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Zusammenfassung

Als ein Beitrag in der Debatte um Deregulierung der Raumord-
nung und schlanke Regionalpldne wird mit dem vorliegenden
Beitrag die erste Langzeituntersuchung fiir Deutschland vor-
gelegt, in dem die Regulierungsintensitat aller im Jahr 2017
rechtsgiiltigen Regionalplane zu den Themen Siedlungs- und
Freiraumentwicklung im Zeitverlauf untersucht wurde. Im Er-
gebnis kann die Vermutung einer generellen Deregulierung
und Verschlankung der Regionalplane nicht belegt werden.
Im Gegenteil fiihrten Veranderungen in den gesetzlichen
Grundlagen wie der Vorrang der Innen- vor der AulRenent-
wicklung dazu, dass vor allem bei den positivplanerischen
Instrumenten mit einer aktiven Rolle der Regionalplanung die
Regulierungsintensitat eher kontinuierlich zugenommen hat.
Gleichwohl lassen sich in einigen Bundeslandern Verschlan-
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kungstendenzen nachweisen, die zum Teil als Deregulierungs-
tendenzen interpretiert werden kdnnen. Zumindest bislang
sind sie jedoch lediglich Ausdruck landesspezifischer Wege
zur Ausgestaltung der Raumordnung und keine Anzeichen
eines beschleunigten Deregulierungswettbewerbs.

Schliisselworter: Raumordnung = Regionalplanung =
Deregulierung = schlanker Regionalplan = Siedlungs- und
Freiraumentwicklung

The Development of the Regulatory Intensity of
German Regional Plans from 1985 to 2017. An
Empirical Contribution to the Discussion on the
Loss of Importance of Spatial Planning

Abstract

As a contribution to the debate on deregulation of spatial
planning and lean regional plans, this paper presents the
first long-term study for Germany analysing the regulatory
intensity of all regional plans legally valid in 2017 on the top-
ics of settlement and open space development over time.
As a final result, the assumption of a general deregulation
and streamlining of regional plans cannot be confirmed. In
contrast, changes in the legal basis, such as the priority of
inner over outer urban development, have led to a continu-
ous increase in the regulatory intensity over time, particularly
in the case of positive growth management policies with an
active role of regional planning. At the same time, there is
evidence of streamlining tendencies in some states, which
can partly be interpreted as deregulation tendencies. To date,
however, they are merely an expression of state-specific ways
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of shaping regional planning and not a sign of an accelerated
deregulation competition.

Keywords: Spatial planning = Regional planning =
Deregulation = Lean regional plan = Settlement and open
space development

1 Einleitung

Die Fragestellung dieser Untersuchung, ob die Regulie-
rungsintensitit der Regionalpldne als Mal} der Stirke der
regulatorischen Eingriffe (Knill/Schulze/Tosun 2010) zur
Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung in den letzten
40 Jahren zuriickgegangen ist, setzt an den vor allem um
die 2000er-Jahre gefiihrten raumordnerischen Diskursen an.
Furkert und Skowronski (2018: 11) bezeichnen in ihrer Skiz-
zierung der langen Wellen der Raumordnung diese Phase
als ,.diffuse Diskursorientierung®. Gegeniiber der vorheri-
gen Phase der ,,raumplanerischen Behabigkeit* der 1980er-
und friihen 1990er-Jahre erhielt die Raumordnung in dieser
Zeit neue Impulse. Es erfolgten sogar einige grundsitzliche
Paradigmenverschiebungen, wie etwa die Verankerung des
Nachhaltigkeitsgrundsatzes oder die Umorientierung von
der Raumordnungs- zur Raumentwicklungspolitik (Blote-
vogel 2018). Diskurse zur Rolle der Raumordnung, gerade
auch im Kontext neoliberaler Politikumorientierungen, sind
kein rein deutsches Phdnomen, sondern werden auch in an-
deren europiischen und auBlereuropdischen Landern gefiihrt
und fiihrten teilweise zu Uberlegungen ihrer grundsitzli-
chen Weiterentwicklung (Harrison/Galland/Tewdwr-Jones
2021). Besonders relevant im Zusammenhang der vorlie-
genden Auswertung sind die Diskurse um die Themen
Deregulierung und schlanker Regionalplan. Sie werden
daher als erstes in Kapitel 2 diskutiert. Danach erfolgt eine
Darstellung des Standes der empirischen Forschung zum
Thema der zeitlichen Verinderungen der Regulierungsin-
tensitit von Raumordnungsplinen sowie die Vorstellung der
dieser Untersuchung zugrunde liegenden Leitfragen (Kapi-
tel 3). In Kapitel 4 werden die Methodik und Ergebnisse
der empirischen Untersuchung dargestellt und diskutiert.
Vor dem Hintergrund der genannten unterschiedlichen Dis-
kurse geht es im Kern um die flichendeckende Analyse der
Regulierungsintensitit der deutschen Regionalplidne nach
dem Jahr des Inkrafttretens und der Planneuaufstellung. In
Kapitel 5 werden ein Fazit gezogen und ein Ausblick auf
den weiteren Forschungsbedarf gegeben.

2 Zum Diskussionshintergrund:
Deregulierung der Raumordnung
und schlanke Regionalplane

2.1 Deregulierung

Im Allgemeinen ist mit Deregulierung die Verringerung
von Rechtsnormen und eine Beschleunigung bzw. Vereinfa-
chung des Normvollzugs gemeint (Lindner 2004: 227). Die
Debatte um Deregulierung begann bereits in den 1980er-
Jahren und betraf nicht nur die Raumordnung, sondern
alle Politikbereiche. Hintergrund waren immer deutlicher
erkennbare Defizite des keynesianischen Wohlfahrtsstaates
mit seinem relativ umfassenden Steuerungsanspruch, dem
sowohl ein autoritidres wie auch fiirsorgendes Element an-
haftete (Dingeldey 2006). Deregulierung ist ein zentrales
Paradigma eines eher neoliberalen Staatsverstindnisses mit
einem hohen Vertrauen in die Funktionsfiahigkeit des Mark-
tes und einer Skepsis gegeniiber staatlichen Interventionen.
Die sich seit den 1980er-Jahren nicht nur in der Politik,
sondern auch den Gesellschaftswissenschaften verbreitete
Skepsis ging aber iiber neoliberale Positionen hinaus. In
der Steuerungstheorie (Scharpf/Schnabel 1979) und spiter
unter dem Begriff ,,Governance® (Benz/Kilper 2018) wurde
vor allem ein neues Steuerungsverstindnis gefordert, nach
dem der Staat weniger hierarchisch agiert, sondern sich eher
auf eine gesellschaftliche Kontextsteuerung konzentriert, an
der eine Vielzahl gesellschaftlicher Akteure beteiligt ist.

Auch in der Raumplanung setzte seit den spiten 1970er-
Jahren eine gewisse Planungsskepsis ein, die bis hin zu ei-
ner regelrechten Ablehnung der 6ffentlichen Planung reich-
te (Blotevogel 2018: 798). Sie richtete sich vor allem gegen
das Modell rational-synoptischer Planung, was zur Heraus-
bildung von eher inkrementellen Modellen und Strategien
der Planung fiihrte (Ganser/Siebel/Sieverts 1993). Obwohl
in den 1990er-Jahren die Raumordnung durch den Auf-
bau des institutionellen Systems in Ostdeutschland gestérkt
wurde (Blotevogel 2018: 799), verschirfte sich die Dere-
gulierungsdebatte gegen Ende des Jahrzehnts. Hintergrund
war die zunehmende okonomische Stagnation des Stand-
ortes Deutschland, was bisweilen von Experten als ,.kranker
Mann Europas (Sinn 2004) bezeichnet wurde. Aus dieser
wirtschaftlichen Situation heraus resultierte, verbunden mit
der Gestaltung des Strukturwandels in Ostdeutschland, eine
latente Anspannung 6ffentlicher Haushalte. Auf lokaler und
regionaler Ebene geriet die Raumordnung dabei unter an-
derem aufgrund langer Planungsverfahren als Wachstums-
bremser mit negativen 6konomischen und sozialen Implika-
tionen in die Kritik.

