SSOAR

Open Access Repository

Neue Regionalisierungsansatze in Nordrhein-

Westfalen

Mielke, Bernd (Ed.); Munter, Angelika (Ed.)

Verdffentlichungsversion / Published Version
Sammelwerk / collection

Zur Verfiigung gestellt in Kooperation mit / provided in cooperation with:
Akademie fir Raumforschung und Landesplanung (ARL)

Empfohlene Zitierung / Suggested Citation:

Mielke, B., & Munter, A. (Hrsg.). (2010). Neue Regionalisierungsansétze in Nordrhein-Westfalen (Arbeitsmaterial, 352).
Hannover: Verl. d. ARL. https://nbn-resolving.org/urn:nbn:de:0168-ssoar-284478

Nutzungsbedingungen:

Dieser Text wird unter einer Deposit-Lizenz (Keine
Weiterverbreitung - keine Bearbeitung) zur Verfigung gestellt.
Gewéhrt wird ein nicht exklusives, nicht (Ubertragbares,
persénliches und beschrénktes Recht auf Nutzung dieses
Dokuments.  Dieses Dokument ist ausschlieSlich  fiir
den persénlichen, nicht-kommerziellen Gebrauch bestimmt.
Auf sémtlichen Kopien dieses Dokuments missen alle
Urheberrechtshinweise und sonstigen Hinweise auf gesetzlichen
Schutz beibehalten werden. Sie dlrfen dieses Dokument
nicht in irgendeiner Weise abéndern, noch dirfen Sie
dieses Dokument fiir &ffentliche oder kommerzielle Zwecke
vervielféltigen, offentlich ausstellen, auffiihren, vertreiben oder
anderweitig nutzen.

Mit der Verwendung dieses Dokuments erkennen Sie die
Nutzungsbedingungen an.

gesIs

Leibniz-Institut
fiir Sozialwissenschaften

Terms of use:

This document is made available under Deposit Licence (No
Redistribution - no modifications). We grant a non-exclusive, non-
transferable, individual and limited right to using this document.
This document is solely intended for your personal, non-
commercial use. All of the copies of this documents must retain
all copyright information and other information regarding legal
protection. You are not allowed to alter this document in any
way, to copy it for public or commercial purposes, to exhibit the
document in public, to perform, distribute or otherwise use the
document in public.

By using this particular document, you accept the above-stated
conditions of use.

Mitglied der

Leibniz-Gemeinschaft ;‘


http://www.ssoar.info
https://nbn-resolving.org/urn:nbn:de:0168-ssoar-284478

Neue Regionalisierungsansatze
In Nordrhein-Westfalen

Bernd Mielke, Angelika Miinter (Hrsg.)



Neue Regionalisierungsansatze in Nordrhrein-Westfalen



GEDRUCKT AUF MIT DEM EU-UMWELTZEICHEN VERSEHENEM PAPIER

AM Nr. 352
ISBN: 978-3-88838-352-6
ISSN 0946-7807
Alle Rechte vorbehalten ¢ Verlag der ARL ¢ Hannover 2010
© Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung
Satz und Layout: M. Kappenberg, G. Rojahn, O. Rose
Druck: poppdruck, 30851 Langenhagen

Bestellmoglichkeiten:
iiber den Buchhandel

VSB Verlagsservice Braunschweig GmbH
Postfach 47 38
38037 Braunschweig
Tel. (0 18 05) 7 08-7 09
Fax (0531) 7 08-6 19
E-Mail: vsb-bestellservice@westermann.de

Onlineshop der ARL: www.ARL-net.de

Verlagsanschrift:

Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (ARL®)
Leibniz-Forum fiir Raumwissenschaften
Hohenzollernstrafie 11, 30161 Hannover

Tel. (05 11) 3 48 42-0, Fax (05 11) 3 48 42-41
E-Mail: ARL@ARL-net.de
Internet: www.ARL-net.de



Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung

ARBEITSMATERIAL DER ARL

Neue Regionalisierungsansatze
In Nordrhein-Westfalen

Bernd Mielke, Angelika Miinter (Hrsg.)

Nr. 352

Hannover 2010



I Autorinnen und Autoren

Autorinnen und Autoren

zugleich Mitglieder und Giste der Arbeitsgruppe
»Neue Regionalisierungsansitze/neue Raumkategorien in Nordrhein-Westfalen unter
besonderer Beriicksichtigung der Europdischen Metropolregion Rhein-Ruhr*
der Landesarbeitsgemeinschaft Nordrhein-Westfalen

Burggraaff, Peter, Drs., Institut fir Integrierte Naturwissenschaften, Universitit
Koblenz-Landau

Einig, Klaus, Dipl.-Ing., Referat Raumentwicklung, Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und
Raumforschung, Bonn, Korrespondierendes Mitglied der ARL

Finke, Lothar, Univ.-Prof. i.R., Dr., Fakultdit Raumplanung, Technische Universitit
Dortmund, Ordentliches Mitglied der ARL

Greiving, Stefan, Prof., Dr.-Ing., Fakultit Raumplanung, Institut fiir Raumplanung,
Technische Universitit Dortmund, Ordentliches Mitglied der ARL

Grotefels, Susan, Dr., Geschéftsfiihrerin des Zentralinstituts fiir Raumplanung an der
Westfilischen Wilhelms-Universitdat Miinster, Korrespondierendes Mitglied der ARL

Hohn, Uta, Univ.-Prof., Dr., Geographisches Institut, Ruhr-Universitdt Bochum

Lahme, Kerstin, Zentralinstitut fiir Raumplanung an der Westfdlischen Wilhelms-
Universitidt Miinster

Kleefeld, Klaus-Dieter, Dr., Biiro fiir historische Stadt- und Landschaftsforschung, Koéln

Knieps, Elmar, Dipl.-Geogr., Landschaftsverband Rheinland, LVR-Amt fiir Boden-
denkmalpflege im Rheinland, Bonn

Kuss, Michael, Dipl.-Ing., ILS-Institut fiir Landes- und Stadtentwicklungsforschung
gGmbH, Dortmund

Meyer, Christian, Dipl.-Ing. Stadtplaner AK NW, Ministerium fiir Bauen und Verkehr
des Landes Nordrhein-Westfalen, Diisseldorf

Mielke, Bernd, Dr., Referat Integrierte Stadterneuerung, Grundsatzfragen der Stadtent-
wicklung, europdische und nationale Stadtepolitik, Innenstidte und Neue Urbanitét,
Forschung, Ministerium fiir Bauen und Verkehr des Landes Nordrhein-Westfalen,
Diisseldorf, Korrespondierendes Mitglied der ARL, Leiter der Arbeitsgruppe

Miinter, Angelika, Dipl.-Ing., Fakultdt Raumplanung, Technische Universitit Dortmund,
Geschiftsfiihrerin der Arbeitsgruppe

Reimer, Mario, M.Sc.-Geograph, Geographisches Institut, Ruhr-Universitit Bochum
und ILS-Institut fiir Landes- und Stadtentwicklungsforschung gGmbH, Dortmund

Wolf, Michael, Dr., Dezernat Regionalentwicklung, Bezirksregierung Miinster

Die Arbeitsgruppe hat die Entwiirfe der Fachbeitrdge mehrfach mit den Autorinnen und Autoren erdortert und
die Forschungsergebnisse der Gruppe laufend in der LAG zur Diskussion gestellt (interne Qualitdtskontrolle).
Die von der Arbeitsgruppe verabschiedeten Beitrige wurden dariiber hinaus vor der Verdffentlichung einer
Evaluierung durch eine externe Fachbegutachtung unterzogen (externe Qualitditskontrolle) und nach Beriick-
sichtigung der Empfehlungen der externen Begutachtung dem Sekretariat zur Drucklegung iibergeben. Die
wissenschaftliche Verantwortung fiir die Beitrdge liegt allein bei den Autorinnen und Autoren.

Sekretariat der ARL: WR I ,,Bevélkerung, Sozialstruktur, Siedlungsstruktur*
Leitung: Dr. Gerd Tonnies (Toennies@ARL-net.de)

v



Bernd Mielke
Angelika Miinter

Klaus Einig
Bernd Mielke
Angelika Miinter

Uta Hohn
Mario Reimer

Susan Grotefels
Kerstin Lahme

Stefan Greiving

Michael Kuss
Christian Meyer
Mario Reimer

Stefan Greiving

Lothar Finke

Peter Burggraaff

Klaus-Dieter Kleefeld

Elmar Knieps

Michael Wolf

Bernd Mielke

Kurzfassungen/Abstracts

INHALT

Einleitung

Die Abgrenzung von Planungsrdumen der Regional-
planung im Landervergleich

Bestandsaufnahme neuer Regionalisierungsansétze
in Nordrhein-Westfalen

Neue Regionen durch Kooperation in der polyzen-
trischen ,,Metropole Ruhr*

Regionale Flachennutzungsplanung in Nordrhein-
Westfalen

Regionale Flachennutzungsplanung in Nordrhein-
Westfalen — ein geeigneter Regionalisierungsansatz?

Die REGIONALEN als Instrument regionalisierter
Strukturpolitik in Nordrhein-Westfalen — Das Beispiel
der REGIONALE 2010 Ko6ln/Bonn

Gewerbeflichenpoolmodelle als regionaler
Kooperationsansatz

Pléne der Wasserwirtschaft und gesamtrdumliche
Planung

Neue Regionalisierungsansitze und Raumkategorien
in Nordrhein-Westfalen: der kulturlandschaftliche
Fachbeitrag der Landschaftsverbédnde Rheinland und
Westfalen-Lippe zum Landesentwicklungsplan

Regionalisierung und Raumbeobachtung

Fazit

Inhalt M

32

60

84

104

117

140

165

184

203

218

219






Einleitung M

Bernd Mielke, Angelika Miinter

Einleitung

Der Begriff Regionalisierung wird in unterschiedlichen Zusammenhéngen mit unter-
schiedlicher Bedeutung verwendet. In der Raumforschung wird darunter einmal die
rdumliche Strukturierung eines Gebietes nach bestimmten Merkmalen fiir analytische
Zwecke verstanden. Weiterhin bezeichnet der Begriff Ansitze zur Ubertragung von
Steuerungskompetenzen auf die regionale Ebene.

Als Regionen werden Rdume bezeichnet, deren Ausdehnung iiber die Gemeindeebene
hinausgeht, aber unterhalb der der staatlichen Ebene liegt. Regionen sind nicht objektiv
— per se — gegeben, sondern ein intellektuelles Konstrukt. Denn es gibt keine objektive
Regionsabgrenzung, sondern je nach Zielsetzung unterschiedliche Bezugsrdume. Regi-
onsangrenzungen sind daher nicht ,,richtig* oder ,,falsch®, sondern lediglich ,,zweckmé-
Big* oder ,,unzweckmiBig® (Hettner 1927)." Wegen der Unterschiede in der Zielsetzung
gibt es normalerweise auch keine Hierarchie von Regionen, auch wenn die rdumliche
und sachliche Reichweite der jeweils im regionalen Rahmen zu behandelnden Aufgaben
unterschiedlich ist.

Die Verlagerung von Steuerungskompetenz kann sowohl von unten als auch von
oben erfolgen. Die Verlagerung von oben kann als Reaktion auf komplexer gewordene
Verhiltnisse und ein gedndertes Staatsverstindnis gesehen werden. Beim Wandel vom
hierarchischen zum kooperativen Modell der Entwicklungssteuerung, bei dem auch pri-
vate und gesellschaftliche Akteure einbezogen werden, erweist sich die regionale Ebene
haufig als geeignete Plattform. Auch die Mobilisierung regionaler Potenziale gelingt
eher, wenn die regionalen Akteure einbezogen werden. Mit der Ubertragung von Steue-
rungskompetenz wird ferner auch die Verantwortung nach unten delegiert. Auch fiir die
Einbettung groerer Projekte ist die Region die geeignete Ebene. Diese wird etwa von
der EU oft verlangt.

Griinde fiir die Regionalisierung von unten sind vor allem die MaB3stabsvergrof3erung
der Handlungsrdaume und der deshalb zunehmende Koordinierungsbedarf. Biirgerinnen
und Biirger organisieren ihren Alltag aufgrund spezialisierter werdender Anspriiche zu-
nehmend regional. Auch im Standortwettbewerb riickt die regionale Ebene in den Mit-
telpunkt, denn einzelne Gemeinden konnen oft nicht mehr alle betrieblichen Standortan-
forderungen erfiillen.

Der Trend zur Regionalisierung ist jedoch nicht der formellen Regionalplanung zugu-
te gekommen. Vielmehr sind eine Vielzahl anderer Steuerungs- und Koordinierungsfor-
men entstanden. Die iiberwiegend eher informellen, netzwerkartigen Strukturen weisen
viele Vorziige auf. Sie sind flexibler und gelten als innovativer als formelle Strukturen.
Ferner konnen nichtstaatliche Akteure besser eingebunden werden. Informelle Zusam-
menarbeit kann jedoch die Regionalplanung nicht ersetzen. Denn informelle Strukturen
haben auch Nachteile: Sie haben Probleme bei der Legitimation und bei Verteilungsent-
scheidungen und bediirfen teilweise des Schattens der Hierarchie, um zu belastbaren Er-
gebnissen zu kommen. Im Rahmen der ,,Regional Governance* kommt es daher vor

!Hettner, A. (1927): Die Geographie. Ihre Geschichte, ihr Wesen und ihre Methoden. Breslau.



M Einleitung

allem darauf an, wie die formellen und informellen Strukturen in einer Region zusam-
menwirken.

Meilensteine neuer Regionalisierungsansétze in Nordrhein-Westfalen waren

» die Regionalisierte Strukturpolitik, in deren Rahmen ab 1990 in 15 Regionen Regio-
nale Entwicklungsprogramme erstellt wurden,

* die IBA Emscher Park, auf deren Konzept weitere Ansitze autbauen,

= die Regionalen Einzelhandelskonzepte als friihe Form einer kommunalen Zusam-
menarbeit auf regionaler Ebene,

= der stadtregionale Kontrakt der Stddteregion Ruhr 2003, der die zunehmende Zu-
sammenarbeit im Ruhrgebiet symbolisiert und

» die Stddteregion Aachen als verbindlichste Form interkommunaler Zusammenar-
beit.

Einen Uberblick iiber neue Regionalisierungsansiitze in Nordrhein-Westfalen bietet
der Beitrag von Bernd Mielke und Angelika Miinter (siche unten). Abgesehen von der
bereits erwdhnten zunehmenden Erginzung der formellen Planungsinstrumente durch
informelle Ansitze erscheinen vier Trends besonders bemerkenswert:

* Die zunehmende Bedeutung von Bottom-up-Ansétzen macht das Selbstbewusstsein
der Kommunen, die die Regionalentwicklung in ihre eigenen Hédnde nehmen wol-
len, deutlich.

= Auf staatlicher Seite gibt es einmal einen Trend, die regionale Selbstorganisation
iiber Wettbewerbe anzustoBen, statt selbst Regionsgrenzen vorzugeben. Die Regio-
nalisierte Strukturpolitik 1990 enthielt noch Empfehlungen fiir die regionale Gliede-
rung, die von den Akteuren als Vorgabe verstanden wurden. Dieser Ansatz erwies
sich als nur teilweise erfolgreich. Demgegeniiber konnten sich bei den REGIONA-
LE-Ausschreibungen beliebig zugeschnittene Regionen bewerben. Aullerdem setzt
das Land nicht mehr auf einen einzigen Ansatz, sondern unterstiitzt unterschiedliche
Regionalisierungsansétze.

* Neben vielen informellen Ansdtzen hat es zuletzt auch bei der formellen Planung
neue Regionalisierungsansitze gegeben.

* Auch in anderen Bundesldndern gibt es eine Vielzahl neuer Regionalisierungsansét-
ze. Beispiele sind die vielfiltigen regionalen Kooperationen ,,von unten in Nieder-
sachsen und die Teilraumgutachten sowie Regionalmarketing und Regionalmana-
gement als weiche Instrumente der Landesplanung in Bayern.

Von der Landesarbeitsgemeinschaft Nordrhein-Westfalen der ARL war das Thema
»Neue Regionalisierungsansitze/neue Raumkategorien in NRW unter besonderer Be-
rlicksichtigung der Europdischen Metropolregion Rhein-Ruhr* als Auftrag der Arbeits-
gemeinschaft (AG) formuliert worden. Dieser Auftrag konnte nur teilweise erfiillt wer-
den. Aufgrund begrenzter Arbeitskapazitit hat sich die AG nicht mit ,,neuen Raumkate-
gorien® beschiftigt. Was die ,,besondere Beriicksichtigung der Europdischen Metropol-
region Rhein-Ruhr* angeht, so ist die AG zu dem Schluss gekommen, dass sich die erst-
mals im LEP 1995 dargestellte Metropolregion Rhein-Ruhr als regionaler Handlungs-
raum nicht hat durchsetzen kdnnen, sodass diese Region trotz faktisch enger Verflech-
tungen und einer Konzentration von Metropolfunktionen in diesem Raum als Hand-
lungsraum bis heute nur auf dem Papier steht. Innerhalb des Metropolraums Rhein-Ruhr
(im empirisch-analytischen Sinne) sind aber in jiingster Vergangenheit eine Reihe regio-
naler Kooperationen entstanden. Gerade im Ruhrgebiet und im Raum Kdln-Bonn, die
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Einleitung M

lange Problemgebiete der regionalen Zusammenarbeit waren, ist eine dichte Kooperati-
onslandschaft entstanden. Im IKM (Initiativkreis Europdische Metropolregionen in
Deutschland) treten beide Regionen mittlerweile als ,,Metropole Ruhr* bzw. ,,Metropol-
region Kdln/Bonn* auf. Nachholbedarf hat noch der Raum Diisseldorf. Die AG ist der
Meinung, dass wegen der fehlenden regionalen Identitdt auch in Zukunft freiwillige
Kooperationen im Gesamtraum der Metropolregion Rhein-Ruhr nicht zu erwarten sind.
Wir haben uns deshalb auf Regionalisierungsansitze in den beiden Teilrdumen Ruhr
und Ko6In/Bonn beschrankt bzw. beschrianken miissen.

Beitridge, die sich auf Regionalisierungen innerhalb des Metropolraums Rhein-Ruhr
beziehen, bilden den Schwerpunkt dieses Sammelbandes. Daneben werden aber auch
neue Regionalisierungsansdtze, die das ganze Land betreffen (wie z. B. die Kulturland-
schaften) oder sich auf andere Teilraume Nordrhein-Westfalens beziehen (wie z. B. die
Gewerbeflachenpoolmodelle im Kreis Kleve und im Markischen Kreis), vorgestellt.

Die Mitglieder der AG haben im Laufe der ca. zweijdhrigen Arbeit aus unterschiedli-
chen Perspektiven mehrere neue Regionalisierungsansitze in Nordrhein-Westfalen und
ihre Einordnung in die vorhandenen Regionalstrukturen in Nordrhein-Westfalen unter-
sucht. Eine umfassende Gesamtbetrachtung war allerdings mit den Arbeitskapazititen
der AG nicht moglich: Einmal konnten nicht alle neuen Ansétze einer eingehenden Be-
trachtung unterzogen werden. Die Beitrige zum Regionalen Flichennutzungsplan
(RFNP) zeigen ferner, dass unterschiedliche Perspektiven verschiedener Betrachter zu
einem Erkenntnisgewinn fithren. Auch auf eine vergleichende Bewertung der neuen Re-
gionalisierungsansdtze musste verzichtet werden. Alle Beitrdge wurden bei AG-Treffen
diskutiert. Die Verantwortung fiir die Endfassung liegt jedoch bei den Autorinnen und
Autoren.

Bevor der Fokus des Sammelbandes auf neue Regionalisierungsansitze in Nordrhein-
Westfalen gelegt wird, beschéftigt sich der erste Beitrag von Klaus Einig mit der Ab-
grenzung der Planungsrdume der Regionalplanung im gesamten Bundesgebiet. Es folgt
eine einleitende Bestandsaufnahme neuer Regionalisierungsansitze in Nordrhein-
Westfalen (Bernd Mielke und Angelika Miinter). Die nédchsten drei Beitrdge sind Regio-
nalisierungen im Ruhrgebiet gewidmet. Zunéchst stellen Uta Hohn und Mario Reimer
verschiedene Regionalisierungsansitze in dieser Region vor; anschlieBend wird in den
Beitridgen von Susan Grotefels und Kerstin Lahme sowie von Stefan Greiving aus unter-
schiedlichen Blickwinkeln auf die regionale Flichennutzungsplanung im mittleren
Ruhrgebiet eingegangen. Die nédchsten vier Beitridge beschéftigen sich mit unterschied-
lichen neuen Regionalisierungsansdtzen, die das ganze Land Nordrhein-Westfalen bzw.
verschiedene Teilrdume des Landes betreften. Michael Kuss, Christian Meyer und Ma-
rio Reimer stellen das Instrument der REGIONALE in Nordrhein-Westfalen am Bei-
spiel der REGIONALE 2010 Ko&In/Bonn vor. Anschlieend beschreibt Stefan Greiving
Gewerbeflichenpoolmodelle in Nordrhein-Westfalen. Es folgen Beitrdge zum Verhilt-
nis der Pline der Wasserwirtschaft und der gesamtrdumlichen Planung (Lothar Finke)
sowie zum kulturlandschaftlichen Fachbeitrag der Landschaftsverbdnde Rheinland und
Westfalen-Lippe zum Landesentwicklungsplan 2025 (Peter Burggraaff, Klaus-Dieter
Kleefeld und Elmar Knieps). Der letzte Beitrag des Sammelbandes erweitert die rdumli-
che Sichtweise wiederum auf das gesamte Bundesgebiet: Michael Wolf diskutiert die
gednderten Anforderungen an die Raumbeobachtung infolge der neuen Regionalisie-
rungstendenzen. SchlieBlich werden in einem kurzen Fazit Schlussfolgerungen aus der
Tatigkeit der Arbeitsgruppe gezogen (Bernd Mielke).
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Literatur

1 Einleitung

In gewisser Weise ist es der Initiative dreier kommunaler Spitzenverbénde vor 45 Jah-
ren zu verdanken, dass Regionalplanung heute flichendeckend betrieben wird. In Denk-
schriften sprachen sich damals der Landkreis-, der Stddtetag und der Stiddtebund fiir
diese bisher in Deutschland nicht verbreitete Form rdumlicher Planung aus (Stidtetag
1963, Stiadtebund 1963). Regionalplanung sollte in neu abzugrenzenden, das Bundesge-
biet liickenlos erfassenden, funktionalen Planungsrdumen mittlerer Ebene betrieben
werden. In den neu zu etablierenden Planungsregionen galt es, durch Regionalplanung
eine einheitliche Entwicklung und Planung des Raumes zu gewihrleisten, eine ausge-
glichene Besiedlung der Fliache zu fordern und gleichwertige Lebensverhiltnisse herzu-
stellen (Piihl 1979: 46). In den 1960er Jahren und auch noch spiter fand der Gedanke
einer flichendeckend betriebenen Regionalplanung nicht jedermanns Zustimmung.
Kaum ein Land in der Bundesrepublik hatte schon Erfahrungen mit einer Raumordnung
der mittleren Ebene, zwischen Land und Kommunen angesiedelt, sammeln kdnnen.
Selbst der Bundesgesetzgeber sah in seinem ersten Entwurf des Bundesraumordnungs-
gesetzes von 1962 noch keine Verankerung der Regionalplanung vor. Erst das Dringen
der kommunalen Spitzenverbédnde fiihrte dazu, dass in Abs. 3 des § 5 BROG ecine rah-
menrechtliche Regelung fiir die Regionalplanung aufgenommen wurde (Ernst 1991:
27). Sie verpflichtet noch heute die Lander, Rechtsgrundlagen fiir die Regionalplanung
zu schaffen, wenn dies fiir Teilrdume des Landes ,,geboten* erscheint. Nach herrschen-
der Meinung ist dies der Fall, sobald mehrere Einzugsbereiche von Oberzentren ein
Landesterritorium tangieren (Gruber 1994: 26; Runkel 2001). Auf weitergehende Vor-
gaben zur flichendeckenden Einfithrung oder zur funktionalen Abgrenzung von Pla-
nungsraumen der Regionalplanung hat der Bundesgesetzgeber damals wie heute aller-
dings verzichtet. Entsprechend lassen sich alle Bemiihungen zur Abgrenzung von Pla-
nungsraumen der mittleren Ebene seit Beginn bundesweiter Rahmengesetzgebung auf
die Lénder zuriickfiihren. Die rechtliche Verankerung der Regionalplanung wird seit
Ende der 1960er Jahre in Westdeutschland und in Ostdeutschland seit Anfang der
1990er Jahre in erster Linie durch Landesplanungsgesetze und Landesentwicklungspro-
gramme bestimmt.

4



Abgrenzung von Planungsriumen der Regionalplanung im Lindervergleich M

In diesem Beitrag wird die Etablierung der Regionalplanung in den einzelnen Bun-
deslédndern als Institutionalisierung aufgefasst. Gefolgt wird damit einem neo-institutio-
nalistischen Begriffsverstindnis, das den Prozess der sozialen Selektion und Veranke-
rung von Regeln und Regelsystemen als Institutionalisierung rekonstruiert (Barley, Tol-
bert 1997; Lawrence, Winn, Jennings 2001; Ostrom 2005; Tolbert, Zucker 1996). Tri-
ger der Regionalplanung werden in institutioneller Perspektive als Organisationen be-
trachtet. Die mit der Einfiihrung der Regionalplanung unmittelbar verbundene Abgren-
zung regionaler Planungsrdaume durch Landesgesetzgeber oder interorganisatorische
Selbstorganisation soll hier als Regionalisierung bezeichnet werden (zum rechtlichen
Begriffsverstandnis sieche Wickel 2001). In diesem Sinne reprasentiert Regionalisierung
die rdumliche Seite eines umfassenderen Institutionalisierungsprozesses der Regional-
planung. Entsprechend lésst sich eine Planungsregion definieren als Territorium, fiir das
regionalplanerische Kompetenzen — im Sinne von politischen Verfiigungsrechten — fest-
gelegt worden sind und Regionalpléne aufgestellt werden (Schmitz 1995: 824).

Nach traditioneller Lesart wird der Zuschnitt und die FlichengroBe von Planungsre-
gionen durch die zu erfiillenden Funktionen bestimmt (Benz, Fiirst 2003: 17). In der
Idealvorstellung des Bundesgesetzgebers soll eine Regionalplanungsregion die funkti-
onsrdumliche Arbeitsteilung eines Oberzentrums und seines Versorgungsbereichs ab-
bilden (Runkel 2001). Betrachtet man Regionalisierungsprozesse allerdings im Detail,
so wird erkennbar, dass funktionale Aspekte gegeniiber politischen Machtfragen hiufig
eine zweitrangige Bedeutung bei der Abgrenzung von Planungsrdumen spielen. Trotz
der Prisenz von Machtaspekten beim Zuschnitt von Herrschaftsraumen ist es allerdings
erstaunlich, in welchem MaBe sich planungstheoretische Idealvorstellungen des Zu-
schnitts von Planungsrdumen der regionalen Ebene in der deutschen Regionalplanung
gegeniiber kommunalpolitischen Interessen und sonstigen dominanten politischen Inte-
ressen haben behaupten konnen.

In der empirischen Planungsforschung wurde weder der Institutionalisierungs- noch
der Regionalisierungsprozess der Regionalplanung bisher in umfangreicheren Studien
Gegenstand vergleichender Forschung. Einen historischen Uberblick der rechtlichen
Verankerung der Regionalplanung in West- und Ostdeutschland liefern die Dissertatio-
nen von Wiechmann (1998) und Mecking (1995: 257 ff.). Fiir Westdeutschland ist die
geschichtliche Entwicklung der Raumordnung bis Ende der 1980er Jahre in Landerstu-
dien dargestellt (ARL 1991). Fiir Ostdeutschland dokumentiert die Untersuchung von
Erbguth, Miiller, Koch (1999) die erste Regionalisierungsphase der Regionalplanung
von 1990-1998. Wihrend die institutionelle Seite der Etablierung der Regionalplanung
und ihres Wandels héufiger auch in Landerstudien thematisiert wird, finden sich quanti-
tative Vergleiche der Planungsgebiete der Regionalplanung und ihrer Abgrenzungstat-
bestdnde nur selten. Generell gilt ein Vergleich von Planungsregionen aufgrund ihrer
Unterschiedlichkeit als schwierig (Miiller 1998: 232). Gehrmann (1979) hat einen indi-
katorenbasierten, umfassenden Vergleich der westdeutschen Planungsregionen zum
Stand der 1970er Jahre durchgefiihrt. In seiner Diplomarbeit, die im Bundesinstitut fiir
Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) entstanden ist, hat Pauli (2007) ein verglei-
chendes Ranking mit Indikatoren zur Wirtschaftsentwicklung fiir alle Planungsraume
der Regionalplanung vorgelegt. Vergleichende Analysen auf der Basis von Raumord-
nungsregionen im Rahmen der Raumordnungsberichterstattung des Bundes beziehen
bisher nur einen Teil der regionalen Planungsregionen ein. Durch Aggregation kleiner
Planungsraume werden analytische Konstrukte fiir Zwecke der vergleichenden Raum-
beobachtung gebildet. Insbesondere in Niedersachsen, aber auch fiir die Teilrdume in
Nordrhein-Westfalen werden zusammengesetzte Raumordnungsregionen gebildet. Thr
Nachteil: Sie reprisentieren nicht mehr das einzelne Planungsgebiet eines Regionalpla-
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nungstragers und gestatten daher auch keine genaueren Aussagen liber die Auspragung
der Regionalplanung. Mit dem Raumordnungsplan-Monitor (ROPLAMO) ist im BBSR
allerdings eine planungsregionsscharfe Raumbeobachtung etabliert worden (Einig, Dora
2008), die in Zukunft sowohl iiber die konkrete Planungspraxis als auch iiber Trends der
Raumentwicklung in den Planungsregionen der Regionalplanung berichten wird.

Dieser Beitrag basiert auf den Daten des ROPLAMO und gibt einen Uberblick der
flichendeckenden Institutionalisierung der Regionalplanung in Deutschland. Die Ge-
schichte der Abgrenzung regionaler Planungsraume wird fiir jedes Land schlaglichtartig
beleuchtet (Kap. 2). Gefragt wird danach, ob in den Léndern eher funktionale, auf Ver-
flechtungsanalysen basierende Regionalisierungsansétze fiir Ober- oder Mittelbereiche
zum Einsatz kommen oder vielmehr an tradierten Verwaltungseinheiten orientierte
Grenzen bei der Einrichtung regionaler Planungsrdume Beriicksichtigung finden (Kap.
3). Im Anschluss wird ein Vergleich aller Planungsrdume in Bezug auf ihre Flichengro-
Be durchgefiihrt (Kap. 4) und abschlieBend diskutiert, ob die Planungsrdume der Regio-
nalplanung in Deutschland zu grof} sind (Kap. 5).

2 Institutionalisierung der Regionalplanung auf Landesebene

Das Raumordnungsgesetz (ROG 1998) ordnet mit § 9 Abs. 1 eine Pflicht zur Regional-
planung fiir Flichenlédnder an. Aus der strikten, vom Bundesgesetzgeber gewéhlten For-
mulierung kann gefolgert werden, dass es zur Aufgabenwahrnehmung der Raumord-
nung zwingend gehort, Raumordnungspléne aufzustellen (Runkel 2001: 20). § 9 Abs. 1
ROG 1998 bestimmt, dass es sich bei Raumordnungsplinen um zusammenfassende
Plane handeln muss, also um Plidne, die in integrierender Weise die wichtigsten raumre-
levanten Nutzungs- und Schutzfunktionen fiir ihren Geltungsbereich zusammenfiihren.

Weitergehende materielle Vorgaben des Bundesraumordnungsrechts zur Regional-
planung haben einen weiten Gestaltungsspielraum der Landesgesetzgeber geschaffen,
der nicht nur zu einer Organisationsvielfalt der Regionalplanung in den Lindern fiihrte
(Erbguth, Miiller, Koch 1999: 145), sondern auch unterschiedliche Abgrenzungsstrate-
gien regionaler Planungsraume ermoglichte. Alle Flachenlinder in Westdeutschland
haben im Nachgang zum 1965 in Kraft getreten Bundesraumordnungsgesetz landes-
rechtliche Regelungen zur Regionalplanung erlassen und ihre Landesterritorien in regi-
onale Planungsrdume eingeteilt. Direkt nach der Wiedervereinigung sind die neu ent-
standenen Lander in Ostdeutschland ebenso verfahren.

2.1 Regionalplanung in Westdeutschland
Baden-Wiirttemberg

Auf freiwilliger Basis wurden von 1958 bis 1968 in Baden-Wiirttemberg durch inter-
kommunale Zusammenarbeit insgesamt 20 regionale Planungsgemeinschaften etabliert.
Eine ihrer Aufgaben war die Aufstellung regionaler Raumordnungspldne (Schmitz
1991: 85 f.). Das Regionalverbandsgesetz von 1971, das das Landesplanungsgesetz von
1962 novellierte, dnderte die gesetzliche Grundlage fiir die rdumliche Organisation der
Regionalplanung und ersetzte die privatrechtlich organisierten Planungsgemeinschaften
durch Regionalverbidnde. An ihre Stelle traten Anfang 1973 zwolf Regionalverbdnde,
nachdem das Baden-Wiirttembergische Landesplanungsgesetz vom 26.07.1971 das
Landesgebiet in zwolf Planungsregionen unterteilt hatte. Von diesen Planungsrdumen
wird eine Region — Donau-Iller — grenziiberschreitend betrieben und erstreckt sich auch
auf Bayerisches Staatsgebiet (§§ 7, 9, 28 LPIG). Die Regionalverbidnde haben eigene
Planungsstellen eingerichtet.
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Nach dem Ausbau der Regionalplanung in den 1970er Jahren versuchte die Landes-
regierung in den 1980er Jahren ihre Bedeutung eher wieder abzuschwéchen. Sah das
Landesplanungsgesetz von 1972 noch Mindestinhalte der Regionalplanung vor, legt das
Landesplanungsgesetz von 1983 eher Maximalinhalte fest. Gravierende Anderungen der
raumlichen Organisation der Regionalplanung ereigneten sich erst im Zusammenhang
mit der Griindung von zwei speziellen Regionalverbénden.

1970 wurde der Raumordnungsverband Rhein-Neckar im Schnittstellenbereich der
drei Lander Baden-Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz und Hessen durch einen Staatsvertrag
gegriindet. Die an ihm beteiligten drei Tragerorganisationen der Regionalplanung behal-
ten fiir ihr Territorium den Kompetenztitel, eigene Regionalpline aufzustellen. Ergén-
zend wird vom Raumordnungsverband Rhein-Neckar ein iibergeordneter Raumord-
nungsplan erarbeitet, der auf diesen Regionalpldnen aufbaut und ihre Festlegungen in-
tegriert. Dieses Modell einer zweistufigen Regionalplanung ist sonst nirgendwo in
Deutschland anzutreffen (Wiechmann 1998: 90). Am 01.01.2006 trat als Rechtsnach-
folger an die Stelle des Raumordnungsverbandes der Verband Region Rhein-Neckar
und lautete damit auch ein Ende der zweistufigen Regionalplanung ein. Fiir den baden-
wiirttembergischen und den rheinland-pfélzischen Teilraum wird nur noch ein Regio-
nalplan aufgestellt. Der hessische Teilraum wird aber weiterhin durch eine Uberlappung
geprigt. So gibt der Regionalplanentwurf der Region Siidhessen fiir den Kreis Bergstra-
Be die Festlegungen vor, die im Nachgang durch den Verband Region Rhein-Neckar
tibernommen werden.

Mitte der 1990er Jahre wurde auf dem Gebiet des wichtigsten Ballungsraumes von
Baden-Wiirttemberg durch das Gesetz zur Errichtung des Verbandes Region Stuttgart
(GVRS) vom 07.02.1994 ein neuer Triger der Regionalplanung institutionell etabliert.
An die Stelle des Regionalverbandes Mittlerer Neckar trat ein direkt vom Volk gewihl-
ter Verband mit erheblich ausgeweitetem Pflichtaufgabenkatalog. Die neue Planungsin-
stitution ist in den identischen Grenzen der alten Planungsregion geschaffen worden.

Bayern

Das Bayerische Landesplanungsgesetz von 1970 sah eine flichendeckende Einteilung
des Landes in Planungsregionen vor. Insgesamt 18 Planungsregionen wurden 1973
durch Verordnung (VO zur Einteilung von Bayern in Regionen — RegionenVO —-) insti-
tutionalisiert. Eine Planungsregion — Donau Iller — wird zusammen mit Baden- Wiirttem-
berg grenziiberschreitend betrieben.

Nach Art. 6 BayLPIG 1970 sind Regionale Planungsverbdnde die Triger der Regio-
nalplanung. Sie sind nach Zweckverbandsrecht organisiert. Alle in einer Region gelege-
nen Gemeinden und Landkreise sind automatisch Mitglied der Planungsversammlung.
Die Geschiftsstellen der Planungsverbinde verfiigen nur {iber sehr begrenzte Personal-
ressourcen. Urspriinglich waren sie nicht zur Einrichtung eigener Planungsstellen be-
rechtigt (Heigl, Hosch 1973, Art. 6, Anm. 11). Fiir die eigentliche Erarbeitung des Re-
gionalplanentwurfs wurden deshalb Bezirksplanungsstellen bei den hoheren Landespla-
nungsbehorden (Regierungen) eingerichtet. Da die Zahl der Planungsregionen die der
Bezirksplanungsstellen deutlich iiberstieg, werden hiufig mehrere Planungsregionen
von einer Regierung personell betreut. Grundsitzlich unterliegen die Beschiftigten der
Bezirksplanungsstellen aber den Weisungen bzw. Beschliissen der Planungsverbénde.
Die Novellierung des BayLPIG von 1996 verdnderte das Verhiltnis zwischen Ge-
schiftsstelle und Regierung empfindlich. Die Regionalplanungsstellen wurden mit den
fiir die Landesplanung zustindigen Sachgebieten der Regierungen zusammengelegt und
ein Regionsbeauftragter fiir das Schnittstellenmanagement zwischen Hoherer Landes-
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planungsbehorde und Planungsverbinden eingerichtet. Neben der Ubernahme zentraler
Planungsaufgaben soll ein Regionsbeauftragter dafiir Sorge tragen, dass die Beschliisse
und Auftrige der Verbandsorgane bei der Aufstellung und Fortschreibung des Regional-
plans beriicksichtigt werden.

Hessen

Das erste Hessische Landesplanungsgesetz (HLPIG) vom 04.07.1962 sah eine Aufga-
benwahrnehmung der Regionalplanung durch kommunal verfasste Regionale Planungs-
gemeinschaften vor. Bis 1969 bildeten sich insgesamt zehn ,,allgemeine Planungsge-
meinschaften. Das novellierte HLPIG vom 18.03.1970 {ibertrug die Tragerschaft fiir
die Regionalplanung auf Regionale Planungsgemeinschaften (§ 4 HLPIG). Ergéinzend
wurde im Landesraumordnungsprogramm von 1970 das Landesterritorium von Hessen
flichendeckend in vier Planungsregionen und eine Groflregion Mittel-Osthessen, beste-
hend aus zwei Teilregionen, eingeteilt (Nordhessen, Untermain, Starkenburg, Rhein-
Main-Taunus, Teilregionen Mittelhessen und Osthessen). Die kreisfreien Stadte und
Landkreise, die ganz oder teilweise auf dem Gebiet dieser Planungsregionen verortet
sind (LROP, Teil B, Ziffer 1), haben sich anschlieBend auf freiwilliger Basis zu sechs
regionalen Planungsgemeinschaften zusammengeschlossen. In jeder Planungsgemein-
schaft besteht eine regionale Planungsstelle, deren Personal fiir die Erarbeitung des Re-
gionalplanentwurfs verantwortlich ist. Durch Anderung des HLPG wurde 1978 die
GroBregion aufgehoben und die beiden Teilregionen wurden zu offiziellen Planungsre-
gionen ernannt (Schirrmacher 1991: 172).

Die kommunal verfasste Regionalplanung wurde Anfang der 1980er Jahre in ein
staatliches Organisationsmodell iiberfiihrt. Mit dem ,,Gesetz zur Neuorganisation der
Regierungsbezirke und der Landesplanung* vom 15.10.1980 wurden die regionalen Pla-
nungsgemeinschaften aufgelost. Seitdem findet die Regionalplanung in drei Planungs-
regionen statt, die rdumlich identisch sind mit den Regierungsprésidien Kassel, GieBen
und Darmstadt. Innerhalb dieser Grenzen wurden zum 01.01.1981 die Planungsregionen
Nordhessen, Mittelhessen und Siidhessen gebildet. Seit dieser Zeit blieben die Aufen-
grenzen der regionalen Planungsrdume unveréndert.

Ahnlich wie in Nordrhein-Westfalen ist auch in Hessen der Regierungsprisident kein
Trager der Regionalplanung, sondern die Regionale Planungsversammlung, deren Mit-
glieder von den Kreisen, kreisfreien Stiddten und kreisangehorigen Stiadten mit mehr als
50.000 Einwohnern gewihlt werden. Bei den Regierungsprésidien wurden Geschifts-
stellen eingerichtet, die die Arbeit der Planungsversammlung unterstiitzten und deren
Personal mit der Erarbeitung des Regionalplans beauftragt ist.

Modifikationen der Binnengrenzen einer Planungsregion wurden erst durch die Uber-
nahme des regionalen Flichennutzungsplans (RegFNP) in das hessische Landespla-
nungsrecht notig. In der Planungsregion Siidhessen musste neben dem flichendecken-
den Regionalplan nun ein weiterer Raumordnungsplan fiir einen Teilraum der Region
erarbeitet werden. Das vom Hessischen Landtag beschlossene Ballungsraumgesetz
(BallrG) vom Dezember 2000 sieht eine gemeinsame Aufstellung eines RegFNP durch
den Planungsverband Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main (PV) und das Regierungs-
prasidium Darmstadt (RP) vor. Das gednderte Hessische Landesplanungsgesetz vom
11.09.2002 regelt die Arbeitsteilung zwischen Regionalplan und RegFNP (§13 HLPG).
Der RegFNP wird fiir 75 Stidte und Gemeinden erarbeitet, umfasst ein Gebiet von rund
2.500 Quadratkilometern Fliche und erreicht damit eine GroB3e, die in anderen Landern
auch Planungsrdume der Regionalplanung erreichen. Im Dezember 2006 wurde der
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Vorentwurf von der Verbandskammer des Planungsverbandes, im Februar 2007 von der
Regionalversammlung Siidhessen verabschiedet.

Nordrhein-Westfalen

Urspriinglich waren in Nordrhein-Westfalen drei Landesarbeitsgemeinschaften (Rhein-
land, Westfalen und Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk) fiir die Durchfiihrung der Re-
gionalplanung zustéindig. Die Landesarbeitsgemeinschaften stellten selbststaindige Kor-
perschaften des offentlichen Rechts dar. In ihren Organen waren Repridsentanten der
staatlichen Verwaltung wie Vertreter der kommunalen und funktionalen Selbstverwal-
tung reprasentiert. Verbindliche Gebietsentwicklungspline wurden auf der Ebene von
Teilabschnitten der Landesarbeitsgemeinschaften aufgestellt.

Im Zuge der Gebiets- und Verwaltungsreform in Nordrhein-Westfalen wurden am
08.04.1975 mit dem Gesetz zur Anderung der Landesplanung die Landesarbeitsgemein-
schaften aufgeldst und die Aufgabe der Regionalplanung auf kommunal zusammenge-
setzte Triger lbertragen, die rdumlich der Ebene der Regierungsbezirke zugeordnet
waren. Die regionalen Planungsrdume stimmen seitdem mit den Grenzen dieser allge-
meinen Landesmittelbehdrde iiberein, in der ressortverschiedene Aufgaben gebiindelt
werden (Landesregierung NRW 1975: 24). Am 01.01.1976 wurden die Landesarbeits-
gemeinschaften von den neu geschaffenen Bezirksplanungsriten als Triger der Regio-
nalplanung ersetzt und insgesamt fiinf Planungsregionen institutionalisiert (Diisseldorf,
Miinster, Arnsberg, Koln und Detmold). Die Regierungsbezirtke wurden zum
01.04.1994 in Bezirksregierungen umbenannt. Sie sind nicht selbst Trager der Regio-
nalplanung. Diese Funktion wird von den Bezirksplanungsriten wahrgenommen, die
allerdings organisatorisch den Bezirksregierungen zugeordnet sind. Wéhrend die Be-
zirksplanungsrite fiir die Aufstellung und den Beschluss des Regionalplans verantwort-
lich zeichnen, wird der Planentwurf durch die Bezirksplanungsbehdrde erarbeitet. Ge-
geniiber dieser Behorde ist der Bezirksplanungsrat weisungsbefugt (Hiiting, Hopp
2004). Im Gegensatz zu den ehemaligen Landesarbeitsgemeinschaften kann sich das
Beschlussorgan des Regionalplans somit bei der Erstellung und Fortschreibung des Re-
gionalplans das bendtigte Fachwissen, die Raumkenntnis und das Kontaktnetzwerk der
Biindelungsbehorde direkt zunutze machen. Mit dem Gesetz zur Modernisierung von
Regierung und Verwaltung in Nordrhein-Westfalen (2. Modernisierungsgesetz) wurden
am 01.01.2001 die bisherigen Bezirksplanungsrite durch die neu geschaffenen Regio-
nalréte ersetzt. Fiir jeden der fiinf Regierungsbezirke wurde ein Regionalrat eingerichtet.

Die Grenzen der Planungsregionen in Nordrhein-Westfalen reprédsentieren keine Ver-
flechtungsbeziehungen, sondern bilden ausschlielich die historischen Grenzen der Be-
zirksregierungen ab (Ritter 2006). Aufgrund ihrer GréBe wird in allen Bezirksregierun-
gen — auller Diisseldorf — der Regionalplan in Teilabschnitte aufgeteilt. Fiir jeden Teil-
abschnitt wird ein eigenstéindiges Planverfahren durchgefiihrt. Jeder Teilabschnitt wird
gesondert durch die oberste Landesplanungsbehorde genehmigt. Theoretisch miisste ein
Teilabschnittsplan somit einen eigenstdndigen Regionalplan repridsentieren. In Nord-
rhein-Westfalen hat sich aber die Praxis durchgesetzt, je Bezirksregierung nur von ei-
nem Regionalplan zu sprechen, der sich aus mehreren Teilabschnitten zusammensetzt.

Nach § 7 Abs. 1 S. 2 ROG 1998 sind auch Teilplidne zuldssig. Durch ihre Bezeich-
nung als Teilplan hat der Bundesgesetzgeber verdeutlicht, ,,dass sie Teil eines zusam-
menfassenden Raumordnungsplans sind, was nicht hindert, dass sie rechtlich als selb-
standiger Plan ausgestaltet werden konnen und der Gesamtplan zeitlich dem Teilplan
folgt* (Runkel 2001: 20). Da es in Nordrhein-Westfalen aber nur Pléne fiir Teilabschnit-
te gibt, die rechtlich als selbststédndige Pléne institutionalisiert sind, und darauf aufbau-
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ende, die gesamte Bezirksregierung umfassende integrierte Gesamtplane fehlen, werden
in diesem Beitrag die Teilabschnittspldne nicht als Bestandteile eines umfassenderen
Regionalplans angesehen, sondern in der Analyse als einzelne, rechtlich individuell in
Kraft gesetzte Raumordnungspline untersucht.

Wihrend die AuBlenabgrenzung der Planungsraume langfristig stabil blieb, sind auf
der Ebene der Teilabschnitte Verdnderungen des Regionszuschnitts erfolgt. Aktuell
werden im Planungsraum Koln drei Teilabschnitte unterschieden (K6ln, Bonn, Aachen),
im Planungsraum Miinster zwei (Miinsterland, Emscher-Lippe), in der Planungsregion
Detmold zwei (Oberbereiche Paderborn und Bielefeld) und im Planungsraum Arnsberg
vier (Oberbereiche Dortmund 6stlicher Teil, Dortmund westlicher Teil, Siegen sowie
Bochum und Hagen). Nur fiir das Gebiet der Bezirksregierung Diisseldorf wird ein fla-
chendeckender integrierter Regionalplan aufgestellt.

Etwa 30 Jahre blieb der Zuschnitt der Planungsregionen auf der Ebene der Bezirksre-
gierungen in Nordrhein-Westfalen konstant. Erst die Integration des regionalen Fla-
chennutzungsplans (RFNP) in das Raumordnungssystem von Nordrhein-Westfalen und
die Institutionalisierung eines zusétzlichen Planungsraums im Ruhrgebiet dnderten die-
sen Zustand.

Mit dem Gesetz zur Stirkung der regionalen und interkommunalen Zusammenarbeit,
das 2004 in Kraft trat, wurde der RFNP aus dem Bundesraumordnungsrecht {ibernom-
men und in das Landesplanungsrecht von Nordrhein-Westfalen eingefiihrt (s. hierzu
auch Grotefels und Greiving, in diesem Band). Durch Artikel 1 dieses Gesetzes wurde
das Landesplanungsgesetz um die §§ 10a und 10b ergénzt, die den Einsatz des RFNP
zum Inhalt haben. Diese Regelungen wurden bei der Novellierung des Landesplanungs-
gesetzes am 03.05.2005 iibernommen. Verbindlich regeln nun die §§ 25, 26 und 50
LPIG den Einsatz des RFNP in Nordrhein-Westfalen. Danach kann ein RFNP nur in
verdichteten Rdumen und bei sonstigen raumstrukturellen Verflechtungen aufgestellt
werden (§ 25 Abs. 1 Satz 1 LPIG). Der rdumliche Geltungsbereich des § 25 wird auf die
Gemeinden des Regionalverbandes Ruhr und die angrenzenden Nachbargemeinden be-
schriankt (§ 26 Abs. 1 Satz 2 LPIG). Allerdings erdffnet § 35 mit einer Experimentier-
klausel die Moglichkeit, den RFNP auch in anderen Regionen zu erproben. Diese Klau-
sel gilt allerdings nur zeitlich beschridnkt. Der RFNP soll nach dem aktuellen Entwurf
des LPlaG allerdings nicht auf Dauer erhalten bleiben.

Zur Aufstellung eines RFNP miissen sich mindestens drei benachbarte Gemeinden zu
einer Planungsgemeinschaft zusammenschlieBen. In Nordrhein-Westfalen haben Ende
2005 die Stadte Bochum, Essen, Gelsenkirchen, Herne, Miilheim an der Ruhr und Ober-
hausen eine Planungsgemeinschaft ,,Stadteregion Ruhr* zur Aufstellung eines RFNP
gegriindet. Da sich in NRW keine weiteren Gemeinden zu einer Aufstellung eines regi-
onalen Flachennutzungsplans zusammengefunden haben, wird es zukiinftig bei einem
einzigen RFNP im Landesgebiet bleiben.

Erginzend zu den bestehenden fiinf Planungsrdumen der Regionalplanung auf der
Ebene der Bezirksregierungen trat 2007 mit dem Ruhrgebiet ein zusétzlicher Planungs-
raum hinzu. Die Planungsregion Ruhrgebiet umfasst eine Fliche von etwa 13% der
Gesamtfliche Nordrhein-Westfalens. Die Landesregierung Nordrhein-Westfalens hatte
2006 einen Gesetzentwurf vorgelegt, mit dem die Regionalplanung von den fiir das
Ruhrgebiet zustindigen Bezirksregierungen auf den Regionalverband Ruhr (RVR) iiber-
tragen werden sollte. Das Gesetz wurde am 05.06.2007 durch den Landtag beschlossen.
Die Ubertragungsregelung tritt allerdings erst in der zweiten Hilfte von 2009 in Kraft.
Das Gebiet des Regionalverbands Ruhr setzt sich aus Teilen der Bezirksregierungen
Diisseldorf, Miinster und Arnsberg zusammen. In ihrem Kernraum liegt die Planungsre-
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gion ,,Stidteregion Ruhr®, fiir die sich ein RFNP im Aufstellungsverfahren befindet.
Langfristig muss der RFNP der Ruhrgebietsstédte in den rdumlich umfassenden Regio-
nalplan des Ruhrgebietes integriert werden.

Niedersachsen

In Niedersachsen wurden zuerst vorldufig abgegrenzte funktionale Raumeinheiten, wie
Arbeitsmarktregionen und Einkaufsbereiche, durch die Landesregierung institutionali-
siert, die einem oder mehreren Schwerpunktrdumen des Landesplanungsprogramms ent-
sprachen. 1973 wurden vierzehn Entwicklungsraume eingerichtet, die bestehende Kreis-
grenzen beachteten (Weyl 1991). Anfang 1974 wurden dann zwei GroBBraumverbands-
bereiche (Braunschweig und Hannover) und acht Regierungs- bzw. Verwaltungsbezirke
(Aurich, unter Beachtung bestehender Kreisgrenzen) als Planungsregionen institutiona-
lisiert (Seggermann 2009). Trager der Regionalplanung waren neben den Oberen Lan-
desplanungsbehorden auf der Ebene der Bezirke die Region Hannover und die beiden
Grofiraumverbénde. Durch Gesetz vom 14.12.1962 wurde der Verband Grofraum Han-
nover geschaffen und ihm bereits die Regionalplanungskompetenz iibertragen.

Durch Anderung des Landesplanungsgesetzes im Dezember 1973 wurde die Zustéin-
digkeit fiir die Regionalplanung von der Bezirksebene auf kommunale Gebietskorper-
schaften tibertragen. Zukiinftig sollte jeweils der einzelne Landkreis bzw. die einzelne
kreisfreie Stadt fiir ihr Gebiet Trager der Regionalplanung sein (§ 7 Nds. Gesetz iiber
Raumordnung und Landesplanung i.d.F. vom 02.01.1978). In den kreisfreien Stadten
sollte der Flichennutzungsplan den Regionalplan ersetzen. Aber erst 1978 konnten die-
se neuen Planungstriger mit dem Vollzug der Kreisgebietsreform landesweit etabliert
werden (von Hiniiber 1981: 98). Am 28.06.1977 wurde das Gesamtpaket der Kreis- und
Bezirksreformen als Achtes Gesetz zur Verwaltungs- und Gebietsreform vom Landtag
verabschiedet. Aus bisher acht Regierungs-/Verwaltungsbezirken wurden vier, aus 60
Kreisen 37 und aus 15 kreisfreien Stidten neun (Abendroth 1980: 16). Leitbild der
Kreisreform, wie es die Begriindung formulierte, ist ein Landkreis, ,,der sich auf seine
eigentlichen, tiberortlichen Aufgaben konzentrieren, die ihm obliegenden Planungs- und
Entwicklungsaufgaben iibernehmen und sie im Rahmen einer schwerpunktbildenden
Gesamtkonzeption kommunalpolitisch, organisatorisch und finanziell realisieren kann*
(Nds. Landtagsdrucksache 8/1000, Ziff. 4.4). Ein Kreis, der dies leistet, braucht eine
Mindesteinwohnerzahl. Sah die SPD-Landesregierung zu Beginn des Gesetzgebungs-
verfahrens noch ein Optimum von 150.000 Einwohnern je Landkreis als Zielgrof3e vor,
so senkte die spitere CDU-FDP-Koalition diesen Richtwert im weiteren Verfahren auf
100.000 Einwohner ab (Gétz, Petri 1980: 44). Erklirtes Ziel war, den Verlust an Uber-
schaubarkeit und Biirgerndhe durch zu grof3 geschnittene Kreisgebiete zu verhindern
(Nds. Landtagsdrucksache 8/1000: 38 ff., Ziff. 4.5, 4.8). Im Ergebnis des gesetzlichen
Regionalisierungsprozesses standen 46 Regionalplanungsrdume fest (36 Kreise, 8 kreis-
freie Stadte, die kreisangehorige Stadt Géttingen und der Grofraum Hannover).

Urspriinglich hatte sich auch die Landesplanung fiir die Ubertragung der Regional-
planung auf die Landkreisebene ausgesprochen. Dies allerdings bevor die geplante
Kreisneugliederung auch entschieden und umgesetzt war (Peithmann 1996: 307). Prin-
zipiell war ja eine deutliche VergroBBerung der Landkreise geplant und eine Reduktion
auf etwa 15 Landkreise vorgesehen. Nach der Reform durch die CDU-FDP-Koalition
blieb die Zahl kleiner Kreise hoch und geringe FlichengréBen typisch. Die Kreisge-
bietsgroBen bewegten sich zwischen 540 km” (Peine) und 2.860 km? (Emsland).

Der kleinrdumige Zuschnitt der Landkreise setzte der Regionalplanung enge Grenzen.
Eine Regulierung von Stadt-Umland-Konflikten ist in den meisten Rdumen durch recht-
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liche Verankerung der kreisfreien Stidte als eigenstindige Triager der Regionalplanung
unmdglich geworden. So sind die kreisfreien Stédte in den Kreistagen der sie umgeben-
den Landkreise nicht mehr am politischen Beschluss der Regionalpléne beteiligt. Friih
wurde erkannt, dass eine kreisbasierte Regionalplanung iibergemeindliche Abstim-
mungs- und Verflechtungsprobleme kaum zu 16sen vermag (Peithmann 1996: 307; Hes-
se 2006). Interessanterweise sprechen sich heute vor allem die kreisfreien Stidte fiir
diesen Institutionalisierungsansatz aus, obwohl dadurch eine Steuerung von Suburbani-
sierungsprozessen durch die Regionalplanung faktisch ausgehebelt wird. Sind die kreis-
freien Stiddte nicht in eine Kreisplanungsregion integriert, konnen die Umlandkommu-
nen der ,,Kragenkreise™ weitgehend selbst {iber ihre Entwicklung bestimmen. Der méch-
tige Einfluss eines Oberzentrums bzw. einer grolen Kernstadt ist dann auf die Beteili-
gung am Aufstellungsverfahren eines Nachbarregionalplans beschrankt. Ein direkter
Einfluss auf den Kreisregionalplan ist ausgeschlossen. Experten haben diesen Institutio-
nalisierungsansatz eher kritisiert (Hesse 2006). Zu kleine Gebietseinheiten befordern
eher eine lokale Kirchturmpolitik (Gotz, Petri 1980: 53). AuBerdem ist die geringe Fla-
chengréfle und Einwohnerzahl der meisten Planungsrdaume nicht mit § 5 Abs. 3 ROG
vereinbar (Bliimel 1975: 18).

Per Gesetz iiber die Bildung des Zweckverbandes ,,Grolraum Braunschweig® vom
27.11.1991 wurde eine Planungsregion in einem Raum etabliert, wo bereits von 1973
bis 1978 ein Verband Groraum Braunschweig existiert hatte (Seggermann 2009). Der
Zweckverband ,,Grofraum Braunschweig® ist Triager der Regionalplanung und durch
den Zusammenschluss von drei kreisfreien Stidten und fiinf Landkreisen entstanden.

Die Planungsregionslandschaft von Niedersachsen erhielt Ende der 1990er Jahre
durch eine Initiative der damaligen Hauptverwaltungsbeamten der Landeshauptstadt
Hannover (LHH), des Landkreises Hannover (LKH) und des Kommunalverbandes
Grofiraum Hannover (KGH) zur Griindung eines Regionalkreises eine Neuerung. Die
Idee wurde von der Landesregierung aufgegriffen. Am 16.05.2001 beschloss der nieder-
sdchsische Landtag das Gesetz zur Bildung der Region Hannover. Am 01.11.2001 wur-
de die Region Hannover als offentlich-rechtliche Korperschaft gegriindet und die Tra-
gerschaft der Regionalplanung auf diese regionale Gebietskorperschaft tibertragen. Der
Landkreis Hannover und der Kommunalverband Grof3raum Hannover wurden aufgelost.
Die neue Region ist Rechtsnachfolgerin des Landkreises und des Kommunalverbandes
und umfasst das Gebiet des ehemaligen Landkreises und der Landeshauptstadt Hanno-
ver. In direkten Wahlen bestimmt die Bevolkerung die Zusammensetzung der Regions-
versammlung.

Rheinland-Pfalz

Rheinland-Pfalz war das erste Land in Westdeutschland, das in einem Landesplanungs-
gesetz definierte, was unter einem Planungsraum der Regionalplanung zu verstehen ist
(§ 14 Abs. 1 RPfLPIG von 1966). Die konkrete Abgrenzung der Planungsrdume dele-
gierte das Landesplanungsgesetz an das Landesentwicklungsprogramm. Ein Teil dieses
Programms, der im Gegensatz zum restlichen Plan als sogenanntes ,,LLandesregionenge-
setz* (LRegG) vom 16.03.1967 isoliert in Kraft trat, grenzte insgesamt neun Planungs-
regionen ab: Mittelrhein, Westerwald, Westeifel, Mosel-Saar, Rheinhessen, Nahe, Vor-
derpfalz, Stidpfalz und Westpfalz. Der rdumliche Zuschnitt dieser Planungsrdume wur-
de in der Folgezeit lediglich durch zwei Landesverordnungen vom 17.05.1969 und
06.06.1972 geringfiigig verdndert, um eine Grenzanpassung an die in der Territorialre-
form neu geschaffenen Gebietskorperschaften zu erreichen (Brenken, Schefer 1983).
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Rheinland-Pfalz war damit in Westdeutschland das erste Land mit einer flachende-
ckend betriebenen Regionalplanung. Zehn Jahre spéter machte die zweite Phase der
Regionalplanung in Rheinland-Pfalz eine Anderungen des Regionengesetzes und des
Landesplanungsgesetzes notwendig. Nachdem die erste Generation von Regionalplanen
sehr konkrete Langfristplanungen erarbeitet hatte, sollte in der zweiten Phase der Regi-
onalplanung die Aufgabe der Regionalplanung in groferen Planungsraumen effektiver
wahrgenommen werden (Brenken, Schefer 1983). Die Zahl der Planungsregionen wur-
de von neun auf flinf reduziert (§§ 15 Abs. 1, 28 Abs. 1 Nr. 2 Satz 2 LPIG 1975 1. V.m.
§ 1 Nr. 3 2. DVO zum LPIG 1975). Nur die Region Westpfalz blieb von Grenzidnderun-
gen unberiihrt. Insgesamt wurden acht Planungsregionen zu neuen Planungsriumen
fusioniert: Mittelrhein und Westerwald, Westeifel und Mosel-Saar, Rheinhessen und
Nahe sowie Vorderpfalz und Siidpfalz. Die Neuabgrenzung der Planungsrdume orien-
tierte sich an den Verflechtungsbereichen der fiinf Oberzentren Koblenz, Trier, Mainz,
Ludwigshafen und Kaiserslautern. Uberlappungen von Gebieten konnten zwar vermie-
den, aber nicht ginzlich ausgemerzt werden. So gehort die Stadt Worms zwei Planungs-
regionen an.

Die flaichendeckend eingerichteten Planungsgemeinschaften sind 6ffentlich-rechtliche
Pflichtverbidnde und Trager der Regionalplanung. Fiir die technische Erarbeitung der
Regionalplanentwiirfe steht kein eigenes Personal zur Verfiigung, sie obliegt seit 1974
Planungsstellen bei den zustindigen Bezirksregierungen. Diese unterliegen allerdings
der Weisung durch die Planungsgemeinschaften. Keine gebietlichen Verdanderungen fiir
die Regionalplanung brachte die Abschaffung der Regierungsbezirke in Rheinland-Pfalz
im Jahr 1999.

Im Jahr 2005 reduzierte sich die Anzahl regionaler Planungsgemeinschaften auf vier.
Am 01.01.2006 wurde der Verband Region Rhein-Neckar durch Zusammenlegung der
Planungsgemeinschaft Rheinpfalz und des baden-wiirttembergischen Regionalverban-
des Rhein-Neckar-Odenwald (bis 2003 Unterer Neckar) gegriindet. Dies geschah auf
der Basis des Staatsvertrages zwischen den Landern Rheinland-Pfalz, Hessen und Ba-
den-Wiirttemberg iiber die Zusammenarbeit bei der Raumordnung und Weiterentwick-
lung im Rhein-Neckar-Gebiet vom 26.07.2005. Traditionell wurde in diesem Raum
durch den Raumordnungsverband Rhein-Neckar die Aufgabe der Regionalplanung
grenziiberschreitend wahrgenommen. Allerdings war es in der Vergangenheit nicht
moglich, landergrenzeniiberschreitend nur einen Regionalplan aufzustellen. Im neuen
Verband Region Rhein-Neckar, der an die Stelle des alten Raumordnungsverbandes
tritt, wird nur noch ein Regionalplan fiir die gesamte Planungsregion aufgestellt werden.
Eine Uberlappung wird allerdings noch zum hessischen Teil der Region bestehen blei-
ben. Aufgrund des fortgeschrittenen Entwurfsstadiums des Regionalplans Siidhessens
wird der Kreis Bergstrafle, der eigentlich als hessischer Teil zum Verbandsgebiet der
Region Rhein-Neckar gehort, durch die hessische Regionalplanung beplant. Der Ver-
band Region Rhein-Neckar hat gegeniiber dem Tréger der Regionalplanung in Siidhes-
sen allerdings ein Vorschlagsrecht.

Schleswig-Holstein

Schleswig-Holstein ist das einzige Land in Deutschland, in dem die Regionalplanung
direkt durch eine oberste Landesplanungsbehdrde wahrgenommen wird (§§ 7, 8 LPIG
1971). Diese Tradition geht weit zuriick und hat ihre Wurzeln in den friihen 1960er Jah-
ren (LPIG vom 05.07.1961). Per Gesetz wurde das Land flichendeckend in fiinf Pla-
nungsregionen (Planungsraume I bis V) unterteilt (§ 13 Landesentwicklungsgrundsatze-
gesetz (LEntwGrG) vom 11.04.1971).
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Fiir die einzelnen Planungsregionen existieren keine eigenstindigen Regionalparla-
mente bzw. Regionalversammlungen, vielmehr sah das Landplanungsgesetz (§ 10 LP1G
1971) nur einen landesweit zustdndigen Landesplanungsrat vor, gebildet bei der Lan-
desplanungsbehorde und mit Vertretern der kommunalen Landesverbénde (Piihl 1979:
33). Dieser Landesplanungsrat ist fiir alle fiinf Planungsregionen zustandig.

Bereits 1967 konnte fiir den Planungsraum IV der erste durch das Land aufgestellte
Regionalplan rechtswirksam werden. Mit zeitlicher Verzogerung traten die Regional-
pline fiir die anderen Planungsregionen in Kraft (1975 Planungsraum I, 1976 Planungs-
raum V und III sowie 1977 Planungsraum II) (Koch 1991: 375).

Neben den fiinf Planungsrdumen muss auf Stadt-Umland-Ebene ein weiterer Pla-
nungsraum unterschieden werden. Fiir den durch einen Zweckverband gebildeten Ver-
band Kieler Umland, bestehend aus der Landeshauptstadt und Teilgebieten mehrerer
Landkreise, wurde die Aufstellung eines im Landesplanungsrecht nicht vorgesehenen
Regionalbezirksplans ermdglicht. Die Aufstellung und Fortschreibung dieses Raumord-
nungsplans waren allerdings von der Genehmigung der Landesplanungsbehdrde abhin-
gig (§ 4 Abs. 3 der Verbandssatzung). Die Ziele dieses Plans wurden in den staatlichen
Regionalplan fiir den Planungsraum III iibernommen. Im Falle abweichender Festle-
gungen hitte sich der Regionalbezirksplan unterzuordnen.

Saarland

Das Saarland hat keine Regionalplanung eingefiihrt. Allerdings erreichen die Landes-
entwicklungsplidne in verschiedenen Festlegungsbereichen eine rdumliche Konkretheit
(z.B. Ausweisung von Vorranggebieten), die mit der von Regionalplidnen vergleichbar
ist. Auch das Landesterritorium selbst ist von seiner Flichengrofle mit anderen Pla-
nungsriaumen der Regionalplanung durchaus vergleichbar.

Hamburg und Bremen

Die Planungsgesetze der Linder Bremen und Hamburg sehen keine Regionalplanung
vor. In beiden Stadtstaaten ersetzt der Flichennutzungsplan den Regionalplan.

