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Axel Priebs 

Raumliche Planung und nachhaltige Siedlungsentwicklung 
Lohnt es sich, an den bisherigen planerischen Konzepten und Verfahren festzuhalten?* 

Spatial Planning and Sustainable Settlement Development 
Are today's planning concepts and procedures worth persevering with? 

Kurzfassung 
Abstract 

Der Beitrag diskutiert die Bedeutung der klassischen plane­

rischen Instrumente for eine nachhaltige Siedlungs­

entwicklung sowie den aktuellen politischen Kontext plane­

rischen Handelns. Der Autor vertritt die Auffassung, daB 

dem gesellschaftlichen Gesamtinteresse, darunter einer dem 

Prinzip der Nachhaltigkeit verpflichteten Siedlungs­

entwicklung, auch klinftig nur liber eine verbindliche raum­

liche Planung Geltung verschafft werden kann. Notwendig 

ist aber neben einer standigen Oberprtifung und Justierung

der Planungsinstrumente eine informelle Begleitung der 

formlichen Instrumente sowie eine Erganzung urn 6kono­

mische Instrumente und vertragliche Regelungen. 

This article discusses the significance of the classical 

instruments of planning for sustainable settlement 

development and the current political context of planning 

actions. The author argues that the only viable course for 

the future to ensure settlement development of a type which 

takes full account of the interests of society in generał, 

which includes being fully committed to the principle of 

sustainable development, is to persist in the use of legally 

binding planning instruments. In addition to the need for 

planning instruments to be subjected to continuous review 

and adjustment, there is also the need for more informal 

companions to the forma! instruments of planning, and 

equally for them to be supplemented by the use of economic 

instruments and contractual agreements. 

1 Einfiihrung und 

Vorbemerkungen 

Welche Bedeutung und welche Per­

spektiven haben klinftig die traditio­

nellen planerischen Konzepte und Ver­

fahren, welchen Beitrag k6nnen sie fiir 

eine nachhaltige Siedlungsentwick­

lung leisten? Welche Veranderungen 

und Erganzungen sind erforderlich? 

Diese Fragen stehen im Mittelpunkt 

der folgenden Oberlegungen. Aller­

dings wlirde der Versuch, die Wirk­

samkeit der gangigen planerischen In­

strumente umfassend zu diskutieren, 

den Rahmen dieses Beitrags sprengen. 

Deswegen sollen vor allem die M6g­

lichkeiten und Grenzen der klassischen 

planerischen Instrumente fiir eine 

nachhaltige Siedlungsentwicklung dis­

kutiert werden, wobei der Ebene der 

Regionalplanung besondere Aufmerk­

samkeit zuteil wird. Im AnschluB hier­

an soll auf neue bzw. erganzende Stra­

tegien und ihre Bedeutung zur 

Steuerung der Siedlungsentwicklung 

eingegangen werden. Zum Einstieg ist 
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es dem Verfasser jedoch ein Anliegen, 

auf zwei grundsatzlichere Fragestel­

lungen einzugehen, namlich die gene­
relle Einbindung der raumlichen Pla­

nung in politische Zusammenhange 

und Entscheidungsstrukturen sowie 

den aktuellen gesellschaftlichen Kon­

text planerischen Handelns am Ende 
der 90er Jahre. 

2 Raumliche Planung 

ais politischer Proze6 

Raumliche Planungsvorstellungen 

werden nie abstrakt entwickelt, son­

dem sind immer Teil des gesellschaft­

lichen Werte- und Normensystems. 

Raumliche Planung in einem demokra­

tischen Rechtsstaat ist ein Wechsel­

spiel von Politik und Verwaltung. Sie 

basiert auf den einschlagigen Bau- und 

Planungsgesetzen und entwickelt Ge­

staltungskraft liber die in einem inten­

siven politischen ProzeB aufgestellten 

Piane und Programme der Gemeinden, 

Regionen und Lander. Die Sicherung 

der Planungen bzw. einer rechtmaBi­

gen Umsetzung der Piane ist Aufgabe 

demokratisch kontrollierter Institutio­

nen - von den Landesplanungsbeh6r­

den liber die Plangenehmigungsbeh6r­

den bis hin zur Bauaufsicht. Der 

gesetzlich verankerte politische Ein­
fluB auf die Planung bedingt, daB Plane 

und Programme neben dem fachlichen 

Input stets auch den herrschenden 
Zeitgeist und politische Mehrheiten er­

kennen lassen - Piane sind stets ein 
Sttick raumlich konkretisierter Gesell­

schaftspolitik und werden entspre­

chend durch die gesellschaftlichen 
Str6mungen erfaBt. Sie spiegeln die 
konkreten politischen Prioritaten­

setzungen wider, wenn es etwa urn fol­
gende Entscheidungen geht: 

Soli in einem Baugebiet das freiste­

hende Einzelhaus Vorrang erhalten 
oder eine eher verdichtete Bauwei­

se? 

