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Albrecht Reul}

Mit Nachhaltigkeitsindikatoren
die Flachennutzungsplanung steuern

Eine indikatorenbasierte Nachhaltigkeitspriifung kénnte ein Instrument
zur Umsetzung der Leitvorstellung ,,nachhaltige Raumentwicklung” sein

Using Sustainability Indicators to Control
Zoning Plans

A sustainability assessment that is based on indicators can be an instrument
to implement the paradigm of “sustainable spatial development”

Kurzfassung

Der Umgang mit der gesetzlich vorgeschriebenen Leitvorstellung einer nachhaltigen
Raumentwicklung in der Planung ist durch eine grofe Unsicherheit bestimmt. Um dieser
zu begegnen, wird hier das Konzept einer indikatorenbasierten Nachhaltigkeitspriifung fiir
die Flachennutzungsplanung vorgestellt. Diese Priifung unterstiitzt die Abwédgung, indem
die Leitvorstellung einer nachhaltigen Raumentwicklung konkretisiert und {iberpriifbar
gemacht wird. Als Bewertungskriterien fiir die Priifung dienen bekannte Nach-
haltigkeitsindikatoren. Sie erhalten durch die Nachhaltigkeitspriifung eine stirkere Pla-
nungs- und Steuerungsfunktion. In diesem Beitrag werden eine Methodik fiir eine
indikatorenbasierte Nachhaltigkeitspriifung vorgeschlagen und Erfolgsfaktoren fiir die In-
tegration der Nachhaltigkeitsziele in die Planung benannt.

Abstract

Dealing with the paradigm of “sustainable spatial development” (in German planning) is
still characterised by some uncertainties. In order to respond to these uncertainties, the
following article presents the concept of an indicator - based sustainability assessment. It
assists the consideration of zoning plans by putting the paradigm of “sustainable spatial
development“ in concrete terms and making it checkable. The criteria for the assessment are
familiar sustainability indicators. As a result of the sustainability assessment, the planning
and control functions of these criteria increase. This article proposes a methodology for
indicator - based sustainability assessment and names the success factors for the integration
of sustainability goals into planning.

1 Notwendigkeit einer indikatorenbasierten
Nachhaltigkeitspriifung

Aus der gesetzlich verankerten Leitvorstellung einer
nachhaltigen Raumentwicklung (§ 1 Abs. 2 ROG; § 1
Abs. 5 BauGB) ergibt sich die Notwendigkeit, diese zu
operationalisieren. Zahlreiche Kommunen haben zu
diesem Zweck Nachhaltigkeitsindikatoren aufgestellt,
die eine wichtige Funktion in der Kommunikation mit
den Biirgern und der Berichterstattung innerhalb der
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Verwaltung iibernehmen, aber bislang kaum als Pla-
nungs- und Steuerungsinstrumente eingesetzt werden
(Gehrlein 2002, S. 243). Offenbar lassen Indikatoren
sich noch nicht ausreichend in Planungsverfahren in-
tegrieren, was notwendig wére, um die Abwégung zu
unterstiitzen.
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Im Zusammenhang mit Umweltvertraglichkeitsprii-
fungen wird ebenfalls iiber die Operationalisierung der
Leitvorstellung einer nachhaltigen Raumentwicklung
diskutiert und dabei eine Erweiterung dieser Priifun-
gen zu Nachhaltigkeitspriifungen vorgeschlagen (z.B.
Jacoby 2000, S. 532). Bei diesem Ansatz stellt nicht die
Integration der Prifungen in die Planungsverfahren
das Problem dar, sondern die Operationalisierung der
Leitvorstellung Nachhaltigkeit. Sie ist in der Methodik
der Umweltvertraglichkeitspriifungen bislang noch
nicht gelungen.

Die indikatorenbasierte Nachhaltigkeitspriifung kom-
biniert nun die Stirken dieser beiden Ansétze, indem
sie die vorhandenen Nachhaltigkeitsindikatoren als
Grundlage fiir eine Priifung heranzieht und in ein
Verfahren integriert, das auf den Erfahrungen der Um-
weltpriifungen beruht. Das Grundkonzept dieser Prii-
fung sieht vor, den Einfluss des Plans auf die Entwick-
lung der Indikatoren und somit seinen Beitrag zu einer
nachhaltigen Raumentwicklung zu analysieren. Durch
eine solche Priifung kann der Informationsstand in-
nerhalb eines Planungsverfahrens erhéht und das Er-
gebnis der Abwigung verbessert werden. Weitere Vor-
teile sind die hohe Anschaulichkeit und Transparenz
innerhalb des Planungsverfahrens, wodurch in Anleh-
nung an kooperative Planungsverfahren (vgl. Bischoff
et al. 2001) die Akzeptanz der Planungen gesteigert
und die Umsetzung erleichtert wird.

Als Anwendungsgebiet der indikatorenbasierten
Nachhaltigkeitspriifung wird bislang vor allem die
Ebene der Flichennutzungsplanung diskutiert.

2 Ausgangslage

Als Grundlage bendtigt die indikatorenbasierte Nach-
haltigkeitspriifung einen erprobten Indikatorensatz,
fiir den bereits Daten aus den vergangenen Jahren vor-
liegen. Diesen liefert das ExWoSt-Programm ,Stadte
der Zukunft" des BBR (Fuhrich 2001). Die Indikatoren
des Forschungsfeldes sind in Abbildung 1 dargestellt.
Mittlerweile ist der Indikatorensatz etwas modifiziert
worden (vgl. Internet: www.staedte-der-zukunft.de).
Es muss in dieser Betrachtung allerdings auf den Stand
zuriickgegriffen werden, fiir den in den vergangenen
Jahren Daten erhoben wurden.