2.2 Regionalplanung in Ostdeutschland

In Ostdeutschland war die Einfiihrung einer Regionalplanung nach westdeutschem Vor-
bild im Zuge der Wiedervereinigung erst nach Bildung der Linder moglich. Deren
Griindung wurde mit den Landtagswahlen vom 14.10.1990 vollzogen. Eine weitere ent-
scheidende Vorbedingung fiir die rechtliche Einfithrung der regionalen Planungsebene
war die Anerkennung der Geltung des Raumordnungsgesetzes auf DDR-Territorium.
Mit Wirkung vom 01.07.1990 wurde das ROG durch die Volkskammer der DDR in
Ostdeutschland in Kraft gesetzt. Nachdem diese rahmenrechtlichen Bedingungen ge-
schaffen waren, konnten die neuen Léander jeweils fiir ihr Staatsterritorium die Initiative
ergreifen und jene landesrechtlichen Regelungen erlassen, die fiir die Institutionalisie-
rung einer Regionalplanung und die Regionalisierung von Planungsrdumen als notwen-
dig angesehen werden. An die Stelle der planwirtschaftlich organisierten Territorialpla-
nung auf mittlerer Verwaltungsebene, in deren Rahmen fiir die Bezirke der DDR mittel-
bis langfristige Regionalpldne erarbeitet und eine territoriale Koordination von GroB-
vorhaben praktiziert wurde (Neumann 1990), trat im Verlauf der 1990er Jahre in allen
neuen Lindern eine demokratisch legitimierte und rechtsstaatlich organisierte regionale
Raumordnung auf Teilraumebene (Scholz 1991).
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Brandenburg

Mit den Kommunalwahlen vom 05.12.1993 trat in Brandenburg die Kreisgebietsreform
in Kraft. Die Zahl der Landkreise und kreisfreien Stddte wurde deutlich reduziert und
groBBere Verwaltungseinheiten wurden eingerichtet. Damit war Brandenburg das erste
ostdeutsche Land, das den Zuschnitt der Landkreise grundsitzlich neu geregelt hatte
(Biichner, Franske 2001: 9). Auf dieser Gebietsneuordnung autbauend, wurden mit dem
Gesetz fiir die Regionalplanung und Braunkohlen- und Sanierungsplanung 1993 fiinf
Regionen abgegrenzt (§ 3 Abs. 1 Satz 2 BbgRegBkPIG): Havelland-Flaming Oderland-
Spree Prignitz-Oberhavel, Uckermark-Barnim und Lausitz-Spreewald.

Die staatliche Aufgabe Regionalplanung wurde als Teil der Landesplanung Regiona-
len Planungsgemeinschaften als Korperschaften des offentlichen Rechts iibertragen
(Ministerium fiir Infrastruktur und Raumordnung et al. 2004). In allen Planungsregionen
wurden Regionale Planungsgemeinschaften eingerichtet. Fiir die Durchfithrung der Re-
gionalplanung sind in den Planungsgemeinschaften eigene Planungsstellen zusténdig,
deren Kosten durch das Land getragen werden (§ 10 BbgRegBkPIG).

Mecklenburg-Vorpommern

Das Landesplanungsgesetz von 1992 hat vier Planungsregionen festgelegt (§ 12 Abs. 1
LPlg M-V): Mecklenburgische Seenplatte, Mittleres Mecklenburg/Rostock, Vorpom-
mern und Westmecklenburg.

In Mecklenburg-Vorpommern wird die Regionalplanung von Regionalen Planungs-
verbanden als Tragern wahrgenommen. Sie sind Korperschaften des 6ffentlichen Rechts
und Zusammenschliisse der Landkreise und kreisfreien Stddte der jeweiligen Region.
Fiir Aufstellung und Fortschreibung des Regionalplans ist die regionale Planungsver-
sammlung verantwortlich, die dabei durch Geschiftsstellen der staatlichen Amter fiir
Raumordnung und Landesplanung personell unterstiitzt wird.

In Reaktion auf den erheblichen Bevolkerungsriickgang und die angespannte Finanz-
situation der Offentlichen Hand schlug die neu gewéhlte Landesregierung 2002 eine
umfassende Kreisneuordnung vor. Bereits die Kreisreform aus dem Jahr 1994 hatte die
Anzahl der Landkreise von 32 auf 12 reduziert; diese und die sechs kreisfreien Stidte
sollten nun in vier Regionalkreisen zusammengefasst werden. Die fiinf regionalen Pla-
nungsverbinde wiren aufgelost und die Trégerschaft der Regionalplanung auf die Regi-
onalkreise libertragen worden. Auf Betreiben der PDS, dem Koalitionspartner der SPD,
wurde durch Aufteilung der Planungsregion Vorpommern in zwei Regionalkreise aus
dem 4-Kreis- ein 5-Kreis-Modell. Drei bereits bestehende Planungsregionen wéren bei
dem 5-Kreis-Modell erhalten geblieben. Nur die Planungsregion Vorpommern wére in
zwei Regionalkreise Nordvorpommern-Riigen und Siidvorpommern unterteilt worden.

Am 05.04.2006 beschloss der Landtag in Mecklenburg-Vorpommern knapp die
umfassende Kreisneuordnung in Form des Verwaltungsmodernierungsgesetzes
(VwModG). Die Einrichtung der fiinf Regionalkreise sollte 2009 in Kraft treten. Beim
Landesverfassungsgericht wurde durch elf der zwolf Kreise Verfassungsbeschwerde
erhoben. Das Verfassungsgericht in Greifswald erklarte das Verwaltungsmodernisie-
rungsgesetz fiir verfassungswidrig, was zum Scheitern der Kreisgebietsreform fiihrte
(LVerfG M.-V., Urteil vom 27.07.2007, S. 56).

Kurz darauf wurde ein neuer Anlauf zur Kreisreform durch ein Konzept der Landes-
regierung, welches bis 2011 umgesetzt werden soll, eingeleitet (Pressemitteilung des
Innenministeriums Mecklenburg-Vorpommern; 27.11.2007). Fiir die zukiinftige Bil-
dung von Regionalkreisen wurden Orientierungswerte festgelegt. Danach soll ein Regi-
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onalkreis eine MaximalgroBe von 4.000 km? nicht iiberschreiten und eine MinimalgroBe
der Bevolkerung in 2020 von 175.000 Einwohnern je Kreis nicht unterschreiten.

Sachsen-Anhalt

In Sachsen-Anhalt wurde die Regionalplanung zuerst auf der Ebene der drei Regie-
rungsbezirke institutionalisiert. Sachsen-Anhalt war damit das einzige Land in den neu-
en Léndern, das sich fiir ein staatliches Organisationsmodell der Regionalplanung ent-
schied (Erbguth, Miiller, Koch 1999: 156). Trager der Regionalplanung waren die Re-
gierungsbezirke als obere Landesplanungsbehorde (§§ 7 Abs. 1, 2 Abs. 4 LPIG Sach-
sen-Anhalt). Die Regierungsbezirke wurden durch Beschluss der Landesregierung im
Jahr 1992 eingerichtet. Am 02.06.1992 trat das Vorschaltgesetz zur Raumordnung und
Landesentwicklung des Landes Sachsen-Anhalt in Kraft. Dieses Gesetz enthielt mit Art
I das Landesplanungsgesetz von Sachsen-Anhalt, welches den Gegenstand der Regio-
nalplanung in den §§ 5-7 regelt. Als Planungsregionen der Regionalplanung fungierten
die Regierungsbezirke Dessau, Magdeburg und Halle. Diese Regierungsbezirke wurden
allerdings zum 01.01.2004 aufgelost.

Die staatliche Organisationsform {iiberlebte die erste Reformphase der Regionalpla-
nung in Sachsen-Anhalt allerdings nicht und wurde im Rahmen einer Landesinitiative
zur Kommunalisierung der Regionalplanung abgeschafft. Die fiinf Regionen, die sich
im Rahmen des Regionalisierungsprozesses der Strukturpolitik herausgebildet hatten,
sollten nach Auffassung des Landesgesetzgebers auch zu Raumordnungstriagern weiter-
entwickelt werden (Landtag Sachsen-Anhalt 1997, Drucks. 2/4206: 24 f.). Mit dem am
28.04.1998 in Kraft getreten Landesplanungsgesetz wurden Regionale Planungsgemein-
schaften als Triager der Regionalplanung eingefiihrt. Vertreter der Planungsgemein-
schaften sind Landkreise und kreisfreie Stiddte. Gleichzeitig sah das Gesetz eine Regio-
nalisierung von nunmehr fiinf regionalen Planungsraumen vor (Altmark, Magdeburg,
Anhalt-Bitterfeld-Wittenberg, Halle und Harz).

Anderungen des Zuschnitts dieser Planungsregionen wurden erst durch die am
01.07.2007 in Kraft getretene zweite Kreisgebietsreform erforderlich. Aufbauend auf
der ersten Kreisgebietsreform von 1994 wurde die zweite Kreisreform am 06.10.2005
durch Gesetz vom Landtag Sachsen-Anhalts beschlossen und die Anzahl der Landkreise
von bisher 21 auf elf verringert. Dabei entstanden neun neue Landkreise durch Fusio-
nen, wahrend der Altmarkkreis Salzwedel und der Landkreis Stendal ebenso wie die
kreisfreien Stddte Halle und Magdeburg in ihrer bisherigen Form erhalten blieben. Das
Gebiet des Landkreises Anhalt-Zerbst wurde auf drei Landkreise und die kreisfreie
Stadt Dessau-RoBlau aufgeteilt. Die Anderung der Kreisgrenzen erzwang auch eine
Gebietsanpassung der Planungsregionen. Das Ziel der Landesregierung bestand aller-
dings darin, die fiinf bestehenden Planungsregionen mdglichst wenig zu verdndern.

Eine provisorische Anpassung in der Ubergangszeit nach dem In-Kraft-Treten der
Kreisgebietsreform zum 01.07.2007 sollte ein Vorschaltgesetz vom 20.06.2007 errei-
chen, dessen Regelungen anschlieBend durch das Zweite Gesetz zur Anderung des Lan-
desplanungsgesetzes vom 19.12.2007 iibernommen wurden und das heute die Zugeho-
rigkeit der Landkreise und kreisfreien Stidte zu den einzelnen Planungsregionen regelt.

Sachsen

In Sachsen wurde das Staatsgebiet 1992 durch das sdchsische Landesplanungsgesetz in
fiinf Planungsregionen der Regionalplanung unterteilt (§ 9 LpG Sachsen), in denen
kommunal verfasste regionale Planungsverbidnde Triger der Regionalplanung sind
(Stidwestsachsen, Westsachsen, Oberes Elbtal-Osterzgebirge, Chemnitz-Erzgebirge,
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Oberlausitz-Niederschlesien). Sie sind Korperschaften des 6ffentlichen Rechts und wer-
den von Vertretern der Landkreise und kreisfreien Stddte reprisentiert. Die Durchfiih-
rung der eigentlichen Regionalplanung iibernahmen Regionale Planungsstellen, in de-
nen staatliches Planungspersonal den Verbanden durch das Land zur Verfligung gestellt
wurde, das allerdings nach den Weisungen ihres kommunalen Auftraggebers, den Pla-
nungsverbdnden, arbeitet. Organisationsrechtlich waren die Planungsstellen den staatli-
chen Umweltfachdmtern angegliedert. 2005 wurden die Umweltfachdmter in die Regie-
rungsprisidien integriert und die Regionalen Planungsstellen durch Anderung des Lan-
desplanungsgesetzes 2006 aufgelost. Thr bisher staatliches Personal wurde durch Kom-
munalisierung in die Verantwortung der Planungsverbinde iiberfiihrt.

Die Regionalisierung der rdumlichen Grenzen der regionalen Planungsrdume hatte in
Sachsen bis 2008 Bestand. Mit dem Gesetz zur Neugliederung des Gebietes der Land-
kreise des Freistaates Sachsen (SachsKrGebNG) vom 29.01.2008 wurde im Artikel 7
auch das Gesetz zur Raumordnung und Landesplanung des Freistaates Sachsen (Lan-
desplanungsgesetz — SdchsLPIG) gedndert und damit die Anzahl der Planungsregionen
von fiinf auf vier reduziert. Die Kreisgebietsreform Sachsen 2008 trat mit Wirkung vom
01.08.2008 in Kraft. Die Planungsverbédnde Stidwestsachsen und Chemnitz-Erzgebirge
wurden entsprechend zum 01.08.2008 aufgeldst und zum neuen Regionalen Planungs-
verband ,,Stidsachsen* fusioniert, der durch die Einbeziehung des bislang zum Regiona-
len Planungsverband Westsachsen gehdrenden Altkreises Dobeln noch eine zusétzliche
Erweiterung erfuhr. Der Regionale Planungsverband Siidsachsen wurde als Korper-
schaft des 6ffentlichen Rechts nach § 9 Abs. 2 Satz 1 SdchsLPIG neu gebildet. Verlierer
der Gebietsreform ist der Planungsverband Westsachsen, der groere Teile des ober-
zentralen Versorgungsbereichs von Leipzig abtreten musste.

Thiiringen

Von allen neuen Léndern hat Thiiringen als erstes ein Landesplanungsgesetz erlassen.
Vorbilder waren die landesrechtlichen Regelungen in Hessen und Bayern. Das Landes-
planungsgesetz (ThLPIG) vom 17.07.1991 trat am 05.08.1991 in Kraft. Es institutiona-
lisiert auch die vier Planungsraume der Regionalplanung (§ 4 Abs. 1 ThLPIG), die im
selben Jahr durch eine Landesverordnung rdumlich abgegrenzt wurden (Thiiringer Ver-
ordnung iiber die rdumliche Abgrenzung der Planungsregionen im Land Thiiringen —
Landesregionenverordnung — LRegVO). Die Einteilung des Landesgebietes in die Pla-
nungsregionen Nordthiiringen, Ostthiiringen, Mittelthiiringen und Siidthiiringen (spéter
Stidwestthiiringen) hat seitdem Bestand. Die Planungsrdume sind iiberlappungsfrei re-
gionalisiert und kreisscharf abgegrenzt.

Eine Neuabgrenzung der Planungsrdume wurde erst nach der Kreisgebietsreform
notwendig. Nachdem das Gesetz zur Neugliederung der Landkreise und kreisfreien
Stddte in Thiiringen (ThiirNGG) am 01.07.1994 in Kraft trat, reduzierte sich die Zahl
der Kreise von 35 auf 17 und die Zahl der kreisfreien Stddte erhohte sich von fiinf auf
sechs. Die Zusammenlegung und Neubildung von Landkreisen hatte auch Folgen fiir die
Abgrenzung der Planungsregionen in Thiiringen. Die Zuordnung der Landkreise und
kreisfreien Stddte nach der Kreisreform zu einzelnen Planungsregionen regelte die Erste
Verordnung zur Anderung der Landesregionenverordnung vom 11.05.1994.

In den Planungsregionen sind Regionale Planungsgemeinschaften — als Korperschaf-
ten Offentlichen Rechts — Triager der Regionalplanung. Die Erarbeitung des Regional-
plans erfolgt in Planungsstellen, denen Personal des Landesverwaltungsamts zugeordnet
st (§ 13 Abs. 1 1. V.m. § 3 Nr. 2 ThLPIG). Gegeniiber dem Personal der Planungsstelle
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ist die regionale Planungsgemeinschaft jedoch weisungsberechtigt (§ 5 Abs. 1 Satz 3
ThLPIG).

Berlin

Das Landesplanungsrecht von Berlin sieht keine eigene Regionalplanung vor. Hier tritt
der Flichennutzungsplan an die Stelle des Regionalplans.

Tab. 1: Schritte der Regionalisierung regionaler Planungsraume auf Landesebene

Land Regionalisierungsschritte Tendenz der
Regionen Jahr FlachengroBe
Baden-Wurttemberg 20 bis 1968 zunehmend
12 ab 1973
Bayern 18 ab 1970 stabil
Brandenburg 5 ab 1993 stabil
Hessen 10 bis 1969 zunehmend
6 ab 1970
3 ab 1981
3 plus 1 Reg. mit RFNP ab 2000
Mecklenburg-Vorpommern 4 ab 1992 abnehmend
5 ab 2009 (Reform geschei-
tert)
Niedersachsen 8 Bezirke, 2 GroRraume ab 1974 zunehmend
36 Kreise und 1 GR ab 1978
32 Kreise u. 2 GR ab 1991
Nordrhein-Westfalen 3 LAG bis 1975 auf Bezirksebene
5 ab 1976 konstant, ab 2009
5 plus 1 Reg. mit RFNP ab 2008 abnehmend, bei Teil-
6 plus 1 Reg. mit RFNP ab 2009 abschnitten zuneh-
mend
Rheinland-Pfalz 9 ab 1967 erst zunehmend, dann
5 ab 1975 stabil
4 plus 1 grenzlb. Reg. ab 2005
Sachsen-Anhalt 3 ab 1992 abnehmend
5 ab 1998
Sachsen 5 ab 1992 1 Reg. zunehmend
4 ab 2008 1 Reg. abnehmend
2 Reg. stabil
Schleswig-Holstein 5 ab 1971 stabil
Thuringen 4 ab 1991 stabil
Quelle: eigene Zusammenstellung
3 Regionalisierungsverfahren von Planungsregionen in den Léindern

Die im wissenschaftlichen Bereich bevorzugte Form der Abgrenzung regionaler Pla-
nungsrdaume flhrt {iber eine Verflechtungsbeziehungsanalyse zur Bestimmung von
Oberbereichen (Kroner, Kessler 1976; von Malchus 1985). Diese funktionale Methodik
ist allerdings nicht immer praktikabel, vor allem wenn in groBflichigen Gebieten kein
Oberzentrum existiert oder aus Griinden der Fldchendeckung auch Restrdume einer Pla-
nungsregion zugeordnet werden miissen, auch wenn keine intensive Verflechtungsbe-
ziehung besteht (Piithl 1979: 56).

Betrachtet man die Regionalisierungsansétze in den Landern im Detail, so ist festzu-
stellen, dass sich ein bundesweit einheitliches Abgrenzungsverfahren von Planungsregi-
onen nicht etablieren konnte. Ein solches Verfahren wiére auch schon deshalb unrealis-
tisch, weil die einzelnen Lander ihre Oberzentren nicht nach einheitlichen Kriterien fest-
legen und neben objektiven Selektionsregeln vielfach politische Setzungen den Aus-
schlag iiber die Grenzziehung von Planungsrdumen geben. Die Frage, welchen Anteil
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interessenpolitische Gesichtspunkte bei Entscheidungen {iber Regionsgrenzen spielen,
lasst sich generell nicht beantworten.

Die umfangreiche Literatur zum Thema der Abgrenzung von Planungsregionen, die
seit den 1970er Jahren entstanden ist, hat interessenpolitische Geschichtspunkte eher
ausgeblendet. Dies gilt beispielsweise flir die methodisch motivierten Beitrdge, die im
Zusammenhang mit dem raumordnerischen Konzept ausgeglichener Funktionsrdume
entstanden sind (Bartels 1975; Klemmer 1976; Blotevogel 1985; Thoss 1976). Generell
zeichnen sich Methodikstudien eher dadurch aus, dass die Regionalisierung von Pla-
nungsrdumen in erster Linie als ein analytisches Problem gesehen wird: Es gilt den
moglichst optimalen Zuschnitt einer Planungsregion auf der Basis indikatorgestiitzter
Verflechtungsanalysen zu identifizieren. Dass Regionalisierung ein ausgesprochen kon-
fliktirer politischer Prozess ist, wird selten betont. Entscheidungen iiber territoriale
Grenzen sind auch Entscheidungen liber Machtressourcen; Verfligungsrechte und Ent-
scheidungskompetenzen und daher hiufig durch Interessengegensitze geprédgt (Reuber
1999). Bei der folgenden Beschreibung von Regionalisierungsansdtzen werden politi-
sche Interessen nicht beriicksichtig, da hierzu die ausgewertete Literatur in der Regel
keine Aussagen enthélt. Sehr plastisch hat Schulz zur Wiesch (1977: 41 ff.) die politi-
schen Konfliktlinien herausgearbeitet, die mit der Institutionalisierung der Regionalpla-
nungsebene und der Bildung regionaler Planungsrdaume in Hessen verbunden waren. Es
ist davon auszugehen, dass bei der Mehrzahl von Planungsrdumen der Regionalplanung
in Deutschland neben analytischen Abgrenzungskriterien, wie der Orientierung an den
Verflechtungsrdumen von Ober- oder Mittelzentren, auch andere Kriterien, wie lands-
mannschaftliche, historische, kommunale oder landesentwicklungspolitische Gesichts-
punkte, eine nicht unwesentliche Rolle bei der Grenzziehung gespielt haben bzw. immer
noch spielen (Schmitz 1995: §825).

3.1  Westdeutschland
Baden-Wiirttemberg

Die Abgrenzung der Planungsriume orientierte sich an den Verflechtungsbereichen
bestehender und auszubauender Oberzentren des Landesentwicklungsplans von 1971.
Gegeniiber den Planungsgemeinschaften wurden die Planungsregionen stark vergroRert
und an den Verflechtungsbereichen der Oberzentren orientiert.

Bayern

Die urspriingliche Abgrenzung der Planungsregionen erfolgte auf der Basis der Wande-
rungs- und Pendlerverflechtung und den Versorgungsrdumen bestehender und auszu-
bauender Oberzentren. Eine Ausnahme bildete die Planungsregion Oberland, die kein
Oberzentrum aufweist und sich aus mehreren Mittelbereichen zusammensetzt. Von den
funktionalen Abgrenzungskriterien wurde allerdings in einigen Fillen aufgrund planeri-
scher Uberlegungen abgewichen. Bis auf einzelne Ausnahmen wurden alle Planungsre-
gionen kreisscharf abgegrenzt.

Hessen

Ausgangspunkt der Regionalisierung von Planungsrdumen durch die Landesregierung
war eine Analyse der Verflechtungsbereiche zentraler Orte und die Abgrenzung von
sechs Oberbereichen. Abweichungen zwischen den ermittelten Oberbereichen und den
Planungsregionsgrenzen ergaben sich nur in zwei Raumen (Untermain, Starkenburg).
Das Landesplanungsgesetz sah eine flexible Anpassung der Regionsgrenzen durch
Rechtsverordnung vor. In der zweiten Regionalisierungsphase spielten die Verflech-
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tungsbereiche offensichtlich keine entscheidende Rolle mehr. Nun wurden die Pla-
nungsregionsgrenzen an den historischen Grenzen der Regierungsprisidien ausgerichtet.

Nordrhein-Westfalen

Die Grenzen der Planungsregionen auf der Ebene der Bezirksregierungen in Nordrhein-
Westfalen représentieren nicht faktische Verflechtungsbeziehungen, sondern die histori-
schen Grenzen der Regierungsprisidien bzw. im Falle der sechsten Planungsregion, die
Verwaltungsgrenzen des Regionalverbands Ruhr. Deutlich anders stellt sich die Situati-
on auf Ebene der Teilabschnitte dar. Hier wurde in vielen Féllen versucht, die Grenzen
an bestehenden Oberbereichen zu orientieren. In den meisten Planungsrdumen wurden
diese Teilrdaume daher auch als Oberbereiche benannt. Mittlerweile ist allerdings die
Tendenz zu beobachten, dass Teilabschnitte zusammengelegt werden.

Niedersachsen

Die urspriinglich mit der niedersichsischen Kreisgebietsreform und der Ubertragung der
Regionalplanungskompetenz an GroBkreise angestrebte Identitdt von Kreisgebiet und
Lebens- und Wirtschaftsraum wurde im Verlauf der langwierigen und politisch kon-
fliktaren Kreisgebietreform aufgeweicht. Sollten die sozio-6konomischen Verflechtun-
gen zwischen Mittelzentren und ihrem Umland nach der urspriinglichen Planung nicht
durch Kreisgrenzen zerschnitten werden, trat dieser Grundsatz spéter hinter der Auf-
rechterhaltung tiberkommener Verwaltungsgrenzen und Bestandserhaltungsinteressen
einzelner Landkreise immer mehr zuriick (Gotz, Petri 1980: 44, 45). Trotzdem wird die
Verflechtung der Mittelzentren fiir die Kreisreform immer noch fiir maf3geblich gehal-
ten (Knemeyer 1980: 13).

Rheinland-Pfalz

In der Anfangsphase der Einteilung des Landesterritoriums in Planungsregionen liel3 der
Gesetzgeber offen, ob die Regionalisierung den Verflechtungsbereichen von Oberzent-
ren folgen oder mehrere benachbarte Mittelbereiche zusammenfassen sollte. In jedem
Fall reprasentieren die Planungsregionen aber Verflechtungsbereiche. So definierte das
Landesplanungsgesetz in § 14 Abs. 1, dass sich eine Planungsregion ,,auf das Gebiet
eines groBflachigen, weitgehend miteinander verflochtenen Lebens- und Wirtschafts-
raums zu erstrecken hat“. Ridumliche Uberlappungen von Planungsregionen lie das
Landesplanungsgesetz ausdriicklich zu (§ 14 Abs. 1 Satz 2 LPIG), sodass einzelne Teil-
rdume von Rheinland-Pfalz zwei Planungsregionen angehdren konnten. Anfangs mach-
ten solche Uberlappungen, die andere Linder grundsitzlich nicht tolerieren, etwa 7,9 %
der Landesfliche aus (Brenken 1970: 2734 f.). Die Abgrenzung der Planungsregionen
hatte sich offensichtlich weniger an administrativen Grenzen orientiert, sondern eher
mehrpolige Ausstrahlungszonen von Mittelzentren beriicksichtigt (Wiechmann 1998:
85). Die in der zweiten Phase der Regionalplanung durchgefiihrte Verringerung der Pla-
nungsregionen von neun auf fiinf ldsst sich als Neuorientierung an Oberbereichen inter-
pretieren (Brenken, Schefer 1983). Im Ergebnis decken sich die neuen Planungsregio-
nen Mittelrhein-Westerwald, Trier, Rheinhessen-Nahe, Rheinpfalz und Westpfalz weit-
gehend mit den Verflechtungsbereichen von Oberbereichen und beriicksichtigen dabei
die bestehenden Kreisgrenzen.

Schleswig-Holstein

Vom Landesgesetzgeber wurde bei der Einteilung des Landesgebiets in regionale Pla-
nungsraume eine funktionale Abgrenzung verfolgt. Kaum ein Land hat darauf so deut-
lich hingewiesen wie Schleswig-Holstein. Nach § 4 des LEntwGrG vom 31.10.1995
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wird Schleswig-Holstein ausgehend von den Oberzentren und ihren Oberbereichen und
unter Wahrung der Zuordnung ganzer Kreise in fiinf regionale Planungsrdume einge-
teilt.

3.2 Ostdeutschland
Brandenburg

Als Regionalisierungsansatz wurde in Brandenburg ein einmaliges Modell verwirklicht,
das weder in Westdeutschland noch in den anderen neuen Léndern Vorbilder kennt.
Wie Stiicke einer Torte gruppieren sich die fiinf Planungsregionen um das Land Berlin
als Zentrum. So sollte garantiert werden, dass alle Planungsrdume sowohl vom ,,Berli-
ner Speckgiirtel” profitieren, dem seit der Wiedervereinigung dynamisch wachsenden
suburbanen Raum auf Brandenburger Territorium, als auch Verantwortung fiir den von
Bevoélkerungsriickgang und schleppender Wirtschaftsentwicklung betroffenen weiteren
Entwicklungsraum von Brandenburg tibernehmen.

Mecklenburg-Vorpommern

Das Landesentwicklungsprogramm von Mecklenburg-Vorpommern flihrt aus, dass die
Abgrenzung der vier Planungsregionen im Landesplanungsgesetz zwar in Anlehnung an
die bestehenden Oberbereiche erfolgte, mit ihnen aber nicht identisch ist (LEP 2005:
29).

Sachsen

Die sdchsischen Planungsregionen wurden in der ersten Regionalisierungsphase eindeu-
tig an den Einzugsbereichen der Oberzentren und Stadt-Umland-Verflechtungen orien-
tiert (LEP 1994, Z 33). Mit der zweiten Regionalisierungsphase wird dieser Ansatz al-
lerdings eher aufgeweicht. So wurde das Planungsgebiet von Westsachsen, welches
primér auf das Oberzentrum Leipzig ausgerichtet ist, zugunsten der neu entstandenen
Planungsregion Siidsachsen beschnitten. Auch ldsst sich die Fusion der Regionalen Pla-
nungsverbidnde Chemnitz-Erzgebirge und Siidwestsachsen zum neuen Regionalen Pla-
nungsverband ,,Siidsachsen® nicht aus gednderten funktionalen Verflechtungen ableiten.

Sachsen-Anhalt

Das Regionalisierungsverfahren des Landesplanungsgesetzgebers lisst sich auf Basis
der unsicheren Quellenlage nicht eindeutig rekonstruieren. Der Landesentwicklungsplan
vom 23.08.1999 weist drei Oberzentren (Halle, Dessau, Magdeburg) und 22 Mittelzent-
ren aus. Die erste Regionalisierungsphase, bei der die Regionalplanung auf der Ebene
der drei Regierungsbezirke Halle, Dessau und Magdeburg angesiedelt war, diirfte sich
eher an Oberbereichen orientiert haben. Die zweite Regionalisierungsphase hat demge-
geniiber die Regionsgrenzen an den Ergebnissen der strukturpolitischen Regionsbildung
ausgerichtet. Ober- bzw. mittelzentrale Verflechtungsbeziehungen bildeten 1998 somit
nicht das Hauptkriterium fiir die Institutionalisierung der fiinf Planungsregionen.

Thiiringen

Die Thiiringer Verordnung iiber die rdumliche Abgrenzung der Planungsregionen fasst
all jene Gebiete zu Planungsrdumen zusammen, zwischen bzw. in denen ausgewogene
Lebens- und Wirtschaftsverhdltnisse bestehen oder entwickelt werden sollen. Entspre-
chend représentiert jeder Planungsraum einen grofflachigen, weitgehend miteinander
verflochtenen Lebens- und Wirtschaftsraum (Beyer et al. 1993: 199). Da das Landes-
entwicklungsprogramm nur drei Oberzentren ausgewiesen hat, reprasentieren nicht alle
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Planungsregionen auch Oberbereiche. So sind Nordthiiringen und Stidwestthiiringen
eher an den mittelzentralen Verflechtungsbereichen orientiert.

Tab. 2: Landesansitze zur Abgrenzung regionaler Planungsraume

Land

Ansatz zur Abgrenzung von Planungsregionen

Baden-Wirttemberg

Oberzentrale Verflechtungsbereiche

Bayern Oberzentrale Verflechtungsbereiche und benachbarte Mittelbereiche in den
Regionen ohne Oberzentrum

Brandenburg Tortenstlicke

Hessen Oberzentrale Verflechtungsbereiche

Mecklenburg-Vorpommern

Oberbereiche

Niedersachsen

Orientierung an bestehenden Kreisgrenzen

Nordrhein-Westfalen

Historische Grenzen der Regierungsbezirke, fiir Teilabschnitte haufig Oberbereiche

Rheinland-Pfalz

Erst Mittelbereiche, spater Oberbereiche

Sachsen-Anhalt

Erst Oberbereiche, spater strukturpolitischer Regionalisierungsprozess

Sachsen

Oberbereiche

Schleswig-Holstein

Oberbereiche

Thiringen

Ober- und Mittelbereiche

Quelle: eigene Zusammenstellung

4 Groflenvergleich der Planungsregionen

Bis auf die Stadtstaaten Berlin, Hamburg und Bremen sowie das Saarland wird von al-
len sonstigen Landern in Deutschland heute Regionalplanung betrieben. Das Gebiet der
Bundesrepublik ist daher fast flichendeckend durch Planungsrdume der Regionalpla-
nung abgedeckt (s. Abb. 1). Zahlt man die Gebiete der kreisfreien Stddte in Niedersach-
sen nicht mit, da sie faktisch keine Triger der Regionalplanung sind, weil der Flichen-
nutzungsplan hier den Regionalplan ersetzt, dann kénnen im Jahr 2008 insgesamt 111
Planungsrdume der Regionalplanung unterschieden werden.
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Abb. 1: Planungsregionen der Triager der Regionalplanung (Stand: 31.12.2008)
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Quelle: eigene Erhebung

Als Planungsraum werden dabei nur jene Gebiete erfasst, fiir die ein Regionalplan in
Kraft ist, als Entwurf vorliegt bzw. dessen Aufstellung vorbereitet wird. Einzeln mitge-
zahlt wurden in Nordrhein-Westfalen die Teilabschnitte der Planungsregionen auf Be-
zirksebene, da fiir jeden dieser Teilrdume ein eigensténdig aufgestellter und genehmig-
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ter Teilregionalplan existiert. Noch nicht beriicksichtigt wurde der Regionalverband
Ruhr (RVR) als neue Planungsregion, da hier noch kein Entwurf vorliegt. Weiterhin
wurde in Hessen der Planungsraum des Planungsverbandes Ballungsraum Frank-
furt/Rhein-Main und in Nordrhein-Westfalen der Planungsraum der Stidteregion Ruhr
einbezogen, da sich fiir diese Gebiete regionale Flachennutzungspldne im Aufstellungs-
verfahren befinden.

Aber auch in anderen Planungsregionen existieren nicht iiberall rechtsgiiltige Regio-
nalpldne. In fast allen Landern tritt dies allenfalls dann auf, wenn ein rechtsgiiltiger Plan
durch ein Gericht fiir ungiiltig erkldrt wird. Vergleichsweise hdufig treten in Nieder-
sachsen immer wieder Kreisregionalpline aufler Kraft, weil dort das Landesplanungs-
recht eine zeitliche Befristung der Giiltigkeit vorsieht. Die Gliltigkeitsdauer der regiona-
len Raumordnungsprogramme bindet das Landesplanungsrecht an eine Uberpriifungs-
pflicht, die vor Ablauf von zehn Jahren seit dem Inkrafttreten des Plans einzuldsen ist
(§ 8 Abs. 8 NROG). Kommt der Plangeber dieser Pflicht nicht fristgerecht nach, tritt der
betroffene Plan auBer Kraft.

In Brandenburg liegt bisher fiir keine der fiinf Planungsregionen ein genehmigter in-
tegrierter Regionalplan vor. In allen brandenburgischen Planungsrdumen sind aber the-
menzentrierte Teilregionalpldne in Kraft.

Die GroBe der 111 Planungsraume liegt 2008 im bundesweiten Mittel bei 3.206 km®.
Die grofte Planungsregion in Deutschland ist mit 8.289 km” der Planungsraum Nord-
hessen und die kleinste Planungsregion mit 608 km? der Landkreis Friesland in Nieder-
sachen.

Die durchschnittlich groBten Planungsraume weisen Hessen, Brandenburg und Meck-
lenburg-Vorpommern auf. Die durchschnittlich kleinsten Planungsregionen finden sich
in Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und Baden-Wiirttemberg.

In Westdeutschland bestehen insgesamt 89 Planungsregionen. Davon liegen allein 34
Planungsrdume in Niedersachsen. Die durchschnittliche Flachengrofle betrdgt in West-
deutschland 2.789 km®. In Ostdeutschland sind mit 22 Planungsregionen deutlich weni-
ger Planungsraume anzutreffen. Aus diesem Grund ist die durchschnittliche Flachen-
grofe der Regionen mit 4.895 km” deutlich hoher als in Westdeutschland.

Abb. 2: Haufigkeit von Flachengréfen regionaler Planungsraumen nach Grofenklassen
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Uber die Streuung der FlichengroBen von Planungsrdumen in den einzelnen Lindern
gibt die Standardabweichung Auskunft. Sie zeigt an, wie weit die durchschnittliche
Abweichung vom Mittelwert ausfallt. Ist die Abweichung sehr groB, sind in einem Land
tiberproportional viele Planungsregionen mit sehr groBen und/oder sehr kleinen FIla-
chengroBBen anzutreffen. Ist die Standardabweichung sehr gering, entspricht die Fla-
chengrofe der meisten Planungsrdume eines Landes in etwa der durchschnittlichen Fla-
chengroBe. Die niedrigste Standardabweichung erreichen die Planungsregionen der
Lénder Thiiringen, Sachsen-Anhalt und Niedersachsen. Hier weisen die GroBen der
Planungsregionen somit insgesamt die hdchste Ahnlichkeit auf. Demgegeniiber errei-
chen die Planungsregionen der Linder Hessen, Nordrhein-Westfalen und Rheinland-
Pfalz die hochsten Werte der Standardabweichung. Dieses Ergebnis belegt, dass in die-
sen Landern die grote Spannbreite an Varianz auftritt. In Hessen und Nordrhein-West-
falen macht sich die Einfithrung zusétzlicher Planungsrdume im Zusammenhang mit der
Aufstellung regionaler Flichennutzungspléne varianzvergrof3ernd bemerkbar.

Tab. 3: Strukturdaten der Planungsregionen der Lander im Vergleich

Land Regionen FlichengréRe (in km?) Standard-
Durchschnitt maximal minimal abweichung

Baden-Waurttemberg 10* 3042 4765 2137 904
Bayern 17* 3998 5690 1477 1149
Hessen 4 5892 8289 2452 2598
Nordrhein-Westfalen 13 2674 5942 678 1671
Niedersachsen 34 1386 5079 609 859
Rheinland-Pfalz 4x 4370 6432 3041 1631
Schleswig-Holstein 5 3153 4177 1606 1092
Brandenburg 5 5896 7179 4518 1270
Mecklenburg-Vorpommern 4 5795 6998 3601 1550
Sachsen 4 4604 6516 3434 1346
Sachsen-Anhalt 5 4089 4715 3346 543
Thuringen 4 4043 4679 3661 464

* Landergrenzen iiberschreitende Planungsregionen (Donau-Iller, Rhein-Neckar) nicht enthalten

Quelle: eigene Berechnungen

5 Wie grof} sollten Planungsriume der Regionalplanung sein?

Die Diskussion iiber die Maximalgréf8e von Planungsregionen hat durch das Urteil des
Landesverfassungsgerichts von Mecklenburg-Vorpommern iiber die Kreisgebietsreform
neue Anregungen erhalten. Das Gericht lehnt die von der Landesregierung geplante
Zusammenlegung der derzeit 12 Landkreise und kreisfreien Stddten zu insgesamt fiinf
Regionalkreisen mit Blick auf die Grofe dieser Planungsregionen als verfassungswidrig
ab (Meyer 2008: 60 ff.). Auch wenn die Regionalplanungstragerschaft bei diesem Urteil
nicht im Vordergrund gestanden hat, sondern es im Wesentlichen um die Frage ging,
wie die Grofle eines Kreises die Auslibung der kommunalen Selbstverwaltung betrifft
und die Wahrnehmung kommunaler Wahl- und Ehrenédmter beeinflusst, spielt diese
Argumentation auch fiir die Regionalplanung eine wesentliche Rolle, da auch sie auf ein
aktives Interesse an Mitwirkung angewiesen ist.

Aus Sicht des mecklenburgischen Verfassungsgerichtes sind die Regionskreise fiir
die Selbstverwaltung zu grofB3 (Bull 2008: 24). In diesem Umstand erkannte das Gericht
eine Gefahrdung der ,,Ehrenamtlichkeit der Betidtigung im Kreistag und seinen Aus-
schiissen. Ein Kreis konne ,,schwerlich als Schule der Demokratie wirken, wenn fak-
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tisch weite Kreise der Bevolkerung von der Tatigkeit im Kreistag ausgeschlossen sind*
und ,,wenn diejenigen, die sie wahrnehmen, die Grundlagen fiir verantwortliche Ent-
scheidungen nicht verldsslich gewinnen konnen, weil sie die Gemeinden mit ihren Be-
sonderheiten nur noch schwer im Blick haben kénnen“ (LVerfG M.-V., Urteil vom
27.07.2007, S. 56). Nach Meinung des Gerichtes flihrt die geplante Flichenausdehnung
der Regionalkreise zum Verlust der Uberschaubarkeit der Kreisebene. Eine empfehlen-
de Aussage iiber die MaximalgroBBe von Regionalkreisen trifft das Gericht allerdings
nicht.

Seitz hat sich intensiv mit den Argumenten des Verfassungsgerichtsurteils auseinan-
dergesetzt und deren empirische Evidenz iiberpriift. Seine regressionsstatistischen Un-
tersuchungen konnen keinen negativen Zusammenhang zwischen der Kreisgrofle und
der Ehrenamtlichkeit sowie der Uberschaubarkeit im Sinne des Gerichtes belegen. In
Ostdeutschland besteht iiberhaupt kein statistischer Zusammenhang zwischen der
Wabhlbeteiligung und der Kreisfliche bzw. der Einwohnerzahl eines Kreises. Demge-
gentiber ist in Westdeutschland die Wahlbeteilung in einwohnerstirkeren Landkreisen
negativ mit der Einwohnerzahl, aber positiv mit der Kreisflache korreliert (Seitz 2008:
89). Die Wahlbeteiligung ist hier in groferen Kreisen hoher als in kleinflachigeren
Kreisen. Auch die These des Gerichtes, groflere Kreise hétten einen ddmpfenden Ein-
fluss auf die Bereitschaft von Biirgern, ein Ehrenamt im Kreis zu ibernehmen, konnte
Seitz nicht belegen. In keinem Land besteht ein statistisch signifikanter negativer Ein-
fluss der Kreisgrofle auf die Bereitschaft von Gemeindeeinwohnern, sich um ein Mandat
im Kreistag zu bewerben (ebd.: 99).

Indirekt wurden vom Gericht die Erreichbarkeitsverhéltnisse innerhalb einer Region
als wichtiges Kriterium angesprochen. In welchem Zusammenhang die Fldchengrofle
eines Kreises und der resultierende Wegeaufwand stehen, wurde vom Gericht aber nur
in Bezug auf die Erreichbarkeit des Sitzes der Kreisverwaltung bzw. des Kreistages
diskutiert. Nach Meinung von Thoss ist der Zusammenhang von Flachengrofle und Er-
reichbarkeit aber eine generelle Frage gleichwertiger Lebensverhiltnisse. Denn elemen-
tare Bedingungen fiir gleichwertige Lebensverhéltnisse sind dhnliche Erreichbarkeits-
verhiltnisse. Die Erreichbarkeit ,,muss iiberall ungefahr gleich sein“ (Thoss 1976: 36).
Konkret miissten Planungsregionen — ihr maximaler Radius — so zugeschnitten werden,
dass kritische Entfernungsschwellen der Nutzer von Infrastruktur und Erholungsmog-
lichkeiten unterschritten und eine zumutbare Entfernung zwischen Zentrum und Regi-
onsgrenze eingehalten werden. Thoss empfiehlt deshalb fiir Planungsrdume der Regio-
nalplanung eine maximale GréBe von 3.500 km? (ebd.: 38).

Diesen Schwellenwert hitten vier Planungsregionen nach der Kreisgebietsreform in
Mecklenburg-Vorpommern verletzt (Westmecklenburg mit 6.997 km? Mecklenburgi-
sche Seenplatte mit 5.809 km?, Mittleres Mecklenburg-Rostock mit 3.601 km? und Siid-
vorpommern mit 3.584 km?). Ein Regionalkreis wére innerhalb des Toleranzbereichs
geblieben (Nordvorpommern-Riigen mit 3.182 km?). Betrachtet man die Grofenvertei-
lung auf Bundesebene, dann liegen 50 von 111 Planungsregionen iiber 3.500 km®. Wire
damit fast die Hélfte aller Planungsrdume der Regionalplanung in Deutschland zu grof3?

Gegen Thoss’ Schwellenwert von 3.500 km” spricht, dass die Erreichbarkeitsverhlt-
nisse einer Planungsregion nicht von der Grof3e der Region abhingen, sondern von der
Summe aller Entfernungen zwischen den Wohnstandorten der Bevolkerung (Quellen)
und den Standorten von Einrichtungen (Zielen), die zum Konsum von Dienstleistungen
oder anderen Zwecken (z.B. Arbeitsplatz) aufgesucht werden. Es sind also die Sied-
lungsstruktur einer Region (insbesondere die Zahl Zentraler Orte), die Bedienungsquali-
tat im offentlichen Verkehr sowie die Dichte und der Ausbaustandard des StraBBennet-
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zes, die Uber die Erreichbarkeitsverhiltnisse in einem Raum bestimmen, und nicht die
pauschale Grof3e einer Region. In einer sehr groBen Planungsregion, die iiber ein dichtes
Netz Zentraler Orte verfligt, ist die Durchschnittsentfernung der Bevolkerung zu zentra-
len Einrichtungen oft deutlich niedriger als in einer sehr kleinen ldndlich gepréigten Re-
gion, die beispielsweise nur liber ein Mittelzentrum verfiigt. In diesem Sinne kann nicht
ein fiktiver Flichengrenzwert die maximal tolerierbare Flachengréfe einer Planungsre-
gion determinieren. Ein Schwellenwert zu gewihrleistender Mindesterreichbarkeit fiir
Zentrale Orte einer bestimmten Kategorie, der z.B. fiir mindestens 90 % der Bevolke-
rung einer Region erfiillt wird, wire als Indikator aussagekréftiger. Vergleichbare Ver-
sorgungsnormen fiir Einrichtungen in den Planungsrdumen der Regionalplanung (z.B.
maximale Zeitdistanzen fiir Oberzentren) sind bisher nur in wenigen Léndern bekannt.

Nicht von der Hand zu weisen ist, dass sich in groen Regionen héufig die Identifika-
tion einer Gemeindebevolkerung mit dem regionalen Gesamtraum schwieriger gestaltet
als in kleinen Riumen (von Malchus 1985: 63). Dies haben beispielsweise in der Pla-
nungsregion Diisseldorf am Rande der Region gelegene Gemeindeplaner in Interviews
zum Ausdruck gebracht. Offensichtlich ist es fiir Gemeinden im Kernraum einer grof3en
Region oft einfacher, sich mit einem Gesamtplanungsraum zu identifizieren, als fiir
Gemeinden, die am Rande einer Region, im Nahbereich eines benachbarten Planungs-
raumes lokalisiert sind. Dass sich Kommunalpolitiker, Verwaltungsplaner oder Teile
der Bevolkerung eher mit der Nachbarregion verbunden fiihlen, ist allerdings nicht ein
GroBenproblem, sondern ein generelles Problem von Grenzlagen. Unklare Identifikati-
onsverhéltnisse wiirden sich nicht verringern, wenn die Planungsrdume im Durchschnitt
kleiner ausfielen. Vielmehr ist sogar das Gegenteil zu befiirchten. Je mehr Planungsre-
gionen entstehen, desto mehr Gemeinden liegen in Grenzlagen und fiihlen sich daher
potenziell in einem Identifikationskonflikt.

Fiihrt man sich vor Augen, dass die durchschnittlichen Pendeldistanzen in fast allen
Einzugsbereichen von Oberzentren seit Jahren zunehmen, so spricht dieser Trend eben-
falls fiir groBere Planungsrdume. Die durchschnittlichen Pendeldistanzen fallen in den
engeren suburbanen Rdumen der GrofBstiddte besonders lang aus. Sehr lange Durch-
schnittsdistanzen treten aber auch in den Rdumen mit schwachen Arbeitsmirkten und
im Umfeld besonders leistungsfidhiger Arbeitsmarktzentren (Miinchen, Hamburg,
Frankfurt a. M.) auf (Einig, Piitz 2007: 88 f.).

Fiir groBBere Regionen sprechen vor allem Abstimmungserfordernisse (Stiier 2004:
10). Will die Regionalplanung ihre primédre Koordinationsaufgabe erfiillen und einen
Ausgleich zwischen den konkurrierenden Anspriichen im Raum herstellen und durch
planerische Koordination die Bodennutzung auf iiberortlicher Ebene lenken, dann miis-
sen die Planungsrdume auch so weitrdumig abgegrenzt sein, dass Verflechtungen, raum-
liche Interdependenzen und externe Effekte kommunaler Bauleitplanung durch die Re-
gionalplanung steuerbar werden. Suburbanisierungsprozesse kann die Regionalplanung
folglich nur dann befriedigend regulieren, wenn ein Stadt-Umland-Bereich mindestens
in den Grenzen eines Ober- bzw. Mittelbereichs abgegrenzt ist.

Prinzipiell kann die Regionalplanung ihre Koordinationsaufgabe eher in groBeren
Gebieten erfiillen als in kleinen Landkreisen. Dies spricht nicht nur gegen das Modell
Niedersachsens, bei dem sowohl Landkreise wie kreisfreie Stidte zu eigenstéindigen
Tragern der Regionalplanung gemacht wurden, ohne dafiir Sorge zu tragen, ob die
raumordnungsrechtliche Koordinationsaufgabe in diesen Regionszuschnitten iiberhaupt
eingelost werden kann. Auch die Experimentierklausel des Landesplanungsgesetzes
zum regionalen Fliachennutzungsplan in Nordrhein-Westfalen erscheint in raumord-
nungspolitsicher Hinsicht fehlerhaft. Nach § 35 LPIG NRW miissen sich mindestens
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drei Gemeinden zusammenschlie3en, um einen regionalen Fldchennutzungsplan aufstel-
len zu kénnen. Damit wird keine raumordnerisch relevante Gemeindekonstellation er-
reicht. Vielmehr entspricht diese GroBenordnung eher einem gemeinsamen Flichennut-
zungsplan nach BauGB.

Hohe Transaktionskosten der Einigung sind ein gewichtiges Argument gegen grof3e
Planungsrdume mit einer hohen Zahl von Mitgliedsgemeinden (Einig 2003). In Aufstel-
lungsverfahren von Regionalpldnen miissen alle Gemeinden einer Region beteiligt wer-
den. Sieht das Landesplanungsrecht auch die Vertretung der kleinen Gemeinden im re-
gionalen Beschlussorgan eines Trégers der Regionalplanung vor, wie z. B. in Bayern, so
wird schnell eine so grole Zahl von Mitgliedern einer Planungsversammlung erreicht,
dass Einigungsprozesse zu einem erheblichen Problem werden. Gravierende Vertei-
lungskonflikte, die oft typisch fiir die Aufstellung von Regionalplédnen sind, konnen in
Gremien mit groBer Mitgliederzahl kaum noch befriedigend gelost werden. Niedrige
Transaktionskosten weisen eher Planungsregionen auf, die bei groBer Flachengrofle nur
einen Teil der Gemeinden als Vertreter in der Planungsregion zulassen. Hier stellen sich
dann aber Legitimationsprobleme.

Zusammenfassend erscheint eine Maximalgrof3e von 3.500 km? nicht gerechtfertigt.
Dieser Schwellenwert sollte eher als eine untere Grenze fiir Planungsrdume der Regio-
nalplanung aufgefasst werden. Denn viele Argumente sprechen fiir gro3e Planungsregi-
onen. In jedem Fall muss als limitierender Faktor die Zahl der Gemeinden einer Pla-
nungsregion beriicksichtigt werden. Je groBer deren Anzahl, desto langwieriger gestaltet
sich die Aufstellung von Regionalpldnen und umso schwieriger sind Verteilungsprob-
leme zu 16sen.
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Gliederung
1 Vielfalt regionaler Handlungsrdume
2 Neue Regionalisierungsansitze in Nordrhein-Westfalen

2.1  Landesweite Regionalisierungsansitze
2.2 In mehreren Landesteilen verbreitete Regionalisierungsansétze
2.3 Regionalisierungen im Ruhrgebiet

2.4 Einzelne Regionalisierungsansitze au3erhalb des Ruhrgebietes

3 Zusammenfassende Betrachtung
Literatur
1 Vielfalt regionaler Handlungsriume

Mit Regionalisierung wird, wie in der Einleitung dargestellt, einmal eine rdumliche
Strukturierung eines Gebietes nach bestimmten Merkmalen fiir analytische Zwecke be-
zeichnet. Daneben bezieht sich der Begriff auf Ansitze zur Ubertragung von Aufgaben
auf die regionale Ebene. Mit Regionalisierungen in diesem Sinne beschéftigen sich die
folgenden Ausfiihrungen. Teilweise wird in der Diskussion weiter zwischen Regionali-
sierung (von oben) und region building (von unten) unterschieden. Darauf wird hier
verzichtet, weil oft beides zusammenkommt.

Regionale Handlungsrdume gibt es auch im privatwirtschaftlichen Bereich, sei es als
gebietsbezogene Zuschnitte von Unternehmen (z. B. Abgrenzung der Zusténdigkeit fiir
Infrastrukturnetze) oder als rdumliche Zustidndigkeit innerhalb von Unternehmen. Die
folgenden Uberlegungen behandeln jedoch nur Handlungsriume von &ffentlichen oder
halboffentlichen Einrichtungen, und zwar solchen, bei denen ein erkennbarer Bezug zur
rdumlichen Planung besteht. Auflerdem bleiben informelle Kooperationen, die sich
nicht auf einen zusammenhéngenden Raum beziehen, z. B. Stiddtenetze, aullen vor.

Auch mit dieser Einschrinkung gibt es in Nordrhein-Westfalen eine grofle Zahl regi-
onaler Planungs- und Handlungsrdaume fiir Aufgaben mit Bezug zur Raumordnung
und -entwicklung. Betrachtet man diese aus lokaler Perspektive, so fillt jede Kommune
in den Zusténdigkeitsbereich einer Vielzahl diesbeziiglicher regionaler Institutionen und
Kooperationsrdume. So ist z. B. Dortmund u. a. Teil

= des Regierungsbezirks Arnsberg
= des Regionalverbandes Ruhrgebiet
= der Metropolregion Rhein-Ruhr
= der Kulturlandschaft Ruhrgebiet
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= der Kulturregion Ruhrgebiet

* des Landschaftsverbandes Westfalen-Lippe

» des Verkehrsverbundes Rhein-Ruhr

= der Initiative Fluss Stadt Land

» des Einzelhandelskonzepts Ostliches Ruhrgebiet
* des Stiddteverbundes Ruhr 2030

» des IHK-Bezirks Dortmund

» des Handwerkskammerbezirks Dortmund

= der Tourismusregion Ruhrgebiet

= des Arbeitsagenturbezirks Dortmund

» der Emschergenossenschaft und des Lippeverbandes usw.

Allen Einrichtungen und Kooperationen ist gemeinsam, dass ihr Handlungsraum zwi-
schen der Gemeindeebene und der Landesebene liegt. Sie unterscheiden sich aber (u. a.)
im Hinblick auf

= ihre Aufgaben und ihre Philosophie

= ihren Institutionalisierungsgrad (von staatlichen Einrichtungen iiber Kommunalver-
bande und Kammern bis zu freiwilligen, eher informellen Kooperationen)

» die Strukturen der internen Steuerung (Konsens, Mehrheitsentscheidungen, hierar-
chische Steuerung)

» ihre Historie (alte vs. neue Regionen), ihre Motivation und Entstehungsgeschichte
(bottom-up, top down oder gemischt), die aktuelle Entwicklungsphase und ihren
Zeithorizont (temporir, dauerhaft)

= die maBgeblichen Akteure und ihren Kommunal- bzw. Politikbezug

= ihr Verhiltnis zu anderen Einrichtungen (Konkurrenz, Uberschneidungen, Rei-
bungsverluste, Schnittstellen, Synergien).

Zwischen den Merkmalen konnen — miissen aber keine — Zusammenhénge bestehen.
So kann sich der Institutionalisierungsgrad regionaler Kooperationen im Zeitablauf ver-
dndern — etwa von informellen und weichen Formen der Zusammenarbeit zu einer har-
ten Institutionalisierung (Beispiel StddteRegion Aachen). Das ist aber nicht zwingend.
Oft ist die Zusammenarbeit von vornherein oder zundchst nur temporir angelegt, ent-
weder weil es sich um eine temporédre Aufgabe handelt oder weil Fordermittel nur tem-
porér zur Verfligung stehen. Im letzten Fall kann die Zusammenarbeit nach Auslaufen
der Forderung beendet werden oder es kann versucht werden, diese — haufig auf einem
niedrigeren Niveau — zu verstetigen.

Auch die Regionsgrenzen konnen unter mehreren Aspekten betrachtet werden:

* Die Griinde fiir die Festlegung bestimmter Grenzen sind unterschiedlich. Sie diirf-
ten teilweise funktional bestimmt sein, d.h. auf der Basis von Verflechtungen oder
geografischen Gegebenheiten (z.B. der Topografie bei Abwisserverbidnden). Oft
sind die Grenzen historisch gewachsen, oder sie wurden aufgrund bestehender or-
ganisatorischer Strukturen so festgelegt. Sie folgen iiberwiegend, aber nicht durch-
gehend administrativen Grenzen.
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Die Grenzen (und Aufgaben) der Regionalinstitutionen sind teilweise durch Gesetz
oder Verordnung geregelt, wéihrend sie bei informellen Kooperationen von den Ak-
teuren selbst bestimmt werden konnen.

Die Mehrzahl der Gebietsgrenzen ist trennscharf. Es gibt jedoch auch die Moglich-
keit der Mehrfachzuordnung von Gebieten, etwa bei den Euregios, oder bewusst un-
scharfe Grenzziehungen wie bei den Kulturlandschaften.

Die Regionsgrenzen sind auch bei informellen Kooperationen i.d.R. im Zeitablauf
stabil, da auch informelle Strukturen Verabredungen zwischen den Akteuren erfor-
dern. Andererseits sind prinzipiell auch bei formellen Organisationen Verdnderun-
gen der Zugehdrigkeit und der Grenzen mdglich. Beim RVR wurde den Mitgliedern
per Gesetz ausdriicklich eine Austrittsmdglichkeit eingerdumt.

Weiter ist zu beachten, dass mit dem gleichen Label — etwa ,,Ruhrgebiet* — verse-
hene Grenzen (etwa Regionalverband Ruhrgebiet, Kulturlandschaft Ruhrgebiet,
Kulturregion Ruhrgebiet) keineswegs deckungsgleich sein miissen.

Die Regionsgrenzen lassen sich kartographisch darstellen. Da sich die Grenzen oft

unterscheiden, stoBt die Darstellung der Grenzen mehrerer Institutionen in einer Abbil-
dung jedoch schnell an ihre Grenzen. Die Darstellung wird uniibersichtlich und der Ver-
lauf der einzelnen Grenzziehungen ist kaum mehr erkennbar. Die Abbildung 1 macht
dies am Beispiel der Grenzen von lediglich sechs aus der grolen Zahl an Handlungs-
rdumen mit Bezug zur rdumlichen Planung in Nordrhein-Westfalen deutlich.

Abb. 1: Ausgewdhlte regionale Handlungsrdaume in NRW

Agenturen fiir Arbeit

Industrie- und Handelskammern NRW

Kulturregionen NRW

Tourismusregionen

Raumordnungsregionen (BBR) nach
Raumordnungsbericht 1996

mmmms Handwerkskammern

Quelle: ILS NRW
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2 Neue Regionalisierungsansiitze in Nordrhein-Westfalen

Die im vorangegangenen Kapitel aufgefiihrten regionalen Handlungsrdume sind teilwei-
se schon recht alt; die Grenzen der Regierungsbezirke in Nordrhein-Westfalen bestehen
z.B. teilweise mehr als 200 Jahre. Zu Beginn der 1990er Jahren brachte die Regionali-
sierung der Strukturpolitik neuen Schwung in die Regionalisierungsdiskussion. Dieser
durchaus innovative Top-down-Ansatz stie} jedoch bei den Akteuren vor Ort oftmals
auf Zurlickhaltung und hatte nur in einigen Regionen (OWL, Region Aachen) ldnger-
fristige Wirkungen zur Folge. Nach einer Phase, in der Erfahrungen vor allem mit eng
begrenzten und {iberschaubaren Kooperationen wie interkommunalen Gewerbegebieten
gesammelt wurden, gibt es seit einigen Jahren einen neuen Regionalisierungsschub mit
einer Vielzahl regionaler Kooperationen in den unterschiedlichsten Themenbereichen
und mit den unterschiedlichsten Zielsetzungen. Diese reichen von auf ein bestimmtes
Problem oder Ziel bezogenen Formen der interkommunalen Zusammenarbeit (z. B. Re-
gionale Einzelhandelskonzepte) liber neue naturrdumliche Handlungsrdume (z. B. Fluss-
einzugsgebiete) bis hin zu institutionellen Innovationen (z.B. Regionaler Flachennut-
zungsplan oder StadteRegion Aachen). Die Entwicklung verlduft sehr dynamisch und
hat insbesondere im Ruhrgebiet eine Qualitét erreicht, die noch vor wenigen Jahren un-
denkbar erschien.

Im Folgenden wird ein Uberblick iiber neue regionale Handlungsriume in Nordrhein-
Westfalen gegeben. Einbezogen werden solche regionalen Handlungsrdume, die sich in
den letzten Jahren (ca. seit dem Jahr 2000) etabliert haben' und einen Bezug zu The-
menfeldern aufweisen, die auch fiir eine koordinierende rdumliche Gesamtplanung (Re-
gional- bzw. Landesplanung) relevant sind.

Die folgende Darstellung ist im Wesentlichen deskriptiv und versucht, Basisinforma-
tionen iiber die Regionalisierungsansétze zusammenzutragen. Eine kritische Bewertung
der Regionalisierungen und insbesondere ihres Zusammenspiels mit anderen kommuna-
len oder regionalen Handlungsansétzen hétte unsere Moglichkeiten weit iiberstiegen. Zu
einer Reihe der beschriebenen Regionalisierungsansitze finden sich jedoch detailliertere
Informationen in gesonderten Beitrdgen in den folgenden Abschnitten dieses Bandes.

Bei der tabellarischen Darstellung wichtiger Merkmale der Kooperationen (Hand-
lungsfelder, Zeithorizont, Institutionalisierungsgrad etc.) war in einigen Fillen keine
eindeutige Einordnung moglich. AuBler durch unsere begrenzten Kapazititen zur Infor-
mationsbeschaffung ist dies dadurch begriindet, dass die inhaltliche Ausgestaltung der
in verschiedenen Regionen erarbeiteten Konzepte eines Typus sehr unterschiedlich sein
kann. So beinhalten z. B. regionale Einzelhandelskonzepte teilweise vornehmlich einen
Austausch von Informationen, teilweise aber auch verbindliche Regelungen. Auch wenn
Konzepte in der folgenden Zusammenstellung unter einer Uberschrift dargestellt wer-
den, konnen die Inhalte der regionalen Kooperation im Einzelfall von der Beschreibung
des Typus abweichen.

Wegen der Schwierigkeiten, die Kooperationstypen nach inhaltlichen Kriterien in ei-
ne Reihenfolge zu bringen, folgt die Darstellung dem rdumlichen Fokus. Es wird unter-
schieden zwischen

* landesweiten Regionalisierungsansétzen,

»= in mehreren Landesteilen verbreiteten Regionalisierungsansitzen,

! Ansitze regionalisierter Wirtschaftsforderung und des Regionalmarketings (OWL Marketing, Aktion Miinster-
land) werden dementsprechend nicht als ,,neue®, sondern eher als traditionelle Regionalisierungsansétze angesehen
und sind dementsprechend nicht dargestellt.
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= Regionalisierungen im Ruhrgebiet und

= cinzelnen Regionalisierungsansétzen auflerhalb des Ruhrgebietes.

2.1  Landesweite Regionalisierungsansitze

Kulturlandschaften
Ré&umlicher Fokus flachendeckend fir NRW
Wichtigste Akteure Landschaftsverbande, Landesregierung
Handlungsfelder sektoral: Kulturlandschaftsentwicklung
Zeitraum/-horizont dauerhaft (seit 2007)
Initiative top-down
Institutionalisierung derzeit informell
formelle Umsetzung der Empfehlungen des Gutachtens im LEP 2025 bleibt abzuwarten

Kulturlandschaften sind das Ergebnis der ,,Wechselwirkungen zwischen naturrdumli-
chen Gegebenheiten und menschlicher Einflussnahme im Laufe der Geschichte*
(LVR/LWL 2007: 9). Im LEP 2025, der zurzeit erarbeitet wird, soll — wie bereits in den
neuen Leitbildern fiir die Raumentwicklung des Bundes — die Erhaltung und Entwick-
lung der Kulturlandschaften einen besonderen Stellenwert erhalten und als eigenes
Sachgebiet behandelt werden. Von den Landschaftsverbdnden wurde daher ein Gutach-
ten zur Abgrenzungen und zu den Perspektiven der Kulturlandschaften in NRW erarbei-
tet, das als Fachbeitrag in den neuen LEP einflieBen soll. In diesem Gutachten wird das
Land Nordrhein-Westfalen in 32 Kulturlandschaften gegliedert, die anhand ihrer cha-
rakteristischen Merkmale beschrieben werden. Die Abgrenzung der Kulturlandschaften
ist flichendeckend, schlie3t also auch stddtische Bereiche ein und orientiert sich nicht
an den Gemeindegrenzen. Kriterien der Abgrenzung waren vielmehr die naturrdumliche
Gliederung, das Landschaftsbild, Siedlungstypen und Baukultur, Landnutzungsstruktu-
ren und Zeugnisse der Geschichte. Die Grenzen zwischen den einzelnen Kulturland-
schaften werden nicht fest gezogen, sondern sind als sich iiberlappende Sdume zu ver-
stehen (LVR/LWL 2007; s. auch Beitrag Burggraaff, Kleefeld und Knieps in diesem
Band).

Zur Integration des Fachbeitrags in den LEP 2025 wird z. B. empfohlen, als Hand-
lungsauftrag an die Regionalplanung festzulegen, fiir die einzelnen Kulturlandschaften
Leitbilder zu erarbeiten. Dies soll auch dazu dienen, in den einzelnen Regionen iiber
deren Charakter, Erhaltung und Entwicklung zu diskutieren (Gaedtke 2007). Die zu er-
arbeitenden Leitbilder sollen ,.einer grofBflachigen Nivellierung von Landschaften ent-
gegensteuern“ (LVR/LWL 2007: 95).

Dariiber hinaus werden im Gutachten 29 landesbedeutsame sowie 135 regionalbe-
deutsame Kulturlandschaftsbereiche mit bestimmten wertgebenden Merkmalen (z.B.
historischer Wert, Seltenheitswert oder regionaltypischer Wert) dargestellt (LVR/LWL
2007). Es wird empfohlen, die landesbedeutsamen Kulturlandschaftsbereiche, die
,.Jdentifikationsanker® in der Landschaft sind, als raumordnerische Vorbehalts- bzw.
Vorranggebiete darzustellen und zu konkretisieren, um ihre wertbestimmenden Merk-
male und Charakteristika zu sichern (Gaedtke 2007).
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Flusseinzugsgebiete
Ré&umlicher Fokus flachendeckend fir NRW
Wichtigste Akteure Wasserwirtschaft
Handlungsfelder sektoral: Bewirtschaftung der Flusseinzugsgebiete
Zeitraum/-horizont dauerhaft (seit 2000)
Initiative top-down
Institutionalisierung formell (Wasserrahmenrichtlinie)

Uber die EU-Wasserrahmenrichtlinie (RL 2000/60/EG) sind die wasserwirtschaftlichen
Planungen europaweit vereinheitlicht worden. Damit soll erreicht werden, dass europa-
weit fiir alle Gewisser ein ,,guter Zustand* erreicht und dauerhaft gesichert wird. Ein
grundlegendes Anliegen dieser Richtlinie ist es, die Gewasser in ihren naturrdumlichen
Einheiten, den Flusseinzugsgebieten, zu betrachten — die sich i.d. R. nicht mit den ad-
ministrativen Raumgliederungen decken. Insgesamt wird Deutschland in zehn Flussein-
zugsgebiete untergliedert, die liberwiegend grenziiberschreitend zu anderen europdi-
schen Staaten verlaufen. Zur Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie werden diese
Flusseinzugsgebiete in Bewirtschaftungseinheiten (sog. ,,Wasserkorper®) untergliedert.
Fiir Nordrhein-Westfalen wurden zwolf Teileinzugsgebiete definiert (vgl. Beitrag Finke
in diesem Band).

Fiir die rdumliche Gesamtplanung ist die mit der Wasserrahmenrichtlinie verbundene
Raumkulisse nicht nur im Sinne einer raumbedeutsamen Fachplanung relevant, sondern
auch insofern, als dass die Bewirtschaftung der Flusseinzugsgebiete dem ,,Prinzip der
Ganzheitlichkeit” folgen soll. Dies impliziert, dass alle Nutzungen im Raum im Hin-
blick auf ihre Auswirkungen auf den Wasserhaushalt und die Wasserqualitit zu bewer-
ten sind. Dies ist nur in Kooperation mit der rdumlichen Gesamtplanung und anderen
Fachplanungen zu erreichen (vgl. Beitrag Finke in diesem Band).

Verianderung der Zahl (und Grenzen) der Regionalplanungsraume

Réumlicher Fokus flachendeckend fiir NRW

Wichtigste Akteure Landesregierung, Bezirksregierungen, RVR
Handlungsfelder integrierend: Regionalplanung
Zeitraum/-horizont dauerhaft (ab 2009/2012)

Initiative top-down

Institutionalisierung formell

Nach dem Gesetz zur Ubertragung der Regionalplanung fiir die Metropole Ruhr auf
den Regionalverband Ruhrgebiet vom 5. Juni 2007 soll der Regionalverband Ruhrgebiet
nach der Kommunalwahl 2009 (wieder)’ die Regionalplanung fiir das Ruhrgebiet iiber-
nehmen. Die zum RVR gehorenden Stiddte und Kreise werden aus den bisherigen Pla-
nungsrdumen Diisseldorf, Arnsberg und Miinster herausgeldst. Diese bleiben in verklei-
nerter Form erhalten. Damit wird es ab 2009 zunéchst sechs statt bisher fiinf Planungs-
rdume in Nordrhein-Westfalen geben.

