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Kurzfassung Abstract 

Die Zukunftstauglichkeit des planungsrechtlichen Instru­
mentariums ais Beitrag zu einer nachhaltigen Siedlungs­
flachenentwicklung erfordert eine kontinuierliche Fortent­
wicklung auf der Grundlage bewahrter Instrumente. Die da­
bei zu berticksichtigenden Anforderungen an die raumliche 
Planung und ihre Umsetzung werden anhand von acht ver­
schiedenen Gesichtspunkten beleuchtet. Dabei wird dem 
durch das ROG 1998 geschaffenen Instrumentarium die 
Zukunftstauglichkeit bescheinigt und darauf hingewiesen, 
daB diesem ersten Schritt nun ebenso engagierte Schritte der 
Lander zur Umsetzung der rahmenrechtlichen Vorschriften 
in den Landesplanungsgesetzen folgen miissen. 

Ens u ring that the instruments of planning law are a suitable 

means of contributing to the aim of sustainable settlement 

development requires that these instruments should be 

revised and improved continuously to incorporate the 

merits of instruments which have proved their worth. The 

demands now being made of spatial planning and plan 

implementation and which need to be taken into account are 

explored from eight different perspectives. The instruments 

created by the 1998 Federal Regional Planning Act (ROG) 

are attested to havefuture utility; the author insists that it is 

now vital for the federal states in Germany to follow up on 

this initial step by showing an equal level of commitment in 

translating this legislative framework into concrete 

provisions in state planning legislation. 

I. Einleitung

Eine wissenschaftlich korrekte Erorte­
rung dieses Themas setzt voraus, daB 
es gelungen ist, sich auf ein Konzept 
einer nachhaltigen Siedlungsentwick­
lung zu verstandigen. Die Realitat 
sieht allerdings anders aus: Wir stehen 
erst am Anfang eines Diskussions­
prozesses, an dessen Ende hoffentlich 
ein gesellschaftlicher Konsens liber 
Grundstrukturen einer nachhaltigen 
Siedlungsentwicklung steht, der die 
Wiinsche der Burger nach einer Woh­
nung oder einem Haus, einem Arbeits­
platz und nach Mobilitat in Uberein­
stimmung mit dem Wunsch nach einer 
intakten Umwelt bringt. Die Bundes­
raumordnung unterstiitzt diesen Pro­
zeB auf mannigfache Weise, z. B. 
durch den zweistufigen Wettbewerb 
„Regionen der Zukunft", in dem 
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Regionen ihre unterschiedlichen Kon­
zepte, Strategien und Projekte einer 
nachhaltigen Raumentwicklung ein­
bringen und voneinander lemen - und 
wir mit ihnen. 

Unterstellt also, nicht jeder einzelne 
von uns, sondem wir alle zusammen 
wiiBten, wie eine nachhaltige Sied­
lungsentwicklung aussehen sollte, 
dann stellt sich die Frage, mit welchen 
Instrumenten diese Konzeption umge­
setzt werden kann, welche Rolle dabei 
das planungsrechtliche Instrumen­
tarium spielt und ob es fiir diese Auf­
gabe tauglich ist. 

Bisher ist die Siedlungsentwicklung 
allerdings nicht entscheidend durch of­
fentliche Planungen bestimmt worden. 
Siedlungsentwicklungen sind die Fol­
ge privater und offentlicher Bodennut­
zungs- und Investitionsentscheidun­
gen, die durch die offentliche Planung 

mit mehr oder weniger Erfolg raumlich 
kanalisiert worden sind. Die Einzel­
entscheidungen, deren Summe die 
Siedlungsentwicklung ausmacht, wer­
den auch kiinftig maBgeblich von 
wirtschaftlichen und steuerlichen Rah­
menbedingungen beeinfluBt, wie Ein­
kommen und Vermogen, Wirtschafts­
ablaufe und Gewinnerwartungen, 
Bodenpreise, Mobilitatskosten, direkte 
und indirekte Bausubventionen, urn 
nur einige zu nennen. W er die Sied­
lungsentwicklung der kommenden 
Jahrzehnte unter Nachhaltigkeitsge­
sichtspunkten gegeniiber der bisheri­
gen Entwicklung andem will, muB da­
her bei diesen Rahmenbedingungen 
und nicht in erster Linie beim Pla­

nungsrecht ansetzen. Dabei ist zu­
gleich zu bedenken, daB durch andere 
Rahmenbedingungen die Investitions­
entscheidungen der Burger und Wirt-
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schaft zwar groliraumig beeinfluBt,
nicht aber raumlich feingesteuert wer­
den konnen; dazu bedarf es nach wie
vor der Planung.

