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Parametrische Steuerung -
ein neuer Steuerungsmodus fiir die Raumplanung? 

Parametric governance -
a new steering mode for spatial planning? 

Kurzfassung 

Unter „Parametrischer Steuerung" wird im Folgenden eine Form der Steuerung verstanden, 

bei der die steuernde Instanz operationalisierte Ziele vorgibt, der umsetzenden Stelle aber 

iiberlasst, wie diese Ziele zu erreichen sind. Bezogen auf Raumplanung bedeutet das bei­

spielsweise, dass die Landesplanung keine Gebietsabgrenzungen vorgibt, sondern lediglich 

zu erreichende Zielmarken (z.B. ,,Eignungsgebiete fiir x MWWindenergie"). Der Ansatz ent­

spricht neueren Steuerungsmodellen, die den dezentralen Umsetzungs-Stellen mehr Spiel­

raum geben wollen, urn problemspezifischere, situationsangepasstere und akzeptanz­

fahigere Losungen zu erzeugen als traditionelle „ Top-down-Losungen" erreichen wiirden. 

Er korrespondiert beispielsweise mit dem Konzept der „Zielvereinbarungen" in den sog. 

„Neuen Steuerungsmodellen" (new public management). In dem Beitrag wird versucht, die 

Relevanz der „Parametrischen Steuerung" fiir die Raumplanung abzuschatzen und durch 

Vergleich mit ahnlichen Ansatzen in anderen Politikfeldern I Handlungszusammenhangen 

Hinweise zu bekommen, was den Einsatz der Parametrischen Steuerung verbessern konnte 

und wo Probleme liegen konnten. 

Abstract 

"Parametric governance" refers to a steering made by which the steering body defines 
operationalized objectives but leaves it open to the implementing bodies how the goals may be 
achieved. Transferred to spatial planning that steering made would require the Landespla­

nung not to delineate areas with special purposes but just to indicate the objective, e.g.: The 
state stipulates regional planners to demarcate areas which are suitable and capable to host 
"x mega-watt of wind-energy''. The approach corresponds to newer governance patterns 
which grant the decentralized implementing agencies mare room of manoeuvre to develop 
solutions which are better suited to the problems, mare attuned to the given situation and 
mare accepted by those concerned than the traditional top-down solutions. In particular, the 
approach is closely related to the made of "contracting" within the system of new public 
management. The article tries to give an idea of the potentials of parametric governance for 
spatial planning and to derive knowledge from similar approaches in other policy areas or 
ot her fields of action as to w hat could improve the effectiveness of the approach and where to 

look for problems and obstacles. 
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1 Einleitung - Definition und Problemstellung

Der Begriff .Parametrische Steuerung" bezeichnet in
der Planung eine Steuerung der nachgeordneten Pla­
nungstrager und Adressaten durch Vorgabe bzw.
Vereinbarung von operationalisierten Zielen (Parame­
tern). Die Art und Weise der Zielerreichung bleibt dem
Adressaten dabei weitgehend selbst uberlassen.' Urn
es an einem Beispiel zu erlautern: So enthalt z.B. das
Niedersachsische Landesraumordnungsprogramm
1994 operationalisierte Vorgaben zur Forderung der
Windenergie. Den Regionen wurde zur Aufgabe ge­
stellt, geeignete Teilraume abzugrenzen, deren Flache
so groB sein muss, dass eine vom Land vorgegebene
Leistung (x Megawatt) tiber Windenergie erzeugt wer­
den kann. 2

Die Notwendigkeit, raumplanerische Zielsetzungen zu
operationalisieren, wurde bereits wahrend der Metho­
den- und Indikatoren-Euphorie der 70er Jahre disku­
tiert (vgl. Kistenmacher und Eberle 1977). Damals ver­
folgte die Diskussion zwei Ziele: zum einen, die Politik
zu zwingen, nachprtifbare Zielansagen zu verfolgen;
zum anderen, fur Planungstrager Richtwerte zu ent­
wickeln, die u. a. dem Ziel der .Einheitlichkeit der Le­
bensverhaltnisse" Rechnung tragen wtirden (Beirat fur
Raumordnung 1976). Parametrische Steuerung orien­
tiert sich demgegentiber an neueren Steuerungsmo­
dellen, die auf Dezentralisierung, Mitwirkung der
Adressaten und Mobilisierung von Selbsthilfepotenzia­
len ausgerichtet sind. 1m Kontext der aktuellen Diskus­
sion urn Regionalisierung, Staatsmodernisierung und
Verwaltungsreformen gewinnt die Steuerung durch
Zielvorgaben und -vereinbarungen zunehmend an Be­
deutung.

Parametrische Steuerung unterscheidet sich allerdings
vom bench-marking insofern, als die Zielvorgaben ein­
zuhalten sind. Bench-marking beruht auf einem Wett­
bewerbskonzept urn die besten Leistungen. Parametri­
sche Steuerung ist zwar fur Wettbewerbs-Anreize offen.
Aber diese beziehen sich auf die Art der Zielumsetzung
und nicht auf die Zielerreichung - letztere wird von
allen erwartet.

Auch in der Raumplanung ist ein Wandel in den Steue­
rungsmodalitaten erkennbar, z. B. beim Einsatz von
Umweltqualitatsstandards oder beim Rtickzug der
Landesplanung aus der differenzierten Planung zu­
gunsten von mehr Frelraumen der Regionalplanung.

In der Parametrischen Steuerung lassen sich zwei un­
terschiedliche Ansatze beobachten:

- Einerseits kann die steuernde Instanz tiber Parame­
ter die Handlungsrichtung der nachgeordneten Ebe­
ne bestimmen. Sie vergibt also Quasi-Handlungs-
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auftrage, deren konkrete Umsetzung von den Adres­
saten frei gewahlt werden kann: Sie fordert zum akti­
yen Tun auf (z.B. Windenergie s.o.).

- Die steuernde Instanz kann aber auch Restriktionen
tiber Parameter festlegen. Parameter schlieBen dann
bestimmte Handlungsoptionen aus und bilden so­
mit den Handlungskorridor, aber sie geben keine
Handlungsrichtung VOL

Mit dem Einsatz Parametrischer Steuerung in der Pla­
nung verbinden sich Hoffnungen auf

- eine Flexibilisierung der Planung (freie Mittelwahl
statt eines starren Regelungskorsetts),

eine Erhohung der Vielfalt an Losungsmoglichkei­
ten, aus der sich ungeeignete und optimale Lo­
sungsstrategien herauskristallisieren,

die Aktivierung von Selbsthilfepotenzialen durch
eine dezentrale und regionalisierte Suche nach Lo­
sungen,

Verbesserungen in der Umsetzung durch Anreiz­
funktion eines vergrofserten Handlungsspielraums,

eine Motivationswirkung, die mit den Zielen ver­
bunden ist.

Parametrische Steuerung entspricht damit einem mo­
dernen Staatsverstandnis, das sich vorn traditionellen
Konzept des hoheitlich agierenden Staates gelost hat
(Furst 2000). Unter dem Anpassungsdruck veranderter
Rahmenbedingungen (z.B. durch Globalisierung, Fis­
kalkrise, Pluralisierung der Lebensstile, Politkverdros­
senheit, .usw.) wandelt sich auch staatliches Handeln
v.a. in zweierlei Hinsicht:

Erstens zieht sich der Staat aus vielen Leistungsfunk­
tionen zunick, die von privaten oder halbstaatlichen
Akteuren effektiver erledigt werden konnen, Gleichzei­
tig wird auch in der Binnenorganisation versucht, tiber
Dezentralisierung und Regionalisierung von Funktio­
nen zu einer problemadaquateren und flexibleren Auf­
gabenerledigung zu kommen. Das entspricht dem
Konzept des "Gewahrleistungsstaats" (Schedler u.
Proeller 2000, S. 35), der zwar sicherstellt, dass be­
stimmte Leistungen erbracht werden, aber nur noch
Kernaufgaben selbst tibernimmt. Damit verbunden ist
eine Trennung in Auftraggeber- und Auftragnehmer­
Einrichtungen sowie eine Dezentralisierung der Orga­
nisationsstrukturen, bei der die weitgehend autonom
agierenden offentlichen und privaten Leistungserbrin­
ger tiber Zielvereinbarungen und die Zuweisung eines
Budgets mit der Zentrale verkntipft sind.

Zweitens wird der Staat interaktiv und sucht - Ld.R.
tiber Interessenverbande - die Kooperation mit den
Adressaten. Damit sollen Defizite im staatlichen Han­
deln bei der Informationsgewinnung, der Konfliktver-
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mittlung und bei der Akzeptanzsicherung ausgegli­
chen werden (Hoffmann-Riem 1997, S. 435). Es han­
delt sich aber auch urn eine Reaktion auf verloren ge­
gangene Steuerungsmoglichkeiten und einen Versuch,
iiber kooperative Ansatze Handlungsspielraume zu­
riickzugewinnen.

Dieser Wandel schliefst das System der Raumplanung
mit ein, wo einerseits eine kommunikative und koope­
rative Planung zur dominanten Philosophie geworden
ist und andererseits auch ein Riickzug auf Kernaufga­
ben diskutiert wird (Stichwort "schlanker Regional­
plan", vgl. Fiirst u. Peithmann 1999; Bundesamt fur
Bauwesen und Raumordnung 2001). Hierbei konnte
Parametrische Steuerung hilfreich sein, denn durch die
dezentrale Mittelwahl wird den Adressaten die notige
Flexibilitat gewahrt, ohne dass der Steuerungsan­
spruch der nachsthoheren Ebene aufgeben wird.