Im Zuge des Forschungsfeldes sollten die erarbeiteten
Indikatoren helfen, die Wirkung von Nachhaltigkeits-
strategien in vier Modellstddten zu iiberpriifen. Zu die-
sem Zweck erstellten die Stddte Heidelberg, Miinster,
Dessau und Giistrow regelméfige Indikatorenberich-
te. Die indikatorenbasierte Nachhaltigkeitspriifung
soll den bisherigen Ansatz des Forschungsfeldes er-
ganzen und Moglichkeiten aufzeigen, wie die Indika-
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Abbildung 1

Die ExWoSt-Indikatoren des Forschungsfeldes
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toren einen stirker steuernden Charakter erhalten
konnen. Am Beispiel Heidelberg wurde dies einmal
durchgespielt (Reufs 2002), da fiir diese Stadt sowohl
Daten zu den betrachteten Indikatoren als auch aktu-
elle Planungen auf der Flichennutzungsebene (Modell
Raumliche Ordnung, Heidelberg 2000) vorlagen.

Dieser Beitrag widmet sich nun der Methodik der indi-
katorenbasierten Nachhaltigkeitspriifung und versteht
sich zunéchst als Vorschlag fiir die praktische Anwen-
dung in Heidelberg und anderen Stadten. Zur besseren
Anschaulichkeit wird die Beschreibung der Methodik
anhand zweier Beispielindikatoren vorgenommen:
dem Indikator ,Siedlungs- und Verkehrsfliche” und
dem Indikator ,Umlandwanderung®. Die Darstellung
der Ergebnisse bezieht dann allerdings weitere Indika-
toren mit ein.

3 Methodik

Die indikatorenbasierte Nachhaltigkeitspriifung be-
steht aus drei Schritten. Zunédchst wird ein Wirkungs-
modell erstellt, in dem jedem Indikator des gewidhlten
Indikatorensatzes ein oder mehrere Priifkriterien zu-
gewiesen werden. Unter einem Priifkriterium wird hier
eine MessgroRRe verstanden, die rdumlich darstellbar
ist und unmittelbar dem Planentwurf entnommen
werden kann. Der Umweg iiber die Priifkriterien ist
notwendig, da bestehende Nachhaltigkeitsindikatoren
in der Regel allgemeine Messgroflen darstellen, die
nicht direkt auf den Flichennutzungsplan zugeschnit-
ten sind. Die Beziehung zwischen Priifkriterium und
Indikator hat dabei den Charakter einer Wirkungshy-
pothese. Im zweiten Schritt werden die Priifkriterien
anhand des Planentwurfs gemessen und in Bezug zu
den Werten des Ist-Zustandes gesetzt. Es kénnen nun
im dritten Schritt Schliisse auf die Entwicklung des
Ausgangsindikators gezogen werden. Dadurch wird
eine Bewertung iliber den Beitrag des Plans zu einer
nachhaltigen Raumentwicklung méglich. Es ist hinge-
gen nicht das Ziel, die reale Entwicklung der Indikato-
ren zu prognostizieren. Diese wird neben dem Fla-
chennutzungsplan durch zu viele anderen Einfliisse
bestimmt.

3.1 Das Wirkungsmodell

Ausgehend von dem ExWoSt-Indikatorensatz werden
jedem Indikator ein oder mehrere Priifkriterien zuge-
wiesen. Dabei sind folgende Fille zu unterscheiden:
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(1) Direkter Wirkungszusammenhang
zwischen Priifkriterium und Indikator

Hierbei wird der Indikator direkt durch den Flichen-
nutzungsplan beeinflusst. Dies ist vor allem fiir fl4-
chenhafte Indikatoren der Fall. Die Wirkung des Priif-
kriteriums auf den Plan ist in diesem Fall problemlos
zu ermitteln. Im vorliegenden Beispiel trifft dies fiir
den Indikator ,Siedlungs- und Verkehrsflache“ zu.

(2) Indirekter Wirkungszusammenhang
zwischen Priifkriterium und Indikator

Dies ist fiir Indikatoren der Fall, die nicht flichenhaft
sind und daher nicht direkt durch den Flachennut-
zungsplan beeinflusst werden. Der Zusammenhang
zwischen Priifkriterium und Indikator ist dabei nur
schwer zu quantifizieren. Durch die Betrachtung der
Entwicklung des Priifkriteriums ldsst sich allerdings
ndherungsweise eine Tendenz fiir die Entwicklung des
Indikators ableiten. Fiir eine Bewertung des Planent-
wurfs reicht dies meist aus. Bei indirekten Wirkungszu-
sammenhéngen kann ein Indikator gleichzeitig durch
mehrere Priifkriterien beeinflusst werden. Der Indika-
tor ,Umlandwanderung” ist ein Beispiel mit indirek-
tem Wirkungszusammenhang.