- W elche 6kologischen Standards
sollen angesetzt werden?

- Welche verkehrspolitischen Ziele

werden definiert?
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- Welche Restriktionen und Optionen
werden aus regionaler Sicht fur ge­
meindliche Entwicklungen fur sinn­
voll gehalten?

Beim Urteil dartiber, wie gut oder wie
schlecht politische Planungsentschei­
dungen sind, kann und muB es unter­
schiedliche Meinungen geben. Zu be­
rucksichtigen ist bei diesem Urteil
freilich, daB politische Entscheidun­
gen stets in einem vielfiiltigen Span­
nungsfeld kontroverser Interessen ent­
stehen. So muB gerade die regionale
Politik stets ausgleichen zwischen
iibergeordneten entwicklungspoliti­
schen Zielen und teilraumlichen bzw.
lokalen Betroffenheiten. Sie muB die
Interessen der Allgemeinheit mit den
Wiinschen der Grundstiickseigentiimer
und Investoren abwagen sowie versu­
chen, die Zielkonflikte zwischen den
Sektoralinteressen der Fachpolitiken
zum Ausgleich zu bringen. So unbe­
quem die politische Komponente
raumlicher Planung fur Planerinnen
und Planer haufig sein mag, so klar ist
es, daB es keine .aieutrale" oder "opti­
male fachliche" Losung derartiger
Interessengegensatze, sondem nur po­
litische Losungen gibt. Einmal ganz
abgesehen davon, daB das Primat der
Politik Verfassungsgebot ist, sind poli­
tische Entscheidungen fur den Ruck­
halt planerischer Entscheidungen gera­
dezu lebenswichtig. Je intensiver und
engagierter sich die Politik mit planeri­
schen Fragen befaBt, urn so grofier ist
nicht nur ihr Verstandnis fur die Kom­
plexitat der planerischen Arbeit, son­
dem auch die Aktualitat, Problemnahe
und .Bodenhaftung" planerischer Vor­
gaben. In diesem Sinne sollte auch in
Deutschland das im danischen Pla­
nungsgesetz enthaltene Gebot disku­
tiert werden, daB Kommunal- und Re­
gionalplane alle vier Jahre, d. h. einmal
in jeder Wahlperiode, durch politi­
schen BeschluB zu aktualisieren sind.
Damit waren die politischen Gremien
verpflichtet, sich laufend mit planeri­
schen Grundsatzfragen auseinanderzu­
setzen bzw. hierzu Position zu bezie­
hen.
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3 Der gesellschaftliche Kontext
raumlicher Planung am Ende
der 90er Jahre

Eine zweite grundsatzliche Uberle­
gung bezieht sich auf den aktuellen ge­
sellschaftspolitischen Kontext von
raumlicher Planung. Aus der Sicht
eines Regionalplaners sind die politi­
schen Rahmenbedingungen am Ende
der 90er Jahre im Ubergang zum
21. Jahrhundert fur eine Gestaltung der
Raumentwicklung und konkret auch
fur die Steuerung der Siedlungsent­
wicklung alles andere als giinstig. Die
anhaltende Individualisierung der Ge­
sellschaft, die zunehmende Ausdiffe­
renzierung der Lebensstile und die
steigende Ablehnung staatlicher Vor­
gaben sind nicht zu iibersehende ge­
sellschaftliche Tendenzen.' Die Politik
in Staat und Kommunen hat hierauf
bereits reagiert - durch die Riicknahme
ihres Steuerungsanspruchs, die Verla­
gerung von Verantwortlichkeiten auf
Private und die Betonung burger­
schaftlichen Engagements in vormals
offentlichen Aufgabenfeldem.

Nur wenige Politikbereiche versuchen
heute noch in ahnlich einschneidender
Weise wie die raumliche Planung, im
Sinne des Gemeinwohls den wirt­
schaftlichen und privaten Einzelinter­
essen Grenzen zu setzen. Gerade des­
wegen sieht sich die raumliche
Planung auf allen Ebenen einem wach­
senden Druck ausgesetzt. Wahrend die
Einzelinteressen teilweise sehr massiv
(und auch mit Unterstiitzung aus Tei­
len der Politik) vorgebracht werden, ist
eine breite politische bzw. offentliche
Unterstiitzung raumlicher Planung
bzw. daraus im Interesse des Gemein­
wohls resultierender .ambequemer''
Konsequenzen, etwa Beschrankungen
der Siedlungsentwieklung und der be­
trieblichen Standortwahl, kaum er­
kennbar. Zu fragen ist, ob die auch von
politischer Seite immer wieder hervor­
gehobene Bedeutung des Nachhaltig­
keitsprinzips, das sogar mit der Novel­
lierung des Raumordnungsgesetzes
zur Leitvorstellung der Raumordnung
erklart wurde, zu einem erkennbaren
Bedeutungsgewinn raumlicher Pla­
nung gefuhrt hat. Der Verfasser wagt

