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Indikatorengestiitztes Controlling
der Richtplanung in der Schweiz

Modell fiir die Regionalplanung in Deutschland?

Indicator-based controlling
of cantonal guiding planning in Switzerland

A model for regional planning in Germany ?

Kurzfassung

In der Fachliteratur mehren sich seit geraumer Zeit wieder Beitrdge, die die Einfiihrung
eines Controlling in der Regionalplanung fordern. Die Idee des Controlling in der Raumpla-
nung ist nicht neu, aber zu einer breiten und institutionalisierten Umsetzung ist es bisher
nicht gekommen. In der Schweiz wird das Thema Controlling in der Raumplanung seit
Mitte der 90er Jahre intensiv diskutiert und seit kurzem werden verstidrkt Anstrengungen
unternommen, Controlling als integralen Bestandteil der kantonalen Richtplanung zu
etablieren. Zahlreiche kantonale Raumplanungsdmter erarbeiten Controllingkonzepte fiir
die Richtplédne, die in Bezug auf Inhalt und MaRBstab mit den deutschen Regionalpldnen ver-
gleichbar sind. Am Fallbeispiel des Kantons Luzern werden im folgenden Beitrag methodi-
sche Arbeitsschritte zur Einfiihrung und Durchfiihrung eines Controllingkonzepts darge-
stellt. AbschlieBend wird erortert, ob sich ein solcher Ansatz auf die Regionalplanung in
Deutschland {ibertragen lédsst.

Abstract

Recently, planning articles claim the introduction of controlling mechanisms in regional
planning. The idea of controlling mechanisms in planning is not new, however, it has never
been institutionalised. In Switzerland controlling mechanisms in spatial planning are
strongly discussed since the middle of the nineties. At the moment efforts are carried out to
integrate controlling mechanisms into cantonal guiding planning. Several cantonal spatial
planning authorities are working on concepts for controlling mechanisms for cantonal
guiding plans which correspond in content and scale to the German regional plans. The
present article highlights the case study of the recently developed concept of controlling
mechanisms for the guiding plan of the canton of Lucerne. Finally it discusses whether the
approach can be transfered to regional planning in Germany.

Die Forderung nach Controlling
in der Regionalplanung in Deutschland

Die Idee des Controlling in der Raumplanung ist nicht
neu, iiber seine Einfithrung wird schon seit lingerem
- zum Teil unter den Begriffen , Erfolgskontrolle“ oder
»Wirkungsanalyse“ — diskutiert. Methodische Hinweise
fiir die Einfiihrung einer wirkungsorientierten Steue-
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rung der Regionalplanung wurden bereits seit den
80er Jahren erarbeitet.! Zu einer breiten und institutio-
nalisierten Umsetzung des Controllingkonzeptes in der
regionalplanerischen Praxis ist es jedoch bisher nicht
gekommen.
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Im Zuge der Einfithrung von New Public Management
mehren sich auch die Beitrdge wieder, die eine Einfiih-
rung von Controllingverfahren in die Raumplanung
verlangen. So wurde beispielsweise in einem Positions-
papier? des Informations- und Initiativkreises Regio-
nalplanung der ARL die Modernisierung der Regional-
planung gefordert, mit dem Ziel, deren Wirksamkeit
zu erhéhen. Um dies zu erreichen, sollen gemifl dem
Initiativkreis neben anderen Maflnahmen auch Con-
trollingkonzepte entwickelt werden. In einigen Bun-
deslindern werden aulRerdem derzeit erste Ansétze
entwickelt, die Landes- und Regionalplanungen einem
Controlling zu unterziehen, so z.B. in Nordrhein-West-
falen, Bayern und Berlin-Brandenburg.

Controlling in der kantonalen Richtplanung
der Schweiz

In der Schweiz wird das Thema Controlling in der
Raumplanung seit Mitte der 90er Jahre intensiv disku-
tiert.> Das schweizerische Bundesamt fiir Raument-
wicklung (ARE) betont in seinem 1997 erschienenen
~Leitfaden kantonaler Richtplan“* die Notwendigkeit
eines Controlling der Richtplanung auf kantonaler
Ebene.® Derzeit setzen sich das Bundesamt fiir Raum-
entwicklung und kantonale Raumplanungsdmter
intensiv mit dem Thema Controlling in der Richtpla-
nung auseinander, und mehrere Kantone (darunter
Luzern, Aargau, Bern, Solothurn, St. Gallen, Graubiin-
den, Thurgau und Wallis) sind dabei, indikatoren-
gestiitzte Konzepte fiir ein Richtplan-Controlling zu
entwickeln.

Im Auftrag des schweizerischen Bundesamtes fiir
Raumentwicklung (ARE) erarbeiteten das ehemalige
Institut fiir Orts-, Regional und Landesplanung (ORL-
Institut, jetzt IRL-Institut fiir Landschafts- und Raum-
entwicklung) der ETH Ziirich, die INFRAS AG, und
C.E.A.T. (Communauté des Etudes sur ’Aménagement
du Territoire) eine Arbeitshilfe ,Kantonale Richtpla-
nung und Nachhaltige Entwicklung“.® Darin wurde die
Einfithrung eines Controlling in der kantonalen Richt-
planung als wichtiges Element zur Umsetzung des
Konzeptes der Nachhaltigen Entwicklung durch die
Raumplanung gefordert. Aulerdem wurde ein Set von
Leitindikatoren’ fiir das Controlling vorgestellt, das auf
allgemeinen raumplanerischen Nachhaltigkeitspostu-
laten basiert, sowie ein mogliches Verfahren zur Durch-
fithrung des Richtplan-Controlling vorgeschlagen.