Zwar wurden mit der Irreversibilitdt von Entscheidungen
iber Flichennutzungen oder einer durch die Privatisierung
und Deregulierung unzureichenden Orientierung am All-
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gemeinwohl (z. B. Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnis-
se, Offentliche Infrastruktur oder sozialer Wohnungsbau)
schlagkriftige Argumente gegen die Deregulierungsfor-
derungen in der Raumplanung eingebracht (Danielzyk
2004; Hesse/Leick 2016), die Deregulierungsdebatte hielt
jedoch an. Einen wichtigen Kulminationspunkt stellte sei-
nerzeit die Frage der Verortung der Raumordnung im
Aufgabenkatalog des Bundes und der Linder dar. Mit der
Foderalismusreform von 2006 wurde die Raumordnung
der konkurrierenden Gesetzgebung zugeordnet, die den
Landern nach Art. 72 GG! ein Abweichungsrecht einrdumt
(Furkert/Skowronski 2018: 10). Daher wurden Befiirchtun-
gen eines raumordnerischen Deregulierungswettbewerbs
zwischen den Bundeslindern laut, der auch auf die Re-
gionalplanung Einfluss hitte. Diese Befiirchtungen haben
sich mittlerweile zumindest zum Teil bestitigt: Bayern
hat 2012 als erstes Bundesland von den neuen Mdglich-
keiten der Foderalismusreform Gebrauch gemacht. Durch
die Novellierung des Bayerischen Landesplanungsgesetzes
und des Landesentwicklungsprogrammes wurde nach Ein-
schitzung von Miosga (2022) ein vorldufiger Schlusspunkt
unter einen jahrzehntelangen Prozess gesetzt, der die Be-
deutung der Raumordnung in Bayern weiter reduzierte und
ehemals staatliche Planung an die Kommunen delegierte.
Zusammen mit dem Personalabbau in der Regionalplanung
fiihrte dies dazu, dass diese ihre planerischen Kernaufga-
ben der Fortschreibung und Umsetzung der Regionalpline
nur noch unzureichend nachkommen konnten bzw. dass
sie die Potenziale der Ubernahme von Entwicklungsaufga-
ben gar nicht erst nutzten (Biichs 2022; Odewald 2022).
Ein Gesamtiiberblick, inwieweit die Bundeslinder von der
durch die Foderalismusreform eingerdumten Moglichkeit
einer solchen Deregulierungspolitik Gebrauch machten,
liegt zwar nicht vor. Es gibt jedoch Hinweise darauf, dass
eine bundeseinheitliche Raumordnungspolitik zunehmend
an divergierenden Vorstellungen der Bundesldnder scheitert
(Moosmayer 2020).

In eine dhnliche Richtung gehen die Ergebnisse der
COMPASS-Studie von 2018, in der vor allem anhand
von Expertenaussagen die Raumplanungssysteme von 39
europdischen Staaten analysiert, in ihrer zeitlichen Ver-
dnderungsdynamik betrachtet und beziiglich ihrer unter-
schiedlichen formalen Ausgestaltung ausgewertet wurden.
Gleichwohl der deutschen Regionalplanung dabei — dhnlich
wie Norwegen und Schweden — eine relativ stabile rdum-
liche und formale Organisationsstruktur sowie Verteilung

1 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland in der im Bun-
desgesetzblatt Teil Ill, Gliederungsnummer 100-1, veroffentlichten
bereinigten Fassung, das zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom
28. Juni 2022 (BGBL. | S. 968) geandert worden ist.

der Planungskompetenzen eingerdumt wurde (vgl. Smas/
Schmitt 2021), konnten zumindest fiir die Jahre nach 2000
leichte Dezentralisierungstendenzen der Steuerungskapazi-
titen von der regionalen auf die lokale Ebene festgestellt
werden (COMPASS Project 2018: 20). Gleiches gilt fiir
Ungarn, wo sich die formale Zustindigkeit der Regional-
planung von den Regionen auf die niedrigere Ebene der
Bezirke verlagert hat (vgl. Smas/Schmitt 2021). Lénder wie
Bulgarien, Italien und Polen haben zur gleichen Zeit ih-
re Stadt- bzw. Metropolregionen als formellere Planungsre-
gionen gestirkt und mit zusétzlichen Planungsinstrumenten
und -kompetenzen ausgestattet (COMPASS 2018: 24). Ei-
ne andere Entwicklung lie sich in Irland und Frankreich
beobachten, wo mit der Bildung groferer Planungsregionen
die formale Regionalplanung — im Fall von Irland mit einer
stirkeren wirtschaftlichen Ausrichtung — insgesamt eher ge-
starkt wurde (vgl. Smas/Schmitt 2021).

Wie die Beispiele zeigen, sind Dezentralisierungstenden-
zen der Raumplanung in mehreren europidischen Lidndern
zwar durchaus zu verzeichnen, sie sind aber — schaut man
sich die unterschiedlichen, teils gegenldufigen Entwick-
lungstrends bei der Ausgestaltung an — keineswegs die
Regel.

2.2 Schlanker Regionalplan

Die Debatte um den schlanken Regionalplan lédsst sich in
die generelle Debatte um Koordinationsdefizite der Raum-
ordnung einordnen. Insbesondere fiir die Regionalplanung
werden diese seit Langem thematisiert, sowohl was die hori-
zontale Koordination gegeniiber den Kommunen, vor allem
aber die vertikale Koordination gegeniiber sektoralen Pla-
nungen angeht (vgl. Diller 2015). Die o. g. COMPASS-
Studie kommt fiir Deutschland zu dem Ergebnis, dass nur
fiir die Halfte der 14 untersuchten Politikfelder von einer
rdumlich integrierten oder zumindest koordinierten Politik
auf Landes- und Regionalebene gesprochen werden kann
(COMPASS 2018: 37). Damit liegt Deutschland, was die
Integration der Raumordnung mit den Fachplanungen an-
geht, nur im europidischen Mittelfeld.

Die Frage der Integration von Raum- und Umweltpla-
nung stellte auch ein zentrales Element in der Debatte um
schlanke Regionalplidne dar. Den Hintergrund bildete vor
allem die seit den spiten 1970er-Jahren zu beobachtende
Okologisierung der Raumordnung (Gnest 2008: 9-17). Be-
reits in den 1970er-Jahren erfolgte durch das Naturschutz-
gesetz eine deutliche Stirkung des Umweltschutzgedankens
(Blotevogel 2018: 799). Basierend auf den fachlichen Geset-
zesgrundlagen bekamen die Fachplanungen Umwelt (Land-
schaft und Wasser) gegeniiber der Raumordnung eine starke
Stellung, was sich mitunter durch die seit den 1980er-Jahren
erhebliche Ausdifferenzierung der mit Umweltaspekten be-
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fassten Fachplanungen ausdriickte. Dies fiihrte zu einer Aus-
weitung des Umfanges der Raumordnungsplidne, was dkolo-
gische Belange betrifft. Ein nicht unbetréchtlicher Teil von
Raumordnungsplinen enthilt seitdem Inhalte, die nicht Er-
gebnis raumordnerischer Abwigungen, sondern nachrichtli-
cher Ubernahmen sind. Die seit den 2000er-Jahren EU-weit
eingefiihrte Strategische Umweltpriifung (SUP) hat die Be-
deutung 6kologischer Belange in der Raumplanung im Ver-
fahrensprozess weiter erhoht.

Die schwache Stellung der Raumplanung gegeniiber der
Umweltplanung wird auch durch die o. g. COMPASS-Stu-
die bestitigt. Auf der Ebene von Lindern und Regionen
wird fiir Deutschland zwar eine gute Integration von Raum-
und Umweltplanung diagnostiziert. Diese wird aber nach
den Ergebnissen der Studie dezidiert bei geringem Einfluss
der Raumplanung sichergestellt.

Die erstarkten Fachplanungen und eine schwindende
rechtliche und materielle Durchsetzungsfihigkeit gegen-
tiber anderen Planungsebenen wurden zusammen mit ge-
ringen finanziellen Budgets als zentrale Griinde fiir den
relativen Bedeutungsverlust der Regionalplanung angefiihrt
(Priebs 2013: 40; Furkert/Skowronski 2018: 13; Klee 2022:
60). Vor diesem Hintergrund kam es in den 2000er-Jahren
zu einer Debatte um den schlanken Regionalplan. Ausge-
hend von der Beobachtung, dass einerseits Regionalpléne
immer umfassender geworden sind, aber andererseits die
Regionalplanung an Steuerungsstirke vermutlich sogar ein-
gebiifit hat, forderten zwei Gutachten im Auftrag des Bun-
desbauministeriums (Aring/Schifer 2000; Kistenmacher/
Dombhardt/Albert et al. 2000) die klarere Unterscheidung
von Pflicht- und Optionalaufgaben und eine zeitgeméaBere
Gestaltung des Verhiltnisses zu den Fachplanungen. Was
die Inhalte der Regionalpldne angeht, sollten sich diese auf
die Festlegung von Siedlungs- und Freiraumstruktur sowie
die Infrastrukturstandortvorsorge durch zentrale Orte und
Entwicklungs- wie Siedlungsachsen konzentrieren. Beim
Thema Siedlungsentwicklung hat die Regionalplanung die
Rolle der Fachplanung Siedlung inne. Hier werden ihr
gegeniiber den anderen Fachplanungen relativ gute Um-
setzungschancen eingerdumt. In den Themenbereichen,
in denen die Regionalplanung lediglich dokumentarische
Funktion iibernimmt, miisse sie den geringen Einfluss ak-
zeptieren. Bei den Bereichen, wo die Regionalplanung mit
Fachplanungen konkurriert, wird ihre Durchsetzungsfihig-
keit als eher gering eingeschitzt.