bereits an dieser Stelle die Einschat­
zung, daB dies nicht der Fall ist, ob­
wohl (oder weil?) eine konsequente
Anwendung des Nachhaltigkeitsprin­
zips zwingend verbunden ist mit be­
wuBteren, in der Regel sogar deutlich
restriktiveren Entscheidungen zur In­
anspruchnahme von Flachen.

4 Raumliche Planung und
ihr Beitrag zur nachhaltigen
Siedlungsentwicklung

Nach diesen eher generellen Uberle­
gungen stellt sich die Frage, wie der
Anspruch, dem Nachhaltigkeitsprinzip
in der Siedlungsentwicklung iiber
raumliche Planung Geltung zu ver­
schaffen, in konkrete planerische In­
strumente umgesetzt werden kann.
Aus der Sieht des Verfassers und sei­
ner Erfahrung mit der Regionalpla­
nung in einem Verdichtungsraum
kommt es bei einer nachhaltigen Sied­
lungsentwicklung entscheidend darauf
an,

- auch und gerade im Kemraum der
Agglomerationen Freiraume zu er­
halten bzw. zu regionalen Freiraum­
verbundsystemen weiterzuentwik­
keln,

bei der Inanspruchnahme bzw. Be­
bauung und Versiegelung von Fla­
che stets die Begrenztheit dieser
Ressource zu beachten, weswegen
der Innenentwicklung und insbe­
sondere auch der Revitalisierung
von Brachen stets Priori tat einzu­
raumen ist, sowie

individuelle Mobilitatszwange
durch kompakte Siedlungsstruktu­
ren, sinnvolle Funktionsmischung
und gute ErschlieBung durch offent­
lichen Verkehr zu minimieren.

Diese Prinzipien sind nicht nur fach­
lich, sondem auch politisch weitge­
hend anerkannt und haben Eingang in
zahlreiehe Plane und Programme ge­
funden. In diesem Zusammenhang sei
der Hinweis erlaubt, daB wesentliche
Elemente "nachhaltiger Siedlungsent­
wicklung" schon lange vor der Einftih­
rung dieses Begriffs gangige Praxis
gewesen sind. Als Beispiele seien hier
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die seit den 20er Jahren durch die
Regionalplanung im Ruhrgebiet prak­
tizierte Griin- und Freiflachenpolitik
oder das ebenfalls seit den 20er Jahren
verfolgte Achsenkonzept in der Re­
gion Hamburg genannt.

Die trotz mancher Formelkompromis­
se fortbestehenden Interessengegen­
satze in der Siedlungsentwicklung
lassen sich bei den konkreten Plandar­
stellungen in einem Regionalplan oder
einem Bauleitplan nur noch begrenzt
kaschieren. Bei der Umsetzung der all­
gemeinen Prinzipien in konkrete Fla­
chendarstellungen wird namlich deut­
lich, daB eine der Nachhaltigkeit
verpflichtete Planung gelegentlich
"weh tun" muB, urn die Zersiedelung
von Freiraumen oder die Entstehung
diffuser Verkehrsstrome zu verhin­
demo So bedeutet die Sicherung von
Freiraumen, daB zur Vorbeugung
gegen eine ungeordnete Zersiedelung
auf der Ebene der Raumordnung die
Festlegung von Vorranggebieten ftir
die Freiraumsicherung und -entwick­
lung bzw. von flachenscharf abge­
grenzten Siedlungsbereichen erforder­
lich ist. Auch diejenigen Siedlungen,
die eine iiber den Eigenbedarf hinaus­
gehende Entwicklung nehmen sollen
bzw. diirfen, sind festzulegen - damit
stehen aber auch diejenigen Orte fest,
denen eine zusatzliche Siedlungsent­
wicklung verwehrt wird. Die Festle­
gung von Siedlungsschwerpunkten
oder von Vorranggebieten fur die
Siedlungsentwicklung ist aber auch er­
forderlich, urn schienengebundenen
OPNV wirtschaftlich betreiben zu
konnen; konkret geht es hier urn die
Zuordnung der Siedlungsschwerpunk­
te zu den Bahnhofen und Haltepunkten
sowie die Festlegung erhohter Dichte­
werte in deren Umfeld. SchlieBlich
sind zentralortliche Funktionszuwei­
sungen notwendig, urn offentliche und
private Dienstleistungen zu biindeln
und Handelsagglomerationen mit zen­
trengefahrdenden Sortimenten auf der
"griinen Wiese" abzuwehren. Diese
Beispiele zeigen, daB die .Jclassischen"
Planungsinstrumente im Kontext der
Nachhaltigkeitsdiskussion durchaus
eine aktuelle Relevanz besitzen.
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5 Grenzen der
raumlichen Planung

