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Kurzfassung 

In dem Beitrag wird ein Planungszyklus fiir eine zukunftsfahige Entwicklung von Stadt­
regionen vorgestellt, in dem aktuelle Weiterentwicklungen der Raumplanung mit Elemen­
ten der Nachhaltigkeitsdiskussion verkniipt werden. Der Planungszyklus umfasst in aufein­
ander folgenden Phasen eine strategische Orientierung an Zielen einer zukunftsfahigen 
Entwicklung, den Einsatz tikonomischer Steuerungsinstrumente, formeller und informeller 
Planungsinstrumente sowie eine Evaluation der Raumentwicklung mit Indikatoren einer 
zukunftsfahigen Entwicklung. AbschlieEend werden verbleibende offene Fragen angespro­
chen. 

Abstract 

In this article a planning cycle for a sustainable development of urban regions is presented, in 

which wrrent changes of spatial planning are linked with elements of the sustainable 

development debate. In subsequent phases the planning cycle comprises a strategie 

orientation to sustainable development objectives, the use of economic management 

instruments, forma[ and informal planning instruments as well as an evaluation of the 

spatial development results by indicators of sustainable development. Finally, remaining 

open questions are mentioned. 

1 Einfilhrung 

Stadtregionen gewinnen zunehmend an Bedeutung ais 
Wirtschafts- und Siedlungsraume; sie dehnen sich bis 
in landliche Regionen hinein aus. In den Stadtregionen 
selbst kommt es zu Oberlastungserscheinungen, und 
in den Stadtregionen wird - ais Folge der intensiven 
Wirtschafts- und Siedlungstatigkeit - ein groEer Teil der 
globalen Umweltprobleme produziert. Auch wenn eine 
zukunftsfahige Entwicklung ein politischer Prozess ist, 
deren Umsetzung vor allem davon abhangt, <lass sie 
von vielen Akteuren als notwendig angesehen wird und 
ihre Ziele von vielen Akteuren akzeptiert werden, so 
miissen dach auch die raumlichen Planungen darauf­
hin untersucht werden, inwieweit ihre Verfahren und 
Instrumente einer zukunftsfahigen Entwicklung ftir­
derlich sind. 

einer zukunftsfahigen Entwicklung von Stadtregionen 
dienen ktinnen. Eine andere, zukunftsfahige Entwick­
lung von Stadtregionen erfordert auch eine andere 
raumliche Planung. 

In diesem Beitrag wird davon ausgegangen, <lass die 
Raumplanung in einigen Aspekten weiterentwickelt 
werden muss, damit ihre Verfahren und Instrumente 
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Zur Weiterentwicklung der Raumplanung als auch von 
Seiten derer, die eine nachhaltige Entwicklung realisie­
ren wollen, liegen inzwischen eine Reihe von Erfahrun­
gen und Verfahrensvorschlagen vor, die allerdings bis­
her recht unverbunden nebeneinander stehen. Zur 
Realisierung einer Planungskonzeption fiir eine zu­
kunftsfahige Entwicklung von Stadtregionen erscheint 
es sinnvoll, Elemente der derzeitigen Planungspraxis 
mit Elementen der planungstheoretischen Diskussion 
und der Nachhaltigkeitsdiskussion zu verbinden und 
die iiblichen Planungsprozesse der raumlichen Pla­
nung durch Erganzung urn eine Phase der Zielfindung, 
urn eine okonomische Steuerung und urn eine Evalua­
tionsphase zu Planungszyklen zu schlieBen. 
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Da in dem Planungszyklus bereits in der Praxis stattfin­
dende Entwicklungen aufgegriffen und diese nur er­
ganzt werden, durfte dieser Vorschlag uberall dort auf
Akzeptanz stolsen, wo eine Offenheit fiir Innovationen
und die Bereitschaft zur Umsetzung einer zukunfts­
fahigen Entwicklung von Stadtregionen bestehen. Der
Planungszyklus ist ubersichtlich, formal einstufig - er
ist auf stadtregionaler Ebene angesiedelt - und trans­
parent. Zu erwartende Auswirkungen der Modifikation
und Erganzung von Planungsverfahren in zeitlicher
Hinsicht und im Hinblick auf den Einsatz von Ressour­
cen mussen mit den Chancen der Planungsqualifizie­
rung hinsichtlich einer zukunftsfahigen Entwicklung
von Stadtregionen abgewogen werden.

"Stadtregionen" umfassen in diesem Beitrag .Verdich­
tungsraume" nach den Raumkategorien des Bundes­
amtes fur Bauwesen und Raumordnung (BBR). Da
Stadtregionen jedoch in ihren okologischen Auswir­
kungen und Austauschprozessen weiter in das stadti­
sche Umland hineinreichen als die Verdichtungsrau­
me, wird deren okologisch beeinflusstes Umland mit
einbezogen, ohne dies im Einzelnen exakt abzugren­
zen.

2 Entwicklungstrends von Stadtregionen

Globalisierungsprozesse, die europaische Integration
und der gesellschaftliche Strukturwandel haben weit­
reichende Folgen fur Stadte und Stadtregionen. Welt­
weit gewinnen Stadte und Stadtregionen an Bedeutung

. als Siedlungs- und Wirtschaftsraume. 80 % der Europa­
er leben in stadtischen Siedlungen (UNCHS, 1996),
50 % der Deutschen in Verdichtungsraumen (BBR,
2000 b, S. 49); die derzeitigen Verstadterungsprozesse
werden sich voraussichtlich fortsetzen.