Um das methodische Konzept dieser Arbeitshilfe zu
testen und zu verfeinern, wurden vom ORL-Institut
daraufhin im Auftrag der kantonalen Raumplanungs-
amter Controllingkonzepte fiir die Richtplanung der
Kantone Luzern und Graubiinden erarbeitet. Diese
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Controllingkonzepte basieren auf der Methodik der
oben genannten Arbeitshilfe, sind jedoch auf die jewei-
ligen spezifischen rdumlichen und politischen Rah-
menbedingungen der beiden Kantone zugeschnitten.
Die wichtigsten Erkenntnisse aus der Anpassung des
Controllingkonzeptes auf die kantonalen Verhiltnisse
werden nachfolgend dargestellt.

Controlling: von der Wirtschaft
in die nachhaltigkeitsorientierte Raumplanung

Das Controlling entstammt urspriinglich der unter-
nehmerischen Praxis und wird heute als Regelkreis von
Planung, Umsetzung, Kontrolle und (Gegen-)Steue-
rung im Rahmen einer ganzheitlichen, zielorientierten,
und zukunftsgerichteten Unternehmensfiithrung ver-
standen. Durch periodische Soll/Ist-Vergleiche (Ziel-
setzung/-Realitdt) kann die Unternehmensfithrung
unterrichtet werden, ob die aufgestellten Ziele im Be-
obachtungszeitraum erreicht wurden. Eine laufende
und in einem Berichtssystem dokumentierte Analyse
der Abweichung von den Zielen bildet die Grundlage
tiir die Formulierung von Mainahmen zur Gegensteu-
erung. Dabei wird bereits deutlich, dass ,Controlling“
nicht eigentlich ,Kontrolle* meint, sondern eher im
Sinn von ,to control” (= ,fithren®, ,steuern”) verwendet
wird.

Da es auch in der Raumplanung um die wirksame Um-
setzung der Ziele geht und gerade die Planung auf regi-
onaler Ebene vielfach mit Vollzugsdefiziten zu kdmp-
fen hat, bietet sich das Controlling als unterstiitzendes
Instrument an. Controlling heift, ilibertragen auf die
Raumplanung, dass periodisch iiberpriift wird, ob die
den planerischen Instrumenten zu Grunde liegenden
strategischen Ziele der rdumlichen Entwicklung er-
reicht und die operativen Mallnahmen umgesetzt wer-
den bzw. zielfiihrend sind. So kann ermittelt werden,
ob sich ein neuer Handlungsbedarf ergibt und ob Mag-
nahmen zur Kurskorrektur einzuleiten sind. Der Begriff
Controlling im Zusammenhang mit Raumplanung be-
zieht sich in diesem Artikel ausschliefflich auf die Be-
trachtung der Planinhalte (Ziele und Malnahmen).
Der Prozess der Planung (worunter auch die Erstellung
der Grundiagen, die planerischen Abwigungen usw.
verstanden werden) werden ebenso wenig wie das pla-
nerische ,Alltagsgeschidft” (Beurteilung von Gesuchen
usw.) behandelt.
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Abbildung 1
Teilbereiche des Plan-Managements
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Controlling als wichtiger Bestandteil
des Umsetzungsprozesses von Plinen

Das Controllingverfahren sollte in ein Gesamtkonzept
des Umsetzungsprozesses eines Planes (,Plan-
Management”) eingebettet sein. Ein solches Gesamt-
konzept beinhaltet auch die Bestandteile ,Monitoring“
(laufende Raumbeobachtung), ,Planbewirtschaftung”
{gesetzlich vorgegebene Verfahren zur Anpassung oder
Fortschreibung des Plans), ein Vorgehen zur Kommu-
nikation der Einfiihrung und Durchfiihrung des Con-
trolling sowie ein interregionales , Benchmarking”.

Das Monitoring umfasst eine laufende Beobachtung
und Beschreibung der rdumlichen Entwicklung. Durch
eine breite Sammlung und Auswertung von Daten kén-
nen unerwiinschte Entwicklungen friihzeitig erkannt
werden. Durch die im Controlling- und Monitoringver-
fahren gewonnenen Erkenntnisse und Entscheidun-
gen kann sich periodisch die Notwendigkeit ergeben,
den Plan zu dndern. Diese Plandnderungen unterlie-
gen den gesetzlich vorgesehenen Verfahren. Dabei
kann es zwischen dem manifestierten Bedarf einer
Planinderung und der tatsichlichen Anderung zu lén-
geren Verzugszeiten kommen. Die Dynamik und Aktu-
alitdt eines Plans hingt deshalb entscheidend davon
ab, inwiefern sich Verfahren zur Plandnderung (An-
passung, Fortschreibung) vereinfachen bzw. beschleu-
nigen lassen. Um schlieflich die Ergebnisse der
Teilbereiche des Plan-Managements fiir verschiedene
Zielgruppen aufzubereiten und alle beteiligten Stellen
zur Teilnahme am Controllingprozess zu gewinnen, ist
eine offene und offensive Informationspolitik notwen-
dig.