Obwohl die rechtliche Reichweite des
planerischen Instrumentariums, insbe­
sondere die Bindung der offentlichen
Planungstrager an die Ziele der Raum­
ordnung, eindeutig definiert ist, laBt
sich eine zunehmende Aufweichung
von Planungsprinzipien bzw. eine
rucklaufige Bereitschaft in Politik und
Planung, das rechtliche Instrumentari­
um anzuwenden bzw. auszunutzen,
nicht iibersehen. Neben denjenigen
Regionalplanen, die direkte oder indi­
rekte Zielsetzungen und Festlegungen
fur eine nachhaltige Siedlungsent­
wicklung enthalten, gibt es auch eine
Reihe von veralteten oder bewuBt weit
gefaBten Planen, weiI die jeweiligen
Planungstrager eine pragmatische und
einzelfallbezogene Planung bevorzu­
gen. Einen ahnlichen Inkrementalis­
mus zeigt die Praxis der Flachennut­
zungsplanung,? Insbesondere das hohe
Durchschnittsalter der F-Plane sowie
die hohe Zahl von Anderungen bzw.
die fast schon zur Regel gewordenen
Parallelverfahren von F-Plan-Ande­
rung und B-Plan-Aufstellung provo­
zieren eine Reihe kritischer Fragen be­
ziiglich des Umgangs der Kommunen
mit ihrem Planungsinstrumentarium.

Bedauerlicherweise ist die Bereit­
schaft, gerade die Regionalplanung
mit tauglichen Instrumenten zur
Steuerung der Siedlungsentwicklung
auszustatten, in den Landern der Bun­
desrepublik sehr unterschiedlich aus­
gepragt,3 Gliicklicherweise wurde je­
doch das Extrem dieser Tendenz,
namlich der in Niedersachsen seit
Ende der 70er Jahre verordnete Riick­
zug der Regionalplanung aus der Sied­
lungssteuerung iiberhaupt sowie das
Verbot gemeindeteilbezogener Festle­
gungen, im Jahr 1994 wieder aufgeho­
ben. Entsprechende Ansatze sowie
eine ubermalsige Gangelung der Re­
gionalplanung durch die Landesebene
sind aber auch heute noch in einigen
Landern iiblich. Zu den Erschwemis­
sen der Regionalplanung tragt letzt­
endlich auch ihre schlechte materielle
und personelle Ausstattung bei, die
vielfach auch ein wesentliches Hinder-

nis fur die Weiterentwicklung der Re­
gionalplanung zu einem iiberzeugen­
den Regionalmanagement darstellt.'
Bedauerlich ist auch, daB die Instru­
mente der Plansicherung in der Regel
bei staatlichen Behorden liegen und
der kommunal verfaBten Regionalpla­
nung vorenthalten werden. Aus der Er­
fahrung des Verfassers beim Kommu­
nalverband GroBraum Hannover, dem
auch die Durchfuhrung von Raumord­
nungsverfahren obliegt, hat sich die
Kombination von Planung und Plan­
sicherung durchaus bewahrt.

Die Zuriickhaltung im Planungsbe­
reich auf allen politischen Ebenen ist
allerdings nicht zuletzt Ausdruck der
am Ende der 90er Jahre vorherrschen­
den politischen Grundhaltung und muB
als solche zur Kenntnis genommen
werden. So ist zwar der Begriff einer
regionalen Flachenhaushaltspolitik in
aller Munde, wird aber de facto nicht
einmal ansatzweise realisiert.'