2 Bis 1975 lag die Regionalplanungskompetenz fiir das Ruhrgebiet beim damaligen Siedlungsverband Ruhrkohlen-
bezirk.
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Abb. 2: Regionalplanungsregionen in Nordrhein-Westfalen

D Regierungsbezirke
Regionalverband Ruhrgebiet RVR
(Regionalplanung ab 10/2009)

Westfalen (geplante
Regionalplanungsregion ab 2012)

Rheinland (geplante
Regionalplanungsregion ab 2012)

D Kreise und kreisfreie Stadte

50 km

Quelle: eigene Darstellung

Nach einem 2004 von der rot-griinen Landesregierung mit dem ,,Diisseldorfer Signal“
ins Gesprich gebrachten Konzept zur Neuordnung der Mittelinstanzen soll deren Zahl
jedoch ab 2012 auf drei (Rheinland, Westfalen, Ruhrgebiet) reduziert werden (Bogumil
2005), die dann auch Regionalplanungsraume wéren. Dieses Ziel wurde 2005 von der
schwarz-gelben Landesregierung in der Koalitionsvereinbarung bestitigt (website Koa-
litionsvereinbarung). Allerdings ist wegen des Widerstands aus den Regierungsbezirken
Arnsberg und Detmold (website Arnsberg) unsicher, ob diese Konzeption wirklich um-
gesetzt wird.
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2.2 In mehreren Landesteilen verbreitete Regionalisierungsansiitze
Die REGIONALEN Kultur- und Naturrdume in Nordrhein-Westfalen

Réumlicher Fokus nahezu flachendeckend fiir NRW

Wichtigste Akteure Landesregierung, Kommunen

Handlungsfelder themenubergreifend: Starkung der regionalen Zusammenarbeit und Bewaltigung des
wirtschaftlichen Strukturwandels

Zeitraum/-horizont seit 1997

Initiative Uberwiegend bottom-up

Institutionalisierung informell (Geschaftsstellen privatwirtschaftlich organisiert)

Die REGIONALEN greifen die Idee der IBA Emscher Park (s. dazu weiter unten) auf,
Kooperationen ,,auf Zeit* zu initiieren. Sie sind seit 1997 ein Instrument der nordrhein-
westfdlischen Landesregierung zur Stirkung der regionalen Zusammenarbeit und zur
Bewiltigung des Strukturwandels. ,,Die Regionen des Landes haben die Moglichkeit,
sich auf der Basis eines gemeinsam erarbeiteten Leitbilds flir die Durchfiihrung einer
REGIONALE zu bewerben. Erhilt eine Region den Zuschlag, werden die vorgeschla-
genen MaBnahmen aus den bestehenden Forderprogrammen des Landes prioritdr gefor-
dert. Das Themenspektrum der Projekte reicht dabei von Stadtebau und Landschaft {iber
Kultur und Tourismus bis hin zu Wirtschaftsféorderung und Bildung® (website REGIO-
NALEN).

Die REGIONALEN finden seit 2000 bis 2010 alle zwei Jahre in wechselnden Regio-
nen statt. Bisher haben fiinf REGIONALEN stattgefunden. 2010 folgt die REGIONALE
KoéIn/Bonn. Den Zuschlag fiir die anschlieBenden, dann nur noch alle drei Jahre stattfin-
denden REGIONALEN 2013 und 2016 haben das Sauerland und das Westmiinsterland
erhalten. Die rdumliche Abgrenzung der Regionen, die sich auf eine REGIONALE be-
werben, ist nicht seitens der Landesregierung festgelegt, sondern die Gemeinden, Stidte
und Kreise sollen sich in einem Bottom-up-Prozess selbst zusammenfinden. Dies hat
u.a. eine sehr unterschiedliche Grofle der Kooperationsraume zu Folge, die von ledig-
lich drei Stddten im Bergischen Stddtedreieck (REGIONALE 2006) bis hin zu einem
ganzen Regierungsbezirk (REGIONALE 2000 Ostwestfalen-Lippe) reicht (s. Abb. und
s. auch Beitrag Kuss, Meyer und Reimer in diesem Band).

Regionale Einzelhandelskonzepte

Ré&umlicher Fokus

verschiedene Teilrdume in NRW

Wichtigste Akteure Kommunen

Handlungsfelder sektoral: Steuerung des grof¥flachigen Einzelhandels
Zeitraum/-horizont ab 1997

Initiative bottom-up

Institutionalisierung informell
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Abb. 3: Regionale Einzelhandelskonzepte in Nordrhein-Westfalen

NORDRHEIN-WESTFALEN Regionale Einzelhandelskonzepte NRW

— Kooperationsraume
1 Bergisches Stadtedreieck
Bonn / Rhein-Sieg / Ahrweiler
Kreis Mettmann
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Ostliches Ruhrgebiet und angrenz. Bereiche
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StadtRegion KéIn-Rhein-Erft
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Westliches Ruhrgebiet und Dusseldorf
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MaBstab: 1: 2 000 000
Datengrundlage: ILS gGmbH Juni 2009

:

Quelle: ILS gGmbH 2009

Regionale Einzelhandelskonzepte haben zum Ziel, zu einer koordinierten und kon-
sensualen Einzelhandelsentwicklung zu kommen, um insbesondere geeignete Standorte
fiir den groBflichigen Einzelhandel auszuloten und planerisch abzusichern sowie
gleichzeitig aus der regionalen Perspektive ungeeignete Standorte auszuschlieBen. Hin-
tergrund fiir diese Aktivitdten waren eine Vielzahl von Planungen fiir den Neubau oder
die Erweiterung groBler Einzelhandelsobjekte. Die unkoordinierte Realisierung dieser
Vorhaben wiirde zu einem drastischen Uberangebot an Verkaufsflichen und zu einer
Schidigung integrierter Einzelhandelsstandorte fithren. Die Kommunen wollen durch
Regionale Einzelhandelskonzepte

= c¢ine einheitliche Datenbasis als gemeinsame Diskussionsgrundlage und Bewer-
tungsmaBstab fiir Vorhaben des groBflichigen Einzelhandels schaffen,

=  Vertrauen zwischen den Akteuren aufbauen, mit dem Ziel, einen ruindsen Wettbe-
werb untereinander zu verhindern,

= einen liberdrtlichen Konsens fiir einen vertraglichen Entwicklungskorridor finden,
der die weitere Entwicklung des Einzelhandels an regional und stidtebaulich dafiir
geeigneten Standorten unterstiitzt,

= Entscheidungsgrundlagen fiir Einzelhandelsvorhaben transparent machen und so
Berechenbarkeit flir Investoren bieten (website Bezirksregierung Diisseldorf).

Die Mitarbeit bei regionalen Einzelhandelskonzepten ist wegen der kommunalen Pla-
nungshoheit freiwillig. Die Grenzen werden von den regionalen Akteuren selbst gezo-
gen. Daher unterscheiden sich Regionsgroflen und Abgrenzungskriterien erheblich. Sie
orientieren sich teilweise, aber nicht durchgéngig an Kreisgrenzen und reichen von ein-
zelnen Kreisen bis zu einem Regierungsbezirk.
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Da es sich um eine freiwillige Zusammenarbeit handelt, gehen die Konzepte unter-
schiedlich weit. Sanktionsmdoglichkeiten gegen Gemeinden, die gegen den regionalen
Konsens Vorhaben umsetzen, bestehen in keiner der Kooperationsregionen in Nord-
rhein-Westfalen. Letztlich wére fiir eine sichere Umsetzung der Konzepte eine rechtli-
che Verbindlichkeit, die z. B. {iber die Regionalplanung hergestellt werden kann, erfor-
derlich, da ansonsten einzelne Kommunen den gemeinsam erarbeiteten Konsens auf-
kiindigen konnen, z.B. wenn ein Investor ein GroBprojekt in der entsprechenden Ge-
meinde realisieren will. Dies wird z. B. in der Region Hannover praktiziert. Das Regio-
nale Einzelhandelskonzept ist integraler Bestandteil des Regionalplans (Regionales
Raumordnungsprogramm 2005) fiir die Region Hannover, in dem z. B. herausgehobene
Fachmarktstandorte fldchenscharf iiber eine Zielfestlegung begrenzt werden (Region
Hannover 2005).

Der Einzelhandelserlass des Landes Nordrhein-Westfalen sieht als Anreiz fiir regio-
nale Einzelhandelskonzepte Abweichungsmoglichkeiten von den Regelungen des § 24a
Landesentwicklungsprogramm, z. B. zur Abhéngigkeit des zuldssigen Angebots von der
Funktion des Versorgungsschwerpunkts, vor, wenn ein regionales Einzelhandelskonzept
vorliegt, das mindestens das Gebiet von drei benachbarten, d. h. rAumlich angrenzenden,
kreisfreien Stddten oder Kreisen aus Nordrhein-Westfalen umfasst und der Regionalrat
zustimmt.

Regionale Wohnungsmarktkonzepte

Réumlicher Fokus verschiedene Teilrdume in NRW
Wichtigste Akteure Kommunen, wfa

Handlungsfelder sektoral: Wohnungsmarktentwicklung
Zeitraum/-horizont seit Mitte der 1990er Jahre

Initiative bottom-up

Institutionalisierung informell

Bei regionalen Wohnungsmarktkonzepten bzw. Masterplinen geht es — zumindest
perspektivisch — um die Entwicklung einer Konzeption fiir eine bedarfsgerechte und
stadtebaulich vertragliche Wohnbaulandausweisung. Unter Beriicksichtigung der tech-
nischen und sozialen Infrastruktureinrichtungen, der OPNV-Ausstattung, des Ziels der
Erhaltung von Freirdumen etc. sollen im regionalen Konsens Aussagen zu Mengen und
Qualitdten der zukiinftig nachgefragten Wohneinheiten getroffen und Standortvorschla-
ge unterbreitet werden. Damit soll auch aufgezeigt werden, wie sich die einzelnen
Kommunen innerhalb der Wohnungsmarktregion positionieren, und aus regionaler Sicht
konkretisiert werden, wie eine Region im ,,Wettbewerb der Regionen® als attraktiver
Wohnstandort konkurrenzfahig bleiben kann (Wiechmann u. a. 2008).

Regionale Kooperationen in diesem Themenfeld gibt es in Nordrhein-Westfalen mitt-
lerweile in einer Vielzahl von Regionen. Diese haben aber vielfach (zunéchst) nur einen
Informationsaustausch als Ziel. Erst in Einzelfdllen (z. B. Region Bonn/Rhein-Sieg/Ahr-
weiler) ist die Zusammenarbeit in gemeinsame Handlungsstrategien oder Projekte ge-
miindet.

Beispiel einer Zusammenarbeit mit dem Ziel des Informationsaustausches ist der Mo-
dellversuch Regionale Wohnungsmarktbeobachtung im éstlichen Ruhrgebiet. Uber die-
sen Modellversuch haben sich die Stddte und Gemeinden im &stlichen Ruhrgebiet eine
gemeinsame Informationsgrundlage zum regionalen Wohnungsmarkt erarbeitet sowie
auf informeller Basis Erfahrungen zu Problemen und Problemldsungen am Wohnungs-
markt ausgetauscht. Folglich wurde im Jahr 2005 auch kein regionales Wohnkonzept,
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sondern ein gemeinsamer regionaler Wohnungsmarktbericht ohne normative Aussagen
erarbeitet (Wfa 2005). Der regionale Austausch zum Thema ,,Wohnen* im &stlichen
Ruhrgebiet wurde auch nach Ablauf des Modellversuchs im Jahr 2006 fortgesetzt und
2008 erneut eine regionale Marktanalyse vorgelegt (Wfa 2008). Ahnliche (zunichst)
analytische Ansitze verfolgen auch die Kommunen der ,,Stidteregion Ruhr 2030 so-
wie im Rheinisch-Bergischen-Kreis (website wfa Regionale Wohnungsmarktbeobach-
tung).

In der Stadtregion Miinster ist das Thema ,,Wohnen* ein Schwerpunkt in einer breiter
angelegten interkommunalen Zusammenarbeit. Anfang 2007 wurde eine gemeinsam in
Auftrag gegebene stadtregionale Bilirgerumfrage zum Thema ,,Wohnen in der Stadtregi-
on‘ vorgelegt, nachdem die elf beteiligten Stidte und Gemeinden bereits im Jahr 2003
ihre Bereitschaft zur interkommunalen Zusammenarbeit im Sinne eines Informations-
austausches und einer gemeinsamen Erarbeitung von Losungsansitzen fiir regionale
Probleme in iibereinstimmenden Ratsbeschliissen bekundet hatten (website Stadt Miins-
ter).

In der Region Bonn/Rhein-Sieg/Ahrweiler besteht hingegen bereits seit Anfang der
1990er Jahre eine interkommunale Zusammenarbeit zum Themenfeld ,,Wohnen®. Diese
geht mittlerweile deutlich iiber einen reinen Informationsaustausch hinaus. So wurden
z.B. zwischen 2001 und 2003 in einem Modellversuch die Landesmittel zur Woh-
nungsbauférderung der Region budgetiert zur Verfiigung gestellt. Letzter Meilenstein
der Zusammenarbeit in der Region Bonn/Rhein-Sieg/Ahrweiler ist das im Jahr 2008
fertiggestellte regionale ,,Handlungskonzept Wohnen 2020%. Dieses enthilt einen ge-
meinsamen Orientierungsrahmen fiir die zukiinftige Wohnbauflachenentwicklung in der
Region (website wohnregion bonn). Hier besteht ein direkter Zusammenhang zur Regi-
onalplanung.

Interkommunale Gewerbeflachenpools

Ré&umlicher Fokus verschiedene Teilrdume in NRW

Wichtigste Akteure Kommunen (Regionalplanung)

Handlungsfelder sektoral: Gewerbeflachenentwicklung, Wirtschaftsférderung
Zeitraum/-horizont in NRW seit 2007

Initiative bottom-up

Institutionalisierung bisher informell

Unternehmen agieren bei der Standortwahl im regionalen Maf3stab und haben daher
weniger das Angebot an Gewerbefldchen in einer Stadt, sondern das regionale Angebot
im Blick. AuBlerdem sind die unternehmerischen Anforderungen an geeignete Flichen
gestiegen, wihrend die Ausweisung hochwertiger Gewerbefldchen in vielen Stadten und
Gemeinden z. B. aufgrund topographischer Restriktionen zunehmend an Grenzen stof3t.
Das Instrument des ,,interkommunalen Gewerbeflichenpools® soll dieses Dilemma
iiberwinden helfen. In solch einem Pool wird die Entwicklung und Vermarktung der
Gewerbeflichen der beteiligten Kommunen gebiindelt. Dies trigt u. a. dazu bei, dass die
AuBenwahrnehmung einer Region als Wirtschaftsstandort steigt und ein breiteres Port-
folio an Flidchen angeboten werden kann (Kréger 2007). In Nordrhein-Westfalen wird
ein derartiger interkommunaler Gewerbefldchenpool derzeit von den Stidten Balve,
Hemer, Iserlohn und Menden im Rahmen eines REFINA-Modellprojektes erprobt
(s. Beitrag Greiving in diesem Band).

? Die regionale Wohnungsmarktbeobachtung ist in dieser Region ein Teilprojekt einer themeniibergreifenden Ko-
operation (s. Uberschrift ,,Stiddteregion Ruhr 2030%).
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Hemmnisse fiir die Etablierung eines derartigen Gewerbefldchenpools bestehen u. a.
in schwierigen Bewertungsfragen im Hinblick auf einen Vor- und Nachteilsausgleich
zwischen den Kommunen sowie darin, dass auch weniger geeignete Standorte in den
Pool eingebracht werden konnen. Als alternativer Ansatz wird daher derzeit in der Re-
gion Kleve ein ,,virtueller Gewerbeflichenpool* entwickelt, bei dem es zu einem (virtu-
ellen) Tausch von Fliachenausweisungsrechten fiir Gewerbeflichen kommt (s. Beitrag
Greiving in diesem Band).

2.3  Regionalisierungen im Ruhrgebiet

IBA Emscher Park
Raumlicher Fokus Emscherzone des Ruhrgebietes
Wichtigste Akteure Landesregierung, Kommunen, IBA-Planungsgesellschaft und weitere IBA-Gremien
Handlungsfelder themenubergreifend: Bewaltigung des wirtschaftlichen Strukturwandels, nachhaltige
Regionalentwicklung
Zeitraum/-horizont 1989-1999
Initiative top-down
Institutionalisierung informell

Abb. 4: Planungsraum der IBA Emscher Park im Ruhrgebiet

20 km

IBA-Gebiet

KVR-Gebiet

Quelle: Kréhe, Prossek o.J.
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Von 1989 bis 1999 wurde im Ruhrgebiet die Internationale Bauausstellung Emscher
Park durchgefiihrt. Sie stellt damit zwar keinen ,,neuen” Regionalisierungsansatz im
Sinne der o.g. Definition dar. Da viele der hier vorgestellten Regionalisierungsansétze
aber auf Ideen der IBA Emscher Park aufbauen, wird diese zum besseren Verstandnis
dennoch dargestellt. Die IBA Emscher Park war ein politisch initiiertes und zeitlich
begrenztes Zukunftsprogramm des Landes Nordrhein-Westfalen (website iba). Raumli-
cher Bezugsraum war nicht das gesamte Ruhrgebiet, sondern ein problembezogen ab-
gegrenztes Teilgebiet, die Emscherzone (s. Abb. 5). Der Bezugsraum lag damit quer zu
den administrativen Grenzen der Kommunen und Regierungsbezirke. Die IBA folgte
dem Planungsparadigma des ,,Perspektivischen Inkrementalismus® bzw. der Strategie
»Planung durch Projekte* mit einem flexiblen Projektmanagement, das sich jedoch an
der vorab politisch definierten Leitvorstellung der nachhaltigen regionalen Entwicklung
orientierte (Kilper 2006). Insgesamt wurden mit einem Investitionsvolumen von ca. 2,5
Mrd. € ca. 120 Projekte im stidtebaulichen, 6kologischen, kulturellen und sozialen Be-
reich umgesetzt, die die endogenen Potenziale der Region aufgriffen, um den Struktur-
wandel (inkl. einem Imagewandel) im Ruhrgebiet zu unterstiitzen. Diese gliederten sich
in die Arbeitsbereiche

=  Emscher Landschaftspark

= Umbau des Emscher-Systems

= Arbeiten im Park

= Neues Wohnen und Stadtteilentwicklung

=  Kunst, Industrickultur und Tourismus

= Soziale Initiativen, Beschéftigung und Qualifizierung (website iba).

Die Stidte und weitere regionale Akteure waren von der IBA-Planungsgesellschaft*
aufgerufen, fiir diese Arbeitsbereiche Projektideen zu konzipieren. Diese wurden von
einem Expertenkreis bewertet. Fiir die positiv bewerteten Projektideen hat die Landes-
regierung anschlieBend die Fordermoglichkeiten gepriift und sie i.d. R. auch zumindest
anteilig finanziert. Die Umsetzung der Projekte erfolgte durch die jeweiligen An-
tragsteller und wurde durch die IBA-Planungsgesellschaft begleitet.

Auch wenn die regionale Zusammenarbeit im Rahmen der IBA Emscher Park auf
Zeit angelegt war, ist sie im Ruhrgebiet iiber die realisierten Projekte weiterhin sichtbar.
Die IBA-Planungsgesellschaft und die weiteren IBA-Gremien wurden nach Auslaufen
der IBA-Forderung zwar aufgeldst, die im Zuge der IBA entstandenen regionalen
Netzwerke, z. B. die ,,Interkommunalen Arbeitsgemeinschaften®, die zur Umsetzung der
sieben Griinziige des Emscher Landschaftsparks gegriindet wurden, bestehen aber zum
Teil bis heute fort (vgl. Abschnitt zum Emscher-Landschaftspark). Die IBA Emscher
Park war auBerdem Blaupause fiir andere Formen der regionalen Zusammenarbeit in
NRW (z.B. die REGIONALEN) sowie in anderen Bundeslindern.’

* Die IBA-Planungsgesellschaft mit ca. 30 Mitarbeitern unter der Leitung von Karl Ganser war eine 100 %ige
Tochter des Landes NRW, die aufgrund ihres ,,privatrechtlichen Status auBerhalb der Aufbau- und Ablauforganisati-
on sowohl der Landesregierung als auch der 17 IBA-Kommunen agieren konnte*. Dennoch war sie zum einen auf die
politische Loyalitit der Landesregierung und zum anderen auf die Mitwirkungsbereitschaft der Akteure in der Em-
scherregion angewiesen, um erfolgreich sein zu konnen. Thre Aufgaben lagen vor allem in der Ideenfindung, der
Projektbetreuung, der Offentlichkeitsarbeit und der Qualitétskontrolle. Neben der IBA-Planungsgesellschaft wurden
weitere Gremien, wie z. B. ein Lenkungskreis, eingesetzt (Kilper 2006: 136).

> So war die IBA Emscher Park die erste Internationale Bauausstellung in Deutschland mit regionalem Bezug. An
diesen regionalen Ansatz kniipfen die IBA ,,Fiirst-Piickler-Land* sowie die IBA ,,Stadtumbau® an, die derzeit in den
neuen Bundesldndern durchgefiihrt werden.

44



Bestandsaufnahme neuer Regionalisierungsansiitze in NRW M

Masterplan Emscher Landschaftspark

Ré&umlicher Fokus Ruhrgebiet

Wichtigste Akteure RVR, Kommunen

Handlungsfelder sektoral: Entwicklung des Regionalparks ,Emscher Landschaftspark®
Zeitraum/-horizont dauerhaft: seit 1989 (Regionalpark)/2005 (Masterplan)

Initiative top-down

Institutionalisierung informell

Abb. 5: Emscher Landschaftspark und Neues Emschertal im Ruhrgebiet
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Quelle: Regionalverband Ruhrgebiet, o.J.

Der Emscher Landschaftspark ist ein Regionalpark im nordlichen Ruhrgebiet mit einer
Fliche von etwa 450 km?, der sich aus einem entlang des Emschertals verlaufenden Ost-
West Griinzug von Bonen bis Duisburg sowie sieben in Nord-Siid-Richtung verlaufenden
regionalen Griinziigen zusammensetzt, vorhandene Griinflichen vernetzt und neue Griinfla-
chen auf altindustriellen Flachen schafft. Die Abgrenzung des Emschertals, die neben dem
Emscherlauf auch umliegende Stadtteile und Wirtschaftsfldchen einbezieht, orientiert sich
nicht an administrativen Grenzen, sondern an naturrdumlichen Gegebenheiten (vgl. Abb. 5).

Die Realisierung des Emscher Landschaftsparks war ein zentrales Leitprojekt der
IBA Emscher Park (s.0.), welches allerdings bereits wéhrend der Laufzeit der IBA als
,Generationenprojekt™ mit einem Entwicklungshorizont von 20 bis 30 Jahren angelegt
war, sodass der Emscher Landschaftspark wéhrend der IBA nur ansatzweise umgesetzt
werden konnte (Kilper 2006: 140). Nach einer kurzen Phase des Stillstands nach dem
Auslaufen der IBA im Jahr 1999 ging die Tréagerschaft fiir das Projekt ,,Emscher Land-
schaftspark® im Jahr 2001 zunichst auf die Projekt Ruhr GmbH?® iiber und nach deren
Auflosung Anfang 2007 auf den RVR.

% Die landeseigene Projekt Ruhr GmbH wurde 2001 zur Umsetzung von Projekten im Ruhrgebiet gegriindet und
Ende 2006 aufgeldst. Die Aufgaben wurden teilweise vom RVR, teilweise von der Wirtschaftsforderungsgesellschaft
MetropoleRuhr iibernommen.
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Im Jahr 2005 wurde der Masterplan Emscher Landschaftspark fertiggestellt, der die
Grundlage fiir die weitere Umsetzung des Emscher Landschaftsparks bildet. Der Mas-
terplan ist das Ergebnis einer Kooperation von 20 Kommunen des Ruhrgebiets, zwei
Kreisen, den ,Interkommunalen Arbeitsgemeinschaften” fiir die sieben regionalen
Griinziige, drei Bezirksregierungen, des RVR, der Emschergenossenschaft sowie des
Lippeverbandes, des Landes Nordrhein-Westfalen und der interessieren Offentlichkeit.
Er versteht sich als ,,offenes, informelles Planungs- und Managementinstrument® (Pro-
jekt Ruhr GmbH 2005: 27). Ziel ist es, ,,das zweite Jahrzehnt des regionalen Parkauf-
baus zu bestimmen und den Park politisch wie wirtschaftlich dauerhaft zu verankern*
(ebd: 24). Dafiir bietet der Masterplan eine Vision als inhaltlichen Rahmen und be-
schreibt Themen, Projektansétze und konkrete Handlungsempfehlungen.

Ahnlich dem Ansatz der IBA beinhaltet der Masterplan eine Gesamtstrategie, deren
Umsetzung in Einzelprojekten erfolgt. Die Projektdatenbank des RVR zum Emscher
Landschaftspark enthélt ca. 450 Projekte und Projektvorschldge, die in Projektfamilien
wie Okologie, Stadtentwicklung, Industriekultur und Parkinfrastruktur untergliedert
sind (website RVR: Emscher Landschaftspark). Die Projekte sollen im Rahmen neuer
Formen stadteiibergreifender Zusammenarbeit entwickelt werden. Der Masterplan ist
von allen Kooperationspartnern beschlossen worden und damit im Sinne einer Selbst-
bindung der Beteiligten verbindlich. Aufgrund der kommunalen und regionalen Be-
schlussfassung ist er weiterhin Belang bei der Abwédgung kommunaler und regionaler
Planungen (Projekt Ruhr GmbH 2005).

In den néchsten Jahren ist der Umbau der Emscher die zentrale Aufgabe bei der Um-
setzung des Masterplans. Der Gewésserumbau und die Entwicklung eines durchgingi-
gen Parkbandes entlang des Flusses ergéinzen und bedingen sich dabei gegenseitig (Pro-
jekt Ruhr GmbH 2005: 13). Beide Anliegen werden in enger Zusammenarbeit zwischen
dem RVR und der Emschergenossenschaft verfolgt (s.u. Masterplan Emscher-Zukuntft).

Wihrend die Tragerschaft fiir die Gesamtzusténdigkeit fiir den Emscher Landschafts-
park mehrfach gewechselt hat (s.0.), bestehen die sieben ,,Interkommunalen Arbeitsge-
meinschaften® fiir die regionalen Griinziige A bis G des Emscher Landschaftsparks seit
Beginn der IBA Emscher Park. Die Zusammenarbeit in den Arbeitsgemeinschaften ist
iber interkommunale Vereinbarungen und kommunale Grundsatzbeschliisse zur inter-
kommunalen Kooperation verankert (Projekt Ruhr 2005: 48). Innerhalb des Rahmens,
den der Masterplan vorgibt, konnen sich die Konzepte und Projekte innerhalb der Griin-
ziige flexibel an sich veridndernde Entwicklungstendenzen anpassen. Eine Fortschrei-
bung des Masterplans ist fiir das Jahr 2010 geplant. Die Zielmarke fiir die Umsetzung
des Gesamtkonzeptes ist das Jahr 2020 (ebd.: 252).

Masterplan Emscher-Zukunft

Réaumlicher Fokus Ruhrgebiet

Wichtigste Akteure Emschergenossenschaft, RVR, Kommunen, betroffene Grundstlickseigentimer
Handlungsfelder sektoral: Emscherumbau

Zeitraum/-horizont dauerhaft: Masterplanung seit 2003

Institutionalisierung informell

In engem Zusammenhang mit dem Masterplan Emscher Landschaftspark steht der
von der Emschergenossenschaft initiierte Masterplan Emscher-Zukunft (2006). Dieser
trifft Aussagen zur 6kologischen Umgestaltung, zu wasserwirtschaftlichen Erfordernis-
sen und zum Gestaltungskonzept der ,,neuen Emscher (vgl. Abb. 5). Ziel ist der Umbau
der Emscher von der Quelle bis zur Miindung vom ehemaligen offenen Abwasserkanal
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zuriick zu einem Fluss in 6kologisch gutem Zustand. ,,Als anpassungsfihige, flexibel
agierende und reagierende Planungsplattform sorgt der Masterplan fiir einen tragfédhigen
Konsens zwischen den Akteuren und schafft Impulse fiir neue Projekte. Schwerpunkte
des Masterplans Emscher-Zukunft sind auch die Kommunikation des Bauvorhabens, der
Dialog mit allen Beteiligten und die Kultur als vermittelndes und begleitendes Element
des Bauvorhabens. Der Masterplan kann und soll das formelle, rechtsférmliche Planver-
fahren der vorbereitenden und verbindlichen Bauleitplanung und Planfeststellung nicht
ersetzen. Vorhandene rechtsgiiltige Planungen werden in ihn aufgenommen, im Gegen-
zug konnen aus Zielsetzungen des Masterplans Inhalte fiir planrechtliche Verfahren
abgeleitet werden (website Emscher Zukunft).

Grundlage fiir den Masterplan, der sich iiber Teilgebiete von elf Kommunen erstreckt,
war ein interdisziplindrer Wettbewerb im Jahr 2003 (website Emscher Zukunft). Der
Masterplan wurde in Werkstéitten und Fachgesprachen (Emscher-Dialoge) breit mit
Fachleuten, Betroffenen und der Offentlichkeit diskutiert. Beteiligt waren neben der
Emschergenossenschaft als Schliisselakteur kommunale Gebietskorperschaften, Grund-
eigentiimer der ufernahen Flidchen, Investoren und der RVR. Die Emschergenossen-
schaft fungiert beim Masterplan Emscher-Zukunft als Ideengeber wie auch als Investor.
Die Bedeutung des Emscherumbaus fiir das Ruhrgebiet ldsst sich allein aus dem erheb-
lichen Finanzvolumen von 4,4 Mrd. € ablesen, das die Emschergenossenschaft seit dem
Ende der 1990er Jahre bis ca. 2025/2030 in den Emscherumbau investiert (Emscherge-
nossenschaft 2006: 8) — fast doppelt so viel Geld wie iiber 10 Jahre in das gesamte
Strukturprogramm IBA EmscherPark geflossen ist (s.0.). Insbesondere im sog. Integra-
tionsbereich, fiir den der Masterplan iiber den eigentlichen Umbau der Emscher (im sog.
Kernbereich) hinausgehende Aussagen zur Freiraum- und Siedlungsentwicklung trifft,
sind die anstehenden Aufgaben nur gemeinsam mit regionalen Planungspartnern zu 16-
sen (website Emscher Zukunft). Die Emschergenossenschaft und der RVR haben auch
aus diesem Grund im Jahr 2006 eine Kooperationsvereinbarung zur Zusammenarbeit an
den Masterplanen Emscher Landschaftspark (s.o.) und Emscher-Zukunft geschlossen
und die AG ,,Neues Emschertal* gegriindet. ,,Durch die Umsetzung der beiden Master-
plane werden die stddtebaulichen, wasserwirtschaftlichen und landschaftlichen Entwick-
lungspotenziale sinnvoll miteinander verkniipft, mit dem Ziel, eine neue griine Mitte in
der Metropole Ruhr entstehen zu lassen. Gemeinsame Plattform hierfiir ist die Arbeits-
gemeinschaft Neues Emschertal* (AG Neues Emschertal 0. J.).

RVR-Masterplan ,,Raum und Siedlungsstruktur*

Ré&umlicher Fokus Ruhrgebiet

Wichtigste Akteure RVR

Handlungsfelder themenubergreifend: Raum- und Siedlungsentwicklung
Zeitraum/-horizont seit 2004

Initiative top-down

Institutionalisierung informell

Der RVR wurde per Landesgesetz’ mit der Pflichtaufgabe betraut, Masterpline zu
erstellen. Masterpldne sind ein informelles Planungsinstrument und werden im RVRG
als Planungs- und Entwicklungskonzepte definiert, ,,die als Ziele der Regionalentwick-
lung des Verbandsgebietes bei der Aufstellung der Bauleitpldne der Mitglieder des Ver-
bandes und fiir das Verbandsgebiet bei der Erarbeitung und Aufstellung der Regional-

7 Gesetz zur Stirkung der regionalen und interkommunalen Zusammenarbeit der Stidte, Gemeinden und Kreise
NRWs vom Oktober 2004.

47



B Bestandsaufnahme neuer Regionalisierungsansiitze in NRW

plédne sowie bei der Aufstellung von regionalen Flichennutzungspldnen nach dem Lan-
desplanungsgesetz in der Abwédgung zu beriicksichtigen sind“ (§ 6 RVRG). Im RVR
wird zunéchst ein Masterplan ,,Raum und Siedlungsstruktur* erarbeitet; dies geschieht
in drei Teilabschnitten (ndrdliches Verbandsgebiet, Ballungskern, Ruhrzone/Bergisches
Land).

Der Masterplan ,,Raum- und Siedlungsstruktur® fiir das nordliche Verbandsgebiet
wurde im Mai 2008 im Entwurf vorgelegt; alle drei Teilabschnitte sollen bis 2009 fer-
tiggestellt sein. Er liefert erstmals seit den 1970er Jahren zusammenhéngende planeri-
sche Grundaussagen fiir das RVR-Gebiet (bzw. zunéchst fiir ein Teilgebiet, das aber die
Grenzen der Regionalplanungsregionen iiberschreitet) und umfasst gemeindescharfe so-
wie gesamtraumliche Aussagen zu den relevanten wirtschaftlichen, sozialen, demogra-
phischen und baulich-rdumlichen Prozessen und Strukturen, zur Flacheninanspruch-
nahme sowie zum bestehenden Regionalplanungsrecht (website RVR). Er hat vorrangig
analytischen Charakter.

Stadteregion Ruhr 2030
Réaumlicher Fokus Kernstéadte des Ruhrgebietes
Wichtigste Akteure Kernstadte des Ruhrgebietes, (Universitat Dortmund)
Handlungsfelder themenubergreifend: z. B. Masterplan Ruhr, RFNP
Zeitraum/-horizont seit 2000
Initiative Bottom-up
Institutionalisierung Informell

Abb. 6: Die ,,Stadteregion Ruhr 2030
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Quelle: eigene Darstellung

Die Stidte Bochum, Dortmund, Duisburg, Essen, Gelsenkirchen, Herne, Miilheim an
der Ruhr und Oberhausen haben zusammen mit der Fakultdt Raumplanung der Univer-
sitdt Dortmund am Ideenwettbewerb ,,Stadt 2030 des Bundesministeriums fiir Bildung
und Forschung teilgenommen. Unter dem Leitbild ,,Kooperation und Eigensinn“ wur-
den langfristige Zukunftsbilder fiir die Stidteregion Ruhr und Spielregeln fiir die Um-
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setzung kooperativer Leitprojekte entwickelt. Nach Abschluss des Forschungsvorhabens
haben die beteiligten Stddte in einem ,,Stadtregionalen Kontrakt* vereinbart, ihre Zu-
sammenarbeit in einem regelgeleiteten Projektverbund weiterzufithren. Dieser wurde im
Sommer 2003 von den Réten der acht beteiligten Stddte geschlossen. Er dient als politi-
sche Grundlage fiir die Fortsetzung der Kooperation und bekriftigt die gemeinsamen
Ziele. So wird in diesem Kontrakt u. a. festgelegt, dass die Kooperation auf der Grund-
lage von Leitprojekten in folgenden Handlungsfeldern fortgesetzt wird:

= Stadtregionaler Masterplan

= Kooperative Flachenentwicklung

» neue Ufer (das Ruhrtal, Wohnen am Wasser)

= Regionaler Flichennutzungsplan (website Stiddteregion Ruhr)

Die Zusammenarbeit der Stidte wird seitdem mit regelméifBigen Treffen eines Len-
kungskreises der Planungsdezernenten sowie auf der Arbeitsebene fortgefiihrt. Im Jahr
2007 sind die Stddte Bottrop, Hagen und Hamm der Stidteregion Ruhr und dem Stadt-
regionalen Kontrakt beigetreten. Somit sind nun alle kreisfreien Stadte des Ruhrgebietes
an der ,,Stidteregion Ruhr 2030“ beteiligt® (s. auch den Beitrag von Hohn und Reimer
in diesem Band).

Bei der Stidteregion Ruhr 2030 handelt es sich um eine informelle, keineswegs im-
mer konfliktfreie Zusammenarbeit. So haben mehrere Stidte der Stidteregion gegen die
Erweiterung des CentrO Oberhausen geklagt. Allerdings ist das gegenseitige Vertrauen
im Laufe der Zeit gewachsen, was die Chancen fiir eine einvernehmliche Losung auch
konflikttrachtiger Themen verbessert.

Konkretes Ergebnis der Zusammenarbeit ist u.a. der als Broschiire verdffentlichte
Masterplan Ruhr, der die Themen ,,Wohnen in der Stadteregion Ruhr®, ,,Stadtebauliche
Projekte von besonderer Bedeutung* und ,,Region am Wasser* behandelt. Dieses in-
formelle Instrument dokumentiert die Bereitschaft der beteiligten Stddte zur stadtregio-
nalen Zusammenarbeit. Der Masterplan stellt die Potenziale der Region in den drei The-
menfeldern heraus und benennt Handlungsfelder und Entwicklungsziele. Er soll als
Zielvereinbarung und Orientierungsrahmen fiir zukiinftige Entscheidungen dienen
(Stadteregion Ruhr 2030: 2006). Der Masterplan Ruhr wird von den Beteiligten als Pro-
zess angesehen, der sich ,stetig weiterentwickelt und fortgeschrieben wird* (website
Stadteregion Ruhr). So wurde 2008 eine aktualisierte und erweiterte Broschiire verof-
fentlicht, in die auch Anregungen aus dem Diskussionsprozess um den Masterplan 2006
eingeflossen sind.

Im Rahmen des Masterplanprozesses etablieren die Kommunen der Stddteregion
Ruhr derzeit auBBerdem eine regionale Wohnungsmarktbeobachtung (s.o.). Im Friihjahr
2009 wurde ein gemeinsam erarbeiteter regionaler Wohnungsmarktbericht fertiggestellt
(website wfa nrw: Regionale Wohnungsmarktbeobachtung). Weiterhin haben die Stadte

8 Dariiber hinaus besteht eine Zusammenarbeit zwischen einigen Stidten der Stidteregion Ruhr 2030 und der Ge-
meinschaftsinitiative ,,Das Ruhrtal. Diese war zunichst ein Zusammenschluss der Stddte Bochum, Hagen, Hattin-
gen, Herdecke, Wetter und Witten sowie des Ennepe-Ruhr-Kreises und des RVR zur Weiterentwicklung und Ver-
marktung der touristischen Potenziale des Ruhrtals, die im Jahr 2001 initiiert wurde. Seit 2005 arbeitet die Initiative
,»Das Ruhrtal” mit den Stddten Dortmund, Essen, Miilheim an der Ruhr und Oberhausen (Stiadteregion 2030) unter
dem Leitmotiv ,,Das Ruhrtal — Sonnenseite des Ruhrgebiets” zusammen. Gemeinsam wurde im Jahr 2007 der Mas-
terplan ,,Westliches Ruhrtal und Dortmund*® erarbeitet, der Entwicklungsperspektiven fiir diesen Bereich des Ruhrtals
aufzeigt (website Das Ruhrtal). Dieser Masterplan ergénzt zum einen ein vorhandenes Handlungsprogramm der
Initiative ,,Das Ruhrtal® fiir das mittlere Ruhrtal und deckt zum anderen das Handlungsfeld ,,Neue Ufer der Stadte-
region Ruhr ab.
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Bochum, Duisburg, Essen, Gelsenkirchen, Herne und Miihlheim an der Ruhr gemein-
sam einen Regionalen Flachennutzungsplan erarbeitet (s. auch die Betridge von Grote-
fels, Lahme und von Greiving).

Regionaler Flichennutzungsplan

Ré&umlicher Fokus Ruhrgebiet

Wichtigste Akteure 6 Kernstadte im Ruhrgebiet

Handlungsfelder integrierend: Flachennutzungs- und Regionalplanung
Zeitraum/-horizont seit 2004

Initiative bottom-up

Institutionalisierung formell: Planungsgemeinschaft nach LPIG

Im Jahr 2004 wurde das Instrument des Regionalen Flichennutzungsplans zunéchst
befristet auf fiinf Jahre und beschriankt auf das Verbandsgebiet des RVR in das nord-
rhein-westfdlische Landesplanungsgesetz aufgenommen. Diese Regelung sollte der mo-
dellhaften Erprobung des Instrumentes in Nordrhein-Westfalen dienen. Voraussetzung
fiir die Anwendung des Instrumentes ist, dass sich mindestens drei benachbarte Ge-
meinden als Planungsgemeinschaft zusammenschlieBen. Die Regionalplanungskompe-
tenz geht dann von den Regionalriten auf die Kommunen der Planungsgemeinschaft
tiber.

Ende 2005 haben die sechs Ruhrgebietsstidte Bochum, Essen, Gelsenkirchen, Herne,
Miilheim an der Ruhr und Oberhausen, die drei unterschiedlichen Regierungsbezirken
angehoren, eine solche Planungsgemeinschaft gegriindet, um gemeinsam einen RFNP
aufzustellen. Im Jahre 2007 haben die Réte der Stidte der Planungsgemeinschaft einen
Vorentwurf zum RFNP beschlossen.

Im April 2008 wurde eine von der Landesregierung beauftragte Evaluierung des Pla-
nungsinstruments anhand dieses Vorentwurfs vorgestellt. Diese kommt zu der Empfeh-
lung, das Instrument des RFNP mit Auslaufen der Experimentierklausel nicht zu ver-
lingern. Im Rahmen der Novellierung des LPIG im Jahre 2009 ist eine Ubergangsrege-
lung zum RFNP vorgesehen, die einen Abschluss der Arbeit der bestehenden Planungs-
gemeinschaft ermoglicht. Andererseits soll der Plan spéter im neuen Regionalplan Ruhr
aufgehen, der vom RVR erstellt wird. Fiir die Ubergangszeit miissen Anderungen eines
genehmigten RFNP ermdglicht werden. Da der RVR keine Kompetenz zur Anderung
von Flichennutzungsplinen hat, soll fiir die Anderungen die Planungsgemeinschaft zu-
standig sein, die dazu das Benechmen des RVR braucht.

Auf die Diskussion um das Instrument des RFNP in Nordrhein-Westfalen wird in
diesem Band in zwei Beitragen (Grotefels, Lahme und Greiving) aus unterschiedlichen
Perspektiven vertiefend eingegangen.

Konzept Ruhr
Ré&umlicher Fokus Ruhrgebiet
Wichtigste Akteure Wirtschaftsférderung Metropole Ruhr; Kommunen
Handlungsfelder themenubergreifend: regional abgestimmte Strategie zur Vorbereitung auf Antrags-
verfahren im Rahmen der Ziel-2-Férderung
Zeitraum/-horizont temporar: seit 2007
Initiative Uberwiegend bottom-up
Institutionalisierung informell
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Das ,,Konzept Ruhr* ist eine gemeinsame ,,Strategie zur nachhaltigen Stadt- und Re-
gionalentwicklung der Stddte und Kreise der Metropole Ruhr®, die unter Federfiihrung
der Wirtschaftsforderung Metropole Ruhr von den Stédten und Kreisen des Ruhrgebie-
tes (in den Grenzen des RVR mit Ausnahme des Kreises Wesel und des siidlichen
Ennepe-Ruhr-Kreises, vgl. Abb. 7) sowie von regionalen Arbeitsgemeinschaften (Stiad-
teregion Ruhr 2030 und Das Ruhrtal, s. 0.) erarbeitet wurde und als regional abgestimm-
te Strategie zur Vorbereitung von Antragsverfahren im Rahmen der Ziel-2-Férderung
2007-2013 der EU dient (Wirtschaftsforderung Metropole Ruhr 2008: 4),” wobei die
Projektliste (s.u.) nicht als ,,Gesamtanforderung® der Metropole Ruhr fiir die Saule 3
des Ziel-2-Programms zu sehen ist (ebd.: 18).

Das ,,Konzept Ruhr stellt eine strategische Plattform und ein flexibles Instrument der
Regionalentwicklung in der Metropole Ruhr dar. Es wurde Ende 2007 in den Raten und
Ausschiissen der beteiligten Gebietskorperschaften diskutiert und auf mehreren Regio-
nalforen im April 2008 der interessierten Offentlichkeit prisentiert. Um ein gemeinsa-
mes Leitbild gruppieren sich derzeit 274 Projekte fiir die ndchsten zehn Jahre, die in
einzelnen Antragsverfahren in die EU-Forderung eingebracht werden sollen. Diese wer-
den sechs unterschiedlichen Teilaspekten des regionalen Leitbildes sowie acht regiona-
len Qualitdten bzw. inhaltlichen Kriterien zugeordnet.

Die einzelnen Projekte weisen einen unterschiedlichen Konkretisierungsstand auf.
Dieser reicht von Projekten, fiir die bereits kurzfristig eine Forderung beantragt werden
soll, bis hin zu Projekten, die moglicherweise erst nach der Ziel-2-Forderperiode 2007—
2013 realisiert werden konnen (ebd.: 18). Nach vorldufigen Schétzungen erfordert die
Umsetzung der Projekte einen Finanzaufwand in einer Gréfenordnung von 1,6 Mrd. €
offentlichen Mitteln, die zusétzliche 4,4 Mrd. € private Investitionen auslésen sollen.
Die Projektliste soll regelméBig fortgeschrieben werden. Das Konzept soll in den néchs-
ten Jahren inhaltlich vertieft und gemeinsam mit den dazugehorenden Projekten fiir das
Standortmarketing der Metropole Ruhr genutzt werden (ebd.: 3 ff.).

RUHR.2010 — Das Ruhrgebiet als Kulturhauptstadt Europas

Ré&umlicher Fokus Ruhrgebiet

Wichtigste Akteure Kommunen, RVR, Landesregierung, Wirtschaft
Handlungsfelder sektoral: regionale Kultur- und Wirtschaftsférderung
Zeitraum/-horizont temporar: 2001-2012

Initiative bottom-up

Institutionalisierung informell

Seit 1985 wird vom Europdischen Rat jedes Jahr einer europdischen Stadt der Titel
,Kulturhauptstadt Europas® verliehen. Die Vergabe des Titels ist ein Instrument der re-
gionalen Kultur- und Wirtschaftsforderung und dient dazu, die kulturelle Zusammenar-
beit in Europa zu verbessern und zur Volkerverstindigung beizutragen. Im November
2006 ist ,,Essen fiir das Ruhrgebiet* stellvertretend fiir die 53 Stddte und Gemeinden des
Ruhrgebietes (in den Grenzen des RVR) zur Kulturhauptstadt 2010 ernannt worden. Der
Titel wurde damit erstmalig an eine Region vergeben. Zur Vorbereitung und Durchfiih-
rung des Kulturhauptstadt-Jahres ist eine Tragergesellschaft (RUHR.2010 GmbH) ge-
griindet worden, der der Regionalverband Ruhr (RVR), das Land Nordrhein-Westfalen,
die Stadt Essen und der Initiativkreis Ruhr angehdren. Fiir das Kulturhauptstadt-

® Konkret handelt es sich um die Priorititenachse 3 ,,Mafnahmen der nachhaltigen Stadt- und Regionalentwick-
lung* des operationellen Programms ,,Regionale Wettbewerbsfihigkeit und Beschéftigung 2007-2013 (EFRE)“
(Wirtschaftsforderung Metropole Ruhr 2008: 4).
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Programm steht zwischen 2007 und 2011 ein Budget von 48 Mio. € zur Verfiigung, das
um 4 Mio. € aus EU- und Bundesmitteln ergénzt wird. Im Herbst 2008 wurde das vor-
ldufige Programm fiir das Kulturhauptstadt-Jahr vorgestellt (RUHR.2010 2008: o.S.).

Nicht erst die Vorbereitung und Durchfiihrung des erfolgreich eingeworbenen Kul-
turhauptstadt-Jahres, sondern bereits die gemeinsame Bewerbung stellt eine neue Quali-
tdt regionaler Kooperation im Ruhrgebiet dar. Wihrend vorherige groflere Projekte re-
gionaler Kooperation im Ruhrgebiet, wie die IBA Emscher Park, i.d.R. von der Lan-
desregierung angestof3en wurden, initiierte das Ruhrgebiet mit der Kulturhauptstadtbe-
werbung ,.erstmals selbst erfolgreich ein international renommiertes Prestigeprojekt, das
von einer breiten Koalition aller politischen, gesellschaftlichen und wirtschaftlichen
Akteure sowie dem Regionalverband Ruhrgebiet (RVR) — der zentralen {iberkommuna-
len politischen Institution — gemeinsam angesto3en, getragen und durchgefiihrt wurde*
(Betz 2008: 191 f1.).

Die Idee fiir die Bewerbung ging Anfang 2001 von den Kulturdezernenten der gro3en
Stddte im Ruhrgebiet, insbesondere Bochums und Essens, aus; im Sommer 2001 setzte
der Kulturausschuss des damaligen KVR einen Vorbereitungskreis ein. Bis die Bewer-
bung eine Eigendynamik bei allen Grof3stddten des Ruhrgebietes entfalten konnte, wa-
ren allerdings Erfolge der Bewerbung auf Landes- und Bundesebene nétig (Betz 2008:
193 f.). Neben den Kommunen und dem KVR/RVR waren die wesentlichen Akteure,
die an der Bewerbung beteiligt waren, das Land Nordrhein-Westfalen, das beratende
und vermittelnde Funktion hatte und auBerdem — ab der Phase der nationalen Bewer-
bung — finanzielle Mittel fiir die Bewerbung bereitstellte, sowie die Wirtschaft im Ruhr-
gebiet, insbesondere einige Grofunternehmen und die Interessenverbidnde der Wirt-
schaft im Ruhrgebiet, die als Sponsoren einen wesentlichen finanziellen Beitrag zur
Bewerbung leisteten und ebenfalls beratend tdtig waren. Die regionale Kulturszene und
die Bevolkerung wurden indirekt iiber verschiedene Aktionen und Events eingebunden.
Organisatorisch wurde die Bewerbung vom Kulturhauptstadt-Bewerbungsbiiro abgewi-
ckelt, das im Jahr 2002 eingerichtet wurde und seinen Sitz beim KVR/RVR hatte. Im
Hinblick auf regionale Handlungsrdume waren die wesentlichen Erfolgsfaktoren dieser
Kooperation, dass diese zwar einen Ansto3 von auflen hatte (Wettbewerbssituation so-
wie die Aussicht auf Fordermittel und die Moglichkeit, sich international zu présentie-
ren), aber auf bestehende Organisationsstrukturen und Netzwerke, wie den RVR, zu-
riickgreifen konnte und — im Gegensatz zur 2003 gescheiterten Olympiabewerbung zu-
sammen mit Diisseldorf —, ein regionaler Handlungsraum gewahlt wurde, der auf beste-
henden administrativen und politischen Strukturen (RVR) sowie einem gemeinsamen
Entwicklungspfad (zunéchst als ,,Kohlenpott“, spéter als vom Strukturwandel betroffene
altindustrielle Region) aufbaut (ebd.: 200 ff.).

Einige der Projekte, die im Rahmen der Kulturhauptstadt 2010 initiiert werden sollen,
weisen einen engen Bezug zu anderen regionalen Handlungsrdumen im Ruhrgebiet auf.
So greifen viele Projekte den Aspekt ,,Industriekultur der IBA Emscher Park auf — z. B.
wird das Besucherzentrum auf der Zeche Zollverein angesiedelt. Dariiber hinaus ist die
Kulturhauptstadt 2010 unter dem Label ,,ruhrevents® ein Schwerpunkt des regionalen
Leitbildes, das im ,,Konzept Ruhr* dargelegt ist (Wirtschaftsforderung Metropole Ruhr
2008: 11). Ein Projekt in diesem Zusammenhang ist z. B. die Gestaltung der 11 km? gro-
Ben ,,Emscherinsel“ zwischen Emscher und Rhein-Herne-Kanal als Kunstinsel. Die
,,Emscherinsel* wird dariiber hinaus auch von der AG Neues Emschertal im Rahmen
der Masterpldne Emscher Landschaftspark und Emscher Zukunft ,,als regionales Filet-
stiick des Neuen Emschertals* (website ELP 2010) thematisiert.
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2.4  Einzelne Regionalisierungsansitze auflerhalb des Ruhrgebietes

StadteRegion Aachen
Ré&umlicher Fokus Stadt und Landkreis Aachen
Wichtigste Akteure Stadt und Landkreis Aachen
Handlungsfelder themenibergreifend: regionale Aufgaben der kommunalen Selbstverwaltung

Zeitraum/-horizont

dauerhaft (informell seit 2001, Zweckverband seit 2004, Gemeindeverband ab
09/2009)

Initiative

bottom-up

Institutionalisierung

formell (regionale Gebietskorperschaft)

Abb. 8: StidteRegion Aachen

Niederlande

Belgien

D Staatsgrenze

D StadteRegion Aachen
D Gemeindegrenze

8 km

Baesweiler

Nordrhein-Westfalen

Stolberg (Rhid.)

Roetgen

Quelle: eigene Darstellung
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Die StadteRegion Aachen wird nach der Kommunalwahl 2009 die erste regionalisier-
te Gebietskorperschaft — als verbindlichste Form der vier formalisierten Basismodelle
regionaler Kooperation'® — in Nordrhein-Westfalen sein.'' Diese einmalige Perspektive
ist Resultat eines mehrjahrigen Prozesses, der Ende 2001 in einer Auftaktveranstaltung
aller Rédte begonnen wurde, im Mai 2004 mit der Griindung des Zweckverbandes Stid-
teRegion Aachen erste institutionalisierte Formen angenommen hat und nun in eine
umfassende Funktionalreform miinden soll.

Die StadteRegion Aachen ist derzeit ein Zweckverband aus der kreisfreien Stadt Aa-
chen, dem Kreis Aachen und seinen kreisangehoérigen Gemeinden, der u.a. Aufgaben
der Koordination der regional bedeutsamen Raum- und Strukturplanung und der grenz-
iiberschreitenden Zusammenarbeit tibernimmt. Aullerdem ist die StidteRegion Steue-
rungsgremium der Euregionale 2008 (website StddteRegion Aachen). Im Februar 2008
wurde die StadteRegion Aachen per Landesgesetz (Gesetz zur Bildung der Stiadteregion
Aachen (Aachen-Gesetz) vom 26.02.2008) fiir die Zeit nach der Kommunalwahl am
21.09.2009 als neuer Gemeindeverband eingerichtet, der als ein unmittelbar demokra-
tisch legitimierter Aufgabentriger raumlich die Stadt Aachen und die Kommunen des
Kreises Aachen umfasst. Die StddteRegion Aachen soll in die Rechtsnachfolge des bis-
herigen Kreises Aachen treten und wird die Rechtsstellung eines Kreises haben, wobei
die Stadt Aachen dennoch ihre Rechtsstellung als kreisfreie Stadt grundsétzlich — Aus-
nahmen sind im Aachen-Gesetz geregelt — beibehilt. Der Ubergang von Aufgaben der
Stadt Aachen auf die StddteRegion Aachen ist in einer 6ffentlich-rechtlichen Vereinba-
rung, die Ende 2007 zwischen der Stadt Aachen und dem Kreis Aachen geschlossen
wurde, geregelt. Die insgesamt rund 40 regionalen Aufgaben, die von der Stadt Aachen
auf die StadteRegion iibergehen, liegen z.B. in den Bereichen regionale Strukturent-
wicklung (z.B. Wirtschaftsforderung und regional bedeutsame Raum- und Infrastruk-
turplanung, Tourismus), Jugend und Bildung und Soziales.

Die Gemeinden versprechen sich von dem politischen und administrativen Zusam-
menschluss als StadteRegion einen Biirokratieabbau, der einer Verbesserung der Le-
bensqualitdt in der Region dienen soll. Dies spiegelt sich auch im Werbeslogan der
StadteRegion ,,Weil es gemeinsam besser geht* wider (StadteRegion Aachen 2008).

Region K6ln-Bonn

Réumlicher Fokus Rheinland

Wichtigste Akteure kreisfreie Stadte Bonn, K&In und Leverkusen sowie vier Kreise
Handlungsfelder themenubergreifend: z.B. REGIONALE 2010, regionale Wirtschaftsférderung
Zeitraum/-horizont dauerhaft (seit 1992)

Initiative bottom-up

Institutionalisierung informell (e.V. bzw. GmbH)

101, Regionale Netzwerke, 2. Regionalkonferenzen, 3. Regionalverbinde, 4. regionale Gebietskorperschaft (Fiirst,
Knieling 2005: 533).

' Die StidteRegion Aachen ist damit nach der Region Hannover (gegriindet zum 01.11.2001) und dem Regional-
verband Saarbriicken (gegriindet zum 01.01.2008, Nachfolger des bereits 1974 gegriindeten Stadtverband Saarbrii-
cken) die dritte regionalisierte Gebietskorperschaft in Deutschland.
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Abb. 9: Region K&In/Bonn
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Quelle: eigene Darstellung

Die Region Ko6ln/Bonn besteht aus den kreisfreien Stadten Koln, Bonn und Leverku-
sen sowie vier umliegenden Kreisen (vgl. Abb. 9). Sie ist seit 1992 als eingetragener
Verein organisiert, dem neben den Gebietskorperschaften der Landschaftsverband
Rheinland, mehrere Sparkassen und der Regionalverband des DGB angehdren. Die als
eingetragener Verein organisierte Region Koln/Bonn verfolgt das Ziel, ,,die regionale
Kooperation auf der Ebene der Politik und der Verwaltung zu férdern sowie die Region
durch geeignete MaBBnahmen im Standortwettbewerb und im Aufbau eines regionalen
Selbstverstdndnisses zu unterstiitzen. Dabei wird die Zusammenarbeit zwischen Politik,
Wirtschaft und Wissenschaft intensiviert und die strategische Ausrichtung der Regio-
nalentwicklung verstiarkt™ (website Region Koln/Bonn).

Der Verein stellt die zentrale Koordinierungsstelle fiir die regionale Strukturpolitik
und EU-Strukturforderung in der Region dar. Gemeinsam mit den Sparkassen und der
Wirtschaftsinitiative Region Ko6ln/Bonn e. V., einem Verein regionaler Wirtschaftsun-
ternechmen, hat die Region K6ln/Bonn e. V. im Jahr 2003 die Standortmarketing Region
KoéIn/Bonn GmbH mit den beiden Geschiftsbereichen ,,Cologne Bonn Business* (regi-
onale Wirtschaftsforderung) und ,,Regionale 2010 Agentur* gegriindet (website Region
KoIn/Bonn) und den Zuschlag fiir die REGIONALE 2010 (s. 0.) bekommen.
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Aufbauend auf diesen Strukturen sind die Gebietskorperschaften der Region Koln/
Bonn bestrebt, vom Land formal als Metropolregion KoIn-Bonn anerkannt zu werden.'?
Dieses Bestreben beruht auf der Erkenntnis, dass sich die im LEP 95 dargestellte Met-
ropolregion Rhein-Ruhr zu keinem funktionierenden regionalen Handlungs- und Ko-
operationsraum entwickelt hat, sondern sich sowohl in der Teilregion Kdln/Bonn wie
dem Ruhrgebiet (,,Metropole Ruhr*) eigene Ansitze entwickelt haben (website Region
Ko6ln/Bonn).

3 Zusammenfassende Betrachtung

Die bereits in den 1980er Jahren einsetzende intensive Diskussion in der Wissenschaft
iiber die Notwendigkeit regionaler Zusammenarbeit stie in der kommunalen Praxis
lange auf ein zuriickhaltendes Echo. Anfingliche top down ansetzende Initiativen waren
deshalb nur teilweise erfolgreich. Dies hat sich grundlegend geédndert. Die grof3e Dyna-
mik der Regionalisierung in den letzten Jahren zeigt, dass die Chancen regionaler Ko-
operation von den kommunalen Akteuren inzwischen zunehmend wahrgenommen wer-
den. Das hat zu einer grolen Vielfalt regionaler Kooperationen in unterschiedlichen
Formen und mit unterschiedlichen Themen gefiihrt. Allerdings reichen weder der bishe-
rige Erfahrungszeitraum noch die vorliegenden Informationen fiir eine vergleichende
Bewertung der verschiedenen Ansitze aus; insbesondere im Hinblick auf das Zusam-
menspiel der verschiedenen Ansitze — Konkurrenz, Uberschneidungen, Reibungsverlus-
te, Synergieeffekte — besteht noch dringender Forschungsbedarf. Daher werden an die-
ser Stelle lediglich einige subjektive Eindriicke der Autoren wiedergegeben, die diese
bei der Erarbeitung der Bestandsaufnahme und aus den Diskussionen in der Arbeits-
gruppe gewonnen haben:

=  Beim Themenspektrum der Kooperation handelt es sich iiberwiegend um Gemein-
degrenzen iiberschreitende Einzelaufgaben. Auf sachlich bzw. rdumlich umgrenzte
Kooperationen kann man sich offenbar leichter einigen. Es gibt jedoch auch breitere
Ansitze.

= Die meisten neuen Regionalisierungsansétze sind informaler Art, da diese schneller
in Gang zu bringen sowie flexibler sind. Informelle Ansétze sind jedoch nur be-
grenzt fiir die Bewéltigung von Konflikten geeignet. ,,Strittige® Themen, bei denen
Verteilungskonflikte zu erwarten sind, werden daher nur in Ausnahmefillen ange-
gangen, etwa beim groBflachigen Einzelhandel. Dort hat sich mehrmals gezeigt,
dass die Kommunen im Konfliktfall doch oft eher ihr Einzelinteresse verfolgen.
Auch auf die Priorisierung von Projekten wird meist verzichtet. Ob sich das im Zu-
ge einer fortgesetzten Zusammenarbeit dndert, bleibt abzuwarten.

» Ausloser informeller Kooperationen sind i.d.R. externe Impulse bzw. Anreize.
Selbst bei den Ansétzen, die sich bottom-up entwickelt haben, hat die Aussicht auf
Fordermittel hdufig eine entscheidende Bedeutung. Die Verstetigung nach dem
Auslaufen der Fordermittel gelingt in unterschiedlichem Mafle. Sowohl beim Zu-
standekommen wie auch bei der Verstetigung regionaler Kooperationen spielt die
Initiative Einzelner und die ,,Chemie” der handelnden Personen eine wesentliche
Rolle.

» Im Zeitablauf wird oft Vertrauen aufgebaut und die Beziechungen werden enger.
Allerdings ist es in Nordrhein-Westfalen bisher nur in einem Fall zu einem kommu-
nalen Zusammenschluss gekommen (StddteRegion Aachen).

12 Ggf. sollen weitere Gebietskorperschaften als Kooperationspartner miteinbezogen werden (website Region Koln-
Bonn).
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= Die im LEP 1995 erstmals dargestellte und 2005 von der MKRO anerkannte Me-
tropolregion Rhein-Ruhr hat sich als regionaler Handlungsraum nicht durchsetzen
konnen, sodass diese Region trotz faktisch enger Verflechtungen und einer Kon-
zentration von Metropolfunktionen in diesem Raum als Handlungsraum bis heute
nur auf dem Papier steht. Innerhalb des Metropolraums Rhein-Ruhr (im empirisch-
analytischen Sinne) sind aber in jiingster Vergangenheit eine Reihe regionaler Ko-
operationen entstanden. Gerade im Ruhrgebiet und im Raum Kd&In-Bonn, die lange
Problemgebiete der regionalen Zusammenarbeit waren, ist eine dichte Kooperati-
onslandschaft entstanden. Im IKM (Initiativkreis Europdische Metropolregionen in
Deutschland) treten beide Regionen mittlerweile als ,,Metropole Ruhr* bzw. ,,Met-
ropolregion Kdln/Bonn* auf. Nachholbedarf hat noch der Raum Diisseldorf.

= Einen Schwerpunkt regionaler Kooperation im Ruhrgebiet hitte wohl noch vor we-
nigen Jahren kaum jemand erwartet. Griinde fiir die neue Qualitit der Zusammenar-
beit im Ruhrgebiet diirften der Problemdruck, aber auch die Einsicht der handeln-
den Akteure in die Notwendigkeit und die Chancen der Zusammenarbeit sein. Al-
lerdings machen vielfiltige Uberscheidungen die Kooperationsstrukturen im Ruhr-
gebiet etwas uniibersichtlich (Beispiel: Projekt ,,Emscherinsel). Dadurch kann es
zu einem erhdhten Koordinierungsbedarf, aber auch zu einem Aufbrechen vorher
undiskutierter Verteilungskonflikte kommen. Insgesamt diirften aber die Chancen
einer durch eine intensivere Zusammenarbeit auf der Basis wachsenden Vertrauens
koordinierten Entwicklung im Ruhrgebiet weit iberwiegen.

In den folgenden Beitrdgen werden einige der hier dargestellten Regionalisierungsan-
satze im Detail dargestellt.
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Literatur

1 Einfithrung

Das ,,Region Building* oder das Machen von Regionen durch das strategische Handeln
von Akteuren einer Regional Governance, in der vor allem Schliisselakteure der poli-
tisch-administrativen Ebene in den Kommunen zu den treibenden Kriften neuer Formen
einer Regionalisierung von unten zdhlen, hat in den vergangenen Jahren auch im Ruhr-
gebiet — innerhalb der Grenzen des Regionalverbandes Ruhr (RVR) — neue regionale
Aktionsraume entstehen lassen, welche die bisherigen interkommunalen Kooperationen
z.B. im Bereich Gewerbefldchen- und Einzelhandelsentwicklung um eine neue Quali-
tatsstufe erweitern.

Die Motive der kommunalen Akteure sind vielféltig. So stellt die neue Gemeinsam-
keit einerseits eine Reaktion auf exogene Handlungsimpulse dar. Zu nennen sind hier
der verschirfte Wettbewerb der Regionen um Investoren und die Trager der Wissens-
okonomie sowie um die Forderprogramme einer regionalisierten Strukturpolitik der
libergeordneten staatlichen Ebenen wie Land und EU. In diesem Kontext wichst — trotz
manchen Riickfalls in kirchturmpolitisches Denken — gerade in einer polyzentrischen
Stidteregion wie dem Ruhrgebiet die Einsicht, dass der effiziente und effektive Ausbau
metropolitaner Schliisselfunktionen nur auf der Basis regionaler Strategie- und Hand-
lungskonzepte erfolgreich sein kann.
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Andererseits ist eine endogene Triebfeder fiir das verstarkte Handeln in subregionalen
Zusammenschliissen innerhalb des RVR-Gebiets aber auch die Unzufriedenheit der
kommunalen Akteure mit dem RVR, der zuweilen als ,,Dinosaurier einer Regionalisie-
rung aus der Zeit der Industrialisierung wahrgenommen wird, sowie mit der staatlichen
Regionalplanung und ihrer Aufteilung auf drei Regierungsbezirke.! Nicht von ungefihr
ergriffen daher Kommunen im Grenzbereich dieser Regierungsbezirke die Initiative und
nutzten ihre Chance zur Erarbeitung eines regionalen Flichennutzungsplans und damit
zu einer Kommunalisierung der Regionalplanung. Ob die Landesregierung mit der Ex-
perimentierklausel zum RFNP einen ,,Zauberlehrlingseffekt* ausgeldst hat, bleibt ab-
zuwarten, doch deutet der ,,Solidarisierungseffekt, der in der derzeitigen Krise um die
Fortsetzung des Aufstellungsverfahrens sichtbar wird, darauf hin (zum RFNP siche
auch die Beitrdge von Greiving und Grotefels, Lahme in diesem Band).

Ein ,,Zauberlehrlingseffekt™ kann auch dadurch entstehen, dass zunédchst unter Einsatz
informeller Planungsverfahren und -instrumente gestartete Kooperationen, die in einer
ersten Phase lediglich Themen mit hohem Konsenspotenzial oder starkem Problemld-
sungsdruck aufgegriffen sowie ihre Zusammenarbeit flexibel und mit Exit-Optionen
gestaltet haben, in einem Lernprozess Vertrauen und institutionelle Kapazititen aufbau-
en. Dieser Empowerment-Prozess und Kompetenzzuwachs auf interkommunaler Ebene
kann dazu fiihren, dass die Akteure auch das Gebiet der formellen Regionalplanung fiir
sich entdecken und die bisherige Machtverteilung im Bereich der Regionalplanung in-
frage stellen. Damit ist insbesondere dann zu rechnen, wenn eine Landesregierung im
Top-down-Verfahren ohnehin dabei ist, die Zustidndigkeiten in der Regionalplanung zu
reformieren, wie es derzeit in NRW der Fall ist. Abgesehen vom aktuellen Konfliktfall
RFNP dominieren jedoch bislang die informellen Kooperationen auf der Basis von ver-
traglichen Vereinbarungen, gemeinsam erarbeiteten Masterpldnen, Wettbewerbsbeteili-
gungen, Forderprogrammantrigen und Marketingaktionen.