Benchmarking ist ein Zusatzinstrument, das die rdum-
liche Entwicklung einer Region in einen gréferen Zu-
sammenhang stellt und den interregionalen Vergleich
auf Grund gleicher Leistungskriterien erméglicht. Dies
erleichtert den Erfahrungsaustausch, und somit kén-
nen Regionen auch von den andernorts gemachten
Erfahrungen bei der Umsetzung der Raumentwick-
lungsziele profitieren.®
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Ebenen des Controllings in der Raumplanung

Grundsiétzlich kann beim Controlling zwischen einer
strategischen und einer operativen Ebene unterschie-
den werden. Auf die Raumplanung iibertragen, heillt
das, dass auf der strategischen Ebene die Ziele der
rdumlichen Entwicklung einer Zielerreichungs- und
Zielvaliditdtsanalyse und auf der operativen Ebene die
im Plan definierten Malnahmen einer Vollzugskon-
trolle und einer Wirkungsanalyse unterzogen werden.

- Zielvaliditdtsanalyse: In diesem Verfahren geht es
darum, in regelméfigen zeitlichen Abstdnden zu be-
werten, ob die Ziele der rdumlichen Entwicklung
weiterhin zweckmafig und angemessen oder zu
revidieren sind. Dies ist notwendig, da eventuell an-
gesichts neuer politischer und rdumlicher Rahmen-
bedingungen sowie auf der Basis der Erkenntnisse
aus Zielerreichungs- und Wirkungsanalyse sowie
Vollzugskontrolle neue Zielvorstellungen zu ent-
wickeln sind. Die Zielvaliditdtsanalyse wird im Rah-
men eines partizipativen Prozesses — z.B. eines
Workshops — durchgefiihrt, an dem die wichtigsten
raumrelevanten Akteurinnen und Akteure beteiligt
sind.

- Zielerreichungsanalyse: Durch einen Soll-Ist-Ver-
gleich, bei dem die im Plan definierten Ziele der tat-
séchlichen rdumlichen Entwicklung gegeniiberge-
stellt werden, wird ermittelt, ob die Ziele erreicht
werden. Voraussetzung, um einen solchen Vergleich
durchfiithren zu konnen, ist, dass die Ziele konkret
genug formuliert wurden. Die Bewertung der Zieler-
reichung kann mittels aussagekriftiger Leitindikato-
ren, kombiniert mit qualitativen Bewertungen, vor-
genommen werden. Unter Leitindikatoren werden
solche Indikatoren verstanden, von denen ange-
nommen wird, dass sie fiir einen bestimmten Sach-
bereich besonders hohe Aussagekraft besitzen. Fiir
die Leitindikatoren werden Zielrichtungen oder
ZielgroéRen definiert, die sich aus den im Plan ange-
gebenen Zielen der rdumlichen Entwicklung er-
geben. So konnen die quantifizierbaren Ziele
messbar gemacht werden. Eine Bewertung der Ziel-
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erreichung durch Indikatoren sollte jedoch stets
durch qualitative Experteneinschitzungen vervoll-
stdndigt werden, um zu vermeiden, dass Indikatoren
als Bewertungsinstrument iiberschitzt werden. Ge-
rade in so komplexen Gefiigen wie der Raumpla-
nung und der rdumlichen Entwicklung sind Ursache
und Wirkung haufig nur schwer zuzuordnen, da eine
Vielzahl von Faktoren Einfluss nimmt.?

- Wirkungsanalyse: Die im Plan definierten Manah-
men werden dahingehend iiberpriift, ob sie durch
ihre Umsetzung eine zielfiihrende Wirkung entfal-
ten. Indikatoren konnen ein Hilfsmittel fiir diese
Uberpriifung sein. Alle in einem Plan definierten
Mafnahmen auf ihre Wirkung zu bewerten - sei es
quantitativ mittels Indikatoren oder sei es qualita-
tiv — wére in vielen Fillen sicherlich zu aufwandig.
Deshalb sollten die MaBnahmen nach ihrer Wichtig-
keit priorisiert, und nur fiir die prioritiren Mafnah-
men eine Wirkungsanalyse durchgefiihrt werden.

- Vollzugskontrolle: Bei der Vollzugskontrolle wird er-
mittelt, ob die im Plan definierten Malnahmen tat-
sdchlich ausgefiihrt wurden. In einer qualitativen
Bewertung wird festgestellt, welche Ressourcen ein-
gesetzt wurden und ob Anderungen der Mafnah-
men notwendig sind.

Abbildung 2 zeigt die verschiedenen Ebenen des Con-
trolling im Uberblick:

Abbildung 2
Ebenen und Methoden des Controlling

|
Strategische Ebene: Ziele der rdumlichen Entwicklung

Zielvaliditdtsanalyse -4— partizipativer Prozess
R Zielerreichungsanalyse Jl__l:cmnmkamren i
Fragenkatalog

Operative Ebene: Mafnahmen

Wirkungsanalyse
(prioritdre MaBnahmen)

Indikatoren +
Fragenkatalog

L Vollzugskontrolle St
] (alle MaRnahmen) ragenkatalog

Stellung des kantonalen Richtplans
im schweizerischen Planungssystem

Das Controllingkonzept, das im Folgenden am Fallbei-
spiel des Kantons Luzern vorgestellt werden soll, be-
zieht sich auf die kantonale Richtplanung in der
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Schweiz. Daher wird zunéchst kurz die Stellung des
Richtplans im Planungssystem der Schweiz erliutert.