Folgende Trends sind festzustel!en bzw. zu erwarten:

- Individualisierungsprozesse und Abnahme der
Haushaltsgrofsen, Alterung der Gesellschaft, soziale
und raumliche Segregation;

Migrationen u.a. aus mittel- und osteuropaischen
Staaten in die wirtschaftlich erfolgreichen Stadtre­
gionen;

Starkes Verkehrswachstum v.a. im motorisierten
Guter- und Individualverkehr, entsprechende Uber­
lastungserscheinungen in den wirtschaftlich erfolg­
reichen Stadtregionen;

Ausdehnung der Stadtregionen und Suburbanisie­
rung ihres Umlandes bis in landliche Raume hinein;

Einwohner- und Arbeitsplatzveriuste in Kernstad­
ten, altindustrialisierten Gebieten und peripheren
landlichen Regionen;
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- Zunahme und Veranderung von Umweltbelastun­
gen bis zur Gefahrdung der natiirlichen Lebens­
grundlagen, z.B. Belastung von Grundwasservor­
kommen, irreversible Oberbodenverluste, Veriust an
Biodiversitat, Zerstorung der Ozonschicht und Ver­
anderung des Klimas.

Die alte europaische Stadt ist offensichtlich in Auf­
losung begriffen; es gibt allerdings einen Dissens uber
die Interpretation dieses Fakts. Wahrend einerseits das
.Ende der europaischen Stadt" beklagt wird (Hoff­
mann-Axthelm, 1993), so werden andererseits die
neuen .Regionalstadte" (Sieverts, 1998) oder "Netz­
stadte" (Baccini/ Oswald, 1998) als neue Stadtformen
beschrieben und die .Zersiedelung" gar als "optimie­
rende Strategie zur Erzeugung bevorzugter Randlagen"
gedeutet (Humpert/Becker u.a., 1996). In jedem Fall
ist die stadtische Siedlungsweise anderen Siedlungs­
formen vorzuziehen. Eine Ruckkehr zu stadtfeind­
lichen Utopien wie dem "Leben auf dem Lande" oder
zu .Cartenstadten" ist - angesichts der in den Stadtre­
gionen auch in Zukunft zu erwartenden hohen Bevol­
kerungszahlen - keine adaquate Losung, Andererseits
hat dies weit reichende Folgen: Gerade weil Stadtregio­
nen soleh wichtige Siedlungs- und Produktionsraume
sind, sollten sie sich in einer zukunftsfahigen Art und
Weise entwickeln - oder entwickelt werden. Politik und
Planung stehen hier vor Herausforderungen, die nur
durch viele, aufeinander abgestimmte Weiterentwick­
lungen gemeistert werden konnen.

3 Aktuelle Veranderungen
der raumlichen Planung

Die raumliche Planung in Deutschland hat sich in den
letzten Jahren verandert. Auf Grundlage der Kritik an
der geringen Steuerungswirkung der formel!en Plane
wurden Vorschlage zu ihrer Weiterentwicklung vorge­
legt. Eine starkere Prozessorientierung von Planung
und der Einbezug kooperativer Planungsformen wer­
den sowohl bereits beschrieben als auch gefordert (z.B.
Furst, 1993, Ganser/SiebeIlSieverts, 1993, Selle, 1998,
OECD, 1999, Scholich, 1999). Die Raumplanung hat
durch die Novellierung des ROGund die Forderung von
Modellvorhaben bereits Veranderungen in diese Rich­
tung in Gang gesetzt. Regionalmanagement, Regional­
konferenzen und Regionale Entwicklungskonzepte
und neue Organisationsformen (z.B. Regionalparia­
mente) werden z.T.bereits seit etlichen Iahren erprobt.

Nach Ritter (1998)wird das System der raumlichen Pla­
nung in zwei .Schichten" organisiert sein, wobei sich
beide Schichten wechselseitig beeinflussen:

- Planung soli zum einen Rahmen setzen und ver­
bindliche Vorgaben fur die Raumnutzung machen,
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d. h. Rechtssicherheit bieten; dazu werden nach wie
vor raumliche Plane verwendet werden. Daniber
hinaus ist aber auch eine okonomische Steuerung
tiber fiskalische Instrumente erforderlich.

- Planung soli auBerdem Selbstorganisations- und
Konsensfindungsprozesse in Gang setzen oder mo­
derieren. Dabei werden informelle Organisations­
formen und Instrumente angewendet, und dabei
fallen Management- und Moderationsaufgaben an.

Nach Furst (1999) bildet sich ein .Planungssystern der
zwei Geschwindigkeiten" heraus. Darin werden zum
einen lang- und mittelfristig giiltige Ziele und Regeln
fur den Umgang mit Flachen und Ressourcen vorgege­
ben, und zum anderen kurzfristig MaBnahmen und
Projekte umgesetzt. Diese .Zweizugigkeit" von Pla­
nung, v.a. der zweite, informelle und projektorientierte
Strang, bietet .Andockrnoglichkeiten" fur Agenda­
Initiativen.

Die dargestellten Veranderungen der raumlichen
Planung spiegeln die veranderten Handlungsmoglich­
keiten von Staat bzw. Verwaltung und privaten Akteu­
ren in Planungsverfahren und fuhren zu einer starke­
ren Umsetzungsorientierung der raumlichen Planung.
Diese Veranderungen geniigen jedoch noch nicht, urn
eine im o.g. Sinne zukunftsfahige Entwicklung von
Stadtregionen in die Wege zu leiten.