Der schlanke Regionalplan war daher eher eine Reakti-
on auf den bereits erfolgten Bedeutungsverlust der Regio-
nalplanung durch das Erstarken des Umweltrechts und nicht
zwangsldufig mit Deregulierungsabsichten verbunden. Viel-
mehr geht es beim schlanken Regionalplan — zumindest
aus der Sicht seiner Protagonisten — um Effizienzsteigerun-
gen, eine positivere AuBenwirkung und Entbiirokratisierung

(Lindner 2004: 228). So kann die Reduktion um Inhalte, die
ohnehin nicht im eigenen Abwiégungsbereich liegen, unter
Umstdnden Personalkapazititen einsparen, die Akzeptanz
nach aullen erh6hen (Wiechmann/Terfriichte 2013: 29-36)
und Handlungsspielrdume fiir die konsequentere Regulie-
rung in den Kompetenzbereichen verschaffen. Faktisch sind
in den Entscheidungsprozessen und Ergebnissen von Re-
gionalplidnen Deregulierungs-, Effizienzsteuerungs-, Entbii-
rokratisierungs- und Legitimationssteigerungsmotive aber
nicht immer auf den ersten Blick klar zu unterscheiden
(Klee 2022: 71). Aber auch wenn mit einer Verschlankung
der Regionalpléne tatsidchlich raumordnerische Deregulie-
rungen verbunden sind, muss dies nicht automatisch die
Regionalplanung herabstufen. Sie kann ihre Gesamtbedeu-
tung durch die Ubernahme von Entwicklungsfunktionen
steigern und intensiver auch informelle Instrumente ein-
setzen (Priebs 2018: 2060). Zudem wiirde sich die Mog-
lichkeit bieten, sich auf Themen zu konzentrieren, in de-
nen sie in Abwesenheit einer regionalen Fachplanung eine
ordnungspolitische Kernaufgabe mit einem breiteren Ent-
wicklungsaspekt verbindet, wie aktuell beim Thema Ener-
gie (Gailing/Overwien/Plehn et al. 2021). Das Beispiel Bay-
ern zeigt allerdings, dass die Ubernahme von Entwicklungs-
aufgaben auch zur Vernachlédssigung ihrer Kernfunktionen
fiihren kann, wenn keine angemessene Personalausstattung
gewihrleistet ist (Biichs 2022; Odewald 2022).

3 Empirische Untersuchungen
zur Veranderung der
Regulierungsintensitat der
Raumordnungsplane

Es erstaunt, dass die in Kapitel 2 dargestellten Diskurse nur
selten durch eine belastbare empirische Untersuchung in
Form einer langfristig angelegten Planauswertung fundiert
sind. Insbesondere zu der Frage, ob die Anfang der 2000er-
Jahre gefiihrte Diskussion um schlankere Raumordnungs-
pline auch wirklich zu ihrer Verschlankung gefiihrt hat,
gibt es keine Grundlagenstudien. Fiir die Ebene der Lan-
desplanung wurde immerhin kiirzlich eine vergleichende
Untersuchung vorgelegt, die fiir Bayern und Baden-Wiirt-
temberg der Frage nach den Veridnderungen der Planin-
halte nachging. Klee (2022) nahm eine durch quantitative
und qualitative Elemente geprigte Betrachtung der Landes-
entwicklungsplidne von Bayern (1976, 1984, 1994, 2003,
2006, 2013) und Baden-Wiirttemberg (1973, 1983, 2002) in
den raumordnerischen Kernthemen Siedlungsentwicklung/
Siedlungsstruktur und Freiraumschutz vor. Das Ergebnis
der Untersuchung ist eindeutig: Nahezu kontinuierlich nahm
seit den 1980er-Jahren die Zahl der formulierten Ziele und
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der Umfang ab. Noch gravierender ist der qualitative Be-
fund, der insgesamt mit einer Verringerung der Durchset-
zungsstirke von Festlegungen beschrieben werden kann.
Es wird diagnostiziert, dass raumordnerische Ziele oft zu
Grundsitzen ,,umgewidmet werden, ihren verbindlichen
Charakter verlieren und die Inhalte damit einer Abwigung
zuginglich gemacht werden. Weiterhin wurde deutlich, dass
die Landesplanung sich zunehmend auf die Formulierung
von Leitbildern beschrinkte, statt konkrete Vorgaben (Zie-
le und Grundsitze) zu formulieren. Selbst in den Kernthe-
men Siedlungs- und Freiraumentwicklung war sowohl quan-
titativ als auch qualitativ eine deutliche Riicknahme der
Vorgaben festzustellen. Hinzu kam, dass gegeniiber &dlteren
Pldnen in jiingeren Plinen Handlungsfelder entfielen und
der Fachplanung oder der kommunalen Planung iiberlassen
wurden. Diese Befunde korrespondieren mit den in Bay-
ern seit den 2000er-Jahren formulierten Zielen der Deregu-
lierung, Entbiirokratisierung und Kommunalisierung (Klee
2022: 71). Gleichwohl die Ergebnisse der Studie recht ein-
driicklich und eindeutig erscheinen, bleibt die Frage, ob Re-
gelungen der Landesentwicklungspldne auch an die Regio-
nalplanungen im Sinne einer Dezentralisierung innerhalb
der Raumordnung delegiert wurden, unbeantwortet. Wei-
tere Studien zum Bedeutungsverlust der Raumordnung be-
ruhen auf Uberlegungen zu institutionellen Veriinderungen,
wie etwa der Ressortzuordnung der Landesplanungen (z. B.
Furkert/Skowronski 2018). Auch wenn in einigen Bundes-
landern immer wieder Fragen nach der Leistungsfahigkeit
und Optionen ihrer Effizienzsteigerung gestellt werden, so
fillt dennoch in einer ldngerfristigen Perspektive die ho-
he institutionelle Stabilitit der Raumordnung in Deutsch-
land auf. Erhebungen zur Ressourcenausstattung der Regio-
nalplanung, die einen weiteren Indikator fiir den Bedeu-
tungsverlust der Raumordnung bilden konnten, liegen nur
punktuell vor (z. B. fiir Bayern Biichs 2022), sodass da-
raus nur schwer verallgemeinerbare Aussagen iiber einen
Bedeutungsgewinn oder -verlust der Raumordnung abgelei-
tet werden konnen.

Vor dem Hintergrund des bestehenden Empiriedefizits
in den Debatten um Deregulierung, schlanke Regionalpli-
ne und den moéglichen Bedeutungsverlust der Raumordnung
wurde fiir den vorliegenden Artikel eine bundesweite Analy-
se der Veridnderung der Regulierungsintensitit der Regional-
pldne zwischen 1985 und 2017 vorgenommen. Diese ging
zwei Leitfragen nach:

— Welchen Einfluss hat das Jahr des Inkrafttretens der
Regionalplidne auf die Implementierung von positivpla-
nerischen Steuerungsansitzen und raumordnerischen
Gebietstypen zur Steuerung der Wohnsiedlungsentwick-
lung?

— Welchen Einfluss hat die Aktualitéit der Regionalpldne auf
die Regulierungsintensitit der implementierten positiv-
planerischen Steuerungsansitze und raumordnerischen
Gebietstypen zur Steuerung der Wohnsiedlungsentwick-
lung?

4 Bundesweite Analyse
der Veranderung der
Regulierungsintensitat der
Regionalplane zwischen 1985 und
2017

41 Methodik

411 Operationalisierung der Regulierungsintensitat
der Regionalplanung

Ausgangspunkt fiir die Untersuchung des vorliegenden Ar-
tikels ist die Operationalisierung der Regulierungsintensi-
téit aller rechtsgiiltigen Regionalpline, regionalen Flachen-
nutzungspldne sowie Landesentwicklungsplidne zum Stand
2009 und 2017. Das Vorgehen zur Operationalisierung der
Regulierungsintensitét ist ausfiihrlich erldutert in Pehlke
und Siedentop (2021) sowie Eichhorn, Diller und Pehlke
(2022).

Erfasst wurden alle relevanten Planaussagen in Bezug
auf die Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung. Explizit
nicht analysiert wurden Flichennutzungspline, die gleich-
zeitig die Aufgabe eines Regionalplanes tibernehmen, wie
dies in den Stadtstaaten Bremen und Hamburg sowie den
kreisfreien Stiddten in Niedersachsen der Fall ist. Bei der
Erfassung der Planinhalte wurde zwischen positiv- und ne-
gativplanerischen Planungsinstrumenten bzw. Steuerungs-
ansitzen unterschieden (vgl. Einig 2005: 51). Positivpla-
nerische Instrumente bzw. Steuerungsansitze lenken und
begrenzen die Wohnsiedlungsentwicklung von Gemeinden,
indem sie geeignete Standorte fiir Baulandausweisungen
festlegen und Vorgaben zu Quantitit und Qualitidt der Bau-
landausweisungen machen. Negativplanerische Instrumen-
te bzw. Raumordnungsgebietstypen wirken hierzu komple-
mentir und dienen dem Freiraumschutz. Sie haben das Ziel,
die Bebauung auf 6kologisch wertvollen Flidchen zu verbie-
ten oder mindestens einzuschridnken.