Mit dem Raumplanungsgesetz (RPG) von 1979 - das
den Charakter eines Rahmengesetzes hat - wurde in
der Schweiz das Planungsinstrumentarium fiir alle
staatlichen Ebenen festgelegt. Eine zentrale Stellung
nimmt dabei die kantonale Richtplanung ein. Sie
stimmt die Raumplanung auf Bundes-, interkantonaler
und Gemeindeebene aufeinander ab und koordiniert
rdumlich relevante sektorielle Planungen und kommu-
nale Nutzungsplanungen. Daneben zeigen die Richt-
pldne in den ,Grundziigen der angestrebten rdumli- -
chen Entwicklung” auf, wie sich die Kantonsgebiete
rdumlich entwickeln sollen. Im Einzelnen geben sie
Aufschluss iiber den Stand und die Ziele der einzelnen
Sachbereiche, darunter der Siedlungsstruktur, des Ver-
kehrs, der Ver- und Entsorgung sowie der dffentlichen
Bauten und Anlagen.Sie definieren ferner Vorrangge-
biete fiir die landwirtschaftliche Bodennutzung, den
Landschaftsschutz und die Erholung, zeigen die Gebie-
te auf, welche durch Naturgefahren oder technische
Risiken bedroht sind.

Neben den Zielen der rdumlichen Entwicklung werden
im Richtplan Mafnahmen zur Umsetzung dieser Ziele
definiert. Die MaBnahmen sind im Idealfall als Auf-
gaben (mit Verantwortlichkeiten und Zeitplan) der ver-
schiedenen kantonalen Verwaltungen, Gemeinden
und Regionen formuliert. Damit ist die kantonale
Richtplanung als Planungsinstrument mit Konzept-
und Koordinationsfunktion das zentrale strategische
Flihrungsinstrument fiir die gesamtkantonale raumli-
che Entwicklung. Der kantonale Richtplan ist fiir alle
staatlichen Ebenen (und auch fiir die Nachbarkantone)
behordenverbindlich. Die Geltungsdauer eines Richt-
plans ist auf rund zehn Jahre angelegt. Der Richtplan
wird vom jeweiligen kantonalen Raumplanungsamt in
Zusammenarbeit mit weiteren raumrelevanten Am-
tern des Kantons erarbeitet und ist ein strategisches
Fihrungsinstrument der gesamten kantonalen Verwal-
tung in Bezug auf die rdumliche Entwicklung.

Beispiel Kanton Luzern: Controllingkonzept
fiir den Richtplan

Das Controllingkonzept, das vom Fachbereich Land-
schafts- und Umweltplanung in enger Zusammen-
arbeit mit dem kantonalen Raurmnplanungsamt Luzern
erarbeitet wurde, soll nun nachfolgend im Uberblick
dargestellt werden. Es wird auf die Ebene der MafRnah-
men (operative Ebene) und auf die Ebene der Ziele der
rdumlichen Entwicklung (strategische Ebene) ange-
wendet. Da der kantonale Richtplan als strategisches
Fihrungsinstrument des gesamten Kantons angese-
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hen wird, wird das Controlling unter Mitarbeit aller
raumwirksam titigen Verwaltungseinheiten des Kan-
tons in Form einer Selbstevaluation der jeweiligen
raumwirksamen Aktivitdten erarbeitet. Das kantonale
Raumplanungsamt hat jedoch die Federfithrung bei
der Durchfiihrung des Controlling und koordiniert die
einzelnen Arbeitsschritte.

Operatives Controlling

Auf der Ebene der Manahmen erfolgt eine Vollzugs-
kontrolle. Dabei wird gepriift, ob die im Richtplan defi-
nierten Malnahmen iiberhaupt vollzogen werden. In
der Phase der Einfithrung des Controlling fiir den
Luzerner Richtplan wird auf operativer Controlling-
ebene ausschlieBlich eine Vollzugskontrolle durchge-
fiihrt, auf eine Wirkungsanalyse einzelner MaRnahmen
mittels Indikatoren wird vorerst verzichtet. Die Voll-
zugskontrolle (und spiter auch die Wirkungsanalyse)
werden alle zwei Jahre durchgefiihrt.

Tabelle 1

Aufgaben der beteiligten Stellen

Die Federfiihrung fiir die Vollzugskontrolle liegt beim
kantonalen Raumplanungsamt. Hier laufen die Féden
- in Form von Controlling-Teilberichten — Zusammen.
Die Teilberichte werden von den jeweiligen kantonalen
Verwaltungseinheiten, die fiir einzelne Sachbereiche
zustdndig sind, erarbeitet. Die Zustidndigkeiten fiir die
Sachbereiche wurde in Abstimmung mit den kantona-
len Verwaltungseinheiten festgelegt.

Um das operative Controlling zu vereinfachen und zu
vereinheitlichen, wird den beteiligten Verwaltungsein-
heiten ein Fragenkatalog zur Bewertung der MaBnah-
men zur Verfiigung gestellt. Aus Griinden der Hand-
habbarkeit kann dieser Fragenkatalog als Teil einer
Datenbank gefiihrt werden, in der alle Manahmen als
Datenséitze gespeichert sind. Damit ist der aktuelle
Stand der MaRnahmen jederzeit einsehbar. Die Tabel-
le 1 zeigt den Fragenkatalog zum operativen Control-
ling am Beispiel einer im Richtplan festgelegten Mal3-

Fragenkatalog fiir das operative Controlling anhand eines Beispiels aus dem Richtplan Luzern / Bereich Larmschutz

Sachbereich

Umwelt- und Siedlungsqualitit

MaBnahme

Zuordnung zu Empfindlichkeitsstufen

Bis am 1. April 1997 hétten die einzelnen Nutzungszonen Empfindlich-
keitsstufen gemdR der Larmschutzverordnung zugeordnet sein miissen.
Wo dies noch nicht der Fall ist, sind die notwendigen Schritte und
Verfahren filir die Zuordnung einzuleiten und abzuschliefen.