4 Nachhaltige oder zukunftsfahige Entwicklung
als Leitvorstellung fiir Politik und Planung

4.1 Nachhaltige Entwicklung als "regulative Idee"
oder Leerformel?

Sei es in der Charta von Aalborg, dem EUREK (Aus­
schuss fur Raumentwicklung, 1999), dem Aktionsrah­
men der EU zu einer nachhaltigen Stadtentwicklung
(Europaische Kommission, 1998) oder den Leitlinien
fur eine nachhaltige raumliche Entwicklung des
Europarates (CEMAT, 2000) - Nachhaltigkeit ist ein
grundlegendes Ziel der Entwicklung von Stadten und
Stadtregionen in Europa. Eine nachhaltige Raument­
wicklung ist inzwischen gesetzlich verankerte Leitvor­
stellung der deutschen Raumplanung, eine nachhal­
tige stadtebauliche Entwicklung Leitvorstellung der
Bauleitplanung.

Die Stadte und Regionen entwickeln eine Vielfalt von
Konzeptionen, MaBnahmen und Projekten zu einer
nachhaltigen raumlichen Entwicklung (vgl. z. B.
BMVBW / BBR, 1999, BBR, 2000 a). Lokale und regiona­
Ie Agenda-Initiativen setzen sich fur eine nachhaltige
Entwicklung ihrer Stadt oder ihrer Region ein.

Die Vielfalt der Aktivitaten darf jedoch zum einen nicht
dariiber hinwegtauschen, dass das neue Leitbild noch
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langst nicht aile Planungs- und Handlungsbereiche er­
reicht hat (vgl. z.B. Hubler u. a., 2000). Zum anderen
existiert eine groBe Vielfalt von Nachhaltigkeits­
definitionen sowohl in den programmatischen Doku­
menten als auch in den Umsetzungsaktivitaten, Letzte­
re sind insgesamt noch modellhaft und befinden sich
im Experimentierstadium. Stadtregionale Verflechtun­
gen, v.a. okonomischer und okologischer Art, werden
wenig berucksichtigt, Viele Projekte sind thematisch
eng begrenzt und werden dem integrativen Anspruch
nicht gerecht. Der integrative Ansatz und die Lang­
fristperspektive des Nachhaltigkeitskonzepts werden
oft vernachlassigt: "nachhaltige Entwicklung" wird z.T.
auf .nachhaltiges Wachstum", z. T. auf .Umweltschutz"
verkurzt, Der Begriff "nachhaltige Entwicklung" wird
damit fast beliebig. Es besteht die Gefahr, dass das Leit­
bild der nachhaltigen Entwicklung, statt als "regulative
Idee" (Enquete-Kommission, 1998, S.28) zu wirken,
zur Leerformel gerat,

4.2 Konzeption einer zukunftsfahigen Entwicklung
von Stadtregionen

Urn der begrifflichen Klarheit willen wird in diesem
Beitrag das folgende Begriffsverstandnis einer .zu­
kunftsfahigen" Entwicklung verwendet (Weiland,
1999):

- Eine zukunftsfahige Entwicklung von Stadtregionen
ist normativ und zielorientiert.

- Sie ist ein Prozess, und sie ist dauerhaft oder lang­
fristig orientiert.

- Sie beinhaltet die integrative Behandlung und
Gleichzeitigkeit von okonomischer Bestandigkeit,
sozialer Gerechtigkeit und Umweltvertraglichkeit
unter Berucksichtigung kultureller Aspekte.

- Die Konzeption einer zukunftsfahigen Entwicklung
ist so offen und so komplex, dass sie nur durch
die Mitwirkung moglichst vieler gesellschaftlicher
Gruppen konkretisiert und umgesetzt werden kann.
Netzwerke sind wesentliche Organisationsformen
der mitwirkenden Akteure.

Unterschiedliche Interessen werden durch die Leitvor­
stellung nicht aufgehoben, aber bisher voneinander
getrennte Diskurse werden so zu einem gesellschaft­
lichen Diskurs ausgeweitet (Weiland, 1996).

4.3 Dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung
als Teil einer zukunftsfahlgen Entwicklung

Zur Realisierung eines integrativen Ansatzes und zur
Vermeidung von Verkurzungen wird ein Modell ange­
wendet (FUE, 1997), mit dem eine dauerhaft-umwelt-
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gerechte Entwicklung angestrebt werden kann, ohne
dass die anderen Bestandteile des Nachhaltigkeitsleit­
bildes vernachlassigt werden.

Eine dauerhaft-umweltgerechte Entwicklung ist ein
Teil einer zukunftsfahigen Entwicklung, und sie be­
inhaltet auch umioett-okonomische und sozio-okologi­
sche Aspekte. Oberziele einer dauerhaft-umweltge­
rechten Entwicklung sind:

- Konsistenz der Umweltnutzung mit der Tragekapazi­
tat der Umwelt bzw. des Naturhaushaltes,

- EJfizienzsteigerung der Ressourcennutzung und

- Suffizienz, d.h. die Verringerung von Umweltnut-
zung und -beeintrachtigung durch eine Anderung
von Produktion und Lebensstilen (Huber, 1998).

Die Ziele erganzen sich gegenseitig und sind nur ge­
meinsam sinnvoll umsetzbar.

5 Planungszyklus fiir eine zukunftsfahige
Entwicklung von Stadtregionen

Wie kann mit den Widerspruchen, die zwischen den
eingangs geschilderten Entwicklungstrends von Stadt­
regionen und der Konzeption einer zukunftsfahigen
Entwicklung bestehen, konstruktiv umgegangen wer-

den? Wie kann eine zukunftsfahige Entwicklung von
Stadtregionen unter Berucksichtigung der heutigen
Verwaltungs- und Planungswirklichkeit gestaltet wer­
den?