Wihrend fiir die positivplanerischen Instrumente eine
Planinhaltsanalyse durchgefiihrt wurde, die methodisch
einer quantitativen Inhaltsanalyse entspricht (vgl. Lyles/
Stevens 2014), wurde fiir die negativplanerischen Instru-
mente auf den Raumordnungsplan-Monitor (ROPLAMO)
des Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung
(BBSR) zuriickgegriffen (vgl. Einig/Zaspel 2012). Fiir die
positivplanerische Regulierungsintensitit wurden insge-
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samt 19 Planungsinstrumente zu sieben iibergeordneten
Steuerungsansitzen (grofirdumige Standortsteuerung, klein-
rdaumige Standortsteuerung, Eigenentwicklung, Innenent-
wicklung, Mengensteuerung, Dichtevorgaben, Ausrichtung
der Siedlungsentwicklung auf den dffentlichen Verkehr)
zusammengefasst, deren materieller Steuerungsgehalt de-
finiert und nach einem einheitlichen Prinzip mit null bis
fiinf Punkten bewertet wurde. Dem Prinzip folgend wurden
— entsprechen die Vorgaben dem materiellen Steuerungsge-

Stand der Regionalplane
Jahr des Inkrafttretens (Stand 31.12.2017)
- 1980 bis 1989 (15)

_ 1990 bis 1999 (7)

- 2000 bis 2009 (49)

- 2010 bis 2017 (32)

[ nicht bericksichtigt (kein rechtsgiiltiger

Plan, keine Regionalplanung)

°
U F jion mit neu i
zwischen 2009 und 2017, in Klammern Stand 2009

[ Bundesland

[ Pianungsregion
— Grenziiberschreitende
Planungsregion

Geodatenbasis: GeoBasis-DE/BKG 2020

halt — bei einem Ist-Ziel drei Punkte, bei einem Soll-Ziel
zwei und bei einem Grundsatz ein Punkt vergeben. Fiir
weitere, qualifizierende Spezifikationen war die Vergabe
von ein oder zwei Zusatzpunkten (z. B. qualifizierter Be-
darfsnachweis beim Vorrang der Innenentwicklung) mog-
lich. Die negativplanerische Regulierungsintensitét basiert
auf einer Bewertung des Flachenanteils einer Planungsregi-
on, der mit freiraumschiitzenden Vorrang- und Vorbehalts-
gebieten belegt ist. Mit Vorrang- und Vorbehaltsgebieten

Abbildung 1 Stand der Regionalplane nach Jahr des Inkrafttretens. (Stand: 31. Dezember 2017)
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fiir Natur und Landschaft, Grund- und Oberflichenwas-
serschutz, Landwirtschaft, Forstwirtschaft sowie Freizeit
und Erholung, (Siedlungs-)Klimaschutz, (vorbeugender)
Hochwasserschutz, Bodenschutz, regionale Griinziige bzw.
Griinzdsuren und dem sonstigen Freiraumschutz wurden
insgesamt zehn Raumordnungsgebietstypen beriicksichtigt.
Anhand der Spannweite der tatsichlich vorkommenden Wer-
te erhielt jede Planungsregion null bis fiinf Punkte. Sowohl
bei den positivplanerischen Steuerungsansitzen als auch
den Raumordnungsgebietstypen wurden alle Bewertungen
per Addition zu den iibergeordneten Regulierungsintensi-
titen Positiv- und Negativplanung zusammengefasst und
anschlieBend auf Werte von null bis eins normalisiert. Auf-
grund ihrer potenziell hohen Steuerungswirkung wurden
bei den Steuerungsansétzen die Eigenentwicklung, Vorrang
der Innenentwicklung und Mengensteuerung und bei den
Raumordnungsgebietstypen die Vorranggebiete doppelt
gewichtet.

4.2 Analytisches Vorgehen

Die Analyse der Veridnderung der Regulierungsintensitt er-
folgt in zwei Schritten. Der erste Analyseschritt widmet sich
der Untersuchung der implementierten positivplanerischen
Steuerungsansitze und negativplanerischen Raumordnungs-
gebietstypen nach Zeitraum des Inkrafttretens der Regional-
pldne. Analysiert wurden dabei alle Pline, die zum Stand
2017 rechtsgiiltig waren. Insgesamt konnten so 102 Regio-
nalplédne in der Analyse beriicksichtigt und ausgewertet wer-
den. Um die Verdnderung im Zeitverlauf zu analysieren,
wurden die Regionalplédne — in Anlehnung an das Phasen-
modell von Furkert/Skowronski (2018: 11) — entsprechend
des Jahres, in dem sie in Kraft getreten sind, den folgen-
den vier Untersuchungszeitraumen zugeordnet: 1) 1980 bis
1989, 2) 1990 bis 1999, 3) 2000 bis 2009 und 4) 2010
bis 2017. Davon ausgehend konnten fiir die Untersuchungs-
zeitrdume unterschiedlich viele und aus unterschiedlichen
Landesteilen stammende Regionalplédne vergleichend unter-
sucht werden. Abbildung 1 zeigt die in der Analyse be-
riicksichtigten Regionalpldne inklusive des Jahres des In-
krafttretens (bei Planungsregionen mit zwei Pldnen zwi-
schen 2009 und 2017 sind beide Jahre angegeben). Auf
dieser Grundlage wurde erstens der Anteil der Regional-
pldne mit implementierten positivplanerischen Steuerungs-
ansitzen und negativplanerischen Raumordnungsgebietsty-
pen ermittelt. Zweitens wurde die Entwicklung der durch-
schnittlichen Regulierungsintensitéit nach Steuerungsansatz
und Raumordnungsgebietstyp analysiert. Drittens wurden
die auf Grundlage der o. g. Steuerungsansitze und Raum-
ordnungsgebietstypen ermittelten iibergeordneten Regulie-
rungsintensititen Positiv- und Negativplanung fiir die Unter-
suchungszeitrdume dargestellt und mithilfe des nichtpara-

metrischen Kruskal-Wallis-Tests auf statistisch signifikante
Mittelwertunterschiede untersucht.

Da die Regulierungsintensitiit der positivplanerischen
Steuerungsansitze und negativplanerischen Raumordnungs-
gebietstypen durch das Sample der in den unterschiedlichen
Untersuchungszeitrdumen enthaltenen Regionalpléine beein-
flusst werden kann (z. B. sind im Zeitraum 1980 bis 1989
mehrheitlich Regionalpline aus Bayern vertreten), wer-
den in einem zweiten Analyseschritt ausschlieBlich die
26 Regionalpline im Datensatz vertieft ausgewertet, fiir
die eine Planungsregion zwischen 2009 und 2017 einen
neuen Regionalplan aufgestellt hat. Der Einfluss regionaler
Spezifika und Rahmenbedingungen auf die Regulierungsin-
tensitdt und deren Verdnderung kann dadurch weitgehend
ausgeschlossen oder zumindest minimiert werden. In Er-
ginzung zu den Auswertungen im ersten Analyseschritt
werden die Regulierungsintensititen der alten und neuen
Regionalplidne nach Steuerungsansatz und Raumordnungs-
gebietstyp miteinander verglichen. Dabei wird tiefergehend
untersucht, welche Anderungen auf der Ebene der Planungs-
instrumente zu Verdnderungen der Regulierungsintensitit
gefiihrt haben. Konkret wird gepriift, ob Planungsinstru-
mente neu implementiert oder gestrichen wurden oder ob
Festlegungen im Zuge der Planneuaufstellung herauf- oder
herabgestuft worden sind.

4.2 Ergebnisse

4.21 Analyse der Regulierungsintensitat nach
Steuerungsansatz, Raumordnungsgebietstyp und
Inkrafttreten der Regionalplane

Abbildung 2 zeigt — differenziert nach Zeitraum des In-

krafttretens —, wie viel Prozent der Regionalpldne die

unterschiedlichen positivplanerischen Steuerungsansétze
zur Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung nutzen. Hier-
bei wird deutlich, dass die Steuerungsansitze Grofirdumige

Standortsteuerung, Eigenentwicklung und Ausrichtung auf

den OPNV mit groBer Mehrheit in den Planungsregionen

implementiert werden — unabhingig davon, wann die Re-
gionalpldne in Kraft getreten sind. Der Steuerungsansatz

Kleinrdumige Standortsteuerung ist seit den 1990er-Jahren

mit rund 70% in der Mehrheit der rechtsgiiltigen Regio-

nalpldne zu finden. Die Steuerungsansitze Dichtevorgabe
und Mengensteuerung werden mit Anteilen von rund 30 %
vergleichsweise selten genutzt. Gleichwohl lisst sich bei
beiden Steuerungsansitzen die deutlichste Zunahme beob-
achten. Noch bis 1999 lag der Anteil der Regionalplidne mit

Festlegungen zu diesen Steuerungsansitzen bei lediglich

14%. Ahnlich verhilt es sich mit dem Steuerungsansatz

Vorrang der Innenentwicklung, wenn auch auf einem hohe-

ren Niveau. So beinhalten rund 40 % der Regionalplidne aus

den 1990er-Jahren Festlegungen zum Vorrang der Innen-
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1980-1989

Ausrichtung
auf den OPNV

Dichtevorgabe GroRraumige

Standortsteuerung
53,3 933
0,0
67 267
133 Kleinraumige
Mengensteuenye Standortsteuerung
60,0
Vorrang der . . _
Innenentwicklung Eigenentwicklung N=15
Ausrichtung

auf den OPNV

Dichtevorgabe GroRraumige

Standortsteuerung
449 2y

26,5

14,3
I, Kleinraumige

Mengensieuehe Standortsteuerung
53,1 633
Vorrang der Eigenentwicklung N=49

Innenentwicklung

1990-1999

Ausrichtung
auf den OPNV

Dichtevorgabe GroRraumige

Standortsteuerung
57,1 100,0
14,3
% 714
’ Kleinraumige
Mengensteuehye Standortsteuerung
42,9
57,1
Vorrang der . . _
Innenentwicklung Eigenentwicklung N=7

Ausrichtung

auf den OPNV

Dichtevorgabe GroRraumige

Standortsteuerung
54,8 935
32,3
" 67,7
y Kleinraumige
M
Sneensleushe Standortsteuerung
64,5
774
Vorrang der Eigenentwicklung N=32

Innenentwicklung

103

Abbildung 2 Anteil der Regionalpldne mit positivplanerischem Steuerungsansatz nach Zeitraum des Inkrafttretens

entwicklung. Bei den Regionalplidnen aus den Jahren 2010
bis 2017 liegt der Anteil bereits bei knapp 80 %.