(3) Indirekter Wirkungszusammenhang
zwischen Indikatoren

Da innerhalb eines Indikatorensatzes Wechselwirkun-
gen auftreten kdnnen, miissen im Wirkungsmodell
auch Wirkungen eines Indikators auf andere Indikato-
ren mitbetrachtet werden. So hat etwa der Indikator
»,Umlandwanderung” einen Einfluss auf den Indikator
,Ein-/Auspendler”, da Fortzieher zu einem groffen An-
teil ihre Arbeitspldtze behalten und dadurch Einpend-
ler werden (Geier et al. 2001, S. 23). Priifkriterien, die
den Indikator ,Umlandwanderung” betreffen, betref-
fen also ebenso den Indikator ,Ein-/Auspendler”.

(4) Kein Wirkungszusammenhang

Fir einige Indikatoren lassen sich keine Priifkriterien
zuweisen, da sie durch den Flichennutzungsplan
génzlich unbeeinflusst bleiben. Diese Indikatoren
scheiden in der indikatorenbasierten Nachhaltigkeits-
priifung aus der weiteren Betrachtung aus. Sie sind in
Abbildung 1 grau unterlegt.

Es ist zu empfehlen, fiir die Erstellung des Wirkungs-
modells das Wissen mehrerer Fachleute hinzuzuzie-
hen, denn das Wirkungsmodell hat eine entscheiden-
de Bedeutung fiir die spitere Bewertung, und aufgrund
des integrativen Charakters der Leitvorstellung der
nachhaltigen Raumentwicklung sind praktisch alle Be-
reiche der Raumentwicklung betroffen. Daher wurde

449



Albrecht Reul3: Mit Nachhaltigkeitsindikatoren die Fldchennutzungsplanung steuern

fiir die beispielhafte Untersuchung des Heidelberger
Modells Riumliche Ordnung eine Expertenbefragung
durchgefiihrt. Die zehn befragten Expertinnen und
Experten arbeiten in Wissenschaft und Praxis zu den
Themen Flachennutzungsplanung, Umweltverirdg-
lichkeitspriifung, nachhaltige Raumentwicklung und
Indikatorenforschung.

Der Indikator , Siedlungs- und Verkehrsflache“ unter-
lag dabei nur wenigen Diskussionen, da er sich direkt
durch das Priifkriterium ,Geplante Siedlungs- und Ver-
kehrsfliche” abbilden ldsst (siehe Abb. 2). Einige
Experten dullerten Skepsis hinsichtlich der tatsédchli-
chen Umsetzung des Flichennutzungsplans. Es ist
allerdings eine Grundannahme der indikatorenbasier-
ten Nachhaltigkeitspriifung, dass der Plan in der dar-
gestellten Weise realisiert werden soll. Ohne diese
Grundannahme entzdge sich der Plan jeglicher Bewer-
tung.

Abbildung 2
Das Wirkungsmodell fiir den Indikator
»Siedlungs- und Verkehrsfliche”

lisi b Messgrofe:
Auseangs. Realisierte Zunahme Siedlungs- und Verkehrs-
usgang. der Siedlungs- und fliche (ha)
indikator 5
Verkehrsfliche Zunahme pro Jahr (%)

—

Geplante Zunahme
der Siedlungs- und
Verkehrsfliche

Messgrofe:

Geplante Siedlungs- und
Verkehrsfliche (ha)
Zunahme pro Jahr
entsprechend dem
Planungshorizont (%)

Priifkriterium

Quelle: eigene Darstellung

Weniger einheitlich war die Analyse des Indikators
»,Umiandwanderung”. Es stellte sich zunédchst die Fra-
ge, ob dieser Indikator tiberhaupt durch den Fldchen-
nutzungsplan beeinflussbar ist. Nur eine knappe Min-
derheit der Experten war dieser Auffassung und sprach
sich fiir das Priifkriterium ,Erreichbarkeit von Griin-
und Freiflichen® zur Abbildung des Indikators aus.
Begriindet wurde dies damit, dass nach mehreren
Studien der Wunsch nach Wohnen im Griinen den be-
deutendsten Fortzugsgrund darstellt (Stadt Dortmund
2001, S. 11). Obwohl eine knappe Mehrheit der Exper-
ten den Indikator als unbeeinflussbar ansah, wurde
dieses Priifkriterium aufgenommen. In der Diskussion
vor Ort ist die Umlandwanderung ein so zentrales The-
ma, dass dies die Betrachtung des Indikators rechtfer-
tigt, selbst wenn der Wirkungszusammenhang zwi-
schen Griinerreichbarkeit und Umlandwanderung
relativ unsicher ist. Durch die Auswahl des Priifkriteri-
ums ,Griinerreichbarkeit” wird gleichzeitig einer an-
deren moglichen Argumentationsweise widerspro-
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chen, die in der Ausweisung neuer Bauflachen fiir Ein-
und Zweifamilienhduser ein Werkzeug gegen die stei-
gende Umlandwanderung sieht. In Bezug auf die
Griinversorgung ist dieses Vorgehen kontraproduktiv
und diirfte fiir sich allein genommen die Umlandwan-

. derung kaum abdidmpfen.

Mit der Abbildbarkeit des Indikators ,Umlandwande-
rung“ durch das Priifkriterium ,Griinerreichbarkeit”
wird nun auch der Indikator ,Pendlerstrome* abbild-
bar, da ein Wirkungszusammenhang zwischen diesen
beiden Indikatoren besteht. Der Ausschnitt des Wir-
kungsmodells fiir diese Indikatoren ist in Abbildung 3
dargestellt. Die im Wirkungsmodell aufgefiihrten Priif-
kriterien sind die Grundlage fiir die weitere Bewertung.

