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Indikatoren zur Beurteilung und Steuerung 
einer nachhaltigen Raumentwicklung in NRW 
Ziele, Moglichkeiten und Probleme von Nachhaltigkeitsindikatoren 

fiir die Gebietsentwicklungsplanung in NRW* 

Indicators for the Evaluation and 
Guidance of Sustainable Spatial Development 
in North Rhine-Westphalia 
Purposes, potentials and problems associated with the use of sustainability indicators 

in area development planning in North Rhine-Westphalia 

Kurzfassung 

Die Konkretisierung und Implementierung der Leitvorstellung nachhaltiger Raum

entwicklung (§ 1 ROG) auf der Ebene der Lander und Regionen verlangt adaquate 

Informations- und Evaluationsinstrumente, die die zentralen Aspekte nachhaltiger Raum

entwicklung erfassen und Fortschritte iiberpriifbar machen. In diesem Kontext wird Indika

toren eine wesentliche Bedeutung beigemessen. Obwohl die Raumordnung seit mehr ais 

25 Jahren mit Indikatoren arbeitet, befindet sich die Entwicklung von Nachhaltigkeits

indikatoren noch im Anfangsstadium. Zahlreiche aktuelle Projekte verfolgen das Ziei einer 

umfassenden Messung nachhaltiger Entwicklung. Im Unterschied dazu zielt das hier darge

stellte Forschungsvorhaben auf die Konkretisierung nachhaltiger Raumentwicklung fiir die 

Regionalplanung in NRW. 

Abstract 

Fleshing out and implementing the sustainable development principle at Land and regional 
levels (as required under section 1 of the Federal Spatial Planning Act) calls for appropriate 
instruments to be introduced to provide information and evaluation and thus to map the key 
aspects of sustainable development and quantify the progress which has bee n made to date. In 
this context great importance is attached to indicators. Although indicators have been in use 
in spatial planning for over 25 years, the development of sustainability indicators is stili in its 
infancy. Numerous projects are currently dedicated to finding comprehensive means of 
measuring sustainable development. The research project discussed in the present article 
differs from these projects in its orientation to providing the concrete details of what 
sustainable spatial development means for regional planning in North Rhine-Westphalia. 
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1 Ausgangspunkt

Die raumliche Planung steht vor der Herausforderung,
die im ROG rechtlich flxierte Leitvorstellung einer
nachhaltigen Raumentwicklung auf Landes-, Regional
und Kommunalebene zu konkretisieren und durch Ge
setze, Plane, Programme und Projekte zu implementie
ren. In fast allen Bundeslandern wird derzeit diskutiert,
welche materiell-inhaltlichen und verfahrensbezoge
nen Anforderungen sich aus der neuen Leitvorstellung
nachhaltiger Raumentwicklung (§1 ROG) fur das Lan
desplanungsrecht ergeben. Dabei ist festzustellen, dass
die Leitvorstellung nachhaltiger Raumentwicklung
trotz intensiver Diskussion bisher bezuglich ihrer Ziele
und Inhalte nur in Umrissen benennbar ist.' Auch die
Vielzahl der seit 1992 (Rio-Konferenz) entwickelten
Interpretationen hat zu keiner hinreichenden Klarung
gefuhrt, vielmehr scheint Nachhaltigkeit immer mehr
zu einem Container-Begriff zu werden, der fur zahlrei
che, oftmals unterschiedliche Ziele und Interpretatio
nen herhalten muss.' Vor diesem Hintergrund ist die
Konkretisierung und Operationalisierung nachhaltiger
Raumentwicklung auf der Ebene der Lander und
Regionen eine zentrale Aufgabe der Raumordnung. Fur
diese Aufgabe sind adaquate Informations- und
Evaluationsinstrumente eine wichtige Voraussetzung.'
In diesem Zusammenhang wird Indikatoren (Anzei
gem) eine hohe Bedeutung beigemessen.' Mit Hilfe
von Indikatoren sollen Ziele nachhaltiger Entwicklung
konkretisiert, systematisiert und auf die raumspezifi
schen Bedingungen transferiert werden. Zudem sollen
Nachhaltigkeitsindikatoren Evaluationen und Erfolgs
kontrollen vorhandener Programme und Strategien er
moglichen."

Obwohl Indikatoren im Bereich der Wirtschafts-, der
Sozial- und der Umweltpolitik bereits seit mehreren
Jahrzehnten angewendet werden, steht die Entwick
lung und Nutzung von Nachhaltigkeitsindikatoren
noch am Anfang. Im Rahmen der EU-Strukturfondsfor
derung wird zukunftig die Anforderung gestellt, dass
die geforderten Lander und Regionen Indikatoren
definieren, die die Ziele und Wirkungen der EU-Struk
turfondsforderungen (EFRE-Fonds) bezuglich einer
nachhaltigen Entwicklung erfassen.? Auf Bundesebene
wurden durch die Entwicklung des Umweltbarometers
und die Erprobung der Nachhaltigkeitsindikatoren der
UN-Kommission fur nachhaltige Entwicklung (Com
mission for Sustainable Development) Aktivitaten zur
Entwicklung von Nachhaltigkeitsindikatoren vorange
bracht.