6 Raumliche Planung als
Schadensbegrenzungsstrategie

Vor dem Hintergrund der dargestellten
Interessen und Tendenzen ware es ge­
fahrlich bzw. naiv, allgemeine, ab­
strakte Bekenntnisse breiter Teile der
Politik zu den Prinzipien nachhaltiger
Entwicklung gleichzusetzen mit der
Bereitschaft, diese in der kommunalen
und regionalen Politik auch konse­
quent den konkreten Entscheidungen
zugrunde zu legen. Aus der Sicht des
Verfassers diirfte bei vielen aktuellen,
wissenschaftlich durchaus verdienst­
vollen Beitragen eine deutliche Uber­
schatzung der Akzeptanz nachhaltiger
Siedlungsentwicklung im politischen
Alltag vorliegen. Die tatsachliche poli­
tische Haltung in vielen Kommunen
orientiert sich vorrangig an den ver­
meintlichen oder tatsachlichen Prafe­
renzen der jeweiligen Biirgerinnen und
Biirger. Die nach voriibergehender
Stagnation zu Beginn der 90er Jahre
wieder steigende individuelle Flachen­
inanspruchnahme ist u.a. ein Ergebnis
der ungebrochenen Beliebtheit des
freistehenden Einfamilienhauses so­
wie einer erstaunlichen Bereitschaft
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vieler jungerer Familien, fur ein
erschwingliches .Haus im Griinen"
auch langere Pendeldistanzen in Kauf
zu nehmen. Auch beim Einkauf zeigt
sich zumindest bei einem groBen Teil
der mobilen Bevolkerung eine .Ab­
stimmung mit dem Kofferraum" ­
groliflachige, verkehrsorientierte Han­
delsagglomerationen finden ihre
Kundschaft, auch wenn damit die Ge­
fahr einer Amerikanisierung der In­
nenstadte, d. h. des Verlustes ihrer zen­
tralen Einzelhandelsfunktionen, steigt.

Diese individuellen Handlungen und
Prioritatensetzungen definieren im
planerischen Alltag die Grenze einer
wirklich nachhaltigen Siedlungsent­
wicklung. Raumliche Planung ist in
der Praxis deswegen haufig nur noch
(aber immerhin!) Schadensbegren­
zung. Entsprechend schwierig ist die
Erfolgskontrolle in der raumlichen
Planung. Trotzdem spricht vieles da­
fur, daB die taglichen Anstrengungen
raumlicher Planung zur Schadensbe­
grenzung in den vergangenen Jahr­
zehnten entscheidend dazu beigetragen
haben, daB sich die Siedlungsstruktur
in der Bundesrepublik Deutschland
nicht willkiirlich, sondem vergleichs­
weise ausgewogen entwickelt hat. So
hat sich die Siedlungsentwicklung in
den meisten Verdichtungsraumen im­
mer noch recht deutlich an der schie­
nengebundenen OPNV-Infrastruktur
orientiert; wo dies nicht moglich war,
wurden neue Stadtteile durch neue Li­
nien erschlossen. Eine ungeordnete
Zersiedelung konnte weitgehend ver­
hindert werden, wahrend Freiraum­
systeme erhalten bzw. entwickelt wur­
den. Sogar die Innenstadte konnten
trotz des Vordringens grolsflachiger
Einkaufseinrichtungen iiberwiegend
als lebendige Kristallisationspunkte
fur Handel, Dienstleistung und Kultur
erhalten werden.

Auch wenn es keinen AnlaB gibt, den
Beitrag der raumlichen Planung unter
Wert zu verkaufen, gibt es keinen An­
laB zur Selbstzufriedenheit und erst
recht keine Entwamung. Da es beim
Planen und Bauen stets urn handfeste
wirtschaftliche Interessen geht, kon­
nen die Interessen der Allgemeinheit
bzw. des Allgemeinwohls nur uber
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rechtlich verbindliche Plane zur
Geltung gebracht werden. Die ver­
gleichsweise intakte Siedlungsstruktur
Deutschlands ist also keine Selbstver­
standlichkeit - sie wird taglich bedroht
durch eine Vielzahl von Einzelinteres­
sen der privaten Haushalte und der
Wirtschaft, die sich nur sehr begrenzt
oder gar nicht dem Allgemeinwohl
verpflichtet fuhlen, Auch (und gerade)
eine nachhaltige Siedlungsentwick­
lung, wie sie oben in ihren Kemele­
menten angesprochen wurde, kann
nicht ohne Riickhalt im Planungsrecht
gegen haufig sehr massiv vorgebrachte
entgegengesetzte Vorstellungen und
Projekte verfolgt werden. Konkret be­
zogen auf Verdichtungsraume, bedeu­
tet dies nach der Uberzeugung des
Verfassers, daB auf der uberortlichen
Planungsebene, d.h. vor allem in der
Regionalplanung, ein stringentes und
raumlich konkretes Zielsystem fur eine
nachhaltige Siedlungsentwicklung er­
forderlich ist, urn gegenlaufige lokale
oder private Begehrlichkeiten abzu­
wehren. Sogar in dem Fall, daB sich
Grund und Boden ganz oder iiberwie­
gend in kommunalem Eigentum befin­
den, iiberwiegen teilraumliche bzw.
ortliche Egoismen, die letztendlich
durch das geltende Steuersystem be­
lohnt oder geradezu erzwungen wer­
den.