Federfithrung Umsetzung

Gemeinden

Beteiligte

Raumplanungsamt, Amt fiir Umweltschutz

Prioritdt/ Zeitraum

wichtig und dringend, Aufgabe sofort beginnen, die erforderlichen Mittel
bereitstellen und die notwendigen Verfahren einleiten

Wird die Malnahme umgesetzt? Auf welchem Stand befindet sie sich
derzeijt?

Was sind die Starken und Schwiéchen beim Vollzug?

Welche Mittel wurden fiir den Vollzug benotigt?

Wie wird das Kosten-/Nutzenverhiltnis beim Vollzug eingeschatzt?

Falls Indikatoren zur Messung der Wirkung eingesetzt wurden,
wie haben sich diese entwickelt?

Ist die Wirkung tatsichlich auf den Vollzug der MaRnahme
zuriickzufiithren?

Gab es unerwiinschte Wirkungen?

Hat der Vollzug der Manahme zur Erreichung der Ziele beigetragen?

Gibt es Vorschlége fiir eine Neuformulierung oder neue Einordnung
der Maffnahme in den Richtplan?

Gibt es in diesem thematischen Zusammenhang neue Mafnahmen,
die in den Richtplan aufgenommen werden sollten?

Indikatordaten als Excel-Datei und als Grafik

Gibt es weiteres Dokumentationsmaterial, Texte, Studien etc. zu dieser
Mafnahme?

Weitere Bemerkungen

Bearbeiter/in

Datum
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nahme zum Lirmschutz. Der Fragenkatalog ist jedoch
fiir alle Mafnahmen grundsitzlich gleich. Da verein-
bart wurde, dass die Berichterstattung fiir den Sach-
bereich Umwelt- und Siedlungsqualitdt vom Amt fiir
Umweltschutz {ibernommen wird, liegt es in dessen
Verantwortung, den Fragenkatalog zum gegebenen
Zeitpunkt zu beantworten.

Auswertung der Ergebnisse

Die zu jeder Mallnahme beantworteten Fragenkatalo-
ge gehen - als Teilbericht gebiindelt - zurtick an das
Raumplanungsamt, das eine Auswertung und Zusam-
menfassung aller Teilberichte vornimmt. Wenn Unklar-
heiten oder divergierende Bewertungen zwischen den
Amtsstellen bestehen, werden vom Raumplanungsamt
Workshops auf Ebene der Sachbearbeiterinnen und

Abbildung 3

Sachbearbeiter mit den beteiligten Verwaltungseinhei-
ten durchgefiihrt, um eventuelle Ergidnzungen und Ver-
dnderungen der MaBnahmen zu besprechen. Das
Raumplanungsamt biindelt sémtliche Teilberichte und
stellt dem Gesamtbericht eine Zusammenfassung der
Ergebnisse voran. Dazu werden die Mafnahmen in
einer Tabelle zusammengefasst und eine generelle Ein-
schdtzung zum Vollzug der Mafinahmen formuliert.
Dieser Bericht wird an alle beteiligten kantonalen Ver-
waltungseinheiten sowie zur Kenntnisnahme an die
kantonale Regierung und das schweizerische Bundes-
amt fiir Raumentwicklung weitergegeben. Wenn in-
dieser Phase keine Einwendungen gegen die aktua-
lisierten Mallnahmen gemacht werden und die Be-
schlussfassung durch den Regierungsrat erfolgt, so
kann das gesetzlich vorgeschriebene Verfahren zur
Fortschreibung der Mafnahmen eingeleitet werden.

Ablaufschema des alle zwei Jahre stattfindenden operativen Controlling

Teilbericht Siedlung
=
Raumplanungsamt
Teilbericht Umwelt ]
Amt fiir Umweltschutz
Gesamtbericht
T Operatives Controlling
I'eilbericht '\a"lerkehr > Raumplanungsamt
Verkehrs- und Tiefbauamt
Richtplan
Zusammenfassung,
Teilbericht Wirtschaft Auswertung und
Fachstelle Wirtschaftsfragen - Aktualisierung der
MaRnahmen
Teilbericht Energie _ >
Fachstelle Energie
Teilbericht Ver-/Entsorgung >
Amt fiir Abfallwirtschaft
A
Y
Gesamtbericht zur
Fortschreibung K?nmmspz}hme Im Bedarfsfall
an beteiligte : 3 i
der -+ - Abstimmung mit beteiligten

Verwaltungseinheiten,
Beschlussfassung durch
kantonale Regierung

MaRnahmen

Verwaltungseinheiten
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Strategisches Controlling

Auf der strategischen Ebene setzt sich das Controlling
aus Zielerreichungsanalyse und Zielvaliditdtsanalyse
zusammen. Die Zielerreichungsanalyse wird in Form
eines Controllingberichts erarbeitet. Die Zielvaliditéts-
analyse erfolgt in einem partizipativen Prozess, einem
Workshop mit Vertreterinnen und Vertreter der am
Controlling beteiligten Verwaltungseinheiten. Da die
Ziele der Richtplanung relativ langfristig angelegt sind
und rdumliche Entwicklungen sich erst tiber einen
gewissen Zeitraum messbar verdndern, hat das strate-
gische Controlling eine Periodizitdt von vier Jahren.