Auch die raumliche Planung arbeitet seit mehr als
25 [ahren mit Indikatoren, jedoch ist festzustellen, dass
es bisher in den meisten Landern und Regionen noch
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keine Indikatoren zur Beurteilung der Nachhaltigkeit
der Raumentwicklung gibt. Insbesondere auf der regio
nalen und kommunalen Ebene ist die Theorie- und
Methodenentwicklung zu Nachhaltigkeitsindikatoren
noch im Anfangsstadium verhaftet.? Fur die Gebiets
entwicklungsplanung in Nordrhein-Westfalen wurde
in diesem Zusammenhang von der Obersten Landes
planungsbehorde ein Vorhaben auf den Weg gebracht,
das die Entwicklung von Indikatoren fur eine nachhal
tige Raumentwicklung in NRW zum Ziel hat. Die Uni
versitat Dortmund, Fakultat Raumplanung, Fachgebiet
Landschaftsokologie und Landschaftsplanung, wurde
mit der Erarbeitung beauftragt. Der vorliegende Bei
trag stellt die wesentlichen Ergebnisse des im Novem
ber 2000 abgeschlossenen Porschungsvorhabens" dar.

2 Zielsetzung

Die Zielsetzungen des Forschungsvorhabens wurden
mafsgeblich durch eine planungspraktische Sicht be
stimmt. So wurden als zentrale Ziele und Eckpunkte
des Vorhabens folgende Aspekte benannt:

- Das Indikatorensystem soll mit wenigen besonders
aussagefahigen Indikatoren den komplexen Gegen
stand nachhaltiger Raumentwicklung erfassen und
bezuglich zentraler Handlungsfelder operationali
sieren.

- Dabei sollen aus der Vielzahl der unter dem Dach
der Nachhaltigkeit gefassten Ziele diejenigen Ziele
bestimmt werden, die ftir eine nachhaltige Raum
entwicklung in Nordrhein-Westfalen von hoher Re
levanz sind.

- Bei der Entwicklung von Nachhaltigkeitsindikatoren
fur die Gebietsentwicklungsplanung in NRW soll im
Wesentlichen auf die bestehende Datenbasis zu
ruckgegriffen werden, so dass eine moglichst
schnelle Anwendbarkeit der Indikatoren gewahrlei
stet wird.

- Zudem sollen die Indikatoren fur einen eindeutigen
Adressaten und seine Handlungsfelder - die Gebiets
entwicklungsplanung in NRW - konzipiert werden.

- Dementsprechend sind insbesondere solche Indika
toren zu bestimmen, die durch die Regionalplanung
beeinflussbar bzw. steuerbar sind.

- Des Weiteren zielte das Vorhaben darauf, gemein
sam mit den Vertretern der Beztrksplanungsbehor
den die Auswahl und Entwicklung der Indikatoren
vorzunehmen, urn so eine hohe Praxis- und An
wendungsbezogenheit der Indikatoren zu gewahr
leisten.
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3 Konzeption

Die Konzeption von Indikatoren fur eine nachhaltige
Raumentwicklung in NRW steht vor der Herausforde
rung, aus der Bandbereite der in Gebietsentwicklungs
planen zusammengetragenen Ziele und der Vielzahl
der unter dem Dach der Nachhaltigkeit subsumierten
Leitlinien diejenigen zu destillieren, die fur eine nach
haltige Raumentwicklung von Bedeutung sind. Ein ge
nerelles Problem besteht dabei darin, dass bisher ftir
zahlreiche Handlungsfelder keine allgemein aner
kannte Vorstellung dariiber existiert, was die konkreten
Inhalte und Zielwerte einer nachhaltigen Raument
wicklung sind. Folglich wurde im Rahmen des For
schungsvorhabens darauf verzichtet, Nachhaltigkeit
als einen anzustrebenden, mithilfe von Sollwerten
definierbaren Zustand zu formulieren. Statt einer Posi
tivdefinition wurde in Anlehnung an den WBGU eine
Negativdefinition nachhaltiger Raumentwicklung vor
genommen", d.h. es wurden zunachst Trends und Pro
blembereiche erfasst, die heute als eindeutig nicht
nachhaltig erkannt sind. Diese Vorgehensweise hat den
Vorteil, dass inzwischen bereits ein relativ breiter Kon
sens tiber nicht-nachhaltige Raumentwicklungstrends
erzielt worden ist. Als einer nachhaltigen Raument
wicklung entgegenstehende Trends werden beispiels
weise ressourcenintensive Siedlungs- und Verkehr
strukturen, Entmischungsprozesse und Verluste von
Naturraum- und Landschaftspotenzialen angesehen."

Die Indikatorenentwicklung wurde sowohl durch
einen Top-down-Ansatz, d.h. ausgehend von einem
Zielsystem, als auch durch eine Bottom-up-Strategic,
d. h. aufbauend auf den bestehenden Daten, vorge
nommen. Auf Grund der Tatsache, dass ein wesentli
ches Ziel des Forschungsvorhabens darin bestand, aus
gehend von den bestehenden Daten Indikatoren zu
entwickeln, wurde ein Schwerpunkt auf den Bottom
up-Ansatz gelegt. Neben den allgemein wissenschaft
lichen Anforderungen sollten die Indikatoren insbson
dere folgenden Anspriichen Rechnung tragen:

1. Die Indikatoren sollen zentrale Aspekte einer nach
haltigen Regionalentwicklung in Nordrhein-West
falen fokussieren.

2. Sie sollen Veranderungen von nachhaltigkeitsrele
van ten Trends aufzeigen.

3. Die Indikatoren sollen den Handlungsbedarf fur
entsprechende Themenfelder aufdecken.

4. Sie sollen eine eindeutige Ausrichtung auf den
Adressaten Regionalplanung aufweisen, d.h. die In
dikatoren sollen sich an den Handlungskompeten
zen und Handlungsfeldern der nordrhein-westfali
schen Gebietsentwicklungsplanung orientieren.