Analog zu obigen Ausfiihrungen zeigt Abbildung 3, wie
viel Prozent der Regionalpldne die unterschiedlichen Raum-
ordnungsgebietstypen zum Schutz des Freiraums nutzen.
Hierbei stechen die Kategorien Natur und Landschaft sowie
Grund- und Oberflichenwasserschutz heraus. Mit Anteilen
von 80 bis 100 % werden — unabhingig davon, wann die Re-
gionalplidne in Kraft getreten sind —, dkologisch wertvolle
Réiume bzw. Fliachen mit entsprechender deutlicher Wertig-
keit vor einer Bebauung geschiitzt bzw. die Flidcheninan-

spruchnahmen eingeschrinkt. Der Anteil der Regionalpla-
ne mit den Raumordnungsgebietstypen Landwirtschaft und
Forstwirtschaft hat seit den 1990er-Jahren kontinuierlich zu-
genommen. Mit etwa 80 bis 100 % liegt dieser mittlerweile
auf einem dhnlich hohen Niveau wie die Raumordnungsge-
bietstypen Natur und Landschaft und Grund- und Oberfld-
chenwasserschutz. Hervorzuheben ist die wachsende Bedeu-
tung des Raumordnungsgebietstyps (vorbeugender) Hoch-
wasserschutz, mit dem die Nutzung fiir Siedlungen oder In-
frastrukturen in von Hochwasser gefihrdeten Bereichen ge-
steuert und gegebenenfalls ausgeschlossen wird. Wihrend
der Anteil bei den zwischen 1980 und 1999 in Kraft getre-
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Regionale Griinziige
Natur und Sonstiger
Landschaft Freiraumschutz
/100,0
Grund- und
Oberflachen- Bodenschutz
wasserschutz £86,7 i
6,7\
133 .
67
0,0 6657
z 40,0 (vorbeugender)
Landwirtschaft Hochwasserschutz
. (Siedlungs-)
Forstwirtschaft Klimaschutz N=15
Freizeit
und Erholung
Regionale Gruinzuge
Natur und Sonstiger
Landschaft Freiraumschutz
98,0
Grund- und
Oberflachen- 286 Bodenschutz
wasserschutz 93,9 ’ 2004
6,1
0,0
81,6 7.8
’ "™ (vorbeugender)
LandwirtschaR Hochwasserschutz
79,6 61,2
: (Siedlungs-)
Forstiirtschiaft Klimaschutz N=49

Freizeit
und Erholung

Abbildung 3 Anteil der Regionalpldane nach Implementierung von

tenen Regionalpldnen noch bei rund 60 bis 70 % lag, liegt
der Anteil bei den neueren Regionalpldnen bei rund 90 %.
Abbildung 4 zeigt die durchschnittliche Regulierungsin-
tensitidt nach positivplanerischen Steuerungsansitzen und
Zeitraum des Inkrafttretens der Regionalpldne. Insgesamt
lasst sich — mit gewissen Schwankungen — eine generel-
le und weitgehend kontinuierliche Zunahme der durch-
schnittlichen Regulierungsintensitdt erkennen. Eine deut-
lich hohere Regulierungsintensitdt wird beispielsweise bei
den Steuerungsansitzen Kleinrdumige Standortsteuerung,
Mengensteuerung und Dichtevorgabe erreicht. Die durch-

Regionale Griinziige
Natur und Sonstiger
Landschaft Freiraumschutz
85,7
Grund- und 429
Oberflachen- Bodenschutz
wasserschutz < 85 7
14,3
0,0
0,0
57,1 57,1
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Larrrsclia 57,1 429 Hochwasserschutz
] (Siedlungs-)
Forstwirtschaft Klimaschutz N=7
Freizeit
und Erholung
Regionale Griinziige
Natur und Sonstiger
Landschaft Freiraumschutz
100,0
Grund- und
Oberflachen- 32,3 Bodenschutz
wasserschutz 80.6
; 12,9
3,2
12,9
Landwirtschaft%’8 i (vorbeugender)
Hochwasserschutz
839 61,3
. (Siedlungs-)
Forstirtschaft Klimaschutz N=32
Freizeit

und Erholung
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Raumordnungsgebietstypen und Zeitraum des Inkrafttretens

schnittliche Regulierungsintensitit des Steuerungsansatzes
Eigenentwicklung nimmt ebenfalls — wenn auch mit gerin-
gerer Stirke — mit der Aktualitit der Regionalpline zu.
Die durchschnittliche Regulierungsintensitit der Grofrdiu-
migen Standortsteuerung befindet sich in allen Zeitraumen
auf gleichbleibend hohem Niveau. Der Steuerungsansatz
Ausrichtung auf den OPNV verbleibt im Zeitverlauf auf mo-
deratem Niveau.

Abbildung 5 zeigt die durchschnittliche Regulierungsin-
tensitidt nach negativplanerischen Raumordnungsgebietsty-
pen. Hier prisentiert sich im Vergleich zu den positivplane-

Raumforschung und Raumordnung | Spatial Research and Planning = (2023) 81/3: 207-224 215



S. Eichhorn et al.

GroRraumige Standortsteuerung 1

Mengensteuerung 4

Eigenentwicklung

Vorrang der Innenentwicklung

Kleinraumige Standortsteuerung

Ausrichtung auf OPNV 4

Dichtevorgabe 4 0
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Anmerkung: Durchschnittliche Rl je Steuerungsansatz basiert ausschlieBlich auf den
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Regulierungsintensitat :
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Regionalplanen, die Planaussagen zu dem jeweiligen Steuerungsansatz enthalten.

Abbildung & Durchschnittliche Regulierungsintensitdt (RI) nach positivplanerischen Steuerungsansatzen und Zeitraum des Inkrafttretens

Freizeit und Erholung 1

Landwirtschaft

Natur und Landschaft -

Grund- und Oberflachenwasserschutz -
(vorbeugender) Hochwasserschutz 4
Forstwirtschaft -

Regionale Grinzige 1

Sonstiger Freiraumschutz 1
Bodenschutz 1

(Siedlungs-)Klimaschutz -

1990-1999 2000-2009 2010-2017
6.33 4.9 4.16
3.75 4.38 5.67
55 6.31 6.68
5.5 4.57 3.6
275 3.77 45
3 29 3.42
4 3 4.6
2 3.4 4
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N=7 20O N=49 3 N=32
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Anmerkung: Durchschnittiiche Rl je Raumordnungsgebietstyp basiert ausschlieBlich auf ~ Regulierungsintensitét iL%

den Regionalplénen, die diesen Gebietstypen enthalten.

Abbildung 5 Durchschnittliche Regulierungsintensitat (RI) nach negativplanerischen Steuerungsansdtzen und Zeitraum des Inkrafttre-

tens

rischen Steuerungsansitzen ein weniger eindeutiges Bild.
Eine steigende Regulierungsintensitit kann vor allem bei
den Raumordnungsgebietstypen Natur und Landschaft und
(vorbeugender) Hochwasserschutz beobachtet werden. Die-
se Typen werden somit nicht nur von einer steigenden An-
zahl von Planungsregionen genutzt, sondern auch — durch
den hoheren Anteil der dariiber geschiitzten Fliche — fla-
chenwirksamer angewendet. Alle weiteren Raumordnungs-
gebietstypen sind von Schwankungen bei der Regulierungs-
intensitdt gekennzeichnet und zeigen keine klare positive

216

oder negative Entwicklungstendenz. Trotz Schwankungen
verbleibt die Regulierungsintensitit in der Regel dabei auf
einem jeweils @hnlichen Niveau.