Allerdings wurde sie bisher noch nicht zu einer durch­
dachten Instrumentierung ausgebaut. Moglicherweise
ist Parametrische Steuerung in der Raumplanung
schwieriger zu nutzen als in anderen Politikfeldern.
Das konnte mit einer Reihe von Eigenheiten zusam­
menhangen, die generell die Steuerungsfahigkeit der
Raumplanung belasten. Dazu gehort vor allem:

- dass Planung ein Kollektivgut erzeugt, dessen Nut­
zen kaum politische Allianzpartner gewinnt, das
aber urn so mehr mit seinen Kosten erhebliche Wi­
derstande (Verteilungskonflikte) auslost,

- dass Raumplanung vorn Ansatz her als "technisches
System" konzipiert wurde, aber politische Steuerung
ist,

- dass Plane das Akteurshandeln steuern sollen, aber
als Steuerungsmittel primar regulative und persua­
sive, kaum aber anreizende Instrumente (Tausch­
masse) eingesetzt werden konnen,

- dass Planer intersektoral-integrativ ("iibergemeind­
lich und iiberfachlich") operieren, aber in einem
vollzugsorientierten Verwaltungssystem tatig sind,
das sektoral agiert und die in solchen Zielvorgaben
steckenden integrativen Problemlosungsansatze
schwer realisieren lasst.

In den folgenden Kapiteln solI deshalb zunachst unter­
sucht werden, welche vergleichbaren Steuerungskon­
zepte in anderen Handlungsfeldern bereits erprobt
wurden (Kap. 2), urn die gewonnenen Erfahrungen fur
die Raumplanung nutzbar zu machen (Kap. 3 u. 4).

Daraus werden dann Folgerungen fiir die deutsche Pla­
nungspraxis resp. fur weiteren Forschungsbedarf gezo­
gen (Kap. 5).
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2 Der Blick tiber den Tellerrand:
Erfahrungen mit Parametrischer Steuerung
in anderen Landern und Fachdisziplinen

In der deutschen Raumplanung gibt es bisher wenig
Praxiserfahrungen mit Parametrischer Steuerung.
Sieht man die Diskussion jedoch in einem grofseren
Kontext, so wird erkennbar, dass die hier aufgeworfe­
nen Fragen teilweise in ahnlicher Form auch in ande­
ren Zusammenhangen auftreten. Daher lohnt es sich,
einige Beispiele aus den Nachbardisziplinen und der
Planungspraxis anderer Lander zu untersuchen. Dabei
handelt es sich im Einzelnen urn:

- Management by Objectives (Betriebswirtschaft/ Or-
ganisationswissenschaften)

- Kontraktmanagement (Verwaltungswissenschaften)

- Selbstverpflichtungen (Umweltpolitik)

- Performance Zoning (Bauleitplanung USA)

- Planning Policy Guidance Notes (Raumplanung
GroBbritannien) .

Bei der Untersuchung der Beispiele stehen zwei Fragen
im Vordergrund:

1. Welche Faktoren sind fur eine erfolgreiche Anwen­
dung Parametrischer Steuerung von Bedeutung?

2. Wie verandert sich das Interaktionssystem zwischen
Steuerndem und Adressat im Verlauf der Anwen­
dung Parametrischer Steuerung?

1m Folgenden werden zunachst die Fallbeispiele kurz
vorgestellt, bevor Schlussfolgerungen in Bezug auf die
formulierten Fragestellungen gezogen werden.

2.1 Management by Objectives

Management by Objectives (MbO), meist iibersetzt mit
.Puhrung durch Zielvereinbarung", ist die wohl be­
wahrteste Methode zielorientierter Unternehmensfiih­
rung" (Stroebe u. Stroebe 1996, S. 9).4

Urspriinglich wurden den Mitarbeitern dabei Ziel­
vorgaben erteilt. Inzwischen weist dieser Fiihrungsstil
einen eher kooperativen Charakter auf: Die Tendenz
geht meist zur Zielvereinbarung, d.h. die Zielformulie­
rung erfolgt zwischen Puhrungskraften und ihren di­
rekten Mitarbeitern im "Gegenstromverfahren". Auf
Grund der gemeinsamen Zielformulierung wird von
einer hoheren Zielidentifikation des Mitarbeiters aus­
gegangen und eine grofsere Anreizwirkung, an der Ziel­
erreichung mitzuarbeiten, erhofft. Ein wesentlicher
Aspekt hinsichtlich der Motivationssteigerung ist v.a.
der grofse Handlungsspielraum der Mitarbeiter bei der
Umsetzung der Ziele.
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Die Zielformulierung (s. Kap. 3.3) erfolgt anhand einer
Zielpyramide, so dass aus dem Gesamtziel einer Orga­
nisation Unterziele abgeleitet werden. Diese Ziele wer­
den durch Leistungsstandards prazisiert, die angeben,
wann die Ziele als erreicht gelten. Gemeinsam festge­
legte Kontrolldaten und -verfahren dienen dazu, diese
Zielerreichung stufenweise zu kontrollieren.

Die vereinbarten Ziele werden in standiger Diskussion
zwischen Fiihrungskraft und Mitarbeiter fortgeschrie­
ben, daher ist Management by Objectives im ldealfall
ein dynamisches System (vgl. Gaugler 1999; Stroebe u.
Stroebe 1996; Scheitler 1999; Peuntner 1999).

Die Anwendung des Management by Objectives in der
Praxis weist allerdings zahlreiche Probleme auf, was
u.a. auf Mangel in der Zielformulierung, im Informa­
tions- und Kommunikationsfluss (Unternehmens­
ergebnisse; Mitarbeiter <-> Fiihrungskraft) sowie im
Verhandlungsprozess (Schwierigkeit, einen echten
Konsens zu finden) zuruckzufuhren ist (vgl. Wester­
mann 2001; KolIenz 2000; Steingass 2001, S. 34 ff.).

Trotz des Bezugs auf einzelne Personen und den ge­
winnorientierten Unternehmenserfolg handelt es sich
beim Management by Objectives urn einen auch fur
Planungsprozesse interessanten Ansatz. Denn Ele­
mente der Parametrischen Steuerung finden sich in der
Ergebnisorientierung (statt Ablaufplanung) mit der
freien Wahl der Mafsnahmen zur Umsetzung der Ziele
sowie der Notwendigkeit, die Ziele zu operationalisie­
reno

Dariiber hinaus ist das Prinzip der Zielkaskade z.T. ver­
gleichbar mit

- der Zielhierarchie Landes-Regional-Bauleitplanung
und

- der Zielhierarchie innerhalb eines Plans IProgram­
mes wie Z. B. Regionale Raumordnungsprogramme,
Plachennutzungsplane, Regionale Entwicklungs­
konzepte: Yom Leitbild werden Ober- und Unterzie­
Ie abgeleitet.

Auch der aus der gewachsenen Verantwortung der
Mitarbeiter resultierende erhohte Informationsbedarf
ist als Voraussetzung (Reinermann U. Reichmann
1978,S. 167; Gaugler 1999) auf die Anwendung in der
Raumplanung iibertragbar.

2.2 Kontraktmanagement

1mZuge der weltweiten Reformbemiihungen in der Of­
fentlichen Verwaltung (New Public Management) wird
u.a. eine starkere Dezentralisierung der Organisations­
strukturen und eine grolsere Verantwortlichkeit der
Verwaltungsstellen thematisiert. Zieivorstellung ist
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eine deutlichere Trennung von Leistungsfinanzierern
(Burgern, Vertretungskorperschaften) , Leistungskau­
fern (Verwaltungsspitze) und Leistungserbringern
(Verwaltungseinheiten oder private Anbieter). Dieses
Konzept beeinflusst auch die Kompetenzverteilung
zwischen Politik und Verwaltung. Die Politik gibt dem­
nach die Ziele (das "was") vor, wahrend die Verwaltung
tiber die Mittelwahl (das .wie") entscheidet. Die Steue­
rung der nachgeordneten Einheiten solI nicht mehr
hierarchisch, sondern tiber das sag. Kontraktmanage­
ment erfolgen. Dieses sieht vor, dass sowohl zwischen
Politik und Verwaltungsspitze als auch zwischen ver­
waltungsinternen Einheiten verschiedener Hierarchie­
stufen Leistungsvereinbarungen getroffen werden.
Diese enthalten die Ziele, die zu erbringenden Leistun­
gen in Form von definierten .Produkten" und die dafiir
zur VerfUgung stehenden Mittel (Schedler U. Proeller
2000, S. 133).

Ais besonders schwierig in der Umsetzung hat sich bis­
lang die Aufgabentrennung zwischen Politik und Ver­
waltung erwiesen. Die Ursachen sind beispielsweise
der ohnehin geringe Handlungsspielraum V. a. in der
Kommunalpolitik und die Tatsache, dass Politiker das
Aufgreifen von Biirgeranliegen (der beriihmte .klap­
pernde Kanaldeckel") als ihre unmittelbare Aufgabe
betrachten (Kodolitsch 2000, S. 204).