Auch wenn Akteure der Wirtschaft wie IHKs oder der Initiativkreis Ruhr die neuen
Formen eines ,,Region Building* durch kommunale Kooperation unterstiitzen, da fiir sie
ohnehin die Region die entscheidende Handlungsebene darstellt, und sich die kommu-
nalen Akteure um die Transparenz ihres regionalen Handelns durch Informationstrans-
fer an die Biirger bemiihen, sind die Schliisselakteure bislang vor allem Personen aus
der kommunalen Planungsverwaltung und Wirtschaftsforderung, die vielfach selbst
unter den Kommunalpolitikern Uberzeugungsarbeit zu leisten haben, um diese vom
Mehrwert regionaler Kooperation zu liberzeugen. An dieser Stelle wird deutlich, dass es
auch eines flexibleren Umgangs mit dem Governance-Begriff bedarf. Die in der Pla-
nungswissenschaft idealtypisch konstruierten Kooperationen in Form des Dreiecks aus
administrativ-politischem Sektor, Privatsektor und Biirgergesellschaft, welche von der
Politik in ihren Programmen gerne normativ gewendet und von den Akteuren aus der
Praxis — wenn nicht gleich zu Anfang, dann aber bis zum Abschluss eines Programms —
eingefordert werden, gehen an den Realitdten der Praxis nicht selten vorbei. So wird in
dem normativ gesetzten Governance-Verstindnis vielfach unzureichend zwischen dem
jeweiligen MaBstabsbezug differenziert. Partizipation der zivilgesellschaftlichen Akteu-
re hat jedoch auf der Ebene des Quartiers einen anderen Stellenwert als auf der Ebene
der Kommune oder gar der Region. Statt den Fokus der Analyse ganz iiberwiegend auf
das ,,Dreigestirn“ der Governance zu legen, sollten auch die Verdnderungen innerhalb
der drei Pole dieser Akteurskonstellationen stérker in den Blick genommen werden. So
ist es fir das Verstidndnis des ,,Region Building“ und der neuen Varianten von Regio-

! Die regionale Planungskompetenz fiir das Ruhrgebiet wird ab Oktober 2009 auf den Regionalverband Ruhr iiber-
tragen.
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nalentwicklungsmanagement in der polyzentrischen Stddteregion Ruhr entscheidend,
die Prozesse zu beleuchten, welche von den Akteuren des administrativ-politischen und
damit 6ffentlichen Sektors vorangetrieben werden, und diese Akteurskoalitionen selbst
in den Blick zu nehmen.

In diesem Beitrag geht es also nicht

= um Regionalisierung im Sinne eines Re-Scaling territorialer Gebietseinheiten
= um das Ziehen neuer territorialer Grenzen auf der Malistabsebene der Region
= um Regionen als institutionalisierte Riume im Sinne der Rechtswissenschaft
= um Regionen als Gebietskategorien der Raumordnung

= um planungs- oder wirtschaftswissenschaftliche Regionalisierungen auf der Basis
von Indikatorensystemen usw.

Es geht vielmehr um die Analyse des ,,Region Building* durch strategische Interakti-
onen und Kooperationen von Akteuren und Akteurskoalitionen in nichthierarchischen
Netzwerken. Diese Formen der Regionalisierung durch strategisches Handeln sind stets
mit einer — wenn auch vielfach nur temporéren und themenspezifischen — Abgrenzung
gegeniiber den informellen oder formalisierten Handlungsrdumen anderer Akteurskoali-
tionen verbunden (vgl. Masterplanung durch die Stadteregion Ruhr 2030 auf der einen
und den RVR auf der anderen Seite). Zur Komplexitit des neuen ,,Region Building*
gehort daher, dass Akteure zumeist zeitgleich in verschiedene Prozesse der Regionali-
sierung und damit in unterschiedliche Akteurs- und Interessengeflechte eingebunden
sind, sodass die Uberlagerung der Handlungsriume, die Flexibilitit der Abgrenzung und
die unterschiedlichen Dichten der Interaktionsbeziehungen zwischen den Akteuren zu
den Spezifika der neuen Regionalisierungsvarianten zdhlen.

Es geht in diesem Zusammenhang auch um Regionalisierungen mit dem Ziel des
Branding, d.h. um die gezielte Konstruktion einer Region als Marke unterstiitzt durch
eine entsprechende Diskurspolitik. Die Zielgruppe kann dabei sowohl auflerhalb der Re-
gion angesiedelt sein (Investoren, Arbeitskréfte, Touristen usw.) als auch innerhalb die-
ser. Im ersten Fall steht zumeist die Imageverbesserung im Mittelpunkt, im zweiten Fall
die Schaffung oder Stirkung einer regionalen Identitdt der Bevolkerung. Ein Beispiel
fiir die Okonomisierung des Regionalisierungsdiskurses ist die Verwendung der neuen
Dachmarke ,,Metropole Ruhr* anstelle des Begriffs Ruhrgebiet. So schreibt der Leiter
des Referats Offentlichkeitsarbeit beim RVR, Wilfried Dege: ,,Als drittgroBter Bal-
lungsraum Europas muss das Ruhrgebiet auch kommunikativ in den Metropolenwett-
bewerb eintreten (...). Hier sind nicht nur der RVR und seine Beteiligungsgesellschaften
gefordert, das Wahrnehmungskonto Metropole Ruhr zu fiillen* (Dege 2008: 1).

Regionalisierung heif3t zielgerichtete Interessenpolitik und vollzieht sich im Handeln
von Akteuren, die sich zu strategischen Allianzen verbinden. Sie muss daher vor dem
Hintergrund der unterschiedlichen Machtressourcen der Akteure sowie der Okonomisie-
rung von Planung und Politik betrachtet werden. Entscheidende Anst6fe zu gemeinsa-
mem Handeln {iben dabei Forderprogramme und Wettbewerbsverfahren aus, mit denen
iibergeordnete Institutionen wie Land, Bund und EU die Regionalisierung von unten
unterstiitzen (vgl. REGIONALEN, Stadt 2030, Konzept Ruhr im Kontext von EFRE).

Zentrale Fragestellungen des Beitrags hinsichtlich neuer Varianten der Regionalisie-
rung durch interkommunale Kooperation innerhalb der Grenzen des RVR lauten:

1. Welche Akteure/Akteursgruppen sind beteiligt? Wer sind die Spielmacher, Promoto-
ren, Schliisselakteure?
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2. Was motiviert die Akteure zum regionalen Handeln?

a) exogene Herausforderungen/Impulse: 6konomische Globalisierung und Druck zu
regionalem Standortmarketing, EU-Strukturpolitik, ausgeschriebene Wettbewerbe
von Bund oder Land zum ,,Region Building* (IBA, Stadteregion Ruhr 2030, RE-
GIONALE als Impuls fiir FlussStadtLand, Kulturhauptstadt 2010, EXPO usw.);
Zusammenspiel von Handlungsdruck und Anreizpolitik

b) endogene Herausforderungen: nachhaltiges Flichenmanagement im Kontext der
Gestaltung postindustrieller Stadtlandschaften (Gewerbe- und Wohnfldchenent-
wicklung, Steuerung des groB3flichigen Einzelhandels, Infrastrukturprojekte, Re-
naturierungsmafnahmen usw.)

3. Was sind die Leitbilder? Welche Ziele verfolgt die Kooperation mit welchen Strate-
gien?

4. Welches sind aktuell die Spielregeln der Kooperation? Wer darf mitmachen?

5. Welche Planungsinstrumente und -verfahren kommen zum FEinsatz? (z.B. Master-
pléne, Kontrakte)

6. Wie ldsst sich der Entwicklungspfad der Kooperation charakterisieren? (Regionali-
sierung als pfadabhingiger, kontextbezogener Prozess)

7. Welche Konfliktpotenziale innerhalb der Kooperation und mit anderen Akteurskoali-
tionen der Regionalisierung ergeben sich? (Masterpline RVR & Stidteregion, RFNP)

8. Wie ist das Verhéltnis zu den bereits institutionalisierten Regionen (RVR, IHK-Be-
zirke usw.), wie jenes zu den Handlungsebenen Land und Kommune?

Am Ende der Analyse soll die Frage nach dem Innovationsgehalt der neuen regiona-
len Kooperationsrdume beantwortet werden. Was ist eigentlich neu an diesen neuen
Formen der Regionalisierung? Wo kommt es zu Konflikten zwischen einer kommuna-
len Regionalisierung von unten und einer staatlichen Regionalisierung von oben (z. B.
staatlich versus kommunal verfasste Regionalplanung). Zur Beantwortung dieser Frage
ist der Bezug zum Forschungsfeld der Regional Governance zentral. An diese planungs-
theoretische Betrachtung schlieft sich die normative Frage nach den Stirken und
Schwichen der neuen regionalen Interaktions- und Kooperationsrdume fiir eine nach-
haltige Regionalentwicklung an.

2 Regionalisierung und Regional Governance

Tief greifende politische, 6konomische, gesellschaftliche und auch institutionelle Trans-
formationsprozesse fithren zu einer deutlichen Verschiebung im Verhéltnis von Staat,
Okonomie und Gesellschaft (Hohn et al. 2006: 5). Diese sind ursichlich fiir das Entste-
hen neuer Rahmenbedingungen und Herausforderungen fiir politisches und planerisches
Handeln. So stellt die Globalisierung neue Anforderungen an Standorte im globalen
Wettbewerb. Es ist zu konstatieren, dass sich Regionen zunehmend in einen gegenseiti-
gen Wettbewerb begeben und sich um attraktive regionale Standortprofile bemiihen
(Regionsmarketing). Neben der Regionalisierung der Okonomie (Danielzyk 1999: 577)
erscheint damit verbunden die Gestaltung attraktiver und unverwechselbarer regionaler
Umfelder als vordringliche Aufgabe, um im Wettbewerb der Regionen standhalten zu
konnen, wobei insbesondere die Gestaltung der weichen Standortfaktoren eine Rolle
spielt. Gerade fiir polyzentrische Metropolregionen ist es unabdingbar, die regionale
Karte zu spielen. Die Region ist der Wahrnehmungsraum aus internationaler Perspekti-
ve. Auf dieser Mallstabsebene werden Quantitdt und Qualitdt metropolitaner Funktionen
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wahrgenommen, seien es Gatewayfunktionen wie internationale Flughédfen und Messen,
Symbolfunktionen in den Bereichen Kunst, Kultur, Architektur usw., Bildungs- und
Innovationsfunktionen wie Universititen und Forschungseinrichtungen oder Steue-
rungsfunktionen im politischen und 6konomischen Bereich. Nicht selten sind es Vertre-
ter der Wirtschaft, welche das regionale Handeln des offentlichen Sektors zur Starkung
der 6konomischen Wettbewerbsfihigkeit der Region einfordern und damit die Okono-
misierung des ,,Region Building* forcieren. Ein Beispiel hierfiir sind die Aktivititen des
Initiativkreises Ruhrgebiet, der 2007 seine Ideen fiir die Metropole Ruhr auf dem Zu-
kunftskongress ,,ContractFuture Ruhr 2030 présentierte (Inititiativkreis Ruhrgebiet
2008).

Weiterhin ist gerade im europdischen Raum die strategische Ausrichtung der EU-For-
derpolitik als Antriebsmoment aktueller Regionalisierungstendenzen zu interpretieren.
Vor allem die Koppelung der Fordergelder an die Aufstellung regional abgestimmter
Entwicklungskonzepte iibt einen nicht unwesentlichen Zwang zu interkommunalem
Handeln aus. Eng mit der strategischen EU-Politik verbunden ist die generelle Diskus-
sion um die abnehmende Steuerungsfahigkeit des Staates. Dennoch wahrt der Staat zu-
gleich einen Teil seiner Handlungsfahigkeit, indem er seine Rolle strategisch neu defi-
niert (vgl. Brenner 2004: 172 ff.). Neben den politisch-institutionellen und 6konomi-
schen Aspekten sind es dariiber hinaus generelle gesellschaftliche Trends, die der regio-
nalen Ebene eine neue Bedeutung zukommen lassen. So fiihren die vermutete (jedoch
wissenschaftlich noch nicht hinreichend belegte) Regionalisierung der Lebensweisen
(Danielzyk 1999: 578) und die Pluralisierung der Lebensstile (Butzin 1998: 23) zu neu-
en Raumwahrnehmungen und Raumnutzungen, die sich zunehmend regional verorten
lassen.

Resultat dieser Entwicklungen ist gewissermal3en eine Phase der Verunsicherung und
Neuorientierung, in der sich die zentralen 6ffentlichen, privaten und zivilgesellschaftli-
chen Akteure befinden. Die Implementierung von innovativen Strategien im Umgang
mit den verdnderten Rahmenbedingungen aus einer politisch-planerischen Perspektive
sowie die damit verbundene Neujustierung und Erprobung kooperativer Instrumente
und Verfahren zur Bewiltigung der Herausforderungen sind als Beweggriinde fiir die
zahlreich zu konstatierenden neuen Regionalisierungsansitze zu interpretieren. Gerade
die regionale Handlungsebene dient den Akteuren als Experimentierfeld fiir die Erpro-
bung neuartiger, zunehmend sowohl zeitlich als auch raumlich flexibler Akteurskonstel-
lationen und Governance-Praktiken (Fiirst 2006; Gualini 2006; Hohn, Neuer 2006;
Ludwig 2005), die im Ergebnis in neuen regionalen Handlungsraumen miinden, die
zumeist nicht die fest institutionalisierten und formell verfassten regionalen Gebietszu-
schnitte substituieren, sondern vielmehr in einem komplexen Wechselverhiltnis zu die-
sen und untereinander stehen. So schliefen Tassilo Herrschel und Peter Newman:

»(...) in our perspective, regionalisation should be viewed as a dynamic process in-
volving the complex interactions over time of emerging informal institutions, formal
regional government and national (as well as supra-national: U.H.; M.R.) constitu-
tional and political contexts* (Herrschel, Newman 2000: 1187).

Weiter heif3t es:

»(...) regionalisation can operate through different avenues of region-building: terri-
torially fixed and institutionalized from above and informally with flexible bounda-
ries from below* (Herrschel, Newman 2000: 1193).

Der Begriff der Regionalisierung ist also nicht nur zu reduzieren auf Prozesse der
formellen Gebietsabgrenzung beispielsweise im Zuge von Gebietsreformen und damit
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verbunden einer bloBen Verlagerung von Zustindigkeiten auf eine andere Ebene. Es
geht nicht primér darum, regionale Handlungsrdume formell in neue Grenzen zu fassen,
vielmehr gilt es, Regionalisierung auch als flexiblen und vielschichtigen Prozess zu be-
greifen. Eine solche ,,Prozess-Perspektive fiihrt zu einem Verstdndnis von Regionali-
sierung als Ergebnis von konkretem und raumbezogenem Handeln kooperativer Ak-
teursnetzwerke bzw. ,,komplexer Akteure* (Scharpf 2000: 96 ft.).

Somit ist Regionalisierung zu verstehen als ein Prozess, in dem sich eine Region als
Kooperations- und Handlungsraum von Akteuren und Organisationen sowie als Funkti-
onsraum auf der Grundlage gemeinsamer Problemdefinitionen, Politikinhalte und -ziele
als Ergebnis von sozialen und politischen Prozessen konstituiert (Benz et al. 1999: 11).
Die Suche nach einer Zugangsperspektive, um die skizzierten komplexen Regionalisie-
rungsprozesse analytisch zu durchdringen, fiihrt direkt in den aktuellen Diskurs um Re-
gional Governance. Darunter werden im Allgemeinen ,,netzwerkartige regionale Pro-
zesse der Selbststeuerung unter Einbezug von Akteuren der Politik, Verwaltung, Wirt-
schaft und/oder Zivilgesellschaft” verstanden (Fiirst 2006: 42). Eine dhnliche Definition
ist bei Arthur Benz zu finden. Er beschreibt den Begriff der Regional Governance als
»eine Steuerungs- und Regelungsstruktur, die staatliche wie gesellschaftliche Akteure
zusammenfiihrt, formelle wie informelle Elemente beinhaltet und durch hierarchische,
kompetitive und kooperative Akteursbeziehungen geprigt wird* (Benz 2001: 55).

Die beiden angefiihrten Definitionsansitze signalisieren einen grundsitzlichen Wan-
del der Vorstellungen iiber die Moglichkeiten der Steuerung und Koordination von ge-
sellschaftlichen Handlungen. Dies wird insbesondere dann deutlich, wenn eine Gegen-
tiberstellung der Begriffe ,,Government™ und ,,Governance* erfolgt. Mit dem ersten Be-
griff verbindet sich eine eher staatszentrierte Sichtweise, da der Staat als zentraler steu-
ernder und lenkender Akteur wahrgenommen wird, der liber die beiden klassischen
Steuerungsinstrumente Recht und Geld seine Interessen durchzusetzen und gesellschaft-
liche Entwicklungsprozesse zu steuern vermag. Der Staat grenzt sich gewissermalien
selbstbewusst von den lenkenden Kriften des Marktes und der Gesellschaft ab und be-
ansprucht ein Steuerungsmonopol. Es zeigt sich zunehmend, dass eine solche ,,Govern-
ment-Perspektive den aktuellen gesellschaftlichen Entwicklungen nicht mehr Rech-
nung tragen kann. Die Vorstellung eines starken Staates scheint iiberholt, so jedenfalls
ist es den Abhandlungen iiber die Entwicklung verwaltungspolitischer Leitbilder zu
entnehmen (Jann, Wegrich 2004). Der Staat zieht sich mehr und mehr auf seine Kern-
kompetenzen zuriick und wird, im Sinne des derzeit postulierten Leitbildes eines ,,akti-
vierenden Staates®, zu einem Akteur unter vielen, wobei er auch weiterhin eine aktive
Steuerungsposition fiir sich beansprucht, sodass sich Governance stets im ,,Schatten der
Hierarchie™ vollzieht. Somit zeichnet sich die ,,Governance-Perspektive® durch eine
Abwendung von der traditionellen staatsrechtlichen Vorstellung von politischer Steue-
rung aus (Blatter 2007: 25) und fokussiert die Betrachtung auf das gemeinsame Handeln
von Staat, Markt und Gesellschaft in kooperativen Netzwerken. Mit dem Begriff ,,Go-
vernance verbindet sich also ein analytischer Perspektivenwechsel, wie ihn Arthur
Benz beschreibt:

,In der Governance-Perspektive gelten der Staat, der Markt und soziale Netzwerke
und Gemeinschaften als institutionelle Regelungsmechanismen, die in variablen
Kombinationen genutzt werden. Der Blick richtet sich dabei auf die Steuerungs- und
Koordinationsfunktion dieser institutionellen Strukturen, in denen Elemente von Hie-
rarchie, Wettbewerb und Verhandlungssystemen verbunden sein kénnen (...). Die
Verwendung des Governance-Konzepts bedeutet also, dass wir die komplexe politi-
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sche Wirklichkeit in einer bestimmten Weise, unter Konzentration auf ausgewéhlte
und unter Vernachldssigung anderer Merkmale betrachten* (Benz 2004: 20).

Dieses sehr weite Verstindnis von Governance wird im Hinblick auf die zu untersu-
chenden Regionalisierungsprozesse im Ruhrgebiet deutlich enger gefasst, denn im Fo-
kus stehen hier Regionalisierungen als Resultat des strategischen Handelns von Akteu-
ren aus Politik und Verwaltung, die jedoch durch privatwirtschaftliche Akteure wie die
IHKs und den Initiativkreis Ruhrgebiet vielfache Unterstiitzung erfahren, wéhrend zi-
vilgesellschaftliche Akteure iiberwiegend eine Nebenrolle spielen.

Um die aktuellen Regionalisierungsprozesse, verstanden als strategische Interaktio-
nen und Kooperationen von Akteuren und Akteurskoalitionen in nichthierarchischen
Netzwerken, analytisch fassen zu konnen, bietet sich die ,,Governance-Perspektive™
dennoch an, da mit ihr einerseits ein Schwerpunkt auf die Betrachtung des neuen koope-
rativen Zusammenwirkens der Akteure innerhalb des o6ffentlichen Sektors gelegt wird,
andererseits aber auch die potenzielle Einbeziehung von privatwirtschaftlichen und zi-
vilgesellschaftlichen Akteuren im Entwicklungsprozess der Regional Governance in den
Blick genommen wird. Dahinter steht die Vermutung, dass eine Analyse der aktuellen
Prozesse im Kontext der neuen Regionalisierungen aus einer ,,Government-Perspektive
heraus es nicht zu leisten vermag, die verdanderten Strukturen und Verfahren von Regie-
ren und Verwalten addquat zu erfassen (Benz 2004: 18).

Jedoch ist, unter Beriicksichtigung des erwdhnten Verstindnisses von Regionalisie-
rung von Tassilo Herrschel und Peter Newman, auf die Gleichzeitigkeit beider Perspek-
tiven zu verweisen. Um zu einem umfassenden Verstindnis von aktuellen Regionalisie-
rungsprozessen zu gelangen, sind beide analytischen Zuginge zu bedienen. Generell
scheint sich mit dem Konzept von Regional Governance ein iiberh6hter normativer An-
spruch zu verbinden, der, wie noch zu zeigen sein wird, in der Praxis des regionalen
Handelns kaum eingehalten werden kann.

3 Kommunalisierung des ,,Region Building*: neue Regionen durch
interkommunale Kooperation

Im Folgenden werden einige der neuen Regionalisierungsansitze in den Grenzen des
Regionalverbandes Ruhr hinsichtlich ihrer Governance-Prozesse und -strukturen analy-
siert. Hierbei wird auf die eingangs formulierten Leitfragen zuriickgegriffen.

3.1 Die Stidteregion Ruhr 2030: vom Forschungsverbund zur
handlungsfihigen Region

Die Stéadteregion Ruhr 2030 ging aus dem Ideenwettbewerb ,,Stadt 2030 hervor, der im
April 2000 vom Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (BMBF) im Rahmen
des Forschungsprogramms ,,Bauen und Wohnen im 21. Jahrhundert ausgeschrieben
worden war. Kommunen mit mehr als 20.000 Einwohnern waren aufgefordert, wissen-
schaftlich fundierte Konzepte einer langfristigen und umfassenden Stadtentwicklung
einzureichen, die zu Visionen, Modellen, Leitbildern oder Gesamtkonzepten verdichtet
werden sollten (Bundesministerium fiir Bildung und Forschung 2003: 6). Insgesamt
wurden seinerzeit 110 Bewerbungsskizzen vorgelegt, von denen letztlich 21 zur Forde-
rung vorgeschlagen wurden. Verbindlich fiir jedes Projekt war die Kooperation zwi-
schen wissenschaftlichen und politischen Institutionen. Ein damit eng verkniipftes Ziel
war es, ,jenseits des Alltagsgeschifts, realer Handlungszwiange und der politischen
Machtbalance in Zusammenarbeit mit wissenschaftlichen Einrichtungen einen Lern-
und Qualifizierungsprozess zu durchlaufen* (Bundesministerium fiir Bildung und For-
schung 2004: 6).
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Die Stddteregion Ruhr 2030 setzte sich urspriinglich aus den Verbundpartnern Duis-
burg, Oberhausen, Miilheim an der Ruhr, Essen, Gelsenkirchen, Herne, Bochum und
Dortmund zusammen. Die kommunalen Akteure sahen in dem Wettbewerb die Chance,
ihre wihrend der IBA gesammelten Kooperationserfahrungen weiterzufithren und aus-
zubauen, denn nach Abschluss der IBA 1999 stellte sich die Frage nach einer Versteti-
gung der positiven Effekte. Die Stddte wurden von der Fakultit Raumplanung der Uni-
versitdt Dortmund inhaltlich und organisatorisch begleitet. Von Mai 2000 an wurden im
Forschungsverbund mehrere Workshops zur Vorbereitung und Erstellung einer Ideen-
skizze realisiert, die am 15.03.2001 durch das BMBF ausgezeichnet wurde. Am
04.07.2001 haben die neun Verbundpartner eine Vereinbarung zur Kooperation sowie
eine Vorhabenbeschreibung im ,,Vertrag von Herne* unterzeichnet. Das Leitbildvorha-
ben startete am 01.11.2001 und wurde bis April 2003 finanziell gefordert (Davy 2002:
27). Nach dem Ende des Ideenwettbewerbes und der finanziellen Forderung ist die in-
terkommunale Zusammenarbeit stetig — jedoch ohne wissenschaftliche Begleitung —
weitergefiihrt worden. Auf der Basis der etablierten regionalen Kooperationsnetzwerke
und -strukturen entwickelte sich aus dem ehemaligen Forschungsverbund eine hand-
lungsfahige Stidteregion Ruhr 2030. Seit 2007 gehoren auch die Stadte Hagen, Hamm
und Bottrop zum Akteurskreis.

Entwicklungspfad

Die Stidteregion Ruhr 2030 hat sich im Rahmen eines ausgeschriebenen Ideenwettbe-
werbs formiert und gilt heute als ein erfolgreiches Beispiel innovativer Regionalisierung
von unten. Dabei war ein wesentlicher Erfolgsfaktor, dass die Akteure auf ihrem Weg
von einem Forschungsverbund zu einer handlungsfahigen Region bereits auf einen gro-
Ben Erfahrungsschatz in der Praxis regionaler Kooperation zuriickgreifen konnten
(Zschocke 2007: 109). Zu nennen sind hier die subregionale Zusammenarbeit auf der
Basis der IHK-Bezirke im Rahmen der top-down initiierten regionalisierten Strukturpo-
litik der Landesregierung NRW in den 1990er Jahren (ZIN-Regionen) sowie vor allem
die Netzwerke, welche im Rahmen der IBA-Emscherpark-Projekte entstanden sind.
Somit stellte der Bundeswettbewerb ein Stimulationsinstrument zur Fortfiihrung und
Verstetigung bereits gekniipfter regionaler Kooperationsstrukturen und Handlungsare-
nen dar. Gerade der Aufbau eines regional aufgespannten und kommunal verankerten
Netzwerks, das wesentlich von einem gegenseitigen Vertrauen der Schliisselakteure
getragen wird, ist duflert zeitaufwendig. Im Kontext der Abgrenzung der ZIN-Regionen
fiihrte beispielsweise der enorme Zeit- und Handlungsdruck zu eher pragmatischen Lo-
sungen, indem die Akteure auf die Gebietseinheiten der Industrie- und Handelskam-
mern zurlickgriffen. Dies fiihrte dazu, dass die Ausbildung von regionalen Handlungs-
arenen, welche sich an realen Kooperationsbediirfnissen und funktionalen Verflechtun-
gen orientierten, eher die Ausnahme blieb. Im Gegensatz dazu waren die Akteure in der
Stadteregion Ruhr 2030 nicht unmittelbar mit einer besonderen und driangenden Prob-
lemlage konfrontiert. Vielmehr bot der ausgeschriebene Ideenwettbewerb die Chance,
behutsam und ohne groBere Eile sowie abseits der Denk- und Handlungsroutinen des
planerischen Alltags Entwicklungskonzepte zu erdenken, welche sich an regionalen
Herausforderungen orientierten. Dabei war es von besonderer Bedeutung, dass die regi-
onalen Akteure auf freiwilliger Basis iiber einen Beitritt zum Ideenwettbewerb ent-
scheiden konnten. Letztlich fanden sich so Akteure zusammen, die eine Zusammenar-
beit auf der regionalen Ebene in je spezifischen themenorientierten Handlungsfeldern
vorantreiben wollten und deren Motivation durch einen hohen Grad an Kooperationsbe-
reitschaft gekennzeichnet war. Die iiber die Zusammenarbeit im Ideenwettbewerb er-
zielte Herauslosung der Themenbearbeitung aus tagespolitischen Sach- und Entschei-
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dungszwéngen (Bock 2006: 318) und ein damit einhergehender gewisser Grad an Au-
Beralltiglichkeit (vgl. Ibert et al. 1998: 97 ff.) fiihrten letztlich zur Ausbildung kreativer
Arenen, in welchen die kooperative Handlungsbereitschaft stimuliert wurde.

Fiir das Netzwerk Stadteregion Ruhr 2030 kann die Zeit des Forschungsverbunds —
ankniipfend an die IBA-Erfahrungen — als ,,Inkubatorphase‘ regionaler Kooperation be-
zeichnet werden (vgl. zu den Phasen regionaler Kooperation auch Lowndes, Skelcher
1998). In dieser Phase wurde die Zusammenarbeit zwischen den 6ffentlichen Akteuren
nach dem Wettbewerbsprinzip gefordert und durch eine wissenschaftliche Institution
angeleitet. In gemeinsamen Ankerveranstaltungen entstanden erste Ideen fiir ein zukiinf-
tig gemeinsames Handeln. Der Aufbau des gegenseitigen Vertrauens und der Abbau des
zweifellos vorhandenen ,,Kirchturmdenkens hatten Prioritdt. Wie bereits angedeutet,
filhrten die gemeinsamen Erfahrungen aus der IBA-Zeit zu einer gelungenen Versteti-
gung einer bereits ausgeprigten regionalen Kooperationskultur (Knapp et al. 2004), die
sich als besonders gewinnbringend fiir die weitere Zusammenarbeit erweisen sollte.

Der Beginn der ,, Take-Off*“-Phase des regionalen Biindnisses ist auf das Ende des ei-
gentlichen Forschungsvorhabens sowie der damit verbundenen finanziellen Férderung
2003 zu datieren. Von nun an agierten die kommunalen Akteure bewusst ohne den uni-
versitdren Partner. Sie unterzeichneten am 06.06.2003 den sogenannten ,,Stadtregiona-
len Kontrakt* als Grundlage zur Umsetzung der Leitbilder der Stidteregion Ruhr in
Leitprojekten und sprachen sich damit fiir eine Zusammenarbeit in folgenden Themen-
feldern aus: stadtregionaler Masterplan (vgl. Masterplan Ruhr), Haushaltskonsolidie-
rung, Fliachenentwicklung, Migrationspolitik, Stadtentwicklung am Wasser (Ruhrtal,
Wohnen am Wasser) und RFNP. Im Fall der Stadteregion Ruhr 2030 scheint es gelun-
gen zu sein, den Mehrwert des regionalen Netzwerks in den Kopfen der Schliisselakteu-
re auch dauerhaft zu verankern. Weiterhin stellte die Einschrinkung des Akteurskreises
auf zundchst nur 6ffentliche Akteure einen klugen Schachzug dar, denn in kleinen Ak-
teurskreisen, deren Akteure nicht nur iiber eine gemeinsame Interessenlage, sondern
auch iiber Durchsetzungsmacht verfiigen, in der Regel die Bau- und Planungsdezernen-
ten der Kommunen, stellt sich die Konsensfindung einfacher dar als in gro3eren Kons-
tellationen mit stirker divergierenden Interessen. Aus dem Blickwinkel der Governan-
ce-Forschung muss der Kooperationskreis in dieser Phase als ,,Zirkel von Planungsex-
perten‘ bezeichnet werden, die als vom Wert regionaler Kooperation tiberzeugte Pionie-
re ihrerseits Uberzeugungsarbeit in der kommunalen Politik leisteten und in Informati-
onsveranstaltungen auch die Offentlichkeit einbezogen. So wurde der Entwurf des Mas-
terplans Ruhr 2006 auf drei Fachtagungen der (Fach-)Offentlichkeit prisentiert. Aller-
dings ist es noch ein weiter Weg, will der Stiddtebund den idealtypischen Anspriichen
eines normativen Konzepts der Regional Governance gentigen.

Derzeit befindet sich die stadtregionale Kooperation in einer Phase der flexiblen Ex-
pansion. Nachdem im Rahmen der ersten beiden Phasen eine grundsitzliche Handlungs-
fahigkeit generiert werden konnte, werden nun weitere Kommunen in den Zusammen-
schluss integriert. Zuletzt wuchs der Akteurszirkel von acht auf mittlerweile elf Kom-
munen an. Neue Mitstreiter sind seit 2007 die Stddte Bottrop, Hagen und Hamm. Erste
Handlungsfelder wurden und werden konkret beschritten, dazu zéhlen die Aufstellung
und Fortschreibung eines Masterplans fiir die Region, die Erarbeitung eines gemeinsa-
men regionalen Flichennutzungsplans (der jedoch nur von sechs der elf Kommunen
erarbeitet wird) sowie das kooperative Engagement im Rahmen der Gemeinschaftsiniti-
ative ,,Das Ruhrtal“ (vgl. Kap. 3.4). Der Masterplan Ruhr ist ein informelles Instrument
der Planung und Kommunikation mit Prozesscharakter. Der aktuelle Masterplan Ruhr
2008 fokussiert auf die Handlungsfelder Wohnen, Stiadtebau und Stadtentwicklung so-
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wie Region am Wasser. Im Rahmen der Weiterentwicklung soll den Themenfeldern
Wirtschaft/Wirtschaftsflichen und Einzelhandel besondere Aufmerksamkeit gewidmet
werden.

Als besonderes Charakteristikum der regionalen Kooperation in der Stidteregion
Ruhr 2030 gilt das permanente Rescaling sowohl hinsichtlich der je nach Themenfeld
unterschiedlichen Regionsgrenzen als auch der Akteurszusammensetzungen. Die Regi-
on folgt damit den Prinzipien der ,,variablen Geometrien* (Diller 2002) und unterschei-
det sich somit mafigeblich von den Regionalisierungsbewegungen im Rahmen der regi-
onalisierten Strukturpolitik in NRW. Gewissermal3en sichert sich die Stéddteregion Ruhr
2030 iiber diese Strategie ihren eigenen Fortbestand, da sich mit der Fahigkeit zur an-
dauernden Selbsterneuerung auch eine Innovationskraft verbindet, die einer Netzwerk-
miidigkeit und somit einer Ausbildung von sklerotischen und folglich innovationsfeind-
lichen Strukturen vorbeugen kann.

Institutionalisierung, Planungsinstrumente und Steuerung

Die regionale Zusammenarbeit in der Stidteregion Ruhr ist als eher unverbindlich und
flexibel zu beschreiben. Es ist bewusst keine neue und fest institutionalisierte Hand-
lungsarena geschaffen worden. Im Prinzip folgt die Kooperation lediglich dem ,,Stadt-
regionalen Kontrakt* aus dem Jahre 2003, in dem sich die Kommunen zu einer verstérk-
ten und an regionalen Herausforderungen orientierten Zusammenarbeit bereit erklart
haben. Seine Verbindlichkeit erlangt dieser Kontrakt durch die mit diesem verbundene
Selbstverpflichtung der Akteure. Prinzipiell kann jede Kommune jederzeit aus dem
kommunalen Verbund der Stidteregion austreten.

Im Rahmen des Masterplans Ruhr haben die urspriinglich acht Kommunen grundsitz-
liche Themenfelder der Zusammenarbeit dargestellt. Dazu gehoren die Themen ,,Woh-
nen®, ,,Region am Wasser* sowie ,,stidtebauliche Projekte von besonderer Bedeutung™.
Grundsitzlich stellt der Masterplan ein informelles Instrument zur Steuerung der Ent-
wicklung in der Region dar, da er in erster Linie als Prozess zu verstehen ist, der einer
Verstetigung des regionalen Miteinanders dienlich ist. Im Rahmen seiner Erarbeitung
werden Akteure und ihre Interessen zueinander gefiihrt. Kritisch zu hinterfragen ist,
inwiefern es den Akteuren in der Stadteregion Ruhr 2030 moglich ist, iiber das Instru-
ment des Masterplans und den damit verbundenen kooperativen Erarbeitungsprozess
auch die Aspekte zu thematisieren, die ein hoheres Konfliktpotenzial erwarten lassen.
Bisher ist der Masterplan Ruhr eher als Darstellung der gegenwértigen und moglicher-
weise zukiinftigen Stirken und Qualititen der Metropole Ruhr zu verstehen (Regions-
marketing, Branding). Bewusst sind konflikttrachtige Themen wie Verkehr oder Einzel-
handel ausgeklammert worden, da sich die Stddteregion in einer noch labilen Phase der
Kooperation befindet. Gerade die Darstellung der stiddtebaulichen Projekte von beson-
derer Bedeutung liest sich eher wie eine Prisentation von Leuchtturmprojekten der teil-
nehmenden Kommunen, die einen regionalen Bezug nicht immer erkennen lassen.
Deutlich wird jedoch, wie das informelle Instrument des Masterplans genutzt wird, um
die Region nach AuBlen zu profilieren. Der Masterplan bietet dariiber hinaus die Mog-
lichkeit, die Wahrnehmung der Region auch auf Seiten der Zivilgesellschaft zu férdern,
ein regionales Bewusstsein sukzessive herzustellen und somit die imagebezogene Au-
Benperspektive mit der identititsbezogenen Binnenperspektive zu verbinden. Klaus R.
Kunzmann interpretiert die 2006 gestartete Erarbeitung eines Masterplans durch die
Partner der Stadteregion Ruhr 2030 wie folgt:

,, Vielleicht wollten sie nicht mehr warten, bis der Regionalverband Ruhr seine neue
Verantwortung und Chance nutzt, und einen Masterplan fiir das gesamte Ruhrgebiet
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vorlegt. Vielleicht dachten sie aber auch, dass es mehr Sinn machen kdnnte, einen
solchen Masterplan auf andere Art und Weise zu erarbeiten, also ihn als kooperatives
Projekt, freiwillig und sozusagen ,,von unten*, und ganz ohne externe Gutachter und
Wissenschaftler zu erstellen. Dass dies den acht Stadten gelungen ist (...), ist ein
kleines politisches Wunder* (Stadteregion Ruhr (Hrsg.) (2009): 10).

Weiterhin wird im Kernraum der Stidteregion Ruhr 2030 derzeit ein regionaler Fla-
chennutzungsplan erarbeitet (vgl. Kap. 3.2 sowie die Beitrdge von Greiving und Grote-
fels, Lahme in diesem Band). Damit machen die Kommunen in der Region von der seit
2004 existierenden landesgesetzlichen Mdglichkeit Gebrauch, im Rahmen einer Pla-
nungsgemeinschaft einen RFNP zu erarbeiten, sofern sich mindestens drei benachbarte
Gemeinden tiiber eine 6ffentlich-rechtliche Vereinbarung zu diesem Zweck zusammen-
schlieen. Hier zeigt sich zum einen, dass die Akteure in der Stidteregion Ruhr 2030
bewusst formelle und informelle Instrumente nach Bedarf kombinieren, um die regiona-
le Entwicklung voranzutreiben. Jedoch wird zum anderen auch deutlich, dass formelle
Umsetzungsschritte nicht von allen regionalen Akteuren mitgetragen werden. So wird
der RFNP nur von sechs der urspriinglich acht und mittlerweile elf Kommunen erarbei-
tet.

3.2  RVR und Stidteregion Ruhr 2030: Spannungsfelder im komplexen Prozess
des ,,Region Building*

Die Stédteregion Ruhr 2030 ist als innovative Regionalisierungsvariante zu interpretie-
ren, die sich deutlich von eher formellen Ansédtzen unterscheidet. Sie zeichnet sich
durch ihre besondere Flexibilitit und eine damit verbundene Fahigkeit zur permanenten
Selbsterneuerung aus. Damit steht sie in einem gewissen Gegensatz zum Regionalver-
band Ruhr mit seiner fest institutionalisierten und formell verfassten Struktur. Vor allem
die Uberlappung der rdumlichen Zuschnitte der beiden Regionen ldsst Spannungsfelder
erwarten, die im Folgenden nédher betrachtet werden sollen. Von besonderem Interesse
in diesem Zusammenhang ist die bereits angesprochene Aufstellung des regionalen Fla-
chennutzungsplanes durch eine kommunale Planungsgemeinschaft bei einer gleichzeitig
im Oktober 2009 bevorstehenden Ubertragung der staatlichen Regionalplanung fiir das
Ruhrgebiet auf den RVR sowie die Erarbeitung von Masterplédnen zur Entwicklung der
regionalen Siedlungsstrukturen auf Seiten der Stidteregion wie des RVR. Anhand die-
ser beiden Beispiele sollen Spannungsfelder des komplexen ,,Region Building* unter
besonderer Beriicksichtigung der Gleichzeitigkeit von unterschiedlichen Regionalisie-
rungsvarianten transparent gemacht werden.

Der regionale Fliichennutzungsplan als Element einer strategischen Positionierung
der Stiidteregion Ruhr 2030

Bereits 2004 wurde das Verfahren zur Griindung der Planungsgemeinschaft ,,Stadtere-
gion Ruhr* eingeleitet, um auf dieser Basis an der gemeinsamen Erstellung eines regio-
nalen Flichennutzungsplanes (RFNP) zu arbeiten. Der Planungsgemeinschaft gehoren
jedoch nicht alle beteiligten Kommunen der Stddteregion Ruhr 2030 an, vielmehr be-
schriankt sich die Zusammenarbeit im Rahmen des regionalen Flichennutzungsplanes
auf die Kommunen Bochum, Essen, Herne, Gelsenkirchen, Miilheim an der Ruhr und
Oberhausen. Der regionale Flachennutzungsplan vereint die Funktionen eines Regio-
nalplanes und eines gemeinsamen Flachennutzungsplanes.

Der formelle Zusammenschluss der sechs beteiligten Kommunen zu einer Planungs-
gemeinschaft spiegelt zunichst eine ausgesprochen grofle Entschlossenheit wider, regi-
onal zu handeln. Dies ist keineswegs eine Selbstverstindlichkeit. Der Projektverbund
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der Stadteregion Ruhr 2030 stellt eine der wenigen Ausnahmen dar, die auch nach dem
Ablauf des Ideenwettbewerbs weiter Bestand haben (Horstmann 2007: 106). Bemer-
kenswert ist es, dass die in der Stddteregion Ruhr 2030 vereinten Kommunen noch vor
dem Vorhandensein einer gesetzlichen Mdglichkeit zur Erstellung eines regionalen Fli-
chennutzungsplanes aktiv nach Moglichkeiten gesucht haben, um mit diesem Instru-
ment agieren zu konnen. Als Ausldser des sich stetig verstirkenden Diskurses um die
Einfiihrung des RFNP als Planungsinstrument in Nordrhein-Westfalen ist die Veroffent-
lichung des Landesplanungsberichtes im Jahre 2001 zu werten. Dieser verneinte die
Einfiihrung eines regionalen Flichennutzungsplanes in Nordrhein-Westfalen ,,nahezu
demonstrativ (Horstmann 2007: 101). Als Reaktion auf den verdffentlichten Landes-
planungsbericht ergriffen die Kommunen in der Stidteregion Ruhr 2030 gezielt MaB3-
nahmen, um die prinzipiellen Moglichkeiten der Aufstellung eines regionalen Flachen-
nutzungsplanes auszuloten. Sie verfassten 2002 gemeinsame Stellungnahmen zum Lan-
desplanungsbericht, in denen sie die Mdglichkeit der Aufstellung eines regionalen Fla-
chennutzungsplanes durch eine Offnungsklausel im Landesplanungsgesetz fiir Nord-
rhein-Westfalen forderten (Horstmann 2007: 102). Dieses durchaus als offensiv zu wer-
tende Vorgehen zeugt ebenfalls von einem groflen Selbstbewusstsein des kooperativen
Verbundes der Stidteregion Ruhr 2030, da diese sich hiermit erstmals auch zu einem
prinzipiellen Einsatz eines formell verfassten Planungsinstrumentes bekannte. Nicht von
ungefdhr wurde das Vorhaben des regionalen Flachennutzungsplanes in seinen Ur-
spriilngen denn auch einerseits als Verwaltungsreform von unten und andererseits als
Kampfansage an die Landesregierung interpretiert (Schmitt 2007: 158).

Als Motivationsgrundlage fiir die Forderung nach der Mdglichkeit der Aufstellung
eines regionalen Flachennutzungsplanes gilt in erster Linie die administrative Zuord-
nung der sechs beteiligten Kommunen zu drei verschiedenen Regierungsbezirken. Uber
die gemeinsame Erarbeitung eines regionalen Flachennutzungsplanes erhoffen sich die
Kommunen eine Aushebelung der bisher fragmentierten planerischen Zusténdigkeiten.
Dariiber hinaus sind aber weitere Beweggriinde zu vermuten. So dient die Einforderung
des Rechts auf Erstellung eines regionalen Fldchennutzungsplanes der Demonstration
der eigenen regionalen Handlungsfdhigkeit. Vor diesem Hintergrund ist der Formulie-
rung von Peter Schmitt (,,Kampfansage an die Landesregierung®) sicherlich zuzustim-
men. In der gemeinsamen Stellungnahme zum Landesplanungsbericht spiegelt sich das
grole Selbstbewusstsein einer aus einem Forschungsverbund hervorgegangenen und
mittlerweile handlungsfdhigen Region wider. Jedoch stellt das ehrgeizige Vorhaben
eines formell verfassten regionalen Flichennutzungsplanes nicht nur eine Kampfansage
an die Landesregierung dar, vielmehr hat die Stidteregion damit auch ein deutliches
Signal in Richtung RVR gesandt. Wihrend die Stiddteregion Ruhr 2030 als duferst fle-
xible und innovative Region wahrgenommen wird, die als freiwilliger interkommunaler
Zusammenschluss strategisch agieren kann und dariiber hinaus sogar an einer Anderung
formell verfasster Gesetze auf Landesebene beteiligt ist, haftet dem RVR héaufig das
Attribut eines inflexiblen und schwerfilligen Zwangszusammenschlusses an. Vor die-
sem Hintergrund ist im Falle der Stidteregion Ruhr 2030 und des RVR durchaus von
einer Konkurrenzsituation auszugehen, zumal der Regionalverband derzeit in seiner
Struktur und in seinen zukiinftigen Aufgabenfeldern intensiv diskutiert wird (Ubertra-
gung der Regionalplanungskompetenz fiir das Ruhrgebiet ab Oktober 2009). Somit er-
scheint die Entschlossenheit der Kommunen zur Erarbeitung eines regionalen Flichen-
nutzungsplanes gerade zu diesem Zeitpunkt als deutliches Signal an den RVR und die
Landesregierung, die in freiwilligen interkommunalen Zusammenschliissen generierte
kooperative Handlungsfahigkeit nicht zu unterschétzen und diese in die strategischen
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Entscheidungsfindungsprozesse auf Verbands- und Landesebene zu integrieren (vgl.
,Zauberlehrlingseffekt®).

Generell stellt sich der Zusammenschluss zu einer Planungsgemeinschaft als positives
Ergebnis eines langen Kooperationsprozesses dar, der den Entwicklungspfad der IBA
Emscher Park aufgegriffen hat. Uber den Vertrauensaufbau in kooperativen und prinzi-
piell hierarchiefreien Netzwerkstrukturen beziehungsweise liber deren Verstetigung ist
es gelungen, zu einer kollektiven, interkommunalen Handlungsfahigkeit zu finden. Die-
se wird, sicherlich auch aus strategischen Uberlegungen heraus, im Projekt des regiona-
len Flachennutzungsplanes kanalisiert und wéhrend eines Zeitfensters eingesetzt, in dem
der RVR nicht unumstritten ist. Letztlich ist dieses Vorgehen als strategische Handlung
zu interpretieren, da es der Profilierung und Emanzipation der Stadteregion Ruhr 2030
auf dem Gebiet der Regionalplanung dient.

Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang das jiingst veroffentlichte Evaluie-
rungsgutachten des Planungsinstruments Regionaler Flichennutzungsplan, welches vom
Ministerium fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energie des Landes Nordrhein-Westfalen
in Auftrag gegeben wurde (vgl. Greiving et al. 2008). Das Gutachten kommt zu dem
Schluss, dass die landesplanungsgesetzliche Regelung fiir die regionale Fldchennut-
zungsplanung mit Auslaufen der fiinfjahrigen Experimentierklausel nicht in das Dauer-
recht tibernommen werden soll. Unter anderem wird beméngelt, dass es der Planungs-
gemeinschaft nicht gelungen ist, konflikttrichtige Themen wie beispielsweise die An-
siedlung des groBflichigen Einzelhandels zu regeln. Die abgeleitete gutachterliche
Empfehlung, auch von einem fiir erforderlich erachteten Neueinstieg in das Verfahren
dringend abzusehen, ist in ihren Auswirkungen auf den Kooperationsprozess im Rah-
men des Projektes zur Aufstellung eines gemeinsamen regionalen Flachennutzungspla-
nes noch nicht vollstidndig abzuschitzen. Auch wenn die im Gutachten geiibte Kritik am
methodischen Vorgehen aus juristischer Sicht sicherlich gerechtfertigt ist, ldsst sie we-
sentliche Erfolge des Kooperationsprozesses auler Acht. In Anlehnung an Thorsten
Wiechmann folgt die Evaluation des Planungsinstrumentes RFNP streng dem Confor-
mance-Prinzip (Wiechmann 2008: 81 ff.). In der Folge wird der Wert performativer Pla-
nungsprozesse, die sich durch ein graduelles Abweichen von formellen Planvorgaben
und gleichzeitig durch damit verbundene Lerneffekte der involvierten Akteure aus-
zeichnen, schlichtweg verkannt. Es bleibt zu hoffen, dass das Gutachten nicht zu einem
Frustrationserlebnis wird, welches den bisher engagierten Kooperationsprozess fragil
werden ldsst. Zumindest stellt das jlingst verdffentlichte Gutachten eine Handlungs-
grundlage fiir die Landesregierung dar, um der Stddteregion Ruhr 2030 die Genehmi-
gung des regionalen Flichennutzungsplanes zu versagen und somit ihrerseits Hand-
lungsmacht zu demonstrieren und die Wirksamkeit des ,,Schattens der Hierarchie*
(Scharpf 2000: 323 ff.) zu unterstreichen. Das von der Stadteregion Ruhr in Auftrag
gegebene Gegengutachten stellt dagegen deutlich den Innovationsgehalt heraus, der sich
bereits im Erarbeitungsprozess dokumentiert hat:

,Der politische Wille zur Kooperation, der an sich bereits einen Mehrwert darstellt,
wird durch den {iberparteilichen Konsens zum Projekt REFNP im verfahrensbegleitenden
Ausschuss RFNP und in den Gremien der beteiligten Stidte dokumentiert (Vallée,
Brandt 2008: 11).2

% Die Beitréige von Greiving und Grotefels, Lahme in diesem Band gehen aus unterschiedlichen Perspektiven ver-
tiefend auf das Instrument des RFNP im Ruhrgebiet ein.
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»Region Building“ im Spannungsfeld divergierender Ansiitze der Masterplanung:
Masterplan Raum- und Siedlungsstruktur und Masterplan Ruhr

Sowohl der Regionalverband Ruhr als auch die Stadteregion Ruhr 2030 erarbeiten Mas-
terpldne, um die ihnen je spezifischen Zielvorstellungen regionaler Entwicklung zu do-
kumentieren. Der Masterplan stellt ein informelles Planungsinstrument dar, welches in
erster Linie im Sinne eines Rahmenplanes der Koordination von verschiedenen Interes-
sen im Kontext regionaler Entwicklungsprozesse dient. Uber die Erarbeitung von Mas-
terpldnen werden verschiedene Akteure zusammengefiihrt. Somit fiihrt die Erstellung
von Masterplidnen zu einem stetigen Informationsaustausch, der letztlich Vertrauen zwi-
schen Akteuren aufbauen und verstdrken kann. Masterplédne sind demnach als moderne
Kommunikationsplattformen zu verstehen, die sich durch ihren flexiblen Charakter
kennzeichnen lassen.

Das Erstellen von Masterpldnen gehort zu den gesetzlichen Pflichtaufgaben des Regi-
onalverbandes Ruhr. Gemall § 6 RVRG heilt es hierzu: ,,Der Verband erstellt und aktu-
alisiert in enger Kooperation mit den Stidten und Kreisen des Verbandsgebiets und un-
ter Beriicksichtigung der Belange der angrenzenden Gemeinden Planungs- und Ent-
wicklungskonzepte fiir das Verbandsgebiet (Masterpline), die als Ziele der Regional-
entwicklung des Verbandsgebietes bei der Aufstellung der Bauleitpldne der Mitglieder
des Verbandes und fiir das Verbandsgebiet bei der Erarbeitung und Aufstellung der Re-
gionalpléne sowie bei der Aufstellung von regionalen Flichennutzungspldnen nach dem
Landesplanungsgesetz in der Abwagung zu beriicksichtigen sind.“ Demgegeniiber hat
auch die Stidteregion Ruhr einen Masterplan Ruhr erarbeitet, der jedoch keinem gesetz-
lichen Auftrag folgt und andere Funktionen erfiillt (vgl. Kap. 3.1).

Bereits 2005 beauftragte die Verbandsversammlung des RVR die Planungsverwal-
tung mit der Erstellung eines Masterplans Raum- und Siedlungsstruktur fiir das gesamte
Verbandsgebiet. Der vom Regionalverband Ruhr erarbeitete und im Mai 2008 verof-
fentlichte Masterplan Raum- und Siedlungsstruktur fiir das nordliche Verbandsgebiet
stellt dabei den ersten Teilraum dar. Fiir die zentrale Ballungskernzone sowie fiir die
Ruhrzone erfolgt die Erarbeitung zu einem spiteren Zeitpunkt (Petzinger, Tum 2006:
23). Der Schwerpunkt des Masterplans liegt in der Darstellung des Siedlungs- und Frei-
raums, der regional bedeutsamen Verkehrsbiander sowie der Leitprojekte der Stadtent-
wicklung.

Von besonderem Interesse sind die verschiedenen Motive, die zur Erstellung der
Masterpldne gefiihrt haben. So sind bedeutende Unterschiede in der Steuerungsrichtung
in beiden Ansétzen zu konstatieren. Wéhrend der Masterplan Raum- und Siedlungs-
struktur auf einem gesetzlichen Auftrag basiert und somit von oben vorgegeben wird
(Top-down-Ansatz), ist der Masterplan Ruhr aus endogenen Antriebsmotiven heraus
(Bottom-up-Ansatz) entstanden. Zwar sind beide Masterpline den informellen Pla-
nungsinstrumenten zuzurechnen, jedoch wird die Informalitdt des Masterplans Raum-
und Siedlungsstruktur formal vordefiniert. Hierin besteht ein wesentlicher Unterschied
zwischen den beiden Ansdtzen, der sich auch in den verschiedenen Wahrnehmungen der
handelnden Akteure widerspiegelt. So stofft der Masterplan Ruhr bei den beteiligten
Kommunen auf vollstindige Zustimmung, da er auf Freiwilligkeit und Selbstverpflich-
tungen beruht und aus der Region heraus entwickelt wurde. Zwar wird auch der Ansatz
des Masterplans Raum- und Siedlungsstruktur von einem iiberwiegenden Teil der Betei-
ligten beflirwortet, jedoch mehren sich Stimmen, die den ,,Top-down-Charakter* des
Ansatzes kritisieren. Dariiber hinaus erscheint die Fokussierung auf die Analyse der
Raum- und Siedlungsstrukturen in den Augen der Beteiligten wenig sinnvoll.
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Besonders deutlich werden die Spannungsfelder zwischen den beiden Ansdtzen der
Masterplanung dann, wenn ein Blick in die Zukunft gewagt wird. Der Masterplan
Raum- und Siedlungsstruktur ist zunéchst fiir den nordlichen Teilraum des Verbandsge-
biets aufgestellt worden. Der logische nichste Erarbeitungsschritt, also eine Anndhe-
rung an den Kernraum der acht kreisfreien Stddte von Duisburg bis Dortmund, erscheint
ungleich schwerer. Auch hier scheint es, als habe sich die Stiddteregion Ruhr 2030 mit
der Erstellung eines eigenen Masterplans, wenn auch eines Masterplanes ganz anderen
Charakters, rechtzeitig strategisch positioniert. Der Regionalverband Ruhr steht vor der
undankbaren Aufgabe, fiir den Kernraum eine ,,doppelte* Masterplanung durchfiihren
zu miissen, die zumindest im 6ffentlichen Diskurs nicht ohne Kritik bleiben wird. Wah-
rend im Zentrum des Verbandsgebietes bereits ein im Konsens und auf freiwilliger Ba-
sis erstellter Masterplan existiert, kann der Regionalverband Ruhr lediglich in den
Randgebieten seines Verbandes innovativ handeln. Eine gewisse Konkurrenz zwischen
RVR und Stédteregion Ruhr 2030 ist auch hier, dhnlich dem Fall des regionalen Fla-
chennutzungsplanes, nicht von der Hand zu weisen. Angesichts der Tatsache, dass die
Stidteregion Ruhr 2030 strategisch geschickt in der Kernzone des Verbandsgebietes
formelle wie informelle Planungskompetenzen an sich zieht, wird der RVR in seinem
Handeln zunehmend auf die Randzonen abgedréingt, sodass man auch von einem Aus-
hohlungsprozess sprechen kann.

Vor allem die anstehende Ubertragung der Zustéindigkeit fiir die Regionalplanung auf
den Regionalverband Ruhr ab 2009 ist vor dem geschilderten Hintergrund mit Span-
nung zu erwarten. Es stellt sich die Frage, ob und wie es gelingen wird, die bisher in-
formellen und breit akzeptierten Planungsgrundlagen in der Stddteregion Ruhr 2030
unter dem Dach des RVR zu vereinen. Gerade die Fihigkeit der Stidteregion Ruhr 2030
zur permanenten Selbsterneuerung der eigenen Strukturen und die damit verbundene
hohe Flexibilitdt werden von den involvierten Akteuren so hoch geschétzt, dass fiir die-
se die alleinige Zusammenarbeit im Rahmen des Verbandes eher unattraktiv erscheint.
Die auch im 6ffentlichen Diskurs wahrgenommene Stirke und Handlungsfahigkeit der
Stadteregion Ruhr 2030 ist ursichlich dafiir, dass eine Auflosung in den Strukturen des
Regionalverbandes Ruhr zum jetzigen Zeitpunkt eher unwahrscheinlich ist. Grundsétz-
lich stehen beide Planungsansétze nicht unbedingt in einem Widerspruch zueinander; so
ist beispielsweise eine Zusammenfithrung zumindest seitens des Regionalverbandes
geplant (Petzinger, Tum 2006: 24). Dies wird in einer Stellungnahme des Verbandes
zum Entwurf des Regionalen Flichennutzungsplans der Planungsgemeinschaft Ruhr
deutlich:

»Der RVR begriiit die Initiative der sechs Stddte, sich gemeinsam den Fragen der
kiinftigen Raumentwicklung zu stellen. Dabei hat der Prozess der Erarbeitung zur
Stiarkung der interkommunalen Kooperation beigetragen und die Einilibung regiona-
ler Konsensfindung gefordert. Der Prozess der Abstimmung und die damit verbun-
dene Ausrichtung auf eine regionale Betrachtung dokumentiert die Uberwindung des
oft zitierten ,Kirchturmdenkens® und bedeutet einen Mehrwert an Planungskultur*
(Regionalverband Ruhr (Hrsg.) 2009: 2).

3.3  Das Konzept Ruhr als strategische Positionierung im Kontext neuer
Fordermentalititen

Das Konzept Ruhr stellt eine gemeinsame Strategie der Kreise und Stddte in der Metro-
pole Ruhr zur nachhaltigen Stadt- und Regionalentwicklung dar und wurde 2008 verof-
fentlicht. Das Strategiepapier wurde von den Verbundpartnern in der Stidteregion Ruhr
2030 (vgl. Kap. 3.1) sowie dariiber hinaus von den Stidten des Kreises Recklinghausen,
den Stadten des Kreises Unna sowie den Stiddten des nordlichen Ennepe-Ruhr-Kreises
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erarbeitet. Als weitere Partner im Erarbeitungsprozess sind die Stiddte der Arbeitsge-
meinschaft ,Ruhrtal (vgl. Kap. 3.4) sowie die Wirtschaftsforderung metropoleruhr
GmbH und das Biiro GseProjekte zu nennen.

Ein Blick auf die Akteurszusammensetzung offenbart die vielfiltigen Uberlagerungen
verschiedener Regionalisierungsinitiativen und verdeutlicht die Notwendigkeit, trotz
Konkurrenzbeziehungen und Divergenzen in den strategischen Ausrichtungen einen
gemeinsamen Nenner regionaler Strategie- und Konzeptentwicklung zu finden, um ge-
geniiber Land und EU als Fordermittelgeber Gemeinsamkeit im regionalen Handeln zu
dokumentieren. Regional handelnde kommunale Akteure kdnnen hier nicht nur in den
iblichen Loyalitdtskonflikt zwischen der Kommune als ihrem Arbeitgeber und der Re-
gion als Plattform ihrer interkommunalen Zusammenarbeit, sondern auch in den Zwang
einer Abwagung zwischen den Interessen unterschiedlicher Regionen geraten. In einem
solchen Fall der ,,Mehrebenen-Governance® ergeben sich folglich Probleme des ,,Doub-
le-Bind*“ von Akteuren, die dann auftreten, wenn ,,Akteure in ihrem Entscheidungsver-
halten auf der einen Ebene abhéngig sind vom Entscheidungsverhalten auf einer iiber-
geordneten Ebene* (Benz et al. 1999: 123), wobei in diesem Zusammenhang der Begriff
,ubergeordnete Ebene durch ,,andere Ebene* zu ersetzen wire. Gerade im Ruhrgebiet
fiihren die multiplen und sich teilweise liberlagernden Regionalisierungsprozesse nicht
nur zu einem ,,Double-Bind* der handelnden Akteure, vielmehr ist hier bezogen auf die
Interaktionen in verschiedenen strategischen Netzwerken von einem ,,Multi-Bind*“ zu
sprechen. Das Beispiel der Stidteregion Ruhr 2030 veranschaulicht dies. Die involvier-
ten kommunalen Akteure sind auf regionaler Ebene zunichst Vertreter ihrer Kommu-
nen. Allerdings agieren sie auf regionaler Ebene in unterschiedlichen regionalen Zu-
sammenschliissen mit divergierenden Interessenlagen wie dem RVR und dem Stédte-
verbund Ruhr 2030. Jedoch arbeiten im Rahmen der Erstellung des Konzepts Ruhr alle
Ebenen konstruktiv zusammen, um ihre je spezifischen strategischen Interessen durch-
zusetzen und in den Genuss der Fordergelder zu gelangen. Das angedeutete Agieren in
verschiedensten strategischen Netzwerken erfordert von den Akteuren ein hohes Mal3 an
Sensibilitit fiir Prozesse der strategischen und paradigmatischen Steuerung (vgl. hierzu
Fiirst 2003).

Von besonderem Interesse ist die Betrachtung der Motive, die zu einer kooperativen
Zusammenarbeit im Rahmen des Konzepts Ruhr gefiihrt haben. Als Anstof3 zur Erarbei-
tung eines gemeinsamen Strategiepapiers ist das operationelle Programm ,,Regionale
Wettbewerbsfahigkeit und Beschiftigung 2007-2013 (EFRE)* anzufiihren. Dieses von
der Landesregierung Nordrhein-Westfalen und mit Genehmigung der Europdischen
Union eingeleitete Forderprogramm sieht in der Priorititsachse 3 auch eine Forderung
von Mallnahmen der nachhaltigen Stadt- und Regionalentwicklung vor. Um jedoch
Fordermittel beanspruchen zu kénnen, muss ein regional abgestimmtes Entwicklungs-
konzept vorgelegt werden. Damit setzt sich in dem Programm die Tendenz zu einer
Verkniipfung der Vergabe von EU-Fordergeldern mit regional abgestimmten Entwick-
lungskonzepten fort. Die regionalen Stakeholder im Ruhrgebiet kdnnen es sich nicht
leisten, aufgrund intraregionaler Spannungslagen auf eine gemeinsam verfasste Ent-
wicklungsstrategie und damit auf die prioritire Vergabe von Fordergeldern in die Regi-
on zu verzichten. Es scheint, als seien die vom Land Nordrhein-Westfalen und von der
Europédischen Union in Aussicht gestellten finanziellen Zuwendungen ursichlich dafiir,
dass ansonsten eher teilregional orientierte Handlungslogiken zusammengefiihrt werden
konnten. Somit folgen die an der Erarbeitung des Konzepts Ruhr beteiligten Akteure
einer ,,Politik der goldenen Ziigel”. Bemerkenswert erscheint in diesem Kontext die
Rolle der Europdischen Union als Initiator regionaler strategischer Biindnisse. Gewis-
sermaf3en lassen sich Parallelen zur regionalisierten Strukturpolitik in Nordrhein-West-
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falen in den 1990er Jahren erkennen, jedoch wird die damalige Rolle des Landes von
der Europédischen Union eingenommen. Mit dem Konzept Ruhr ist es zunédchst gelun-
gen, sich im Rahmen der zukiinftigen Vergabe von Fordermitteln aussichtsreich zu posi-
tionieren und dabei den Anforderungen der EU-Forderpolitik gerecht zu werden. Das
Strategiepapier vereint 274 iiberwiegend kommunale Einzelprojekte, die in einen regio-
nalen Kontext eingebettet und um eine Entwicklungsvision erweitert worden sind. Die
Umsetzung des Konzepts ist dabei nur in Kooperation mit der Wirtschaft moglich. ,,In
diesem Sinne ist das Konzept Ruhr auch ein Angebot fiir einen kooperativen PPP-Ent-
wicklungspfad® (Wirtschaftsforderung metropoleruhr GmbH 2008: 3). Somit sind auch
hier die Weichen mittelfristig in Richtung Regional Governance gestellt — zumindest
auf dem Papier. In der Praxis wird es sich vornehmlich um PPP-Projekte der Urban Go-
vernance mit regionalen Ausstrahlungseffekten handeln.

3.4  Die regionale Gemeinschaftsinitiative ,,Das Ruhrtal®“: Auf dem Weg zur
REGIONALE 2019?

Die interkommunale Gemeinschaftsinitiative ,,Das Ruhrtal* wurde 1999 gegriindet. Thr
gehoren die Stddte Bochum, Dortmund, Duisburg, Essen, Hagen, Hattingen, Herdecke,
Miilheim an der Ruhr, Oberhausen, Wetter (Ruhr) und Witten an. Weitere Beteiligte
sind der Ennepe-Ruhr-Kreis sowie der Regionalverband Ruhr. Die Initiative verfolgt
primér das Ziel, die natur- und kulturlandschaftsraumlichen Qualitdten des Ruhrtals zu
stairken. Vorrangige Handlungsfelder der Initiative sind derzeit ,,Freizeit und Touris-
mus®, ,,Stadtebau und Landschaft®, ,,Regionales Marketing* sowie ,,Das Ruhrtal in der
Kulturhauptstadt*.

Mit Beginn der Kooperation wurde eine Geschéftsstelle eingerichtet, deren Kosten
anteilig von den beteiligten Akteuren getragen werden. Zu ihren Aufgaben gehoren die
Koordination aller Beteiligten, die Vorbereitung der Sitzungen des regionalen Arbeits-
kreises sowie der Lenkungsgruppe sowie das Férdermittelmanagement und die Offent-
lichkeitsarbeit. Die Geschéftsstelle fungiert als organisatorischer Kern der gemein-
schaftlichen Initiative. Dem regionalen Arbeitskreis gehoren Vertreter der Projektpart-
ner an. In gemeinsamen Sitzungen wird hier liber den Fortschritt einzelner Projekte be-
richtet. Der Arbeitskreis dient vor allem einem stetigen Informationsfluss zwischen al-
len Beteiligten. Im Lenkungskreis, dem je zwei stimmberechtigte Mitglieder aus den
beteiligten Kommunen sowie beratend auch Vertreter des Landes Nordrhein-Westfalen
und der Wirtschaftsforderung Metropole Ruhr angehoren, wird die strategische Ausrich-
tung der Initiative beschlossen. Auch im Rahmen dieser gemeinschaftlichen Initiative
nimmt das Land eine passive Beobachterposition ein, um einen stetigen Informations-
fluss zwischen dem teilregionalen Zusammenschluss und der Landesebene sicherzustel-
len. Somit handeln auch die Akteure der ,,Ruhrtal-Initiative* stets im ,,Schatten der Hie-
rarchie®. Die Integration der Landesebene in die Kommunikationsstrukturen des inter-
kommunalen Zusammenschlusses ist jedoch aus einer strategischen Perspektive keines-
falls ungewollt, sondern dient den Akteuren als direkter Zugang zu den Schliisselakteu-
ren im Rahmen der Fordermittelvergabe. Vor diesem Hintergrund ist von einer klassi-
schen ,,Win-Win-Situation* auszugehen, da sowohl die kommunalen als auch die auf
der Landesebene aktiven Akteure einen spezifischen strategischen Nutzen in der Zu-
sammenarbeit sehen (Zugang zu Fordermitteln auf der einen und stetiger Informations-
fluss und somit ein gewisser Grad an Kontrolle auf der anderen Seite). Gleichzeitig er-
wirkt der Zusammenschluss in einem regionalen strategischen Biindnis die notwendige
,kritische Masse®, um auf Landesebene als Akteur wahrgenommen zu werden, und er-
langt so ein hohes MaR} an Attraktivitét flir die einzelnen Kommunen.
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Auch die Ruhrtal-Initiative ldsst den besonderen Charakter der multiplen Uberlage-
rungen von Handlungsrdumen sowie die damit verbundene Integration von Akteuren in
viele verschiedene strategisch orientierte Netzwerke (,,Multi-Bind*“) deutlich werden.
Abgesehen von den Stddten Bottrop, Gelsenkirchen, Hamm und Hagen engagieren sich
die Kommunen der Stiddteregion Ruhr 2030 auch in der Ruhrtal-Initiative. Wéhrend
jedoch im Rahmen der Aktivititen der Stddteregion Ruhr 2030 der Regionalverband
Ruhr allenfalls marginal eingebunden und eher als Konkurrenz-Institution wahrgenom-
men wird (vgl. Kap. 3.2), arbeiten die Akteure im Ruhrtal konstruktiv zusammen. Das
auf den ersten Blick vielleicht widerspriichlich anmutende Bild einer opportunistischen
Kooperationsmentalitit wird verstindlich, wenn die Aufmerksamkeit auf die spezifi-
schen Motivationen und Ziele der Akteure gelenkt wird.