Auch fur Stadtregionen erscheint ein Regionalmanage­
ment als eine angemessene Form der Organisation von
Entwicklungsprozessen, wenn damit ein umfassender,
integrativer Ansatz im Sinne der in Kap. 4 gegebenen
Definition von zukunftsfahiger Entwicklung verfolgt
wird. Im Rahmen eines Regionalmanagements konnen
Regionalkonferenzen als start up, als Beginn eines
stadtregionalen Diskussions-, Kooperations- und Ent­
wicklungsprozesses dienen. Dort konnen von den·An­
wesenden regionale Kernprobleme identifiziert, Ent­
wicklungslinien und Ziele fur die Stadtregion bestimmt
und Umsetzungsideen entwickelt werden.

Damit auch die raumliche Planung zu einer zukunfts­
fahigen Entwicklung beitragen kann, muss sie zum ei­
nen an den Zielen einer zukunftsfahigen Entwicklung
orientiert werden. Zum anderen muss die Raument­
wicklung evaluiert werden, und die Ergebnisse der Eva­
luation mussen auf die vorhergehenden Schritte zu­
riickwirken konnen. Ein Planungsprozess fur eine
zukunftsfahige Entwicklung muss somit zyklisch ange­
legt sein.

Im Folgenden wird ein Planungszy­
klus fur eine zukunftsfahige Ent­
wicklung von Stadtregionen vor­
gestellt (vgl. Abb). Darin werden
Erkenntnisse der aktuellen pla­
nungstheoretischen Diskussion,
Grundzuge des "New Public Mana­
gement" (vgl. DamkowskilPrecht,
1995, Naschold/Bogumil, 1998)
und Elemente der Nachhaltigkeits­
diskussion miteinander verbun­
den. Die geschilderten, bereits
stattfindenden Veranderungen der
raumlichen Planung bilden den
Ausgangspunkt fur die Entwicklung
des Planungszyklus. Die beiden o.g.
.Schichten" und "Geschwindigkei­
ten" des Planungssystems konnen
darin miteinander verflochten wer­
den, indem sie als Planungsphasen
(mit jeweils charakteristischen In­
strumenten) in dem Planungszyk­
Ius aufeinander folgen. Auf diese
Weise werden formelle Planungen
konstruktiv mit informellen Mana­
gementansatzen verbunden.

Da die stadtregionale Ebene fur
eine Raumentwicklung im Stadt-

Phase 3
Raumliche

Feinsteuerung

1

Phase 2
Okonomische

Grobsteuerung

/

Phase 1
Strategische Orientierung

Phase 5
Bebauungs- bzw.

Verhandlungsplanung
und Umsetzung

1

.:
Phase 6

Evaluation der
Raumentwicklung

Planungszyklus fur eine zukunftsfahige Entwicklung von Stadtregionen
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Umland-Kontext bzw. im interkommunalen Zusam­
menhang besonders geeignet ist, erscheinen die Zu­
samrnenfuhrung von regionaler und gesamtstadti­
scher Planungsebene und die Institutionalisierung von
Stadtregionen ahnlich den Regionen Stuttgart oder
Hannover sinnvoll. Der Planungszyklus ist auf der
stadtregionalen Ebene angesiedelt und reicht mit den
Phasen der Bebauungs- bzw. Verhandlungsplanung,
Umsetzung und Evaluation bis zur Projektebene
.hinunter". Er ist insofern einstufig, als in jeder Stadt­
region nur ein Planungszyklus etabliert werden sollte.

Der Planungszyklus ist als kooperativer Planungs­
und Entwicklungsprozess konzipiert; gesellschaftliche
Gruppen, Einzelpersonen und die Verwaltung haben
eine hohe - je nach Phase unterschiedliche - Gestal­
tungsmacht. Mit dem Planungszyklus kann ein stadt­
regionaler Entwicklungs- und Managementprozess
strukturiert werden; insofern konnte er auch als
.Managementzyklus" bezeichnet werden. Er steht in
der Tradition der Habermas'schen Theorie kommuni­
kativen Handelns (Habermas, 1981); er ist idealtypisch,
gegen die o.g. Trends gerichtet und insofern schwer zu
realisieren. Er wird in dem vorliegenden Beitrag fur die
raumlichen Planungen entwickelt.

Mit der Abfolge von Phasen im Planungszyklus werden
eine Optimierung des Planungssystems und ein spar­
samerer Umgang mit offentlichen und personlichen
Ressourcen angestrebt. Von den im Folgenden vorge­
stellten Phasen des Planungszyklus sind nur die beiden
ersten und die letzte neu bzw. befinden sich in der
Diskussion; die iibrigen sind gelaufige Bestandteile des
Planungssystems. Ein geschlossener Planungs- oder
Managementzyklus ist in Deutschland allerdings noch
nicht im Praxiseinsatz.

Der Schwerpunkt der folgenden Darstellung liegt auf
der Charakterisierung der Planungsphasen und ausge­
wahlten Instrumenten, die den einzelnen Phasen des
Planungszyklus und deren Funktionen angemessen
sind. Dariiber hinaus werden Akteure der einzelnen
Phasen benannt.

Der Planungszyklus wird am Beispiel von Stadtregio­
nen beschrieben. Es ist davon auszugehen, class er auf
aIle iibrigen Raumkategorien iibertragen werden kann.