Abbildung 6 bestitigt den bereits fiir die einzelnen Steue-
rungsansitze und Raumordnungsgebietstypen beschriebe-
nen Anstieg der Regulierungsintensitit fiir die Positiv- und
Negativplanung. Ergéinzend hierzu belegen die Ergebnisse
der Kruskal-Wallis-Tests, dass es zwischen bestimmten Un-
tersuchungszeitrdumen statistisch signifikante Unterschiede
der Mittelwerte der Regulierungsintensititen gibt. Sowohl
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Abbildung 6 Durchschnittliche Regulierungsintensitat (RI) der Positiv- und Negativplanung (normalisiert) nach Untersuchungszeitraum

inklusive der Ergebnisse der Kruskal-Wallis-Gruppenvergleiche

GroRraumige Standortsteuerung A
Kleinraumige Standortsteuerung -
Eigenentwicklung 1

Vorrang der Innenentwicklung
Ausrichtung auf OPNV 4
Mengensteuerung 1

+0,43

Dichtevorgabe 1

-0,23
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-0,23
+0,16
+0,39

+0,77

Stand 2009
Stand 2017

0 1
Anmerkung: Die Veranderung der RI je Steuerungsansatz wurde ausschlieRlich auf
Basis der Planungsregionen ermittelt, fiir die zwischen 2009 und 2017 ein neuer
rechtsgliltiger Regionalplan in Kraft getreten ist.

2 3 4
Regulierungsintensitét

IS

Abbildung 7 Durchschnittliche Veranderung der Regulierungsintensitat (RI) nach positivplanerischem Steuerungsansatz

bei der Positiv- als auch bei der Negativplanung treten diese
Unterschiede insbesondere zwischen den Plinen der dlteren
Untersuchungszeitrdume auf. Signifikante Mittelwertsunter-
schiede zwischen den Plinen der Zeitraume 2000 bis 2009
und 2010 bis 2017 lassen sich nicht feststellen.

4.2.2 Analyse der Veranderung der
Regulierungsintensitat im Zuge der
Neuaufstellung von Regionalplanen

Die Analyse der Regionalplidne, die zwischen 2009 und

2017 neu aufgestellt wurden, zeigt, dass sich die durch-

schnittliche Regulierungsintensitit insbesondere bei den

Steuerungsansitzen Vorrang der Innenentwicklung, Eigen-

entwicklung und Dichtevorgaben erhoht hat (vgl. Abbil-

dung 7). Im Vergleich dazu ist die durchschnittliche Regu-

lierungsintensitét bei der Grofirdumigen Standortsteuerung
und bei der Ausrichtung auf den OPNV zuriickgegangen.
Ein genauerer Blick auf die Planungsinstrumente, die
den positivplanerischen Steuerungsansitzen zugrunde lie-
gen, gibt Aufschluss dariiber, was die Griinde fiir die Ver-
dnderungen der Regulierungsintensitit je Steuerungsansatz
sind (vgl. Abbildung 8). In 50 Fillen wurden im Zuge der
Planneuaufstellung bislang nicht genutzte Planungsinstru-
mente neu in den Regionalplan aufgenommen. Wie bereits
in Abbildung 7 zu erkennen ist, sind dabei die Planungs-
instrumente des Steuerungsansatzes Vorrang der Innenent-
wicklung, der Bedarfsnachweis und das Siedlungsfliichen-
monitoring hervorzuheben, die vielfach als Ziel in die Re-
gionalplidne implementiert wurden. Raumlich konzentriert
sich dies auf die Planungsregionen aus Nordrhein-Westfa-
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Anmerkung: Blaue und griine FarbtGne signalisieren eine Herab- bzw. Heraufstufung eines Planungsinstruments. Gelbe Symbole stehen fiir Planungsinstrumente,
bei denen es im Rahmen der Planneuaufstellung zu keiner Anderung gekommen ist. Die Art der Umrandung gibt an, ob das Planungsinstrument in 2009 als

Grundsatz, Soll-Ziel oder Ist-Ziel implementiert war (Lesebeispiel Rheinhessen-Nahe VI 1: Dunkelgriin mit gestrichelter Umrandung zeigt eine Heraufstufung von

einem Grundsatz in 2009 zu einem Ist-Ziel in 2017).
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Abbildung 8 Verdanderung der implementierten Planungsinstrumente nach Steuerungsansatz und Grundsatz, Soll-Ziel und Ziel

len, Hessen, Rheinland-Pfalz und Baden-Wiirttemberg. Bei
35 von 152 Fillen (23 %) wurden Planungsinstrumente, die
im dlteren Regionalplan als Ziel, Soll-Ziel oder Grundsatz
implementiert waren, im neuen Regionalplan nicht mehr
angewendet. Dies betrifft insbesondere Planungsinstrumen-
te der Steuerungsansitze Ausrichtung auf den OPNV, Eigen-
entwicklung und Grofirdiumige Standortsteuerung. Insbeson-
dere beim Steuerungsansatz Ausrichtung auf den OPNV ste-
chen dabei Planungsregionen aus Niedersachsen und Thii-
ringen (z. B. Hannover, Nord- und Mittelthiiringen) her-
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vor. Bei 20 Fillen (13%) wurde ein Planungsinstrument
im Zuge der Planneuaufstellung von einem Grundsatz auf
ein Soll-Ziel bzw. Ziel oder von einem Soll-Ziel auf ein
Ziel heraufgestuft. Im Vergleich dazu wurde bei 12 Fil-
len (7 %) ein zuvor als Ziel oder Soll-Ziel implementiertes
Planungsinstrument auf ein Soll-Ziel bzw. einen Grundsatz
herabgestuft. Bei 84 Fillen (55 %) erfolgte beziiglich der
Festlegungen mit der Planneuaufstellung keine Anderung.
Abbildung 9 zeigt, dass sich die durchschnittliche Regu-
lierungsintensitidt insbesondere bei den Raumordnungsge-
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Anmerkung: Die Veranderung der RI je Raumordnungsgebietstyp wurde
ausschlieBlich auf Basis der Planungsregionen ermittelt, fiir die zwischen 2009 und
2017 ein neuer rechtsgliltiger Regionalplan in Kraft getreten ist.
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Abbildung 9 Durchschnittliche Veranderung der Regulierungsintensitdt (RI) nach Raumordnungsgebietstyp

bietstypen Landwirtschaft und (vorbeugender) Hochwasser-
schutz erhoht hat. Riickginge der durchschnittlichen Regu-
lierungsintensitét finden sich bei den Raumordnungsgebiets-
typen Grund- und Oberflichenwasserschutz, Freizeit und Er-
holung sowie Bodenschutz.

4.3 Diskussion

4.31 Zentrale Befunde

Wie in Kapitel 2 verdeutlicht wurde, werden seit Langem
und intensiver seit den 2000er-Jahren die Fragen der De-
regulierung der Raumordnung und eine Verschlankung der
Regionalplidne diskutiert. Empirische Untersuchungen iiber
langere Zeitrdume, inwieweit es in Raumordnungsplidnen
tatsichlich zu Deregulierungen und Verschlankungen ge-
kommen ist, sind allerdings rar. Fiir die Landesentwick-
lungspléne von Bayern und Baden-Wiirttemberg wurde von
Klee (2022) eine Reduktion der Inhalte in den zentralen
Themenbereichen Siedlungsentwicklung/Siedlungsstruktur
und Freiraumschutz festgestellt.

In der hier vorgelegten ersten Langzeituntersuchung der
Verianderung der Regulierungsintensitéit der deutschen Re-
gionalpldne in den zentralen Themenbereichen Wohnsied-
lungsentwicklung und Freiraumschutz konnte dagegen kein
einheitlicher Riickgang der Regulierungsintensitit festge-
stellt werden. Im Gegenteil konnte in der langfristigen Be-
trachtung sogar eine insgesamt steigende Regulierungsinten-
sitdt und indirekt ein erhohter Steuerungsanspruch nachge-
wiesen werden. Die statistischen Gruppenvergleiche zeigen,
dass sich die Regulierungsintensitéit vor allem bei den Re-
gionalplidnen bis 2009 erhoht bzw. verdndert hat. Dies deu-
tet darauthin, dass sich aktuellere Pline beziiglich der Regu-
lierungsintensitét dhnlicher sind als die Plane der 1990er-
und 2000er-Jahre. Aber auch in den Jahren ab 2010 hat sich
die Regulierungsintensitit zu den untersuchten Themen ins-
gesamt eher leicht erhoht als verringert, womit der Trend

aus den Dekaden zuvor fortgesetzt wurde. Dies zeigt sowohl
der Langzeitvergleich der in den letzten Jahren erstellten
Plane mit den Plinen aus friiheren Dekaden als auch der di-
rekte Vergleich von 26 jiingeren Regionalplidnen mit ihren
unmittelbaren Vorldufern. Damit kann keine generelle Dere-
gulierung der Regionalplanung festgestellt werden. Gleich-
wohl lassen sich fiir einzelne Planungsregionen der Bundes-
lander Mecklenburg-Vorpommern, Thiiringen und Nieder-
sachsen eine Deregulierung spezifischer Steuerungsansitze
und fiir Gesamtdeutschland — bei insgesamt steigender Re-
gulierungsintensitit — eine zunehmende Ausdifferenzierung
regionalplanerischer Steuerungsanspriiche beobachten, was
sich mitunter in der in Abbildung 6 insgesamt steigenden
Varianz der Regulierungsintensitdten Positiv- und Negativ-
planung ausdriickt.