Bereits zweimal hat sich die Gemeinschaftsinitiative um die Ausrichtung der REGI-
ONALE beworben (2004/2006 und 2013/2016), jedoch ohne Erfolg. Dennoch zeigt
gerade die Bewerbung um die Ausrichtung der REGIONALE 2013/2016 einen Aspekt
besonders deutlich: Die Einreichung einer Bewerbungsschrift ist als Indikator fiir intak-
te und innovationsfreundliche regional etablierte Netzwerkstrukturen zu werten. Sie
lasst auf die besondere Eigendynamik regionaler Planungsstrategien schlie3en, die prin-
zipiell nicht planbar ist. Eine regionale Entwicklungsstrategie kann nicht in einem Plan
vordefiniert werden, sie ergibt sich vielmehr aus dem komplexen Zusammenspiel von
strategischen Handlungen (Wiechmann 2008: 26 ff.). Vor diesem Hintergrund ist die
Ausschreibung der REGIONALEN 2013 und 2016 als Moglichkeitsfenster zu interpre-
tieren, das die Akteure der Ruhrtal-Initiative strategisch nutzen wollten. Dabei ist es von
besonderer Bedeutung, dass der Anreiz einer mdglichen Ausrichtung der REGIONALE
2013/2016 kein ursdchlicher Ausldser der interkommunalen Kooperation war, sondern
erst im weiteren Verlauf der Kooperation und zufillig als Handlungsoption diskutiert
wurde. Thre besondere Attraktivitét erhielt die Ausschreibung der beiden neuen REGI-
ONALEN durch ihren Ausrichtungszeitraum in den Jahren 2013 oder 2016. Die Akteu-
re in der Ruhrtal-Region haben seinerzeit mit der Bewerbungsschrift die Chance reali-
siert, moglicherweise das regionale Ereignis der Kulturhauptstadt 2010 und die damit
verbundenen kooperativen Strukturen zu verstetigen. Das Ende der Kulturhauptstadt
2010 bedeutet gleichzeitig auch ein Auslaufen der vorrangigen Projektforderung im
Ruhrgebiet. Neben der vorausschauenden Verstetigung der regionalen Kooperations-
strukturen muss also auch das Handlungsmotiv der ErschlieBung zukiinftiger Forder-
mafnahmen beriicksichtigt werden. Die Ausrichtung einer REGIONALE wiirde die
Fordergelder fiir einen Zeitraum von mehreren Jahren im Ruhrgebiet biindeln und somit
auch die Position im Wettbewerb mit der Rheinregion deutlich stirken. Gerade die Rol-
le des RVR im Kontext der Kulturhauptstadt 2010 erklart dessen Engagement in der
Ruhrtal-Initiative, da eine erfolgreiche REGIONALE-Bewerbung auch dem Projekt der
Kulturhauptstadt 2010 sowie dessen Verstetigung zutriglich gewesen wire.

Dass eine erfolglose Regionale-Bewerbung keinesfalls das Ende regionaler Koopera-
tionen bedeuten muss, zeigt auch die Initiative ,,Fluss Stadt Land“, die sich 1999 als
Zusammenschluss von 17 Stadten und zwei Kreisen des ndrdlichen Ruhrgebiets um die
Ausrichtung der Regionale 2004 bzw. 2006 bewarb und dabei die urspriinglich konkur-
rierenden Bewerbungen ,,Canale Regionale* und ,,Zweistromland Emscher-Lippe* ver-
band. Unter den Leitthemen ,,Stadt ans Wasser®, ,,Freizeit am und auf dem Kanal““ so-
wie ,,Natur und Landschaft™ gestalten die Kooperationspartner unterstiitzt durch eine
Projektgeschiftsstelle seither den Struktur- und Imagewandel durch Bauprojekte und
zahlreiche Veranstaltungen.
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Vor dem Hintergrund des Regional-Governance-Ansatzes (vgl. Kap. 2) stellt die RE-
GIONALE ein Strukturprogramm dar, welches zumindest seinem Anspruch nach dem
normativen Verstdndnis von Regional Governance im Vergleich zu den hier betrachte-
ten Beispielen am nédchsten kommt (vgl. Beitrag Kuss, Meyer, Reimer in diesem Band).
Vor allem die intendierte Integration von Akteuren aus den Bereichen des 6ffentlichen
Sektors, der privaten Wirtschaft und der Zivilgesellschaft spielt bereits in der Konzepti-
onsphase eine bedeutende Rolle. Jedoch wird der theoretische Anspruch einer REGIO-
NALE in der Praxis nur selten verwirklicht.

An dieser Stelle lassen sich, auf der Basis der vorgestellten Beispiele, zwei unter-
schiedliche Entwicklungspfade von Regional Governance im Kontext von Regionalisie-
rungsprozessen unterscheiden: Auf der einen Seite stehen induktiv entwickelte Varian-
ten einer Regional Governance, die sich durch das strategische Handeln von Akteuren
in kooperativen Netzwerken in einem Experimentier- und Lernprozess herausbilden
(Stidteregion Ruhr 2030 und die Ruhrtal-Initiative). In der Regel entstehen diese ,,bot-
tom-up“ und zeichnen sich durch ihren pragmatischen Charakter aus, der sich weniger
an wissenschaftlichen Fachdiskursen als an konkreten Problemldsungen orientiert und
seinerseits den fachwissenschaftlichen Governance-Diskurs befliigelt, indem er idealty-
pische, deduktiv abgeleitete Governance-Modelle infrage stellt. Auch die Stadteregion
Ruhr 2030 ist, trotz der Begleitung durch die Wissenschaft in ihrer Anfangsphase, die-
sem Typus zuzuordnen. Innovationen entstehen hier durch reflektiertes Handeln der
Akteure in der Praxis. So sprechen Akteure in der Stadteregion Ruhr 2030 durchaus von
einem Paradigmenwechsel, der sich im Prozess ihrer interkommunalen Kooperation
vollzogen hat.

Dem gegeniiber stehen deduktiv abgeleitete Governance- und Regionalisierungskon-
zepte, die zumeist ,,top-down* induziert werden und einem hohen normativen Anspruch
folgen. Sie zeichnen sich weiterhin durch einen hohen Grad wissenschaftlicher Experti-
se aus, die liber die Implementierung von Programmen an die Praktiker in einer Region
herangetragen und liber paradigmatische Steuerungsprozesse latent verankert werden
soll. Die REGIONALE als Strukturprogramm ist diesem zweiten Typ der deduktiven
Governance-Konzepte und Regionalisierungsansitze zuzurechnen. Er orientiert sich an
idealtypischen Governance-Definitionen und Analysemodellen der Wissenschaft. Aus
diesen werden von der Politik normative ,,Good Governance Modelle* abgeleitet, an
denen die Akteure ihr Handeln zu orientieren haben. Dies schlie3t jedoch nicht aus, dass
es auch im Rahmen der Anwendung deduktiv abgeleiteter Governance-Modelle und der
darauf fuBBenden Regionalisierungen zu ungeplanten Prozessen und damit zur indukti-
ven Entwicklung neuer Governance-Varianten kommt. Ebenso konnen induktiv entwi-
ckelte Ansitze iiber die Reflexion deduktiver Modelle weiterentwickelt werden.

Ob sich die Ruhrtal-Initiative ein drittes Mal um eine Ausrichtung der REGIONALE
bewirbt, bleibt abzuwarten. Eine Ausschreibung seitens des Landes ist bisher noch nicht
erfolgt. Ein Blick auf die imagindre Karte der bisher ausgerichteten und der noch fol-
genden REGIONALEN (vgl. Beitrdge Kuss, Meyer, Reimer und Mielke, Miinter in
diesem Band) lédsst jedoch erwarten, dass das Ruhrtal resp. das Ruhrgebiet eine geeigne-
te Raumkulisse bietet, um das Strukturprogramm ausklingen zu lassen, zumal alle ande-
ren Regionen in Nordrhein-Westfalen bis 2016 eine REGIONALE ausgetragen haben.
So wiirde sich ein Kreis schlieBen: Die REGIONALE gilt als Nachfolgeprogramm der
IBA Emscher Park, die 1989 bis 1999 im nordlichen Ruhrgebiet stattgefunden hat. Von
hier aus hat sie ihren Weg in andere Teile des Landes gefunden und konnte 2019 an
threm Ausgangspunkt zugleich auch ihren Schlusspunkt finden.
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4 Schlussfolgerungen

Die Stadteregion Ruhr 2030 ist als eine innovative, flexibel angelegte und strategisch
ausgerichtete Form der Regionalisierung zu charakterisieren. Die ndhere Analyse zeigt,
dass sie sich in einem komplexen Geflecht von Akteuren, Interessen und Institutionen
bewegt, wie es vor allem fiir eine polyzentrische Stidteregion wie die Metropole Ruhr
typisch ist. Das Uberlappen verschiedener Handlungsriume ist geradezu als Merkmal
spit- oder postmoderner Regionalisierungen hervorzuheben, die sich vor allem durch
thren diskontinuierlichen, heterogenen und unscharfen Charakter auszeichnen (Priebs
2004: 697).

Gerade die Parallelitit verschiedener Regionalisierungsstrategien in einer gegebenen
Raumkulisse, hier die Metropole Ruhr, offenbart die Spannungsfelder, die mit dem Pro-
zess des ,,Region Building* liber strategische Netzwerke verbunden sind. Die Stédtere-
gion Ruhr 2030 tritt in eine ,,Institutionen-Konkurrenz* mit dem Regionalverband Ruhr,
dem seinerseits eher die Attribute inflexibel und starr anhaften. Aus der Gleichzeitigkeit
zweier in ihren Grundstrukturen und Handlungsmaximen vollig unterschiedlichen Regi-
onalisierungsstrategien erwachsen Spannungen, die sich erst liber die Analyse der
Wechselspiele zwischen beiden erkldren lassen. Allerdings ist die Stddteregion Ruhr
2030 nicht ursédchlich als Gegengewicht zum Regionalverband Ruhr entstanden, son-
dern hat ihren Ursprung in einem bundesweit ausgelobten Ideenwettbewerb, der seiner-
zeit Akteure zusammentfiihrte, die bereits wahrend der IBA Emscherpark regionale Ko-
operationserfahrungen in einer allerdings zeitlich befristeten Sondersituation gesammelt
hatten. Hier zeigt sich die bedeutsame Rolle von Pfadabhidngigkeiten in regionalen Ent-
wicklungsprozessen. Kooperative Handlungslogiken, die wédhrend der IBA Emscher
Park erprobt wurden, konnten im Rahmen des Ideenwettbewerbes verstetigt werden.
Neben den bereits existierenden Netzwerken ist vor allem der AuBeralltiaglichkeit der
Zusammenarbeit abseits der eingefahrenen Verwaltungsstrukturen eine grofle Bedeu-
tung beizumessen — eine Konstellation, die schon wihrend der IBA Innovation und
Kreativitét begiinstigt hatte (Reimer 2008).

Es ist gelungen, die so generierte kooperative Handlungsféhigkeit in der Stédteregion
Ruhr 2030 iiber den Ablauf des eigentlichen Ideenwettbewerbs hinaus zu verstetigen
und erfolgreich in selbsttragende Strukturen zu iiberfithren. Wéhrend es dem Regional-
verband an der Fdhigkeit zur Schaffung auBeralltdglicher und somit ausgesprochen
kreativer Arenen mangelt, scheint die Stidteregion Ruhr 2030 fiir die Akteure in der
Kernregion eine ernsthafte und attraktive Alternative des regionalen Handelns zu sein.
Dies wird vor allem dann deutlich, wenn der analytische Blickwinkel auf die strategi-
schen Handlungsweisen und die dahinter verborgenen Handlungsmotive gerichtet wird.
Der Stiddteregion Ruhr 2030 ist es bisher gelungen, sich durch strategisches Handeln
und eine gehdrige Portion Eigensinn gegeniiber dem RVR zu positionieren. So stellt die
Aufstellung des regionalen Flichennutzungsplans im Rahmen der Stddteregion Ruhr
2030 nicht nur ein Beispiel fiir den gro3en Kooperationswillen in der Region dar, viel-
mehr ist sie auch als Demonstration von konzentrierter politischer Macht zu deuten, die
vor allem den Regionalverbund Ruhr unter Zugzwang setzt. Gleiches gilt fiir die Paral-
lelitdt der aufgestellten Masterpldane. Auch hier ist es der Stadteregion Ruhr 2030 gelun-
gen, den Regionalverband in eine zunéchst relativ unbequeme Situation zu mandvrieren.
Dieser sucht nun den Schulterschluss mit den beteiligten Kommunen, gewissermallen
ist also ein Solidarisierungseffekt des Regionalverbands mit der Stddteregion Ruhr zu
konstatieren.

Derzeit zieht die Stiddteregion Ruhr 2030 als Beispiel einer flexiblen und von den
Kommunen getragenen regionalen Kooperation, die ihre Handlungsfahigkeit tiber die
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permanente Selbsterneuerung der eigenen Strukturen wahrt, auch iiberregionale Auf-
merksamkeit auf sich, wie u.a. die Auszeichnung im Rahmen des MORO-Wettbewerbs
,kommKOOP — erfolreiche Beispiele interkommunaler Kooperationen® im Oktober
2006 dokumentiert hat. Jedoch, und das soll nicht verschwiegen werden, offenbart die
beschriebene Kommunalisierung des ,,Region Building* auch die Gefahr zunehmend
fragmentierter regionaler Handlungsarenen. Inwieweit sich diese Spannungen, die sich
zu groBen Teilen aus politisch motivierten Handlungen ergeben, mit der Ubertragung
der Regionalplanung auf den RVR im Jahre 2009 aufldsen, bleibt abzuwarten. Jedoch
lassen gerade die sehr komplexen Kooperationsgeflechte und die bereits heute virulen-
ten Interessengegensitze keine konfliktfreie Losung erwarten. Ein Aufgehen der Stidte-
region Ruhr 2030 in den Verbandsstrukturen erscheint zumindest zweifelhaft. Dies ist
nicht zuletzt der grofen Eigendynamik von regionalen Entwicklungsprozessen geschul-
det, die nicht zu unterschitzen ist. In diesem Zusammenhang ist Thorsten Wiechmann
zuzustimmen, wenn er behauptet, dass eine strikte Implementierung von Strategien in
einer Region nicht moglich ist, sondern diese sich adaptiv entwickeln und prinzipiell in
ihren Ergebnissen nicht vorhergesagt werden konnen (vgl. Wiechmann 2008: 26 ff.).
Dies scheint auch im Falle der Stadteregion Ruhr 2030 der Fall zu sein.

Ob und mit welcher Strategie die Landesregierung versuchen wird, die Stddteregion
Ruhr 2030 und den Regionalverband Ruhr auf eine gemeinsame Entwicklungslinie ein-
zustimmen, bleibt abzuwarten. Zumindest scheint es, als konne die Landesregierung den
Entwicklungsprozess nur bedingt beeinflussen. Zwar kann sie Anreize zur Kooperation
setzen und ebenso gesetzliche Moglichkeiten der experimentellen Kooperation ermdgli-
chen, wird in der Folge aber in eine Beobachterposition gedriangt und kann in die endo-
genen Entwicklungsdynamiken kaum noch ohne Gesichtsverlust eingreifen. Verlaufen
Entwicklungen anders als erwartet, bleibt nur die Steuerung im ,,Schatten der Hierar-
chie“. So kann die Landesregierung iiber die Verweigerung der Genehmigung fiir den
regionalen Flachennutzungsplan Frustrationserlebnisse bei den regionalen Akteuren
ausldsen, die moglicherweise die weitere Kooperationsbereitschaft einschrianken. Frust-
rationserlebnisse konnen aber ebenso in eine ,,Jetzt-erst-recht“~-Mentalitiat und Konfron-
tationshaltung gegeniiber der Landesregierung umschlagen — eine Reaktion, die sich
derzeit unter den Akteuren der Stiddteregion Ruhr 2030 abzeichnet. In der Folge wére
dann auf Landesebene eine adaptive Strategieentwicklung nicht auszuschlieBen, denn
nicht nur auf der Ebene der regionalen strategischen Biindnisse sind unvorhersehbare
Entwicklungsdynamiken moglich, sondern Adaptionsprozesse sind auch auf der Lan-
desebene denkbar und wahrscheinlich.

Nicht immer schliet eine Konkurrenz der Institutionen untereinander das gemeinsa-
me strategische Handeln in Netzwerken aus. Dies zeigen die Beispiele der Erarbeitung
des Strategiepapiers ,,Konzept Ruhr* und der Gemeinschaftsinitiative ,,Das Ruhrtal®.
Obwohl gerade das Verhéltnis der Stidteregion Ruhr 2030 zum Regionalverband Ruhr
nicht spannungsfrei ist, finden sich beide in diesen Biindnissen zusammen, um strategi-
sche Positionen, die der Erreichung je spezifischer Ziele dienen, zu besetzen. Das Kon-
zept Ruhr fungiert in diesem Zusammenhang als strategische Positionierung im Hin-
blick auf die zukiinftige Einwerbung von Fordergeldern. Vor dem gleichen Hintergrund
ist die gescheiterte Bewerbung der Ruhrtal-Initiative um die Ausrichtung der REGIO-
NALE zu interpretieren.

Die Betrachtung der unterschiedlichen Regionalisierungsansitze zeigt eines ganz
deutlich: Der normativ-theoretische Anspruch, der sich mit dem Regional-Governance-
Konzept verbindet, wird in der Realitét des regionalen Handelns in keinem Fall einge-
16st. Das kooperative Handeln vollzieht sich auf regionaler Ebene ganz iiberwiegend in
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Interessenskoalitionen von Akteuren des administrativ-politischen Bereichs. Einbezo-
gen werden lediglich von Fall zu Fall wichtige Akteure der Privatwirtschaft. Zivilgesell-
schaftliche Kréfte sind dagegen allenfalls marginal in Entscheidungsfindungsprozesse
integriert. Dennoch lassen sich gerade {liber Innovationsprozesse im 6ffentlichen Sektor
und einen Wandel der Handlungsmaximen der dortigen Schliisselakteure innovative
regionale Entwicklungsprozesse anstolen, wie die Beispiele zeigen. Der Regional-Go-
vernance-Ansatz, wie er eingangs unter Riickgriff auf die Fachliteratur vorgestellt wur-
de, kann somit allenfalls als Idealmodell regionaler Steuerung gelten, wobei der pla-
nungskulturellen Frage, was ihn aus einer normativen Perspektive heraus als ideal er-
scheinen ldsst, an dieser Stelle nicht weiter nachgegangen werden kann. Hier zeigt sich
der klassische ,,Gap* zwischen Theorie und Praxis, wie er filir viele fachtheoretische
Diskurse typisch ist. So unterscheiden sich die Deutungs- und Bewertungsmuster von
Theoretikern und Praktikern hinsichtlich idealer regionaler Steuerungs- und Entwick-
lungsmodelle nicht selten deutlich voneinander. Wéhrend die Praktiker konkrete Situa-
tionen nach den Kriterien der Praktikabilitit, Effektivitit und Effizienz bewerten, leitet
sich der Bewertungsmafstab der Wissenschaftler hdufig aus deduktiver Theoriebildung
und daraus abgeleiteten Modellen ab. Dies spiegelt sich in den hier vorgestellten Bei-
spielen induktiv und deduktiv entwickelter Varianten von Regional Governance und
Regionalisierung wider. Induktive Ansétze entstehen im Prozess des Handelns der Ak-
teure in der Praxis und orientieren sich nicht primir an wissenschaftlichen Modellen
und normativen Vorgaben. Deduktiv abgeleitete Strategien sind dagegen dadurch cha-
rakterisiert, dass sie theoretisch-normative Anspriiche an die Praxis der Akteure stellen,
um so langfristig einen Wandel der Deutungsmuster (i.S.v. paradigmatischer Steue-
rung) zu erreichen. Von besonderem Interesse ist hier das Wechselspiel von deduktiven
und induktiven Ansitzen. Haufig wird die Anwendung normativer und deduktiv entwi-
ckelter Modelle in regionalen Handlungsstrategien stimuliert, beispielsweise iiber An-
reize wie Wettbewerbsausschreibungen. Hier folgt die Praxis dann der Politik der gol-
denen Ziigel, von der sie sich aber in der Regel schnell 16st. Eine solche Transformation
einer zundchst deduktiven in eine induktive Strategie der Suche nach innovativen, pass-
genauen Losungen verdeutlicht einmal mehr die Eigendynamiken von Regional Gover-
nance- und Regionalisierungsprozessen, wie sie hier vorgestellt wurden.
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In Nordrhein-Westfalen erlaubt das Landesplanungsrecht zurzeit noch unter bestimmten
Voraussetzungen die Aufstellung regionaler Flichennutzungspldne, die landes- und
bauleitplanerische Elemente in einem Planwerk zusammenfiihren.' Eine entsprechende
gesetzliche Regelung trifft § 25 LPIG NW; dariiber hinaus wurde eine erginzende
,.Verordnung zu Regionalen Flichennutzungsplinen (RFNP-VO)“? erlassen. Diese lan-
desrechtlichen Vorschriften, die noch auf § 9 Abs. 6 ROG a.F.? als Rahmenrecht basie-
ren, sollen im Folgenden nédher erldutert und hinsichtlich ihrer Auswirkungen auf die
nordrhein-westfdlische Regionalplanung untersucht werden. SchlieBlich wird kurz die
Zukunft dieses Planungsinstruments in Nordrhein-Westfalen beleuchtet.

"' Vgl. ausfiihrlich dazu Lahme: Der regionale Flichennutzungsplan. Eine Untersuchung am Beispiel des nordrhein-
westfdlischen Landesrechts, Beitrdge zum Raumplanungsrecht, Bd. 235. Berlin 2008, passim.

? Verordnung zu Regionalen Flichennutzungsplinen vom 10.05.2005, GV. NRW, S. 520.

? Raumordnungsgesetz i.d. F. der Bek. v. 18.08.1997 (BGBI. I S. 2081, 2102), zul. gedndert durch G v. 09.12.2006
(BGBL. I S. 2833); vgl. zum Gesetz zur Neufassung des Raumordnungsgesetzes und zur Anderung anderer Vorschrif-
ten (GeROG) vom 22.12.2008, S. 2986 ff. (Art. 1 enthdlt das ROG n.F., das mit Ausnahme der §§ 17 bis 25 und 29
am 30.06.2009 in Kraft tritt) nach der Foderalismusreform Krautzberger, Stiier: BauR 2009, S. 180 ff.; S6fker: UPR
2008, S. 161 ff.; Kment, Griner: UPR 2009, S. 93 ff.
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1 Entstehungsgeschichte und Hintergriinde
1.1  Situation der Regionalplanung in Nordrhein-Westfalen

Die Regionalplanung ist in Nordrhein-Westfalen seit 1976 auf der Ebene der fiinf Re-
gierungsbezirke angesiedelt. In jedem Regierungsbezirk besteht gemil § 6 LPIG NW
ein Regionalrat, der sich aus Vertretern der Kreise und kreisfreien Stidte konstituiert’
und sowohl die verfahrensméfigen Entscheidungen wihrend der Planerarbeitung trifft
als auch iiber die endgiiltige Aufstellung des Regionalplans beschliefit. Angesichts die-
ser weitreichenden Befugnisse gilt der Regionalrat im Allgemeinen als ,,Herr des Ver-
fahrens“ und Triger der Regionalplanung.” Da er iiber keinen eigenen Verwaltungsap-
parat verfligt und folglich nicht selbst handlungsféhig ist, muss er allerdings bei der
Wahrnehmung seiner Aufgaben auf die administrativen Strukturen der Bezirksregierung
zuriickgreifen. Dieser obliegt also die praktische Durchfiihrung des Planungsverfahrens,
wobei sie gemél § 9 Abs. 1 S. 2 Hs. 2 LPIG NW den Weisungen des Regionalrats un-
terworfen ist.®

Die Koppelung der Regionalplanung an die Regierungsbezirke stiel besonders wegen
threr Konsequenzen fiir das Ruhrgebiet vielfach auf Kritik. Das Ruhrgebiet liegt ndm-
lich — obwohl es aufgrund der engen interkommunalen Verflechtungen und der histori-
schen Priagung durch die Montanindustrie meist als regionale Einheit wahrgenommen
wird” — im Grenzbereich der drei Regierungsbezirke Miinster, Arnsberg und Diissel-
dorf.® Dies hat zur Folge, dass die Regionalplanung dort nicht einheitlich durchgefiihrt
werden kann, sondern drei verschiedenen Regionalriten zugeordnet ist. Mit dieser Drei-
teilung geht eine planerische Zersplitterung einher, die in den letzten Jahren zunehmend
als Hemmnis fiir die wirtschaftliche Entwicklung im Ruhrgebiet galt und deshalb als
reformbediirftig empfunden wurde.’ An ihre Stelle soll nunmehr die ,,Planung aus einer
Hand* treten.'’

Zu diesem Zweck ist im Jahre 2007 ein Gesetzentwurf verabschiedet worden, der die
nordrhein-westfdlische Regionalplanung neu strukturiert, das Ruhrgebiet zur eigenstin-
digen Planungsregion erklart und die entsprechenden regionalplanerischen Kompeten-
zen auf einen kommunalen Zusammenschluss, den Regionalverband Ruhr (RVR),"
iibertriagt. Allerdings sollen diese Neuregelungen erst nach der Kommunalwahl 2009 in
Kraft treten, denn der Landesgesetzgeber will zunichst die Wahlzeit der jetzigen Regio-
nalrdte abwarten und die dann folgende Zasur fiir einen moglichst unkomplizierten

4 Zur Zusammensetzung der Regionalrite etwa Depenbrock, Reiners: Landesplanungsgesetz NRW, 1985, § 5, Rn.
4.1; Hoppe, in: Grimm, Papier (Hrsg.): Nordrhein-westfilisches Staats- und Verwaltungsrecht, S. 305, 348 f.; Me-
ckmg Die Reglonalebene in Deutschland, 1995, S. 274.

3 Hiiting, Hopp: Kompetenzen und Pflichten der Regionalrite, 2004, S. 12; vgl. auch Depenbrock, Reiners: Lan-
desplanungsgesetz NRW, § 7, Rn. 1 ff.; Niemeier, Dahlke, Lowinski: Landesplanung in NRW, 1977, § 7, Rn. 7 f;
Dahl: Rechts- und Organisationsfragen der Regionalplanung, 1978, S. 63.

® Hiiting, Hopp: Kompetenzen und Pflichten der Regionalrite, S. 10.

7 Vgl. dazu etwa Davy: Die Neunte Stadt, 2004, S. 12; Lageman, Neumann, Schmidt: RuR, 2008, S. 63, 68.

¥ Zur administrativen Dreiteilung des Ruhrgebiets Wahl, in: Jeserich, Pohl, von Unruh (Hrsg.): Deutsche Verwal-
tungsgeschichte, Bd. 5, 1987, S. 208, 263; Pankoke, in: K6llmann u. a. (Hrsg.): Das Ruhrgebiet im Industriezeitalter,
Bd. 2, 1990, S. 7, 47; Mecking: Die Regionalebene in Deutschland, 1995, S. 179; Froitzheim, Wagner: RaumPla-
nung, 2005, S.122.

% Vgl. etwa den Gesetzentwurf der CDU-Landtagsfraktion vom 19.02.2002, LT-Drs. 13/2267 sowie den Gesetz-
entwurf der Landesregierung vom 11.02.2003, LT-Drs. 13/3538; dazu auch Froitzheim, Wagner: RaumPlanung 2005,
S. 122. Zur élteren Kritik an der Organisation der Regionalplanung im Ruhrgebiet etwa David: Entwicklungen und
Tendenzen in der Planungs- und Verwaltungsorganisation der groen Verdichtungsrdume, 1976 S. 93 ftf.; Wahl, in:
Jeserich, Pohl, von Unruh (Hrsg.): Deutsche Verwaltungsgeschichte, Bd. 5, S. 208, 267; drs., in: Rechtsfragen der
Landesplanung und Landesentwicklung, Bd. 1, S. 192; Pankoke, in: K6llmann u.a. (Hrsg.): Das Ruhrgebiet im In-
dustriezeitalter, Bd. 1, S. 7, 64 ff.; Baldauf: Zum Verbandsprinzip in Verdichtungsrdaumen, S. 68 ff.

1% Vgl. Greiving, in: Birkmann, Finke (Hrsg.): Novellierung des Landesplanungsrechts, 2006, S. 10, 16.

1 Zum Regionalverband Ruhr Kremer: NWVBI 2004, S. 337 ff.
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Ubergang der Planungsverantwortung nutzen.'? Bis 2009 besteht also der gegenwirtige
Zuschnitt der Planungsregionen mit den damit verbundenen Kompetenzen der Regio-
nalrite und Bezirksregierungen unverandert fort.

Einen weiteren, bereits seit 2004 im Landesplanungsgesetz'® verankerten Losungsan-
satz fir die Ruhrgebietsproblematik stellt die regionale Flachennutzungsplanung dar.
Ihre Einfithrung wurde von vornherein primér im Hinblick auf das Ruhrgebiet disku-
tiert, das mit seiner polyzentrischen Struktur fiir eine kombinierte Regional- und Fla-
chennutzungsplanung besonders geeignet erschien.'* Gerade die Ruhrgebietskommunen
erhofften sich von der regionalen Fldchennutzungsplanung eine Stirkung ihrer Region,
da eine intensivere interkommunale Zusammenarbeit {iber die Bezirksgrenzen hinweg
gefordert werde."” Diese Uberlegungen nahm der Gesetzgeber schlieSlich zum Anlass,
in den §§ 25 bis 27 LPIG NW die Moglichkeit regionaler Flachennutzungsplanung zu-
nichst auf das Ruhrgebiet in den Grenzen des Regionalverbandes Ruhr zu beschrinken.
Beabsichtigt war eine modellhafte Erprobung des neuen Planungsinstruments — vorerst
begrenzt auf fiinf Jahre —, um anschlieBend auf der Grundlage der dortigen Erfahrungen
iiber die landesweite Anwendung entscheiden zu kénnen.'®

1.2 Regionale Flichennutzungsplanung im Raumordnungsgesetz

Bei der Einflihrung der regionalen Flachennutzungsplanung musste sich der nordrhein-
westfilische Gesetzgeber an den rahmenrechtlichen Vorgaben des Bundesrechts orien-
tieren, d.h. konkret an § 9 Abs. 6 ROG a.F."” Diese Norm, die durch das Bau- und
Raumordnungsgesetz 1998 (BauROG) neu geschaffen wurde,'® hat grundsitzliche Re-
gelungen getroffen zum Anwendungsbereich der regionalen Flichennutzungsplanung,
zum Planungsverfahren sowie zu den inhaltlichen Anforderungen, die das Planwerk
erfiillen muss.

1.2.1 Moglicher Anwendungsbereich

In Bezug auf den Anwendungsbereich sieht § 9 Abs. 6 ROG a.F. vor, dass die regionale
Flachennutzungsplanung nur in Bundeslindern mit kommunal verfasster Regionalpla-
nung und auch dort nur in verdichteten Rdumen oder bei sonstigen raumstrukturellen
Verflechtungen zum Einsatz kommen soll. Eine kommunale Verfasstheit im Sinne die-
ser Regelung liegt vor, wenn die Regionalplanung des betreffenden Landes nicht durch
staatliche Behorden, sondern durch die kommunale Ebene vorrangig beeinflusst wird.
Dies ist beispielsweise dann der Fall, wenn ein Kommunalverband als Planungstrager
fungiert oder wenn ein aus Kommunalvertretern zusammengesetztes Beschlussgremium

12 Gesetzentwurf der Landesregierung, LT-Drs. 14/2774 und Plenarprotokoll 14/62, S. 7071; vgl. befiirwortend u. a.
Lagemann, Neumann, Schmidt: Einheitliche Regionalplanung fiir die Metropole Ruhr: ein Erfolgsmodell?, RuR
1/2008, S. 63 ff.

'3 Zunichst in den Regelungen der §§ 10a, b LPIG NRW des Landesplanungsgesetzes i.d.F. d. Bek. vom
11.02.2001 (GV NRW 8. 50, zul. gednd. durch G v. 03.02.2004 (GV NRW S. 96); dann in §§ 25, 26 LPIG i.d.F. v.
03.05.2005, GV NRW S. 430.

4 Schmidt-Eichstaedt, in: Jarass (Hrsg.): Interkommunale Abstimmung, 2003, S. 37, 47 ff.

' Vgl. etwa die Stellungnahmen der Stadt Gelsenkirchen, LT-Zuschrift 13/2871, der Stadt Oberhausen, LT-Zu-
schrift 13/2868 und des Dortmunder Oberbiirgermeisters Langemeyer, LT-Zuschrift 13/2853. In diesem Sinne dufler-
ten sich auch der Stddtetag Nordrhein-Westfalen, LT-Zuschrift 13/2822, und der Stddte- und Gemeindebund Nord-
rhein-Westfalen, LT-Zuschrift 13/2835.

16 Gesetzentwurf der Landesregierung, LT-Drs. 13/4902, S. 92.; vgl. zur Evaluierung des neuen Planungsinstru-
ments unter 3.

7 Vgl. zu § 8 Abs. 4 ROG i.d.F. des Gesetzes zur Neufassung des Raumordnungsgesetzes und zur Anderung ande-
rer Vorschriften (GeROG) vom 22.12.2008, BGBI. I, S. 2986.

'8 Zur Entstehungsgeschichte etwa ARL (Hrsg.): Regionaler Flichennutzungsplan — Rechtlicher Rahmen und Emp-
fehlungen zur Umsetzung, 2000, S. 21 f.; Hendler: ZfBR 2005, S. 229 f.
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die maBgeblichen Planungsentscheidungen trifft."”” Ausschlaggebend fiir dieses Erfor-
dernis war wohl die Uberlegung, dass sich die regionale Flichennutzungsplanung in ein
Organisationsmodell mit eher kommunal gepriagter Regionalplanung besser integrieren
lasst als in eine von staatlichen Behorden dominierte Organisationsstruktur. SchlieB8lich
muss das Planwerk auch die kommunale Aufgabe der vorbereitenden Bauleitplanung
erfillen und deshalb zwangsldufig von den betroffenen Gemeinden mitbeschlossen
werden. In einem Bundesland mit staatlich bestimmter Regionalplanung stiinde dies im
Widerspruch zum {ibrigen Planungssystem, sodass die regionale Fldchennutzungspla-
nung letztlich ein Fremdkérper bliebe.”

Indem der Bundesgesetzgeber die regionale Flachennutzungsplanung zusitzlich auf
verdichtete Rdume und sonstige raumstrukturelle Verflechtungen beschrinkte,”! nahm
er Bezug auf solche Gebiete, die wegen ihrer spezifischen Strukturprobleme besondere
planerische Herausforderungen zu bewiltigen haben. Die Aufstellung regionaler Fl&-
chennutzungspline sollte also dazu beitragen, die gerade fiir Verdichtungsbereiche typi-
schen Raumkonflikte einer adiquaten Losung zuzufithren.”” Dabei kniipft der Begriff
des verdichteten Raumes an § 2 Abs. 2 Nr. 5 ROG a.F.? an. Er bezeichnet somit die auf
Landesebene definierten Verdichtungsgebiete, wobei im Interesse einer umfassenden
planerischen Betrachtung sowohl der Verdichtungskern als auch die Randzonen einbe-
zogen werden.”® Demgegeniiber bilden die ,,sonstigen raumstrukturellen Verflechtun-
gen® nach § 9 Abs. 6 ROG a.F. eine Art Auffangtatbestand fiir Gebiete, die zwar von
der Landesraumordnung nicht als Verdichtungsbereiche im eigentlichen Sinne ausge-
wiesen sind, aber dennoch eine ganz dhnliche Problemstruktur aufweisen.”> Keinesfalls
darf der Verflechtungsbegriff hier extensiv auf alle nur denkbaren Verflechtungen zwi-
schen benachbarten Kommunen ausgedehnt werden. Eine solche Interpretation wire
uferlos und wiirde die regionale Flichennutzungsplanung nahezu unbegrenzt iiberall
zulassen. Mit der Intention des Gesetzgebers, nur eine ausnahmsweise Anwendung un-
ter besonderen raumlichen Voraussetzungen vorzusehen, wire dies nicht vereinbar.”®

Auf den raumlichen Geltungsbereich regionaler Fldchennutzungsplidne hat sich auch
§ 9 Abs. 6 S. 3 ROG a.F.*” bezogen, der ein Verbot raumlicher Teilplanungen formu-

' In diesem Sinne auch ARL (Hrsg.): Regionaler Flichennutzungsplan — Rechtlicher Rahmen und Empfehlungen
zur Umsetzung, 2000, S. 34; Schmidt-Eichstaedt: Anwendungsstudie zum regionalen Fldchennutzungsplan, 2002, S.
5; drs., in: Jarass (Hrsg.): Interkommunale Abstimmung, 2003, S. 37, 40; Schmidt-Eichstaedt, Reitzig: LKV 2000,
273, 276; Kreibohm, Ziilka: NWVBI 2003, S. 334 f.; Real: Die Landesplanungsgesetze im Vergleich, 2007, S. 76.

20 Vgl. dazu den Bericht des Ausschusses fiir Raumordnung, Bauwesen und Stddtebau, BT-Drs. 13/7589, S. 24;
Battis, in: Battis, Krautzberger, Léhr: BauGB, 2009, § 204, Rn. 1; Schmidt-Eichstaedt, in: Jarass (Hrsg.): Interkom-
munale Abstimmung, 2003, S. 37; Hendler: ZfBR 2005, S. 229, 233; vgl. nun auch zur Evaluierung unter 3.

21§ 8 Abs. 4 ROG n.F. verzichtet zur Rechtsvereinfachung auf dieses Kriterium, vgl. dazu unter 3.

22 Bericht des Ausschusses fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau, BT-Drs. 13/7589, S. 24; Gesetzentwurf
der Bundesregierung, BT-Drs. 13/6392, S. 41, 85; vgl. auch ARL (Hrsg.): Regionaler Flichennutzungsplan — Recht-
licher Rahmen und Empfehlungen zur Umsetzung, 2000, S. 29.

2§ 2 Abs. 2 Nr. 2 ROG n.F. greift u.a. den Gedanken des § 2 Abs. 2 Nr. 5 ROG a.F. in {iberarbeiteter Form auf.
Vgl. dazu Begriindung des Gesetzentwurfs, BR-Drs 563/08, S. 52.

24 Vgl. Schmitz, von Hesler, Gro3: Modelle eines neuen Plantyps fiir Verdichtungsrdume, 1998, S. 16; Schmidt-
Eichstaedt: Anwendungsstudie zum regionalen Flachennutzungsplan, 2002, S. 22 f.; Spannowsky, in: Spannowsky,
Mitschang (Hrsg.): Flachennutzungsplanung im Umbruch? 1999, S. 33, 43; drs., UPR 1999, 409, 413. Im Hinblick
auf die dabei verwendete Terminologie haben sich einige landerspezifische Besonderheiten herausgebildet; so wird
teilweise statt von Verdichtungsrdumen auch von Ballungsgebieten oder Stadt-Umland-Bereichen gesprochen. Siehe
dazu den Uberblick bei Mielke, in: ARL (Hrsg.): Handworterbuch der Raumordnung, 2005, S. 355.

% Vgl. Runkel, in: Ernst u. a., BauGB, 2007, § 204, Rn. 67; ARL (Hrsg.): Regionaler Flichennutzungsplan — Recht-
licher Rahmen und Empfehlungen zur Umsetzung, 2000, S. 29. Dort werden beispielhaft Gebiete mit monostruktu-
rierter Wirtschaft — etwa infolge einseitiger Ausrichtung auf die Montan- oder Textilindustrie — sowie Mittelgebirgs-
regionen mit altindustrialisierten Strukturen genannt.

26 Vgl. dazu BT-Drs. 13/7886, S. 15, und BT-Drs. 13/8019, S. 7. In diesem Sinne auch Schmidt-Eichstaedt, An-
wendungsstudie zum regionalen Fldchennutzungsplan, S. 5; Schmidt-Eichstaedt, Reitzig, LKV 2000, S. 273, 276;
Kreibohm, Ziilka, NWVBI 2003, S. 334, 336.

%" Diese Regelung entfallt aus Griinden der Rechtsvereinfachung in § 8 Abs. 4 ROG; vgl. Begriindung des Geset-
zes, BT-Drs. 563/08, S. 52.
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liert. Demnach sollte die grundsétzlich durch § 7 Abs. 1 S. 2 ROG a.F. eroffnete Mog-
lichkeit, Raumordnungsplédne als Teilplédne flir bestimmte, klar umgrenzte Abschnitte
des Planungsraumes aufzustellen, fiir die regionale Flichennutzungsplanung nicht gel-
ten. Dieses sogenannte Teilraumplanungsverbot wurde in der juristischen Literatur ver-
einzelt dahingehend aufgefasst, dass der Anwendungsraum der regionalen Flachennut-
zungsplanung stets mit der Planungsregion, d.h. dem Geltungsbereich eines Regional-
plans, deckungsgleich sein miisse.”® Diese Auffassung ist jedoch abzulehnen. Sie ver-
kennt, dass die vorhandenen Planungsregionen sich schon wegen ihrer weitraumigen
Ausdehnung in aller Regel nicht fiir die regionale Flachennutzungsplanung eignen. Die-
se setzt nimlich zwingend eine interkommunale Zusammenarbeit voraus, welche sich in
einem Gebiet von der GroBe einer Planungsregion — mit teilweise mehr als 100 Ge-
meinden — praktisch kaum realisieren ldsst.” Dariiber hinaus wird meist auch nicht die
gesamte Planungsregion einen Verdichtungs- bzw. Verflechtungsraum in dem von § 9
Abs. 6 ROG a.F. geforderten Sinne darstellen.*

Wiirde man also eine rdumliche Kongruenz zwischen der Planungsregion und dem
Geltungsbereich des regionalen Fldchennutzungsplans verlangen, so bliebe fiir letzteren
nur ein verschwindend geringes Einsatzfeld. Dies kann der Gesetzgeber nicht beabsich-
tigt haben. Uberzeugender ist es deshalb, das Teilraumplanungsverbot nur auf den je-
weiligen Verdichtungs- oder Verflechtungsbereich zu beziehen, der im konkreten Fall
zum Planungsraum fiir die regionale Flachennutzungsplanung bestimmt worden ist. Fiir
dieses Gebiet muss folglich ein einheitlicher regionaler Flachennutzungsplan erarbeitet
werden, der die vollstdndige Flache aller beteiligten Kommunen umfasst und nicht in
mehrere Teilpline aufgespalten werden darf.’' Gleichzeitig spricht nach dieser Ausle-
gung des § 9 Abs. 6 S. 3 ROG a.F. nichts dagegen, dass der regionale Flachennut-
zungsplan nur einen Teilbereich der betroffenen Planungsregion abdeckt und nur fiir
diesen Teilbereich den Regionalplan ersetzt. Es wird also aus der Gesamtregion gewis-
sermallen ein Teil herausgeschnitten und fiir diesen ein separater Plan aufgestellt. Dabei
oblag die Regelung der Details dem Landesgesetzgeber, der den von § 9 Abs. 6 ROG
a.F. vorgegebenen Rahmen ausfiillen konnte.

1.2.2 Inhaltliche und verfahrensrechtliche Anforderungen

Inhaltlich hat der Bundesgesetzgeber den regionalen Flichennutzungsplan als einen
Plantyp konzipiert, der beide konventionellen Planarten — die Regional- und die FI&-
chennutzungsplanung — miteinander verbinden soll.”* Er ist deshalb gemiB § 9 Abs. 6
ROG a.F. bzw. gemiB § 8 Abs. 4 ROG n.F. so zu gestalten, dass er sowohl die Funkti-
on eines Regionalplans als auch die eines gemeinsamen Flichennutzungsplans nach §
204 BauGB vollstindig ausfiillt, wobei die Vorschriften des Baugesetzbuchs und des

% So Koppitz, Schwarting: Der Flichennutzungsplan, 2005, Rn. 176; Engelhardt, in: ARL (Hrsg.): Zur Novellie-
rung des Landesplanungsrechts, 1998, S. 67.

¥ ARL (Hrsg.): Regionaler Flichennutzungsplan — Rechtlicher Rahmen und Empfehlungen zur Umsetzung, 2000,
S. 37; Schmidt-Eichstaedt: Anwendungsstudie zum regionalen Fliachennutzungsplan, 2002, S. 26; Schmidt-Eich-
staedt, Reitzig: LKV 2000, 273, 278; Koch, RuR 2000, S. 389, 394.

30 Vgl. Horn: Das Regionale Flichennutzungskonzept, S. 65.

31 ARL (Hrsg.): Regionaler Flichennutzungsplan — Rechtlicher Rahmen und Empfehlungen zur Umsetzung, 2000,
S. 27; Schmidt-Eichstaedt: Anwendungsstudie zum regionalen Fliachennutzungsplan, 2002, S. 8 f.; Schmidt-
Eichstaedt, Reitzig, LKV 2000, 273, 279; Spannowsky, in: Spannowsky, Mitschang (Hrsg.): Flachennutzungspla-
nung im Umbruch?, 1999, S. 33, 43; drs., UPR 1999, 409, 413; Kreibohm, Ziilka: NWVBI 2003, S. 334, 336 f.; vgl.
auch Hoppe, in: Hoppe, Bonker, Grotefels: Offentliches Baurecht, S. 235; Bunzel, Reitzig, Sander: Interkommunale
Kooperation im Stidtebau, 2002, S. 82.

32 Vgl. die Beschlussempfehlung des Ausschusses fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau, BT-Drs. 13/7588,
S. 64 und den Ausschussbericht, BT-Drs. 13/7589, S. 24.
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Raumordnungsrechts gleichermafBien einzuhalten sind.”> Demnach muss das Planwerk
einerseits in seiner Funktion als Regionalplan Ziele der Raumordnung aufstellen®® und
zugleich in seiner Funktion als Flachennutzungsplan diese Ziele konkretisieren sowie
einen Rahmen fiir die nachfolgende Bebauungsplanung setzen.”> Um diesen Anforde-
rungen gerecht zu werden, ist es unerldsslich, dass der Plan Elemente der Landes- und
der Bauleitplanung in sich vereinigt.*®

Regionale Flichennutzungsplanung im Sinne des § 9 Abs. 6 ROG a.F. sowie § 8
Abs. 4 ROG n.F. bedeutet demzufolge nicht die Entwicklung vollig neuer planerischer
Darstellungsmittel oder Aussageformen.’’ Stattdessen sollen die Inhalte der konventio-
nellen Regionalplanung (in erster Linie Raumordnungsziele nach dem ROG) und dieje-
nigen der konventionellen Flichennutzungsplanung (primdr Darstellungen nach § 5
BauGB) in einem gemeinsamen Planwerk zusammengefiihrt werden.”® Somit integriert
die regionale Flachennutzungsplanung beide Ebenen, ohne dabei die grundsitzliche
Trennung zwischen ihnen aufzuheben. Dies entspricht der Intention des Bundesgesetz-
gebers, der nicht das etablierte System der Raumplanung grundsétzlich reformieren,
sondern lediglich die Abstimmungsschwierigkeiten zwischen den Ebenen verringern
und so eine groBere Stimmigkeit der Planung herbeifithren wollte.”

Die Notwendigkeit, auch im regionalen Flichennutzungsplan deutlich zwischen
raumordnerischen und bauleitplanerischen Aussagen zu differenzieren, ergibt sich zu-
dem aus § 9 Abs. 6 S. 2 ROG a.F. sowie § 8 Abs. 4 ROG n.F. Diese Vorschrift ver-
langt, dass regionalplanerische Ziele einerseits und flichennutzungsplanerische Darstel-
lungen andererseits im regionalen Fldchennutzungsplan jeweils als solche zu kenn-
zeichnen sind. Es muss unmissverstindlich erkennbar sein, ob die betreffende Planaus-
sage der Raumordnung oder der Bauleitplanung zuzuordnen ist. Das Kennzeichnungser-
fordernis erkldrt sich durch die unterschiedlichen Bindungswirkungen von regionalpla-
nerischen Festlegungen und fldchennutzungsplanerischen Darstellungen, die im Detail
erheblich differieren.*’ Folglich muss der Rechtscharakter jeder einzelnen Planaussage
klar und eindeutig sein, da es anderenfalls bei den Planadressaten zu nicht hinnehmba-

33 Runkel, in: Ernst u. a., BauGB, § 204, Rn. 68; Bunzel, Reitzig, Sander: Interkommunale Kooperation im Stadte-
bau, 2002, S. 80; Mitschang: Der Fliachennutzungsplan, 2003, S. 283; Spannowsky, in: Spannowsky, Mitschang
(Hrsg.): Flachennutzungsplanung im Umbruch, 1999, S. 33, 44; drs., UPR 1999, S. 409, 413; Schmidt-Eichstaedt:
Anwendungsstudie zum regionalen Fliachennutzungsplan, 2002, S. 7; Schmidt-Eichstaedt, Reitzig: LKV 2000, S.
273, 277; Kreibohm, Ziilka: NWVBI 2003, S. 334, 336; Albert: RuR 2000, S. 139 f.

3* Zur Funktion der Regionalplanung im Einzelnen Erbguth, Schoeneberg: Raumordnungs- und Landesplanungs-
recht, Rn. 91; Miiller, in: ARL (Hrsg.): Grundrif3 der Landes- und Regionalplanung, 1999, S. 229, 239 f.; Horn: Das
Regionale Flachennutzungskonzept, S. 11; Mecking: Die Regionalplanung in Deutschland, 1995, S. 257; Benz: Re-
gionalplanung in der Bundesrepublik Deutschland, 1982, S. 29 f.

35 Zur Funktion der Flachennutzungsplanung etwa Reidt, in: Gelzer, Bracher, Reidt: Bauplanungsrecht, 2004, Rn.
101; Koch, Hendler, Baurecht: Raumordnungs- und Landesplanungsrecht, 2004, S. 180; Rinsdorf: Der Flidchennut-
zungsplan als Steuerungsinstrument, 2004, S. 52; Mitschang: Steuerung der stiddtebaulichen Entwicklung durch
Bauleitplanung, S. 218; drs., in: Spannowsky, Mitschang (Hrsg.): Flachennutzungsplanung im Umbruch?, 1999, S.
11, 19.

3% Horn: Das Regionale Flichennutzungskonzept, S. 41; Albert: RuR 2000, 139, 141; vgl. auch ARL (Hrsg.): Regi-
onaler Flachennutzungsplan — Rechtlicher Rahmen und Empfehlungen zur Umsetzung, 2000, S. 50; Mitschang: Der
Flachennutzungsplan, 2003, S. 285.

37 So aber wohl Horn: Das Regionale Flachennutzungskonzept, S. 69 ff.; Albert: RuR, 2000, S. 139, 141.

3% In diesem Sinne auch Schmitz, von Hesler, GroB: Modelle eines neuen Plantyps fiir Verdichtungsriume, 1998, S.
32 f.; ARL (Hrsg.): Regionaler Flachennutzungsplan — Rechtlicher Rahmen und Empfehlungen zur Umsetzung, S.
49; Schmidt-Eichstaedt: Anwendungsstudie zum regionalen Flachennutzungsplan, 2002, S. 31 ff.

¥ vgl. etwa den Gesetzentwurf der Bundesregierung, BT-Drs. 13/6392, S. 85.

40 Dazu zusammenfassend Bunse: DVBI 1984, S. 420, 423.
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ren, das Bestimmtheitsgebot verletzenden Ungewissheiten iiber die Rechtsfolgen ké-
41
me.

Das Erfordernis, sowohl die Vorschriften des Baugesetzbuchs zur gemeinsamen FI&-
chennutzungsplanung als auch die des jeweiligen Landesplanungsrechts bzw. des neuen
Raumordnungsgesetzes zur Regionalplanung in vollem Umfang einzuhalten, besitzt
neben der materiellen auch eine verfahrensrechtliche Relevanz. Nicht nur beziiglich
seiner Inhalte, sondern ebenso im Hinblick auf das Erarbeitungs- und Aufstellungsver-
fahren hat der regionale Flachennutzungsplan den Anforderungen beider Planarten zu
entsprechen.”” Auf diese Weise wollte der Bundesgesetzgeber sicherstellen, dass die
Verfahrensstandards der konventionellen Regional- und Flachennutzungsplanung voll-
stindig aufrechterhalten werden und keine der beiden Planungsebenen im Verhéltnis zur
anderen an Bedeutung verliert oder eine Abwertung erfihrt.* Dariiber hinaus sollte die
Zusammenfithrung zweier separater Verfahrensabldufe zu einem einheitlichen Verfah-
rensgang den Zeitaufwand deutlich reduzieren und eine Verwaltungsvereinfachung be-
wirken.** Fiir die regionale Flichennutzungsplanung folgte daraus bisher die Notwen-
digkeit eines Kombinationsverfahrens, dessen Ausgestaltung im Einzelnen dem Lan-
desgesetzgeber iiberlassen bleibt.*

Sache des Landesgesetzgebers ist es zurzeit auch, eine Regelung zur Planungstréger-
schaft zu treffen, da § 9 Abs. 6 ROG a.F. dazu keine konkreten Vorgaben enthilt. Auf
Landesebene bestehen diesbeziiglich verschiedene Mdglichkeiten. Denkbar ist es etwa,
sowohl die Gemeinden des Planungsraumes als auch den Triger der Regionalplanung,
d.h. den betroffenen Regionalrat oder Regionalverband, liber das Planwerk entscheiden
zu lassen. In diesem Fall stellt der regionale Flichennutzungsplan — entsprechend seiner
Doppelnatur als Raumordnungs- und Bauleitplan — das Resultat einer doppelten Be-
schlussfassung durch die regionale und die kommunale Ebene dar.*® In Betracht kommt
aber auch eine alleinige Zustindigkeit der Gemeinden fiir die regionale Flachennut-
zungsplanung. Dabei kann die Entscheidungsfindung entweder (nach dem Vorbild des §
204 BauGB) gesondert in jeder einzelnen Gemeindevertretung erfolgen oder aber (nach
dem Vorbild des § 205 BauGB) einem neu zu griindenden kommunalen Planungsver-
band iibertragen werden.*’ Das Modell der alleinigen kommunalen Planungskompetenz
diirfte in der Regel einen wesentlich geringeren Verwaltungsaufwand bedeuten als die
doppelte Beschlussfassung und deshalb dem Ziel der Verfahrensvereinfachung wohl
eher gerecht werden.

41 Schmidt-Eichstaedt: Anwendungsstudie zum regionalen Flichennutzungsplan, 2002, S. 8; Bunzel, Reitzig, San-
der: Interkommunale Kooperation im Stidtebau, 2002, S. 81; Spannowsky, in: Spannowsky, Mitschang (Hrsg.):
Flachennutzungsplanung im Umbruch?, 1999, S. 33, 48; drs., UPR 1999, S. 409, 415.

42 Runkel, in: Ernst u.a., BauGB, § 204, Rn. 68; Koppitz, Schwarting: Der Flachennutzungsplan, 2005, Rn. 176;
Bunzel, Reitzig, Sander: Interkommunale Kooperation im Stédtebau, 2002, S. 81; Schmidt-Eichstaedt: Anwendungs-
studie zum regionalen Flachennutzungsplan, 2002, S. 7; Schmidt-Eichstaedt, Reitzig: LKV 2000, S. 273, 277.

* Vgl. dazu den Gesetzentwurf der Bundesregierung, BT-Drs. 13/6392, S. 85, 140.
# Gesetzentwurf der Bundesregierung, BT-Drs. 13/6392, S. 140.

45 Schmitz, von Hesler, GroB: Modelle eines neuen Plantyps flir Verdichtungsraume, 1998, S. 19; Spannowsky, in:
Spannowsky, Mitschang (Hrsg.): Flachennutzungsplanung im Umbruch?, 1999, S. 33, 45; drs., UPR 1999, 409, 414;
Mitschang: Der Fldchennutzungsplan, 2003, S. 285; vgl. zu den notwendigen landesrechtlichen Ergénzungen des
ROG n.F. Begriindung des Gesetzentwurfs zu Abschnitt 2, BR-Drs. 563/08, S. 49, 59 sowie zur Ubergangsregelung
des § 28 ROG n.F. BR-Drs. 563/08, S. 78.

46 Das Modell der doppelten Beschlussfassung befiirworten Schmidt-Eichstaedt, in: Jarass (Hrsg.): Interkommunale
Abstimmung, 2003, S. 37, 46 f.; drs., Anwendungsstudie zum regionalen Flachennutzungsplan, 2002, S. 9; Bunzel,
Reitzig, Sander: Interkommunale Kooperation im Stadtebau, 2002, S. 82.

47 Vgl. Schmidt-Eichstaedt: Stidtebaurecht, 2005, S. 202; drs., Anwendungsstudie zum regionalen Flichennut-
zungsplan, 2002, S. 7; drs., in: Jarass (Hrsg.): Interkommunale Abstimmung, S. 37, 39 f.; Schmidt-Eichstaedt,Reitzig:
LKV 2000, S. 273, 277; Kreibohm, Ziilka: NWVBI 2003, S. 334 f. Dass § 9 Abs. 6 ROG a.F. bzw. § 8 Abs. 4 ROG
n.F. lediglich auf § 204 BauGB, nicht aber auf § 205 BauGB verweist, steht der Bildung eines kommunalen Pla-
nungsverbandes nicht entgegen, denn auch dieser fithrt im Ergebnis eine gemeinsame Flachennutzungsplanung
durch.
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1.3  Nordrhein-westfilische Regelung

Im Hinblick auf die Umsetzung des § 9 Abs. 6 ROG a.F. in nordrhein-westfdlisches
Landesrecht wurde zum Teil die Auffassung vertreten, es fehle in Nordrhein-Westfalen
an einer kommunal verfassten Regionalplanung, sodass die rahmenrechtlichen Voraus-
setzungen fiir die regionale Flichennutzungsplanung von vornherein nicht erfiillt sei-
en.*® Diese Zweifel an der Rahmenrechtskonformitit sind jedoch unbegriindet. Zwar
nehmen die Bezirksregierungen als staatliche Mittelbehorden in der Tat regionalplaneri-
sche Aufgaben wahr,” doch wird diese staatliche Planungstitigkeit durch die kommu-
nal besetzten Regionalrdte kompensiert. Im Ergebnis handelt es sich um eine organisa-
torische ,,Mischform®, die durch ein Nebeneinander staatlicher und kommunaler Ein-
fliisse gekennzeichnet ist.”” Dabei dominiert die kommunale Prigung, denn die Letzt-
entscheidungskompetenz liegt bei den Regionalrdten, die zudem gemal3 § 9 Abs. 2 S. 2
bis 4 LPIG NW iiber umfassende Weisungs- und Kontrollbefugnisse gegeniiber den
Bezirksregierungen verfiigen.”' Vor diesem Hintergrund ldsst sich eine kommunal ver-
fasste Regionalplanung i. S. des § 9 Abs. 6 ROG a.F. bejahen.”

Im Ubrigen orientiert sich die nordrhein-westfilische Regelung des § 25 LPIG NW
eng an § 9 Abs. 6 ROG a.F. Die grundlegenden Vorgaben zu Inhalt, Anwendungsbe-
reich und Verfahren der regionalen Flachennutzungsplanung werden weitgehend unver-
andert iibernommen und teilweise in der ergidnzenden Verordnung ndher ausgestaltet;
das Teilraumplanungsverbot findet sich in § 8 RFNP-VO. Beziiglich der Planungszu-
standigkeit hat sich der Landesgesetzgeber gegen eine doppelte Beschlussfassung durch
Gemeinden und Regionalrite entschieden und die Planungsverantwortung allein der
kommunalen Ebene zugeordnet. Ausschlaggebend dafiir war wohl die besondere Situa-
tion im Ruhrgebiet, wo sich ein regionaler Flaichennutzungsplan unter Umstidnden iiber
drei Regierungsbezirke erstrecken kann. Wollte man dann allen drei Regionalrdten Ent-
scheidungsbefugnisse einrdumen, so wire damit ein erheblicher organisatorischer Auf-
wand verbunden, der das Planungsverfahren erschweren und das Ziel der Verwaltungs-
vereinfachung konterkarieren wiirde.” Deshalb ermdglicht nun § 25 Abs. 1 LPIG NW
die Bildung kommunaler Planungsgemeinschaften von mindestens drei Gemeinden, die
zum Zwecke regionaler Flachennutzungsplanung zusammenwirken wollen.

2 Praktische Realisierung der regionalen Flichennutzungsplanung
2.1 Planungsgemeinschaften

Anders als etwa in Hessen, wo § 13 HLPG fiir den Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main
die regionale Flichennutzungsplanung verpflichtend anordnet,™ ist es den Ruhrgebiets-
kommunen selbst {iberlassen, ob und in welcher Konstellation sie sich zu Planungsge-
meinschaften zusammenschlieen wollen. Entscheiden sie sich fiir diese Form der Ko-
operation, so verliert der bis dato zustidndige Regionalrat gemal3 § 25 Abs. 2 S. 3 LPIG

a8 Landesplanungsbericht 2001, S. 35; Bunzel, Reitzig, Sander: Interkommunale Kooperation im Stadtebau, 2002,
S. 79; Koppitz, Schwarting: Der Flichennutzungsplan, 2005, Rn. 177. Vgl. zur Evaluierung des RFNP unter 3.

* Dazu schon oben unter 1.1.

0 Vgl. BVerwG, NVwZ 1986, S. 756 f.; Mecking: Die Regionalebene in Deutschland, 1995, S. 273.
5! Dazu Hiiting, Hopp: Kompetenzen und Pflichten der Regionalrite, 2004, S. 11.

52 Zur inzwischen gednderten Auffassung der Landesregierung siche unten unter 3.

53 Zu dieser Problematik Schmidt-Eichstaedt, in: Jarass (Hrsg.): Interkommunale Abstimmung, 2003, S. 37, 51;
drs., LT-Zuschrift 13/2851, S. 11.

3 Vgl. zur hessischen Regelung Schmidt-Eichstaedt: Anwendungsstudie zum regionalen Flichennutzungsplan,
2002, S. 15 ff.; drs., in: Jarass (Hrsg.): Interkommunale Abstimmung, 2003, S. 37, 40 ff.; Real, Die Landesplanungs-
gesetze im Vergleich, 2007, S. 79 f.; Hendler: ZfBR 2005, S. 229, 231 f.; Rautenberg: DVBI 2003, S. 768, 770;
Blum: Der Stidtetag 12/2001, S. 42 f.
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NW seine regionalplanerischen Kompetenzen fiir das Gebiet der Planungsgemeinschatft;
gleiches gilt hinsichtlich der Bezirksregierung. Die Befugnis zur Regionalplanung geht
in diesem Bereich also gidnzlich auf die kommunale Ebene {iber, welche dadurch eine
erhebliche Ausweitung ihrer Planungsverantwortung erfdhrt. Die Aussicht, selbst un-
mittelbar regionalplanerisch tédtig zu werden, kann einen Anreiz fiir die interkommunale
Zusammenarbeit darstellen und unter Umstdnden auch solche Gemeinden motivieren,
die den Kooperationsmodellen von §§ 204, 205 BauGB skeptisch gegeniiberstchen.>
Auf der anderen Seite bedeutet die Wahrnehmung der Regionalplanung fiir die kommu-
nale Ebene eine neue und durchaus schwierige Herausforderung, vor der manche Ge-
meinden tendenziell eher zuriickschrecken.

Als problematisch konnte sich in diesem Zusammenhang die geringe Mindestanzahl
von nur drei Kommunen pro Planungsgemeinschaft erweisen. Sie birgt jedenfalls theo-
retisch das Risiko eines neuen Zersplitterungsprozesses, in dessen Folge verschiedene
kleine Planungsinseln entstehen.’® Dariiber hinaus gibt sie zu Zweifeln Anlass, ob sol-
che Zusammenschliisse tatsdchlich iiber die erforderliche Leistungsfahigkeit fiir eine so
komplexe Aufgabe wie die regionale Flichennutzungsplanung verfiigen.”” Um die Ge-
eignetheit des Planungsraumes zu gewihrleisten, konnte es sich daher empfehlen, an die
potenziellen Planungsgemeinschaften zusdtzliche Anforderungen zu stellen (etwa bzgl.
der Einwohnerzahl) oder aber ihre Begriindung von der Zustimmung der Landespla-
nungsbehdrde abhingig zu machen.™

Bislang hat sich nur eine Planungsgemeinschaft nach § 25 Abs. 1 LPIG NW gebildet,
die sich aus den sechs kreisfreien Stddten Bochum, Essen, Gelsenkirchen, Herne, Miil-
heim an der Ruhr und Oberhausen zusammensetzt.” Im Hinblick auf diesen Zusam-
menschluss sind die genannten Befiirchtungen allerdings unbegriindet.

Obwohl der Begriff der Planungsgemeinschaft suggeriert, es handele sich hier um ei-
ne eigenstindige Rechtspersonlichkeit im Sinne des Planungsverbandes nach § 205
BauGB, ist dies tatsdchlich nicht der Fall. Vielmehr zeigt eine Gesamtbetrachtung der
mafgeblichen Regelungen, dass sich der Landesgesetzgeber an dem vergleichsweise
lockeren, nichtinstitutionalisierten Kooperationsmodell des § 204 BauGB orientiert
hat.®® Dieses ist dadurch gekennzeichnet, dass jede Kommune das Planungsverfahren
fiir ihr Gebiet eigenstdndig durchfiihrt und die verfahrensleitenden Beschliisse sowie der
endgiiltige Planbeschluss von allen beteiligten Gemeinderdten gefasst werden. Es ent-
steht also im Rahmen des § 204 BauGB kein neuer Rechtstriger mit Beschluss- und
Exekutivorgan, der an die Stelle der Kommunen tritt, sondern diese kooperieren ledig-
lich auf der Basis einer 6ffentlich-rechtlichen Vereinbarung.®'

55 Bunzel, Reitzig, Sander: Interkommunale Kooperation im Stadtebau, 2002, S. 83; ARL (Hrsg.): Rechtlicher Rah-
men und Empfehlungen zur Umsetzung, S. 30 f.

%6 Kritiker sprachen im Gesetzgebungsverfahren von einer drohenden ,,Flickenteppich-Planung® bzw. von einer
Fragmentierung oder Atomisierung der Regionalplanung, vgl. etwa Landkreistag Nordrhein-Westfalen, LT-Zuschrift
13/2836, S. 3; Regionalrat Diisseldorf, LT-Zuschrift 13/2860, S. 4; Regionalrat Miinster, LT-Zuschrift 13/2846, S. 2;
Davy: LT-Zuschrift 13/2842, S. 6; Ritter: LT-Zuschrift 13/4670, S. 5.

57 Zur Problematik auch Greiving, in: Birkmann, Finke (Hrsg.): Novellierung des Landesplanungsrechts, 2006, S.
10, 13.

58 Vgl. auch Greiving: LT-Zuschrift 13/2824, S. 2; Blotevogel: LT-Zuschrift 13/2850, S. 4.
% vgl. die 6ffentlich-rechtliche Vereinbarung vom 20.10.2005, GV.NRW, S. 921.