5. Sie sollen zudem als Bausteine im Rahmen der
Raumbeobachtung dienen.
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In einem ersten Arbeitsschritt wurden derzeit disku
tierte Indikatorenkonzepte und aktuelle Gebietsent
wicklungsplane beziiglich ihrer Ziel- und Datensyste
me ausgewertet. In einem zweiten Schritt wurde eine
Analyse der bei den Bezirksplanungsbehorden verfug
baren Daten vorgenommen. Obwohl die Analyse der
Gebietsentwicklungsplane zahlreiche Ziele zu Tage for
derte, wurde deutlich, dass es bisher an einer Bestim
mung der wesentlichen Ziele fur eine nachhaltige
Raumentwicklung in NRWmangelt. Aufbauend auf der
Analyse wurden in einer zweiten Phase in Anlehnung
an die Gliederung neuerer Regionalplane und unter
Beriicksichtigung der .Zielbereichsgliedenmg des In
dikatorensystems der Raumbeobachtung" zentrale
Leitziele, Unterziele und Indikatoren fur eine nachhal
tige Raumentwicklung auf Regionalebene in NRWent
wickelt. Diese Vorschlage wurden anschliefsend mit
den Regionalplanern vor art und den Vertretern der
Bezirksplanungsbehorden im Beirat fur dieses For
schungsvorhaben intensiv beziiglich ihrer Eignung dis
kutiert. Die Vorgehensweise war durch einen iterativen
Prozess gekennzeichnet, bei dem insbesondere die
Einbindung der Vertreter der Bezirksplanungsbehor
den einen hohen Stellenwert einnahm.

Als wesentliche Eignungskriterien fiir die Indikatoren
wurden a) die Raumrelevanz, b) die Relevanz fur eine
nachhaltige Raumentwicklung auf regionaler Ebene
und c) die Beeinflussbarkeit durch die Gebietsenttuick
lungsplanung definiert.

Insgesamt konnten durch den standigen Kontakt mit
den Praktikern der Regionalplanung deren Erfahrun
gen und Bediirfnisse bei der Indikatorenentwicklung
beriicksichtigt werden. Durch die enge Einbindung der
Adressaten (Regionalplanung) wurde zudem dem
Nachhaltigkeitskriterium der Partizipation und Koope
ration Rechnung getragen. Die Entwicklung der Indika
toren konnte dadurch auch die Probleme der prakti
schen Anwendbarkeit friihzeitig aufgreifen bzw.
beriicksichtigen. Folglich hat die gezielte Mitwirkung
der Regionalplanung zu einer hoheren Praxistauglich
keit der Indikatoren beigetragen. In diesem Zusam
menhang wurden auch Vorschlage aus den Bezirkspla
nungsbehorden aufgenommen, wie beispielweise das
in der Bezirksplanungsbehords in Detmold seit Hinge
rem bearbeitete Themenfeld der Flachenefflzienz.

4 Indikatorensystem

Die Gliederung des Indikatorensystems wurde - wie
bereits skizziert - in Anlehnung an die Zielbereichsglie
derung der Raumbeobachtung und die Struktur der
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Abbildung 1
Ziele und Indikatoren ftir den Bereich Natur und Landschaft

Leitziele Kernindikatoren Ergiinzende Indikatoren

Schutz und Entwicklung
von naturnahen
Lebensraumen fur
Tiere und Pflanzen

Schutz wertvoller BOden

Schutz des Grund
wassers vor Schad
stoffeintragen

Schutzwiirdige und
unter Schutz gestellte
Plachen im Vergleich
zur gesamten
Biotopverbundflache

Neuinanspruchnahme
besonders schutz
wiirdiger BOden

Naturnahe Entwicklung
und Unterhaltnng
der Gewasser

Schutz der Landschaft
vor Zersiedlung und
Zerschneidung

Forderung des
&kologischen Landbaus

Forderuag einer ...
okologischen Wald~

bewirtschaftung

neuen "Generation" der Regionalplane in NRW aufge
baut. Dadurch konnten die Indikatoren zu zentralen
Handlungsfeldern und Darstellungen (Nutzungen) der
Gebietsentwicklungsplanung in Beziehung gesetzt
werden, es wurden drei zentrale Handlungsbereiche
festgelegt:

1. Siedlung und Verkehr

2. Natur und Landschaft

3. Wirtschafts- und Konsummuster

Ausgehend von dies en Bereichen wurden Leitziele und
Unterziele sowie Kern- und erganzende Indikatoren er
arbeitet. Die Gliederung der Indikatoren in Kern- und
erganzende Indikatoren dient dazu, eine gute Uber
sichtlichkeit des Indikatorenmodells zu gewahrleisten.
Zudem sollen durch die erganzenden Indikatoren kon
krete Handlungspotenziale fur die Regionalplanung
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Nitratbelastung
des Grundwassers