Abbildung 3
Das Wirkungsmodell fiir den Indikator ,Umlandwanderung*

Beeinflussung der

Ausgangs- Pendlersumme X
indikator Entwicklungstendenz
Wanderungssaldo Beeinflussung der

Kernstadt-Umland Entwicklungstendenz

Messgrifse:

Anteil der Wohn-
siedlungs- und Misch-
gebietsflachen innerhalb
des Einzugsbereichs einer
Griin- und Freifldche (%)

Erreichbarkeit von
Griin- und
Freiflichen (Planung)

Priifkriterium

Quelle: eigene Darstellung

3.2 Messung der Priifkriterien

Die Messung der Priifkriterien nimmt zeitlich einen
vergleichsweise geringen Umfang ein, da per defini-
tionem nur Messgroflen Anwendung finden, die un-
mittelbar aus dem Planentwurf entnommen werden
kénnen. Voraussetzung dafiir ist, dass die Darstellun-
gen des Planentwurfs in digitalisierter Form vorliegen.
Andernfalls sind zunichst aufwindige Digitalisierun-
gen erforderlich.

Das Priifkriterium , Geplante Siedlungs- und Verkehrs-
flache* bezieht sich auf eine Grofe, die ohnehin im
Laufe des Planungsprozesses eine zentrale Rolle spielt
und daher ohne Aufwand zu erheben ist. Mehr noch:
In der Regel stellt sie Giber die vorgelagerten Bedarfs-
rechnungen den ,Inputfaktor* fiir die Planung dar und
keinen ,Outputfaktor”. Die Bedeutung der Nachhaltig-
keitspriifung fiir dieses Prifkriterium liegt daher nicht
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in der reinen Informationsgewinnung, sondern ver-
stiarkt darin, die Werte transparent zu machen und in
Bezug zur bisherigen Entwicklung zu setzen (siehe Ab-
schnitt 3.3). Im Heidelberger Beispiel wird nach dem
Modell Rdumliche Ordnung die Zunahme der Sied-
lungs- und Verkehrsflache bis zum Jahr 2015 unverédn-
dert durchschnittlich jéhrlich 0,3 % betragen.

Flir das Priitkriterium ,Erreichbarkeit von Griin- und
Freiflichen® ist eine Konkretisierung der Messgrofie
durch eine einfache Modellierung erforderlich. Im vor-
liegenden Fall wurden als Mindestgroe einer Griinfla-
che 2ha und als unmittelbarer Einzugsbereich der
Griin- und Freiflichen eine Entfernung von 300 m an-
genommen. Diese sehr geringe Entfernung, die einer
Gehzeit von etwa finf Minuten entspricht, wurde ge-
wihlt, um den Wunsch der Menschen nach ,Wohnen
im Griinen“ treffsicher abzubilden. Nun wurde sowohl
fiir den Ist-Zustand als auch fiir die Planung der Anteil
der Wohn- und Mischgebietsfliche ermittelt, der in-
nerhalb dieses Einzugsbereichs liegt (siehe Abb. 4).

Abbildung 4
Erholungswert der Wohn- und Mischgebietsflichen
in Heidelberg

Flachen' ohne Erholungswert
[:] Flachen mit Erholungswert

Erholungswert durch Planung verbessert

Geplante Wohn- und Mischgebiete

| Erholungswert durch Planung verschlechtert

Wohn- und Mischgebiete

Quelle: eigene Darstellung
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Unberiicksichtigt bleiben dabei die Einwohnerdichte
in den betrachteten Wohn- und Mischgebieten, die Er-
holungsqualitdt der Griin- und Freiflichen sowie die
realen Wegeldngen. Unter dem Aspekt des Erhebungs-
aufwands und der Anschaulichkeit ist auf dieser eher
groben Planungsstufe diese Art der Modellierung aus-
reichend. Fiir Heidelberg stellt man fest, dass der An-
teil der Wohn- und Mischgebiete mit Griinversorgung
durch die Planrealisierung von 74,3 auf 70,8 % sinkt.

3.3 Interpretation und Bewertung

Zur Interpretation der gemessenen Priitkriterien be-
trachtet man diese nun in Zeitreihen. Fir Priifkriteri-
en, die in einem direkten Wirkungszusammenhang
zum Ausgangsindikator stehen, ist die Zeitreihe des
Priifkriteriums identisch mit einer Fortschreibung der
Zeitreihe des Indikators. Fiir Priifkriterien mit einem
indirekten Wirkungszusammenhang zum Ausgangs-
indikator muss das Priifkriterium in einer eigenen Zeit-
reihe analysiert werden.

Die Zeitreihe fiir den Indikator und das Priifkriterium
»Siedlungs- und Verkehrsflache“ ist in Abbildung5
dargestellt. Man erkennt, dass der relativ stabile Trend
im Flachenverbrauch seit 1981 anhalt, wenn die Fli-
chenpotenziale des Modells Rdumliche Ordnung voll
ausgeschopft werden. Es ist damit festizuhalten, dass
der Indikator ,Siedlungs- und Verkehrsfldche® nicht in
die gewiinschte Richtung gelenkt wird und der Plan
unter diesem einen Gesichtspunkt nicht zu einer nach-
haltigen Raumentwicklung beitrégt.