Phase 1:
Strategische Orientierung an Zielen
einer zukunftsfahigen Entwicklung
mittels einer Nachhaltigkeitsstrategie

Eine Planung fur eine "zukunftsfahige Entwicklung" er­
fordert eine strategische Orientierung an Leitbildern
und Zielen einer zukunftsfahigen Entwicklung. Aufser­
dem ist eine inkrementalistische, von vielen Akteuren
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betriebene Planung ein Kommunikationsprozess, in
dem die Karten allerdings ungleich verteilt sind. Damit
uberpruft werden kann, ob Planungs- und insbesonde­
re Verhandlungsergebnisse innerhalb politisch legiti­
mierter Bandbreiten liegen, braucht Planung .Leit­
planken", an denen sie sich orientieren kann. Diese
.Leitplanken" sollen in kooperativen Prozessen be­
stimmt werden.

Auf nationaler Ebene wird eine nationale Nachhaltig­
keitsstrategie entworfen werden. Nachhaltigkeitsstra­
tegien sollten auch auf stadtregionaler Ebene entwi­
ckelt werden. Sie konnen dazu beitragen, das Regional­
und Problembewusstsein der planenden und wirt­
schaftenden Akteure zu erhohen, und bieten die Gele­
genheit, iiber Interessen und Konflikte zu kommuni­
zieren und Konsense zu suchen. Ergebnisse von
Nachhaltigkeitsstrategien sollten fur Politik und Pla­
nung der betreffenden Stadtregion handlungsleitend
wirken. Dazu geniigen nicht einzelne, schlaglichtartige
.Visionen" oder .Leitbilder", sondern diese sollten
iiber Leitlinien, Qualitats- und Handlungsziele weiter
konkretisiert werden. Die vereinbarten Ziele sollten au­
Eerdem als Bewertungsmafsstabe fur die Evaluation
der Raumentwicklung dienen (Phase 6).

Ein kooperativer Aufstellungsprozess einer Nachhaltig­
keitsstrategie wirkt i.d. R. akzeptanzsteigernd fur eine
zukunftsfahige Entwicklung. Konkrete Zielvereinba­
rungen sind eine wesentliche Voraussetzung fur die
Operationalisierung und Umsetzung einer zukunfts­
fahigen Entwicklung von Stadtregionen. Viele Lokale­
Agenda-Initiativen haben bereits mit Zieldiskussionen
begonnen oder sehen eine Zieldiskussion trotz der da­
mit verbundenen Schwierigkeiten als notwendig an.

Die bei der Entwicklung eines Zielsystems auftreten­
den Zielkonflikte offenbaren die politische Brisanz, die
einer zukunftsfahigen Entwicklung von Stadtregionen
immanent ist. Diese Konflikte konnen z.T. in moderier­
ten Zieldiskussionen "entscharft" und z.T. auch gelost
werden, vermutlich nicht immer im Sinne aller Betei­
ligten.

Als Grundlage fur die Ableitung von Zielen einer dauer­
haft-umweltgerechten Entwicklung konnen die in
Kap. 4.3 benannten Oberziele Konsistenz, Effizienz
und Suffizienz dienen. Ansatzpunkte fur eine strate­
gische Orientierung auf stadtregionaler Ebene finden
sich sowohl in der Raumplanung als auch in der Nach­
haltigkeitsdebatte; .rlezentrale Konzentration" oder
.Dichte, Mischung, Polyzentralitat" sind z.B. relativ
unbestrittene raumplanerische bzw. stadtebauliche
Leitbilder. Aus der Nachhaltigkeitsdebatte konnen Do­
kumente wie die Charta von Aalborg oder die okologi­
schen, okonornischen und sozialen Management­
Regeln der Enquete-Kommission (1998) als Anhalts-
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punkte und Diskussionsgrundlage dienen. Eine stadt­
regionale Nachhaltigkeitsstrategie solI selbstverstand­
lich auch Naturschutzziele enthalten.

Das .Finden" einer Nachhaltigkeitsstrategie, das Fest­
legen von Zielen, in welche Riehtung es gehen solI, ist
eine originar politische Aufgabe. Die demokratisch
legitimierten Gremien (z.B. Regionalparlament, Stadt­
rat) sollten eine Nachhaltigkeitsstrategie in Koopera­
tion mit der Offentlichkeit aufstellen. Ein breiter Kon­
sens tiber eine solche Strategie und die Zielvereinba­
rungen sind Voraussetzung fur ihre Akzeptanz und
Umsetzung. Verbande aller Art, Agenda-Initiativen und
Interessierte sind die tragenden Akteure der Aufstel­
lung einer Nachhaltigkeitsstrategie; die Verwaltung
wird hierbei v.a. organisatorisch, unterstiitzend und
beratend tatig sein.

Phase 2:
6konomische Grobsteuerung
mit okonomischen Instrumenten

Die geringe Steuerungswirkung der Raumplanung
wird allgemein beklagt. Nach Ansieht von Benz (1999)
dient sogar der iiberwiegende Teil der offentlichen
Finanzpolitik nieht der Verwirklichung raumordnungs­
politischer Ziele, sondern hat ungeplante Auswirkun­
gen auf Raumstrukturen. Deshalb liegt es nahe, eine
Koordination von Raumordnungspolitik und okono­
mischer Steuerung anzustreben und auch okonomi­
sche lnstrumente fur die raumliche Nutzungssteue­
rung einzusetzen; dies wird in den Finanzwissenschaf­
ten schon lange diskutiert, ist allerdings noch nicht
gangige Praxis der Raumplanung.