Gewlisserstrukturgute

Antell der Gewlisser
mit Giiteklase II

Unzerschnittene
Landschaftsrliume

Flache des
okologtschen Landbaus

Verhliltnis
Ackerland - Griinland

Antell der Wlilder
mit okologischer
Bewlrtschaftung

aufgezeigt werden. Die Kernindikatoren bieten wichti
ge Aussagen tiber die Gesamtentwicklung des Hand
lungsbereiches. Des Weiteren enthalt das Indikatoren
system auch solche Indikatoren, die nur bedingt durch
die Regionalplanung beeinflussbar sind, jedoch einen
hohen Aussagewert fur eine nachhaltige Raument
wicklung aufweisen, wie beispielsweise der Anteil oko
logisch bewirtschafteter Fliichen an der gesamten land
wirtschaftlichen Nutzfliiche. Durch die gemeinsam mit
der Regionalplanung vollzogene Festlegung der Kern
indikatoren konnte ein weitgehender Konsens tiber die
zentralen Fragestellungen in diesen Bereichen erzielt
werden.

Ausgehend von den drei zentralen Handlungsberei
chen Siedlung und Verkehr, Natur und Landschaft sowie
Wirtschafts- und Konsumstrukturen wurden Leitziele
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und Unterziele entwickelt. Dabei wurde der Anspruch
erhoben, insbesondere solche Leitziele aufzusteIlen,
die mehrdimensionale Aspekte einer nachhaltigen
Entwicklung erfassen. Dadurch konnte dem integra
tiven Charakter nachhaltiger Raumentwicklung starker
Rechnung getragen werden. Als Leitziele fur den Be
reich Siedlung und Verkehr wurden beispielsweise die
Reduzierung ressourcenintensiver Siedlungs- und Ver
kehrsstrukturen sowie die Sicherung der Mobilitat fur
aIle sozialen Gruppen formuliert. FOr den Bereich
Natur und Landschaft stehen der Erhalt der biologi
schen Vielfalt und der Landschaftsschutz sowie res
sourcenschonende Wirtschaftsweisen im Mittelpunkt.
Im Rahmen der Wirtschafts- und Konsumstrukturen
sind die Verbesserung der regionalen Wirtschafts- und
Beschaftigungssituation sowie die Sicherung der sozia
len Stabilitat u.a. als Leitziele bestimmt. Bei der Ent
wicklung der Leitziele wurden grundlegende Prinzipi
en einer nachhaltigen Entwicklung wie Effizienz,
Suffizienz, Vorsorgeprinzip und Transparenz benick
sichtigt. Die Leitziele beziehen sich aufkonkrete Hand
lungsfelder raumlicher Planung, in denen beispiels
weise ein effizienterer Umgang mit Ressoucen deutlich
werden muss. Es ist allerdings darauf hinzuweisen,
dass das Zielsystem nicht den Anspruch erhebt, aIle Fa
cetten einer nachhaltigen Raumentwicklung zu erfas
sen, sondern vielmehr darauf ausgerichtet ist, wenige
besonders aussagekraftige Ziele fur zentrale Hand
lungsbereiche nachhaltiger Raumentwicklung in NRW
zu bestimmen. Als Beispiel werden die Ziele und Indi
katoren fur den Bereich Natur und Landschaft darge
stellt (siehe Abb. 1).

Natur und Landschaft

Wahrend die Entwicklung der .Biologischen Vielfalt",
gemessen durch ihre Gefahrdung anhand der Anzahl
der Rote-Liste-Arten, eine grobe Einschatzung der Ge
samtentwicklung des Bereiches Natur und Landschaft
erlaubt, zeigen die erganzenden Indikatoren ein detail
lierteres Entwicklungsbild auf. Dabei dienen die ergan
zenden Indikatoren auch dazu, auf konkrete Hand
lungspotenziale der Regionalplanung hinzuweisen,
wie z.B. den Erhalt besonders schutzwiirdiger Boden
oder den Schutz unzerschnittener Raume (siehe Abb.
2). Der Indikator Zerschneidung zeigt beispielsweise
an, wo derzeit noch zusammenhangende Freiraume
liegen, die sowohl aus der Sicht des .Naturschutzes und
der Landschaftspflege" als auch aus der Sicht der Funk
tion .Freizeit und Erholung" von Bedeutung sind.

Bei der Prufung der Eignung der Indikatoren kommt es
besonders darauf an, die jeweilige Berechnungsgrund
lage, die Definition und MaBstabsebene des Indikators
zu beachten.
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5 Definition, Berechnungsgrundlage
und MaBstabsebene