Die vollstindige Aufgabe von vormals implementierten
Planungsinstrumenten im Zuge der Planneuaufstellung ist
nicht die Regel. Die Mehrheit der Planungsinstrumente wird
mit gleichbleibenden Festlegungen sowohl in den ilteren als
auch neueren Regionalplidnen implementiert. Verdnderun-
gen beziiglich der regionalplanerischen Festlegungen sind
jedoch vielfach immanenter Bestandteil von Planneuaufstel-
lungen. Sowohl bei Zielen als auch Soll-Zielen und Grund-
sdtzen ist es bei vielen Planungsinstrumenten der 26 ver-
tieft ausgewerteten Regionalpléne zu Herab- und Heraufstu-
fungen der Festlegungen gekommen, wobei vormals formu-
lierte Ziele seltener von Herabstufungen betroffen sind als
Grundsitze. Dies spricht dafiir, dass etablierte und verbind-
liche Ziele — im Vergleich zu Grundsitzen — eine hohere
planerische Kontinuitéit besitzen. Der Einsatz von Raum-
ordnungsgebietstypen ist des Weiteren von den naturrdum-
lichen Gegebenheiten in einer Planungsregion abhingig.
Nicht alle Regionen sind im gleichen Umfang von Wald
geprigt, von Hochwassergefahren betroffen oder mit 6kolo-
gisch wertvoller Natur und Landschaft ausgestattet, sodass
die Regulierungsintensitit Negativplanung insgesamt weni-
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ger iiber den Steuerungsanspruch der Regionalplanung aus-
sagt als die Regulierungsintensitit Positivplanung.

Bemerkenswert ist der Bedeutungsgewinn positivplane-
rischer Steuerungsansitze zur Steigerung der Flicheneffizi-
enz und zur Reduzierung der Zersiedlung und Flichenneuin-
anspruchnahme. Steuerungsansitze wie der Vorrang der In-
nenentwicklung und Dichtevorgaben werden zumindest in
bestimmten Landesteilen und seit den 2000er-Jahren ver-
stirkt eingesetzt. Wie von Siedentop (2015: 16-17) disku-
tiert, lasst sich dies mitunter durch den Anfang der 1990er-
Jahre aufkommenden Nachhaltigkeitsdiskurs und das gestie-
gene Bewusstsein fiir den Wert der Ressource Fliche erklé-
ren, was zu einem kritischeren Umgang mit der Auswei-
sung von Wohnbauvorhaben im Auflenbereich gefiihrt hat.
Aber auch die Implementierung des Vorrangs der Innen-
entwicklung als Grundsatz im Raumordnungsgesetz in den
Fassungen von 1997 und 2008 muss als wichtiger Impuls fiir
den Bedeutungsgewinn dieses Steuerungsansatzes gesehen
werden, der auf die Planinhalte der Landes- und Regional-
planung gewirkt hat (Spannowsky 2013: 201-207). Ansitze
zur grofrdumigen Standortsteuerung — wie die Konzentra-
tion der Siedlungsentwicklung auf Zentrale Orte — haben
dahingegen einen gleichbleibend hohen Stellenwert in der
Regionalplanung seit den 1980er-Jahren. Wie beim Vorrang
der Innenentwicklung muss hier ebenfalls auf das Raumord-
nungsgesetz, die Bedeutung des Zentrale-Orte-Systems fiir
die Siedlungsentwicklung auf Bundesebene und die Ver-
pflichtung zur Ausweisung Zentraler Orte auf Landes- und
Regionalebene verwiesen werden.

Auch bei der Negativplanung kann bei den neueren
Plidnen eine insgesamt hohere Regulierungsintensitit be-
obachtet werden wie das Beispiel des (vorbeugenden)
Hochwasserschutzes eindrucksvoll zeigt. Hierbei sei jedoch
auf die teils unterschiedliche Planungspraxis in Bezug auf
die Doppelsicherung von Flichen durch Raumordnungs-
gebiete und fachplanerische Schutzgebietsausweisungen
hingewiesen. Da nachrichtliche Ubernahmen im verwen-
deten Datensatz des ROPLAMO nicht enthalten sind,
kann die Regulierungsintensitit Negativplanung davon
beeinflusst werden, ob fachplanerische Schutzgebietsaus-
weisungen lediglich nachrichtlich ibernommen oder mit
Raumordnungsgebieten iiberzeichnet werden. Wihrend in
vielen Bundesldndern Schutzgebietsausweisungen mit ei-
genen Raumordnungsgebieten iiberzeichnet werden, sind
nachrichtliche Ubernahmen in den ilteren Plinen in Bay-
ern, Baden-Wiirttemberg und Schleswig-Holstein — unter
anderem aufgrund von rechtlichen Vorgaben (z. B. Dop-
pelsicherungsverbot nach Art. 19 Abs. 2 Nr. 4 sowie Art.

21 Abs. 2 Nr. 3 BayLplG?) — weit verbreitet. Eine niedri-
ge Regulierungsintensitit Negativplanung ist somit nicht
per se Ausdruck eines geringen Freiraumschutzes, sondern
kann in Einzelfdllen auf die rechtliche Beschrinkung der
Landes- und Regionalplanung auf eigenstindige raumord-
nerische Inhalte zuriickgefiihrt werden. Wie das Beispiel
Bayern zeigt, sind schlanke Regionalpldne alleine nicht
gleichzusetzen mit Deregulierung. Hinzu kommt, dass Re-
gionalplanungsbehdrden aufgrund personeller Engpisse
und fehlender Fachexpertise die fachplanerischen Schutz-
gebietsausweisungen oft 1:1 iibernechmen. Eine steigende
Regulierungsintensitit lisst sich — auch wenn die Uber-
zeichnung letztlich einer regionalplanerischen Entschei-
dung bedarf — somit nicht zwingend auf einen hoheren
Steuerungsanspruch der Regionalplanung, sondern auf star-
ke bzw. erstarkte Fachplanungen zuriickfiihren, wie unter
anderem von Klee (2022) diskutiert. Eine Zunahme der
Regulierungsintensitét in diesen Themenbereichen konnte
insofern auch als Schwiche der Regionalplanung gegeniiber
den Fachplanungen interpretiert werden. Sie wire jedoch
im Ergebnis kein Beleg fiir Deregulierung und auch nicht
fiir verschlankte Plidne, sondern eher fiir das Gegenteil.

Ein weiterer diskussionswiirdiger Aspekt ist, ob der
regionalplanerische Zusatzschutz tatsdchlich einen prakti-
schen Unterschied in Bezug auf die rdumliche Schutzwir-
kung ausmacht oder ob beispielsweise das Vorranggebiet
Natur und Landschaft vor allem deshalb wirksam ist, da
diesem eine fachplanerische Schutzgebietsausweisung zu-
grunde liegt.

Die von Pehlke (2023) bundesweit gebildeten regional-
planerischen Steuerungstypen deuten ferner darauf hin, dass
Planungsinstrumente und deren Implementierung vielfach
auf landesplanerische Vorgaben zuriickzufiihren sind. Je
nach Planungspraxis der Landesplanungen werden der Re-
gionalplanung mehr oder weniger strikte Vorgaben in Be-
zug auf die zu konkretisierenden Planinhalte gemacht. So
wird beispielsweise durch die Landesplanung in Bayern nur
ein Mindestmal3 an Planinhalten vorgegeben, wihrend in
Nordrhein-Westfalen und Hessen Planinhalte vielfach vor-
definiert sind. Auch die institutionelle Verankerung der Re-
gionalplanung kann auf die Regulierungsintensitit wirken.
Eine Studie von Pehlke, Diller und Eichhorn (2021) zeigt,
dass die Regulierungsintensitit — ausgenommen die rein
staatlichen Planungsregionen — dort besonders hoch aus-
fillt, wo die Regionalplanung in bestehende Verwaltungs-
strukturen integriert ist. In diesem Kontext wird von den
Autoren auf die Wirksamkeit bei der Umsetzung der Pla-

2 Bayerisches Landesplanungsgesetz (BayLplG) vom 25. Juni 2012
(GVBL. S. 254, BayRS 230-1-W), das zuletzt durch Gesetz vom 23. De-
zember 2020 (GVBL. S. 675) geandert worden ist.
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nungsinstrumente hingewiesen, die je nach Triagerschafts-
modell unterschiedlich hoch ausfallen kann.

An Bayern ist das hohe Alter der Regionalpline auffal-
lend, zumindest was Gesamtfortschreibungen angeht. Ange-
sichts des Doppelsicherungsverbotes konnte vor allem der
Freiraumschutz auch anderweitig gesichert sein. Im Falle
Bayerns ist das Bild veralteter Regionalplidne jedoch ins-
gesamt so eklatant, dass sich die Frage stellt, auf welcher
Grundlage die planerische Steuerung der Siedlungs- und
Freiraumentwicklung iiberhaupt sachgerecht erfolgen kann.