Die neue Bundesregierung ist bemuht,
die Rahmenbedingungen der Sied­
lungsentwicklung mit verschiedenen,
sich erganzenden Ansatzen in Rich­
tung auf mehr Nachhaltigkeit zu
verandern, Dies ist kein ProzeB eines
abrupten Umsteuerns, sondern be­
hutsamer - und hoffentlich kontinuier­
licher - Schritte von einer eher unge­
bremsten raumlichen Entwicklung hin
zu einer starker Nachhaltigkeits­
gesichtspunkten verpflichteten Raum­
entwicklung. Auf einige dieser Politik­
ansatze soll kurz hingewiesen werden.

Vorhandenes Bauland - vorrangig im
besiedelten Bereich - solI verstarkt
mobilisiert werden, urn bei der
Neuausweisung starkere Zuriickhal­
tung iiben zu konnen. Die Gemeinden
sol1enstarker an den durch kommunale
Planung herbeigefuhrten Boden­
wertsteigerungen zur Finanzierung
von Infrastruktur beteiligt werden. Zu
denken ist ferner daran, im Rahmen
der anstehenden Grundsteuerreform
eine baulandmobilisierende Kompo­
nente einzubauen und die Wiedernut­
zung brachgefallener Flachen zu
einem Schwerpunkt der Stadtebaufor­
derung zu machen.

Ferner soll Wohnungseigentum wieder
starker in den Ballungsraumen inner­
stadtisch und stadtnah geschaffen wer­
den - und zwar durch Neubau wie
durch Erwerb aus dem Bestand. Das
stabilisiert die Sozialstrukturen der
Stadte und entlastet die Umwelt von
zusatzlichem Verkehr. Deshalb soll
auch iiber eine starkere Bestandsforde­
rung nachgedacht werden. Bereits jetzt
stellen einzelne Lander Wohnungs­
bauforderungsmittel nur fur Objekte
im Einzugsbereich von OPNV-Halte­
punkten zur Verfiigung.

In der Verkehrspolitik wird ein starker
integriertes Verkehrssystem ange­
strebt, das die verschiedenen Ver­
kehrstrager und -netze miteinander
verkniipft, damit die Kapazitat des ge­
samten Verkehrsnetzes besser genutzt
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werden kann. Der Ausbau von Schnitt­
ste11en und Verkehrsknotenpunkten
soll starker als bisher beriicksichtigt
werden. Dabei geht es z.B. urn die An­
bindung von Flughafen an das Schie­
nennetz sowie urn den Ausbau von
Umschlaganlagen ftir den kombinier­
ten Verkehr sowie urn die Modernisie­
rung der Binnenhafen.

In der Stiidtebaupolitik ist ein Schwer­
punkt die "soziale Stadt". Es soll dafur
gesorgt werden, daB sich nicht in im­
mer mehr Stadtteilen die sozialen,
wirtschaftlichen und stadtebaulichen
Probleme verscharfen, was eine weite­
re Abwanderung des Mittelstandes aus
den Stadten in das Umland zur Folge
harte, Die soziale Erosion und die Fla­
chenerosion sol1en so gleicherrnaBen
gestoppt werden.

II. Geanderte Anforderungen
an die raumliche Planung
und deren Umsetzung

Das raumliche Planungssystem kann
okonomische und gese11schaftspoli­
tische Trends nicht umkehren, sondern
nur kanalisieren und in ein raumliches
Gesamtsystem einbauen. Akzeptiert
man diese Aufgabenzuweisung fur die
Raumordnung, wie sie nun auch in § 1
Abs. 1 ROG bundesrechtlich nie­
dergelegt ist, so kommt der raumlichen
Planung und ihrer Umsetzung nach
wie vor eine wichtige Rolle auf dem
Weg zu einer nachhaltigen Siedlungs­
entwicklung zu. Sie hat die privaten
Bodennutzungs- und Investitions­
entscheidungen als die sozialen und
wirtschaftlichen Anspriiche an den
Raum mit seinen okologischen Funk­
tionen in Einklang zu bringen und zu
einer dauerhaften, grofsraumig aus­
gewogenen Ordnung zu fiihren (§ 1
Abs. 2 ROG).

Diese neue Leitvorstellung der Raum­
ordnung erfordert ein weiterentwickel­
tes Verstandnis von Planung und
Planumsetzung, wobei acht Aspekte
naher beleuchtet werden sol1en.