Am Beispiel des Indikators "Zerschneidung" wird deut
lich, dass es bei der Untersuchung der Eignung der
Nachhaltigkeitsindikatoren fur die Regionalplanung
entscheidend darauf ankommt, welche Definition, Be
rechnungsgrundlage und MaBstabsebene der Indika
tor aufweist. Auf Bundesebene hat das Bundesamt fur
Naturschutz Zerschneidungseffekte ausgewertet. In
der Analyse werden verkehrsarme Raume groBer als
100 km 2 dargestellt. FOrdie Berechnung der Zerschnei
dung von Raumen wurden im Wesentlichen die Bun
desfern- und Landstrafsen mit einer durchschnitt
lichen Verkehrsmenge von mehr als 1 000 Kfz pro Tag
sowie Bahnstrecken herangezogen." FOr die Gebiets
entwicklungsplanung in NRW ergibt sich dabei das
Problem, dass die Darstellungen fur die Ballungsraume
an Rhein und Ruhr nur die Aussage stark zerschnitte
ner Raume erlauben. Folglich kann mit dieser Berech
nungsgrundlage keine hinreichende Information fur
die Regionalplanung in NRW erzeugt werden. FOr die
Gebietsentwicklungsplanung sind kleinraumigere Be
rechnungen und andere Definitionen unzerschnitte
ner Raume erforderlich, die auch die Potenziale in Bal
lungsraumen erfassen. In diesem Kontext hat die
Landesanstalt fur Okologie, Bodenordnung und For
sten / Landesamt fur Agrarordnung Nordrhein-West
falen (LOBF) eine kleinraumigere Analyse von Zer
schneidung vorgenommen, die auch unzerschnittene
Landschaftsraume bis zu einer Grofse von 1-5 km2 er
fasst (siehe Abb. 2),tZ Die kleinraumige Auswertung
bietet wichtige Hinweise und Informationen fur die
Gebietsentwicklungsplanung in Ballungsraumen. So
werden unzerschnittene Landschaftsraume im Ruhr
gebiet, beispielsweise im SOden von Essen wie auch im
Osten von Dortmund, ersichtlich. FOr die
Erarbeitung handlungsrelevanter Indikatoren fur die
Regionalplanung ist daher neben der Auswahl der Indi
katoren entscheidend, dass die Mafsstabsebene und
die Berechnungsgrundlage der Indikatoren adaquat
definiert werden. Dieses gilt auch insbesondere fur die
Auseinandersetzung mit den Indikatoren schutzuriirdi
ge Boden und Brachfliichen.

6 Darstellung ausgewahlter Ergebnisse
fiir die einzelnen Bereiche

Siedlung und Verkehr

Im Bereich Siedlung und Verkehr wurde als Schlussel
indikator die Siedlungs- und Verkehrsflache herange
zogen. Dabei zeigt sich, dass der Trend der Zunahme
von Siedlungs- und Verkehrsflache in NRW ungebro
chen ist. Die raurnliche Auswertung auf Gemeindeebe-
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Quelle: eigene Darstellung und Berechnung nach Daten
der LOBF1996

6 7 8 9 10 11
l1li unter Schutz gestelite Flache"

im Verhaltnls zur Biotopver
bundflache

1 234 5

l1li schutzwOrdige Flache" im
VerMltnis zur Biotopver
bundtlache

10

o

1 = Zentrales Ruhrgebiet (Kreiss: Bochum und Herne 18allungsraum Rhein-Ruhr)

2 = SQdliclles Ruhrgebiet (Kreise: Bochum I Ennepe-Buhr-Kreis I Ballungsraum Hhain-Huhr]

3 = Ruhrtal mit unterer Lennetalung (Krelse- Bochum J Ennepe-Buhr-Krels J Hagen JBallungsraum Rhein"Ruhr)

4 = Ardey (Kreis: Ennepe-Pubr-Krers JBallungsraum Rheln-Buhr]

5 = Verdichtungsraum Wupper-Hagen"Hemer (Kreise: Ennepe-Buhr-Krefs I Hagen I Bergisches Land)

6 = Sprockhoveler Hugelland mit HaBlinghauser Bucken (Kreis: Bnnepe-Huhr-Kreis JBergisches Land)

7 = Markisches Oberland (Kreise: gnnepe-Bubr-Krele I Sauer" und Siegerland)

8 = Volmeschlucht (Kreis; Hagen I Sauer- und SiegerJand)

9 = Markisches Massenkalkgebiet [Kreis: Hagen J Sauer- und Siegerland)

10 = Hagener Handrtachen (Kreise; Hagen I Ennepe-Ruhr-Kreis J Sauer" uno Siegerland)

11 = Berchumer Heide (Kreis: Hagen JSauer" und Siegerland)
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Abbildung 3
Schutzwiirdige und unter Schutz gestellte Flachen im Verhaltnis
zur Biotopverbundtliiche 1996
am Beispiel der Naturraume Ballungsraum Rhein-Ruhr,
Bergisches Land und Sauer- und Siegerland

100

Produktions- und Konsumstrukturen

1m Bereich der Produktions- und Konsumstrukturen
wurde als Kernindikator die Arbeitslosigkeit definiert.
In der raurnlichen Auswertung wird deutlich, dass die
Arbeitslosenquote insbesondere in den Kernstadten
der Ballungsraume deutlich hoher ist als im verdichte
ten Umland und im landlichen Raum. Neben den
Fragen der Beschaftigung und Ausbildung wurde auch
die Umweltvertraglichkeit von Produktions- und Kon
sumstrukturen aufgegriffen. Die Flacheneffizienz pro
Arbeitsplatz, gemessen an der Gewerbe- und Indu
strieflache pro Beschaftigten, verdeutlicht, dass ein
eindeutiger Trend zu mehr Flachenverbrauch pro
Beschaftigten besteht (siehe Abb. 4) . Die Gegeniiber
stellung der Veranderung der Gewerbe- und Industrie
flache zur Entwicklung der Beschaftigten zwischen
1989 und 1996 untermauert diese Entwicklung und
zeigt deutliche regionale Unterschiede auf. Insgesamt
hat sich in NRW die Industrie- und Gewerbeflache pro
Beschaftigtem im Zeitraum von 1989 bis 1996 urn 16 rn
pro Beschaftigem erhoht." Diese Indikatorenwerte be
legen, dass es bisher nicht gelungen ist, die Arbeits
platzschaffung flachensparender zu gestalten.