8 So auch Hendler: UPR 2006, S. 325, 328; Kutlu, Bork, in: Schneider (Hrsg.): Handbuch Interkommunale Zu-
sammenarbeit, 2005, S. 153, 158. Die Absicht, fiir die regionale Flachennutzungsplanung das Organisationsmodell
des § 204 BauGB heranzuziehen, dulerte zudem der Ausschuss fiir Innere Verwaltung und Verwaltungsstrukturre-
form in seiner Beschlussempfehlung, vgl. LT-Drs. 13/4902, S. 91.

1 Zur gemeinsamen Flachennutzungsplanung nach § 204 BauGB etwa Runkel, in: Ernst u.a., BauGB, § 204,
Rn. 5; Gaentzsch, in: Berliner Kommentar zum BauGB, § 204, 2007, Rn. 7; W. Schrédter, in: Schrodter, BauGB,
2006, § 204, Rn. 7; drs., in: Spannowsky, Mitschang (Hrsg.): Planung heute und morgen, 2001, S. 159, 162; Vietmei-
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Insbesondere aus §§ 3, 6 RFNP-VO ergibt sich eindeutig, dass auch in der regionalen
Flachennutzungsplanung die Verfahrensdurchfiihrung und Beschlussfassung Sache je-
der einzelnen Kommune sein soll, wobei es natiirlich einer stindigen, intensiven zwi-
schengemeindlichen Abstimmung bedarf. Die Bildung eines gemeinsamen Beschluss-
gremiums ist hier ebensowenig vorgesehen wie im Fall des § 204 BauGB, und ebenso
wie dort liegt der Zusammenarbeit gemél § 25 Abs. 1 S. 1 LPIG NW eine 6ffentlich-
rechtliche Vereinbarung zugrunde. Eine solche fiihrt typischerweise gerade nicht zur
Entstehung eines neuen Rechtstrigers.®

Demzufolge ist die Planungsgemeinschaft nach § 25 LPIG NW als solche im Rechts-
verkehr nicht handlungsfihig, da sie keine eigene Rechtspersonlichkeit aufweist und
nicht {iber institutionalisierte Organe verfiigt. Allein die einzelnen Kommunen kénnen
auf der Grundlage ihrer gemeinsamen Planungskonzeption und im Rahmen der zwi-
schen ihnen getroffenen Vereinbarung tdtig werden. Ausschlaggebend fiir die Wahl
dieser lockeren Organisationsform war wohl die politische Zielsetzung des Biirokratie-
abbaus, mit der die Schaffung neuer Planungsverbidnde oder Beschlussgremien schwer
zu vereinbaren gewesen wire.*

Dennoch ist zu bedenken, dass in der regionalen Flichennutzungsplanung ein im
Vergleich zu § 204 BauGB noch weitaus groeres Bediirfnis nach inhaltlicher Zusam-
menarbeit besteht, denn es miissen nicht nur die flichennutzungsplanerischen Darstel-
lungen abgestimmt, sondern dariiber hinaus auch gemeinsame Raumordnungsziele fiir
den gesamten Planungsraum aufgestellt werden. Die dazu erforderliche Konsensbildung
lieBe sich moglicherweise mithilfe fester Verbands- und Organisationsstrukturen leich-
ter realisieren als durch eine 6ffentlich-rechtliche Vereinbarung, die sich grundsétzlich
cher fiir einfach gelagerte Fille des Zusammenwirkens eignet.** Hier wird die Erfahrung
der gebildeten Planungsgemeinschaft zeigen miissen, inwieweit das nordrhein-
westfilische Kooperationsmodell tatsidchlich praxistauglich ist.

Zum Teil kann das Fehlen einer institutionellen Struktur dadurch kompensiert wer-
den, dass die Kommunen sich auf moglichst konkrete Regelungen zur Gestaltung ihrer
Zusammenarbeit verstdndigen, wie dies die sechs Stidte der bestehenden Planungsge-
meinschaft in einer ,.erginzenden offentlich-rechtlichen Vereinbarung® getan haben.®
Zwar gelten die Vorschriften der §§ 23 ff GkG®® nicht unmittelbar, da es sich vorliegend
nicht um eine delegierende oder mandatierende Vereinbarung im klassischen Sinne
handelt, doch konnen sie zur Ergdnzung des Landesplanungsrechts analog herangezo-
gen werden.”” Daher sollten — entsprechend dem Mindestinhalt einer offentlich-
rechtlichen Vereinbarung nach § 23 GkG — insbesondere Regelungen zur Kiindigung
sowie zur Kostentragung im Verhéltnis der Gemeinden untereinander getroffen werden.

er, in: Jarass (Hrsg.): Interkommunale Abstimmung, 2003, S. 81, 88; Bunzel, Reitzig, Sander: Interkommunale Ko-
operation im Stidtebau, 2002, S. 45; Koppitz, Schwarting: Der Fldchennutzungsplan, 2005, Rn. 164.

62 Spannowsky, Borchert: Interkommunale Kooperation als Voraussetzung fiir die Regionalentwicklung, 2003, S.
96; Kohler, in: Held u.a.: Kommunalverfassungsrecht Nordrhein-Westfalen, § 23 GkG, 2008, Rn. 4.2.1; Oebbecke,
Gemeindeverbandsrecht Nordrhein-Westfalen, 1984, Rn. 398; Schink, DVBI 1982, S. 769, 773.

8 Vgl. dazu im Gesetzgebungsverfahren Kasperek: Ausschussprotokoll 13/888, S. 3; Schumacher: Ausschusspro-
tokoll 13/888, S. 6; Ellerbrock: Ausschussprotokoll 13/1214, S. 2.

64 Rengeling, in: Piittner (Hrsg.): Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, 1982, S. 385, 404; zu die-
sem Problem auch Greiving, in: Birkmann, Finke (Hrsg.): Novellierung des Landesplanungsrechts, 2006, S. 10, 14 ff.

65 Erginzende offentlich-rechtliche Vereinbarung der Stadte Bochum, Essen, Gelsenkirchen, Herne, Miilheim an
der Ruhr und Oberhausen vom 27.06.2006, GV.NRW, S. 452.

% Gesetz iiber die kommunale Gemeinschaftsarbeit i.d. F. der Bek. V. 01.10.1979 (GV NRW S. 621), zul. geéind.
durch G v. 09.10.2007 (GV NRW S. 380).

57 Eine solche erginzende Funktion erfiillen die Vorschriften zur kommunalen Gemeinschaftsarbeit auch im Rah-
men der gemeinsamen Fldchennutzungsplanung nach § 204 BauGB, vgl. Gaentzsch, in: Berliner Kommentar zum
BauGB 2007, § 204, Rn. 7.
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Ferner empfiehlt sich die Errichtung einer Geschiftsstelle, die als zentraler Ansprech-
partner fiir AuBBenkontakte fungiert und Aufgaben der laufenden Verwaltung wahrneh-
men kann, um den organisatorischen Aufwand zu verringern. SchlieBlich haben die
sechs Stidte der Planungsgemeinschaft noch einen verfahrensbegleitenden Ausschuss
eingerichtet, dem Vertreter aller Kommunen angehdren. Er soll die Verfahrensabldufe
in den einzelnen Stddten koordinieren und die erforderlichen Ratsbeschliisse vorberei-
ten.

2.2 Verhiiltnis zur Regionalplanung

Mit der Begriindung einer Planungsgemeinschaft verlieren gemédl § 25 Abs. 2 S. 3
LPIG NW Regionalrat und Bezirksregierung ihre regionalplanerischen Kompetenzen,
sodass sie von diesem Zeitpunkt an fiir das Gebiet der Planungsgemeinschaft insbeson-
dere keine Regionalpldne mehr erarbeiten und aufstellen konnen. Stattdessen muss diese
Aufgabe von den zur Planungsgemeinschaft zusammengeschlossenen Kommunen ge-
meinsam wahrgenommen werden.

Im Hinblick auf die bereits existierende Planungsgemeinschaft ist dabei zu beriick-
sichtigen, dass die betreffenden Stddte drei verschiedenen Regierungsbezirken angeho-
ren: Oberhausen, Miilheim an der Ruhr und Essen liegen im Regierungsbezirk Diissel-
dorf, Gelsenkirchen liegt im Regierungsbezirk Miinster und Bochum sowie Herne lie-
gen im Regierungsbezirk Arnsberg. Hier fiihrt die Bildung der Planungsgemeinschaft
also zu erheblichen Verdnderungen im Regionszuschnitt, da alle drei Regionalrite eine
Verkleinerung ihres Zustindigkeitsbereichs erfahren. Einerseits entspricht dies in be-
sonderer Weise der gesetzgeberischen Intention, mit der Einfiihrung der regionalen Fla-
chennutzungsplanung gerade auch regierungsbezirksiibergreifende Planungsaktivititen
zu ermdglichen.®® Auf der anderen Seite liegt in der Abspaltung einzelner Kommunen
von ihren bisherigen Planungsregionen das Risiko einer Zersplitterung und Verinselung
der Regionalplanung.”” Um dieser Gefahr zu begegnen, hat der Gesetzgeber in § 25
Abs. 3 S. 1 LPIG NW angeordnet, dass der regionale Flichennutzungsplan als integraler
Bestandteil des Regionalplans aufzustellen ist und auf dessen Grundkonzeption und
Leitidee basieren muss. Auf diese Weise sollte die Entstehung isolierter Teilrdume ver-
hindert und die regionale Flachennutzungsplanung in das bestehende Planungssystem
eingebunden werden.”

Ausgehend von dieser Zielsetzung wird man § 25 Abs. 3 S. 1 LPIG NW als eine Ver-
pflichtung der Kommunen interpretieren miissen, bei der regionalen Fldchennutzungs-
planung die zuvor von den Regionalridten fiir ihr Gebiet getroffenen planerischen
Grundentscheidungen zu berticksichtigen. Zwar brauchen sie ihnen nicht zu folgen, son-
dern konnen sie im Rahmen der Abwégung iiberwinden, doch bedarf es in jedem Fall
einer inhaltlichen Auseinandersetzung mit den Planungskonzepten der Regionalrite, die
sich auch in der Planbegriindung niederschlagen sollte. Dabei kann — gerade in Anbet-
racht der Tatsache, dass die Kommunalverwaltungen nicht {iber eigene praktische Er-
fahrungen auf dem Gebiet der Regionalplanung verfiigen — eine mdglichst enge Koope-
ration mit den Regionalriten und Bezirksregierungen hilfreich sein.”' Vorzugsweise
sollte diese Zusammenarbeit schon im Anfangsstadium der Planung einsetzen, um die

% v gl. dazu schon oben unter 1.1.

8 Auf diese Problematik haben im Gesetzgebungsverfahren besonders die Regionalrite hingewiesen; vgl. die Stel-
lungnahmen der Regionalrite Arnsberg, LT-Zuschrift 13/2823, S. 2; Ko6ln, LT-Zuschrift 13/2738, S. 3; Diisseldorf,
LT-Zuschrift 13/2737, S. 2; Detmold, LT-Zuschrift 13/2847, S. 2; Miinster, LT-Zuschrift 13/2846, S. 2; in diesem
Sinne auch Davy: LT-Zuschrift 13/2842, S. 6.

" Gesetzentwurf der Landesregierung, LT-Drs. 13/4902, S. 91.
"' vgl. zum Kooperationserfordernis auch Albert: RuR 2000, S. 139, 146.
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wechselseitigen Planungsvorstellungen aufeinander abstimmen zu kénnen. Denkbar
wire etwa die beratende Teilnahme von Regionalratsvertretern an bestimmten Sitzun-
gen von Arbeitsgruppen oder Ausschiissen der Planungsgemeinschaft. Wenn die Kom-
petenz fiir die Regionalplanung im Ruhrgebiet auf den Regionalverband Ruhr (RVR) im
Oktober 2009 iibergeht,”* so muss das oben zur Kooperation mit den Regionalriten Ge-
sagte im Ubrigen entsprechend fiir das Verhiltnis zum Regionalverband Ruhr gelten.

2.3 Planungsverfahren

In Bezug auf das Planungsverfahren greift § 25 Abs. 2 S. 1 LPIG NW die Vorgabe des §
9 Abs. 6 ROG a.F. auf, dass sowohl die Regelungen des Baugesetzbuchs zum Bauleit-
planverfahren als auch die des Landesplanungsrechts zum Verfahren der Regionalpla-
nung einzuhalten sind.” Es muss also eine Verfahrensgestaltung gewahlt werden, wel-
che den verfahrensrechtlichen Anforderungen beider Planarten gerecht werden kann.

Dies wird dadurch erleichtert, dass die mittlerweile auf beiden Planungsebenen voll-
zogene Umsetzung der Plan-UP-Richtlinie eine Angleichung der Verfahrensablidufe von
Regional- und Bauleitplanung bewirkt hat. So ist etwa die Offentlichkeitsbeteiligung,
die zuvor im Landesplanungsrecht nicht vorgesehen war, nun gemif § 14 Abs. 3 S. 1
LPIG NW auch in der Regionalplanung zum obligatorischen Verfahrensbestandteil ge-
worden.”* Demzufolge liegen die Unterschiede zwischen dem Flichennutzungs- und
dem Regionalplanverfahren eher im Detail; sie betreffen etwa den Kreis der Beteiligten,
die Frage, ob auch eine friihzeitige Offentlichkeitsbeteiligung stattfinden muss, und die
Stellungnahmefristen, die im Landesplanungsrecht wegen der erhohten Komplexitét
und Abstraktion der Planwerke ldnger bemessen sind.

Diesen unterschiedlichen Verfahrensanforderungen kann man begegnen, indem man
fiir die regionale Fldchennutzungsplanung die jeweils umfassendere, weiter reichende
Vorschrift heranzieht, also beispielsweise statt der baurechtlichen Monatsfrist die ldnge-
ren Beteiligungsfristen des Landesplanungsgesetzes zugrunde legt. Auf diese Weise las-
sen sich die unterschiedlichen bau- und landesplanungsrechtlichen Anforderungen un-
problematisch in das kombinierte Verfahren der regionalen Fliachennutzungsplanung
integrieren.” Verfahrensrechtlich betrachtet wird dadurch eine Planungsebene einge-
spart und eine betrichtliche Verwaltungsvereinfachung erreicht.”

2.4  Inhaltliche Gestaltung des Planwerks

Die grofite Herausforderung, der sich die Kommunen in der regionalen Fldchennut-
zungsplanung stellen miissen, besteht in der Zusammenfiihrung von landes- und bau-
leitplanerischen Inhalten in einem gemeinsamen Planwerk. Wie bereits im Zusammen-
hang mit § 9 Abs. 6 ROG a.F. erldutert,”” bedeutet dies nicht eine beliebige Vermi-
schung von Elementen beider Ebenen oder eine Entwicklung ginzlich neuer Aussage-
formen. Vielmehr bedarf es auch im regionalen Flichennutzungsplan einer klaren Ab-
grenzung zwischen regionalplanerischen Inhalten einerseits und flachennutzungsplane-

"2 Dazu schon oben unter 1.1.
7 Vgl. bereits oben unter 1.2.2.
" Dazu etwa Grotefels: NWVBI 2007, S. 41, 46; Schlacke: NWVBI 2007, S. 420 ff.

> Runkel, in: Ernst u.a., BauGB 2007, § 204, Rn. 69; vgl. auch Horn, Das Regionale Flichennutzungskonzept,
S. 45 f.; Albert: RuR 2000, S. 139, 147 f; allgemein zum Planungsverfahren aulerdem ARL (Hrsg.): Regionaler
Flachennutzungsplan — Rechtlicher Rahmen und Empfehlungen zur Umsetzung, 2000, S. 41 ff.; Schmitz, von Hesler,
GroB3: Modelle eines neuen Plantyps fiir Verdichtungsrdume, 1998, S. 19; Spannowsky, in: Spannowsky, Mitschang
(Hrsg.): Flachennutzungsplanung im Umbruch?, 1999, S. 33, 45 ff.; drs., UPR 1999, S. 409, 414 {.

" Vgl. zu diesem Aspekt den Gesetzentwurf der Bundesregierung, BT-Drs. 13/6392, S. 140 sowie oben unter 1.2.2.

""'Vgl. oben unter 1.2.2.
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rischen Inhalten andererseits, die es ermoglicht, jede Planaussage entweder der Regio-
nal- oder der Flichennutzungsplanung eindeutig zuzuordnen.

Dies entspricht auch der durch § 25 Abs. 3 S. 1 LPIG NW geforderten Doppelfunkti-
onalitidt des regionalen Flachennutzungsplans. In seiner Eigenschaft als Regionalplan
muss er ein regionales Entwicklungskonzept fiir das Gebiet der Planungsgemeinschaft
erarbeiten, indem er zielformige Festlegungen insbesondere zur Siedlungs-, Freiraum-
und Infrastruktur trifft. Gleichzeitig hat er in seiner Funktion als Flichennutzungsplan —
nach Maflgabe des § 5 Abs. 2 BauGB - liickenlos fiir alle beteiligten Gemeinden die Art
der Bodennutzung in den Grundziigen darzustellen.”® Dabei entfaltet er zudem eine
Steuerungswirkung gegeniiber der nachfolgenden Bebauungsplanung, deren Festset-
zungen gemil § 8 Abs. 2 S. 1 BauGB aus den flichennutzungsplanerischen Vorgaben
entwickelt werden miissen.”

Fiir die Planungspraxis folgt daraus, dass jede Fliche des Planungsraumes gewisser-
mafen doppelt beplant werden muss, ndmlich einmal auf der regionalplanerischen und
einmal auf der flichennutzungsplanerischen Ebene. Es kommt somit zu einer Uberlage-
rung der flichennutzungsbezogenen Planaussagen durch die Festlegungen der Regio-
nalplanung; so kann etwa dieselbe Flidche auf der Ebene der Regionalplanung einen
Allgemeinen Siedlungsbereich (d.h. ein Ziel der Raumordnung) und auf der Fliachen-
nutzungsplanebene eine Wohnbaufliche darstellen.*® Zielformulierung und -konkreti-
sierung vollziehen sich also innerhalb eines Planwerks und durch einen Planungstri-
ger.®! Indem der regionale Flichennutzungsplan nicht nur Raumordnungsziele aufstellt,
sondern gleichzeitig auch die bauleitplanerische Anpassung an diese vornimmt, verrin-
gert er den Abstimmungsaufwand gegeniiber der Existenz zweier separater Planungs-
ebenen erheblich. Dariiber hinaus tragt die Verkniipfung von Ziel und Anpassung zur
Vermeidung inhaltlicher Widerspriiche bei und verbessert auf diese Weise die Schliis-
sigkeit und Stimmigkeit des Plans.*

Zeichnerisch ldsst sich diese zweifache Planung am besten mithilfe einer Doppel-
Legende bewiltigen, welche in einer Spalte die flaichennutzungsplanerischen und in der
anderen die regionalplanerischen Planzeichen erldutert.® Dieses Instrument hat sich in
ersten Praxiserfahrungen bislang als gut handhabbar und auch fiir die Planadressaten
verstindlich erwiesen.*

" Aus § 5 Abs. 1 S. 2, Abs. 2 b BauGB folgt im Umkehrschluss, dass die Bodennutzung in aller Regel flichende-
ckend abzubilden ist, also jeder Fliche eine Nutzungsart zugewiesen werden muss; vgl. Koppitz, Schwarting: Der
Flachennutzungsplan, 2005, Rn. 9; Reidt, in: Gelzer, Bracher, Reidt: Bauplanungsrecht, Rn. 134. Gleiches muss auch
fiir den regionalen Fldchennutzungsplan gelten; siche dazu auch Schmidt-Eichstaedt, Anwendungsstudie zum regio-
nalen Flachennutzungsplan, S. 31.

" Zum Verhiltnis zwischen Flichennutzungs- und Bebauungsplanung etwa BVerwG, NJW 1975, 1985 f.; Bielen-
berg, in: Ernst u.a., BauGB, § 8, Rn. 5 ff.; Reidt, in: Gelzer, Bracher, Reidt: Bauplanungsrecht, Rn. 2004, S. 101, 181
ff.; Rinsdorf: Der Flidchennutzungsplan als Steuerungsinstrument, 2004, S. 53; Runkel: ZfBR 1999, S. 298 f.

80 Vgl. dazu Schmidt-Eichstaedt, Anwendungsstudie zum regionalen Flichennutzungsplan, 2002, S. 31; ARL
(Hrsg.): Regionaler Flachennutzungsplan — Rechtlicher Rahmen und Empfehlungen zur Umsetzung, 2000, S. 50.

81 Schmitz, von Hesler, GroB: Modelle eines neuen Plantyps fiir Verdichtungsraume, 1997, S. 25; ARL (Hrsg.):
Regionaler Flichennutzungsplan — Rechtlicher Rahmen und Empfehlungen zur Umsetzung, 2000, S. 47, 49;
Schmidt-Eichstaedt: Anwendungsstudie zum regionalen Flachennutzungsplan, S. 33.

82 7u diesen Vorteilen der regionalen Flichennutzungsplanung Schmitz, von Hesler, GroB: Modelle eines neuen
Plantyps fiir Verdichtungsrdume, 1997, S. 21, 25; ARL (Hrsg.), Regionaler Flachennutzungsplan — Rechtlicher Rah-
men und Empfehlungen zur Umsetzung, 2000, S. 47, 50; Schmidt-Eichstaedt: Anwendungsstudie zum regionalen
Flachennutzungsplan, 2002, S. 46; Horn: Das regionale Fldchennutzungskonzept, S. 103 f.; Bunzel, Reitzig, Sander:
Interkommunale Kooperation, 2002, S. 82 f.

8 vgl. Schmidt-Eichstaedt: Anwendungsstudie zum regionalen Flichennutzungsplan, 2002, S. 31; ARL (Hrsg.):
Regionaler Flichennutzungsplan — Rechtlicher Rahmen und Empfehlungen zur Umsetzung, 2000, S. 50.

8 Siehe dazu die Ausfithrungen der Planungsgemeinschaft im Ruhrgebiet unter http://www.staedteregion-ruh-
2030.de/cms/planinhalt.html.
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Den Malfistab der regionalen Flichennutzungsplanung legt § 5 Abs. 2 S. 1 RFNP-VO
verpflichtend auf 1:50.000 fest und orientiert sich damit am Mafstab der Regionalpla-
nung. Gegeniiber der konventionellen, einzelgemeindlichen Flichennutzungsplanung,
die regelméfig im Maf3stab 1:10.000 oder 1:5000 erfolgt,85 findet also ein betrachtlicher
Mal3stabssprung statt. Vor diesem Hintergrund kann der regionale Fldchennutzungsplan
zwangsldufig nur relativ grobkdrnige, im Verhéltnis zur herkdémmlichen Fldchennut-
zungsplanung wesentlich entfeinerte Darstellungen enthalten. Manche kleineren FI&-
chen werden in der Planzeichnung optisch gar nicht mehr erkennbar sein, sodass Nut-
zungsdifferenzierungen nicht in demselben Umfang wie in einem einzelgemeindlichen
Flachennutzungsplan moglich sind.

Diese verringerte Aussagekraft der Flachennutzungsplanebene erscheint besonders im
Hinblick auf ihre Steuerungsfunktion gegeniiber der Bebauungsplanung problematisch.
Hier besteht eine gewisse Diskrepanz gegeniiber dem gesetzlichen Anspruch an den
regionalen Flichennutzungsplan, einen hinreichend konkreten Rahmen fiir nachfolgen-
de Bebauungspldne zu setzen, und dem zur Verfiigung gestellten MaB3stab, der das nur
begrenzt zuldsst. Sicherlich hitte einiges dafiir gesprochen, einen Mittelweg zwischen
Regional- und Flichennutzungsplanung zu wihlen und beispielsweise einen Maf3stab
von 1:25.000 vorzusehen,*® doch hat der Verordnungsgeber sich anders entschieden.
Eine Konsequenz des Mafistabs 1:50.000 wird in jedem Falle darin bestehen, dass man
im Verhiéltnis von regionaler Flichennutzungsplanung und Bebauungsplanung das Ent-
wicklungsgebot des § 8 Abs. 2 S. 1 BauGB wesentlich groBziigiger als sonst iiblich in-
terpretieren muss, denn der Mafstabssprung ldsst eine planerische Feinsteuerung nicht
zu.?” Fiir die Kommunen resultiert daraus zumindest der positive Nebeneffekt, dass sie
durch die Entfeinerung der Flichennutzungsplanebene eine groBere Flexibilitit fiir die
nachfolgende Bebauungsplanung gewinnen.*® Dabei wird allerdings auf eine dennoch
ausreichende Transparenz der Bauleitplanung mit Blick auf die Beteiligung von Offent-
lichkeit und Triagern 6ffentlicher Belange zu achten sein.

2.5 Bindungswirkungen eines regionalen Flichennutzungsplans

Hinsichtlich der Bindungswirkungen des regionalen Flichennutzungsplans® muss den-
noch gemidlB § 25 Abs. 4 S. 4 LPIG NW ebenfalls klar differenziert werden zwischen
den regionalplanerischen Festlegungen und den flichennutzungsplanerischen Darstel-
lungen. Wihrend letztere gemdl3 § 7 S. 1 BauGB die Anpassungspflicht fiir 6ffentliche
Planungstriger auslosen und zugleich den Rahmen fiir die Bebauungsplanung bilden,”
muss bei den regionalplanerischen Festlegungen gemi § 4 ROG®' bei der Bindungs-
wirkung insbesondere zwischen Grundsdtzen und Zielen unterschieden werden. Fiir den
regionalen Fldchennutzungsplan ist allerdings hervorzuheben, dass die Kommunen der
Planungsgemeinschaft, die gerade auch die Ziele der Raumordnung festlegen, sich da-
mit einer Selbstbindung in Bezug auf die Bauleitplanung unterwerfen. Missversténdlich

85 Zur MaBstiblichkeit der Flichennutzungsplanung Koppitz, Schwarting: Der Flichennutzungsplan, 2005, Rn. 12;
Mitschang: Der Flachennutzungsplan, 1999, S. 263; Bunzel, Meyer: Die Flichennutzungsplanung, S. 174.

8 Einen MaBstab von 1:25.000 befiirworteten ARL (Hrsg.): Regionaler Flichennutzungsplan — Rechtlicher Rah-
men und Empfehlungen zur Umsetzung, 2000, S. 61; Horn: Das Regionale Flachennutzungskonzept, S. 68; Schmitz,
von Hesler, Grofl: Modelle eines neuen Plantyps fiir Verdichtungsraume, 1998, S. 33; Albert: RuR 2000, S. 139, 145.

87 Schmidt-Eichstaedt, Anwendungsstudie zum regionalen Flichennutzungsplan, 2002, S. 46.

8 Schmitz, von Hesler, GroB: Modelle eines neuen Plantyps fir Verdichtungsrdume, 1998, S. 22, bewerten die
»~Entriimpelung* der Flachennutzungsplanebene grundséitzlich positiv, vgl. auch ARL (Hrsg.): Regionaler Fldchen-
nutzungsplan — Rechtlicher Rahmen und Empfehlungen zur Umsetzung, 2000, S. 61.

% Dazu Lahme: Der regionale Flichennutzungsplan, 2008, S. 361 m.w. N.
% Siehe dazu oben unter 2.4

o1 Vgl. zum ROG n.F. ausfiihrlich Kment, Griiner: UPR 2009, S. 93 (95 ff.); Krautzberger, Stiier: BauR 2009, S.
181 (184 f.); Sofker: UPR 2008, S. 161 (165 f.).
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ist die Formulierung des § 25 Abs. 4 S. 4 LPIG NW, wonach der regionale Fldchennut-
zungsplan mit seiner Bekanntmachung Ziel der Raumordnung werde. Damit soll nicht
dem gesamten Plan Zielcharakter zukommen, sondern nur den Festlegungen, die der
Legaldefinition entsprechen. Da allerdings Zielaufstellung und -anpassung innerhalb
einer Planung stattfinden, erscheint die Zielkonformitit wiederum in einem gréBeren
MaBe gewihrleistet.”

Planénderungen konnen gemifl § 10 RFNP-VO in der Folgezeit wie die Aufstellung
des regionalen Flachennutzungsplans durch iibereinstimmende Beschliisse der an der
Planungsgemeinschaft beteiligten Kommunen erfolgen.” § 32 LPIG NW iiber die An-
passung der Bauleitplanung kann dabei keine Anwendung finden, weil diese Vorschrift
eher von zwei separaten Planwerken ausgeht, an denen es beim regionalen Flichennut-
zungsplan aber gerade fehlt. AuBerdem mangelt es in den §§ 25 ff. LPIG NW an einem
Verweis auf diese Regelung.

Da § 25 Abs. 4 S. 5 LPIG NW eine entsprechende Anwendbarkeit des § 24 LPIG NW
zum Zielabweichungsverfahren ausdriicklich erwihnt, gilt diese Regelung in Bezug auf
die im regionalen Flachennutzungsplan enthaltenen Ziele der Raumordnung, nicht je-
doch hinsichtlich der flichennutzungsplanerischen Darstellungen.”* Mangels besonderer
Zustindigkeitsregelung filir den regionalen Flachennutzungsplan ist i.S. des § 24 LPIG
NW dabei von der Zustdndigkeit der Regionalplanungsbehdrden auszugehen. Gemail3
§ 9 Abs. 2 RFNP-VO ist ein Einvernechmen der betroffenen Kommune auf der Grundla-
ge einer einheitlichen Willensbildung der Planungsgemeinschaft erforderlich.

3 Zukunft der regionalen Flichennutzungsplanung
in Nordrhein-Westfalen

Das besondere Potenzial der regionalen Flachennutzungsplanung liegt zweifellos in der
Chance, durch die Zusammenfiihrung zweier Planungsebenen in einem Planwerk eine
Harmonisierung von iiberortlicher Landes- und ortlicher Bauleitplanung zu erreichen.
Anpassungskonflikte und inhaltliche Widerspriiche zwischen beiden Ebenen sind weit-
gehend vermeidbar, denn Aufstellung und Konkretisierung der Raumordnungsziele
vollziehen sich innerhalb desselben Planungsprozesses. Dariiber hinaus konnen sich
auch die mit der Einsparung einer Planungsebene verbundene Verfahrensvereinfachung
und die Stirkung der interkommunalen Zusammenarbeit vorteilhaft auf die Raumpla-
nung auswirken.

Inwieweit die regionale Fldchennutzungsplanung in der Lage ist, dieses Potenzial
auch praktisch zu nutzen, wird die Erfahrung der nichsten Zeit zeigen. Zwei regionale
Flachennutzungspldne — der Plan fiir den Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main sowie
derjenige der sechs Ruhrgebietsstddte Bochum, Essen, Gelsenkirchen, Herne, Miilheim
an der Ruhr und Oberhausen — befinden sich derzeit im Aufstellungsverfahren und wer-
den in absehbarer Zeit in Kraft treten. Wahrend der hessische Landesgesetzgeber durch
die Verldngerung der befristeten Regelungen ein deutliches Zeichen zugunsten der regi-
onalen Flichennutzungsplanung gesetzt hat und sie uneingeschrinkt positiv beurteilt,”
ist das Meinungsbild in Nordrhein-Westfalen weniger eindeutig. Hier hat sich die Situa-
tion der Regionalplanung u.a. durch die Entscheidung des Gesetzgebers, ab 2009 dem

%2 Schmidt-Eichstaedt: Anwendungsstudie, 2002, S. 46; Schmitz, von Hesler, GroB: Modelle eines neuen Plantyps
fiir Verdichtungsrdume, 1998, S. 25; ARL (Hrsg.): Regionaler Flichennutzungsplan, 2000, S. 47.

% Lahme: Der regionale Flichennutzungsplan, 2008, S. 371.
% Lahme: Der regionale Flichennutzungsplan, 2008, S. 371 f.
% vgl. den Gesetzentwurf der hessischen Landesregierung, LT-Drs. 16/4509, S. 4 f.
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Regionalverband Ruhr (RVR) regionalplanerische Kompetenzen einzurdumen, grundle-
gend verdndert.

Nach der in Nordrhein-Westfalen sehr frithzeitig im Jahre 2008 eingeleiteten Evaluie-
rung’® des probehalber eingefiihrten regionalen Flichennutzungsplans spricht sich die
Landesregierung dafiir aus, dessen Regelungen, die gemdll § 26 Abs. 1 LPIG NW bis
zum Jahre 2010 gelten, in einem neuen Landesplanungsgesetz gar nicht wieder auf-
zugreifen und auch nicht — wie in Hessen — ihre Geltungsfrist zu verldngern. Grund sei
u.a., dass die Ubertragung der Planungszustindigkeit auf den Regionalverband Ruhr die
regionale Flichennutzungsplanung {iberfliissig mache, da so kiinftig ohnehin eine ein-
heitliche Regionalplanung fiir das Ruhrgebiet betrieben werde. Damit sei das Problem
der planerischen Dreiteilung gelost, ohne dass es noch der Aufstellung regionaler Fla-
chennutzungspline bediirfe.”” AuBerdem habe sich die regionale Flichennutzungspla-
nung mit Blick auf die Beibehaltung einer staatlich verfassten Regionalplanung, die
eine Ausgleichs- und Vermittlungsfunktion beziiglich der unterschiedlichen Rauman-
spriiche und Nutzungskonflikte der Planungstriger habe, nun doch als Systembruch im
Planungsrecht erwiesen.”

Es erscheint jedoch verfehlt, die Wirkungen eines ruhrgebietsweiten Regionalplans
pauschal mit denen eines regionalen Fldchennutzungsplans gleichzusetzen. Die spezifi-
schen Vorteile regionaler Flichennutzungsplanung — Harmonisierung von Bau- und
Landesplanung, Verfahrensvereinfachung, Stirkung der interkommunalen Zusammen-
arbeit — lassen sich durch einen konventionellen Regionalplan nicht erzielen. Deshalb
entfillt die Existenzberechtigung der regionalen Flichennutzungsplanung im Ruhrge-
biet nicht ohne Weiteres mit der Neuordnung der Regionalplanung. Vielmehr konnten
regionale Flichennutzungspldne nach einer konstruktiven Uberarbeitung der zurzeit
noch befristeten Regelungen der §§ 25 ff. LPIG NW z.B. mit Blick auf den vorgesehe-
nen Maf3stab auch neben einem einheitlichen, das Ruhrgebiet umfassenden Regional-
plan Bestand haben. Zumindest wird ein genehmigter regionaler Flichennutzungsplan
der bestehenden Planungsgemeinschaft im Ruhrgebiet wegweisende Bedeutung fiir den
ersten Regionalplan der Regionalverbandes Ruhr haben. Es bleibt abzuwarten, ob der
Regionalplan fiir das Ruhrgebiet dann tatsichlich die Anforderungen, die ehemals an
das Instrument des regionalen Flichennutzungsplans gestellt wurden,” erfiillen kann.

Sollte die Geltung der Regelungen der §§ 25 ff. LPIG NW auslaufen bzw. vorher be-
reits durch ein neues Landesplanungsgesetz aufgehoben werden, so bediirfte es zumin-
dest fiir den sich in Aufstellung befindlichen oder spéter genehmigten regionalen Fla-
chennutzungsplan der vorhandenen Planungsgemeinschaft, die ihre Ziele mit groBem
Einsatz und Engagement verfolgt hat, einer detaillierten Ubergangsregelung. So miiss-
ten insbesondere Vorschriften geschaffen werden {iber eine begrenzte Weitergeltung des
Regelwerks zumindest fiir den vorhandenen Plan sowie iiber dessen Verhéltnis zu ei-
nem zukiinftigen Regionalplan des Regionalverbands Ruhr. Dabei sollte auch die Mog-
lichkeit einer Uberleitung der flichennutzungsplanerischen Darstellungen in einen ge-

% Vgl. Informationen des MWME mit allen Evaluierungsgutachten und den Stellungnahmen, www.wirt-
schaft.nrw.de/400/400/300/index.php. Die Evaluierung hétte gem. § 26 Abs. 2 LPIG NRW ansich erst nach vierjahri-
ger Geltung des § 25 LPIG — also im Mai 2009 — durchgefiihrt werden diirfen.

%7 In diesem Sinne duBerte sich auch die Landesregierung bereits zuvor, LT-Drs. 14/2774, S. 36, als sie die regiona-
le Flachennutzungsplanung als Vorstufe fiir die zukiinftige Planungstétigkeit des Regionalverbandes Ruhr bezeichne-
te.

% Bericht der Ministerin fiir den Wirtschaftsausschuss am 10.12.2008 iiber die Evaluierung des RFNP,
www.wirtschaft.nrw.de/400/400/300/index.php Vgl. zu den Elementen der Kommunalverfasstheit der nordrhein-
westfdlischen Regionalplanung oben unter 1.

% Siehe dazu oben unter 1.1.
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meinsamen Flidchennutzungsplan i.S. des § 204 BauGB iiberpriift werden, um die auf-
wendige Arbeit der Planungsgemeinschaft nicht vollstindig obsolet zu machen.'®”

SchlieBlich bedarf es einer gesonderten Untersuchung, ob und inwieweit die zukiinf-
tige bundesrechtliche Vorschrift iiber den regionalen Flachennutzungsplan des § 8 Abs.
4 ROG n.F. unmittelbar anwendbar sein wird. § 8 Abs. 4 ROG n.F. wird am
30.06.2009 in Kraft treten. Die unmittelbare Anwendbarkeit der Regelung ergibt sich
nunmehr nach der Foderalismusreform fiir das Raumordnungsgesetz aus der konkurrie-
renden Gesetzgebungskompetenz des Bundes (Art. 74 Abs. 1 Nr. 31 GG),'”" die nur im
Falle einer abweichenden Gesetzgebung des Bundeslandes (Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 4
GG)'” ohne Geltung bliebe. Mit Blick auf § 8 Abs. 4 ROG n.F. ist dann sein erweiter-
ter Anwendungsbereich hervorzuheben, der einer Auslegung bediirfte. Der Bundesge-
setzgeber hat ndmlich u.a. auf die in § 9 Abs. 6 ROG a.F. noch vorhandene Eingren-
zung der rdumlichen Anwendbarkeit auf verdichtete Rdume oder sonstige raumstruktu-
relle Verflechtungen aus Griinden der Rechtsvereinfachung'® verzichtet. Zumindest der
Bundesgesetzgeber gibt damit dem Instrument des regionalen Fliachennutzungsplans
weiterhin eine Zukunft.
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1 Einfithrung

Nachdem der Beitrag von Grotefels, Lahme in diesem Band bereits ausfiihrlich auf die
Entstehungsgeschichte des Instruments Regionaler Flichennutzungsplan (RFNP) auf
Bundes- wie Landesebene eingegangen ist und seine rechtliche Ausgestaltung in Nord-
rhein-Westfalen beleuchtet hat, widmet sich dieser Beitrag den Besonderheiten des
nordrhein-westfélischen Planungssystems und den daraus fiir eine rechtssichere wie
praktikable Anwendung des Instruments erwachsenden Problemen einerseits sowie dem
Verhiltnis zur staatlichen Regionalplanung andererseits.

Insgesamt handelt es sich bei dem RFNP um einen hochst komplexen Regionalisie-
rungsansatz, da es sich in seiner nordrhein-westfdlischen Spielart um eine Kombination
aus Kooperation von unten aus der Region heraus handelt, die sich gleichwohl in den
bestehenden Normenkatalog hoheitlicher Planungen einzufiigen und die die in ROG,
LPIG und BauGB enthaltenen Planziel-, Planverfahrens- und Planmittelbestimmungen
zu beachten hat. Insofern sind die Beteiligten nach § 1 Abs. 1 LPIG angehalten, die un-
terschiedlichen Anforderungen an den Raum aufeinander abzustimmen und auftretende
Konflikte auszugleichen und Vorsorge fiir einzelne Raumfunktionen und Raumnutzun-
gen zu treffen. Dies ist fiir eine Kooperation, die nach ihrem eigenen Selbstverstdndnis,
aber auch nach den gesetzlichen Vorhaben des § 25 Abs. 2 LPIG, auf Konsens ausge-
richtet ist, eine ungemein grofle Herausforderung, da eine priméir regional ausgerichtete
Planung nicht ohne Mehrheitsentscheidungen in Kollisionsféllen auskommt. Dabei sei
darauf verwiesen, dass es bundesweit keinen einzigen weiteren Fall gibt, wo ein Regio-
nalplan auf Grundlage des Einstimmigkeitsprinzips beschlossen wird.
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2 Verhiiltnis des RFNP zur staatlichen Regionalplanung

Zu bedenken ist, dass der RFNP mit Blick auf § 8 Abs. 4 ROG 2008 i.V.m. § 25 LPIG
sowohl Regionalplan als auch gemeinsamer Flachennutzungsplan (FNP) ist. Deshalb ist
die Frage einer gesetzeskonformen Umsetzung der Regelungen zum RFNP nicht nur
eine Frage der Umsetzung der materiellen Ziele der nordrhein-westfalischen Landespla-
nung in Ubereinstimmung mit dem ROG, sondern auch der Beachtung der stidtebauli-
chen Regelungen des BauGB. Ausdriicklich wird bei der Institutionalisierung des RFNP
in § 9 Abs. 6 ROG statuiert, dass dieser zugleich den raumordnungsrechtlichen und den
stddtebaurechtlichen Vorschriften (fiir FNPs) zu geniigen habe. Insofern ist es unzutref-
fend, wenn argumentiert wird, durch die verfahrensmifige Verkniipfung der Regio-
nalplanungs- und der FNP-Ebene wiirden die rechtlich-materiellen Anforderungen in
raumordnungs- bzw. stddtebaurechtlicher Hinsicht reduziert. Ein RFNP ist weder ein
»Regionalplan light” noch ein ,,FNP light”. Bei der Einfilhrung des RFNP durch den
Bundesgesetzgeber war in der parlamentarischen Beratung unstrittig, dass die verfah-
rensrechtliche Verkniipfung der beiden Planungsebenen keine Reduzierung der inhaltli-
chen Anforderung impliziert (vgl. Lahme 2007: 14).

In der Fachliteratur werden fiir die Umsetzung des § 9 Abs. 6 ROG zwei Grund-
modelle unterschieden: das sog. 1:1:1-Modell und das sog. Integrationsmodell (vgl.
ARL 2000). Bei dem 1:1:1-Modell besteht eine Ubereinstimmung zwischen Region,
Beschlussorgan und Plan. In diesem Fall wird fiir eine ganze Regionalplanungsregion
der RFNP eingefiihrt, sodass dieser den bisherigen Regionalplan komplett ersetzt. Bei
dem Integrationsmodell wird angenommen, dass das RFNP-Gebiet kleiner ist als der
Raum des Regionalplans. Um eine Zerstiickelung der Region und die Bildung von un-
zuldnglichen Restrdumen zu vermeiden, soll bei diesem Modell der Regionalplan fiir
den Gesamtraum weiterhin bestehen bleiben und fiir einen Teilraum ein in den Regio-
nalplan integrierter FNP aufgestellt werden. Jedes dieser beiden Modelle ist in sich kon-
sistent.

Der nordrhein-westfalische Landesgesetzgeber hat sich indes nicht eindeutig fiir eines
der beiden Modelle entschieden, sondern Elemente beider Modelle aufgenommen (Be-
schlusskompetenz der Planungsgemeinschaft und Integrationsgebot). Des Weiteren ent-
steht mit dem 21.10.2009 durch die Neuregelung des LPIG eine offenkundige Kollision
bestehender Rechtsnormen: Zum einen heilit es in § 6: ,,Im Verbandsgebiet des Regio-
nalverbandes Rubhr ist regionaler Planungstriger die Verbandsversammlung des Regio-
nalverbandes Ruhr. Fiir das Gebiet des Regionalverbandes Ruhr nimmt die Verbands-
versammlung des Regionalverbandes Ruhr die Aufgaben des Regionalrates nach MaB3-
gabe dieses Gesetzes und anderer Landesgesetze wahr (...).“ Zugleich bestimmt aber §
25 Abs. 2 Satz 1 LPIG: ,,Die Planungsgemeinschaft trifft die Malnahmen zur Erarbei-
tung und Aufstellung des Regionalen Flachennutzungsplanes nach den Vorschriften des
Landesplanungsgesetzes fiir die Regionalpline und des Baugesetzbuches fiir den ge-
meinsamen Flachennutzungsplan. Dariiber hinaus beschlieBt die Planungsgemeinschaft
den Regionalen Fldchennutzungsplan.*

Auch die ARL selber warnt vor einer derartigen Konstellation, wenn sie in Bezug auf
den RFNP postuliert: ,,Namentlich in groBen polyzentrischen Verdichtungsrdumen be-
steht zudem die Gefahr, dass die (flichendeckende) Regionalplanung durch Schaffung
nicht wirklich integrierter (intraregionaler) Teilriume durchlochert wird; dies wiére kon-
traproduktiv zur Absicht, die Regionalplanung zu stiarken (ARL 2006: 13).

Das Teilraumverbot des § 9 Abs. 6 Satz 3 ROG (aufgegriffen durch § 8 Planverord-
nung), das verhindern soll, dass iiber das Institut des RFNP die Einheitlichkeit der Re-
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gionalplanung infrage gestellt wird, ist zwar zuniichst bis zur Ubertragung der Regio-
nalplanungskompetenz auf den RVR formal nicht verletzt. Das Teilraumverbot kann
aber dadurch verletzt werden, dass sich durch die Bildung eines neuen, grofleren Regio-
nalplanungsraums (RVR) ein innerhalb desselben (fort-)bestehender RFNP sodann als
Teilraum- und Inselplanung darstellt. Die Bildung weiterer Planungsgemeinschaften zur
Aufstellung weiterer RFNPs wiirde diese Problematik noch potenzieren. Teilplanungen
sind allenfalls dann raumordnungsrechtlich zulédssig, wenn die Planverantwortung in
einer Hand bleibt, d. h. wenn die Regionalplanung auch fiir die regionalen Flachennut-
zungsplédne letztlich beim Planungstriger fiir die Planungsregion (Ruhrgebiet), ndmlich
dem RVR, verbliebe, etwa tiber die Einrdumung einer Mitbeschlussfassungskompetenz.

In diesem Zusammenhang argumentieren Schmidt-Eichstaedt, Reitzig (2002: 10):
»(-..) ein regionaler Flachennutzungsplan [darf] nicht als vorgehender rdumlicher Teil-
plan zu einem im Ubrigen noch nicht existenten Regionalplan aufgestellt werden.* Dies
trifft auf den vorliegenden Fall zu. AuBlerdem stellen sie klar: ,,.Der regionale Flidchen-
nutzungsplan darf kein unabhédngiger und daher potenziell unkoordinierter raumlicher
Teilplan einer Planungsregion sein“ (S. 9). Diese Situation wiirde jedoch eintreten,
wenn der RFNP durch die Planungsgemeinschaft Stidteregion Ruhr innerhalb der ge-
setzlich vorgesehenen Frist aufgestellt und genehmigt wiirde und wenn dann im Nach-
hinein der RVR einen Regionalplan fiir das Verbandsgebiet aufstellt.

3 Spezifika des nordrhein-westfilischen Regionalplanungsmodells

Mielke und Schiirmann (2006: 26) argumentieren, dass beim RFNP der Stidteregion
Ruhr das sog. ,,Integrations- bzw. Lupenmodell* zur Anwendung kommen konnte, bei
dem fiir den Zustandigkeitsbereich der Planungsgemeinschaft ein gemeinsamer Flai-
chennutzungsplan zugleich die Funktion eines Regionalplans {iberndhme und zugleich
detailliertere Festlegungen getroffen wiirden als im {ibrigen RVR-Verbandsgebiet.
Demgegeniiber wiirde der Regionalplan Ruhr fiir den Rest des Verbandsgebietes die
kommunale Fldchenutzungsplanung nicht ersetzen.

Die Auffassung von Mielke, Schiirmann geht davon aus, dass bei Anwendung des
Lupenmodells im RFNP fiir einen besonders verflochtenen Teilraum detailliertere
raumordnerische Aussagen zu erfolgen hitten als fiir den Rest des Regionalplanungs-
raums ,,Ruhrgebiet”. Thr argumentativer Ansatzpunkt dafiir ist die vermeintlich ange-
wandte hohere Regelungsschirfe. Diese Argumentation trifft indes fiir NRW nicht zu,
da sowohl der RFNP als auch die Regionalplidne im MaBstab 1:50.000 erstellt werden.
Mithin kann den besonderen raumstrukturellen Verflechtungen auf der Ebene der Regi-
onalplanung hinreichend Rechnung getragen werden. Es ist allerdings durchaus plane-
risch plausibel, dass andere Bundeslidnder, die mit MaBstdben von 1:100.000 oder klei-
ner arbeiten, fiir Teilriume mit besonders intensiven rdumlichen Verflechtungen zu
Recht einen tatsdchlichen Nutzen in der Aufstellung eines RFNP sehen. Dies trifft im
Ubrigen fiir den zweiten bundesdeutschen Anwendungsfall, den RegFNP fiir den Pla-
nungsverband Frankfurt-Rhein Main, zu.

Die Intention des Bundesgesetzgebers, fiir besonders verflochtene Teilriume im
Rahmen eines RFNP detaillierte Regelungen zu ermdglichen, erscheint also in Nord-
rhein-Westfalen entbehrlich bzw. durch die klassische Regionalplanung bereits erfiillt.
Zudem ist fiir den in Frage stehenden Verflechtungsraum mit dem RVR ein einheitli-
cher Regionalplanungstriager etabliert worden. Dass dies zeitlich nachgelagert zu der
Einfithrung des Instruments RFNP und der Etablierung der Regionalen Planungsge-
meinschaft Stidteregion Ruhr und ohne eindeutige Klarung des Verhiltnisses beider
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Instrumente zueinander erfolgt ist, darf durchaus als regionalpolitisch bedenklich be-
zeichnet werden.

Hinzu tritt ein weiterer grundlegender planungsmethodischer Aspekt, der die Prakti-
kabilitdt des Instruments RFNP in Nordrhein-Westfalen grundsitzlich und nicht nur in
Bezug auf den vorgelegten Vorentwurf der Planungsgemeinschaft Stiddteregion Ruhr in
Frage stellt. Die nordrhein-westfilische staatliche Regionalplanung und insbesondere
die Anlage zu § 3 Abs. 1 Plan-VO sind tatsdchlich methodisch nur schwer in Einklang
zu bringen mit der Anforderung der §§ 9 Abs. 6 Satz 2 ROG, 5 Abs. 1 RFNP-VO, die
Planaussagen klar und unmissverstidndlich entweder der einen oder der anderen Planart
zuzuordnen.

Ahnlich stellt sich die Sondersituation Nordrhein-Westfalens in Bezug auf das beste-
hende Landschaftsplanungsmodell dar. Die mdgliche Kollision mit Festsetzungen der
Landschaftspléne, welche regelmiBig in MaBstiben von 1:5.000 — 1:10.000 erstellt wer-
den, stellt sich nur deshalb als Problem, weil ausschlieBlich in Nordrhein-Westfalen ein
nicht in die Flachennutzungsplanung integrierter Landschaftsplan als rechtsverbindliche
Satzung besteht. Demgegeniiber sehen die Landesnaturschutzgesetze anderer Lander
entweder liberhaupt keinen separaten Landschaftsplan vor, sondern integrieren land-
schaftplanerische Elemente direkt in den Flichennutzungsplan (sog. ,,Primédrintegrati-
onsmodell), oder aber ein zunichst als interner Fachplan separat erstellter Land-
schaftsplan wird nachtrdglich in den kommunalen Flichennutzungsplan integriert (sog.
»Sekundarintegrationsmodell) und erlangt erst iiber diesen Verbindlichkeit.

Dabei erschweren bestimmte Merkmale nordrhein-westfdlischer Regionalplanung,
ndmlich die positiv-allokative Darstellung von konkreten allgemeinen Siedlungs- und
Gewerbebereichen (s. Anlage zu § 3 Abs. 1 Plan-VO), eine praktikable Handhabung des
RFNP methodisch ungemein. Insoweit besteht ein fundamentaler Unterschied zu den
anderen Bundesldndern, die den RFNP als Instrument in Landesrecht umgesetzt haben.
Diese verzichten weitgehend auf eine positive regionalplanerische Flichenausweisung,
sondern schliefen nur negativ-restriktiv Fldchen aus, die der kommunalen Bauleitpla-
nung fiir die Siedlungsentwicklung entzogen sind, wie die folgende Tabelle verdeut-
licht.

Tab. 1: Vergleich der Regelungsschirfe der Regionalplanungen

Bundesland MaRstab Regional- MaRstab RFNP Positiv-allokative Festlegun-
planung gen von Siedlungsflachen im
Regionalplan
Hessen 1:100.000 1:50.000 (digitale Karte) | Eingeschrankte Festlegungen

in Form von Vorranggebieten
als Gebietskulissen fur Sied-
lungs- und Gewerbeflachen

Nordrhein-Westfalen 1:50.000 1:50.000 Umfassende, bereichsscharfe
Darstellung von ASB und GIB-
Bereichen
Sachsen 1:300.000 Nicht festgelegt Nein, lediglich nachrichtlich
(Raumstruktur) Darstellung der Planungen aus
1:100.000 den FNP der Gemeinden
(Raumnutzung)
Sachsen-Anhalt 1:100.000 Nicht festgelegt Nein
Thiringen 1:375.000 Nicht festgelegt Nein
(Raumstruktur)
1:100.000
(Raumnutzung)

Quelle: eigene Darstellung
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Unter diesen Umstinden stellt sich die Problematik der riumlichen Uberlagerung von
regionalplanerischen Erfordernissen und bauleitplanerischen Darstellungen so in den
anderen Bundeslandern nicht und der RFNP-Plangeber kann Siedlungsflichen wie auch
andere Flidchenkategorien (Infrastruktur, Griinfldchen etc. sowie diese rein ortliche Be-
deutung besitzen) alleine als bauleitplanerische Darstellungen deklarieren. Demgegen-
iber beschriankt sich der regionalplanerische Teil auf die Steuerung raumbedeutsamer
Funktionen und Nutzungen insbesondere im Freiraum, in dem Flachennutzungsplidne
regelméBig kaum qualifizierte Darstellungen vornehmen.

Hessen stellt zwar ein zweites Bundesland dar, wo positiv-allokative Festlegungen im
Regionalplan getroffen werden und wo im Gebiet des Planungsverbands Frankfurt
Rhein-Main gegenwirtig ein zweiter RENP aufgestellt wird. Allerdings werden im Re-
gionalplan Stidhessen lediglich grobe Siedlungsstrukturen in Form von Vorranggebieten
dargestellt, innerhalb derer sich die Siedlungsentwicklung vollziehen soll, wobei diese
Gebiete als Kulisse dienen und ein Mehrfaches der Grof3e der damit korrespondierenden
bauleitplanerischen Darstellungen besitzen. Der mit der Festlegung von Gebietskulissen
fiir die Siedlungsentwicklung verbundene regionalplanerische Steuerungsanspruch ist
auch aufgrund der MaBstiblichkeit von 1:100.000 erheblich geringer als in Nordrhein-
Westfalen.

Daher wirkt der RFNP in Hessen durchaus konkretisierend, wie folgende Aussage
verdeutlicht: ,,.Die bauleitplanerische Ausweisung von Industrie- und Gewerbegebieten
hat innerhalb der in der Karte dargestellten ,Vorranggebiete Industrie und Gewerbe,
Bestand und Planung® stattzufinden. (...). Im Geltungsbereich des RegFNP fiir den Bal-
lungsraum Frankfurt/Rhein-Main findet diese Regelung wegen der kartenméfBigen Dar-
stellung von eindeutig definierten Baufldchen auf der Grundlage der Baunutzungsver-
ordnung keine Anwendung® (Planungsverband Frankfurt Rhein-Main 2007: 39). Kon-
kret sind die Kulissen der Siedlungsflichen im Regionalplan Siidhessen fiir den glei-
chen Raum etwa zwei- bis mehr als fiinffach grofer als im konkretisierenden RegFNP.

Insgesamt ist die dargelegte Sondersituation ein gewichtiges Argument dafiir, in
Nordrhein-Westfalen auf die Anwendung des Instruments RFNP nicht nur flir das Ge-
biet des RVR, sondern génzlich zu verzichten. Andernfalls miisste, wenn ein RFNP
tatsdchlich konkretisierend wirken sollte, ggf. als ,,Lupe* fiir den Teil eines regionalen
Planungsraumes, der Gesetzgeber die gegebene Planungsphilosophie (positiv-allokative
Festlegungen) grundlegend dndern und bewusst die damit intendierte Steuerungswir-
kung aufgeben, die jedoch aufgrund der hohen Siedlungs- und Nutzungsdichte und der
damit einhergehenden Konflikte geboten erscheint.

4 Erfordernis der Unterscheidung zwischen regionalplanerischen
und bauleitplanerischen Darstellungen

Die Legende des RFNP soll sowohl den Inhalten der Planzeichenverordnung zum
BauGB als auch dem Planzeichenverzeichnis laut Anlage zu § 3 Abs. 1 Plan-VO ge-
recht werden, da ein RFNP zugleich den Anforderungen an Regional- wie Flachennut-
zungspline gerecht zu werden hat. § 5 Abs. 2 der Verordnung zu Regionalen Flachen-
nutzungspldnen legt als einheitlichen Mafstab 1:50.000 fest. Damit ist zwar gewahrleis-
tet, dass aufgrund der relativ generalisierten Festlegungen und Darstellungen nicht in
dem Umfang Planédnderungen erforderlich sein werden, wie dies die Beachtung der ge-
genwirtig regelmédBig bei Flachennutzungsplinen iiblichen MaBstidbe von 1:10.000 oder
1:20.000 nach sich ziehen wiirde.

Zeichnerisch lisst sich diese zweifache Planung laut Grotefels, Lahme (vgl. den Bei-
trag in diesem Band) am besten mithilfe einer Doppel-Legende bewiltigen, welche in
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einer Spalte die flaichennutzungsplanerischen und in der anderen die regionalplaneri-
schen Planzeichen erldutert (so auch Schmidt-Eichstaedt, Reitzig 2002: 31 und ARL
2000: 50). Dieses Instrument habe sich in ersten Praxiserfahrungen bislang als gut hand-
habbar und auch fiir die Planadressaten verstindlich erwiesen (vgl. den Beitrag von
Grotefels, Lahme in diesem Band).

Bei dieser Doppellegende wird den Planzeichen des RFNP in der linken Spalte eine
bauleitplanerische und in der rechten Spalte eine regionalplanerische Bedeutung zuge-
wiesen.

Allerdings iibersehen die Befiirworter dieses Vorgehens hier etwas ganz Entschei-
dendes: Es besteht aufgrund der Spezifik der nordrhein-westfilischen Regionalplanung
ein Erfordernis dafiir, fiir die gleiche Flachenkategorie (etwa ASB einerseits/Wohnbau-
flichen andererseits) rdumlich differenzierte Aussagen zu treffen, d.h. es gibt Falle, in
denen einer Baufldche nicht zugleich auch die entsprechende regionalplanerische Kate-
gorie zuzuordnen ist.

Mit der Doppellegende 1duft man also Gefahr, nicht mehr klar zwischen raumordneri-
schen und stiddtebaulichen Erfordernissen trennen zu kénnen, die eindeutig trennbar sein
miissen, weil unterschiedliche Regelungstatbestinde, Adressaten und Rechtswirkungen
damit verbunden sind. So gibt es unstrittig rein stddtebauliche Zielsetzungen, die jed-
weder Raumbedeutsamkeit entbehren. Mit der Doppellegende entsteht aber der Ein-
druck, dass sdmtliche Planinhalte zugleich von raumordnerischer und stiddtebaulicher
Bedeutung sind.

Folgende Beispiele verdeutlichen die Problematik, die grundlegender Natur ist und
deshalb nicht durch einzelne Ausnahmeregelungen behoben werden kann, wie Beck-
mann, Wittmann (2008: 39) behaupten:

=  Wohnplitze/Gemeindeteile mit einer Aufnahmefdhigkeit von weniger als 2.000
Einwohnern

In der Erlauterung zum Teil Freiraum (B.III:1.3.2) heit es im LEP: ,,Wohnplét-
ze/Gemeindeteile mit einer Aufnahmefahigkeit von weniger als 2.000 Einwohnern,
die in den Gebietsentwicklungsplidnen nicht als Siedlungsbereiche dargestellt wer-
den, sind dem Freiraum zugeordnet. Dies bedeutet keinen Entwicklungsstopp in
diesen Ortsteilen. Zur Verbesserung der bestehenden Wohn-, Gewerbe-, Versor-
gungs- und Verkehrssituation konnen Planungen und MaBnahmen zur stiddtebauli-
chen Ordnung durchgefiihrt werden. Dabei kann im Rahmen der Tragfdhigkeit der
vorhandenen Infrastruktur und unter besonderer Beriicksichtigung landschaftspfle-
gerischer Erfordernisse eine stddtebauliche Abrundung oder Ergdnzung auch iiber
den Bedarf der in den Gemeindeteilen ansdssigen Bevolkerung hinaus sinnvoll sein.
Dies darf der grundsétzlich angestrebten Ausrichtung der Siedlungsstruktur auf
Siedlungsschwerpunkte nicht zuwiderlaufen und keine neuen Siedlungsansitze,
Streu- und Splittersiedlungen oder bandartige Siedlungsentwicklungen entlang von
Verkehrswegen entstehen lassen.” Diese Aussage wird konkretisiert durch § 3
Abs. 5 Plan-VO (,,Wohnplétze mit einer Aufnahmekapazitit von weniger als 2.000
Einwohnern sind nicht als Siedlungsbereiche darzustellen; sie werden von Planzei-
chen 2.a) der Anlage erfasst*). Niemand wird ernsthaft bezweifeln, dass Gemeinde-
teile auch deutlich unter 2.000 Einwohner haben konnen und dennoch einen ,,im
Zusammenhang bebauten Ortsteil” im Sinne des § 34 Abs. 1 Satz 1 BauGB darstel-
len, der im FNP etwa als Wohnbauflidche dargestellt werden kann. Die zeichneri-
sche Darstellung des RFNP differenziert aber rdumlich nicht zwischen Baufldchen
im Sinne des § 5 BauGB und ASB geméal} Nr. 1 a) der Anlage zu § 3 Abs. 1 der
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Planverordnung, miisste dies aber mit Blick auf die Planungsabsicht der Landespla-
nung, Gemeindeteile unter 2.000 Einwohner nur sehr begrenzt weiterzuentwickeln,
zwingend tun, um die Grundidee des LEP im Hinblick auf den Freiraumschutz zu
konkretisieren.

= Infrastruktur/Gemeinbedarfsflachen

Die Doppellegende lédsst keine Unterscheidung zwischen raumbedeutsamen und le-
diglich ortlich relevanten offentlichen Einrichtungen zu, was jedoch zwingend ge-
boten ist, weil gemél § 7 Abs. 2 ROG Standorte fiir Infrastruktur zu den Kerninhal-
ten eines Regionalplans zu zdhlen sind. Alle anderen Standorte sind hingegen von
rein Ortlicher Bedeutung und kdénnen mithin nicht als ASB, sondern nur als Ge-
meinbedarfsfliche festgelegt werden. In der Konsequenz ist nicht klar, welche Bin-
dungswirkung sich fiir 6ffentliche Planungstrdger aus der Darstellung einer Ge-
meinbedarfsfliche/ASB ergibt, da nicht zwischen raumordnerischem Erfordernis
und bauleitplanerischer Darstellung unterschieden wird.

=  QGriinflichen/Allgemeine Freiraum- und Agrarbereiche

Griinflichen werden in Flachennutzungsplidnen in aller Regel fiir innerstédtische
Bereiche dargestellt, mit denen bestimmte Erholungsfunktionen verbunden werden,
wiéhrend Freiraum- und Agrarbereiche auBBerhalb der im Zusammengang bebauten
Ortsteile liegen und vollig andere Funktionen erfiillen. Die Doppellegende kann
aber zwischen diesen beiden Nutzungen nicht unterscheiden.

= § 7 BauGB (Anpassung der Fachplanungstrager an den FNP)

,,Offentliche Planungstriger, die nach § 4 oder § 13 beteiligt worden sind, haben ih-
re Planungen dem Flichennutzungsplan insoweit anzupassen, als sie diesem Plan
nicht widersprochen haben (§ 7 Satz 1 BauGB). Ein vergleichbarer Widerspruch
gegen regionalplanerische Ziele ist nicht vorgesehen. Insoweit gilt weiter die
Raumordnungsklausel des § 4 ROG. Wie dies mit der Doppellegende verdeutlicht
werden soll, bei der rdumlich nicht zwischen regionalplanerischen und bauleitpla-
nerischen Darstellungen differenziert werden kann, ist vollig offen.

Diesen materiellen Aspekten muss rechtlicher Vorrang vor Verwaltungsvereinfa-
chungsiiberlegungen gegeben werden, d. h. es muss zwingend eine Darstellung erfolgen,
die die gebotene planerische Differenzierung wiedergibt. Dafiir bedarf es aber einer
rdumlichen und sachlichen Differenzierungsmdglichkeit zwischen regionalplanerischen
und bauleitplanerischen Darstellungen, die die Doppellegende eben nicht zuldsst. Auf
diese Weise droht der flaichennutzungsplanerische Teil eines RFNP von Anfang an
funktionslos zu sein.

Eine planungsmethodische Alternative stellt das in Hessen verwendete ,,Layermo-
dell“ dar. In Hessen wird fiir die Planurkunde eine digitale Kartengrundlage vorge-
schrieben, die als quasi ,,malstabsloses Interpretationsinstrument* (Schmidt-Eichstaedt,
Reitzig 2002: 44) dient. Damit ist in allen Féllen, in denen sich aus dem MaBstab Inter-
pretationsschwierigkeiten bei der Ableitung eines Bebauungsplanes ergeben, ein Hin-
einzoomen in die Karte moglich. Diese Funktion hilft natiirlich nur dann weiter, wenn
auch detaillierte Aussagen vorgenommen, aber lediglich mafstabsbedingt auf dem Pa-
pierplan nicht erkennbar sind. Die Mindestgrofe flachenhafter Darstellungen betrigt
jedoch beim RFNP des Planungsverbands Frankfurt Rhein-Main 0,5 ha, obwohl auch
der Planungsverband darauf hinweist, dass sich die zeichnerischen Darstellungen des
Plans auf die Grundziige der Planung beschrinken (Planungsverband Frankfurt Rhein-
Main 2007: 11).
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Da die digitale Karte aus unterschiedlichen Layern besteht, ist es moglich, sich aus-
schlieBlich bauleitplanerische bzw. regionalplanerische Darstellungen oder auch the-
menbezogene Aussagen anzeigen zu lassen. In der Begriindung zum RegFNP wird ex-
plizit entweder auf raumordnerische oder auf stddtebauliche Zielsetzungen abgestellt,
ohne Letztere zu raumordnerischen Erfordernissen zu deklarieren (Planungsverband
Frankfurt Rhein-Main 2007: 10 f.).

In der Regel wurden in Frankfurt/Rhein-Main Doppelungen wie beim RFNP Ruhr
bewusst vermieden, was hinsichtlich der Zielsetzungen eines RFNP {iiberzeugt (ARL
2005: 11). Am Beispiel der Gemeinbedarfsflichen wird dies besonders deutlich: So
wird zwischen Gemeinbedarfsflichen mit tiberdrtlicher und solchen mit rein Grtlicher
Bedeutung unterschieden. Der Planungsverband hat dabei klar die sich aus den rau-
mordnungs- und baurechtlichen Erfordernissen ergebende Notwendigkeit zur Differen-
zierung erkannt: ,,Die Planung des RegFNP unterscheidet zwischen iibergeordnetem
Gemeinbedarf und Ortlichem-/wohnungsbezogenem Gemeinbedarf. Mit dieser Unter-
scheidung wird dem neuen Charakter des Planwerks Rechnung getragen, das einerseits
bundesgesetzlichen Anforderungen nach dem Baugesetzbuch iiber die Darstellung der
Ausstattung des Ballungsraums insbesondere mit Anlagen und Einrichtungen des Ge-
meinbedarfs gemdl § 5 BauGB zu erfiillen hat, andererseits jedoch aufgrund landesge-
setzlicher Vorgaben in der Darstellungstiefe und somit im Umfang der Standortsiche-
rung fiir 6ffentliche Einrichtungen stark begrenzt ist* (Planungsverband Frankfurt
Rhein-Main 2007: 50). Ahnlich ist mit anderen Raumnutzungen umgegangen worden;
es ist also entweder eine regionalplanerische oder bauleitplanerische Darstellung ge-
wiahlt worden. So werden innerstadtische Griinflichen von Freiflachen unterschieden.