2.3 Umweltbezogene Selbstverpflichtungen
der Wirtschaft

Seit Anfang der 70er Jahre sind in Deutschland mehr als
90 Selbstverpflichtungserklarungen mit umweltschiit­
zenden Inhalten dokumentiert (Knebel u.a. 1999), von
denen nach einer Studie des Umweltbundesamtes
rund 80 % als erfolgreich bewertet werden (eben­
da, S. 368).

.Prelwillige Selbstverpflichtungen im Umweltschutz
entspringen dem in der Umweltpolitik verankerten
Kooperationsprinzip und sind das Resultat von Ver­
handlungen zwischen Staat als (oo.) Anwalt der phy­
sisch Geschadigten und einem okologischen Problem­
trager, Gegenstand der Kooperationsvereinbarung
ist ein Tauschgeschaft, bei dem die Wirtschaft eine
bestimmte Umweltschutzleistung zu erbringen ver­
spricht, fiir die der Staat im Gegenzug sein Stillhalten
zusagt. Dieses Unterlassen kann darin bestehen, dass
der Staat darauf verzichtet, Umweltmalsnahmen auf
den Gesetz- und Verordnungsweg zu geben, oder zu­
sagt, allgemein stabile Rahmenbedingungen zu erhal­
ten." (Holzhey u. Tegner 1996, S. 425; vgl. Voigt 2000,
S. 396 f).
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Auch fiigt sich diese Steuerungsform der Umweltpolitik
gut in den derzeitigen Wandel des Staatsverstandnisses
ein (Politik der Deregulierung usw., s. Kap.l; vgl. SRU
1998, Tz. 266 ff.; Koalitionsvereinbarung 1998).

Bezogen auf Deutschland handelt es sich bei den
Selbstverpflichtungsvereinbarungen meist urn recht­
lich unverbindliche Zusagen von Unternehmen oder
Unternehmensverbanden gegeniiber dem Staat (vgl.
UBA 1996). In anderen europaischen Staaten (z.B,
covenants in den Niederlanden) werden dagegen hau­
fig rechtlich verbindliche Selbstverpflichtungen einge­
gangen (Knebel u.a. 1999, S. 24), auch die EU befiir­
wortet vorwiegend diese Form der Selbstverpfliehtung
(EG-Kommission 1996, S. II)

Relativ einhellig werden Selbstverpflichtungen in der
Literatur nieht als Ersatz fur Ordnungsrecht, sondern
als dessen Erganzung betrachtet. 1997 lautete auch die
bundesumweltpolitische Meinung: .Selbstverpflich­
tungen sind dann, wenn die riehtigen Voraussetzungen
fur ihren Einsatz vorliegen und sie bestimmten Kriteri­
en geniigen, dazu geeignet, das umweltpolitische In­
strumentarium sinnvoll zu erganzen und zu einer
rationalen Umweltpolitik beizutragen." (Merkel 1997,
S.90)

Allerdings sind die Selbstverpfliehtungen in mehr­
facher Hinsieht umstritten. So stehen die Umwelt­
verbande ihnen aufserst kritisch gegeniiber, da v.a. die
Qualitat der gesetzten Ziele in Frage gestellt wird (vgl.
Flashbarth 1997, S. 68 ff.). Zudem wird auf ordnungs­
und kartellrechtliche Probleme des informellen Instru­
mentes hingewiesen. Demgegeniiber steht das Argu­
ment, Selbstverpflichtungen seien in der derzeitigen
umweltpolitischen Stagnationsphase ein Mittel, zu er­
reichen, was man politisch nieht glaubt erreiehen zu
konnen (SRU 1998, Tz. 266).

2.4 Performance Zoning

Performance Zoning" wird seit iiber 25 Iahren in eini­
gen US-amerikanischen Gemeinden teilweise als voll­
standige Alternative, inzwischen iiberwiegend als Er­
ganzung zum konventionellen .Zoning'" angewendet.
Im Gegensatz zum klassischen Zoning-Ansatz handelt
es sieh beim Performance Zoning urn ein flexibleres,
ergebnis-/zielorientiertes Modell (Moyes 1998, S. 5).

Konventionelles Zoning unterteilt das Land in Pla­
chen/Gebiete (districts) und schreibt die jeweils auf
der betreffenden Flache zulassigen Nutzungen vor, was
die raumliche Trennung verschiedener Nutzungsarten
zur Folge hat (Marwedel 1998, S.220). Performance
Zoning dagegen lasst eine Mischung unterschiedlicher
Nutzungen innerhalb eines Distrikts zu, vorausgesetzt,

RuR 3-4/2002

dass die vorgegebenen .Leistungs- /Qualitatsstandards"
(Performance Standards) fur die jeweilige Flache und
Nutzung eingehalten werden (MarwedeI1998, S. 220).
Diese Standards ersetzen die iiblichen Nutzungsein­
schrankungen/ -auflagen, da davon ausgegangen wird,
dass die Intensitat der Nutzung starkere (Umwelt- laus­
wirkungen (impacts) hat als die Art der Nutzung (Exner
u.a. 1996).

Die "Performance Standards" variieren nach den jewei­
ligen Bediirfnissen einer Gemeinde: Am haufigsten
werden nach der Einschatzung Porters (2002 E-Mail)
Parameter verwendet, mit den en Cebaudedichten,
Freiraumanteile und Flachenversiegeiung festgelegt
werden. Oft beziehen sich die Standards u.a. auch auf
Umweltbelastungsgrenzen, Infrastruktur oder Kapazi­
taten offentlicher Transportmittel, aber auch auf asthe­
tische Faktoren wie den Baustil (MarwedeI1998, S. 220;
Ottensmann 2002 E-Mail; vgl. Kendig u.a. 1980).

Trotz viel versprechender Vorteile, wie v.a. mehr Flexi­
bilitat, scheint sieh Performance Zoning nieht als Er­
satz fur konventionelles Zoning durchgesetzt zu haben.
So wurde es 1993 nur in ca. 50 amerikanischen Stadten
angewendet" (Juster 1997, S. 67; vgl. Marwedel 1998).
Der Trend in den USA/Kanada scheint in Riehtung
einer Mischform der Anwendung der Zoning-Konzepte
zu weisen. So haben einige Stadte und Gemeinden auf
traditionelles Zoning als Planungsrahmen zuriickge­
griffen, bieten aber innerhalb dieses Rahmens Mog­
liehkeiten zur flexibleren Planung mittels Performance
Standards.

Andererseits gibt es immer noch einige Stadte und Ge­
meinden, die in den letzten Jahren Elemente des Per­
formance Zoning neu in ihre traditionelle Planungs­
weise eingefiihrt haben. Seit einigen Iahren wird dieses
System auch in Kanada erprobt (vgl.Moyes 1998; Exner
u.a.1996).

Obwohl Performance Zoning auf Kompatibilitat ge­
planter Vorhaben mit bereits existierenden Nutzungen
ausgeriehtet ist, bestehen von Seiten der Anwohner /
innen immer wieder Befiirchtungen vor unvorherseh­
baren Entwieklungen der Flachennutzung. insbeson­
dere gewerblicher und industrieller Art. Hinzu kommt
oft eine Ablehnung auf Grund der Komplexitat des
Ansatzes, u. a. durch die meist hohe Anzahl von Perfor­
mance Standards hervorgerufen (Porter 1998; Marwe­
del 1998; Staley 2002 E-Mail). Demgegeniiber steht der
grofsere Entscheidungspielraum, den die Verwaltungs­
beamten der Gemeinden genielsen (Porter 2002 E-Mail
u. 1998). Auch sind die Gemeinden im Gegensatz zum
konventionellen Zoning in der Lage, eine spezifischere,
vorhabensbezogene Entwicklungssteuerung auszu­
iiben (Ottensmann 2002 E-Mail).
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Performance Zoning findet zwar auf der Ebene der
Bauleitplanung /BaunutzungsVO statt, bietet aber den­
noch einige interessante Ansatze fur die Parametrische
Steuerung. Hinsichtlich der Steuerungsaspekte / -qua­
litaten liegen bisher leider wenig Auswertungen vor.

2.5 Planning Policy Guidance Notes

Dieser Ansatz stammt aus GroBbritannien. Obwohl es
nie einen Raumordnungsplan auf nationaler Ebene ge­
geben hat, kommt der Regierung seit jeher eine mach­
tige Rolle im Planungssystem zu (Cullingworth u.
Nadin 1997, S. 75 ff.). Ihr wichtigstes Instrument sind
heutzutage die insgesamt 25 Planning Policy Guidance
Notes (PPGs).

In ihnen stellt die Regierung fiir ein bestimmtes Thema
ihre politischen Vorstellungen zur Raumentwicklung
dar. Detaillierungsgrad und Form sind dabei sehr un­
terschiedlich. Ie nach Thema konnen sie Leitbilder,
Ziele, Verfahrensregeln, Kriterien und Hintergrundin­
formationen enthalten. PPGs sind formal nicht bin­
dend, der Begriff taucht im Planungsrecht nicht einmal
auf. Die Kommunen sind aber verpflichtet, die politi­
schen Vorstellungen der Regierung bei der Aufstellung
von Flachennutzungsplanen zu berucksichtigen. In der
Praxis haben Planungsbeh6rden daher kaum Spiel­
raum, urn von den Vorgaben einer PPG abzuweichen.
Wenn sie es dennoch versuchen, mussen sie es aus­
fuhrlich begrunden und klarsteIlen, welche lokalen
Grunde ein Abweichen rechtfertigen (Tewdwr-Jones
1997, S. 147).