Natur und Landschaft

Die Indikatoren des Bereichs Natur und Landschaft
sind in Abbildung 1 dargestellt. Die Auswertung des
Kernindikators zeigt, dass der Trend der Abnahme der
biologischen Vielfalt, gemessen anhand der Zunahme
der vorn Aussterben bedrohten Arten, in NRW immer
noch zunimmt. Der Indikator schutzuiiirdige Fldchen
und unter Schutz gestellte Fldcheti im Yerhaltnis zum
Biotopuerbund wurde am Beispiel der Crofslandschaf
ten Ballungsraum Rhein-Ruhr, Bergisches Land und
Sauer- und Siegerland" ausgewertet. Dabei wird deut
Iich, dass die Umsetzung des Biotopverbundes durch
die Unterschutzstellung von Flachen bisher noch nicht
hinreichend vollzogen wurde. In vielen Landschafts
raumen betragt der Anteil der unter Schutz gestellten
Flache" am Biotopverbund deutlich unter 30 % (siehe
Abb.3).

ne macht deutlich, dass die hochsten prozentualen Zu
wachse aufsarhalb der Ballungsraume stattgefunden
haben. Der erganzende Indikator der Wohnsiedlungs
flache je Einwohner zeigt auf, dass eine sinkende Fla
cheneffizienz insbesondere in den Ballungszentren zu
verzeichnen ist. Diese Entwicklung wird in einigen
Ballungszentren durch eine negative Bevolkerungsent
wicklung hervorgerufen. Beispielsweise ist in der kreis
freien Stadt Essen die Wohnsiedlungsflache je Einwoh
ner von 1992 bis 1998 deutlich angestiegen, obwohl
sich der Anteil der Siedlungs- und Verkehrsflache an
der Gesarntflache nicht wesentlich erhoht hat.

Dariiber hinaus werden jedoch auch erhebliche Daten
defizite, beispielsweise im Bereich der Brachflachen
und der Grundversorgung, deutlich. Fiir den Verkehrs
bereich ist zu konstatieren, dass es beziiglich der Indi
katoren Berufspendlerwege, Verkehrsaufkommen und
gefahrene Personenkilometer im OPNV im Vergleich
zum MIV deutliche Datenprobleme gibt. Obwohl die
grofsen Verkehrsverbiinde zahlreiche Daten vorhalten,
mangelt es bisher an Daten auf der Ebene der Regie
rungsbezirke.

Weitere erganzende Indikatoren wie die schutzunirdi
gen Boden in NRW zeigen wichtige Handlungsnotwen
digkeiten und -moglichkeiten auf. 1m Bereich der
schutzwiirdigen Boden konnte auf eine Analyse (Karte)
des Geologischen Landesamtes zuriickgegriffen wer
den, die neb en der regionalisierten Betrachtung der
natiirlichen Ertragsfahigkeit auch Boden als natiirliche
Lebensraume (Extremstandorte) und besonders selte
ne Boden als Archiv der Natur- und Kulturgeschichte
erfasst. Am Beispiel des Bereichs Paderborn ist festzu
stellen, dass diese Aspekte in der bisherigen Siedlungs
entwicklung keine maBgebliche Rolle gespielt haben
konnen."
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NRW RB RB RB RB RB
Dusseldorf K61n Munster Detmold Arnsberg

16

14

12

Steuerbarkeit

Die Frage der Steuerbarkeit der angezeigten Trends
durch die Regionalplanung wurde vielfach kontrovers
diskutiert. Dabei wurde von den Vertretern der Bezirks
planungsbehorden angemerkt, dass zahlreiche raum
relevante Trends bereits durch Weichenstellung auf EU,
Bundes- und Landesebene bestimmt werden und dass
der Einfluss der Bezirksplanungsbehorden relativ ge
ring sei. Diese Problematik wird auch im Rahmen an
derer Indikatorenprojekte, wie z.B. den Indikatoren der
.Stadte der Zukunft", deutlich." Im Zusammenhang
des hier vorgestellten Vorhabens wurde die Konzeption
des Indikatorensystems dahingehend modifiziert, dass
auch Indikatoren aufgenommen wurden, die eine
wichtige Informationsfunktion fur die Regionalpla
nung erfiillen. Zudem ist festzustellen, dass viele Indi
katoren zwar nicht ausschlieBlich durch die Regional
planung beeinflusst werden, jedoch die Raumordnung
im Rahmen ihrer Koordinationsfunktion diese Belange
gegeniiber Fachplanungen starker artikulieren sollte.
Als Beispiel ist hier der Bereich Verkehr zu nennen. Ein
schrankend ist jedoch auch anzumerken, dass es fur
die Raumordnung angesichts der zunehmenden Perso
nalkiirzungen schwieriger wird, diese Koordinations
und Beratungsfunktionen gegeniiber Fachplanungen
zu erbringen. Bekenntnisse der Politik zur nachhalti
gen Entwicklung bleiben folgenlos, wenn nicht ausrei
chende Ressourcen fur die Umsetzung bereitgestellt
werden.