Aufgabenverteilung

Die Federfiihrung fiir den Gesamtbericht zum strategi-
schen Controlling liegt wiederum beim Raumpla-
nungsamt, die Federfithrung der Teilberichte ist auf

Tabelle 2

verschiedene kantonale Verwaltungseinheiten aufge-
teilt (analog zum operativen Controlling). Da sich die
Zielerreichungsanalyse zum Teil auf Daten von Leit-
indikatoren stiitzt, liegt es in der Verantwortung der
jeweiligen Verwaltungseinheiten, diejenigen Indikator-
daten zu ermitteln, die fiir die Bewertung ihrer Sachbe-
reiche notwendig sind. Dieses Vorgehen wird gewdhlt,
da in den meisten Fillen die entsprechenden Daten bei
den jeweiligen Stellen selbst erhoben oder zumindest
verwendet werden und somit der Aufwand fiir die Da-
tenbeschaffung vertretbar bleibt. Sachbereiche, fiir die
keine aussagekriftigen Indikatoren formuliert werden
konnen oder wo nicht ausreichend Daten vorhanden
sind, werden mittels qualitativer Methoden bewertet.
Jede der fiir einen Teilbericht verantwortlichen Verwal-
tungseinheiten erhdlt vom Raumplanungsamt einen
Fragenkatalog fiir den Teilbericht des strategischen
Controlling, der fiir alle Ziele der rdumlichen Entwick-
lung gleich ist:

Fragenkatalog fiir das strategische Controlling anhand eines Beispiels im Lirmschutz

Sachbereich

Siedlung und Umwelt
Umwelt- und Siedlungsqualitét: Lirmschutz

Ziele der raumlichen Entwicklung

Das Schwergewicht im Larmschutz liegt in der ndchsten
Richtplanperiode bei der Sanierung iibermaRig lauter Anlagen.
Der Kanton Luzern bekennt sich zu einem zielorientierten und
koordinierten Vorgehen bei der Lirmbekampfung. Er legt
grofles Gewicht auf die Vorsorge und die Ursachenbekdmpfung.
Bei der Sanierung priorisiert er Alarmwertiiberschreitungen.

Entwickeln sich die Indikatoren bzw. die Ergebnisse der qualitativen
Bewertung in Richtung Zielgrofle bzw. Ziele der raumlichen Entwicklung?

Inwieweit ist die Entwicklung auf den Einfluss des Richtplans
zurlickzuftihren (qualitative Einschédtzung)?

Inwiefern ist die Entwicklung auf andere Einflussfaktoren
zurlickzufiihren (qualitative Einschétzung)?

Tragen die MaBnahmen massgeblich zur Erreichung der Ziele bei?

Sind die Ziele noch angemessen oder sollten sie neu formuliert werden?
Sollen neue Ziele hinzugefiigt werden?

Leitindikatordaten als Excel-Datei und als Grafik Leitindikator:
Anteil der von Alarmwertiiberschreitungen betroffenen Bevolkerung
an gesamnter Bevdlkerung des Kantons

Weitere Bemerkungen

Bearbeiter/in

Datum
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Tabelle 3

Liste der Leitindikatoren fiir den Sachbereich Siedlung und Umwelt mit Zielrichtung und Zustiindigkeit fiir die Datenbeschaffung