Die Analyse des Indikators ,Umlandwanderung“ mit
Hilfe der Messwerte fiir das Priifkriterium ,Griiner-
reichbarkeit” ergibt, dass aufgrund der abnehmenden
Griinversorgung die Umlandwanderung durch das
Modell Rdumliche Ordnung nicht geddmpft werden
kann. Auch unter diesem Aspekt unterstiitzt die Pla-
nung das Ziel einer nachhaltigen Raumentwicklung

Abbildung 5
Zeitreihe fiir den Indikator ,Siedlungs- und Verkehrsfliche*
in Heidelberg
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nicht. Allerdings kann fiir dieses Priifkriterium die Aus-
sage nicht durch eine Zeitreihenbetrachtung gestiitzt
werden, da keine Daten {iber die Zeit vor 1999 vorlie-
gen. Setzt man nun die Tendenz der weiterhin zuneh-
menden Umlandwanderung in das Wirkungsmodell
ein, so erhilt man auch fiir den Indikator , Pendlersum-
me"“ eine steigende Tendenz. Damit werden durch das
Priifkriterium , Griinversorgung“ insgesamt zwei Indi-
katoren nicht in die gewiinschte Richtung beeinflusst.

3.4 Zusammenschau der Indikatoren

Die Methodik der indikatorenbasierten Nachhaltig-
keitspriifung wurde hier anhand von zwei Beispielin-
dikatoren dargestellt. Um zu einer Gesamtaussage
tiber den Beitrag des Plans zu einer nachhaltigen
Raumentwickiung zu kommen, muss der Indikatoren-
satz in seiner Gesamtheit betrachtet werden. Fiir Hei-
delberg lasst sich dabei zusammenfassend festhalten,
dass insgesamt 16 der 24 ExWoSt-Indikatoren durch
das Modell Rdumliche Ordnung direkt oder indirekt
beeinflusst werden. Fiir diese 16 Indikatoren liefen
sich zehn Priifkriterien ableiten. Aus den Messergeb-
nissen wurde gefolgert, dass von den 16 Ausgangs-
Indikatoren nur die Indikatoren ,Innerstddtische Woh-
nungsfertigstellungen®, ,Gesamtlinge des Fahrrad-
wegenetzes“ und ,Anteil von Griin- und Erholungs-
flichen“ in die gewiinschte Richtung beeinflusst
werden (siehe Abb. 6).

Eine weitergehende Aggregation der Indikatoren fiir
die Gesamtbewertung ist nicht vorgesehen, da der In-
dikatorensatz bereits eine gleichrangige, anschauliche
und nachvollziehbare Auswahl bedeutsamer Messgro-
Ren darstellt. Es muss den politischen Entscheidungs-
trigern und der Offentlichkeit iiberlassen bleiben, wel-
che Schliisse aus der Gesamtschau der Indikatoren zu
ziehen sind.

Auf die Schliisselfunktion des Indikators ,Siedlungs-
und Verkehrsfliche“ soll jedoch hingewiesen werden.
Dieser Indikator ist wie kein anderer direkt mit der Fla-
chennutzungsplanung verkniipft. Zugleich wirkt er in-
direkt auf eine grofle Zahl anderer Indikatoren ein. Mit
zunehmender Siedlungsfliche sinkt bei stagnierender
Einwohnerzahl die Siedlungsdichte, und diese
wiederum beeinflusst weitere Indikatoren wie ,CO,-
Ausstofl“, ,Pkw-Dichte” und ,Energieverbrauch priva-
ter Haushalte“. Insgesamt sind im vorliegenden Fall bis
zu zehn der 16 Ausgangsindikatoren durch weitere Fl4-
chenausweisungen betroffen. Diese Schliisselfunktion
der Siedlungsfliche ldsst sich ungeachtet der einzel-
nen politischen Schliisse zweifelsfrei festhalten. Nur
wenn es gelingt, den Fldchenverbrauch entscheidend
zu verringern, wird das Modell Rdumliche Ordnung
den Zielen einer nachhaltigen Raumentwicklung ent-
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sprechen kénnen (zur Schliisselfunktion der Sied-
lungsfldche siehe auch Birkmann 1999, S. 127; Apel et
al. 2001, S. 42).

3.5 Die Betrachtung von Alternativen

Besonders geeignet ist die indikatorenbasierte Nach-
haltigkeitspriifung zur vergleichenden Bewertung von
Planalternativen. In vergleichenden Betrachtungen
gewinnen die indirekten Wirkungszusammenhinge
eine héhere Aussagekraft, da sie zwar keine quantifi-
zierbaren Prognosen zulassen, aber doch die Einstu-
fung mehrerer Alternativen in Rangfolgen nach dem
Prinzip ,besser als“ oder ,schlechter als“. Im oben dar-
gestellten Beispiel wurden die Alternativen ,Planung”
und ,Ist-Zustand“ betrachtet. Doch die Methodik bie-
tet sich insbesondere auch fiir die Betrachtung von
Planungsalternativen an.

Im Heidelberger Fall wurde diese Alternativenbetrach-
tung fiir das geplante Gewerbegebiet ,Marienhof*
durchgefiihrt, welches innerhalb von Rat und Ver-
waltung umstritten ist (Stadt Heidelberg 2000, S. V). Es
hat eine Fldche von etwa 110 ha und liegt unmittelbar
siidwestlich des Autobahnkreuzes Heidelberg. Als
Alternativen wurden die Ausweisung dieser Fliche als
Gewerbegebiet und die Belassung der Fldche als land-
wirtschaftliche Fldche untersucht.