Okonornische lnstrumente wie Steuern und Abgaben,
die 1. d. R. nicht raumspezifisch oder flachenscharf wir­
ken, konnen der Grobsteuerung dienen, wah rend die
nachgeschaltete formelle raumliche Planung raumspe­
zifisch und flachenscharf wirkt und insofern der Fein­
steuerung dienen kann. Vorgeschlagen werden z. B.
Energiesteuern oder eine kombinierte Bodenwert- und
Bodenflachensteuer, eine Fliichennutzungssteuer oder
eine Bodenversiegelungsabgabe (vgl. Apel! Henckel,
1995, Losch u.a., 1999 und Marling, 1999).

Damit eine solche "Steuerreform" in der gewiinschten
Weise wirksam wird, mussen auch andere fiskalische
lnstrumente wie z. B. Investitionszuschusse, Kredite,
Steuervergiinstigungen, Abschreibungen, aber auch
die Wohnungsbau- und GewerbefOrderung daraufhin
uberpruft werden, inwieweit sie den Zielen einer
zukunftsfahigen Entwicklung von Stadtregionen ent­
sprechen.

Die Voraussetzungen fur eine okonomische Grobsteue­
rung miissen auf Bundesebene durch Gesetzesande-
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rungen geschaffen werden. Aber auch die insti­
tutionalisierten Stadtregionen konnen hier aktiv
werden, z. B. mit Anreizen, Gebiihren oder Abgaben.
Eine Einfuhrung okonomischer Steuerungsinstrumen­
te, von denen eine grolsere Lenkungswirkung erwartet
wird als von der formellen raumlichen Planung, wird
gegen okonomische Interessen durchgesetzt werden
miissen und setzt deshalb schwierige Verhandlungen
und Uberzeugungsarbeit voraus. Die Bedingungen
ihrer Realisierbarkeit bediirfen vertiefender Unter­
suchungen.

Phase 3:
Raumliche Feinsteuerung mit formellen Planungen

Die formellen Planungen (die sog. .Drdnungsplanun­
gen"), bekommen in dies em Instrumentenmix etwas
andere Funktionen. Sie sollen zum einen die allgemei­
nen strategischen Ziele fur die Stadtregion unter Be­
riicksiehtigung der Steuerungswirkung der fiskalischen
Instrumente konkretisieren und .verraumlichen". Sie
dienen auf diese Weise der .raumlichen Feinsteue­
rung". Weil die nachfolgenden Planungsschritte 1. d. R.
auf die kurzfristige Umsetzung spezieller Interessen
angelegt und nieht flachendeckend sind, solI die for­
melle Planung dariiber hinaus langfristig ausgleiehend
wirken.

Die vorhandenen formellen Planungen, z. B. Regional­
und Flachennutzungsplanung, werden zurzeit hin­
sichtlieh ihrer Einsetzbarkeit und Wirksamkeit auf
stadtregionaler Ebene einer Revision unterzogen. Fur
den Einsatz auf stadtregionaler Ebene werden z. B. ge­
meinsame oder regionale Flachennutzungsplane (ARL,
1998, Albert, 2000) empfohlen. Von Seiten der Land­
schaftsplanung werden eine Fortentwieklung der
Landschaftsrahmenplanung (Dressler, 2000) oder ein
.Hochziehen" der ortlichen Landschaftsplanung auf
die Ebene der Stadtregion diskutiert.

Die inzwischen verabschiedete EU-Richtlinie tiber die
Umweltprufung bestimmter Plane und Programme
(European Union, 2001), nach der voraussiehtlich ab
dem Iahr 2004 auch in Regional- und Plachennut­
zungsplanung Umweltpriifungen nach den Anforde­
rungen der Riehtlinie durchgefuhrt werden mussen,
stellt das deutsche Raum- und Umweltplanungssystem
vor weitere Herausforderungen. Nach der Richtlinie
sind nieht nur erhebliche potenzielle positive und ne­
gative Umweltauswirkungen der Umsetzung einer gan­
zen Reihe von Raum- und Infrastrukturplanen detail­
liert zu beschreiben und zu bewerten, sondern ist auch
ein Monitoring der Planumsetzung einzufiihren.

Es erscheint empfehlenswert, die Weiterentwicklung
des Planungssystems fur Stadtregionen, zur Umset-
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zung einer zukunftsfahigen Entwicklung und zur Um­
setzung der EU-Richtlinie iiber die Umweltpriifung
bestimmter Plane und Programme abgestimmt aufein­
ander zu diskutieren und vorzunehmen.

Phase 4:
Entwicklung von Handlungsprogrammen,
z.B. Raumentwicklungskonzepten

Entscheidend fur die Umsetzung einer zukunftsfahi­
gen stadtregionalen Entwicklung ist, dass die Ziele der
Nachhaltigkeitsstrategie und die ldeen und Meinun­
gen, die z.B. auf einer Regionalkonferenz geaulsert
werden, in umsetzungsfahige Strukturen tiberfiihrt
werden. Handlungsprogramme wie z.B. Raumentwick­
lungskonzepte entstehen aus regionalen oder ortlichen
lnteressenlagen heraus und konnen fur Teilraume
und / oder fur Teilaufgaben aufgestellt werden. Sie kon­
nen zwischen den gesamtplanerischen Erfordernissen,
die in den formellen Planen dargestellt werden (Pha­
se 3), und den lnteressen stadtregionaler Akteure (Pha­
se 5) vermitteln.

Stadtregionale Entwicklungskonzepte sollten ebenfalls
in einem kooperativen Prozess aufgestellt werden. In
diesem Prozess konnen

- fachliche und stadtregionale Kommunikations-,
Partizipations- und Kooperationsstrukturen ge­
schaffen,

- Konfliktfelder thematisiert und evtl. ausgeraumt,

- regionale Standorte und deren Potenziale aktiviert
sowie

- Fdrdermittel akquiriert werden.