Sachbereich Leitindikatoren/ qualitative Verfahren Zielrichtung Zustindigkeit
Siedlung und
Umwelt
Siedlungsstruktur Bevolkerungsentwicklung in Zentrumsgebieten und In Zentrumsgebieten > Raumplanungsamt
auferhalb der Zentrumsgebiete auerhalb
Entwicklung der Beschiftigten in Zentrumsgebieten und In Zentrumsgebieten > Raumplanungsamt
auBerhalb der Zentrumsgebiete auBerhalb
Uberbaute Bauzonen in Zentrumsgebieten und In Zentrumsgebieten > Raumplanungsamt
auflerhalb der Zentrumsgebiete auBerhalb
Uniiberbaute Bauzonen in Zentrumsgebieten In Zentrumsgebieten > Raumplanungsamt
und aulerhalb der Zentrumsgebiete auRBerhalb
Nutzungsdichte in den Bauzonen in Zentrumsgebieten und In Zentrumsgebieten > Raumplanungsamt
aullerhalb der Zentrumsgebiete auRerhalb
Siedlungsgebiete Uberbaute Bauzonen Moglichst geringer Anstieg Raumplanungsamt
und Bauzonen
Uniiberbaute Bauzonen Mbglichst geringer Anstieg Raumplanungsamt
Ausbaugrad Maglichst hoch Raumplanungsamt
Weiler und Zuwachs Gebdudevolumen nach Weilertyp Maoglichst geringer Anstieg Raumplanungsamt
Kieinsiedlungen Nutzungsénderung bei baulichen Verdnderungen nach Weilertyp unklar Raumplanungsamt
Publikumsintensive | Entwicklung der dezentralen Grundversorgung 0 oder + Raumplanungsamt
Versorgungs-
einrichtungen Bericht iiber Einhaltung der Kriterien fiir die Standortwahl Raumplanungsamt
neuer publikumsintensiver Versorgungseinrichtungen
Larmschutz Expertenbericht, v.a. zu Alarmwertiiberschreitungen Larm vermeiden, Amt fiir Umweltschutz
Larmschutz verbessern
Luftreinhaltung Anzahl der Tage mit Uberschreitungen NOx, PM10 - Amt fiir Umweltschutz
Bericht Vollzugskontrolle Mafinahmenplan Lufthygiene Amt fiir Umweltschutz
CO,-Emissionen pro Kopf und Jahr um 10 % senken bis 2010 Amt fiir Umweltschutz
Ortsbilder und Bericht des Amtes fiir Denkmalpflege zur Einhaltung Amt fiir Denkmalpflege
Kulturdenkmiler der Vorgaben des Richtplans
Siedlungsplanung | Anzahl Gemeinden mit Lokale-Agenda-21-Prozess + Raumplanungsamt
Expertenbericht zu Vorgaben des Richtplans Raumplanungsamt
Entwicklungs- Beschiftigte und Betriebe in Entwicklungsschwerpunkten (ESP) In ESP > auferhalb Raumplanungsamt
schwerpunkte im Vergleich zu iibrigen Gebieten
Uberbaute Bauzone in Entwicklungsschwerpunkten In ESP > auBerhalb Raumplanungsamt
im Vergleich zu iibrigen Gebieten
Uniiberbaute Bauzone in Entwicklungsschwerpunkten In ESP > auferhalb Raumplanungsamt
im Vergleich zu tibrigen Gebieten
Bevdlkerung in Entwicklungsschwerpunkten im Vergleich In ESP > auBerhalb Raumplanungsamt
zu iibrigen Gebieten
Anteil Bevolkerung wohnhaft im Umkreis von 1 km um Bahnhof + Raumplanungsamt
an gesamter Bevolkerung
Anteil Beschiftigte im Umkreis von 1 km um Bahnhof + Raumplanungsamt
an allen Beschiftigten
Anteil publikumsintensive Versorgungseinrichtungen im Umbkreis + Raumplanungsamt
von 1 km um Bahnhof an allen publikumsintensiven
Versorgungseinrichtungen
Legende 0: soll gleichbleiben unklar: Zielrichtung unklar
+: soll steigen - : soll sinken
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Tabelle 3 zeigt den Ausschnitt ,Siedlung und Umwelt"
aus der Liste der insgesamt 46 Leitindikatoren fiir fiinf
Sachbereiche (Wirtschaft und Finanzen, Siedlung und
Umwelt, Verkehr und Umwelt, Landschaft und Um-
welt, Versorgung und Entsorgung). Hauptkriterium fiir
die Auswahl der Indikatoren war ihre Aussagekraft in
Bezug auf die Zielsetzungen in den jeweiligen Unterab-
schnitten der Sachbereiche. In vereinzelten Féllen, in
denen keine geeigneten Leitindikatoren gefunden wur-
den, werden qualitative Bewertungsverfahren einge-
setzt (kursiv dargestellt). In Tabelle 3 werden die Leitin-
dikatoren fiir den Sachbereich Siedlung und Umwelt
dargestellt. Hierbei wird jeweils angegeben, ob Leit-
indikatoren oder qualitative Bewertungsverfahren
eingesetzt werden, welche Zielgréle oder zumindest
Zielrichtung in den Zielsetzungen der Richtplanung
angestrebt wird und wer fiir die Bereitstellung der
Daten zusténdig ist.

Auswertung der Ergebnisse

Die Teilberichte in Form der beantworteten Fragen-
kataloge werden vom Raumplanungsamt ausgewer-
tet und zusammengefasst. Der daraus entstehende
(strategische) Controlling-Gesamtbericht wird den
beteiligten Verwaltungseinheiten wieder zur Verfiigung
gestellt. Der Bericht dient als Grundlage fiir einen
Workshop der kantonalen Raumordnungskonferenz,
die fiir die Zielvaliditdtsanalyse zustdndig ist.

Aufgaben der
kantonalen Raumordnungskonferenz

Die kantonale Raumordnungskonferenz ist ein kan-
tonsinternes, interdisziplindres Gremium, das sich aus
Vertreterinnen und Vertretern auf Leitungsstufe jener
kantonalen Stellen zusammensetzt, in deren Verant-
wortung Teilberichte zum Controlling erstellt werden.
Die Raumordnungskonferenz hat im Rahmen des stra-
tegischen Controlling die Aufgabe, periodisch zu beur-
teilen, ob die Ziele im Richtplan noch zweckméRig und
angemessen, oder ob sie zu verdndern sind. Grundlage
fiir diese Diskussion bilden die Berichte zum operati-
ven und strategischen Controlling sowie die Ergebnisse
des Monitoring, aus denen eventuell eine verdnderte
rdaumliche Ausgangslage abzulesen ist. Die Ergebnisse
des Workshops der Raumordnungskonferenz werden
in den Controlling-Gesamtbericht eingearbeitet und
der kantonalen Regierung sowie dem Bundesamt fiir
Raumentwicklung zur Beschlussfassung vorgelegt, da-
mit eine Fortschreibung, Teilanpassung bzw. Anpas-
sung des Richtplans erfolgen kann. Die kantonale
Regierung veranlasst die Erarbeitung eines ,Planungs-
berichts“ in Form einer Kurzzusammenfassung des Ge-
samtberichts, der dem kantonalen Parlament zur In-
formation vorgelegt wird.