Belange der Gebietsentwicklungsplanung aufbereitet
und ausgewertet wurden. Im Rahmen der Neuaufstel
lung der GebietsentwicklungspIane werden zwar in al
len Bezirksplanungsbehorden Daten erhoben und Stu
dien erstellt, jedoch fehlt es in zentralen Bereichen, wie
beispielsweise bei den Brachflachen, an prozessbeglei
tenden, d.h. kontinuierlichen Monitoringinstrumen
ten. Time-Lags, statistische Ungenauigkeiten und ver
anderte Erhebungsmethodiken konnen vielfach dazu
fuhren, dass der an sich .rlchtlge" Indikator auf Grund
problematischer Datengrundlagen oder gewandelter
Statistiken nicht hinreichend fundiert werden kann.
Zusammenfassend ist daher festzustellen: In einigen
Bereichen ist es notwendig, neue Daten zu erheben, die
eine Erfassung bestimmter Problem- und Sachberei
che iiberhaupt erst ermoglichen.

Informationsfluss

Ein weiterer Bereich, der der Verbesserung bedarf, ist
der Informationsfluss zwischen den Fachbehorden
und der Regionalplanung. Durch die Gesprache mit
anderen Fachbehorden, wie dem Landesumweltamt,

• Beschaftiqte

RB RB RB
Munster Detmold Arnsberg

• 1996

NRW RB RB
Dusseldorf K61n

Gewerbe- und lndustrleflache
pro Beschaftiqten in m2 1989 und 1996

• 1989

• Gewerbe- und lndustrieflache

2

o
-2

ol! 10

.5 8
c
Q)

fil 6
g'
« 4

Abbildung 4
Veriinderung der Gewerbe- und Industrieflache und der
Beschiiftigten sowie Gewerbe- und Industrieflache pro
Beschiiftigten am Beispiel des Landes NRWund seiner
Regierungsbezirke (RB)

Veranderunq der Gewerbe- und lndustrieflache und der
Beschaftigten im Zeitraum von 1989 bis 1996

400

o

7 Probleme und Grenzen
der Indikatorenentwicklung und -nutzung

Daten

Ein zentrales Problem. mit dem die Indikatorenent
wicklung auf Regionalebene konfrontiert ist, sind die
unzureichenden Datengrundlagen. Bereits am Anfang
der Recherchen wurde deutlich, dass die Gebietsent
wicklungsplanung in NRW nur iiber wenige nachhal
tigkeitsrelevante Daten in fortschreibungsfahiger Form
verfUgt. Durch weitere Gesprache und Recherchen mit
anderen Fachbehorden (Landesumweltamt, LOBF
usw.) konnte dieser Mangel teilweise behoben werden.
Dariiber hinaus ist jedoch festzustellen, dass viele Da
ten und Indikatoren bisher nur unzureichend fur die
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der LOBF usw., konnte festgestellt werden, dass es
bisher noch nicht hinreichend gelungen ist, einen kon
tinuierlichen Informationsfluss zwischen den Fach
behorden und der Regionalplanung herzustellen. Bei
spielsweise wird im Rahmen der Umsetzung der
EU-Wasserrahmenrichtlinie (Richtlinie 2000/60/ EG)
vorn 23.10.2000 u.a. eine Verbesserung der Gewasser
struktur anzustreben sein, die in erheblichem Malse
raumrelevante Fragen aufwirft. Die bisherigen Gebiets
entwicklungsplane beschranken sich jedoch auf Aussa
gen zur anzustrebenden Wassergtite. Eine starkere Ver
zahnung von Fachplanungen und zusammenfassender
Gesamtplanung konnte wichtige Synergieeffekte fur
eine nachhaltige Raumentwicklung erzeugen. Insge
samt ist daher die horizontale und vertikale Kommuni
kation zu verbessern.

Zielkonflikte

1m Kontext des Indikatorensystems werden Zielkon
flikte deutlich. Indikatoren konnen diese Zielkonflikte,
die mit dem Leitbild der nachhaltigen Entwicklung ver
bunden sind, nicht losen, Sie bieten jedoch eine syste
matische Grundlage, urn diese Zielkonflikte zu erfas
sen. Mithilfe der Indikatoren lassen sich zentrale
Parameter fur eine okologisch, sozial und okonomisch
nachhaltige Raumentwicklung bestimmen und in ihrer
Entwicklung beobachten. Die meisten Zielkonflikte
verlangen eine raumspezfische Losung, Erst auf der
Grundlage adaquater Informationen tiber die in ver
schiedenen Raumen differenziert verlaufenden Kon
flikte lassen sich zielfuhrende Konzepte entwickeln.
Bisher werden die Konflikte zwischen okologischen,
sozialen und okonomischen Zielen in den Gebietsent
wicklungsplanen nicht hinreichend thematisiert.

Ursachen

Indikatoren bieten wichtige Informationen tiber Ent
wicklungstrends in den jeweiligen Bereichen, nicht
jedoch tiber die Ursachen der Entwicklung. Indikato
ren zur Flacheneffizienz und zur Wiedernutzung von
Brachflachen konnen wichtige Erkenntnisse tiber den
Stand der Flachenkreislaufwirtschaft liefern, eine Ursa
chenanalyse tiber die Probleme der Flachenkreislauf
wirtschaft bieten sie jedoch nicht.