Mit der EinfOhrung des "plan-led systems:" zu Beginn
der 90er Jahre hat die Bedeutung der PPGs signifikant
zugenommen (ebd., S. lSI). Da den kommunalen Pla­
chennutzungsplanen seitdem ein hoheres Gewicht
zukommt, werden die Plane vom zustandigen Ministe­
rium intensiver auf ihre Kornpatiblitat mit der Regie­
rungspolitik uberpruft.

Erfahrungen mit dieser Form staatlicher Raumord­
nungspolitik sind fur Parametrische Steuerung interes­
sant. Denn PPGs und Zielvorgaben haben gemeinsam,
dass sie eine strategische Steuerung von oben (vgl.
Diamond 1979) mit einer dezentralen Mittelwahl von
unten (in der Raumplanung: Auswahl der Flachen) ver­
binden.

3 Welche Faktoren sind fiir eine erfolgreiche
Anwendung Parametrischer Steuerung von
Bedeutung?

Obwohl Beispiele aus relativ unterschiedlichen Berei­
chen untersucht worden und oft keine direkte Ver-

224

gleichbarkeit mit der Raumplanung besteht, kristalli­
sieren sich doch einige Faktoren heraus, die die Er­
folgswahrscheinlichkeit Parametrischer Steuerung zu
fordem scheinen.

3.1 Die Steuerungsinstanz betreffende Faktoren

Sanktionsmechanismen

Ein in allen Beispielen wichtiger Faktor zur Erh6hung
der Umsetzungswahrscheinlichkeit ist das Vorhanden­
sein von Sanktionsmechanismen im FaIle einer man­
gelnden Zielerreichung. So ist die Einhaltung der
Performance Standards beim Performance Zoning
Voraussetzung fur die Erteilung der Baugenehmigung.
Auch der hohe Erftlllungsgrad umweltbezogener
Selbstverpflichtungen in Deutschland durfte nicht zu­
letzt den im Hintergrund drohenden ordnungsrechtli­
chen Mafsnahmen bei Nichteinhaltung der Abkommen
zuzuschreiben sein. 1m FaIle der Selbstverpflichtungen
ist dieses .Drohpotential"I"Sanktionspotential" (Kne­
bel u.a. 1999, S. 374) meist auch der auslosende An­
triebsfaktor fur den Abschluss eines solchen Abkom­
mens, da erhofft wird, den harteren Mafsnahrnen auf
diese Weise zu entgehen. Die direkte oder indirekte
Androhung ordnungsrechtlicher Mafsnahmen verleiht
dem Staat in diesem Fall .Tauschmacht" (vgl. ebd,
S. 23). So worden im Zuge der Selbstverpflichtung der
deutschen Wirtschaft zur Klimavorsorge (1995/1996)
inoffiziell die Warmenutzungsverordnung und die
deutsche Forderung fur eine Energie/Kohlendioxid­
Abgabe zumindest so lange aufgegeben, wie die Zu­
sagen der Selbstverpflichtung eingehalten werden
(Knebel u.a. 1999, S. 453 ff.).

Die Steuerungsfunktion der PPGs basiert ebenfalls auf
den vielfaltigen Sanktionsmoglichkeiten des zustandi­
gen Ministers (Nicht-Genehmigung, Veranderung,
Ubernahme von Entscheidungen), mit denen ein Ab­
weichen von den Zielen der Regierung verhindert wer­
den kann. Im Unterschied zum deutschen Planungssy­
stem verfugt die britische Regierung tiber die
Kompetenz, auch aufkommunaler Ebene direkt in Ent­
scheidungsprozesse einzugreifen und letztlich jede
Planungsentscheidung selbst zu treffen. Zusatzlicher
Anreize fur die Adressaten, die Vorgaben umzusetzen,
bedarf es dabei nicht.

Piihrungsinformationen und Controlling-Instrumente

Sobald die Steuerungsinstanz nicht mehr aIle Vorgange
uberwachen kann, benotigt sie Ftihrungslnformatio­
nen, ob und wie die anvisierten Ziele erreicht werden.
Dies trifft auf aIle untersuchten Beispiele zu und setzt
voraus, dass
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- Leistungs- und Wirkungsziele in operationalisierter
Form vorliegen und

- die Ergebnisse auch erfasst bzw. erhoben und fur die
Flihrungsabteilung autbereitet werden.

Dabei ist eine stufenweise Zielerreichungskontrolle
wichtig, urn frtihzeitig zu erkennen, ob Ziele erreicht
werden konnen oder nicht.

Bei einfachen Zielvorgaben, wie sie das niedersachsi­
sche LROP 1994 zur Porderung der Windenergie ein­
setzt (s. Kap.l ), ist die Zielerflillung leicht uberprufbar,
Wenn die Steuerung aber vollstandlg tiber komplexe
Zielsysteme erfolgen soll, wie z.B, im Rahmen des New
Public Management, ist die Einflihrung neuer Con­
trolling- Instrumente unverzichtbar. Ein solches Con­
trolling setzt sich aus Elementen der Kostenrechnung,
der Leistungsrechnung (Anzahl und Qualitat der er­
brachten Leistungen), der Wirkungsrechnung (Auswir­
kungen der Aktivitaten bezogen auf die Ziele) und der
Nutzenrechnung (subjektive Einschatzung der Adres­
saten) zusammen.

Fiir die Autbereitung bieten sich Kennzahlensysteme,
Berichte oder sog. Cockpit-Systeme? an, die Leistungs-,
Wirkungs- und Nutzen-Informationen in verdichteter
Form prasentieren (Schedler U. Proller 2000, S. 193 ff.).

Bei der Reform der offentlichen Verwaltung ist der
Mangel an Ftihrungsinformationen ein zentrales Pro­
blem. In vielen Bereichen sind die Wirkungen der Ver­
waltungstatigkeit nur schwer mess bar. Zudem gibt es
Defizite bei der Aufbereitung, die bei den Fuhrungs­
kraften fur Unsicherheit sorgen und sie nur schwer auf
operative Eingriffe verzichten lassen (Muller 1995,
S. 246; Kodolitsch 2000, S. 219).

3.2 Die Adressaten betreffende Faktoren

Die Bereitschaft der Adressaten, die vorgegebenen
oder vereinbarten Ziele auch wirkIich zu erreichen,
kann tiber Anreize erhoht werden.

Unternehmen, in denen "Management by Objectives"
praktiziert wird, setzen vor allem monetare Anreize ein,
wie Gehaltserhohungen oder Pramien bei Zielerful­
lung. In der Verwaltung ist das aufgrund des geltenden
Personalrechts nicht moglich, Stattdessen wird ver­
sucht, nicht-monetare Anreize in Form von grofserern
Handlungsspielraum, mehr Anerkennung und dem In­
teresse von Parlament und Offentlichkeit besonders
herauszustellen (Muller 1995, S. 261).

Bei institutionellen Adressaten liegt der we~'entliche
Anreiz in dem vergrofserten Handlungsspielraum und
der erhohten Plexibilitat, die bei Einhaltung der Ziel­
vorgaben gewahrt wird. Selbstverpflichtungsabkom-
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men mit der Wirtschaft lassen den Verbanden bei der
Wahl der Mittel freie Hand und errnoglichen so eine
okonomisch sinnvolle Auswahl von MaBnahmen. In
der Raumplanung auBert sich der grofsere Handlungs­
spielraum in dem Recht, die raumliche Verteilung von
Nutzungen selbst regeln zu diirfen. Das Konzept des
"Performance Zoning" beispielsweise gibt den Investo­
ren die Freiheit, die Flachennutzung selbstandig und
flexibel vorzuschlagen, so lange wie die festgesetzten
Standards eingehalten werden. Das englische Pla­
nungssystem stellt den Gemeinden eine Art .kommu­
naler Planungshoheit" in Aussicht, wenn sie die in den
Planning Policy Guidance Notes skizzierten Richtlinien
umsetzen. Denn nur wenn Flachennutzungsplane mit
der Regierungspolitik konform sind, stellen sie die al­
leinige Entscheidungsgrundlage bei Vorhaben dar und
verhindern unerwunschte Entwicklungen.

Aber eine notwendige Voraussetzung scheint zu sein,
dass es uberhaupt einen dezentralen Handlungsspiel­
raum gibt, d. h. dass mehrere Losungsmoglichkeiten
zur Auswahl stehen. Daruber hinaus spielen Fahigkeit
sowie Motivation der Adressaten, sich innerhalb dieses
Spielraumes zu bewegen und ihn zu schatzen, eine
wichtige Rolle (s. Kap. 3.4).