Eine Umsetzung von Mafsnahmen und Projekten fur
eine zukunftsfahige stadtregionale Entwicklung ist
ohne die freiwillige Zusammenarbeit der stadtregiona­
len Akteure (Gebietskorperschafren, Verbande, Kam­
mern, lnteressengruppen, Private) nicht moglich: die­
se haben deshalb eine Schliisselrolle in dem ganzen
Prozess. Eine lnstitutionalisierung, z.B. in Form einer
Geschaftsstelle oder einer Regionalagentur ist ernpfeh­
lenswert zur Sicherstellung von Kontinuitat und zur
Umsetzung von Mafsnahmen,

Phase 5:
Bebauungs- bzw. Verhandlungsplanung
und Umsetzung

Planung und Umsetzung sind in den letzten Jahren
naher zusammengeriickt. Vor allem auf lokaler Ebene
werden mit Verhandlungsplanungen wie z. B. vor­
habenbezogenen Bebauungsplanen Projekte realisiert
und lnvestoreninteressen umgesetzt.

398

.Verhandlungen" im Sinne von Informationsaustausch
und Interessenabgleich finden in allen Planungs­
phasen statt. Als .Verhandlungsplanung" werden in
diesem Beitrag jedoch nur projektbezogene und um­
setzungsorientierte Planungen bezeichnet, die von
Vorhabentragern initiiert bzw. aufgestellt und von der

...Verwaltung im Wesentlichen nur genehmigt werden.

In der Landschaftsplanung wird in Verhandlungen mit
Grundstiickseigentiimern und Nutzern der Landschaft
ein Potenzial gesehen, Landschaftsplane und andere
landschaftsplanerische Instrumente weitgehender
und / oder schneller umzusetzen.

Projektorientierung und Verhandlungsplanung werden
auch kritisiert; insbesondere sind ihr Verhaltnis zur
rahmensetzenden Flachennutzungsplanung und ihr
Beitrag zu einer im Sinne der o.g. Konzeption zukunfts­
fahigen Entwicklung kritisch zu sehen.

Allerdings gibt es angesichts der aktuellen politischen
Entwicklungen, insbesondere der Finanzknappheit of­
fentlicher Haushalte und des zunehmenden Einflusses
wirtschaftlicher und politischer Akteure, zurzeit keine
Alternative zur Verhandlungsplanung. Damit Projekt­
realisierungen innerhalb politisch legitimierter Band­
breiten stattfinden, sollten Verhandlungsplanung und
Umsetzung durch eine Nachhaltigkeitsstrategie, durch
okonomische Instrumente und eine neu formierte for­
melle Planung, wie in dies em Planungszyklus beschrie­
ben, flankiert werden. Mit Plachenmanagement- und
Ressourcenmanagementsystemen konnen Verhand­
lungsplanungen und Projektumsetzung mit empiri­
schen Daten unterfuttert werden (vgl. Weiland, 1999).

Phase 6:
Evaluation der Raumentwicklung
mit Indikatoren einer zukunftsfahigen Entwicklung

Urn beurteilen zu konnen, ob die tatsachliche Raum­
entwicklung zukunftsfahig im Sinne der o.g. Konzep­
tion ist, muss sie evaluiert werden. Als Daten- bzw.
Informationsgrundlage hierzu konnen Indikatoren ei­
ner zukunftsfahigen (Raum- )Entwicklung dienen, als
Bewertungsmafsstabe die in Phase 1 formulierten Ent­
wicklungsziele.

Damit die Evaluationsergebnisse Wirkung entfalten
konnen, sollten die Indikatoren in einem Prozedere
eingesetzt werden, das Riickwirkungen auf die voraus­
gehenden Planungsphasen erlaubt. Die Ergebnisse der
Evaluation sollen zur Modifikation von Planungen,
noch nicht genehmigten Projekten und ggf. auch von
Zielen der Nachhaltigkeitsstrategie fuhren konnen,
Raurnliche Planung wird so zu einem iterativen Pro­
zess.
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Die Evaluation der Raumentwieklung mit Indikatoren
hat in Deutschland eine lange Tradition, und seit "Rio"
wird auch an Indikatoren einer zukunftsfahigen
Raumentwicklung gearbeitet (z.B. Irmen / Blach, 1999,
Weiland u.a., 2001). In einer nennenswerten Zahl ame­
rikanischer, europaischer (z.B. Graz) und deutscher
Stadte (z.B. Hamburg, Heidelberg, Leipzig, Munster,
aber auch in kleineren Stadten und Gemeinden) wer­
den Nachhaltigkeits-Indikatoren entwiekelt oder er­
probt.

Bisher hat sieh allerdings noch kein methodischer
Standard herausgebildet, und weitere Entwieklungsar­
beit ist erforderlieh.

Moglicherweise kann die hier vorgeschlagene Evaluati­
on der Raumentwieklung mit Indikatoren einer zu­
kunftsfahigen Entwieklung mit dem Monitoring der
Raumentwicklung verkmipft werden, das im Zuge der
Umsetzung der EU-Riehtlinie tiber die Umweltprufung
bestimmter Plane und Programme entwiekelt werden
muss.

Evaluationen der Raumentwieklung konnen vermut­
lich wegen der moglichen Interessenkollisionen nieht
von den Planungsinstitutionen selbst durchgefuhrt
werden. Solche Evaluationen sollten durch unabhangi­
ge bzw. gewahlte Institutionen durchgefuhrt oder zu­
mindest uberprtift werden, wie z.B. einem stadtregio­
nalen Parlament oder einem Beirat fur nachhaltige
Entwicklung.