Abb_lldung 4 T'eilbericht Siedlung >
Ablaufschema des alle vier Jahre Raumplanungsamt
stattfindenden strategischen
Controuing T'eilbericht Umwelt
Amt fiir Umweltschutz >
Gesamtbericht
Teilbericht Verkehr Operatives Controlling
Richtplan Verkehrs- und Tiefbauamt > Raumplanungsamt
Teilbericht Wirtschaft 7
Fachstelle Wirtschafisfragen > usammeniassung
und
Auswertung
Teilbericht Energie
>
Fachstelle Energie
l'eilbericht Ver-/Entsorgung -
Amt fiir Abfallwirtschaft
Gesamtbericht
an beteiligte Wockahon der kant "
wo SN0 o i aien
Anpassung Verwaltungseinheiten R ! Ii ‘ Lr "r I“”l” Jie
der Ziele < Lkantonale Regierung und | “® aumordnungskonferenz fiir die
A S, Zielvalidivitsanalyse
Raumentwicklung
Y
Planungsbericht
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Richtplan-Controlling im Kanton Luzern -
wie weiter?

Das in den vorangegangenen Abschnitten beschriebe-
ne Konzept wurde Anfang 2002 in einem Workshop mit
den am Controlling beteiligten kantonalen Verwal-
tungseinheiten diskutiert und abgestimmt. Die erste
Controlling-Runde wird Anfang 2003 nach dem be-
schriebenen Vorgehen durchgefiihrt werden, damit die
Ergebnisse direkt in die Erarbeitung des neuen Regie-
rungsprogramms des Kantons einbezogen werden
kénnen. Dann wird das Controllingkonzept seine Be-
wahrungsprobe als Steuerungsinstrument bestehen
miissen. Und erst dann wird sich zeigen, wie die Ergeb-
nisse des Controlling von der politischen Ebene im
Kanton aufgenommen werden und in neue politisch
legitimierte Entscheidungen fiir die zukiinftige Pla-
nung umgesetzt werden.

Ist das Controllingverfahren auf die
Regionalplanung in Deutschland iibertragbar?

Ob ein Controlling im Stile des schweizerischen Ansat-
zes auch fiir die Regionalplanung méglich und sinnvoll
ist, hdngt davon ab, wie konkret Ziele und MaBnahmen
im Regionalplan formuliert sind. Denn je aussagekraf-
tiger die Zielsetzungen und je leichter die MaRnahmen
nach Zeitplan und Verantwortlichkeiten zuzuordnen
sind, desto einfacher sind sie einem Controlling zu-
génglich. Im Allgemeinen werden in den Regional-
pldnen vor allem Grundsitze und Ziele fiir die rdum-
liche Entwicklung der gesamten Region und fiir
Teilgebiete formuliert. Sie prizisieren damit die Lan-
des(entwicklungs)planung und geben einen Orientie-
rungsrahmen fiir die kommunale Bauleitplanung vor.
Zwar werden in den Regionalpldnen im Stile einer In-
ventarisierung die bestehenden und geplanten raum-
wirksamen Tatigkeiten aufgefiihrt, eine eigentliche
Nennung von Malnahmen mit genauer Zuweisung
von Verantwortlichkeiten fehlt jedoch meistens. In die-
sen Fillen kann kein sinnvolles operatives Controlling
durchgefiihrt werden, womit das Controlling als Steue-
rungsinstrument betrachtlich an Aussagekraft verliert.

Somit kann fiir die deutschen Regionalpléne vor allem
ein strategisches Controlling (auf der Ziel- bzw. Grund-
satzebene) empfohlen werden. Ein solches strategi-
sches Controlling kénnte dhnlich wie in der schweize-
rischen Richtplanung aufgebaut sein. Im Vordergrund
stiinde dabei die Bewertung der Zielerreichung mit
Hilfe von Leitindikatoren und der Einsatz periodisch
durchgefiihrter partizipativer Verfahren zur Zielvalidi-
tdtsanalyse, um zu ermitteln, ob die bisherigen Ziele
und Grundsitze noch angemessen sind. Fiir die Aus-
wahl von Leitindikatoren kénnen die zahlreichen Sets
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von Nachhaltigkeitsindikatoren, die in den letzten Jah-
ren fiir verschiedene rdumliche Ebenen erarbeitet wur-
den, wichtige Anregungen geben.® Der Unterschied zu
einer periodischen Berichterstattung zum Stand der
Umsetzung der Regionalplanung - wie sie in manchen
Regionalplanungsinstitutionen {iblich ist — bestiinde
darin, dass die Ergebnisse der Zielerreichungsanalyse
im strategischen Controlling Grundlage fiir einen Ent-
scheidungsprozess sind, in den die relevanten Akteure
eingebunden sind.

Ein arbeitsteiliges Verfahren unter Einbezug verschie-
dener kantonaler Verwaltungseinheiten, wie es fiir das
strategische Controlling in der schweizerischen Richt-
planung vorgeschlagen wird, kann bei der deutschen
Regionalplanung jedoch auf Grund ihrer Struktur ver-
mutlich nicht angewendet werden. Es scheint eher an-
gemessen, dass die Trager der Regionalplanung sowohl
die Zielerreichungsanalyse als auch die Zielvaliditéts-
analyse selbst durchfithren und die Ergebnisse in die
jeweiligen zustdndigen (politischen) Entscheidungs-
gremien einbringen.

Controllingverfahren, wie sie in der schweizerischen
kantonalen Richtplanung derzeit eingefithrt werden,
kénnen zwar sicher nicht eins zu eins auf die Regional-
planung iibertragen werden, als Anregung fiir eine wei-
tergehende Diskussion kénnen sie jedoch allemal die-
nen.
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