1. Verhaltnis von ortlicher
zu uberortlicher Planung

Auf der Regionalebene verwischen
sich zunehmend die Konturen zwi­
schen Angelegenheiten der ortlichen
Gemeinschaft als Selbstverwaltungs­
aufgaben der jeweiligen Gemeinde
und uberortlichen Angelegenheiten im
Sinne staatlicher Aufgabenwahr­
nehmung. Ortliche und uberortliche
Aufgaben lassen sich auch durch Ge­
bietsreformen nicht langer getrennt
halten, bei denen der Radius urn das
Rathaus immer groBer geschlagen
wird; dies machen die Biirger offenbar
nicht mit. Vielmehr werden immer
mehr bislang ortliche Angelegenheiten
im uberortlichen, kommunal gesteuer­
ten Verbund wahrgenommen und
durch Zweckverbande oder Gesell­
schaften des privaten Rechts durchge­
fuhrt. Es besteht langst eine Ebene
regionaler Aufgabenerfiillung in ge­
meinsamer kommunaler Tragerschaft,
sei es beim OPNV, der Wasser­
gewinnung, Abfallbeseitigung und zu­
nehmend bei der Energieversorgung.
Nur die raumliche Planung halt an dem
Unterscheidungskriterium von ortlich
und uberortlich mit unterschiedlichen
Aufgabenzuweisungen fest, obwohl
eine nachhaltige Raumentwicklung
insbesondere in verdichteten Regionen
verstarkt von den Gemeinden gemein­
sam getragene Planungskonzepte be­
notigt, Gemeinsame Gewerbegebiete
und regionale Einzelhandelskonzepte,
aber auch naturschutzrechtliche
Ausgleichskonzepte im regionalen
MaBstab mogen als Beispiele dienen.

2. Die Organisationsforrnen
der Planung

Der Gesetzgeber des BauROG hat mit
dem Regionalen Flachennutzungsplan
nach § 9 Abs. 6 ROG den dafur zustan­
digen Landesgesetzgebern den Weg
gewiesen: Planung im regionalen
MaBstab und in kommunaler Verant­
wortung. Dies bedingt allerdings lei­
stungsfahige zwischengemeindliche
Strukturen, fur die der jeweilige Lan­
desgesetzgeber zunachst die Voraus-
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setzungen schaffen muB. Dies ist in
den anderen Bereichen gemeinsamer
gemeindlicher Aufgabenerfullung im
regionalen MaBstab moglich und sollte
es auch bei der Planung sein. Das
Ministerium wird die inhaltlichen und
organisatorischen Vertiefungen hier­
zu, die im Rahmen der Akademie ge­
leistet werden, auch weiterhin unter­
stiitzen. Ein solches Planungs- und
Organisationskonzept erfordert sei­
nerseits eine Landesplanung, die den
Regionen in zentralen Nachhaltig­
keitsfeldem verbindliche Vorgaben
macht. Ein solches Konzept starkt da­
mit zugleich die Landesplanung.

3. Das Nebeneinander von formeller
und informeller Planung

Eine der nachhaltigen Siedlungs­
entwicklung verpflichtete Raum­
ordnungsplanung bedarf neben den
nach wie vor notwendigen formellen
Planen zusatzlich informeller Planun­
gen, urn vor allem dem Entwicklungs­
anspruch besser gerecht zu werden.
Der formelle Raumordnungsplan mit
seiner mittelfristigen Perspektive soll­
te durch informelle Plane mit kurzfri­
stigerem Zeithorizont erganzt werden.
Diese konnten regionale Entwick­
lungsimpulse geben oder anstehende
raumbedeutsame MaBnahmen in ein
raumlich integriertes Konzept einbin­
den.

4. Die Inhalte formeller Plane

Dieses Zusammenspiel von formeller
-und-informeller Planung bedingt, daB
sich die Inhalte formeller Plane auf die
harten Keme raumlicher Entwicklung
konzentrieren, zugleich aber auch be­
schranken sollten. Die formellen
Raumordnungsplane werden so immer
starker zu Rechtsplanen anstelle von
regionalpolitischen Absichtserkla­
rungen. Mit einem Forschungsvorha­
ben "schlanker und effektiver Re­
gionalplan" wird das Ministerium
unter Einbeziehung offener Diskus­
sionsrunden einen Konsens iiber die
Frage herbeizufuhren suchen, zu wel-
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chen Bereichen ein solcher Plan
Festlegungen mit Zielcharakter treffen
sollte. Oder anders ausgedriickt: Was
sollte ein Plan, der eine nachhaltige
Raumentwicklung zur Leitvorstellung
hat, mit welcher Verbindlichkeit, aber
auch mit welchen Gestaltungsraumen
fur andere Planungstrager festlegen?
Raumordnungsplanung ist integrieren­
de Rahmenplanung. Uber diesen Rah­
men - schlank und effizient - wollen
wir mit Planem und Wissenschaftlem
ins Gesprach kommen.