SchlieBlich sei noch die Frage aufge­
worfen, wie es mit dem gesellschafts­
politischen oder auch .moralischen"
Anspruch der raurnlichen Planung
steht. Angesichts der genannten Indi­
vidualisierungstendenzen der Gesell­
schaft und der Riickzugstendenzen des
Staates aus der Steuerung der Raum­
entwicklung ist die Frage nicht ganz
unberechtigt, ob sich die Planung als
"gesellschaftlicher Reparaturbetrieb"
verstehen solI oder sogar muB. Plane­
rinnen und Planer in offentlichen Insti­
tutionen haben in ihren dienstlichen
Funktionen zweifelsohne das Primat
der Politik zu respektieren. Allerdings
ist der Verfasser iiberzeugt, daB sie
sich der unbequemen Rolle als Mah­
ner, als Warner oder gelegentlich auch
als "Spielverderber" nicht entziehen
konnen und verpflichtet sind, sowohl
Politik und Verwaltungsspitzen auf

drohende Fehlentwicklungen hinzu­
weisen als auch Wege zur am Gemein­
wohl orientierten Problemlosung auf­
zuzeigen. Dabei wird das "standing"
der Planung freilich urn so besser sein,
je konstruktivere und konsensfahigere
Kompromilsvorschlage sie anbieten
kann. Auch diese Strategie ist damit
vorrangig eine der Schadensbegren­
zung und der kleinen Schritte. An der
Schwelle zum 21. Jahrhundert die In­
teressen des Gemeinwohls zu vertre­
ten, sogar die so haufig beschworene
Nachhaltigkeit, bleibt also eine Aufga­
be, bei der auch und gerade kleine Er­
folge nicht zu unterschatzen sind.

7 Notwendige Uberprtifung
und Justierung der
Planungsinstrumente

In den vorangegangenen Ausfuhrun­
gen sollte deutlich werden, aus
welchen Griinden der Verfasser die
klassischen Planungsinstrumente fur
unverzichtbar halt. Allerdings miissen
diese stets iiberdacht und erforderli­
chenfalls justiert werden. Diese Refle­
xion ist moglicherweise in den ver­
gleichsweise ruhigen 80er Jahren nicht
in der notwendigen Emsthaftigkeit er­
folgt. Vor dem Hintergrund der An­
fang der 90er Jahre zu bewaltigenden
Probleme blieb fur die notwendige
Diskussion nicht die erforderliche
Zeit. Trotz der geschilderten aktuellen
Herausforderungen und der noch kiir­
zer gewordenen Personaldecke liegt in
der kritischen Reflexion des planeri­
schen Instrumentariums jedoch eine
wichtige gemeinsame Aufgabe der
Raumwissenschaften und der Pla­
nungspraxis, was an zwei Beispielen
illustriert werden solI:

(1)
Trotz einer Reihe empirischer Arbei­
ten" gehoren die planungsstrategi­
schen Konsequenzen, die aus veran­
derten Lebensgewohnheiten und
Mobilitatsmustern zu ziehen sind, zu
den Themen, die noch offensiver bear­
beitet und untersucht werden miissen.
Auch hier stellen sich Fragen, die wie­
derum aus den genannten gesellschaft­
lichen Veranderungen resultieren:
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Was bedeuten die Auflosung bzw.
Differenzierung eindimensionaler
Wohnungs-Arbeitsplatzrelationen, die
Entstehung diffuser Freizeit- und Ver­
sorgungsverkehre und die freiwillige
Mobilitat als Ausdruck individueller
Freiheit fur unsere Siedlungsstruktur­
konzepte? Welche Justierungen und
Erganzungen des planerischen Instru­
mentariums, z. B. des grundsatzlich
sehr verdienstvollen Achsenkonzeptes
fur suburbane Raume, mussen daraus
abgeleitet werden?

(2)
Ein anderes Thema ist die Festlegung
zentralortlicher Funktionen in Ver­
dichtungsraumen. Hier laBt sieh nieht
mehr ohne Modifikationen die gleiche
Hierarchie zentraler Standorte anwen­
den wie in landlichen Regionen. Viel­
mehr geht es hier darum, neben den
raumordnerischen Idealstandorten die
tatsachliche Versorgungslandschaft in
eine Gesamtkonzeption einzubeziehen
und dem differenzierten und kritischen
Verbraucherverhalten Rechnung zu
tragen. Insbesondere ist zu prufen, wie
raumliche Planung aus der Defensive
herauskommt. So konsequent sie die
Entstehung innenstadtgefahrdender
Handelsagglomerationen an autoorien­
ten Standorten verhindern muB, so sehr
muB sie auch versuchen, Angebote an
vertraglichen Standorten zu machen,
urn Investitionen des Handels zu er­
moglichen, Auch mit der These, daB
die Verbraucher(innen)gewohnheiten
ein .xluales Standardsystem" erfor­
dern, muB sich die raumliche Planung
auseinandersetzen. Diese Fragen wer­
den derzeit auch in der Region Hanno­
ver intensiv diskutiert.'