Zwar sind Bauflachen, zusammen mit Gemeinbedarfsflichen, innerdrtlichen Griinfla-
chen, innerortlichen Verkehrsflichen und innerortlichen Flachen fiir die Ver- und Ent-
sorgung zugleich Siedlungsgebiete im Sinne des Regionalplans Siidhessen (Planungs-
verband Frankfurt Rhein-Main 2007: 30). Siedlungs- bzw. Vorranggebiete Industrie und
Gewerbe werden in hessischen Regionalplidnen im Mafstab 1:100.000 als Umrisse dar-
gestellt. Die Darstellung gewerblicher Bauflichen im RegFNP stellt dann zugleich die
Festlegung des ,,Vorranggebiets Industrie und Gewerbe* des Regionalplans Siidhessen
dar (Planungsverband Frankfurt Rhein-Main 2007: 39).

Dies erscheint im Unterschied zur Doppellegende der Planungsgemeinschaft aber un-
problematisch, weil es sich dennoch nicht um eine Vermischung von regionalplaneri-
schen und bauleitplanerischen Aussagen handelt, sondern lediglich um eine rdumliche
Uberlagerung, die die Moglichkeit erdffnet, wo erforderlich, auch riumliche Abwei-
chungen vorzunehmen.

So ist in der Legende immer klar zwischen den jeweiligen Rechtsgrundlagen unter-
schieden worden; die dargestellte regionalplanerische Siedlungsstruktur nach § 4 Abs. 2
Nr. 4 HLPG ist also immer z. B. von Wohnbaufldchen gemil3 § 5 Abs. 2 Nr. 1 BauGB
trennbar. Bei Schienen und Stralen sind diejenigen Trassen, die aufgrund ihrer rein ort-
lichen Bedeutung lediglich als flichennutzungsplanerische Darstellung vorgenommen
worden sind, in der Legende sogar abschlieBend aufgelistet.

Eine derartige, quasi mal3stabslose digitale Grundlage wire in Nordrhein-Westfalen
planungsrechtlich nicht ausgeschlossen gewesen, denn auch im Hessischen Planungsge-
setz heiflt es analog zum LPIG NRW lediglich lapidar: ,,Die Kartendarstellung des Re-
gionalplans im Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main erfolgt ergdnzend auch im MafBstab
1:50 000.*
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Aus Art. 2 § 3 Abs. 1 Plan-VO (,,Die zeichnerischen Darstellungen der Regionalpldne
im Malstab 1:50.000 miissen nach Gegenstand, Form und Inhalt dem als Anlage dieser
Verordnung beigefiigten Planzeichenverzeichnis entsprechen®) i. V.m. § 5 der Verord-
nung zu Regionalen Flichennutzungspldnen lésst sich nicht ableiten, dass dariiber hin-
aus separate, zusatzliche Darstellungen im Sinne des § 5 BauGB unzuldssig wéren. Die-
se miissen sich lediglich nach Mallgabe von Art. 2 § 3 Abs. 4 Plan-VO sinngemél aus
den angegebenen Planzeichen entwickeln lassen, was auf Flachenutzungsplandarstel-
lungen zutreffen diirfte.

Es ist auch nicht ersichtlich, warum die detaillierte Darstellung nicht an der Bin-
dungswirkung des Plans im Maf3stab 1:50.000 teilhaben kann, sind doch alle Details,
wenn sie auch unter Umstéinden ohne Heranzoomen nur schwer lesbar sein mdgen, be-
reits in der Karte im Malistab 1:50.000 enthalten.

5 Maf3stab und Darstellungsschwelle

Grotefels, Lahme fiihren zutreffend aus (vgl. den Beitrag in diesem Band): ,,Den Mal-
stab der regionalen Flichennutzungsplanung legt § 5 Abs. 2 S. 1 RFNP-VO verpflich-
tend auf 1:50.000 fest und orientiert sich damit am Mafstab der Regionalplanung. Ge-
geniiber der konventionellen, einzelgemeindlichen Flichennutzungsplanung, die regel-
miBig im MaBstab 1:10.000 oder 1:5000 erfolgt, findet also ein betrdchtlicher MaB-
stabssprung statt. Vor diesem Hintergrund kann der regionale Flichennutzungsplan
zwangsldufig nur relativ grobkdrnige, im Verhéltnis zur herkdémmlichen Fldchennut-
zungsplanung wesentlich entfeinerte Darstellungen enthalten. Manche kleineren FI&-
chen werden in der Planzeichnung optisch gar nicht mehr erkennbar sein, sodass Nut-
zungsdifferenzierungen nicht in demselben Umfang wie in einem einzelgemeindlichen
Flachennutzungsplan moglich sind.*

Weiter ist ihnen zuzustimmen, wenn sie einrdumen (S. 97): ,,Diese verringerte Aus-
sagekraft der Flichennutzungsplanebene erscheint besonders im Hinblick auf ihre Steu-
erungsfunktion gegeniiber der Bebauungsplanung problematisch. Hier besteht eine ge-
wisse Diskrepanz gegeniiber dem gesetzlichen Anspruch an den regionalen Flachennut-
zungsplan, einen hinreichend konkreten Rahmen fiir nachfolgende Bebauungspldne zu
setzen, und dem zur Verfiigung gestellten MaBstab, der das nur begrenzt zuldsst [...].

Die gesetzgeberische Entscheidung fiir den vorgenannten einheitlichen Maf3stab von
1:50.000 ldsst offen, wie der FNP es leisten soll, die angestrebte stddtebauliche Ent-
wicklung so zu lenken und zu ordnen, dass die kleinrdumige planerische Konfliktbewdl-
tigung auf der nachgeordneten Ebene der verbindlichen Bauleitplanung stattfinden kann
(Lenkungsfunktion des Fliachennutzungsplanes fiir das nachfolgende Planungs- und
Verwaltungshandeln). Dabei sind gemaf3 § 8 Abs. 2 BauGB Bebauungspline aus dem
Flachennutzungsplan zu entwickeln. Eine solche Lenkung muss schon mafstabsbedingt
bei einem Sprung von 1:50.000 zu 1:1.000 ins Leere gehen.

Grotefels, Lahme konstatieren als unmittelbare, zwingende Konsequenz (S. 97): ,, Ei-
ne Konsequenz des Malstabs 1:50.000 wird in jedem Falle darin bestehen, dass man im
Verhiltnis von regionaler Flachennutzungsplanung und Bebauungsplanung das Ent-
wicklungsgebot des § 8 Abs. 2 S. 1 BauGB wesentlich grof3ziigiger als sonst {iblich in-
terpretieren muss, denn der MafBstabssprung ldsst eine planerische Feinsteuerung nicht

(13

Zu.

Der Hessische Staatsgerichtshof hat in dem ersten Urteil zur regionalen Flidchennut-
zungsplanung vom 05.04.2004 (P.St. 1714 -, DVBI. 2004, 1022 (1025 f.) tatsidchlich
ausgefiihrt: ,Der Gesetzgeber hat fiir die Uberplanung des Plangebiets keinen detailge-
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naueren Mallstab als 1:50.000 vorgesehen (§ 13 Abs. 4 HLPG). Dieser Malistab lésst
der Bebauungsplanung mehr Spielraum fiir die ortlich relevanten Einzelheiten als ein
Flachennutzungsplan, dem iiblicherweise Karten in den MaBstiben von 1:5.000 bis
1:25.000 zugrunde gelegt werden* (Schmitz, v. Hesler, Grof3 1997: 21). Grotefels rdumt
in ihrer Stellungnahme zum Evaluierungsgutachten (Grotefels 2008: 8) jedoch ein: ,,Es
bleibt abzuwarten, wie sich die Rechtsprechung hier hinsichtlich der Auslegung des § 8
Abs. 2 S. 1 BauGB entwickeln wird.*

In diesem Beitrag wird jedenfalls die Auffassung vertreten, dass aus einer vom Ge-
setzgeber gewdhlten MaBstidblichkeit nicht unmittelbar kausal auf eine zwingend zu
reduzierende Detaillierung in der Plandarstellung eines RFNP geschlossen werden kann.
Zudem ist es durchaus interpretationsbediirftig, was mit ,,mehr Spielraum‘ konkret ge-
meint ist und wo das Entwicklungsgebot des § 8 Abs. 2 BauGB endgiiltig verletzt wire.
Der Planungsverband Frankfurt Rhein-Main selber interpretiert die von ihm gewéhlte
Darstellungsschwelle von 0,5 ha jedenfalls bereits als eine Beschrinkung auf die
Grundziige der Planung (Planungsverband Frankfurt Rhein-Main 2007: 11).

Diskrepanzen zwischen vorgeschriebenen zeichnerischen DarstellungsmaBstiben und
planungsrechtlich-, verwaltungsmifBig und plansystematisch gebotenen Darstellungser-
fordernissen sind ohnehin nicht auBergewohnlich, etwa im Zusammenhang mit dem
Ersatz der Regionalplanung in den Stadtstaaten durch die FNP oder auch mit der RFNP-
Regelung in anderen Bundesldndern. Es gibt indes rechtliche-, verwaltungsméafig orga-
nisatorische und planungspraktische Vorkehrungen, wie sich die scheinbaren Wider-
spriichlichkeiten zwischen den gebotenen und den rechtlich vorgeschriebenen zeichneri-
schen Darstellungsmoglichkeiten trotz eines Mal3stabs von 1: 50.000 auflosen lassen.

Eine etablierte Losung besteht etwa in der Einfithrung einer Zwischenstufe zwischen
Flachennutzungsplanung und Bebauungsplanung, die die MaBstabsliicke ausfiillt. Eine
derartige Zwischenstufe besteht etwa in Berlin (MafBistab des FNP 1: 50.000, Bereichs-
entwicklungsplanung im MafBstab 1:10.000, § 4 Abs. 2 Ausfithrungsgesetz zum
BauGB), obwohl dort die Darstellungsgrenze nur bei 3 ha liegt. Das von der Bezirks-
verordnetenversammlung beschlossene Ergebnis entspricht einer sonstigen stddtebauli-
chen Planung im Sinne von § 1 Abs. 5 Nr. 10 BauGB. Die Bereichsentwicklungspla-
nung dient der teilrdumlichen Entwicklung. Darin werden die Zielvorstellungen fiir
Teilbereiche aufgezeigt und mit Tragern O6ffentlicher Belange aufeinander abgestimmt.
Die Bereichsentwicklungsplanung enthilt Aussagen iiber die anzustrebende Nutzungs-
verteilung, liber Stadtgestaltung und Schutz- und Entwicklungsvorstellungen sowie iiber
die Prioritdit von MaBnahmen. Das Ergebnis der Bereichsentwicklungsplanung ist ver-
waltungsintern bindend; es ist in der verbindlichen Bauleitplanung bei der Abwigung
zu beriicksichtigen. Zudem enthilt der FNP selber bereits ,,Grundsitze fiir die Entwick-
lung von Bebauungspldnen®, die eben nicht auf nachgelagerte, rein informelle ,,Ablei-
tungsregeln® verlagert worden sind. Ferner hat die Senatsverwaltung als iibergeordnete
Behorde fiir die Bezirke, die die verbindliche Bauleitplanung verantworten, ,,Gemein-
same(n) Richtlinien zum Darstellungsumfang (Entwicklungsrahmen) sowie zu Ande-
rungen des Flichennutzungsplans Berlin” (RL-FNP vom 12.10.1995, ABI: 4617) erlas-
sen, an die die Bezirke als Triger der Bebauungsplanung strikt gebunden sind. An einer
derartigen, von aullen durch eine aufsichtfiihrende Behorde verfiigten Bindungswirkung
fehlt es in NRW. Der Etablierung einer solchen Zwischenstufe ist aber entgegenzuhal-
ten, dass ein mit der Einfilhrung des Instruments RFNP eigentlich beabsichtigter Zweck,
nidmlich die Einsparung einer Planungsebene und eine Verwaltungsvereinfachung, ver-
fehlt werden wiirde.
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Selbst ohne auf eine vergleichbare, die beabsichtigte Vereinfachung des Planungssys-
tems konterkarierende Zwischenstufe abzustellen, wéren, wie bereits ausgefiihrt, bei
Anwendung einer digitalen Kartengrundlage wesentlich detailliertere Darstellungen
moglich, als dies mit der von der Stidteregion Ruhr gewéhlten Darstellungsschwelle
von 5 ha moglich ist, auch wenn dies als Regel- und nicht als absoluter Grenzwert zu
verstehen ist, da in begriindeten Einzelféillen auch die Darstellung kleinerer Flachen
erfolgt (Stadteregion Ruhr 2007: 13 f.).

Im Ergebnis ist davon auszugehen, dass ein RFNP in NRW seine Funktion als ge-
meinsamer Fldchennutzungsplan kaum erfiillen kann, falls nicht einer der folgenden
Losungsansitze verfolgt wird:

= Absenkung des MaBstabs von 1:50.000 auf 1:25.000 als obere Grenze des iiblichen
Mafstabs fiir Flichennutzungsplédne

= Bei Beibehaltung des Mallstabs Verwendung einer digitalen Kartengrundlage, in
der die enthaltenden detaillierten Darstellungen durch Heranzoomen lesbar werden

= Einfiihrung einer Zwischenstufe zwischen RFNP und Bebauungsplanung analog
zum Berliner Vorgehen.

6 Resiimee
Insgesamt muss der RFNP als Instrument die mit ihm verfolgten Ziele, also

= die Ermoglichung einer detaillierten Planung in verdichteten Rdumen oder Ridumen
mit sonstigen Verflechtungen

= sowie eine Verwaltungsvereinfachung durch Einsparung einer Planungsebene

weitgehend verfehlen, weil Regionalplanung in NRW bereits hinlédnglich konkret plant
und insbesondere im Ruhrgebiet mit der Ubertragung der Regionalplanungskompetenz
auf den RVR ein einheitlicher Aufgabenwahrnehmungsraum entstehen wird, der weit-
gehend dem tatsdchlichen Problemraum entspricht. Fiir die Einsparung einer Verwal-
tungsebene ist aus den dargelegten Griinden ein sehr hoher methodischer Aufwand zu
fahren, will man nicht Gefahr laufen, dass insbesondere der FNP-Teil seiner Funktion
nicht gerecht wird. Auch die biirgerschaftliche Mitwirkungsbereitschaft ist bei einer so
generalisierten Planung deutlich reduziert, wie die geringe Beteiligungsbereitschaft der
Offentlichkeit an der Diskussion des Vorentwurfs wie auch des offengelegten Planent-
wurfs zeigt. Dies ist leicht erkldrbar, weil der greifbare Bezug zu eigenen Interessen des
Einzelnen mafstabsbedingt weitgehend verloren geht.

Grotefels, Lahme vertreten in diesem Band (S. 99) hingegen folgende Auffassung:
,Die spezifischen Vorteile regionaler Flichennutzungsplanung — Harmonisierung von
Bau- und Landesplanung, Verfahrensvereinfachung, Stiarkung der interkommunalen Zu-
sammenarbeit — lassen sich durch einen konventionellen Regionalplan nicht erzielen®.

Nun ldsst sich wie dargelegt sehr daran zweifeln, dass ein RFNP unter den gegebenen
Umstidnden in NRW {iberhaupt, selbst wenn er tatsdchlich voll in den Regionalplan
Ruhr integriert werden wiirde, verfahrensvereinfachend wirkt. Dass interkommunale
Kooperation durch einen RFNP befordert werden kann, ist sicherlich richtig, kann je-
doch kein Grund dafiir sein, die vielfdltigen methodischen Probleme, die mit diesem
Instrument verbunden sind, billigend in Kauf zu nehmen. Erfolgreiche interkommunale
Kooperation bendtigt keinen RFNP, wie viele Beispiele aus allen Region Deutschlands
zeigen und insbesondere die ganze Bandbreite an Regionalisierungsansdtzen in diesem
Band verdeutlicht. Genauso wenig ist erfolgreiche, kommunalisierte Regionalplanung
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auf den RFNP als Instrument angewiesen, wie etwa die Beispiele Region Stuttgart und
Region Hannover belegen. Bei Griindung der Region Stuttgart wurde 1995 sogar be-
wusst die zuvor im Rahmen des Nachbarschaftsverbandes Stuttgart etablierte gemein-
same Flachennutzungsplanung zu Gunsten des Mehrzweckverbandes mit gebietskdrper-
schaftlichen Elementen aufgegeben und der Kompetenztitel auf die Mitgliedsgemeinden
zuriick iibertragen.

Pladiert wird hier deshalb fiir eine Fortfiihrung der bemerkenswert engagierten inter-
kommunalen Kooperation im Ruhrgebiet im Rahmen dafiir besser geeigneter, weil in-
formeller Instrumente, und zugleich fiir eine Stirkung der Regionalplanung durch eine
konsequente, nicht durch die parallele Existenz eines RFNP eingeschrinkte Kompetenz
des RVR — welche im Ubrigen ebenfalls einen Regionalisierungsansatz darstellt.

Der Bericht der Landesplanung (MWME 2008) stellt denn auch klar, dass fiir die
Anwendung des Planungsinstrumentes Regionaler Flichennutzungsplan derzeit in
Nordrhein-Westfalen kein Raum besteht und die Vorschriften des §§ 25 ff. LPLG ent-
sprechend auslaufen sollen. Zwar soll der von der Planungsgemeinschaft begonnene
Plan auf der Grundlage der §§ 25 ff. bis zu deren gesetzlichem Auslaufen im Jahre 2010
fertiggestellt werden kdnnen. Daran kniipft sich die vom Landtag im Gesetz vorgegebe-
ne Erwartung der Integrierbarkeit: Der Plan muss spiter zwingend im neuen Regional-
plan Ruhr aufgehen, der vom RVR erstellt wird. Damit kann der fiir das Ruhrgebiet
gewollte einheitliche Planungsraum entstehen.
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1 Die REGIONALEN - Ein Instrument regionalisierter Strukturpolitik

Die Strukturpolitik steht in Nordrhein-Westfalen wie auch anderswo vor veranderten
Rahmenbedingungen und Herausforderungen, insbesondere durch die globalisierte
Wirtschaft. Viele der funktionalen Probleme iiberschreiten die institutionellen Zustin-
digkeiten. In der Konsequenz besteht schon heute ein Zwang zur interkommunalen Zu-
sammenarbeit, was sich noch nicht hinreichend in den administrativen Strukturen wi-
derspiegelt. Bendtigt werden neue Formen von Governance, die sich von den adminis-

! Christian Meyer war bis zum 30.12.2007 Mitarbeiter des ILS und dort zustindig fiir die Begleitforschung der
REGIONALEN 2006 bis 2010. Er ist inzwischen als Mitarbeiter im Ministerium fiir Bauen und Verkehr zusténdiger
Referent fiir das Programm Soziale Stadt.
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trativen Grenzen l6sen und sie iiberschreiten. Gefordert ist eine regionale Entwick-
lungspolitik, die sowohl die Bildung von Partnerschaften zwischen unterschiedlichen
Akteuren innerhalb einer Handlungsebene als auch zwischen verschiedenen Ebenen
fordert.

Regionale Strukturpolitik kann in NRW bereits auf eine lange Geschichte zuriick-
blicken: Bereits in den 1980er Jahren vollzog NRW mit der ,,Zukunftsinitiative Montan-
regionen‘ als eines der ersten Bundeslédnder den Schritt zur Regionalisierung von Struk-
turprogrammen (vgl. Kruse 1992). Es folgte die landesweite Einrichtung von Regional-
konferenzen. Internationale Aufmerksamkeit erlangte im Zeitraum 1989 bis 1999 die
»IBA Emscher Park* als Revitalisierungsprogramm fiir das ndrdliche Ruhrgebiet (vgl.
Ganser et al. 1993; Mayer, Siebel 1998; Kilper 1999; Benz et al. 1999). Sie steht fiir
folgende Prinzipien:

* Eine finanzielle Forderung setzt ein kooperativ erarbeitetes regionales Leitbild vor-
aus.

* Durch Wettbewerbsverfahren wird eine hohe Qualitidt der umgesetzten Projekte
erreicht.

*» Die abschlieBende Prisentation der Ergebnisse erzeugt den notigen Handlungs-
druck.

» Kulturereignisse und Ausstellungen inszenieren den Wandel, der sich an ausge-
wihlten Orten der Region vollzogen hat.

Trotz verschiedener Schwichen des Ansatzes (vgl. Kap. 4.2) wurden diese Arbeitsprin-
zipien der IBA Emscher Park als grundlegend fiir eine moderne Strukturpolitik gewertet
und die Bauausstellung als groBer Erfolg rezipiert. Daraus entstanden Uberlegungen, die
Arbeitsprinzipien auch auf andere Landesteile auszuweiten. Bereits 1997 — zwei Jahre
vor dem Finale der IBA — beschloss daher die nordrhein-westfalische Landesregierung
die Einfiihrung der REGIONALE als neues regionalpolitisches Instrument.

Im Folgenden soll das Instrument REGIONALE zunichst allgemein vorgestellt werden,
am Beispiel der REGIONALE 2010 Kd6ln/Bonn werden dann Arbeitsweisen und Funk-
tionslogiken genauer betrachtet, bevor eine Zwischenbilanz gezogen wird, die die
Wahrnehmung im Kreis der beteiligten Akteure einschliet. Schlielich geht es darum,
Faktoren fiir den Erfolg bzw. Stellschrauben der regionalen Kooperationsprozesse in der
Region Koln/Bonn sowie offene Fragen zu identifizieren. AbschlieBend wird der Ent-
wicklungsstand des Instruments REGIONALE resiimiert und ein Ausblick auf die Re-
gion K6ln/Bonn nach der REGIONALE-Zeit gegeben.

1.1 Der REGIONALE-Ansatz

Seit 1997 haben die nordrhein-westfélischen Regionen die Mdglichkeit, sich um die
Durchfiihrung einer REGIONALE zu bewerben. Sie findet von 2000 bis 2010 alle zwei
Jahre und danach alle drei Jahre in jeweils einer anderen Region Nordrhein-Westfalens
statt. Gegenstand der jeweiligen REGIONALE ist die kommuneniibergreifende Vorbe-
reitung, Realisierung und Prédsentation von Projekten, Ereignissen und Initiativen, die
zur Stirkung des regionalen Profils in einem konzeptionellen Zusammenhang entwi-
ckelt werden. Erhélt eine Region den Zuschlag, werden die REGIONALE-Projekte aus
den bestehenden Forderprogrammen des Landes prioritdr gefordert. Das Instrument
REGIONALE ist demnach kein Férderprogramm mit einem eigenen Mittelvolumen und
eigenen Forderrichtlinien, sondern es erfiillt eine Biindelungsfunktion fiir unterschiedli-
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che Programme des Landes NRW, des Bundes und der EU. Das Themenspektrum der
Projekte reicht von Stddtebau und Landschaft iiber Kultur und Tourismus bis hin zu
Wirtschaftsforderung und Bildung. Das Instrument der REGIONALEN in NRW zeich-
net sich durch eine Reihe von Prinzipien aus (vgl. Panebianco 2004):

Impuls zur (freiwilligen) Zusammenarbeit ,,von oben

Regionsabgrenzung ,,von unten‘

interkommunale und sektoreniibergreifende Zusammenarbeit
Wettbewerbsprinzip bei der Regions- und der Projektauswahl
projektorientierte Planung

prioritidre Forderung aus bestehenden Programmen (insb. Stadtebauforderung)
zeitliche Befristung (4—6 Jahre)

Ereignischarakter (Zwischen- und Endprésentation)

A AU

zentrale Geschéftsstelle als organisatorischer Kern (Agentur)

Im Mittelpunkt des REGIONALE-Ansatzes stehen innovative Projekte, Ereignisse
und Initiativen. Die starke Projekt- und Prasentationsorientierung hebt die REGIONA-
LEN von anderen, langfristig orientierten Kooperationen ab. Die Initiierung von inno-
vativen Projekten ist jedoch kein Selbstzweck: Einerseits wird so die regionale Zusam-
menarbeit gestirkt, da die einzelnen MaBBnahmen in einem regionalen konzeptionellen
Zusammenhang zu entwickeln sind. Zudem werden nur solche Projektideen gefordert,
die auf vorhandenen Potenzialen autbauen und sich als Bausteine in die regionale Ent-
wicklungsstrategie einfiigen. Andererseits sollen die einzelnen REGIONALE-Projekte
dazu dienen, das Engagement von Biirgern und Unternehmen fiir den Standort zu mobi-
lisieren. In fordertechnischer Hinsicht sind die REGIONALE-Projekte Ausdruck einer
rdumlich konzentrierten und zeitlich befristeten prioritiren Forderung, die sich als Ge-
gensatz zur ,,GieBkannenférderung* versteht. Die prioritire Forderung schlie3t dabei die
Finanzierung einer zentralen Steuerungsagentur ein.

Im Ergebnis sollen die realisierten Projekte dazu beitragen, insbesondere die ,,wei-
chen® Standortqualitdten zu stirken und die Identifikation der Biirger und Unternehmen
mit ihrer Region zu steigern. Damit wird eine Doppelstrategie verfolgt, indem die Regi-
on zum einen nach auflen profiliert und zum anderen die Identifikation nach innen ge-
starkt werden soll. Langfristig steht dahinter die Absicht, die Region im interregionalen
Wettbewerb zu stirken. Die strategische Orientierung des REGIONALE-Ansatzes mit
ihren Synergie-Effekten lésst sich als Zielpyramide verdeutlichen (s. Abb. 1, vgl. Da-
nielzyk, Panebianco 2006: 25).
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Abb. 1: Zielhierarchie des REGIONALE-Ansatzes
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1.2  Die REGIONALEN 2000 bis 2010

Die REGIONALE findet bis 2010 im zweijdhrigen Turnus statt. Auf der Basis von ge-
meinsam erarbeiteten Leitbildern haben sich die Regionen Ostwestfalen Lippe (EXPO
Initiative 2000), Diisseldorf/Mittlerer Niederrhein (EUROGA 2002plus), ,,Links und
rechts der Ems* (REGIONALE 2004 im 6stlichen Miinsterland), das Bergische Stidte-
dreieck (REGIONALE 2006), die Dreildnderregion Aachen (EuREGIONALE 2008)
und die Region Kéln/Bonn (REGIONALE 2010) bereits erfolgreich fiir das Landespro-
gramm beworben, im Jahr 2007 wurden zwei neue REGIONALEN an Stidwestfalen
(REGIONALE 2013) und das Westmiinsterland (REGIONALE 2016) vergeben (s.
Abb. 2). Zuletzt prasentierten das Bergische Stidtedreieck mit der ,,Bergischen EXPO
06 sowie im Jahr 2008 die EUREGIONALE 2008 die Ergebnisse des mehrjdhrigen
regionalen Kooperationsprozesses der Offentlichkeit.

Die Ergebnisse der bisherigen Begleitforschung® zeigen bei den bisher durchgefiihr-
ten REGIONALEN eine hohe Qualitdt der Umsetzung wie auch der Projektergebnisse.
Die fiinf abgeschlossenen und die in der Umsetzungsphase befindlichen REGIONA-
LEN zeigen die Vielfdltigkeit des REGIONALE-Ansatzes. Dieses betrifft auch den
rdumlichen Zuschnitt der Regionen. Eine REGIONALE kann drei Stadte oder 68 Stidte
und Gemeinden umfassen (Bergisches Stidtedreieck bzw. Dreildnderregion Aachen),
sie kann sich an vorhandenen administrativen Grenzen orientieren (Ostwestfalen-Lippe)
oder vollig neue Zuschnitte schaffen (,,Links und rechts der Ems®).

% Im Auftrag des Ministeriums fiir Bauen und Verkehr des Landes NRW wird vom Institut fiir Landes- und Stadt-
entwicklungsforschung seit 2004 die Begleitforschung zu den REGIONALEN durchgefiihrt. Ziel der praxisorientier-
ten Forschung ist die Analyse der abgeschlossenen und bestehenden REGIONALEN und des Instruments der REGI-
ONALEN im Hinblick auf Erfolge und Qualifizierungsbedarfe.

120



Die REGIONALEN in Nordrhein-Westfalen — Das Beispiel der REGIONALE 2010 Koln/Bonn M

Abb. 2: Die REGIONALEN 2000 bis 2016

Q}
L 2004
X
6 /e ‘ @

SN

NIEDERLANDE

-

AN
[ L N\~
| KRefs kLeGE

> 1

"\ KREIS WESEL
N

e

#e >
ARRONDISSEMENT \ )
MARSEIR_

7 xﬂg(\ l’v e
> AVA /e
slslém-w \GENSTE\N

~ARRONDISSEMENT, | @ il
~ TONGEREN/

ARRONDISSEMENT \

/) WAREMME

: REGIONALE 2006
Spurwechsel

EUREGIONALE 2008

Grenzen uberschreiten

ARRONDISSEMENT
NERVIERS

) REGIONALE 2010
vy @ REGIONALE 2000 = Briickenschlage

Datengrundiage: ILS NRW 2007 P EXPO-Initiative OstWestfalenLippe

0 10 20 30 40 50km

_l'kzl REGIONALE 2013
EUROGA 2002+ PR Sidwestfalen auf dem Weg zur Regionale
n
1S5 [ FESioNALE 2004 REGIONALE 2016
Stadtentwickkngsiorschino, gt links und rechts der Ems ZukunftsLAND - Die Regionale im Miinsterland

Quelle: ILS 2009

Das Spektrum der in den REGIONALEN bearbeiteten Themen reicht von Industrie-
und Landschaftskultur iiber Gesundheitsentwicklung und ressourceneffizientes Wirt-
schaften bis hin zu Standortmarketing, Mobilitdt und Bildung. Nach einer eher land-
schaftsbezogenen Schwerpunktsetzung der ersten drei REGIONALEN deutet sich mit
den REGIONALEN 2006, 2008 und 2010 eine zunehmend strukturpolitische Ausrich-
tung mit wirtschaftsbezogenen Themen an. Mit , kompetenzhoch3* etablierte die RE-
GIONALE 2006 ein regionales Standortmarketing und zeichnete mit dem Forum ,,Le-
bendige Unternehmenskultur unternehmerisches Engagement fiir den Standort 6ffent-
lich aus. Trinationale Bildungsangebote (,,Euregionale Akademie*) und vernetzte au-
Berschulische Lernorte in der Region (,,exploregio.net”) bilden einen wesentlichen Fo-

? Kompetenzhoch3 steht fiir die regionale Kooperation und strategische Neuausrichtung der drei bergischen Grof-
stiadte im Bereich der Wirtschaftspolitik. Unter dieser Dachmarke wurde ein gemeinsamer Internetauftritt mit einem
Kompetenzatlas von Unternehmen im Bergischen Stidtedreieck geschaffen, der einerseits der Vernetzung der lokalen
Wirtschaft und andererseits der wirtschaftlichen Auflendarstellung der Region dient.
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kus bei der EUREGIONALE 2008. In der Region Ko6ln/Bonn werden in der Projektka-
tegorie ,,Impulse flir den Standort* unter anderem Unternehmen und Forschungseinrich-
tungen zusammengefihrt (,,Mittelstandscamps*) und die Mobilitdtsangebote der Region
vernetzt (,,Mobilitétsinitiative Rheinland®).

Bewihrt hat sich die Einrichtung einer zentralen Steuerungseinheit fiir das regionale
Management auf Zeit. Als ,,Geschiftsstelle” oder ,,Agentur* steht sie mit ein bis zwei
Geschiéftsfiihrern und fiinf bis zehn Mitarbeitern im Zentrum des Kooperationsprozes-
ses. Sie initiiert Projekte, vernetzt Akteure der Region, steuert die Projektauswahl und
-qualifizierung und organisiert die Offentlichkeitsarbeit. Als zeitlich befristete Instituti-
on besteht sie parallel zu den etablierten Strukturen und genieft hdufig eine hohe Ak-
zeptanz. Eine solche ,,Steuerungseinheit wurde in allen sechs Regionen zumeist als
GmbH gegriindet. Gesellschafter sind die beteiligten Gebietskorperschaften, hdufig die
Wirtschaftskammern sowie zum Teil weitere Verbidnde und Vereine. Die Gesellschaf-
terversammlung trifft die zentralen Entscheidungen hinsichtlich der Themen- und Pro-
jektauswahl. Ein zumeist aus Dezernenten der beteiligten Gebietskorperschaften gebil-
deter Arbeitskreis von ,,REGIONALE-Beauftragten® arbeitet der Gesellschafterver-
sammlung zu und kommuniziert die Ziele und Verfahren. Die Beantragung von For-
dermitteln und die Realisierung der Maflnahmen obliegen den einzelnen Projekttridgern.
Diese Funktion wird hdufig von den Stidten und Gemeinden iibernommen, teilweise
aber auch von Kreisen, Landschaftsverbianden, Vereinen oder Initiativen.

1.3  Ausblick: REGIONALEN 2013/2016

Mit der Neuausschreibung der REGIONALEN im ersten Quartal 2007 hat eine neue
Phase regionalisierter Strukturpolitik in Nordrhein-Westfalen begonnen. Zwei weitere
Regionen konnten sich fiir die Aufnahme in das Landesprogramm bewerben, um in den
Jahren 2013 und 2016 die Ergebnisse ihrer Arbeit zu préasentieren. Eine Neuerung war
dabei, dass sich die interessierten Regionen einem zweistufigen Wettbewerbsverfahren
stellen mussten: In einem ersten Schritt wurden eine regionale Zusammenarbeit organi-
siert sowie Ziele und Themen der Zusammenarbeit benannt. Nach einer ersten Auswahl
arbeiteten die an der zweiten Stufe des Wettbewerbs teilnehmenden Regionen ihr Leit-
bild, ihre Strategien und die Organisation ihrer Zusammenarbeit aus. Im Auswahlver-
fahren der Landesregierung, das durch eine Jury externer Fachleute unterstiitzt wurde,
konnten sich schlielich die Regionen Siidwestfalen und westliches Miinsterland durch-
setzen. Die Region Stidwestfalen (Kreise Soest, Siegen-Wittgenstein, Olpe, Markischer
Kreis und Hochsauerlandkreis) richtet die REGIONALE 2013 aus, das westliche Miins-
terland (Kreise Borken und Coesfeld sowie die Stidte Werne, Selm, Haltern am See,
Dorsten, Hamminkeln, Hiinxe und Schermbeck) die REGIONALE 2016. Neben den
Sieger-Regionen hatten sich die Regionen NiederRhein, Ruhrtal und OstWestfalenLip-
pe um die Ausrichtung der beiden REGIONALEN beworben.

Mit der Neuausschreibung wird der REGIONALE-Ansatz in der Strukturpolitik des
Landes NRW verstetigt. Er kann als Ansatz zu einer effektiveren und effizienteren
Verwendung offentlicher Mittel angesehen werden. Denn zum einen werden so For-
dermittel des Landes in ausgewéhlten Regionen konzentriert und konnen eine stirkere
strukturpolitische Wirkung entfalten. Zum anderen werden mit der Einforderung einer
regional organisierten, interkommunalen Zusammenarbeit und von Partnerschaften zwi-
schen Biirgern, Unternehmern und 6ffentlichen Institutionen neue Wege der Regional-
entwicklung beschritten.
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2 Die REGIONALE 2010 Ko6Iln/Bonn

Die REGIONALE 2010 in der Region Ko6ln/Bonn unterscheidet sich sowohl in ihren
inhaltlichen Schwerpunkten als auch in den damit verbundenen Projekten deutlich von
den REGIONALEN der ersten Stunde. Wéhrend in den REGIONALEN 2000 bis 2004
vor allem die Aufwertung natur- und kulturrdumlicher Qualititen im Vordergrund
stand, riicken seit der REGIONALE 2006 im Bergischen Stadtedreieck auch die 6ko-
nomischen Entwicklungspotenziale der Regionen in den Fokus des Interesses (vgl. Da-
nielzyk et al. 2007: 31). Insofern ist die REGIONALE 2010, ebenso wie die REGIO-
NALEN 2006 und 2008, der zweiten Generation innerhalb des nordrhein-westfilischen
Strukturprogramms zuzuordnen (vgl. Hoebel 2006: 344).

2.1 Die Region

Das Projektgebiet der REGIONALE 2010 erstreckt sich iiber ca. 4.000 km® und umfasst
die kreisfreien Stddte Koln, Bonn und Leverkusen sowie den Rhein-Erft-Kreis, den
Rhein-Sieg-Kreis, den Rheinisch-Bergischen Kreis und den Oberbergischen Kreis (s.
Abb. 3). Den vier genannten Kreisen gehdren insgesamt 50 Kommunen an. In der Regi-
on leben etwa drei Millionen Einwohner; weiterhin verfiigt sie iiber ca. 1,3 Millionen
Arbeitsplitze in geschitzten 300.000 Unternehmen (vgl. Hoebel 2006: 345).

Abb. 3: Die Gebietskorperschaften der REGIONALE 2010
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beneinander traditioneller (Chemie, Fahrzeugbau, Maschinenbau) sowie jlingerer (IT-
Technologien und Medienwirtschaft) Branchen aus. Der Rhein ist die geografische Mit-
te der Region, deren Kulturlandschaften von verschiedensten Nutzungen gepragt sind.

2.2 Entwicklungspfad regionaler Kooperation — Auf dem Weg zur
REGIONALE 2010

Regionale Kooperationsprozesse und damit verbunden die Herausbildung regional ver-
orteter Steuerungsstrukturen sind stets kontextspezifisch zu analysieren (Fiirst 2004: 57;
Fiirst 2006: 46). In diesem Zusammenhang ist der Pfadabhéngigkeit regionaler Entwick-
lung besondere Bedeutung beizumessen. Dieser soll im Folgenden nachgegangen wer-
den.

Die Region Kdln/Bonn ist eine junge Region. Die Anfinge regionaler Kooperation
im Gebiet der REGIONALE 2010 gehen zuriick auf die Bestrebungen der Stidte Kdln,
Bonn und Leverkusen sowie des Rhein-Sieg-Kreises, des Erftkreises (heute Rhein-Erft-
Kreis), des Rheinisch-Bergischen und des Oberbergischen Kreises, gemeinsam den
neuen Herausforderungen der Globalisierung und dem damit einhergehenden Wettbe-
werb der Regionen entgegenzutreten (Regio Koln/Bonn und Nachbarn e. V. (Hrsg.)
(0.].): 2). Dabei galt es, die Region Kdln/Bonn nicht nur auf der nationalen, sondern
auch auf der internationalen Malstabsebene friihzeitig zu positionieren. Insbesondere
die geografische Verortung und rdumliche Néhe der Region Ko6ln/Bonn zu anderen eu-
ropdischen und metropolitan geprigten Regionen wie dem Ruhrgebiet, der Rhein-Main-
Region oder der niederldndischen Randstad erzeugte einen gewissen Handlungsdruck,
um im vor allem global orientierten Wettbewerb konkurrenzfahig zu bleiben. Vor die-
sem Hintergrund erfolgte 1992 der Zusammenschluss der bereits aufgefiihrten Stadte
und Kreise zum ,,Regio K6In/Bonn und Nachbarn e.V.“, der zwischenzeitlich unter dem
Namen ,,REGIO RHEINLAND e.V.“ firmierte. Dieser ,regionale Schulterschluss*
(Regio Ko6ln/Bonn und Nachbarn e.V. (Hrsg.) (0.J.): 2) der Oberbiirgermeister und
Landréte mit dem Ziel, kommunal orientierte Handlungslogiken zu iiberwinden und das
regionale Profil zu schirfen, bezweckte vor allem die regelmifBlige Evaluation der Ent-
wicklungspotenziale der Region Koln/Bonn sowie eine Stirkung des Standortmarke-
tings (Hoebel 2006: 345). Der Verein arbeitete bis Ende 2003 auf der Basis eines Zwei-
Siulen-Modells (Wolf 2006: 185). Der kommunalen Séiule gehdrten die kreisfreien
Stadte und die Kreise sowie dariiber hinaus die Sparkassen der Region, der DGB und
der Landschaftsverband Rheinland (seit 2000) an. Die kommunale Sdule wurde ergénzt
durch eine Wirtschaftssdule, in der die Wirtschaftskammern der Region Koln/Bonn,
d.h. die Industrie- und Handelskammern zu K&ln und zu Bonn/Rhein-Sieg, die Hand-
werkskammer zu K6ln und die Landwirtschaftskammer Rheinland, vereint waren.

Die Akteure in der REGIO RHEINLAND sahen sich, neben der Aufgabe der Stér-
kung der Wettbewerbsfahigkeit gegeniiber anderen Regionen sowohl auf nationaler als
auch auf internationaler Ebene, vor allem mit der Herausforderung konfrontiert, zu-
ndchst das regionale Bewusstsein auf Seiten der Akteure aus Politik und Wirtschaft ei-
nerseits als auch der Biirgerinnen und Biirger der Region Koln/Bonn andererseits zu
stimulieren. Die REGIO RHEINLAND muss zu Beginn ihrer kooperativen Bemiihun-
gen eher als eine Zweckgemeinschaft charakterisiert werden, der es in dieser Konstella-
tion sowohl an historischen Vorldufern als auch an kultur- oder sozialgeschichtlichen
Gemeinsamkeiten fehlte (Regio Koln/Bonn und Nachbarn e. V. (Hrsg.) (0.J.): 2). Ge-
wissermallen vereinte sie zwei teilregional orientierte Strukturen, die sich in ihren Mo-
tiven zur Kooperation und den damit verbundenen Zielen und Strategien zundchst un-
terschieden. Die Stadt Koln begreift sich vor dem Hintergrund ihrer starken metropoli-
tanen Position (Blotevogel 2006: 32) innerhalb des nationalen und internationalen Stid-
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tesystems gerne als Metropole K&In und verortet sich vornehmlich iiber ein offensives
und kommunal orientiertes Standortmarketing. Eine mogliche Erkldrung dafiir besteht
in einem geringen ,,Leidensdruck®, der regionale Strategien lohnenswert erscheinen
lieBe. Die Stadt Bonn ist demgegeniiber in besonderem Maf3e im Zuge des Bonn/Berlin-
Beschlusses aus dem Jahre 1991 und der damit verbundenen Hauptstadtverlagerung mit
eben diesem Leidensdruck konfrontiert worden und war gezwungen, in einer regionalen
Allianz (Bonn/Rhein-Sieg/Ahrweiler) nach Losungen im Umgang mit dem Struktur-
wandel zu suchen (vgl. Stein, Trommer 2001; Trommer 2003; Trommer 2004; Stein
2005). Bemerkenswert ist dabei die Zusammenarbeit iiber Landesgrenzen hinweg, die
auch nach dem Ende der Forderung Bestand hat. Strategisch erschien der regionale Zu-
sammenschluss in der REGIO RHEINLAND dennoch erfolgversprechend, da vor allem
das Ende der im Zuge des Hauptstadtbeschlusses bewilligten Ausgleichszahlungen eine
langfristig orientierte und somit zukunftsfahige regionale Entwicklungsstrategie des
Gesamtraumes Koln/Bonn notwendig erscheinen lieB3.

Der Regio Koln/Bonn und Nachbarn e.V. hat im Rahmen der Ausschreibung der
REGIONALEN 2008 und 2010 die ndtigen institutionalisierten Basisstrukturen und den
,kooperativen Nukleus* (Hoebel 2006: 346) dargestellt, um eine Bewerbungsschrift fiir
die Ausrichtung der REGIONALEN in der Region K&éIln/Bonn zu koordinieren und zu
verfassen. Auf dem schwierigen Weg zu einer gemeinsamen regionalen Identitdt ist die
Moglichkeit der Ausrichtung einer REGIONALE als einmalige Chance zu interpretie-
ren, die Vernetzung der regionalen Akteure sowohl nach innen als auch nach auf3en vo-
ranzutreiben und die ,,sowohl institutionelle als auch mentale Leerstelle ,Region® auszu-
fiillen* (Hoebel 2006: 346). Vor dem Hintergrund des skizzierten Entwicklungspfades
bot sich den Akteuren in der Region Kdln/Bonn die grofle Chance, das Strukturpro-
gramm REGIONALE und den damit verbundenen iibergeordneten Effekt der Schirfung
des regionalen Profils (Danielzyk et al. 2007: 28) zum optimalen Zeitpunkt zu nutzen.
Vor allem verbindet sich mit der REGIONALE die Moéglichkeit, die Verkrustungen der
Denkstrukturen und somit die kommunal oder hochstens teilregional verankerten Hand-
lungsegoismen zu iiberwinden (Wachten 2004).

Die Region Kéln/Bonn erhielt Anfang 2002 den Zuschlag zur Ausrichtung der RE-
GIONALE 2010. Nach der erfolgreichen Bewerbung wurde Ende 2003 die Standort-
marketing Koln/Bonn GmbH gegriindet und somit das zuvor erfolgreiche Zwei-Séulen-
Modell der Regio Kdln/Bonn und Nachbarn e. V. reformiert. Der nun umbenannte Re-
gion Ko6In/Bonn e. V. hilt 40 Prozent der Anteile, weitere 40 Prozent entfallen auf die
Wirtschaftsinitiative Region Koéln/Bonn e.V. Die restlichen 20 Prozent der Anteile ent-
fallen auf die Region K&6Iln/Bonn Sparkassen GbR. Operative Aufgaben der Gesellschaft
sind das nationale und internationale Standortmarketing sowie die Vorbereitung und
Durchfiihrung der REGIONALE 2010 (Wolf 2006: 188).

2.3 Qualifizierungsverfahren und inhaltliche Programmatik

Die REGIONALE 2010 arbeitet vornehmlich projektbezogen und folgt den seit der IBA
Emscher Park bekannten und bewéhrten Prinzipien des perspektivischen Inkrementa-
lismus (vgl. Ganser et al. 1993). Die urspriinglich 80 Projekte wurden in vier Qualifizie-
rungsstufen eingeteilt, die halbjdhrlich aktualisiert werden:

= Kategorie A: Formlich beschlossenes Projekt der REGIONALE 2010

= Kategorie B: Projekt wird im Rahmen der REGIONALE 2010 qualifiziert und auf
Machbarkeit gepriift

125



M Die REGIONALEN in Nordrhein-Westfalen — Das Beispiel der REGIONALE 2010 Kéln/Bonn

= Kategorie C: Projekt hat noch Qualifizierungs- und Vernetzungsbedarf in der Regi-
on

= Kategorie D: Projekt wird im Rahmen der REGIONALE 2010 nicht weiter verfolgt

Die Auswahl und Qualifizierung der Projekte (vgl. auch Kap. 2.4) vollzieht sich ent-
lang eines Basiskriteriums — der regionalen Bedeutsamkeit. Jedes Projekt muss nach-
weisen, dass es von besonderer struktureller Relevanz fiir die Region ist. Exemplarisch
nachvollziehbar ist dieses Auswahlprinzip an den Stadtentwicklungsprojekten. Hier hat
sich die Region K6Iln/Bonn von vornherein auf sieben Schwerpunktprojekte beschrinkt,
die einen besonderen strukturpolitischen Beitrag fiir die Zukunft der ganzen Region
KoéIn/Bonn leisten. Seit Ende 2006 ist die Projektauswahl abgeschlossen, derzeit werden
rund 45 Projekte bearbeitet.

Um die Projekte, die im Rahmen der REGIONALE 2010 realisiert werden, in einen
Gesamtkontext einzubetten, werden diese Arbeitsbereichen zugeordnet, die als pro-
grammatische ,,Nervenbahnen (REGIONALE 2010 Agentur (Hrsg.) 2009) fungieren.
Die Arbeitsbereiche und Projektfamilien unterlagen seit Aufnahme der Arbeit der Agen-
tur Ende 2003 verschiedenen Anderungen, aus denen schlieBlich fiinf raumrelevante
Arbeitsbereiche (,,Stadt”, ,,Griin“, ,,Rhein, , Kulturelles Erbe* und ,,Gérten der Tech-
nik*) sowie die ,Impulsprojekte” der Arbeitsbereiche ,,Wissenschaft®, ,,Standort®,
,»Mobilitdt™“ und ,,Nachwuchs* hervorgingen. Deren zentrale Inhalte werden im Folgen-
den kurz skizziert:

:stadt

Die Region Kdln/Bonn stellt in besonderem Malle einen stark urban geprigten Raum
dar. Unter dem Dach des Arbeitsbereiches ,,Stadt” wird in erster Linie das Ziel verfolgt,
stadtebaulich innovative und nachhaltige Projekte umzusetzen. Um diesem Ziel Rech-
nung zu tragen, sollen Modellprojekte realisiert werden, die aufgrund ihres innovativen
Charakters eine Vorbildfunktion fiir nachfolgende stiddtebauliche Maflnahmen in der
Gesamtregion vermitteln. Diese Vorbildfunktion beruht wesentlich auf den Elementen
Prozessqualitt, stddtebauliche Qualitdt und Projektprisentation.

:griin

Der Arbeitsbereich :griin vereint Projekte, die dazu beitragen, die einzigartige Kultur-
landschaft in der Region Kdln/Bonn zu sichern und behutsam zu gestalten. Dariiber
hinaus wird das Ziel verfolgt, die besonderen Qualititen der Kulturlandschaften mitein-
ander zu vernetzen. Als Leitlinie dient die ,,blaugriine Infrastruktur, die sich aus dem
Rhein und seinen Nebenfliissen sowie aus den Freirdumen entlang dieser Gewdsser er-
gibt. Als zentrales Instrument zur Umsetzung der skizzierten Ziele dient der masterplan
:griin, der insbesondere die Kommunikation der regionalen Akteure sowie die Koordi-

nation der verschiedenen Interessen ermoglicht und gleichzeitig Ausdruck einer neuen
Planungskultur in der Region ist.

:thein

Der Rhein stellt das herausragende Merkmal der Region dar und kann sowohl als ver-
bindendes als auch trennendes naturrdumliches Element der Region verstanden werden
(Hoebel 2006: 345). Unter dem Dach dieses Arbeitsbereiches werden Projekte mit
rdumlicher Ndhe zum Rhein, als Riickgrat der Region, umgesetzt.
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‘kulturelles erbe

Es hat sich im regionalen Abstimmungsprozess herausgestellt, dass einige Projekte in
besonderem Malle kulturlandschaftliche, stidtebauliche und touristische Zieldimensio-
nen in sich vereinen und folglich nicht den iibrigen Arbeitsbereichen (:stadt und :griin)
zuzuordnen sind. Dieser Arbeitsbereich umfasst insbesondere solche Projekte, die die
Sicherung, aber auch die Entwicklung bzw. Aufwertung des kulturellen Erbes der Regi-
on zum Ziel haben.

:girten der technik

Die Projekte in diesem Arbeitsbereich thematisieren den gesellschaftlichen Umgang mit
Natur und Technik. Die im Rahmen dieses Arbeitsbereiches bearbeiteten Projekte spie-
geln in besonderem Mafle den Zusammenhang zwischen den regional verorteten Indus-
trien und deren Relation zu den naturrdumlichen Gegebenheiten wider.

:standortimpulse

Die Arbeitsbereiche :wissenschaft, :standort, :mobilitit und :nachwuchs sind dem iiber-
geordneten Arbeitsbereich :standortimpulse zugeordnet. Die in diesem Bereich behei-
mateten Projekte (,,Jmpulsprojekte®) und deren Umsetzung lassen positive Effekte fiir
die gesamte Region erwarten.

Alle Arbeitsbereiche haben bestimmte Kommunikationsformate, im Arbeitsbereich
Rhein sind das z.B. die jdhrlich stattfindenden ,,Rheinkonferenzen®. Dariiber hinaus
gibt es verschiedene Anldsse zur Kommunikation, bei denen sich die ,,regionale Fami-
lie* trifft. An erster Stelle sind dies die jedes Jahr am 21. Juni stattfindenden ,,Langen
Tage der Region®. Zusitzlich gab es erstmals 2007 einen ,,Regionalkonvent®, zu dem
alle rund 2500 Ratsvertreter der Region eingeladen waren.

Die in den aufgefiihrten Arbeitsbereichen beheimateten Projekte sind als ,,lesbare
Zeichen* der REGIONALE 2010 zu interpretieren und lassen den regionalen Entwick-
lungsprozess fiir alle Beteiligten, seien es politische und wirtschaftliche Akteure oder
Biirgerinnen und Biirger der Region, direkt erfahrbar werden. Die zeitliche Befristung
der REGIONALE bis 2010 sowie die projektorientierte Umsetzung der Entwicklungs-
strategie im Rahmen eines Prédsentationsjahres im Sinne der Festivalisierung fithren zu
einer grofBeren Akzeptanz bei den regionalen Akteuren und folglich auch zu einer gro-
Beren Kooperationsbereitschaft. Erklértes Ziel ist es, die im Rahmen der REGIONALE
2010 gestirkte regionale Identitét sowie den kooperativen regionalen Grundkonsens zu
konservieren und auch iiber das Jahr 2010 hinaus zusammenzuarbeiten. Vorerst stellt
die REGIONALE 2010 das programmatische Dach des gemeinsamen Handelns dar,
jedoch sollen langfristig im Sinne einer Verstetigung der zunédchst nur temporéren Or-
ganisations- und Finanzierungsstrukturen selbsttragende Strukturen entstehen, die eine
Zusammenarbeit auch ohne die REGIONALE 2010 ermdglichen (Hoebel 2006: 345).

24 Organisationstrukturen der REGIONALE 2010

Die Erfahrungen aus NRW zeigen, dass fiir die Initiierung und Intensivierung regionaler
Kooperationen eine (zunichst befristete) regionale Organisationsstruktur zur Prozess-
steuerung geschaffen wird. Dabei stellt sich insbesondere die Herausforderung, die Ent-
scheidungsverfahren im Kontext der REGIONALE einer Form der Institutionalisierung
zugénglich zu machen, die sich sowohl durch eine gewisse Flexibilitdt als auch durch
ihre Parallelitit zu den bereits institutionalisierten und etablierten Strukturen auf kom-
munaler, regionaler und Landesebene charakterisieren ldsst. Die Akteure in der Region
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haben sich bei den Uberlegungen zu einem Aufbau einer Organisationsstruktur mit zu-
nichst deutlich tempordrem Charakter an den Erfahrungen der Vorginger-REGIO-
NALEN, insbesondere der REGIONALE 2006 im Bergischen Stddtedreieck, orientiert
(Hoebel 2006: 347, s. Abb. 4).

Der Ausschuss stellt das beschlieende Gremium der REGIONALE 2010 dar. Er ist
verantwortlich fiir die programmatische Ausrichtung der REGIONALE in der Region
Ko6ln/Bonn sowie auch fiir die Qualifizierung und Zertifizierung der zahlreichen Projek-
te. Dem Ausschuss gehoren die Mitglieder der Region Kdln/Bonn e. V. mit je einer Per-
son sowie in beratender Funktion das Ministerium fiir Bauen und Verkehr des Landes
Nordrhein-Westfalen und die Bezirksregierung Koln an. Weiterhin vertreten sind Ver-
treter des Landschaftsverbandes Rheinland sowie der Sparkassen Koln/Bonn.

Die Agentur der REGIONALE 2010 stellt die Schnittstelle zwischen Ausschuss und
den konkreten Projekttragern vor Ort dar und libernimmt gewissermallen fiir beide Ebe-
nen ,,Dienstleisterfunktionen* (Hoebel 2006: 348). Thre Rolle im regionalen Entwick-
lungsprozess ist nicht zu unterschétzen, da sie den organisatorischen Kern der koopera-
tiven Strukturen bildet, ohne den die Realisierung regionaler Strategien abseits der etab-
lierten Verwaltungsstrukturen auf kommunaler und regionaler Ebene nicht moglich ist.
Die Agentur tibernimmt vor allem die Aufgaben der Projektakquise und deren systema-
tische Kategorisierung, sie steuert die Projektauswahl und -qualifizierung. Dariiber hin-
aus ist sie in besonderem MaBe fiir die Vernetzung der Akteure sowie die Gewéhrleis-
tung des regionalen Informationsaustausches verantwortlich und tibernimmt folglich die
unentbehrliche Funktion eines Netzwerkpromotors. Au3erdem sorgt sie fiir die gemein-
same AuBendarstellung der REGIONALE, indem sie die Offentlichkeitsarbeit organi-
siert.

Um einen stetigen Informationsfluss zwischen Gebietskorperschaften und Agentur zu
garantieren, werden im Rahmen der REGIONALE 2010 Regionalbeauftragte eingesetzt.
Sie leisten dariiber hinaus Reflexionsarbeit zu den grundsitzlichen Zielen und Struktu-
ren des regionalen Entwicklungsprozesses.

Die REGIONALE 2010-Beauftragten gewéhrleisten — zusétzlich zu den Regionalbe-
auftragten — den Kommunikations- und Informationsfluss. Sie sind als Ansprechpartner
den kreisfreien Stddten, den Kreisen und den Institutionen (IHK zu K&ln, Landschafts-
verband Rheinland und Sparkasse Leverkusen) der Region Ko6ln/Bonn zugeordnet und
leisten weiterhin Koordinierungsarbeit im Rahmen der konkret umzusetzenden Projekte
vor Ort.

Um den Prozess der REGIONALE 2010 hinsichtlich seiner libergeordneten Ziele und
Strategien zu iiberpriifen, tagt der REGIONALE 2010-Beirat zweimal im Jahr. Er sorgt
fiir eine Integration der lokalen Projektvorhaben unter dem Dach der REGIONALE
2010 und fordert weiterhin die regionale Kommunikation zwischen den lokal verorteten
Projekten. Dariiber hinaus bereitet er die Sitzungen des Ausschusses vor. Mitglieder
sind Vertreter der kreisfreien Stidte und der Kreise der Region Kdln/Bonn sowie Ak-
teure verschiedener Institutionen (Handwerkskammer, DGB, Sparkasse und Land-
schaftsverband).

Die Arbeit eines Internationalen Fachbeirates gewihrleistet die Integration einer ex-
ternen und somit unbefangenen Perspektive auf den regionalen Entwicklungsprozess.
Ihm gehoren vor allem Vertreter aus der Wissenschaft, aber auch Akteure aus der Ver-
waltung an. Diese evaluieren das grundsitzliche Arbeitsprogramm sowie die Projekt-
qualifizierung und haben beratende Funktion bei der Kommunikationsstrategie und
beim Verstetigungsprozess.
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Die Sonderkommission fiir die REGIONALE 2010 ist dem Regionalrat der Bezirks-
regierung Koln zugeordnet und iiberwacht die Struktur und Programmatik der REGIO-
NALE 2010 im Regierungsbezirk Koéln (Hoebel 2006: 349).

Abb. 4: Organisationsstruktur der REGIONALE 2010
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Quelle: eigene Darstellung nach Region K6In/Bonn e. V. 2008

Die institutionalisierten Organisations- und Entscheidungsstrukturen in der Region
Koln/Bonn werden von den Akteuren grundsétzlich positiv bewertet. Regionale Koope-
rationsstrukturen benétigen ein Mindestmall an Institutionalisierung, um erfolgreich
operieren zu konnen (Fiirst 1999; Priebs 1999). Im Falle der REGIONALE stellt die
Einrichtung der Agentur einen zentralen Baustein auf dem Wege zur Region im Sinne
eines von allen Akteuren wahrgenommenen und akzeptierten Handlungsraumes dar. Sie
iibernimmt eine Scharnierfunktion hinsichtlich der Vernetzung der Akteure sowohl nach
innen als auch nach auf3en.

3 Die REGIONALE 2010 — Zwischenbilanz aus Akteurssicht

Jede REGIONALE ist ein ,,Unikat* und definiert ihre eigenen Ziele, abhéngig von den
regionalen Besonderheiten. Dieser Definitionsprozess stellt eine wichtige Phase der
regionalen Zusammenarbeit dar. Jede Region muss sich gleichwohl daran messen las-
sen, ob sie mit den gegebenen Mitteln — Geld in Form der prioritdren Forderung aus
bestehenden Fordertopfen sowie einer temporér installierten Steuerungsagentur — be-
stimmte Wirkungen erzielt hat. Als Mafistab der Beurteilung sollen daher im Folgenden
die in Kapitel 1.1 benannten Ziele dienen, die sich auf die Zielvorstellungen der Landes-
regierung, des Programminitiators, beziehen.

Diese lassen sich nach zwei Ebenen differenzieren, den Wirkungen auf der Projekt-
ebene sowie den regionalen Wirkungen.* Die Umsetzung innovativer Projekte in Ver-
bindung mit der Férderung der regionalen Kooperation, der Mobilisierung von biirger-
schaftlichem Engagement sowie der Konzentration offentlicher Mittel ldsst sich entlang
der Handlungsfelder oder einzelner Orte ablesen; auf der anderen Seite bilden die Pro-

* Eine Trennung dieser Effekte ist nur in der Theorie méglich, kann aber der Strukturierung dienen.
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jektergebnisse in ithrer Schnittmenge wiederum die Grundlage fiir die regionalen Wir-
kungen der Gesamtstrategie, die Stirkung weicher Standortqualititen, die Schaffung
emotionaler Qualititen sowie in der Summe der Profilierung der Region nach auflen
und innen mit dem Oberziel der Starkung im interregionalen Wettbewerb.

Eine Beurteilung der REGIONALE-Aktivitidten kann sich groBtenteils nur auf die
Einschitzung der beteiligten Akteure beziechen:’ Denn eine Messung und Zuordnung
der (vielfach qualitativen) Verdnderungen im komplexen Wirkungsgefiige der Regional-
entwicklung ist allenfalls ndherungsweise moglich. Zudem lduft der REGIONALE-
Prozess noch, viele der erhofften Wirkungen konnen erst langfristig eintreten. Die fol-
gende Bewertung anhand der ,,Zielpyramide*“ des REGIONALE-Ansatzes muss vor
diesem Hintergrund gesehen werden.

3.1  Wirkungen auf der Projektebene

Im Rahmen der REGIONALEN sollen herausragende und innovative Projekte umge-
setzt werden. Die REGIONALE 2010 ist ein wichtiger Katalysator fiir solche Projekte
in der Region. Durch die REGIONALE 2010 Agentur werden Projekte angestoflen oder
vorhandene Projektideen in einer neuen Qualitdt entwickelt. Sie gibt Anlass, iiber ge-
meinsame Projekte nachzudenken und Zukunftsoptionen zu verdeutlichen.

Der Planungs- bzw. Umsetzungsstand der einzelnen Projekte ist hdchst unterschied-
lich, was neben der Unterschiedlichkeit der Projekte (z.B. Bau-, Bildungs- und Griin-
projekte) ihrer unterschiedlichen Dimension und dem unterschiedlichen Zeithorizont
geschuldet ist. Gemeinsam ist allen Projekten aber, dass sie den in Kapitel 2.3 beschrie-
benen Qualifizierungsprozess durchlaufen miissen. Im Rahmen der geforderten einheit-
lichen Dokumentation von Projektstinden wird insbesondere die Erfiillung folgender
QualitdtsmaBstibe abgefragt:

= regionaler ,,Mehrwert"
* Nachhaltigkeit/Langfristigkeit
= Strukturwirksamkeit

Diese QualititsmafB3stibe werden von der Agentur eingefordert, die gleichzeitig aber
auch Hilfestellung leistet und den Prozess moderiert. Die Qualitit wird haufig iiber
Wettbewerbsverfahren erreicht, aber auch durch externe Expertise oder die Vernetzung
mit dhnlich gelagerten Projekten. Ein weiteres Merkmal von REGIONALE-Projekten
ist die Beteiligung eines moglichst groBen Akteursspektrums.® Dazu werden Work-
shops, Foren oder Biirgerfeste veranstaltet oder durch Mehrfachbeauftragungen und
Wettbewerbe unterschiedliche Losungsansitze erarbeitet. Dadurch ist es teilweise auch
moglich, die Bevolkerung in die meist abstrakten Planungsprozesse einzubeziehen. Die
externen Sichtweisen der beauftragten Planungsbiiros und Hochschulen bringen oftmals
Ungewohnliches und Unvorhergesehenes zutage und tragen so zur Qualifizierung der
Projekte bei. Die fiir die Kommunen personell und finanziell aufwendigen Verfahren
wiirden wahrscheinlich in dieser Form nicht auflerhalb des REGIONALE-Kontextes
durchgefiihrt.

> Das folgende Kapitel basiert im Wesentlichen auf drei Befragungsmodulen innerhalb der von der REGIONALE
2010 Agentur in Auftrag gegebenen Zwischenevaluierung durch das Institut fiir Landes- und Stadtentwicklungsfor-
schung (ILS). Diese umfasst eine Reihe von 24 Interviews mit Schliisselakteuren im Mai 2007, eine schriftliche
Akteursbefragung mit einem Riicklauf von rund 100 Fragebogen im September/Oktober 2007 sowie eine Befra-
gungsrunde auf der Projekttriagerebene zu den Impulswirkungen des Programms im Friihjahr 2008. Auflerdem flieen
weitere Ergebnisse der seit 2004 bestehenden REGIONALEN-Begleitforschung im Auftrag des Bauministeriums ein.

® Dabei sind die generelle Beschrinkung der Biirgerbeteiligung in Regionalentwicklungsprozessen sowie deren
Tendenz zur Exklusivitit zu beachten. Diese Frage wird im Kapitel 4.2 ,,Offene Fragen* beleuchtet.
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In der Anfangsphase der REGIONALE 2010, als sich die neu gegriindete REGIO-
NALE-Agentur mit einer Vielzahl von Projektvorschligen konfrontiert sah, aber auch
im weiteren Verlauf des Prozesses mussten sich die Kooperationspartner auf eine Aus-
wahl von Projekten einigen, die konsensfdhig die Region reprisentieren und ihre Ent-
wicklung fordern. Als Beispiel kann die Einigung der vier teilnehmenden Kreise auf
jeweils nur ein stiddtebauliches Schwerpunktprojekt dienen. Auch fiir die weiteren Pro-
jekte wurde der Proporz zugunsten des Kriteriums ,,regionale Bedeutsamkeit aufgege-
ben (vgl. Kap. 2). Dieses Verfahren, bei dem auch die Qualifizierung der Projekte im
Dialog mit der Landesregierung eine entscheidende Rolle spielt, kann als Ausdruck des
konzentrierten Einsatzes dffentlicher Fordermittel gesehen werden.”

In Ergénzung der 6ffentlichen Mittel gelang bei verschiedenen Projekten die Mobili-
sierung biirgerschaftlichen und unternehmerischen Engagements. Als Beispiel fiir biir-
gerschaftliches Engagement kann etwa die Neugestaltung des Fischereimuseum Berg-
heim durch die dortige Fischereibruderschaft angefiihrt werden, ein Projekt, das auch
Teil des NRW-Programms zur Forderung biirgerschaftlicher Initiativen ist. Insbesonde-
re die Ausldsung privater Investitionen in teilweise erheblicher Gro3enordnung kann als
Erfolg der REGIONALE 2010 gewertet werden. Fiir die ,,Dachmarkenprojekte” wie
RegioGuides, den Freizeitplaner, ,,Mobil im Rheinland* oder ,,Zukunft in der Tasche*
leisteten externe Geldgeber, darunter die Sparkassen der Region, finanzielle Beitridge. In
bestimmten Projekten sind Unternehmen auch wichtige Player im Gesamtkonzept, z. B.
RWE bei Terranova, oder tragen als Investoren zum Projekterfolg bei, wie Ferchau auf
dem ehemaligen Steinmiiller-Geldnde in Gummersbach. Mit dem weiteren Fortschritt
der Projektumsetzung erhoffen sich die Projekttrdager, weitere Unternehmen und Private
einbeziehen zu kdnnen.

Eine weiterer Erfolg der REGIONALE 2010 ist die erhohte Akzeptanz in Politik und
Bevolkerung, welche die Durchsetzung der Projekte in den Réten erleichtert. War an-
fangs die Aussicht auf Forderung mallgebliches Argument, um Skeptiker in Politik und
Verwaltung zu iiberzeugen, so hat man es mittlerweile geschafft, die REGIONALE
2010 zu einem positiv besetzten Schliisselsymbol zu machen. Dies basiert neben der
intensiven Kommunikation und Uberzeugungsarbeit und der fachlich anerkannten Ar-
beit der Agentur auch auf der Tatsache, dass die Gesamtstrategie der REGIONALE
bzw. einzelner Arbeitsbereiche auch kleineren Einzelprojekten einen iibergeordneten
Rahmen sowie Vernetzungsmdoglichkeiten bietet. Damit ist hdufig auch ein integrierter
Ansatz verbunden, der insbesondere die lokalen Projekte fachlich und rdumlich in einen
breiteren Zusammenhang stellt.

Auf kommunaler Ebene hat die im Rahmen der REGIONALE geforderte strategische
Perspektive in Verbindung mit gewissen Qualititsanspriichen bereits zu einem ,,Uber-
den-Tellerrand-Gucken* in Verwaltung und Politik gefiihrt. Auch eine intensivere Be-
teiligung der Politik, nicht nur an den Planungsentscheidungen, sondern am Vorlauf-
Prozess, und durch die Vermittlung der Entscheidungsgrundlagen kdnnen zumindest in
einzelnen Fillen Nachwirkungen auf zukiinftige Planungsentscheidungen erzeugen.
Sicher kann eine Ausweitung des Blickwinkels auf Ebene der Projektbeteiligten in den
Verwaltungen konstatiert werden, wo auf der Arbeitsebene vielfiltige Kontakte etabliert
wurden.