5. Das Zustandekommen
formeller Planungen

Eine nachhaltige Raumentwicklung
setzt einen weitgehenden gesellschaft­
lichen Konsens tiber Schutz-, Ord­
nungs- und Entwicklungsvorstel­
lungen voraus - gerade auch im
regionalen MaBstab. Es ist nur schwer
vorstellbar, wie dieser Konsens ohne
Beteiligung der Biirger und ohne
parlamentarisch-demokratische Legi­
timation erreicht werden kann. Der
Bundesgesetzgeber hat dies den
Landerparlamenten als Merkposten
mit auf den Weg gegeben. § 7 Abs. 6
ROG bestimmt rahmenrechtlich, daB
vorgesehen werden kann, die
Offentlichkeit bei der Aufstellung der
Raumordnungsplane einzubeziehen
oder zu beteiligen. Dies erfordert
allerdings auch neue Formen der
Offentlichkeitsbeteiligung und der
Aufbereitung von Planungsalternati­
yen und -entscheidungen fur die
parlamentarischen Gremien. Wer dies
als neue Aufgabe anzunehmen bereit
ist, der wird auch eine Plan-UVP als
ein wichtiges Instrument zur Nachhal­
tigkeitsfindung und gesellschaftlichen
Konsensbildung nutzen wollen.

6. Die Gewahrleistung von
Bestandigkeit und Flexibilitat

Raumordnungsplane werden ftir einen
regelmafiig mittelfristigen Zeitraum
von 15- 20 Jahren aufgestellt. Das ent­
spricht dem Nachhaltigkeitspostulat
sicher eher als Kurzzeitplanungen.

Dennoch sollte niemand sich der Hoff­
nung hingeben, daB in Zeiten immer
schneller werdender Veranderungen
die Raumordnungsplane mittelfristig
konstant gehalten werden konnen. Wir
brauchen vielmehr einen neuen Mix
aus bestandigem Plan und flexibler
Anpassung. Bei den Abweichungen
und Anderungen sollte starker zwi­
schen solchen unterschieden werden,
die die Grundziige der Planung veran­
dem, und solchen, die dies nicht tun. Je
nachdem mussen die verfahrens­
rechtlichen und materiellen Hiirden
anders gesetzt werden. Das Raum­
ordnungsverfahren ist ein vorziigliches
Instrument der Einzelfallbeurteilung
raumbedeutsamer Planungen und
MaBnahmen, das auch im Falle mogli­
cher Zielabweichungen genutzt wer­
den sollte. Abweichungen und Ande­
rungen sollten auch nicht langer als ein
einseitiges Nachgeben der Planung ge­
geniiber privaten und offentlichen
Investitionsvorhaben verstanden wer­
den, sondem als ein Geben und Neh­
men; vertragliche Vereinbarungen ha­
ben hier ein noch nicht ausgeschopftes
Anwendungsfeld. Das Ministerium
klart z. Zt. den Einsatz vertraglicher
Vereinbarungen im Rahmen eines For­
schungsauftrages und wird mit Ver­
tragsmustern Verwaltungshilfe leisten.

7. Verhaltnis von Planung und
Umsetzung der Planung

Plane sind kunftig noch weniger als
heute eine sich selbst erfiillende Pro­
phezeiung. Sie setzen sich auch nicht
ausschlieBlich nach dem Prinzip von
Befehl und Gehorsam urn. Neben die
Planungsebene tritt vielmehr gleichbe­
deutend die Umsetzungsebene. Diese
vollzieht sich in Projekten und deren
Biindelung in regionalen Entwick­
lungskonzepten sowie durch ver­
tragliche Absprachen. Auch die Stad­
tenetze gehoren hierhin. Das
Ministerium wird ab 1999 in
regelmaliigen Abstanden Foren abhal­
ten, auf denen bestehende oder geplan­
te Stadtenetze untereinander in einen
Informationsaustausch eintreten kon­
nen. Daneben wird zu prufen sein, ob
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weitere Umsetzungsinstrumente for­
meller und inforrneller Art notwendig
sind. Die drei Modellvorhaben der
Raumordnung zu Sanierungs- und
Entwicklungsbereichen im Okertal,
im Raum Johanngeorgenstadt und
Vechta/Cloppenburg konnen hierzu
erste Anhaltspunkte liefern. Es geht
dabei urn grofsflachig umweltbelastete
Raume, in denen Regionalentwicklung
Hand in Hand mit Umweltverbesse­
rungsmaBnahmen gehen. Zu fragen ist
also nach dem Instrumentenkasten der
Raumordnung fur die Umsetzungsauf­
gabe, wobei ich noch weit davon ent­
fernt bin, neben einem allgemeinen
auch ein besonderes Raumordnungs­
recht zu fordern, wie es das Umwelt­
oder Stadtebaurecht kennt.