6 Fazit und kritische Wiirdigung

In diesem Beitrag wurde, ausgehend von aktuellen Ent­
wicklungstrends und unter Berticksichtigung der ak­
tuellen Veranderungen der raumlichen Planung und
planungstheoretischer Erkenntnisse, eine Planungs­
konzeption fur eine zukunftsfahige Entwieklung von
Stadtregionen vorgestellt. Darin werden neue bzw.
noch in Diskussion befindliche Steuerungs- und Pla­
nungsinstrumente und in der Praxis bereits angewen­
dete Planungsinstrumente unterschiedlichen Phasen
des Planungsprozesses zugeordnet und im Zeitablauf
miteinander verkniipft. Der Planungsprozess wird
- von der Zielfindung bis zur Evaluation - zu einem
Planungszyklus geschlossen; raurnliche Planung wird
so zu einem iterativen Prozess. Wesentliche Akteure der
einzelnen Planungsphasen werden benannt sowie die
Art ihrer Zusammenarbeit umrissen.

Zusammenfassend ist festzuhalten: Eine so gestaltete
raumliche Planung fur eine zukunftsfahige Entwiek­
lung von Stadtregionen ist
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an den Zielen einer zukunftsfahigen Entwieklung
ausgeriehtet und verfolgt einen integrativen Ansatz;

- sie gibt langfristige Zielvorgaben und ist gleichzeitig
handlungs- und umsetzungsorientiert;

- sie wirkt einerseits sozialstaatlich-mafsigend und
greift andererseits die Interessen von Akteuren und
Akteursnetzwerken auf; sie ist demokratisch legiti­
miert;

- sie ist als .Planungszyklus" organisiert: Ausgehend
von einer im Diskurs ermittelten strategischen Ori­
entierung werden der zunehmenden Konkretheit
der Planungsphasen angemessene Instrumente ein­
gesetzt (fiskalische Instrumente, formelle und infor­
melle Planungsinstrumente), und die tatsachliche
Raumentwieklung wird mit Indikatoren evaluiert.
Die Ergebnisse der Evaluation fuhren ggf. zur Modi­
fikation von Strategie, Planungen und Projekten.

Eine zukunftsfahige Entwieklung von Stadtregionen er­
fordert die Mitwirkung einer Vielzahl von Akteuren;
aufser den Planungsinstitutionen z.B. von Wirtschafts­
akteuren, Privathaushalten und Konsumenten - inso­
fern ist sie .rransdisztplmar". Die einzelnen Phasen des
Planungszyklus erfordern jeweils unterschiedliche Ar­
ten der Mitwirkung; diese reiehen von der gesetzlich
geregelten Beteiligung bis zur gleiehberechtigten
Kooperation. Sowohl die Komplexitat der Aufgabe als
auch das vielschiehtige Akteursspektrum erfordern
eine ressorti.ibergreifende Arbeitsweise - komplexe so­
zio-okonomische und umweltbezogene Entwicklungs­
aufgaben konnen nicht sektoral .abgearbeitet" wer­
den.

Eine Konzeption fur eine zukunftsfahige Entwieklung
von Stadtregionen in Europa muss gleiehzeitig europa­
isch und stadtregional sein. Aber "die" zukunftsfahige
Entwieklung von Stadtregionen kann es nicht geben,
sondern innerhalb eines Grundverstandnisses dessen,
was eine zukunftsfahige Entwicklung von Stadtre­
gionen bedeutet, wird voraussiehtlieh jede Stadtregion
eigene, angemessene Strategien und Mafsnahrnen ent­
wickeln.

Diese AusfUhrungen sind als Beitrag zu einer planungs­
methodischen Diskussion konzipiert. Der Schwer­
punkt der Darstellung liegt auf Verfahrensfragen,
Instrumenten und den Handlungsmoglichkeiten wich­
tiger Akteure. Einige - im Wesentlichen politikwissen­
schaftliche - Fragestellungen bleiben offen, z. B. wie
eine auf langfristigen Ausgleich und die Mitwirkung
der Offentlichkeit angelegte Konzeption Mehrheiten
finden kann und inwieweit der dargestellte Planungs­
zyklus Akzeptanz bei Planungsinstitutionen und Of­
fentlichkeit findet. Iede Innovation, auch wenn sie im
Endeffekt zur Vereinfachung von Planungsprozessen
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fuhrt, bringt schliefslich zunachst Ungewissheit und
Mehrarbeit mit sieh, und im internationalen Mafsstab
stehen eher Planungsvereinfachungen denn Planungs­
qualifizierungen auf der Tagesordnung.

Uber diese grundsatzlichen Fragen hinaus sind weitere
verfahrensbezogene und methodische Fragen zu kla­
ren, z.B. welche Gruppen und Institutionen in den ein­
zelnen Phasen in welcher Form zusammenwirken oder
wie Evaluations- bzw. Monitoringverfahren ausgestal­
tet werden sollten.

Der dargestellte Planungszyklus ist idealtypisch und
kann vermutlich nicht beim ersten .Durchlauf" voll­
standig realisiert werden, sondern er kann in der Praxis
Phase ftir Phase realisiert und mit der Zeit - im Laufe
eines Agenda-Prozesses - getestet und optimiert wer­
den. Vor allem die Zielfindung ist, wie alle Erfahrungen
zeigen, politisch und verfahrensmafsig schwierig und
wird moglicherweise in einem zweiten Durchlauf des
Zyklus leiehter fallen, wenn z.B. bereits Indikatoren er­
hoben wurden, die - auch ohne konkretes Zielsystem ­
grobe Entwicklungsrichtungen angeben.
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