Im Ergebnis schneidet die Alternative ,landwirtschaft-
liche Fldche" in vier von acht betroffenen Priifkriterien
gleich gut und in den anderen vier besser ab als die Al-
ternative ,Gewerbegebiet”. In der Folge werden in der
Alternative ,landwirtschaftliche Flache“ nun sechs
statt drei Indikatoren in die gewiinschte Richtung be-
einflusst. Dies liegt in dem nun deutlich zuriickgehen-
den Fldchenverbrauch begriindet. Der Zuwachs der
Siedlungsfldche betriige bis 2015 statt 0,3 % nur noch
0,2 % jéahrlich. Ein positiver Effekt auch fiir die Sied-
lungsdichte ist allerdings dadurch nicht festzustellen,
da der Flachenverbrauch insgesamt noch immer zu-
nimmt. Eine leichte Verbesserung erfihrt das Priifkri-
terium ,OPNV-Versorgung“, da das Gewerbegebiet
+Marienhof“ beim bisherigen Stand der Planung kaum
durch den OPNV erschlossen wire.

Das Ergebnis der Alternativenbetrachtung ist die
Handlungsempfehlung, auf die Ausweisung der Fldche
als Gewerbegebiet zu verzichten. Einschrankend muss
hinzugefiigt werden, dass es bislang noch unzurei-
chend gelungen ist, die méglichen positiven Effekte
einer Gewerbeausweisung in das Bewertungssystem
mit aufzunehmen. Den befragten Expertinnen und Ex-
perten erschien etwa der Zusammenhang zwischen
Flichenausweisungen und der Schaffung von Arbeits-
plitzen als zu vage.
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Abbildung 6
Beeinflussung der Nachhaltigkeitsindikatoren durch das Modell Raumliche Ordnung

Priifkriterien Ausgangsindikatoren

Geplante Zunahme Realisierte Zunahme
der Siedlungs- und der Siedlungs- und
Verkehrsflache Verkehrsflache

I

Baureife unbebaute
+— Baulandreserven und
deren Maobilisierung

Wiedernutzung
— brachliegender
Siedlungsflachen

I
' | Innerstadtische Woh-
Gep‘;anrl\eng:n:;é:z der nungsfertigstellungen
ohnbau | |und Leerstandsnutzung

I

| |Beschaftigte bezogen auf
X die Siedlungsflache

I

Geplante Zunahme der
Gewerbeflache

Siedlungsdichte
(Flachenintensitat)

Geplante
Siedlungsdichte

MNeubauflachen in
Kaltluftseen und in
windausgesetzten Lagen

|  Energieverbrauch
privater Haushalte

Wohnungsfertig-
o stellungen in
Mehrfamilienhausern

e CO,-Ausstol

g Pkw -Dichte

Geplanter Anteil des
Siedlungsbereichs in der

Anteil des Siedlungs-
bereichs in der Nahe von

Nahe von OPNV-Stationen OPNV-Stationen
Geplante Gesamtlange Gesamtlinge des
des (Haupt-)
Fahrradwegenetzes Fahrradwegenetzes

Geplanter Anteil von
Griin- und
Erholungsflachen

Anteil von Griin- und
Erholungsflachen

Anteil naturschutz-
fachlich unter Schutz
gestellter Flachen

Unter Schutz gestelite
Flachen (Planung)

xlolo]el

Erreichbarkeit von Griin-
und Freiflachen

Wanderungssaldo
Kernstadt-Umland

L Pendlersumme

Quelle: eigene Darstellung

:) Entwicklungsrichtung
Fettdruck: Gewinschte Entwicklungsrichtung

X nicht erhebbar
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4 Erfolgsfaktoren fiir eine indikatorenbasierte
Nachhaltigkeitspriifung

In der beispielhaften Anwendung der indikatorenba-
sierten Nachhaltigkeitspriifung lieRen sich vier Er-
folgsfaktoren identifizieren, die mafgeblich zu einer
erfolgreichen Anwendung des Instruments beitrageh.
Dies sind die Festlegung von Zielwerten, die akteurs-
bezogene Differenzierung von Indikatorenséitzen, ein
hoher Integrationsgrad der Planung sowie ein koope-
ratives und transparentes Verfahren.

4.1 Die Bedeutung von Zielwerten

In der Indikatorendebatte wird die Bedeutung von
Zielwerten betont (Hardi/Zdan 1997, S. 3; Birkmann et
al. 1999, S. 19). Dies wird durch die indikatorenbasierte
Nachhaltigkeitspriifung unterstrichen. Mit der Fest-
legung eines Zielwerts fiir die einzelnen Indikatoren
erhilt die Bewertung der Planung eine h6here Aus-
sagekraft, da neben der Entwicklungstendenz eines In-
dikators dessen Ausgangsniveau in die Bewertung mit-
einbezogen werden kann. So ist etwa die positive
Entwicklung eines Indikators, der bislang sehr weit
vom gewiinschten Zielwert entfernt ist, hoher zu be-
werten als die positive Entwicklung eines Indikators,
der den gewiinschten Zielwert bereits erreicht hat.