3.3 Prozessbezogene Faktoren

Des Weiteren kann der Ablauf des Steuerungsprozesses
die ErfolgswahrscheinIichkeit Parametrischer Steue­
rung maBgebIich beeinflussen. Hier ist zum einen die
Transparenz hinsichtlich der Unternehmensziele (Bei­
spiel Management by Objectives) von Bedeutung. Eine
wichtige Rolle spielt weiterhin die Partizipation seitens
der Adressaten IPlanungsbetroffenen im Zielformulie­
rungsprozess (Beispiele MbO, Performance Zoning,
Selbstverpflichtungen). In allen Beispielen kommt der
Einhaltung bestimmter Kriterien bei der Zielformulie­
rung eine hohe Bedeutung zu:

Dabei zahlt die eindeutige Messbarkeit der Ziele durch
entsprechende Kenngrofsen und exakte Formulierun­
gen zu den wesentlichen Voraussetzungen Parametri­
scher Steuerung. Zur Zielprazision sollten nachpruf­
bare Leistungsstandards':' definiert werden (MbO, PZ).
Auch die Toleranzbereiche sollten durch durch Ober­
und Untergrenzen bestimmt werden.

Neben ausreichender Konkretisierung und Operatio­
nalisierung wird auf den Terminbezug, also die Verein­
barung eines genauen Zeitpunktes oder Zeitraumes fur
die Zielerflillung hingewiesen (MbO).

Zu beachten sind weiterhin insbesondere die Wider­
spruchsfreiheit der Ziele sowie eine ausreichende Ziel­
koordination durch horizontale und vertikale Abstim-
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mung im Unternehmen und Vermeidung von Ressorte­
goismen (MbO). Schliefslich sollten die Ziele heraus­
fordernd, aber realistisch erreichbar sein, urn motivie­
rend zu wirken."

(Vgl. Stroebe u. Stroebe 1996; Sold u. Uepping 1999;
Scheitler 1999; Marwedel 1998, S. 224 f.; Porter u. a.
1988; Exner u.a. 1996; Juster 1997, S. 68; Jaffe 1993;
Knebel u.a. 1999, S. 377)

3.4 Rahmenbedingungen

Organisationsinterne Rahmenbedingungen

Die Diskussion urn notwendige Veranderungen der
Organisationskultur wird v.a. im Rahmen der New­
public-management-Debatte gefiihrt. Kultur wird
demnach verstanden als die .Cesamthett des Geleb­
ten" (Schedler u. Proeller 2000, S. 239) oder vereinfacht
als das "tagliche Zusammenwirken" (ebd., S. 218) in­
nerhalb der Verwaltung. Typisch fiir Deutschland ist
eine Regelungskultur, bei der iiber Regeln und Normen
gesteuert wird und der einzelne Mitarbeiter durch klare
Vorgaben weitgehend von Eigenverantwortung befreit
wird.

Die Kultur einer Organisation ist nicht unmittelbar er­
kennbar und zuganglich (Nagel u. Miiller 1999, S. 12),
sie ist die Logik des Systems, die zwar nicht das indivi­
due lle Verhalten determiniert, aber hintergriindig be­
einflusst (ebd., S. 24). Bei der Einfiihrung neuer Steue­
rungskonzepte in der Verwaltung geht es daher nicht
nur urn eine technisch-instrumentelle Umstrukturie­
rung, sondern auch urn eine Veranderung der Denk­
strukturen. Vor allem die Bereitschaft, Verantwortung
zu iibernehmen, kann nicht vorausgesetzt werden,
sondern muss in einem kontinuierlichen und kollekti­
yen Lernprozess entwickelt werden.

Auch in der Privatwirtschaft, die nicht durch eine Rege­
lungskultur gepragt ist, erfordert die Fiihrung durch
Zielvereinbarungen von beiden Seiten eine neue Denk­
weise. Die Mitarbeiter miissen ausreichend interessiert
sein, sich selber Ziele zu setzen, anstatt nur Weisungen
entgegenzunehmen. Von den Vorgesetzten wird die Be­
reitschaft und die Pahigkeit verlangt, Aufgaben zu dele­
gieren und Vorschlage der Mitarbeiter zu akzeptieren
(Reinermann u. Reichmann 1978, S. 53). Daher sollte
die Kommunikationsstruktur eines Unternehmens we­
sentliche Voraussetzungen beziiglich folgender Aspek­
te erfiillen: partnerschaftliche Einstellung, Wertschat­
zung, Gesprachsbereitschaft, Kritikfahigkeit (Scheitler
1999).

226

Institutionelle Rahmenbedingungen

Die Beispiele aus der raumlichen Planung zeigen, dass
die Anwendung Parametrischer Steuerung immer vor
dem Hintergrund der institutionellen Rahmenbedin­
gungen betrachtet werden muss. Die Akteure sind in
ein Planungssystem eingebunden, das durch die Ver­
teilung von Kompetenzen und Pflichten sowie durch
das Aufstellen von Regeln die Einsatzmoglichkeiten
und Erfolgsaussichten von Instrumenten mafsgeblich
beeinflusst.

Aufiere Rahmenbedingungen

Auch aulsere Einfliisse sollten beriicksichtigt werden.
So kann beispielsweise eine bestimmte marktstruk­
turelle Situation, wie z.B. hohe Wettbewerbsintensitat.
den Abschluss von Selbstverpflichtungsvereinba­
rungen fordern. Auch die 6ffentliche Meinung kann
unterstiitzend hierfiir wirken, wenn die Selbstver­
pflichtung als Chance zur Imageverbesserung des Un­
ternehmens/Branchenverbandes gesehen wird bzw.
Angst vor Absatzriickgang besteht. So beispielsweise
bei der stufen weisen Einstellung der Produktion aller
im Montrealer Protokoll geregelten Fluor-Kohlenwas­
serstoffe (FCKW) 1990, wo das starke offentliche Inter­
esse und die damit einhergehende sinkende Nachfrage
sich positiv auf die Umsetzung der Selbstverpflichtung
auswirkte (Knebel u.a. 1999, S. 442 ff.).

Die politische Situation kann ebenso einen Ein­
flussfaktor darstellen. So ist der Anstieg der Selbstver­
pflichtungsabkommen z.T.auf die Stagnationsphase in
der Umweltpolitik zuriickzufiihren (s. Kap. 2.3).

4 Wie verandert sich das Interaktionssystem
zwischen Steuerndem und Adressat
im Verlauf der Anwendung Parametrischer
Steuerungt

Da die Literaturquellen kaum Aussagen zum Einfluss
auf das Interaktionssystem treffen, konnen hier nur
(begrundete) Vermutungen vorgetragen werden. So ist
in den meisten Fallen davon auszugehen, dass eine er­
folgreiche Anwendung Parametrischer Steuerung zu
einer besseren Kommunikationsstruktur zwischen
Steuerungsinstanz und Adressat fiihren wird, da hohe­
re Informationsfliisse als bisher und mehr Absprachen
notig sind. Management by Objectives basiert bei­
spielsweise auf der Durchfiihrung von regelmafsigen
Mitarbeitergesprachen, in denen die Ziele vereinbart
werden bzw. die Zielerreichung evaluiert wird. Auch
zum Abschluss der Selbstverpflichtungsabkommen
sind kommunikative Aushandlungsprozesse zwischen
Branchenverbanden I Unternehmen und Umweltbe-
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horde / Staat erforderlich. Verstarkte Kommunikation
ist also gleichzeitig eine Voraussetzung wie auch Ergeb­
nis Parametrischer Steuerung.

Als Folge der verbesserten Kommunikation kann in der
Regel mit einer erhohten Kooperationsbereitschaft
und einem Vertrauenszuwachs gerechnet werden (vgl.
fur Selbstverpflichtungen: Knebel u.a. 1999, S. 325 ff.).

Zudem kann bei operationalisierten Zielen die Erreich­
barkeit objektiver uberpruft werden, was moglicher­
weise zu einer hoheren Akzeptanz gegenuber Entschei­
dungen der Steuerungsinstanz fiihren kann, wie sich
im Faile des Performance Zoning gezeigt hat (Mar­
wedel 1998).

Allerdings gibt es auch negative Auswirkungen. So
kann die Steuerung tiber Zielvereinbarungen zu einer
Rehierarchisierung und Reformalisierung der Bezie­
hungen fuhren, wenn die Anwendung mit einer Dezen­
tralisierung der Organisationsstrukturen verbunden
ist (Nagel u. Muller 1999, S. 30; Gerstlberger u. a.
1998, S. 285). Beispielsweise fuhrt die Bildung relativ
autonomer Verwaltungseinheiten, die tiber Kontrakte
gesteuert werden, zu einer Fragmentierung der
(Gesamt- )Verwaltung, die mit einem Verlust an corpo­
rate identiy und informellen Beziehungen verbunden
ist. Die kontraktbegleitende .Kontrcllbtlrokratie" fuhrt
zudem zu einer Brhohung der Transaktionskosten
(Gerstlberger u.a. 1998, S. 285).

Zu einer wachsenden Regelungsdichte kann es kom­
men, wenn die steuernde Einrichtung den Urngang mit
den Ziel-Parametern nicht vollig der nachgeordneten
Ebene iiberlassen mochte, Dann konnen die Zielvor­
gaben mit Elementen einer konditionalen Steuerung
(AusfUhrungsregeln) kombiniert werden. Die Konse­
quenz ist moglicherweise ein Interaktionssystem, das
durch Misstrauen und eine starre Regelungskultur ge­
pragt wird. Aber auch der Druck einer standigen Er­
folgskontrolle kann das Entstehen von Vertrauen und
eines kooperativen Klimas negativ beeinflussen.