4.3.2 Limitationen der Untersuchung

Die Studie kann anhand der flichendeckenden Analyse der
deutschen Regionalpline zum Stand 2009 und 2017 die
Veridnderungen im Einsatz der wesentlichen positiv- und
negativplanerischen Instrumente zur Steuerung der Wohn-
siedlungs- und Freiraumentwicklung verldsslich beschrei-
ben. Die Studie weist allerdings auch Einschriankungen auf,
die sich zusammenfassend so darstellen:

Erstens wird bei élteren Plidnen teilweise nicht zwischen
Zielen und Grundsitzen unterschieden. Da bei dlteren Pla-
nen somit ausschlieBlich auf der Grundlage der verwen-
deten Formulierungen zwischen Zielen und Grundsitzen
unterschieden werden konnte, ist ein Vergleich dlterer und
neuerer Plane mit gewissen Unschirfen behaftet.

Zweitens wird die Analyse der Regulierungsintensitit
nach Jahr des Inkrafttretens durch das Sample der in den un-
terschiedlichen Untersuchungszeitrdumen enthaltenen Re-
gionalpline beeinflusst. Verdnderungen der Regulierungsin-
tensitit auf dieser Grundlage miissen vorsichtig interpretiert
werden.

Drittens konnte bei der Planinhaltsanalyse bei den ne-
gativplanerischen Raumordnungsgebietstypen nicht genau
unterschieden werden, inwieweit diese das Ergebnis nach-
richtlicher Ubernahmen oder eigener regionalplanerischer
Abwigungen darstellen. Eine zunehmende Regulierungsin-
tensitdt in den Bereichen kann daher sowohl ein Beleg fiir
eine erstarkte wie auch eine gegeniiber den Fachplanungen
geschwiichte Regionalplanung sein.

Viertens konnte nicht ermittelt werden, inwieweit eine
Veridnderung der Regulierungsintensitit darauf zuriickzu-
fiihren ist, dass die Vorgaben der Landesplanung umgesetzt
wurden oder dass genau umgekehrt der Regionalplanung
von der Landesplanung groflere Gestaltungsspielrdume ein-
gerdumt wurden. Eine verstirkte Regulierungsintensitéit der
Regionalplanung wire bei einer gleichzeitigen Riicknahme
der Regulierungsintensitét der Landesplanung noch kein Be-
leg fiir eine gestirkte Raumordnung insgesamt, sondern
eher ein Beleg fiir eine Dezentralisierung innerhalb der
Raumordnung.

Fiinftens erschwert die gewihlte Methodik einen di-
rekten Vergleich mit dhnlichen Untersuchungen. Wihrend

Klee (2022) fiir die Landesentwicklungspline die Ziele und
Grundsitze quantitativ (Anzahl) und qualitativ (Formulie-
rungen) auswertet, beschrinkt sich die vorliegende Analyse
darauf, die Planungsinstrumente nach Ziel, Soll-Ziel oder
Grundsatz sowie weiteren Spezifikationen zu erfassen. Die
Anzahl an Festlegungen spiegelt sich in der Regulierungs-
intensitdt nicht wider.

5 Fazit und Ausblick

Die Auswertung bietet erstmalig eine Einschétzung dariiber,
wie sich der Einsatz positivplanerischer Steuerungsansétze
und negativplanerischer Raumordnungsgebiete in Deutsch-
land im Zeitverlauf veridndert hat. Da die Analyse nahe-
zu flachendeckend fiir das gesamte Bundesgebiet durchge-
fiihrt werden konnte, konnen die erzielten Ergebnisse insge-
samt als verlisslich bewertet werden. Wihrend in aktuellen
Fallstudienanalysen fiir die Landesplanung in den letzten
vier Jahrzehnten ein Bedeutungsverlust nachgewiesen wird
(Klee 2022), ldsst sich dies fiir die Regionalplanung nicht
belegen. Die Ergebnisse deuten darauf hin, dass die Regu-
lierungsintensitit der Regionalpliane in den Themenberei-
chen Wohnsiedlungsentwicklung und Freiraumschutz seit
den 1980er-Jahren tendenziell sogar zugenommen hat und
es bei einigen wichtigen Aussagebereichen eher zu einer
Schirfung der Instrumente gekommen ist. Bemerkenswert
ist dabei insbesondere der Bedeutungsgewinn positivplane-
rischer Steuerungsansitze zur Steigerung der Flicheneffizi-
enz und zur Reduzierung der Zersiedlung und Flichenneuin-
anspruchnahme. Dies diirfte bei Aussagen wie dem Vorrang
der Innenentwicklung auf die Novellierung bundesgesetzli-
cher Grundlagen zuriickzufiihren sein. Dass sich vor allem
bei den positivplanerischen Steuerungsansitzen, in denen
die Regionalplanung nicht einfach fachplanerische Aussa-
gen libernimmt, eine hohere Regulierungsintensitét zeigt,
konnte als ein Beleg fiir eine erstarkte Regionalplanung in-
terpretiert werden, die sich im Sinne des schlanken Regio-
nalplans auf ihre Kernkompetenzen besinnt und diese sogar
noch ausbaut.

Gleichwohl gibt es Hinweise darauf, dass es mit den Ver-
dnderungen der Gesetzkompetenz vom Bund auf die der
Lander zumindest in einigen Landern Deregulierungen ge-
geben hat: In Bayern ist das hohe Alter der Regionalpline
auffallend, zudem sind fiir die Landesplanung Deregulie-
rungstrends an anderer Stelle (Klee 2022) nachgewiesen
worden. Fiir Thiiringen kam die Untersuchung fiir alle aktu-
ellen Regionalplidne zu dem Ergebnis, dass diese ihre Aussa-
gen im Vergleich zu den Vorlduferpldnen eher reduzierten.
Umgekehrt ist jedoch in einigen Regionalplidnen in Rhein-
land-Pfalz eher eine Zunahme der Regulierungsintensitét zu
beobachten. Auch wenn sich die Bundeslinder beziiglich
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der raumordnerischen Regulierungsintensitit stirker ausein-
anderentwickeln, hat dies jedoch bislang nicht erkennbar zu
einer Deregulierungsspirale gefiihrt.

Fiir die Frage des Bedeutungsverlustes der Regionalpla-
nung kann die Untersuchung zumindest die Aussage tref-
fen, dass ein solcher in zentralen Themenbereichen nicht
diagnostiziert werden kann. Um die Frage der Bedeutungs-
veridnderung der Regionalplanung im Zeitverlauf genereller
und empirisch valide zu untersuchen, sind jedoch umfassen-
dere Ansitze erforderlich:

Zum ersten sind die methodischen Einschriankungen (vgl.
Kapitel 4.3.2) zu nennen, die beispielsweise zur Frage der
horizontalen Bedeutungsverschiebung der Regionalplanung
zu den Fachplanungen als auch der vertikalen Bedeutungs-
verschiebung der Regionalplanung keine klaren Aussagen
zulassen.

Zum zweiten umfasst diese Untersuchung nur die The-
menbereiche Wohnsiedlungsentwicklung und Freiraum-
schutz. Einbezogen werden miissten auch alle anderen The-
menbereiche, sowohl jene, in denen die Regionalplanung
in Abwesenheit einer Fachplanung offensiv Planaussagen
trifft wie etwa Windenergie oder Rohstoffsicherung, als
auch in Themenbereichen, in denen Regionalpline eher
verschlankt wurden, wie etwa das Thema Tourismus.

Zum dritten muss eine umfassende Analyse der Steue-
rungsleistung nicht nur die Planinhalte, sondern auch die
Planimplementation umfassen. Hier stoen quantitative An-
sitze an ihre Grenzen. In Ergiinzung zu den hier erzielten
Ergebnissen wire es daher gewinnbringend, die Anwendung
der implementierten Planungsinstrumente — wie von Kiess-
ling und Piitz (2021) fiir Fallstudien in Deutschland und der
Schweiz durchgefiihrt — in Form von weiterfiihrenden Do-
kumentenanalysen und Experteninterviews vertieft zu un-
tersuchen.

Viertens sollten auch die materiellen Wirkungen einbe-
zogen werden — also die Frage, inwieweit durch die Planun-
gen die Siedlungsentwicklung tatsdchlich beeinflusst wurde.
Hier kann an vorliegenden Querschnittsanalyen angesetzt
werden (Eichhorn/Diller/Pehlke 2022), die zu Langsschnitt-
analysen weiterentwickelt werden konnten.

Fiinftens miissten auch Faktoren wie die Ressourcenaus-
stattung mit einbezogen werden, um die Bedeutungsver-
dnderung der Regionalplanung zu analysieren. Vor allem
miisste der Betrachtungsfokus auf das ordnungspolitische
Standbein® um das entwicklungspolitische ,,Spielbein®
ausgedehnt werden. Obgleich seit iiber 20 Jahren die Ergén-
zung der rechtlichen Instrumente in ihrer Ordnungsfunktion
durch informelle Instrumente in ihrer Entwicklungsfunktion
gefordert wird (Knieling/Fiirst/Danielzyk 1999: 199; Priebs
2018: 2060), steht eine diesbeziigliche wissenschaftliche
Bilanz noch aus.
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