Durch Zielwerte erhilt man flir jeden Indikator eine
zweite Bewertungsdimension. Der Umgang mit Ziel-
konflikten wird erleichtert, da durch das Vorhanden-
sein von Zielwerten ein Malistab existiert, um bei der
Verbesserung des einen Indikators und der gleichzeiti-
gen Verschlechterung des anderen Indikators eine Ge-
wichtung zugunsten des einen oder des anderen Indi-
kators vorzunehmen.

Fiir die ExWoSt-Indikatoren wurden bislang keine all-
gemeinen Zielwerte definiert (Kreibich 1999, S. 142).
Die indikatorenbasierte Nachhaltigkeitspriifung fir
das Heidelberger Modell Rdumliche Ordnung musste
daher auf den Bezug zu den Zielwerten verzichten. Fiir
weitere Priifungen nach der dargestellten Methodik ist
es zu empfehlen, dass im Zuge der Aufstellung eines
Indikatorensatzes das Setzen von Zielwerten durch Po-
litik und Offentlichkeit beriicksichtigt wird. Zielkon-
flikte 16sen sich dadurch nicht auf; der Umgang mit ih-
nen wird aber erleichtert.

4.2 Die Bedeutung differenzierter Indikatorensitze

Indikatorensitze sollen eine {iberschaubare Anzahl an
Indikatoren enthalten, die allgemeinverstdndlich und
anschaulich sind, damit sie fiir die Offentlichkeit trans-
portierbar werden (Birkmann 1999, S. 124). Allerdings
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wird mittlerweile gefordert, Indikatorensétze differen-
zierter zu gestalten, um sie in den Verwaltungen auch
als Planungs- und Steuerungsinstrument einsetzen zu
kénnen (Gehrlein 2002, S. 245). Die Prifkriterien der
indikatorenbasierten Nachhaltigkeitspriifung stellen

~ eine mogliche Form der Ausdifferenzierung dar. Sie

gelten fiir den abgesteckten Bereich der rdumlichen
Gesamtplanung, ohne dabei den Bezug zum Aus-
gangsindikatorensatz zu verlieren.

Als Konsequenz wird vorgeschlagen, die Priifkriterien
mittelfristig durch Planungsindikatoren zu ersetzen,
die einen lokalen Indikatorensatz ergénzen und spezi-
fizieren. Mehrere Vorteile ergeben sich daraus: Die Ab-
leitung der Priitkriterien aus den Indikatoren wird
durch das einmalige Aufstellen eines Indikatorensat-
zes fiir Planungsindikatoren ersetzt, der kontinuierlich
und langfristig angewendet wird. Dadurch werden
Priifkriterien mit indirekten Wirkungszusammen-
hidngen entbehrlich, und es stehen Zeitreihen fiir alle
Indikatoren zur Verfiigung. Beide Aspekte erh6hen die
Aussagekraft der Nachhaltigkeitspriifung erheblich.
Zudem ist die Anwendbarkeit des Indikatorensatzes in
der Priifung garantiert. Fiir allgemeine Indikatorensat-
ze hingegen ist nicht garantiert, dass sie fiir die Anwen-
dung auf der Ebene der Flichennutzungsplanung ge-
eignet sind.

4.3 Die Bedeutung integrierter Planungen

Ob ein Plan zu einer nachhaltigen Entwicklung bei-
trdgt oder nicht, hdngt nicht nur von den inhaltlichen
Darstellungen ab, sondern in grofem Mafle auch von
den Darstellungsmoglichkeiten selbst. Der Flichen-
nutzungsplan ist grundsétzlich geeignet, um zu einer
nachhaltigen Raumentwicklung beizutragen (Apel et
al. 2001, S. 223), da durch ihn wichtige Rahmensetzun-
gen vorgenommen werden und kumulative Wirkungen
Beriicksichtigung finden kénnen. In der Anwendung
der indikatorenbasierten Nachhaltigkeitspriifung wird
gleichzeitig deutlich, welche Anforderungen an die
Flachennutzungsplanung zu stellen sind, damit sie
dieser Aufgabe gerecht werden kann.

Die Umsetzung einer nachhaltigen Raumentwicklung
ist eine hoch integrative Aufgabe. Neben Fragen des
Boden- und Naturschutzes spielen vor allem Fragen
des Verkehrs und der Siedlungsstruktur eine Rolle.
Wihrend naturschutzfachliche Fragen durch die Inte-
gration der Landschaftsplanung in den meisten Bun-
deslandern im Flachennutzungsplan Beriicksichti-
gung finden, beschrédnken sich die Aussagen zum
Thema Verkehr in den meisten Flichennutzungspli-
nen auf die Darstellung von Hauptverkehrsstrafien
und Bahnanlagen (Bunzel et al. 1994, S. 21). Aus Sicht
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einer nachhaltigen Raumentwicklung ist zu fordern,
dass der integrative und iiberfachliche Charakter der
Flichennutzungsplanung durch die Aufnahme von
weiteren Darstellungen zum 6ffentlichen Verkehr und
zum Radverkehr gestéarkt wird. Dadurch wird dem Um-
weltverbund in der Gesamtplanung ein héherer Wert
beigemessen. Siedlungsstruktur und Verkehr miissen
integrativ gedacht werden und als Gesamtpaket be-
wertbar sein. Das ist effektiver und nachvollziehbarer,
als wenn die eine Planung der anderen hinterherhinkt.