8 Empfehlungen an die Landes
und die Regionalplanung in NRW

- In vielen Bereichen sollte die Datenerhebung ver
einheitlicht werden. Dazu ist ein verstarkter Daten
austausch zwischen den verschiedenen Einrichtun
gen auf Landes-, Regional- und Kommunalebene zu

284

fordern. In diesem Zusammenhang sollten die Be
zirksplanungsbehorden wie auch die Oberste Lan
desplanungsbehorde starker als bisher Fachplanun
gen auffordern, adaquate Planungsinformationen
bereitzustellen.

- In zentralen Bereichen einer nachhaltigen Raum
entwicklung sind neue bzw. erganzende Datenerhe
bungen notwendig, wie beispielsweise im Bereich
Flachenkreislaufwirtschaft und im Bereich der
Grundversorgung sowie Freizeit und Erholung.

- Zudem ist es erforderlich, dass die Regionalplanung
genauer spezifiziert, was sie zur Zeit steuern kann
(z.B. im Verhaltnis zu den Fachplanungen), was sie
steuern soll (was von "auEen" von der Regional
planung verlangt wird) und was sie steuern will
(Rtickzug auf sog. Kernkompetenzen). Aus dieser
Diskussion ergeben sich weitere Anforderungen fur
ein indikatorengestiitztes Informations- und Moni
toringsystem.

- 1m Rahmen der vertikalen Aufgabenverteilung ist zu
prufen, welche Ziele auf Landesebene fixiert, welche
auf Regionalebene formuliert und welche auf kom
munaler Ebene definiert werden sollten. In einigen
Bereichen liegen keine hinreichend operationali
sierbaren Zielvorstellungen fur die Regionen VOL

- Daruber hinaus ist es erforderlich, dass die Regio
nalplanung ein Evaluationssystem entwickelt, das
tiber den Stand der Umsetzung dieser Zielvorgaben
eine Aussage erlaubt.

- 1m Rahmen der Novellierung des Landesplanungs
rechtes (Landesplanungsgesetz, Landesentwick
lungsprogramm und Landesentwicklungsplan) soll
ten Informations- und Monitoringinstrumente fur
eine nachhaltige Raumentwicklung fixiert werden.
Ferner wird angeregt, dass das Land gemeinsam mit
den Regionen zentrale Indikatoren fur eine nachhal
tige Raumentwicklung bestimmt, die in den jeweili
gen Regionen erhoben werden sollten. Die Festle
gung konkreter Zielwerte sollte nach Ansicht der
Verfasser jedoch Aufgabe der Regionen sein, da nur
so die unterschiedlichen Ist-Zustande und die regio
nalen Besonderheiten hinreichend beachtet werden
konnen,

9 Schlussfolgerungen und Ausblick

Durch die Erarbeitung und Auswertung von Indikato
ren fur eine nachhaltige Raumentwicklung in NRW ftir
die Ebene der Regionalplanung wurde deutlich, dass
Indikatoren wichtige Informations- und Kornmunika
tionsinstrumente sind. Indikatoren konnen dazu
beitragen, dass bestimmte Belange - wie z.B. die Fla
chenzerschneidung - iiberhaupt wahrnehmbar und
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dadurch in die planerische Abwagung einbezogen wer
den. Bisher sind jedoch noch zahlreiche Lucken und
Defizite bezuglich eines prozessbegleitenden Monito
rings festzustellen. Fur eine nachhaltige Regionalent
wicklung in NRWist eine Weiterentwicklung bestehen
der Informations- und Monitoringinstrumente sowohl
bezuglich der Daten als auch bezogen auf die Institu
tionalisierung solcher Prozesse bei den Bezirkspla
nungsbehorden unerlasslich.

Dariiber hinaus sind die bestehenden Indikatoren
hinsichtlich ihrer Aussagekraft fur eine nachhaltige
Raumentwicklung auf Regionalebene kritisch zu pru
fen. Allgemein gebrauchliche Indikatoren wie die "Ge
wasserguteklassen" oder die .Pkw pro Einwohner"18
bieten fur die Gebietsentwicklungsplanung unzurei
chende Informationen. Eine Modifikation und Ergan
zung erscheint deshalb notwendig. Die Leistungsfahig
keit der meisten Indikatoren kann erst auf der Basis der
konkreten Erhebungsmethodik und der verwendeten
Datengrundlagen hinreichend beurteilt werden. Die
Fokussierung der Indikatoren auf einen eindeutigen
Adressaten der Information bietet dabei Vorteile.

Die Verfasser empfehlen, in den nachsten Schritten die
Indikatoren in einer oder mehreren Region(en) zu
testen. Die Ergebnisse der Pilotphase sollten zur Modi
fikation des Indikatorensystems genutzt werden. In
diesem Zusammenhang ist der tatsachliche Arbeits
aufwand ftir die jeweiligen Stellen zu prufen,

Es ist erforderlich, dass trotz einer zunehmenden
Orientierung der Planung auf (einzelne) Projekte die
prozessbegleitenden Informations-, Monitoring- und
Controllingsysteme in Zukunft gestarkt werden. Die
Novellierung des Landesplanungsrechtes bietet dabei
einen wichtigen Ansatzpunkt.
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