8. Rolle der fur Raumordnung
zustandigen Stelle bei der
Umsetzung der Plane

Die Umsetzung der Raumordnungs­
plane erfolgt durch die Gemeinden, die
Fachplanungen und -verwaltungen so­
wie durch Private. Diesen ProzeB vor­
anzubringen, ist neben der Planung der
zweite Aufgabenbereich der fur Raum­
ordnung zustandigen Stellen. Neben
den Planer tritt so der Regionalmana­
ger, der auch auf Projektebene fur eine
nachhaltige Entwicklung im Sinne der
Leitvorstellung der Raumordnung
sorgt und den ausgewogenen Vollzug
der Planung begleitet, damit nicht die
okonomischen Teile umgesetzt und die
okologischen und sozialen Festlegun­
gen auf dem Papier stehenbleiben.
Verschiedene Modellvorhaben der
Raumordnung zielen gerade auf diesen
neuen Typ eines Regionalmanagers ab,
z. B. in strukturschwachen landlichen
Raumen.

III. Schlu8folgerungen

Eine nachhaltige Siedlungsentwick­
lung erfordert sich andernde Rahmen­
bedingungen. Durch Planung allein ist
Nachhaltigkeit nicht zu erreichen. Zur
forrnellen Raumordnungsplanung gibt
es aber auch kunftig keine Alternative,
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wohl aber Erganzungen vielfaltiger
Art, wie informelle Planungen, ver­
tragliche Vereinbarungen und Umset­
zungsmaBnahmen. Es geht dabei nicht
urn die Frage, ob eine Entwicklung
durch Projekte effizienter sei als eine
Entwicklung durch Planung. Beides ist
notwendig; das Wechselspiel zwischen
beiden Ansatzen und die gegenseitige
Befruchtung konnte allerdings noch
verbessert werden. Dazu ware es hilf­
reich, wenn die Raumordnung Zugriff
auf offentliche Mittel fur konkrete
raumbedeutsame Projekte hatte. Die
EU-Gemeinschaftsinitiative Raumord­
nung - INTERREG II C - hat gezeigt,
daB durch eine integrierte Verknup­
fung unterschiedlicher Projekte auf der
Grundlage eines raumlichen Ent­
wicklungsschemas wichtige Impulse
fur transnationale Kooperationsraume
wie z. B. den Ostseeraum gegeben
werden konnen, Dieser integrierte An­
satz von raumlicher Planungskonzep­
tion und Projektvernetzung sollte auch
im Rahmen von INTERREG III und
damit im Zeitraum von 2000 bis 2006
fortgesetzt werden.

Das durch das BauROG 1998 geschaf­
fene Instrumentarium ist zukunftstaug­
lich; im Bereich der Raumordnung
muB es noch weitgehend durch die
Landesgesetzgeber umgesetzt werden.
Diese Umsetzungen sollten die rah­
menrechtlichen Angebote des ROG
positiv aufgreifen und um organisato­
rische Entscheidungen erganzen, die
nur vom Landesgesetzgeber getroffen
werden konnen, Die Vorlage des Bun­
des durch Abschnitt 2 des ROG und
ein beherztes Zugreifen der Landes­
gesetzgeber anstelle von Mini­
mallosungen konnen der Raumord­
nung ein insgesamt effizientes und
zukunftstaugliches Instrumentarium
verschaffen. Zu wunschen ist fur die­
sen TransforrnationsprozeB der bun­
desrechtlichen Rahmenvorschriften in
das Landesrecht eine genauso intensi­
ve und befruchtende wissenschaftliche
Begleitung durch die Akademie fur
Raumforschung und Landesplanung,
wie dies bei der Novellierung des
Raumordnungsgesetzes der Fall gewe­
sen ist.

Anmerkung

* Uberarbeitete Fassung eines Referates anlals­
lich der Jahresschludveranstaltung der Aka­
demie fur Raumforschung und Landespla­
nung (ARL) am 3.12.1998 in Mainz zum
Thema .Raumliche Planung fur eine nach­
haltige Siedlungsentwicklung? Vom Reflex
zur Reflexion".
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