Auch bei grundsatzlicher Bereitschaft
zur Uberprufung und Justierung der
klassischen Planungsinstrumente zeigt
sich allerdings immer deutlicher, daB
mit diesen Ordnungsinstrumenten le­
diglich ein "passiver" Rahmen fur die
raumliche Entwieklung gesetzt werden
kann, jedoch nur begrenzt eine be­
stimmte Entwicklungsrichtung initiiert
und begleitet werden kann. Es hat sieh
deswegen die Erkenntnis durchgesetzt,
daB es fur eine umsetzungsorientierte
und gestaltungswillige Regionalpla-
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nung mehr denn je darauf ankommt,
erganzend bzw. begleitend zu den
formlichen Ordnungsinstrumenten
weitere informelle und finanzielle In­
strumente einzusetzen", worauf im fol­
genden Kapitel einzugehen ist.

8 Notwendige Erganzung
der Planungsinstrumente

Die Erganzung des Planungsinstru­
mentariums ist nieht zuletzt deswegen
erforderlich, weil die formlichen In­
strumente einen tendenziell passiven
und langfristigen Charakter haben,
wahrend neue Entwicklungen in Wirt­
schaft und Gesellschaft immer haufi­
ger eine aktive, aktuelle und teilweise
auch flexible Reaktion der Regional­
planung erfordern. Hinzu kommt die
nicht zu unterschatzende Findigkeit
der privaten Haushalte, die eine Fla­
chenkontingentierung in den Verdich­
tungsraumen durch Ausweiehen in die
zweiten oder dritten Ringe der GroB­
stadte durch Ausnutzung des Boden­
preisgefalles konterkarieren - und
durch die in Europa offenbar einzig­
artige Kilometerpauschale des deut­
schen Steuerrechts dafur sogar belohnt
werden. Auch im Bereich des Einzel­
handels ist schon seit geraumer Zeit
erkennbar, daBdie Handelskonzerne in
der Entwicklung neuer Vertriebsfor­
men der Gesetzgebung und Planung
stets einen Schritt voraus sind,
weswegen eine Reihe von Fehl­
entwieklungen, insbesondere bei der
Herausbildung grolsflachiger zentren­
gefahrdender Handelsagglomeratio­
nen in autoorientierter Lage, nieht ver­
hindert werden konnte. Fur eine
nachhaltige Siedlungsentwieklung ist
es deswegen von existentieller Bedeu­
tung, die Moglichkeiten des Einsatzes
informeller (persuasiver) Instrumente,
einer starkeren Steuerung tiber Preise
sowie von vertraglichen Vereinbarun­
gen auszuloten.

Unter dem Begriff "persuasive Instru­
mente" sollen alle Ansatze verstanden
werden, eine geordnete Entwicklung
der Raumstruktur durch Beratung,
Uberzeugung und Konfliktmoderation
zu erreichen.? Neben die hierarchi-

schen Steuerungsinstrumente treten
zunehmend regionale Netzwerke, de­
ren Aufbau und Pflege vordringlich
Aufgabe einer engagierten raumlichen
Planung ist. Auch das Arbeiten mit
Modell- und Demonstrativvorhaben
("best practices") gewinnt an Bedeu­
tung. Mit Blick auf die Dominanz der
Einfamilien-Typenhausern in den pro­
sperierenden .Zwischenstadten" ist es
schlieBlich eine fur die europaische
Kulturlandschaft als geradezu existen­
tiell zu bezeiehnende Herausforde­
rung, dem Diktat einiger Bausparkas­
sen und Bautrager die Vorbildwirkung
origineller und attraktiver Alternativen
- etwa kosten- und flachensparende
Reihen- und Stadthauser - entgegen­
zustellen. Diese guten Beispiele ver­
dienen auch deswegen eine offentliche
Forderung, weil sieh so das unpopulare
Flachensparen, die bauliche Asthetik
und die politisch wesentlich interes­
santere Erhohung der Eigentumsquote
miteinander verbinden lassen.