Die Ergebnisse der dargestellten indikatorenbasierten
Nachbhaltigkeitspriifung haben dartiber hinaus unter-
strichen, dass neben dem direkten Flichenverbrauch
der Siedlungsdichte eine zentrale Bedeutung zu-
kommt. Die Schaffung einer optimalen Siedlungsdich-
te konnte dadurch unterstiitzt werden, dass die Fli-
chennutzungsplanung durch Darstellungen zur

baulichen Dichte oder Dichtemodelle (vgl. Stadt Hei- -

delberg 1999) ergédnzt wird. Durch die Differenzierung
der Siedlungsdichte auf Block- oder Quartiersebene
lassen sich Planungen zur Umsetzung einer nachhalti-
gen Raumentwicklung prazisieren. Untersuchungen
zu Erreichbarkeiten und zum Energieverbrauch erhal-
ten eine hohere Genauigkeit.

4.4 Die Bedeutung von Partizipation und
Transparenz

In der dargestellten Form trdgt die indikatorenbasierte
Nachhaltigkeitspriifung durch die Art der Informati-
onsbereitstellung zu einem rationalen Abwégungser-
gebnis bei. Sie kann dariiber hinaus die Akzeptanz von
Planung erhéhen, wenn sie in ein transparentes und
kooperatives Verfahren eingebettet ist. Die indikato-
renbasierte Nachhaltigkeitspriifung setzt damit an den
Erkenntnissen kooperativer Planungsprozesse (vgl.
Bischoff et al. 2001) und der kooperativen Indikatoren-
entwicklung an (vgl. Koitka/Kreft 2000). Auch die Aus-
wahl von Indikatoren beinhaltet stets eine Werthaltung
der beteiligten Akteure (Birkmann et al. 1999, S. 18 ).
Vor diesem Hintergrund wird empfohlen, bereits auf
der Stufe der Indikatorenauswahl auf eine breite Betei-
ligung zu achten.

Die kooperativ entwickelten Indikatoren stellen fiir die
betreffende Gemeinde eine Konkretisierung des allge-
meinen Leitbilds Nachhaltigkeit dar. Da sie gleichzei-
tig die Grundlage fiir die Durchfithrung der indikato-
renbasierten Nachhaltigkeitspriiffung bilden, werden
diese gemeinsam entwickelten Zielvorstellungen in
beispielhafter Weise in die Planung aufgenommen.
Dadurch ist eine wichtige Forderung kooperativer Pla-
nungsverfahren erfiillt. Weiterhin sollte das Ergebnis
der Nachhaltigkeitspriifung der Offentlichkeit zuging-
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lich sein, um die Verwendung der erwidhnten Zielvor-
stellungen transparent zu machen.

Fiir die Wirkung der indikatorenbasierten Nachhaltig-
keitspriifung ist diese Einbettung ins Aufstellungsver-
fahren von ebenso groRer Bedeutung wie die darge-
stellte Methodik. An dieser Stelle soll allerdings auf
eine ausfithrliche Betrachtung hierzu verzichtet wer-
den (vgl. eingehender ReuR 2003).

5 Schlussbetrachtung

Die indikatorenbasierte Nachhaltigkeitspriifung tragt
zu einer rationalen Abwigung bei, da sie die Opera-
tionalisierung der Leitvorstellung der nachhaltigen
Raumentwicklung unterstiitzt. Der Aufwand zur Ein-
fiihrung einer solchen Priifung ist im Vergleich zu an-
deren Ansdtzen gering, da sie auf bereits haufig vor-
handenen Indikatorensitzen aufbauen kann. Zudem
liegen die Rohdaten in vielen Fillen vor. Die Intention
der indikatorenbasierten Nachhaltigkeitspriifung liegt
damit weniger in der Informationsbeschaffung als in
der Informationsaufbereitung. In der Zusammen-
schau der Indikatoren und der Betrachtung von Zeit-
reihen werden Entwicklungen und Zusammenhinge
leichter erkennbar und transparent. Durch die hohe
Anschaulichkeit und Transparenz eignet sich das Kon-
zept in besonderer Weise fiir kooperative Planungspro-
zesse.

Eine entscheidende Bedeutung fiir die Wirksamkeit
der Nachhaltigkeitspriifung kommt der Indikatoren-
auswahl zu. Die Indikatoren bilden die Bewertungs-
grundlage und beeinflussen das Ergebnis der Priifung
entscheidend. Damit die Indikatoren auf eine ausrei-
chende Akzeptanz stoRen, ist daher besonders auf eine
sorgféltige und partizipativ unterstiitzte Auswahl der
Indikatoren zu achten. Besonders fiir den Bereich der
Okonomie liegen bislang nur wenige allgemein aner-
kannte, aussagekriftige und durch Planung beein-
flussbare Nachhaltigkeitsindikatoren vor. Deren Inte-
gration in die Nachhaltigkeitspriifung muss noch
verbessert werden.

Fiir die Zukunft bieten vor allem die Wirkungszusam-
menhinge zwischen planbezogenen Priifkriterien und
Ausgangsindikatoren ein breites Forschungsfeld. Im
Sinne einer stdrkeren Ausdifferenzierung von Indi-
katoren ist anzustreben, auf diese Weise spezieile
Planungsindikatoren zu entwickeln, welche die An-
wendung der indikatorenbasierten Nachhaltigkeits-
priifung erleichtern und damit zur Etablierung der
Nachhaltigkeitsindikatoren als Planungs- und Steue-
rungsinstrumente beitragen kénnen.
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