5 Schlussfolgerungen zur
Anwendung Parametrischer Steuerung
in der deutschen Raumplanung

Die Analyse der Fallbeispiele sttitzt die Vermutung,
dass parametrische Steuerung auch in der Raumpla­
nung an Bedeutung gewinnen kann, denn sie verbin­
det die Vorteile einer strategischen Steuerung "von
oben" mit weiten Handlungsspielraumen im Vollzug
"von unten". Dadurch scheint sie vor allem geeignet zu
sein, einen Beitrag zur notwendigen Flexibilisierung
der Planung zu leisten. Bei der Implementation dieses
Steuerungsmodus sind aber einige Punkte zu beach­
ten.
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(1)

Parametrische Steuerung ist keine generell anzu­
wendende Steuerungsform, sondern ein Mittel zur
besseren Losung in spezifischen Problemstellungen.

Parametrische Steuerung ist nur dort einsetzbar, wo
dezentrale Handlungsspielraume existieren, wo aber
auch die Konfliktintensitat der Steuerung regional
.verkraftbar" ist, d.h. die regionalen Konfliktregelungs­
Moglichkeiten (Aushandelung, Uberreden/Uberzeu­
gen, notfalls: Ruckgriff auf .Juerarchische Steuerung")
ausreichen, urn Konflikte konstruktiv losen zu konnen.

(2)

Parametrische Steuerung sollte nur eingesetzt werden,
wenn die Steuerungsinstanz tiber Mittel zur Durch­
setzung der Ziele uerfiigt (Anreize, Sanktionsmiiglich­
keiten) und die Adressaten geniigend Spielraum bei der
Erfidlung haben.

Wenn die Steuerungsinstanz tiber keine Durchset­
zungsmacht verfugt, konnten die Ziele allenfalls Moti­
vationswirkung haben. Diese Wirkung durfte allerdings
recht bescheiden ausfallen (v. a. wenn die Ziele nicht
von der Politik unterstiitzt werden), so dass eher die
Gefahr besteht, das raumplanerische Image eines
.zahnlosen Tigers" zu verstarken.

Die Forderung nach Spielraum fur die Adressaten
klingt zunachst banal, ist in ihrer Bedeutung aber nicht
zu unterschatzen, Wenn z.B. die niedersachsische
Landesplanung, die Vorranggebiete ftir Rohstoffabbau
im LROP ausgewiesen hat, auf die Idee kame, nur For­
dermengen in entsprechendem Umfang festzuschrei­
ben, ware ein solcher Spielraum nicht vorhanden, da es
keine Alternativen zu den strittigen Rohstoffvorkom­
men gibt. Somit wurde die Landesplanung nur die Ver­
antwortung der Konfliktregelung nach unten delegie­
ren und die Regionalplanung mit den Konflikten
alleine lassen."

(3)

Parametrische Steuerung bietet sich primdr[iir das Ver­
haltnis Landes- /Regionalplanung an.

Die Steuerungsinstanz muss tiber genugend Einfluss
verfugen, urn positives Verhalten belohnen und Abwei­
chen sanktionieren zu konnen. Diese Bedingung ist im
Verhaltnis Landesplanung / Regionalplanung gegeben.
Inwiefern sich Parametrische Steuerung fur das
Verhaltnis Regionalplanung / Bauleitplanung eignet,
hangt stark von der Institutionalisierung der Regional­
planung (staatlich oder kommunal verfasst, Verbin­
dung zur Genehmigungsbehorde fur F-Plane, usw.) abo
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(4)

Parametrische Steuerung bietet sich vor allem dann an,
wenn die Menge oder die Intensitiit der Fldcheninan­
spruchnahme gesteuert werden sollen (unahhdngig von
konkreten Standorten).

Eine Regulierung der quantitativen Flachennutzung
(wie viel Flache ist fur eine bestimmte Nutzung maxi­
mal oder minimal vorzuhalten) ist grundsatzlich ftir
alle Nutzungskategorien denkbar. Beispielsweise wird
im neuen Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG § 3
Abs.l) das Ziel formuliert, 10 % der Landesflache als
Biotopverbund auszuweisen. Hierbei kann sich die
Raumordnung durch Weitergabe des Parameters an der
Umsetzung beteiligen. Ferner ware vorstellbar, dass die
Regionalplanung den Kommunen vorschreibt, wie viel
Gewerbe- oder Siedlungsflache sie im Rahmen ihrer
Plachennutzungsplanung ausweisen dtirfen (zu den
rechtlichen Problemen s.u.).

Fur den Ansatz, die Intensitat oder die Art und Weise
der Nutzung tiber Parameter zu steuern, gibt es bereits
Beispiele. In einigen Bundeslandern wird versucht, die
negativen Auswirkungen von grofsflachigen Einzel­
handelsvorhaben dadurch zu begrenzen, dass fur
Standorte aufserhalb der Zentren eine Beschrankung
des Sortiments (max. x ha Verkaufsflache ftir innen­
stadtrelevante Sortimentsgruppen) vorgesehen ist.
Moglich ware auch, in die Massentierhaltung in agrari­
schen Intensivgebieten steuernd einzugreifen, indem
ein maximal vertraglicher Viehbesatz pro Hektar vorge­
geben wird. Der Anderungsentwurfftir das niedersach­
sische Landesraumordnungsprogramm stellt einen
Schritt in diese Richtung dar. weil er feststellt, dass
bei Uberschreitung eines Orientierungswertes von
zwei GroBvieheinheiten pro Hektar landwirtschaftlich
genutzter Flache ein Steuerungsbedarf vorliegt. In
diesem Fall werden die Trager der Regionalplanung er­
machtigt, Eignungsgebiete und Vorranggebiete mit
Ausschlusswirkung fur Tierhaltungsanlagen auszuwei­
sen."

Zielparameter im Sinne von Quasi-Handlungsauftra­
gen (vgl. Kap. 1) konnten beispielsweise zur Steuerung
des OPNV-Angebots eingesetzt werden (z.B. Kapazita­
ten bestimmter Linien). Eine zunehmender Zwang zur
Operationalisierung der Bewertung und Steuerung des
OPNV ergibt sich dabei auch aus der Politik der Euro­
paischen Kommission, die mehr Wettbewerb im OPNV
durch Ausschreibung der gewtinschten Dienste an­
strebt (EG-Kommission 2000).

Allerdings bleiben einige Fragen offen:
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(1)

Worin kiinnten mogliche Anreize fur die RegionenlGe­
meindenlFachressort bestehen, die Vorgaben umzuset­
zen?

Es stellt sich die Prage, ob die Raumplanung nur auf die
Einhaltung gesetzlicher Vorgaben14 pochen kann (Ge­
nehmigungsvorbehalt als Negativanreiz) oder sie den
Adressaten auch positive Anreize bieten konnte. Zu
denken ware beispielsweise an eine Verkntipfung der
Regionalplanung mit den Porderinstrumenten der Re­
gionalpolitik.

(2)

Wie stark darf die Regulierungsintensitat sein, welche
Freirdume werden dem Adressaten als Gegenleistung
eingeriiumt? .

Parametrische Steuerung impliziert eine neue Arbeits­
teilung im Verhaltnis der Planungsebenen. Ie nach Art
der Umsetzung und Standpunkt des Betrachters kann
damit eine Vergrofserung oder eine Einschrankung des
Handlungspielraums der Adressaten verbunden sein.
Aber selbst wenn von einer Erweiterung der Optionen
ausgegangen werden kann, mtisste dieser Vorteil erst
einmal vermittelt werden.

Juristisch konnte sich die Frage stellen, wie die Pla­
nungshoheit der Kommunen mit der Vorgabe operatio­
nalisierter Ziele vereinbart werden kann. Ebenso mus­
ste neu diskutiert werden, wie weit die Kompetenzen
der Raumplanung hinsichtlich Vorgaben an die Fach­
planungen reichen und welche weichen Instrumente
hier greifen konnten.

(3)

Wie werden Zielvorgaben in konkretes Handeln umge­
setzt?

Da die Parameter tiberwiegend durch Fachpolitiken
bestimmt werden, konnte sich das .Machtverhaltnis"
starker in Richtung der Fachpolitiken verschieben. Es
ware dann immerhin denkbar, dass fachpolitische In­
halte verabsolutiert werden und sich damit dem raum­
planerischen Abwagungsprozess entziehen (abwagbar
ware dann nur noch die Umsetzung der Ziele, nicht das
Zielsystem selbst). Die Folge ware eine hohere Gewich­
tung sektoraler Belange.

(4)

Wie wird das planerische Abwiigen beeinflusst?