Eine entscheidende Schwache der
Ausbildung und des Selbstverstandnis­
ses von Planerinnen und Planern liegt
darin, daB bei der Umsetzung der
raumlichen Leitvorstellungen zu stark
an die faktische Kraft des Normativen
geglaubt wird. Es wird zukunftig viel
starker darauf ankommen, sieh mit den
individuellen Praferenzen der Haus­
halte und anderer Raumnutzer ausein­
anderzusetzen und insbesondere deren
okonomisches Kalkul nachzuvollzie­
hen. Recht hilflos reagiert die Regio­
nalplanung bislang auf den Vorwurf,
sie hatte durch die Verknappung von
Flachen kraftig an der Bodenpreis­
schraube mitgedreht, bauwillige Haus­
halte weit in die Flache gedrangt und
darnit der Suburbanisierung im Um­
land der Verdichtungsraume Vorschub
geleistet. 10 Allerdings dtirfte es zutref­
fen, daB eine langfristige regionale
Strategie zur Ordnung der Siedlungsta­
tigkeit, welche die Wohnpraferenzen
der Menschen zur Kenntnis nimmt und
aktiv damit umgeht, eine aktive Beob­
achtung des Marktes und einen bewuB­
ten Umgang mit den Marktkraften
erfordert. Hierfur bieten sich grund­
satzlich zwei Strategien an, narnlich
ein offensiveres Flachenangebot an re-
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gional erwunschten bzw. un­
problematischeren Standorten, urn
preisdampfend zu wirken, sowie der
Einstieg in eine aktive regionale
Bodenvorratspolitik bzw. Schaffung
regionaler Flachenpools. 11

AuBerordentlich interessant ist es aus
der Sicht des Verfassers schlieBlich
auch, die seit der letzten Novellierung
ausdriicklich in § 13 des Raumord­
nungsgesetzes genannten vertragli­
chen Vereinbarungen zur Verwirkli­
chung von Raumordnungsplanen
hinsichtlich ihrer Steuerungswirkung
auszuloten. Der Vorteil vertraglicher
Losungen konnte zum einen darin lie­
gen, daBdie gestaltende Kraft von Ver­
tragen dem Einzelfall stets viel eher
gerecht wird als eine abstrakte Rechts­
norm oder eine prophylaktische Plan­
darstellung. Zum anderen sind die
Akteure - Kommunen, Trager der
Regionalplanung, Investoren bzw.
Projektentwickler - Vertragspartner,
wahrend bei Planen und anderen
hoheitlichen Planungsinstrumenten
stets die Hierarchie im Vordergrund
steht. Es erscheint dem Verfasser als
sinnvoll und erfolgversprechend, die
Moglichkeiten konkreter vertraglicher
Gestaltungsmoglichkeiten auch in den
kritischen Fragen der regionalen Sied­
lungsentwicklung (z. B. bei der Stand­
ortentwicklung des grobflachigen Ein­
zelhandels) tiber Modellvorhaben zu
erproben, wobei naturgemaf auch die
Moglichkeiten der Sanktionen bei Ver­
letzung vertraglicher Vereinbarungen
zu priifen sind. 12

9 Bilanz

AbschlieBend soIl versucht werden,
die im Untertitel dieses Beitrags aufge­
worfene Frage zu beantworten, ob sich
ein Festhalten an den bisherigen plane­
rischen Konzepten und Verfahren
lohnt. Wie bereits dargelegt wurde,
kann aus der Sicht des Verfassers
- trotz maneher Defizite - nicht auf
formliche, rechtlich verbindliche Dar­
stellungen und Festlegungen in Planen
und Programmen verzichtet werden.
Da es fur die einzelnen Nutzenmaxi­
mierer stets urn die jeweiligen finanzi-
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ellen Vorteile geht, kann sich das ge­
sellschaftliche Gesamtinteresse - und
hierunter ist an zentraler Stelle eine
dem Prinzip der Nachhaltigkeit ver­
pflichtete Siedlungsentwicklung zu
subsumieren - auch kiinftig nur tiber
eine verbindliche raumliche Planung
Geltung verschaffen. Diese aufzuge­
ben hieBe die Einzelinteressen tiber das
Gemeinwohl zu stellen - fur das Zu­
sammenleben in einer hochentwickel­
ten, dicht besiedelten Nation aus der
Sicht des Verfassers ein unakzeptables
Szenario. Allerdings bedarf es neben
einer laufenden Uberprufung und Ju­
stierung der Planungsinstrumente und
-konzepte mehr denn je einer infor­
mellen Begleitung dieser formalen
Instrumente, einer Erganzung urn oko­
nomische Instrumente sowie einer ver­
starkten Priifung des Einsatzes vertrag­
licher Regelungen. Hier ist Kreativitat
und Engagement von Wissenschaft
und Planungspraxis erforderlich. Drin­
gend notwendig ist es auch und gerade
in der aktuellen gesellschaftspoliti­
schen Situation, unter Hinweis auf das
in der Politik zumindest verbal akzep­
tierte Nachhaltigkeitsprinzip die Be­
deutung raumlicher Planung im Sinne
verbindlicher ,,spielregeln" offensiv
zu vertreten."
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