Diese Frage betrifft die Strategien und Herangehens­
weisen, die von den nachgeordneten Planungsebenen
zur Umsetzung gewahlt werden. Die Regionalplanung
beispielweise kann versuchen, auf regionaler Ebene zu
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einer konstruktiven, kreativen und adaquaten Pro­
blemlosung zu kommen, sie kann sich aber auch auf
die Aufteilung der Zielvorgaben auf die Gemeinden be­
schranken oder gar versuchen, das Steuerungsziel zu
umgehen. Einer der Vorteile Parametrischer Steuerung
liegt also in der Erhohung der Losungsvielfalt auf
Grund des den Adressaten zugestandenen Handlungs­
spielraumes bei der Umsetzung der Ziele. Gleichzeitig
kann dies aber auch zu einem Steuerungsverlust fuh­
reno

Anmerkungen

(1)

Derzeit wird am Institut fur Landesplanung und Raumforschung
der Universitat Hannover von den Autor(inn)en ein Forschungs­
projekt der Deutschen Forschungsgemeinschaft zum Thema
.Parametrische Steuerung in der Raumplanung" bearbeitet.
http://www.laum.uni-hannover.de/ilr/projekte/parasteu/

(2)

Ziel C.3.5 des Nds. LROP 1994 verlangt, dass "in den Regionalen
Raumordnungsprogrammen Vorrangstandorte ftir Windenergie­
nutzung mindestens in einem Umfang festzulegen (sind)", die
beispielsweise in den Landkreisen Aurich 250 MW, Cuxhaven 300
MW, Leer 200 MW Energie-Leistung ermi:iglichen.

(3)

Im Sinne von MbO bedeutet Ftihren "... die Verpflichtung, den
Prozefsder Zielfindung immer wieder in Gang zu setzen und zum
Erfolg zu bringen." (Stroebe U. Stroebe 1996, S. 26 f.).

(4)

Erstmals 1954 von dem Unternehmensberater Peter F. Drucker
in den USA vorgestellt, wurde das Konzept v.a. von Douglas M.
McGregor und George S. Odiorne publizistisch verbreitet (Gaug­
ler 1999).

(5)
Von einigen Autoren auch unter "flexible zoning" gefasst (vgl.
Porter u.a. 1988).

(6)

"Zoning", "Zoning Ordinances": Instrument der Regierung, die
Landnutzung fur Wohn-, Geschafts- und Industriezwecke festzu­
legen; Methode vergleichbar mit Baunutzungsverordnung. Da­
bei verstehen sich einige Nutzungen als Rechtsanspruch, andere
erfordern spezielle Nutzungserlaubnis. Die Zoning Ordinances
stellen eine Mischung aus B- u. F-Plan dar; bestehen aus Text
und zeichnerischem Teil, der Zonen der Landnutzung festlegt
(meist eher Wunsch als tatsachliche Nutzung); inklusive Art und
MaE der baulichen Nutzung in den Bauzonen der Gemeinden; in
Form von Hi:ichst- u. Mindestwerten; Festlegung von Gebaude­
hi:ihen, Baumafsen, bebaubaren Grundstiicksflachen und Bevi:il­
kerungsdichte: Sie sind das entscheidende Instrument zur
Durchfuhrung des Masterplans und erhalten durch den Be­
schluss einer Gemeinde oder lokalen Gewalt Gesetzeskraft (Hey­
dorn 1980, S. 6 f.).
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(7)
Zum Vergleich: In den USA existieren 19000 Gemeinden und
3100 counties (Porter 1997, S. 17).

(8)

Bis 1991 gab es in Grofsbritannien eine deutliche Trennung zwi­
schen "development planning" (Fliichennutzungsplanung) und
"development control" (Genehmigungsverfahren). Das bedeute­
te, dass bei der Entscheidung tiber Bauantrage die Ausweisungen
im Flachennutzungsplan nur als eins von vielen Kriterien heran­
gezogen wurden, womit dem Planwerk nur eine sehr geringe Be­
deutung beikam. Der 1991 neu eingefUhrte Paragraph 54A stellt
dagegen fest, dass Genehmigungen grundsatzlich auf der Basis
des Plachennutzungsplans erfolgen sollen (Tewdwr- Jones 1997,
S. 148 f.).

(9)

Cockpit-Systeme stellen die wichtigsten sechs bis sieben Kenn­
zahlen eines Bereichs in Form von Diagrammen dar, so dass die
Ansicht an ein Armaturen-Brett im Auto oder die Instrumenten­
Ubersicht in einem Flugzeug-Cockpit erinnert (Schedler u. Pr61­
ler 2000, S. 204).

(10)

.Leistungsstandards sind Melsgrofsen dafiir, unter welchen Be­
dingungen das Ziel als erreicht gilt." (Stroebe u. Stroebe 1996,
S. 34)

(11)

Aus der Forschung zur Motivationspsychologie ist laut Scheitler
(1999) bekannt, dass in der Regel Ziele, die mit 50 % Wahrschein­
lichkeit zu erreichen sind, den Menschen am meisten motivie­
ren.

(12)

Die Ausweisung von Vorranggebieten auf Landesebene ohne
Konkretisierung auf regionaler Ebene ist noch keine Gewahrlei­
stung, dass die Flache auch sofort und vollstandig abgebaut wer­
den kann. Insofern bleibt der Regionalplanung ein gewisser zeit­
licher und raumlicher Handlungsspielraum, den sie z.B. mit der
kooperativen Erarbeitung von Bodenabbauleitplanen genutzt
hat. Ohne die Festsetzungen im LROP 1994 ware es der Regional­
planung aber sehr schwer gefallen, dies en harten Konflikt zu
li:isen und die Interessen der Rohstoffwirtschaft zu berucksichti­
gen.

(13)

Dabei handelt es sich streng genommen nicht urn eine Form der
parametrischen, sondern der konditionalen Steuerung. Wtirde
aus dieser Kann-Bestimmung aber eine Verpflichtung werden,
bedeutete dies die Vorgabe eines Restriktions-Parameters, bei
dessen Uberschreitung die Trager der Raumplanung zum Aus­
schluss weiterer Anlagen gezwungen waren,

(14)
in Niedersachsen: Pflicht zur Zieltibernahme aus dem Landes­
raumordnungsprogramm in die Regionalen Raumordnungspro­
gramme (§ 7 NROG) und Anpassungspflicht der Gemeinden an
die Ziele der Raumordnung (§ 23 NROG), bundesweit: Regional­
plane sind aus dem Raumordnungsplan fur das Landesgebiet
nach § 8 zu entwickeln (§ 9 ROG).

229



Marion Cools, Holger Gnest und Dietrich Furst: Parametrische Steuerung - ein neuer Steuerungsmodus ...

Literatur

Beirat fur Raumordnung (1976): Gesellschaftliche Indikatoren
fur die Raumordnung. In: Bundesminister fur Raumordung, Bau­
wesen und Stadtebau (Hrsg.): Empfehlungen des Beirats fur
Raumordnung vom 16. Iuni 1976, Bonn, S. 27-60

Bundesamt fur Bauwesen und Raumordnung (2001): Schlanker
und effektiver Regionalplan: Praxisuntersuchungen und Experti­
se zur Harmonisierung von Festlegungen in regionalen Raum­
ordnungspliinen auf Grundlage des Raumordnungsgesetzes.
Bonn =BBR Forschungen, 101

Cullingworth, J. Barry; Nadin, Vincent (1997): Town and Country
Planning in the UK. London

Diamond, Derek (1979): The Uses of Strategic Planning: The
Example of National Planning Guidelines in Scotland. In: Town
Planning Review 50, (1), S. 18-27

EG-Kommission (Kommission der Europaischen Gemeinschaf­
ten) 1996: Mitteilung der Europaischen Kommission an den Rat
und das europaische Parlament. "Uber Umweltvereinbarun­
gen", KOM(96)561 Arbeitspapier vom 27.11.1996. In: Wicke,
Lutz; Knebel, Iurgen: Braeseke, Grit (Hrsg.): Umweltbezogene
Selbstverpflichtungen der Wirtschaft: Umweltpolitischer Er­
folgsgarant oder Irrweg? Bonn: Economica Verlag GmbH

EG-Kommission (Kommission der Europaischen Gemeinschaf­
ten) 2000: Vorschlag fur eine Verordnung des Europaischen Par­
laments und des Rates uber Mafsnahmen der Mitgliedstaaten im
Zusammenhang mit Anforderungen des iiffentlichen Dienstes
und der Vergabe iiffentlicher Dienstleistungsauftriige fur den
Personenverkehr auf der Schiene, der Strafse und auf Binnen­
schiffahrtswegen, http://www.europa.eu.int!eur-lexldel coml
pdf/20001 de_500PC0007.pdf (12.3.2002)

Exner, Marlene; Sawchuk, Russell; Steppingstones Partnership
(1996): The Performance-Based Planning Model: Final Report.
http://www.steppingstones.ca/library/pbzone.htm (27.8.2001)

Flasbarth, Jochen (1997): Umweltbezogene Selbstverpflichtun­
gen der Wirtschaft aus der Sicht des NABU. In: Wicke, Lutz; Kne­
bel, Iurgen: Braeseke, Grit (Hrsg.): Umweltbezogene Selbstver­
pflichtungen der Wirtschaft: Umweltpolitischer Erfolgsgarant
oder Irrweg? Bonn: Economica Verlag GmbH, S. 63-72

Furst, Dietrich (2000): Wandel der Regionalplanung im Kontext
des Wandels des Staates? In: Furst, Dietrich; Muller, Bernhard
(Hrsg.): Wandel der Planung im Wandel der Gesellschaft. Dres­
den: lOR. =IOR-Schriften. Bd. 33), S. 9-29

Furst, Dietrich; Peithmann, Ortwin (1999): .Schlanker Regional­
plan" - ein neuer Weg? In: Raumforschung und Raumordnung
57, (5/6), S. 377-385

Gaugler, Eduard (1999): Fuhrungsgrundsatze und Zielvereinba­
rungen. In: Personal (1999), H. 10, S. 483

Gerstlberger, Wolfgang; Grimmer, Klaus; Kneissler, Thomas
(1998): Netzwerke als unbeabsichtigte Folgen des Kontrakt­
management? Erfahrungen mit Kontrakten in GroBbritannien,

230

den Niederlanden und Skandinavien. In: Verwaltung und Mana­
gement 4, S. 282-287 u. 362-367

Heydorn, Hans H. (1980): Probleme amerikanischer Neustadte,
Dissertation an der RWTHAachen

Hoffmann-Riem, Wolfgang (1997): Tendenzen in der Verwal­
tungsrechtsentwicklung. In: Die iiffentliche Verwaltung 50, (11),

S.433-442

Holzhey, Michael; Tegner, Henning (1996): Selbstverpflichtun­
gen - ein Ausweg aus der umweltpolitischen Sackgasse? In: Wirt­
schaftsdienst (1996), H. vnt, S. 425-430

Jaffe, Martin (1993): Performance Zoning: A Reassessment. In:
Land Use Law 45, Heft 3, S. 3-9

Juster, Robert R. (1997): From Prescriptive to Performance Zon­
ing. In: Watson, Douglas J. (Ed.): Innovative governments: Crea­
tive approaches to local problems. Westport: Praeger, S. 61-84

Kendig, Lane; Connor, Susan; Cranston, Byrd u.a. (1980): Perfor­
mance Zoning. Washington D.C: Planners Press

Kistenmacher, Hans; Eberle, Dieter (1977): Vorschlage zur prak­
tischen Anwendung von Indikatorsystemen fur Zielformulierun­
gen der Landesentwicklungsplanung. Dargestellt am Beispiel des
Strafsenverkehrs, Kaiserslautern. = Werkstattberichte des Lehr­
und Forschungsgebietes Regional- und Landesplanung der Uni­
versitat Kaiserslautern, 2

Knebel, Iurgen: Wicke, Lutz; Michael, Gerhard (1999): Selbstver­
pflichtungen und normersetzende Umweltvertrage als Instru­
mente des Umweltschutzes. Berlin: E. Schmidt

Kodolitsch, Paul von (2000): Miteinander oder gegeneinander?
Zum schwierigen Verhaltnis von Rat und Verwaltung. In: Archiv
ftir Kommunalwissenschaften 39, (11), S. 199-224

Kollenz, Wolfgang (2000): Die Zielvereinbarung als Folterinstru­
ment. In: Personalwirtschaft, Jg. 2000, H. 7, S. 74

Marwedel, James (1998): Opting for Performance: An alternative
to Conventional Zoning for Land Use Regulation. In: Journal of
Planning Literature 13, H. 2, S. 220-231

Merkel, Angela (1997): Der Stellenwert von umweltbezogenen
Selbstverpflichtungen der Wirtschaft im Rahmen der Umwelt­
politik der Bundesregierung (schriftliche Vortragsfassung). In:
Wicke, Lutz; Knebel, Iilrgen: Braeseke, Grit (Hrsg.): Umweltbezo­
gene Selbstverpflichtungen der Wirtschaft Umweltpolitischer
Erfolgsgarant oder Irrweg? Bonn: Economica Verlag GmbH,
S.87-104

Moyes, Rowena E. (1998): Review of Performance-Based
Zoning: Town of Morinville, Alberta. Toronto. http://
www.actprogram.com/english/casestudieslpdf/PBO 177-48. pdf
(Stand: 14.8.2001)

Muller, Esther (1995): Auf dem Weg zu einer ergebnisorientierten
Verwaltungsfilhrung: Vorgehen und Erfahrungen in der Stadt
Luzern. In: Habltltzel, Peter; Haldemann, Theo; Schedler, Kuno;

RuR3-4/2002



Marion Cools, Holger Gnest und Dietrich Furst: Parametrische Steuerung - ein neuer Steuerungsmodus ...

Schwaar, Karl (Hrsg.): Umbruch in Politik und Verwaltung: An­
sichten und Erfahrungen zum New Public Management in der
Schweiz. Bern, S. 243-262

Nagel, Erik; Miiller, Werner R. (1999): New Public Management:
(klein Wandel ohne Kulturentwicklung(!). Basel: = WWZ-For­
schungsbericht, 1 / 99

Peuntner, Thomas (1999): Management by Objectives (MbO):
Grundlagen. In: Personal (1999), (10), S. 486

Porter, Douglas R. (1998): Flexible Zoning: A status report on
performance standards. In: Zoning News (1998), January, 1-4

Porter, Douglas R. (1997): Managing Growth in Arnericas Com­
munities, Washington D.C., Covelo, California: Island Press

Porter, Douglas. R.; Phillips, Patrick 1.; Lassar, Terry 1. (Ed.)
(1988): Flexible zoning. How it works. Washington D.C.

Reinermann, Heinrich; Reichmann, Gerhard (1978): Verwaltung
und Fiihrungskonzepte: Management by Objectives und seine
Anwendungsvoraussetzungen. Berlin: Duncker & Humblot.
=Schriftenreihe der Hochschule Speyer, 70

Schedler, Kuno; Proeller, Isabella (2000): New Public Manage­
ment. Bern. =UTB 2132

Scheider, Christine (1999): Zielvereinbarungen erfolgreich tref­
fen. In: Personal Og. 1999), (10), S. 498-501

Sold, Wolfgang; Uepping, Heinz (1999): Strategische Unterneh­
menssteuerung durch Zielvereinbarungen und variable Vergii­
tung. In: Personal 1999, H.lD, S. 494-497

SRU (Rat von Sachverstandigen fiir Umweltfragen) (Hrsg.)
(1998): Umweltgutachten 1998: Umweltschutz: Erreichtes si­
chern - Neue Wege gehen. Bonn: Verlag Metzler-Poeschel Stutt­
gart. =BT-Drs. 13110195 v. 3.3.1998

Steingass, Klaus D. (2001): Zielvereinbarungen einfiihren, evalu­
ieren, weiterentwickeln. In: Personalfiihrung, Jg. 2001, H. 5,
S.34-38

Stroebe, Rainer W.; Stroebe Guntram H. (1996): Fiihrungsstile:
Management by objectives und situatives Fiihren. Heidelberg:
Sauer. =Arbeitshefte Fiihrungspsychologie, 3

Tewdwr-Iones, Mark (1997): Plans, Policies and Inter-govern­
mental Relations: Assessing the Role of National Planning
Guidance in England and Wales. In: Urban Studies 34, (1),
S.141-162

UBA (1996): Anforderungen an Selbstverpflichtungen der Wirt­
schaft (Unveroffentl, Manuskript). Berlin (Anhang 3 in Knebel
u.a.1999)

Voigt, Stefan (2000): Freiwilligkeit durch Zwangsandrohung?
Eine institutionenokonornische Analyse von Selbstverpflich­
tungserklarungen in der Umweltpolitik. In: Zeitschrift fiir Um­
weltpolitik und Umweltrecht 23, (3), S. 393-407

RuR3-4/2002

Westermann, Fritz (2001): Zielvereinbarungen - der Blick hinter
die Kulissen. In: Personal, Jg. 2001, H. 2, S. 82-83

Wicke, Lutz; Knebel, Iurgen: Braeseke, Grit (Hrsg.) (1997): Um­
weltbezogene Selbstverpflichtungen der Wirtschaft: Umwelt­
politischer Erfolgsgarant oder Irrweg? Bonn: Economica Verlag
GmbH

E-Mail-Auskunfte

Ottensmann, John R. (2002): E-Mail vom 22.1.2002, School of
Public and Environmental Affairs; Indiana University; Indiana­
polis, Indiana 46202

Porter, Douglas R. (2002): E-Mail vom 21.1.2002, President ofThe
Growth Management Institute

Staley, Samuel (2002): E-Mail vom 6.2.2002

Gesetze, Verordnungen und Vertrage

BNatSchG (Gesetz iiber Naturschutz und Landschaftspflege) v.
25. Marz 2002, BGBII 2002, S. 1193

Koalitionsvereinbarung 1998: Koalitionsvereinbarung zwischen
der Sozialdemokratischen Partei Deutschlands und Biindnis 90/
Die GRUNEN. Bonn, 20. Oktober 1998

Nds. LROP 1994: Verordnung iiber das Landes-Raumordnungs­
programm Niedersachsen - Teil II - v. 18. Iuli 1994. In: Nieder­
sachsisches Gesetz- und Verordnungsblatt (Nds. GVOB!.). Han­
nover, S. 317-340

NROG (Niedersachsisches Gesetz iiber Raumordnung und Lan­
desplanung) v. 18. Mai 2001. In Niedersachsisches Gesetz- und
Verordnungsblatt (Nds. GVBI, S. 301-306). Hannover

ROG (Raumordnungsgesetz) v. 18. August 1997, BGB!. I, S. 2081,
zuletzt geandert durch Gesetz vom 15.12.1997 (BGB!. I, S. 2902).
In: BGB!. I, S. 2081. Bonn

Dip!.-Ing. Marion Cools
Dipl.Ing. Holger Gnest
Prof. Dr. Dietrich Fiirst
Universitat Hannover
Institut fiir Landesplanung
und Raumforschung
Herrenhauser Stralse 2
30419 Hannover
E-Mail: fuerst@laum.uni-hannover.de

231