Im Ergebnis lésst sich feststellen, dass die heute sichtbaren und absehbaren Projekt-
ergebnisse sich deutlich vom Standard absetzen. Konkreter Inhalt eines Projektes ist

7 Allerdings stellt die konkrete Form der finanziellen Férderung aus Sicht der Projekttriger auch den groBten Kri-
tikpunkt dar (s. dazu im Kap. 4.1 ,,Stellschrauben® den Punkt ,,Férderung*).
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z.B. die Umsetzung von stddtebaulicher Qualitit auf dem Steinmiiller-Areal in Gum-
mersbach. Dort werden nicht nur bei der Gestaltung der 6ffentlichen Raume, sondern
auch bei den privaten Baumafinahmen bestimmte Gestaltungsvorgaben eingehalten.

Die Férderung der regionalen Kooperation ist eine der unumstrittensten Leistungen
des REGIONALE-2010-Prozesses. Die Resonanz auf die ,,Langen Tage der Region®,
die sogenannten ,,Familientreffen” der REGIONALE 2010, zu denen jahrlich Projekt-
verantwortliche und Vertreter aus Verwaltung, Wirtschaft, Politik und Institutionen ein-
geladen sind, spiegelt die wachsende Identifikation von Politik und Verwaltung mit der
REGIONALE 2010 wider, auch in den Kommunalparlamenten ist das Thema ange-
nommen worden und hat dem vorherrschenden Kirchturmdenken teilweise entgegen-
wirken kénnen. Dazu tragen neben der offensiven und aufwendigen Kommunikation
von Arbeitsergebnissen und Planungs- und Beschlussstinden seitens der REGIONALE-
Agentur auch die vielfiltigen Aktivititen, wie beispielsweise der ,,Regionalkonvent®,
bei, zu dem im Herbst 2007 alle Ratsmitglieder der Region eingeladen wurden. Dadurch
hat sich ein Zusammenhalt der REGIONALE-Akteure ergeben, die sich ,,auf Augenho-
he* begegnen.

Auf verschiedenen Ebenen findet heute ein reger Gedankenaustausch statt. Dadurch
haben sich die gegenseitige Wahrnehmung und das gemeinsame Selbstverstindnis ver-
stiarkt. Auf der Arbeitsebene findet ein Austausch zu fachspezifischen Fragestellungen
statt, den es in dieser Form vor der REGIONALE nicht gab. Dariiber hinaus bestehen
im Rahmen der gemeinsamen Projektentwicklung feste Kooperationsstrukturen auf der
Arbeitsebene, von denen bei einigen auch die Hoffnung auf eine dauerhafte Etablierung
besteht. Bei aller positiven Wertung der initiierten Prozesse und Strukturen wird jedoch
auch deutlich, dass der Koordinierungsaufwand unter den einzelnen Projektpartnern
z. T. sehr hoch ist und nicht fiir alle Gremien eine Fortsetzung gewiinscht wird.

3.2 »Mehrwerte* fiir die Region

Allein der Anteil 6ffentlicher Férderung, die im Rahmen der REGIONALE 2010 in die
Region fliet, wird im dreistelligen Millionenbereich liegen. Spatestens nach 2010 soll-
ten diese Investitionen insbesondere in einer Stirkung weicher Standortfaktoren sicht-
bar werden. Dabei ist anzumerken, dass die Region Kdln/Bonn gegeniiber anderen
nordrhein-westfdlischen Regionen kaum wirtschaftsstrukturelle Defizite aufweist und
entsprechend das Prinzip ,,Stdrken stirken* verfolgt. Impulse zur Steigerung der Le-
bensqualitdt werden vor allem durch die Projekte im Arbeitsbereich :griin identifiziert
(masterplan :griin, Griines C, Wasserquintett, RegioGriin), aber auch in den Arbeitsbe-
reichen :kulturelles Erbe, :impulse flir den standort und :stadt. Insbesondere durch das
Wettbewerbsprinzip ist es der REGIONALE 2010 gelungen, neue Qualititen zu erzeu-
gen. Die nachhaltige Steigerung der Lebensqualitit ist fiir Unternehmen und Arbeits-
kréfte ein zunehmend bedeutsamer Standortfaktor.

In einer wachsenden Region wie Koln/Bonn, mit entsprechendem Siedlungsdruck,
iibernimmt die Freiraumsicherung die Rolle einer ,strategischen Daseinsvorsorge®,
nicht zuletzt auch vor dem Hintergrund der aktuellen und intensiv gefiihrten Diskussion
um den Beitrag der Freiraumsicherung zur Bewiltigung des Klimawandels. Ahnliches
gilt fur stddtebauliche Qualititen, die Sicherung des kulturellen Erbes sowie touristische
Aufwertungen. Dabei kann in manchen Fillen auch die Sicherung des Status Quo fiir
die Zukunft, etwa der Erhalt der Nahversorgung, einen Erfolg darstellen.

Wirtschaftliche Effekte sind schwer zu isolieren und zu evaluieren. Die REGIONA-
LE 2010 zeigt allerdings, etwa mit dem Arbeitsbereich :girten der technik, eine deutlich
stirkere wirtschaftliche Ausrichtung als vergangene REGIONALEN. So soll die in der

132



Die REGIONALEN in Nordrhein-Westfalen — Das Beispiel der REGIONALE 2010 Koln/Bonn M

Region durchgefiihrte Forschung, z. B. in den Bereichen Stoffkreisldufe oder regenera-
tive Energien, u. a. auch Impulse fiir den regionalen Mittelstand liefern. Dies wurde bei-
spielsweise mit dem ,,Mittelstandscamp* beim Deutschen Zentrum fiir Luft- und Raum-
fahrt (DLR) erreicht, das Forscher und Unternehmer aus der Region Koln/Bonn zu-
sammenbrachte und aus dem belastbare Kooperationen zwischen dem DLR und mittel-
staindischen Unternehmen entstanden sind.

Ein weiteres Ziel der REGIONALE 2010 ist die Profilierung der Region: Zum einen
wird die Sichtbarkeit der Region durch Projekte mit iiberregionaler Ausstrahlungskraft
angehoben, die verbesserte Aulenwahrnehmung betrifft aus Sicht der regionalen Akteu-
re jedoch hauptsdchlich Fachkreise. Insbesondere aber, darauf liegt der Schwerpunkt der
Offentlichkeitsarbeit, wird die Identitéitsbildung der regionalen Akteure befordert.
Durch einen immens hohen Kommunikationstakt werden Transparenz und ,,commit-
ment* erzeugt, Plattformen wie die ,,Langen Tage der Region* sorgen fiir den Zusam-
menhalt zentraler Akteure. Allerdings muss weiterhin Uberzeugungsarbeit von lokalen
Akteuren geleistet werden, um die lokale Politik vom Gedanken der REGIONALE zu
iiberzeugen. Ahnliches gilt auch fiir die Biirger, denen neben der Priisentation der bauli-
chen Ergebnisse auch der regionale Kontext der Projekte vermittelt werden soll. Die
Herstellung von Offentlichkeit ist in diesem Zusammenhang ein wesentliches Ziel des
REGIONALE-Prozesses fiir die verbleibende Zeit.

Die Zielsetzungen der Landesregierung, des Programminitiators, stellen die REGIO-
NALE als ehrgeiziges und umfassendes Strukturprogramm dar. Diese Einschitzung
griindet nicht zuletzt darauf, dass die in Aussicht gestellte 6ffentliche Forderung von ca.
200 Mio. € (Ministerprasident Riittgers in seiner Rede beim Regionalkonvent 2007)
einen bedeutenden Mittelzufluss bedeuten. Der GroBteil dieser Mittel entstammt dem
Zustindigkeitsbereich des Stiddtebauministeriums, was bei einem Jahresvolumen der
Stadtebauforderung von insgesamt 220 Mio. € in 2008 eine bedeutende Konzentration
von Fordermitteln bedeutet — auch vor dem Hintergrund, dass insbesondere diese Mittel
durch langjdhrige Umsetzungszeitrdume von Investitionsprojekten oft langfristig ge-
bunden sind. Im Hinblick auf die Grofle der Region und die Tatsache, dass aus beste-
henden Fordertopfen gefordert wird, relativiert sich allerdings die Wirkung, die allein
durch den Mitteleinsatz erwartet werden kann. Insofern ist die Stirkung der Region als
Wohn- und Arbeitsstandort nicht nur monetir zu bewerten. Besonders die Ausrichtung
der REGIONALE 2010 auf die Schaffung einer konzeptionellen Basis fiir die weitere
Entwicklung der Region gibt Anlass zu dem Optimismus, dass iiber die Investitionen
hinaus eine Impulswirkung auf die Region ausgeht. Als enorm wichtig wird die Leis-
tung der REGIONALE 2010 eingeschitzt, ein gemeinsames ,,Bild*“ der Region erzeugt
zu haben. Die Gesamtstrategie gibt eine gemeinsame Zielrichtung fiir die regionale Ent-
wicklung vor. Die Identifikation der Starken und Charakteristika der Region ermoglich-
te eine entsprechende Profilierung, die ihre Wirksamkeit auch in Zukunft entfalten wird.

4 Stellschrauben und offene Fragen der REGIONALE 2010

Ein abschlieende Bewertung der REGIONALE 2010 ist in der Zeit vor dem Prisenta-
tionsjahr noch nicht moglich. Dafiir sind noch zu wenige Projekte umgesetzt und es ist
noch zu weniges praktisch erfahrbar. Allerdings kann aus den Befragungen im Rahmen
der Begleitforschung der REGIONALEN eine positive Grund- und Aufbruchsstimmung
bei den Akteuren der Region festgestellt werden. Die Region ist willens, ungewdhnliche
und komplexe Projekte umzusetzen und zu prédsentieren. Zudem ist die Bereitschaft,
interkommunal zu kooperieren, gesteigert und der Mehrwert regionaler Kooperation
grundsétzlich erkannt worden.
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4.1 Stellschrauben der REGIONALE 2010

Doch was sind die Erfolgsfaktoren dieses bereits im Jahr 2001 mit der Bewerbung an-
gestoBenen Prozesses? Sieht man die Ergebnisse der Begleitforschung im Uberblick, so
fallen drei Faktoren besonders auf: 1. die Organisations- und Kooperationsstrukturen, 2.
die Forderung und 3. gebaute bzw. erlebbare Erfolge und deren Vermarktbarkeit.

Die Organisations- und Kooperationsstrukturen

Den Kern der Organisationsstruktur der REGIONALE 2010 bildet die weitgehend un-
abhingige REGIONALE-Agentur. Vom Land NRW finanziert, ist sie auf einen Interes-
senausgleich der regionalen Akteure ausgerichtet. Sie hat gemeinsam mit den regiona-
len Akteuren ein Leitbild fiir die Region entwickelt. Die von der REGIONALE-Agentur
entwickelten Organisationsstrukturen bilden die Basis der regionalen Kooperation. Sie
dienen der gegenseitigen Information, der Entscheidungsvorbereitung und -findung. Sie
sorgen flir Transparenz, denn die Agentur ist bemiiht, moglichst alle relevanten Infor-
mationen den beteiligten Akteuren und insbesondere den rund 2500 Ratsmitgliedern zur
Verfiigung zu stellen. Mit der hohen Informationsdichte — neben dem Versand von pro-
jektbezogenen Informationen finden mehrmals im Jahr fiir einzelne Projekte, Hand-
lungsbereiche wie auch zur REGIONALE insgesamt Zusammenkiinfte statt — besteht
fiir jeden Akteur die Moglichkeit einer umfassenden Information. Bezogen auf die Fiille
von Informationen bleibt die Frage, ob deren vollstindige Vermittlung bzw. Verarbei-
tung tiberhaupt moglich ist. Letztendlich ist dies aber ein nicht 16sbares Problem. Eine
Reduzierung der Information hitte eine subjektiv kanalisierte Informationspolitik zur
Folge, die die Transparenz letztendlich einschrinken wiirde. Es bleibt also Aufgabe der
Akteure, relevante und irrelevante Informationen zu trennen.

Zudem werden die Entscheidungen von der Agentur sehr gut vorbereitet, indem
Kompromisslinien ausgelotet werden. Bereits im Vorfeld einer Projektentscheidung
kommt es zu einer sorgsamen Abwidgung und Austarierung von Vor- und Nachteilen fiir
betroffene Akteure.

Die Forderung

Die prioritire Forderung aus den Programmen des Landes NRW kann als ein weiterer
wichtiger Erfolgsfaktor der REGIONALE 2010 gewertet werden. Damit werden grof3e
Fordersummen in Aussicht gestellt. Allerdings wird die prioritire Forderung nur auf
Zeit gewihrt, was eine schnelle Entscheidungsfindung und eine schnelle Umsetzung
erforderlich macht bzw. beglinstigt. Eine Verzogerung wéhrend der Entscheidungsfin-
dungsphase der REGIONALEN wirkt letztendlich wie eine Ablehnung. Denn andere
Projekte haben in dieser Zeit die Moglichkeit, mit dem ,,Pradikat A* in die Umsetzung
zu gehen.

Im Hinblick auf die immer stirkeren Einfluss gewinnende EU-Forderung mit festen
Fristen und Forderzeitrdumen wird das im Prozess der REGIONALEN eingeiibte For-
dermanagement immer wichtiger. So gibt es bei der EU-Forderung mit der n+2-
Regelung eine Art Verfallsdatum fiir die Forderung zwei Jahre nach Bewilligung der
Fordermittel. Letztendlich ist die Forderung als Anreiz zur regionalen Kooperation un-
verzichtbar. Dem ,,Fordermittel-Wettbewerb* kann aullerdem eine qualititssteigernde
Wirkung zugesprochen werden.

Allerdings bestehen auf der Ebene des Landes immer noch unabhingige, untereinan-
der nicht koordinierte Programmansétze. Eine prioritdre Vergabe von Fordermitteln an
die REGIONALEN findet nicht bei allen Ministerien statt, wenngleich das Engagement
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einzelner Ressorts wie des Wirtschaftsministeriums stirker geworden ist. Schwierigkei-
ten ergeben sich auch bei der Zuordnung der geplanten Maflnahmen zu einzelnen For-
dertatbestinden. Der Umstand, dass REGIONALE ein Programm ohne eigenes Budget
ist, erhoht den Abstimmungsbedarf auf verschiedenen Ebenen. Projekte wie :regiogriin
oder das griine C sind klassische Mallnahmen eines Umweltministeriums. Allerdings ist
das nordrhein-westfdlische Umweltministerium mit zu geringen Finanzmitteln ausge-
stattet, um solche Projekte zu realisieren. Die Stidtebaufordermittel, die per Gesetz als
investive Mittel fiir den stidtischen Raum in festgelegten Fordergebieten® vorgesehen
sind, konnen im AuBlenbereich nur begrenzt eingesetzt werden. Zudem werden immer
mehr Mischfinanzierungen mit EU-Mitteln vorgenommen, sodass auch die Forderrege-
lungen der EU berticksichtigt werden miissen.

Ein weiteres Problem ist die Férderung von Projekten, die lokale oder regionale Po-
tenziale ausbauen sollen. Bislang war es mdglich, mit der allgemeinen Sanierung flexi-
bel in unterschiedlichen Gebietskulissen zu fordern. Seit 2008 werden aber keine neuen
Gebiete der allgemeinen Sanierung mehr gefordert und es erfolgt eine Konzentration
auf die problemzentrierten Forderprogramme Soziale Stadt, Stadtumbau, Attraktive
Stadt- und Ortsteilzentren und Stidtebaulicher Denkmalschutz. Fiir die Aufnahme in
eines der Programme muss mit spezifischen Problemindikatoren die Forderfahigkeit
nachgewiesen werden. Einen erschwerten Forderzugang haben in der Folge solche Pro-
jekte, die bestimmte Potenziale fordern wollen und nicht in Innenstddten oder Ortsteil-
zentren liegen.

Vor diesem Hintergrund ist der Erhalt des A-Stempels zwar ein wichtiges Kriterium
fiir die Forderung von Projekten im Rahmen der REGIONALE 2010, er beinhaltet aber
keine Garantie fiir eine sichere Finanzierung der Projekte. Dieser Umstand wird von den
Projektverantwortlichen in der Region héufig kritisiert. Die insbesondere in Verbindung
mit der EU-Ziel-2-Forderung (z. T. gilt dies aber auch fiir die Stadtebaufoérderung gene-
rell) stehenden Prozeduren sind vielen Kommunen noch weitgehend unbekannt. Er-
schwerend kam hinzu, dass die Mittel fiir die Sédule 3.1 ,,Stadtische Dimension‘ aus dem
operationellen Ziel-2-Programm fiir Nordrhein-Westfalen im Jahr 2008 das erste Mal
vergeben wurden. Die dafiir neu eingefiihrten Verfahren fiir die Bewilligung von EFRE-
Mitteln mit zusdtzlichen Priif- und Beratungsakteuren haben bestehende Unsicherheiten
gesteigert und die Bearbeitungszeitrdume fiir Forderbescheide verlidngert. Gleichzeitig
ist allerdings auch durch die zusétzlichen 152 Mio. € EU-Mittel fiir die Forderperiode
2007 bis 2013 der Umfang der Stidtebauférderung erweitert worden. Angesichts des
hohen Finanzbedarfs der REGIONALE 2010 wére eine Finanzierung ohne EU-Mittel
wahrscheinlich nicht moglich. Zudem stellt die Darstellung der Eigenanteile die Kom-
munen in der Haushaltssicherung und insbesondere auch kleinere Kommunen vor grof3e
Probleme. Es stellt sich die Frage, ob nicht das Foérdermittelmanagement sehr viel frii-
her und stiarker hitte mitgedacht und beriicksichtigt werden miissen.

Bei der angedachten Verstetigung der regionalen Kooperation ist sicherlich die Ak-
quise von Fordermitteln von besonderer Bedeutung. Regionale Ansétze und regionale
Verbiinde bei der Beantragung von Forderung werden nicht zuletzt durch die Koppe-
lung nationaler Forderpolitiken an die EU-Forderung immer wichtiger. Wenn es der
Region gelingt, hier handlungsfdhig und letztendlich auch erfolgreich zu werden, ent-
steht ein wichtiges Potenzial fiir die zukiinftige regionale Entwicklung.

¥ Die Stidtebauforderung des Bundes kann im Unterschied zu Landesmitteln nur in formlich beschlossenen Forder-
gebieten eingesetzt werden.
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Gebaute bzw. erlebbare Erfolge

Die REGIONALE 2010 kann mit dem Projekt masterplan :griin einen frithen Erfolg
verzeichnen, der einerseits den Fortschritt und andererseits den Mehrwert der regionalen
Kooperation dokumentiert. Dariiber hinaus kann sie mit dem Projekt Steinmiiller in
Gummersbach, ebenfalls besonders friih, einen baulich sichtbaren Erfolg vorzeigen.
Allerdings funktioniert dieses beim Letztgenannten nur deshalb, weil es sich um ein
schon vor dem REGIONALE-Prozess begonnenes Projekt handelt, was aber im Rah-
men der konkreten Kooperation weiterqualifiziert und in seiner Entwicklung beschleu-
nigt worden ist. Letztendlich sind diese Erfolge wichtig, um einerseits das Funktionie-
ren der regionalen Kooperationsarbeit zu verdeutlichen. Andererseits hilft es der Ver-
waltung und insbesondere der Politik, das eigene Handeln als Teil der Kooperation zu
legitimieren. Neben der Forderung sind die Erfolge wichtige ,,Schmiermittel* der regio-
nalen Kooperation. Dies bedeutet, dass schon beim Aufnahmeverfahren der REGIO-
NALEN auf das Prisentationskonzept geachtet werden muss und es folglich bereits zu
Beginn der REGIONALE regional wirksame Projekte mit einer gewissen Umsetzungs-
reife gibt. Die Arbeit einer REGIONALEN beginnt deshalb nicht erst mit dem positiven
Votum der Aufnahmejury.

4.2  Offene Fragen

Zweifellos hat die REGIONALE in der Region Kdln/Bonn bereits zum heutigen Zeit-
punkt in vielerlei Hinsicht Erfolge zu verzeichnen, wie die obigen Ausfiithrungen erken-
nen lassen. Dennoch erscheinen einige kritische Anmerkungen angebracht, denen sich
das Instrument der REGIONALE im Allgemeinen und die Akteure der REGIONALE
2010 im Besonderen stellen miissen. Generell stellt sich die Frage, wie regional die
REGIONALE wirklich ist bzw. wirken kann. Uber eine offensive und sehr geschickte
Kommunikations- und Vermarktungsstrategie gelingt es der REGIONALE 2010 bisher,
als homogene Region wahrgenommen zu werden. Dennoch, und dies ist eine logische
Folgewirkung der Konzentration auf eine projektorientierte regionale Planungsstrategie,
lasst sich ein gewisser ,,Oasencharakter, wie er auch der IBA Emscher Park zuweilen
vorgeworfen wurde, nicht abstreiten. Inwiefern die Akteure tatsdchlich Handlungslogi-
ken folgen, die sich am Gesamtraum der Region K&ln/Bonn orientieren, ist zumindest
streitbar. Vielfach scheinen teilregionale und kommunale Projektraume primire Hand-
lungsarenen zu sein, die kaum Beziige zum Gesamtraum der REGIONALE 2010 auf-
weisen. Dariiber hinaus ist nicht von der Hand zu weisen, dass es zahlreiche Kommunen
gibt, die sich nicht im Rahmen der REGIONALE engagieren und dementsprechend
auch keine mit ihr verbundenen Projekte verfolgen. Es bleibt eine offene Frage, inwie-
weit die Akteure tatsdchlich die regionale Raumkulisse in alltdgliche Handlungsroutinen
einbeziehen. Dies wird sich erst mit dem Ende der prioritdren Forderung herausstellen.
Erst dann wird ersichtlich sein, ob die REGIONALE einen Beitrag zu einem Abbau des
welit verbreiteten ,,Kirchturmdenkens® leisten kann und inwiefern das Attribut einer auf
,Leuchtturmprojekte™ fokussierten Entwicklungsstrategie zutreffend ist.

Eine weitere Frage betrifft die Exklusivitit der Akteurszirkel. Kénnen mit dem In-
strument der REGIONALEN neue Akteurszirkel ausgebildet und zivilgesellschaftliche
Potenziale in den regionalen Entwicklungsprozess integriert werden oder werden viel-
mehr ,,nur die bereits ausgebildeten Akteurszirkel im Rahmen der umgesetzten Projek-
te gestdarkt? Bereits im Rahmen der IBA Emscher Park hat sich gezeigt, dass zwar Pro-
zessinnovationen erreicht werden konnten, jedoch eine Integration von neuen Akteuren
kaum gelungen ist (Danielzyk, Wood 2004: 197). Eng damit verbunden ist die bereits
oben angesprochene Frage, ob nach dem Abschluss der REGIONALE 2010 ein Riick-
fall in alte Handlungsroutinen vermieden werden kann.
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Weiterhin wird es von besonderem Interesse sein, wie und in welcher Form die bisher
erarbeiteten ,,Produkte®, allen voran der masterplan :griin, Eingang in die formelle Re-
gionalplanung erhalten werden. Dem Masterplan ist per se ein informeller Charakter zu
attestieren, der sich vor allem durch seinen groBen Prozessnutzen auszuzeichnen ver-
mag. Uber den gemeinsamen Erarbeitungsprozess werden die Akteure zusammenge-
fiihrt und bilden das fiir den regionalen Kooperationsprozess unabdingliche Vertrauen
untereinander aus. Der Masterplan bietet den Akteuren einen abstrakten Orientierungs-
rahmen fiir ihr Handeln und fungiert somit als Planungsdoktrin (vgl. hierzu beispiels-
weise Alexander, Faludi 1996). Als solche vermag er es, einen regionalen Entwick-
lungskontext zu skizzieren und zu vermitteln, verschiedene Handlungsebenen (kommu-
nal, regional) miteinander zu vereinen sowie in seinem Rahmen verfolgte Projekte zu
legitimieren (Coop, Thomas 2007: 169 f.). Die Frage danach, welche formelle Giiltig-
keit dieser erreichen kann, wartet noch auf eine Antwort. Es stellt sich die spannende
Frage, ob von den im Masterplan getétigten Aussagen iiber das Ende der REGIONALE
2010 hinaus Verbindlichkeit ausgehen wird und er beispielsweise in seinen Grundaus-
sagen auch von den bereits angesprochenen nicht beteiligten Akteure beriicksichtigt
werden wird. Gerade die Integration der zum Teil informell erarbeiteten Grundlagen in
formelle Strukturen erscheint als vordringliche Aufgabe, um der REGIONALE auch
eine langfristige und nachhaltige Wirkung zuschreiben zu konnen.

Die zeitliche Befristung und der Prisentationszwang koénnen eine Beschrinkung auf
wenig konflikthaltige Themen erzeugen. Entgegen der diesbeziiglich durchaus ange-
brachten Kritik an Vorgénger-REGIONALEN ist es bei der REGIONALE 2010 gelun-
gen, auch schwierige Themen in die regionale Entwicklungsstrategie einzubezichen.
Dazu gehort die Nachnutzung der Tagebauflichen im Projekt ,terranova®, das als An-
fang eines langfristigen Diskussionsprozesses gesehen werden kann. Auch die Land-
wirtschaft konnte insbesondere in die Diskussion zu Freiraumsicherung und Griinstruk-
turen einbezogen werden, ohne die damit verbundenen Konflikte auszuklammern. Die
Beschiftigung mit der ,,Zukunftssicherung® im Rahmen eines zeitlich befristeten, ereig-
nisorientierten Ansatzes ist zunédchst nur auf einer informellen und unverbindlichen
Ebene mdglich. Allerdings zeigt die Erfahrung der REGIONALE 2010, dass dieses
Manko auch von Vorteil sein kann, wenn dadurch eine Verstandigung erst moglich wird
und Einigungen auf der fachlichen Ebene entstehen. Mittelfristig miissen diese Ergeb-
nisse dann, wie oben angesprochen, Verbindlichkeit entfalten.

5 Ausblick

Geht man von den drei aufgezeigten Stellschrauben Organisations- und Kooperations-
strukturen, Forderung und gebaute bzw. erlebbare Erfolge und deren Vermarktbarkeit
aus, lassen sich erste Hinweise auf Rahmenbedingungen fiir die Zeit nach der REGIO-
NALEN-Forderung ab dem Jahr 2010 ableiten. Unproblematisch wird in der direkten
Folgezeit der Faktor Erfolg sein, da viele Projekte erst nach dem Prisentationsjahr fer-
tiggestellt werden. Im Hinblick auf die 6ffentliche Aufmerksamkeit im Présentations-
jahr werden die Rahmenbedingungen dadurch erschwert, dass mit der Kulturhauptstadt
im Ruhrgebiet 2010 eine enorme Konkurrenz um die AuBenwahrnehmung herrscht.
Dem wird zum einen ausgewichen, indem der Prisentationszeitraum ins Jahr 2011 hin-
ein verldngert wurde. Zum anderen kann man — insbesondere aufgrund der expliziten
Binnenorientierung der REGIONALE — von unterschiedlichen Zielgruppen der Veran-
staltungen ausgehen. Die REGIONALE wird Projekte — in unterschiedlichen Stadien
der Realisierung — prasentieren, die besondere Bedeutung fiir die Bewohner der Region
und ihrer Teilrdume haben.
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Die aufgebauten Organisationsstrukturen sind durch die Parallelitit zu fest institutio-
nalisierten Verwaltungsstrukturen auf verschiedenen Ebenen gekennzeichnet und haben,
damit einhergehend, einen tempordren Charakter. GewissermalBlen handelt es sich um
eine ,,Institutionalisierung auf Zeit*, die in gewissem Widerspruch zur angestrebten
langfristigen, ,,nachhaltigen* Wirkung steht. Insofern ist eine Weiterfiihrung nicht nur
der Projekte, sondern auch der regionalen Zusammenarbeit nach dem REGIONALE-
Zeitraum winschenswert und auch gefordert, um den Mitteleinsatz zu rechtfertigen.
Dies kann allerdings nicht heilen, den REGIONALE-Ansatz, der seine besondere Wir-
kungskraft auch aus der Befristung und Konzentration auf ein Prisentationsjahr bezieht,
schlicht zu verldangern. Vielmehr muss friihzeitig der Aufbau selbsttragender und lang-
fristiger Kooperationsstrukturen thematisiert werden (Danielzyk et al. 2007: 41). Dabei
ist es entscheidend, eine geeignete Kombination aus starren und variablen Geometrien
(Fiirst 1999: 615) regionaler Kooperation zu finden, um die flexiblen und temporéren
Organisationsstrukturen nach dem Présentationsjahr der REGIONALE 2010 in dauer-
hafte Strukturen zu tlberfithren. Dabei steht man sicherlich vor einem Spagat: werden
die Strukturen zu sehr institutionalisiert, ist letztendlich nur eine weitere formale Pla-
nungs- und Entscheidungsebene entstanden, die ihre Innovationskraft einbiilen kdnnte.
Werden die Strukturen aber zu flexibel gestaltet und fehlt der ,,goldene Ziigel* der For-
dermittel, besteht sicherlich die Gefahr, dass mehr und mehr Partner aus der Kooperati-
on aussteigen. Die Bergische Entwicklungsagentur als Steuerungsagentur im Anschluss
an die REGIONALE 2006 im Bergischen Stidtedreieck stellt ein Beispiel fiir den mog-
lichen Einstieg in die Fordermittelaquise dar.” Die REGIONALE 2010 hat sich schon
sehr frithzeitig, im Jahr 2008, mit der Verstetigung ihrer Arbeit auseinandergesetzt und
ein Nachfolgemodell entwickelt. Dabei ist es gelungen, der Region den grundsétzlichen
und langfristigen Mehrwert ihrer gegenseitigen Kooperation deutlich zu machen und
den Wegfall der Forderung durch eine Finanzierung aus kommunalen Eigenmitteln zu
kompensieren. Wichtiger Ankniipfungspunkt war dabei die bestehende Struktur der
Standortmarketing Region K6ln/Bonn GmbH.

Sollte es gelingen, auch nach der REGIONALE 2010 das regionale Denken und Ko-
operieren in der alltdglichen Arbeit der lokalen Akteure zu verankern, ist dem Struktur-
programm der REGIONALE, zumindest im Falle der Region K&In/Bonn, ein erhebli-
ches Transformationspotenzial beziiglich der lokal und regional verorteten Planungskul-
turen zuzusprechen. '’
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1 Einfiihrung

Die Regionalplanung in Nordrhein-Westfalen (und Hessen) nimmt im Unterschied zu
den meisten anderen Flichenlédndern im Bereich der Siedlungsentwicklung positiv allo-
kative Festlegungen vor. Damit werden in NRW , Allgemeine Siedlungsbereiche®
(ASB) sowie ,,Gewerblich-industrielle Bereiche* (GIB) festgelegt.

Diese Situation tragt u.a. dazu bei, dass in vielen Orten ein ,,Baulandparadoxon* auf-
tritt (Davy 1996). Damit wird die scheinbar paradoxe Situation beschrieben, dass die
Mehrzahl der Gemeinden rein rechnerisch ihren Baulandbedarf an Wohn- und beson-
ders an Gewerbefldchen auf bestehenden Reserveflichen im Innenbereich decken konn-
te, jedoch weiterhin ein Trend zur Ausweisung neuer Gewerbegebiete ,,auf der grilnen
Wiese* besteht. Ortlich auftretende Baulandknappheit beruht daher weniger auf in der
Summe fehlenden Bauflachen als vielmehr auf der mangelnden Verfligbarkeit von Bau-
flichen an der Stelle und in der Qualitdt, wo bzw. wie diese tatsdchlich nachgefragt
werden (Einig, Miiller, Zinke 2001: 72). Griinde fiir diese Situation werden in dem auf
dem Prinzip der Angebotsplanung beruhenden deutschen Planungssystem gesehen. In
der Regel wird hierfiir aber die Bauleitplanung bzw. das Stiddtebaurecht verantwortlich
gemacht (Bleher 2006).

Demgegeniiber wird hier die Auffassung vertreten, dass zumindest diejenigen Regio-
nalplanungsmodelle, die selber positiv allokative Festlegungen im Bereich der Sied-
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lungsfldchen treffen, mit zu diesem Paradoxon beitragen, da nicht sicher ist, dass die
festgelegten Standorte auch tatsdchlich nachfragegerecht sind. Zwar widmet die Regio-
nalplanung nicht selber Baufliachen, es wird aber im negativen Umkehrschluss ausge-
schlossen, dass Bauflichen auflerhalb der vorgesehenen Standorte entwickelt werden,
ohne dass sichergestellt werden kann, dass die vorgesehenen Standorte nachgefragt
werden. Selbst die Tatsache, dass in der Regel groflere Bereiche ausgewiesen werden,
als vor Ort Nachfrage besteht, dndert nichts an der Tatsache, dass die Bereiche haufig
nicht die Lage und Qualitdt haben, die nachgefragt werden. Sind sie jedoch erst einmal
ausgewiesen, zeigt die Praxis, dass sie nur sehr schwer wieder riickgewidmet werden
konnen.

Auch Mielke, Biichsenschiitz, Preull (2001: 4) konstatieren fiir NRW: ,,Die Flachen
sind allerdings vielfach nicht verfiigbar und/oder entsprechen nur teilweise den Stand-
ortanforderungen der Betriebe. Insofern kann es gleichzeitig einen Uberschuss und ei-
nen Mangel an Gewerbeflichen geben: Einen Uberschuss an planerisch festgestellten,
aber wenig geeigneten oder nicht mobilisierbaren Flidchen und einen Mangel an be-
darfsgerechten Flidchen.*

Aufgrund ihrer auch kleinrdumig zwischen Nachbargemeinden héufig sehr stark dif-
ferierenden Lagegunst und dem Standortverhalten der Unternehmen ist also nicht si-
chergestellt, dass Angebot und Nachfrage zueinander passen.

Dieses Baulandparadoxon hat auch einen fldchenhaushaltspolitischen Aspekt: Am
09.05.2006 ist die ,,Allianz fiir die Flache in Nordrhein-Westfalen* ins Leben gerufen
worden. Leitlinie fiir eine rationale Flichennutzung ist der Zielwert des von der Bundes-
regierung eingesetzten Rates fiir Nachhaltige Entwicklung, den Flachenverbrauch bun-
desweit bis 2020 auf 30 ha téglich zu senken (Nachhaltigkeitsrat 2004). Im dem
Grundsatzpapier ,,Chancen erhalten — Freiraum bewahren* wird vom Ministerium fiir
Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz u. a. ein strategisches,
effizientes Flichenmanagement als wesentliches Handlungsfeld genannt (MUNLV
2006). Dazu sind neue Losungen gefordert, deren Fokus nicht allein auf kommunaler
Ebene liegen kann. Vielmehr ist die Flachenbereitstellung auf regionaler Ebene zu ko-
ordinieren.

Handelbare Flachenzertifikate sind ein Instrument des Flichenmanagements, das vor
allem im Zusammenhang mit der Reduzierung der Flacheninanspruchnahme diskutiert
wird (SRU 2002: 72). Sie erheben den Anspruch, den Kommunen groftmdglichen
Handlungsspielraum zu lassen und gleichzeitig besonders treffsicher die gesetzte Ober-
grenze zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme zu erreichen (Bovet 2006: 473).
Neue Flichen konnen dort ausgewiesen werden, wo ,,dies unter Einhaltung der Umwelt-
und Raumordnungsziele aus 6konomischer Sicht am sinnvollsten ist* (Fraunhofer ISI
2005: 2). Tatsdchliche Praxiserfahrungen mit der Anwendung des Modells liegen je-
doch fiir Deutschland nicht vor. Insgesamt wére, ohne die wiederholt gedul3erten verfas-
sungsrechtlichen Bedenken (Art. 28 Abs. 2 GG) hier diskutieren zu wollen, in jedem
Fall eine grundlegende Anpassung des geltenden Planungsrechts erforderlich. Umsetz-
bar ist dieses Modell mithin gegenwirtig nicht.

Eine andere Moglichkeit besteht darin, die Vermarktung von Gewerbefldchen iiber
einen Flachenpool interkommunal abgestimmt zu steuern. Bestehende Ansétze haben
jedoch vor allem mit dem Problem eines Vor- und Nachteilsausgleichs und den damit
gekoppelten Flichenbewertungsfragen zu kimpfen (vgl. Akademie fiir Technikfolgeab-
schiatzung 2004; Greiving, Neumeyer, Sondermann 2004; Gust 2005). Zudem bleibt die
hiufig fehlende Marktgéngigkeit von Standorten auch bei gemeinsamer Vermarktung
im Kern bestehen, auch wenn nicht mehr alle Kommunen alle Flachentypen vorhalten
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miissen. Ein neuer Ansatz, der ,virtuelle Gewerbeflachenpool®“ im Kreis Kleve, will
hier andere Wege beschreiten: Es soll von vornherein vermieden werden, dass nicht
marktgéngige Standort, iiberhaupt ausgewiesen werden.

Dennoch bleibt die gemeinsame Vermarktung bereits bestehender Standorte relevant,
da in diese hédufig bereits investiert worden ist (Grundstiickserwerb, Erschlieung) und
sie folglich nur sehr begrenzt wieder riickabgewickelt werden konnen. Im Ergebnis wird
das Optimum in einer Kombination beider Poolmodelle gesehen, weshalb im Folgenden
anhand konkreter Projekte Beispiele fiir beide Ansétze gegeben werden.

2 Der virtuelle Gewerbeflichenpool Kreis Kleve — ein Modell einer
regionalplanerischen Mengensteuerung der Siedlungsfléiichen-
entwicklung

2.1  Ausgangsbedingungen im Kreis Kleve

Die Initiative fiir den virtuellen Gewerbeflachenpool ging sowohl von der Regionalpla-
nung Diisseldorf als auch den Gemeinden des Kreises Kleve unter Federfithrung der
Stadt Goch aus. Das rdumliche Auseinanderfallen von Angebot und Nachfrage ergab
sich dabei aus dem Baulandmonitoring, in dessen Rahmen u.a. Wohnbau- und Gewer-
beflachenreserven im zweijdhrigen Turnus ermittelt werden. Aufgrund der im Kreis
Kleve insgesamt ausreichend groB3en Flachenkulisse fiir Gewerbeflachenentwicklungen
gab es keine Moglichkeit, innerhalb der bestehenden regionalplanerischen Steuerung
denjenigen Gemeinden, deren Reserven erschopft waren, zusitzliche Flachen zuzuer-
kennen, weil andere Gemeinden nicht bereit sind, auf bilateraler Ebene Flachenauswei-
sungsrechte zu tauschen.

Die Poolidee ist, diesen Tausch auf einer ,,Meta-Ebene®, nimlich mit einem gemein-
samen Pool von Flichenausweisungsrechten erfolgen zu lassen, auf den jeder, also auch
diejenigen Gemeinden, die primdr Flidchenrechte einbringen, zugreifen kann. Damit
entspannt sich die Situation insoweit, als dass sich niemand als Verlierer fithlen muss
und daher ein Vor- und Nachteilsausgleich entbehrlich erscheint.

Im Hinblick auf die rdumlichen Ausgangsbedingungen im Untersuchungsraum ver-
deutlicht die Betrachtung der Gewerbeflichenreserven, dass zwischen den Kommunen
des Kreises groBe Unterschiede bestehen. Wéhrend Kleve, Straelen, Geldern, Emmerich
und Kevelaer iiber vergleichsweise grofle Reserven verfiigen, ist das Potenzial an Ge-
werbeflachen in Rheurdt, Bedburg-Hau und Issum besonders stark eingeschriankt. Die
Moglichkeit, interessierten Unternehmen attraktive Gewerbeflachen zur Verfligung zu
stellen, ist demnach im Kreis Kleve recht ungleich verteilt.

Der grofite Gewerbefldchenverbrauch findet hauptsichlich in den mittleren kreisan-
gehorigen Kommunen mit tiber 20.000 Einwohnern statt. Neben Goch, Emmerich, Ke-
velaer und Geldern ist ein hoher Verbrauch aber auch in Straelen vorzufinden. Eine ge-
ringe Nachfrage innerhalb der betrachteten zehn Jahre liegt in Rheurdt, Kerken und
Bedburg-Hau vor.

Neben der Betrachtung der Summe des Gewerbeflichenverbrauchs ist auch die Ent-
wicklung der Nachfrage interessant. So ist der hohe Verbrauch der letzten zehn Jahre in
Straclen und Kevelaer auf Einzelereignisse zuriickzufithren. In den Kommunen Bed-
burg-Hau, Uedem, Issum, Rheurdt, Kerken und Wachtendonk ist der Verbrauch inner-
halb der zehn betrachteten Jahre konstant gering. Dagegen gibt es mit Emmerich und
Goch zwei Kommunen, die sich durch einen konstant hohen Verbrauch auszeichnen.
Gewerbeflachenreserven und -verbrauch wurden anschlieend in Relation gesetzt.
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Abb. 1: Verhiltnis von Gewerbeflachenreserven zu Gewerbeflichenverbrauch

Verhiltnis
Gewerbeflachenreserven 2006 [ Gewerbe-
flachenverbrauch 1995-2005

s <05
T 05-08
08-1.2
| 1.2-15
s plan + risk consult
- =15 PD DOr. Stefan Gretving

Quelle: eigene Darstellung auf Grundlage von Bezirksregierung Diisseldorf 2007

Der Uberblick in Abb. 1 zeigt, dass nur in 4 der 16 kreisangehdrigen Kommunen ein
anndhernd passendes Verhiltnis von Angebot und Nachfrage vorliegt. In drei weiteren
Kommunen weichen Angebot und Nachfrage geringfiigig voneinander ab, alle {ibrigen
neun Kommunen verfiigen iiber eine starke Abweichung von Angebot und Nachfrage.
Die Verteilung der Gewerbefldchenpotenziale passt offenbar im Kreis Kleve in vielen
Féllen nicht zur Nachfrage, sodass man von einem ,,spatial misfit™ sprechen kann.

Die Betrachtung der Relation von Flachenreserven und -verbrauch hat gezeigt, dass
ein Anlass fiir eine Flexibilisierung des Gewerbeflichenangebots vorliegt. Zur Aufnah-
me der Ausgangssituation gehort auch die Erfassung der Restriktionsrdume, die keine
gewerbliche Nutzung erlauben. Ist der Spielraum durch restriktionsfreie Rdume zu ge-
ring, so ergibt sich durch eine Flexibilisierung des Gewerbefldchenangebots kein spir-
barer Vorteil.
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Die Verteilung restriktionsfreier Rdume im Kreisgebiet ist sehr unterschiedlich. Wéh-
rend es Kommunen gibt, von deren Gemarkung grofle Teile restriktionsfrei sind, gibt es
andererseits Kommunen mit einer eingeschriankten Gebietskulisse. Ein hoher Anteil re-
striktionsfreier Fldchen an der Gemarkung ist beispielsweise in Uedem, Bedburg-Hau und
Kerken vorzufinden. In Emmerich, Kranenburg, Rees und Issum liegen die Grenzen der
Restriktionsrdume eng um den jeweiligen Ortskern herum. Diese Kommunen verfligen
iber einen geringeren Handlungsspielraum fiir eine Entwicklung von Gewerbeflachen.

Mit Blick auf die bis hier erlduterten Ergebnisse der Bestandsaufnahme finden sich
im Kreis Kleve drei Typen von Kommunen:

* Kommunen, die zwar iiber Potenzialflichen im Gemeindegebiet verfiigen, diese
jedoch nicht oder nicht vollstandig entwickeln konnen, da die Regionalplanung die
Menge der Flicheninanspruchnahme begrenzt: Goch, Kalkar und Kevelaer

» Kommunen, die iiber ausgewiesene GIB-Fliachen verfiigen, die jedoch aufgrund
einer geringen Nachfrage ganz oder teilweise ungenutzt sind: Bedburg-Hau, Gel-
dern, Kerken, Kleve, Kranenburg, Rheurdt, Straelen, Uedem und Wachtendonk

= Kommunen, bei denen zwar eine Nachfrage nach Fliachen nachweisbar ist, die je-
doch iiber keine oder nur wenige Potenzialflichen im Stadtgebiet verfiigen, weil
(fast) alle Flichen entweder Siedlungs- oder Verkehrsflichen darstellen oder aber
zu den o. g. Ausschlussflachen gehoren: Emmerich, Issum, Rees und Weeze

2.2 Modellentwicklung

An dieser Stelle wird auf die konkrete Ausgestaltung des Instruments eines virtuellen
Gewerbeflichenpools eingegangen. Die Entwicklung des Modells steht in engem Zu-
sammenhang mit den rechtlichen Rahmenbedingungen, denn fiir eine zeitnahe Umset-
zung eines virtuellen Gewerbefldchenpools wird eine Vereinbarkeit angestrebt. Insofern
stellt der virtuelle Gewerbeflichenpool keine Konkurrenz zur klassischen Regionalpla-
nung oder auch einer gemeinsamen Vermarktung von bestehenden Gewerbefldchen dar,
sondern ergdnzt diese um einen zusitzlichen Steuerungsmechanismus. Daher stellt die
Entwicklung eines Modells, dass sich in den gegebenen Rahmen der Regionalplanung
nahtlos einfligen ldsst, eine zentrale Herausforderung dar, auf die im Folgenden einge-
gangen wird, bevor das Modelldesign angesprochen werden kann.

Priifung der Vereinbarkeit einer gednderten Steuerung der Gewerbeflichenentwicklung
mit dem System der Landesplanung und den geltenden Zielen der Raumordnung in NRW

Der LEP NRW legt mit Ziel B. III. 1.2.3 freiraumbezogene Ziele fest, die auf eine
Priorisierung der Innenentwicklung abzielen: ,,Freiraum darf nur in Anspruch genom-
men werden, wenn die Inanspruchnahme erforderlich ist; dies ist dann der Fall,

»  wenn Fldichenbedarf fiir siedlungsrdumliche Nutzungen nicht innerhalb des Sied-
lungsraumes bzw. fiir Verkehrsinfrastruktur nicht durch Ausbau vorhandener Infra-
struktur gedeckt werden kann oder

* wenn der regionalplanerisch dargestellte Siedlungsraum unter Beriicksichtigung
der ortsiiblichen Siedlungsstruktur fiir die absehbare Bevilkerungs- und Wirt-
schaftsentwicklung nicht ausreicht.

Allerdings rdumt Ziel 1.24 folgende Mdglichkeit ein: ,, Die Inanspruchnahme von
Freiraum ist bei bestehendem Bedarf abweichend von 1.23 auch zuldssig, wenn eine
gleichwertige Fliche dem Freiraum wieder zugefiihrt oder in eine innerstddtische
Griinfliche umgewandelt wird. *
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Die Grundidee des virtuellen Gewerbeflachenpools stimmt offenbar voll mit Ziel
1.2.4 iiberein: schlieBlich sollen fiir die im Rahmen der Mengensteuerung zur Verfii-
gung gestellte GroBenordnung bestehende, nicht genutzte GIB-Flachen gleicher Gro-
Benordnung dem Freiraum wieder zugefiihrt werden.

Auch im Kapitel ,,Baulandversorgung fiir die Wirtschaft* finden sich unter C. II. 2.3
Ziele, die auf Innenentwicklung und Arrondierung von Standorten abstellen. Es wird
explizit dazu aufgerufen, Moglichkeiten eines {ibergemeindlichen Fldchenausgleichs zu
nutzen. Dies strebt der virtuelle Pool an.

Dabei ist liber entsprechende Qualitétskriterien dafiir Sorge zu tragen, dass Brachfldchen-
und Innenentwicklung sowie Arrondierung bei der Entnahme aus dem Pool Vorrang haben.

Im Regionalplan Diisseldorf erfolgt die raumlich-allokative Konkretisierung der lan-
desplanerischen Ziele. Aus Ziel 2 des Kapitels 1 ,,Siedlungsraum* ldsst sich ableiten,
dass bei einer Ausrichtung der Gewerbeflichenentwicklung auf eine Mengensteuerung
Prioritét auf solche Flachen zu legen ist, die entweder zurzeit brach liegen oder vorhan-
dene Ortsteile abrunden; also an diese unmittelbar angrenzen.

In Kapitel 1.3. ,,Bereiche fiir gewerbliche und industrielle Nutzungen* lautet Ziel 1
(D:

,,In den Bereichen fiir gewerbliche und industrielle Nutzungen (GIB) sollen gewerbli-
che Betriebe im Bestand gesichert, ausgebaut und angesiedelt werden. Insbesondere
emittierende Betriebe sollen dort untergebracht werden.

Es liegt auf der Hand, dass dieses Ziel umformuliert werden muss, um eine Men-
gensteuerung moglich zu machen.

Die Grundidee eines virtuellen Gewerbeflachenpools ist sowohl mit dem System der
Regionalplanung als auch den geltenden Zielen der Raumordnung vereinbar. Es hat sich
jedoch auch gezeigt, dass es einer Entwicklung von Qualitétskriterien bedarf, um den
Zielen des Landesentwicklungsplans NRW zu entsprechen. Nachdem die grundsétzliche
Vereinbarkeit somit sichergestellt ist, wird nun auf die einzelnen Bestandteile des Mo-
dells genauer eingegangen.

Flichenmenge

Das Modell eines virtuellen Gewerbefldchenpools sieht eine Steuerung des Gewerbefla-
chenangebots durch die Festlegung einer Flichenmenge vor, die an die Stelle der allo-
kativen Ausweisung von GIB-Bereichen im Gebietsentwicklungsplan tritt.

Die potenziell zur Verfligung stehende Flachenmenge ldsst sich in vier Kategorien
unterteilen:

(1) Fléachen, die im Regionalplan als GIB-Bereiche festgelegt, jedoch noch ohne plane-
rische Darstellung im Flachennutzungsplan sind

(2) Fléachen, die im Regionalplan als GIB-Bereiche festgelegt sind und die im FNP
dargestellt sind

(3) Flachen, die im Regionalplan als GIB-Bereiche festgelegt sind und fiir die neben
einer Darstellung im FNP auch ein Bebauungsplan existiert; diese Flachen sind je-
doch noch nicht erschlossen oder im kommunalen Besitz

(4) Fléachen, die im Regionalplan als GIB-Bereiche festgelegt sind und fiir die neben
einer Darstellung im FNP auch ein Bebauungsplan existiert; diese Flichen sind be-
reits erschlossen und/oder im kommunalen Besitz
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Abb. 2: Differenzierung der Gewerbeflachenreserven (ha.) im Kreis Kleve

94
O Kategorie 1

34.33 @ Kategorie 2

334,22 O Kategorie 3
+ Kategorie 4

Quelle: eigene Darstellung

Die Flichenmengen der ersten Kategorie sind fiir eine Einbuchung in den Pool be-
sonders geeignet. Fiir Flachen der zweiten Kategorie besteht bereits eine bauleitplaneri-
sche Aussage durch die Festlegung der Art der baulichen Nutzung und Darstellung im
Flichennutzungsplan. Eine Einbuchung dieser Flichen erfordert eine Anderung des Fli-
chennutzungsplans, die jedoch problemlos erfolgen kann, da keine Rechte Dritter be-
griindet werden.

Fiir Flachen der dritten und vierten Kategorie ist bereits ein Bebauungsplan aufge-
stellt worden. Die mit dessen Umsetzung verbundene Erloserwartung wiirde durch eine
Einbuchung dieser Flachen in den Pool aufgehoben. Eine Authebung von Bebauungs-
plinen ist aufgrund des zu leistenden Ausgleichs fiir die Kommunen zu kostenintensiv.
Die Flichenmengen dieser Kategorien eignen sich daher nicht fiir eine Einbuchung in
den Pool. Eine Ausnahme besteht bei Fldchen der Kategorie drei, die bereits seit sieben
oder mehr Jahren Baurecht besitzen, ohne iiber eine ErschlieBung zu verfiigen, da hier
eine Moglichkeit zur Authebung des Bebauungsplans besteht, ohne dass sich aus der
Nutzungsinderung eine Entschiddigungspflicht ergeben wiirde (vgl. § 42 Abs. 3
BauGB).

Es zeigt sich, dass in den Kategorien mit der besten Bewertung der Einbuchungsfa-
higkeit (Kategorien 1 und 2) ca. 128 ha an Reserveflidchen zur Verfligung stehen. Es ist
zu erwarten, dass diese Flichenmenge ohne groflere Schwierigkeiten in einen virtuellen
Pool eingebucht werden kann.

Wiederauffiillung des Pools

Wihrend dieses Modellvorhaben in erster Linie fiir die Zeit der Inanspruchnahme der
derzeit noch vorhandenen Gewerbeflachenpotenziale im Kreis Kleve dient, konnte im
Laufe des operativen Geschifts eines Fldchenpools eine Situation entstehen, in der es zu
einer Verknappung der Flaichenmenge kommt.

Die Frage nach einer Moglichkeit zur Wiederauffiillung ist fiir die teilnehmenden
Kommunen von entscheidender Bedeutung, konnte doch sonst eine Situation entstehen,
in der zwar alle eigenen Flichen in den Pool eingebucht wurden, die Kommune jedoch
selber daraus keinen Nutzen ziehen kann, weil bei Vorliegen einer konkreten Nachfrage
der Pool bereits leer ist.

Daher soll mit Hilfe des kontinuierlichen Monitorings eine Verknappung der noch im
Pool befindlichen Fldchenmenge friihzeitig erkannt werden, um ausreichend Zeit fiir
MafBnahmen zur Wiederauffiillung zu erhalten. Dabei soll insbesondere ein Warnsignal
gegeben werden, sobald die Flichenmenge im Pool unter die Summe eines durch-
schnittlichen Jahresverbrauchs im gesamten Kreis fillt.
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Fiir eine Auffiillung des Pools kommen mehrere Quellen in Frage:

So sollte eine Auffiillung zundchst aus Flichenreserven der Kategorie 3 erfolgen,
fiir die bereits ein B-Plan, jedoch noch keine Erschlieung vorliegt, denn hier kann
eine Aufthebung des Bebauungsplans ohne Kompensationserfordernis sieben Jahre
nach der Aufstellung erfolgen. Eine solche Flédche, fiir die keine gewerbliche Nach-
frage besteht, kann einer neuen Nutzung zugefiihrt werden.

Weiterhin kann eine Wiederauffiillung des Pools durch eine Umnutzung von Brach-
flichen erfolgen. Wenn brachgefallene Gewerbefldchen dem Freiraum zuriickgege-
ben werden, weil der Standort nicht marktgidngig ist oder bestehende Restriktio-
nen/Konflikte wie z.B. eine Gemengelage gegen eine Nutzung sprechen, kann die
entsprechende Flachenmenge in den virtuellen Pool eingebucht werden.

SchlieBlich kann eine Wiederauffiillung des Pools durch die Regionalplanung erfol-
gen. Durch das Instrument des virtuellen Gewerbefldchenpools entsteht jedoch eine
gednderte Situation im Kreis, die Auswirkungen auf das erforderliche Anpassungs-
verfahren nach § 32 LPIG NRW hat. So macht das Unterschreiten eines Schwel-
lenwertes deutlich, dass tatsdchlich ein Bedarf nach mehr Gewerbeflachen im Kreis
vorhanden ist, wobei die Fldchenentwicklung im Rahmen eines Monitorings ja kon-
tinuierlich beobachtet wird. Die Zielrichtung des Modellvorhabens nach einer effi-
zienteren Flichennutzung und der Nachweis, dass die unter 1) und 2) genannten
Auffiillungsmoglichkeiten ausgeschdpft sind, stellt ebenfalls ein gutes Argument
dar. Dadurch verbessern sich die Erfolgschancen des Anpassungsverfahrens gegen-
tiber der heutigen Sachlage, bei der Einzelantrdge durch die Kommunen erfolgen
und dem Ansinnen die kreisweit insgesamt ausreichenden Reserven entgegengehal-
ten werden.

Ausbuchungsregeln

Um nach der Flexibilisierung des Gewerbeflichenangebots eine Gleichbehandlung aller
teilnehmenden Kommunen gewéhrleisten zu konnen, sind exakte Regeln flir den Aus-
buchungsvorgang aufzustellen.

Mit diesen Regeln werden unterschiedliche Ziele verfolgt:

(1)

)

3)

Im Modell ist ein Steuerungsmechanismus zu implementieren, der eine Beachtung
der Ziele in den verschiedenen Phasen des Modells sicherstellt. Durch eine Defini-
tion von Schwellenwerten, die auf den Zielen der Raumordnung beruhen, kann ge-
wihrleistet werden, dass fiir Vorhaben, die den Zielen entgegenstehen, keine Fla-
chenmengen entnommen werden konnen. Insofern wird erst durch diese Kriterien
dem Bestimmtheitserfordernis Geniige getan.

Dariiber hinaus sind Qualitétskriterien Mittel zum Zweck zur Erhohung der Akzep-
tanz des gesamten Modells. Die Beachtung der Ziele der Raumordnung verhindert
trotz einer weitgehenden Flexibilisierung des Gewerbeflichenangebotes eine Ver-
nachldssigung regionalplanerischer Belange. Dies vermag sowohl die Akzeptanz
durch die Regionalplanung als auch bei benachbarten Kreisen und Kommunen zu
erh6hen.

Durch die Einfiihrung von Qualititszielen fiir einen virtuellen Gewerbefldchenpool
kann eine ,,Vorratswirtschaft” der Kommunen verhindert werden. Eine Entnahme
grofler Flaichenmengen tiiber den tatséchlichen Bedarf hinaus durch einzelne Kom-
munen ist nicht mit dem Ziel einer effizienten Flachennutzung vereinbar und sollte
vermieden werden.
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Abb. 3: Ablauf der Priifung von Qualititskriterien
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Quelle:

eigene Darstellung

Bevor fiir ein Vorhaben einer Kommune eine Flachenmenge aus dem virtuellen Ge-
werbeflachenpool entnommen werden kann, sind verschiedene Gesichtspunkte zu prii-
fen. Diese Priifschritte sind im Folgenden schematisch dargestellt.

Vorliegen eines tatsiichlichen Interesses zur Nutzung

Zunichst sollte von der Kommune ein Nachweis erbracht werden, dass tatsidchlich ein
Investor bzw. Nachfrage fiir die beabsichtigte Planung existiert. Hintergrund dieses
Priifschrittes ist die Vermeidung einer Vorratswirtschaft durch einzelne Kommunen.
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Ein solches Verhalten wiirde die iibrigen Kommunen, die Fldchen nur bei tatsidchlich
vorliegendem Bedarf entnehmen, wesentlich benachteiligen.

Der Nachweis kann auf unterschiedliche Arten erbracht werden, die abhidngig von der
Zahl der Investoren fiir die zu entnehmende Flichenmenge sind:

(1) Handelt es sich um die Entnahme einer Flichenmenge fiir ein Vorhaben, das einem
Investor dient, so ist die Ausbuchung in der Regel an das Vorliegen eines Vorha-
ben- und ErschlieBungsplanes gekoppelt. Bei einem Vorhaben- und ErschlieBungs-
plan handelt es sich um ein Instrument der Bauleitplanung, das eine planerische
Grundlage fiir ein konkretes Vorhaben eines Investors schafft. Er kann daher nur
abgeschlossen werden, wenn tatsdchlich ein Investor vorhanden ist, der sich im
Rahmen dieses Plans zur Realisierung verpflichtet. Im Durchfiihrungsvertrag, ei-
nem der Bestandteile eines Vorhaben- und ErschlieBungsplans, ist durch den Inves-
tor eine Einhaltung der Qualititskriterien vertraglich festzuhalten.

(2) Bei Vorhaben, die mehreren ansiedlungswilligen Unternehmen dienen, wird vorge-
schlagen, dass die Gemeinde im Rahmen der Grundstiickskaufvertrige Regelungen
zur Umsetzung des Vorhabens trifft. Dazu gehdrt ebenfalls die Festlegung einer
Umsetzungsfrist.

(3) In jedem Fall sollte es moglich sein, eine schriftliche Bestédtigung des ansiedlungs-
willigen Unternehmers beizubringen, in der dieser seine Entwicklungsabsichten
darlegt.

Falls die Priifung auf Vorliegen eines tatsdchlichen Nutzungsinteresses negativ aus-
fallt, wird einer Entnahme von Flichenmengen aus dem Pool in der Regel nicht zuge-
stimmt, es sei denn, die folgende Ausnahme greift:

Damit fiir potenzielle Investoren, die besonders schnell eine Fliche zur Nutzung be-
ndtigen, bereits vorab baureifes Land geschaffen werden kann, sollte eine Gemeinde
Gelegenheit haben, auch auflerhalb des Pools Entwicklungen vornehmen zu konnen.
Daher wird zu dem oben genannten Qualitdtskriterium eine Ausnahmeregelung verein-
bart. Kommunen, die {iber keine Flichen der Kategorien 3 und 4 mehr verfiigen, also
iiber solche Flachen, die nicht einbuchungsfahig fiir einen Pool sind und auf denen
Kommunen eigene Entwicklungen vollziehen konnen, diirfen auch ohne den Nachweis
eines Nutzungsinteresses Flichenmengen aus dem Pool entnehmen. Diese Entnahme
darf jedoch nicht grenzenlos erfolgen, sondern ist, dhnlich wie die Mindestfiillmenge
des Pools, bei der ein Wiederauffiillen erfolgen soll, flexibel und an den jeweiligen Ver-
brauch der abbuchungsbegehrenden Kommune gekniipft: Es ist eine Entnahme in Gro-
Benordnung eines durchschnittlichen Bruttojahresverbrauchs an gewerblich-industriel-
len Flidchen tiber die letzten 10 Jahre moglich.

Priifung, ob das Vorhaben auf einer Fliche entwickelt werden soll, die vor Einfiih-
rung des virtuellen Gewerbeflichenpools GEP-Reserve war

Bereiche, die im Regionalplan als Reservefldchen fiir eine gewerblich-industrielle Nut-
zung vorgesehen waren, sind bereits letztabgewogen. Im Rahmen einer Regelvermutung
lasst sich demnach davon ausgehen, dass der Standort den Zielen der Raumordnung
nicht widerspricht. Eine Abwégung hat bereits stattgefunden, sodass diese in einem vir-
tuellen Pool nicht durch Qualitatskriterien wiederholt werden muss.

Ein Abgleich der Lage des geplanten Vorhabens, fiir das Flichenmengen aus dem
Pool entnommen werden sollen, mit der Lage der ehemaligen GIB-Reserven stellt die
Priifung dieses Umstandes dar. Bei einer rdumlichen Ubereinstimmung werden die {ib-
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rigen Qualitdtskriterien nicht abgefragt; der Entnahme von Fldchenmengen wird zuge-
stimmt. In den iibrigen Féllen ist die Reihenfolge der Kriterien weiter einzuhalten und
zu priifen.

Anbindung an die bestehende Siedlungsstruktur

Um dem Ziel eines sparsamen Umgangs mit Grund und Boden der Raumordnung ge-
recht zu werden, sollte vor einer Zustimmung zur Entnahme von Flachenmengen aus
dem Pool eine Anbindung des Vorhabens an bestehende Siedlungsstrukturen iiberpriift
werden. Dadurch wird vermieden, dass durch die Mengensteuerung im Rahmen des
virtuellen Gewerbeflachenpools Vorhaben durchgefiihrt werden, die diesem Ziel der
Raumordnung génzlich widersprechen. Dieses Qualitétskriterium stellt einen Steue-
rungsmechanismus dar, der eine Entwicklung von Gewerbefldachen abseits bestehender
Siedlungsstrukturen verhindert.

Gepriift wird die Lage des Vorhabens, fiir das eine Flichenmenge aus dem Pool ent-
nommen werden soll. Befindet sich der geplante Standort unmittelbar angrenzend an die
vorhandene Siedlungsstruktur,' so ist einer Entnahme von Flichenmengen zuzustim-
men. Ein geplanter Standort, der eine Flichenneuinanspruchnahme vorsieht, ohne un-
mittelbar an vorhandene Siedlungsflichen einer Gemeinde anzugrenzen, widerspriache
dem o.g. Ziel der Raumordnung und sollte daher auch bei einer Flexibilisierung des
Gewerbeflichenangebotes nicht verwirklicht werden. Daher ist einer Flichenentnahme
fiir ein solches Vorhaben nicht zuzustimmen.?

Dieses Kriterium ergibt sich bereits aus den geltenden Zielen zur regionalen Sied-
lungsstruktur des GEP 99.

Monitoring

Zur Kontrolle eines virtuellen Gewerbefldchenpools wird ein fortlaufendes Monitoring
empfohlen, das aus folgenden Griinden sinnvoll erscheint:

(1) Zur Priifung, ob fiir eine gewiinschte Entnahme durch Kommunen ausreichende
Flachenmengen im Pool befindlich sind.

(2) Durch diese Kontrolle ist es dariiber hinaus mdglich, bei Unterschreitung einer ge-
wissen Restmenge erforderliche Schritte einzuleiten, die beispielsweise in eine Auf-
fiillung der Flaichenmenge des Pools oder in einen restriktiveren Umgang mit den
verbliebenen Flichenmengen miinden konnen.

(3) Da die Entnahme von Flichenmengen aus dem virtuellen Gewerbefldchenpool an
zuvor zu vereinbarende Qualitédtskriterien gekoppelt wird, ist deren Priifung vor der
Ausbuchung vorzunehmen.

(4) Bei fortlaufender Erhebung der Wohnbau- und Gewerbefldchenreserven in zweijah-
rigem Turnus ist gemid3 GEP 99, Erlauterung zu Ziel 2, Kapitel ,,Regionale Sied-
lungsstruktur® ,,bei der Inanspruchnahme von Siedlungsbereichen im Rahmen des
Anpassungsverfahrens gemél § 32 LPIG kein Bedarfsnachweis erforderlich®.

Die Bezirksplanungsbehorde ist bereits gegenwartig fiir ein Regionalmonitoring ver-
antwortlich. Dieses Instrument baut auf einem regionalen Baulandmonitoring auf, in

! Vorhandene Siedlungsstruktur wird hier verstanden als der im Sinne des § 34 BauGB ,,im Zusammenhang be-
baute Ortsteil“.

2 Ausnahme: das Vorhaben grenzt unmittelbar an einen bereits beschlossenen, aber noch nicht verwirklichten Be-
bauungsplan an, dessen duflere Grenze nach Umsetzung der planungsrechtlich zuldssigen Vorhaben den neuen Orts-
rand darstellt.
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dessen Rahmen u.a. Wohnbau- und Gewerbefldchenreserven im zweijdhrigen Turnus
ermittelt werden, und wird durch eine Bewertung der regionalen Entwicklung vor dem
Hintergrund der gesetzten Ziele (Soll-Ist-Vergleich) ergénzt. Zudem ist die Bezirkspla-
nungsbehorde aufgrund ihrer hoheitlichen Funktion dafiir zustéindig zu entscheiden, ob
eine Abbuchung aus dem Flachenkonto den zu erfiillenden Qualitdtskriterien entspricht.
Mithin kommt nur die Bezirksplanungsbehorde als Monitoringinstanz in Betracht.

Der wesentliche Konfliktschwerpunkt, der sich aus der beabsichtigten Plandnderung
ergibt und der auf Ebene der Regionalplanung beurteilt werden kann, ist der Flachen-
verbrauch, da die Flachenmenge, die fiir eine gewerbliche Entwicklung kiinftig zur Ver-
figung stehen soll, im Regionalplan abschlieend festgelegt werden soll. Zusétzliche
Auswirkungen auf die anderen Schutzgiiter sind iiber den Restriktionsraum ausge-
schlossen. Die Grundannahme hinsichtlich des Flachenverbrauchs lautet, dass iiber eine
nachfrageorientierte Flachenentwicklung bei Abstellung auf eine mengenmifig gleich
bleibende Kulisse diese Fliachen effizienter genutzt werden diirften und somit die Gro-
Benordnung langfristig ungenutzt bleibender Flachen, die offenbar nicht marktgdngig
sind, in neuen Bebauungsplénen erheblich geringer ausfallen wird.

Fiir die Uberwachung der kumulativen bzw. standortiibergreifenden Auswirkungen
»Flachenverbrauch® wird daher auf , historische Referenzwerte* abgestellt. Dieses Vor-
gehen wird in der wissenschaftlichen Literatur ausdriicklich begriift: ,,Insbesondere fiir
die Problematik der Fliacheninanspruchnahme sollten diese Daten (des Monitorings)
genutzt werden, indem bei der Ermittlung und Bewertung von Umweltauswirkungen
nicht der aktuelle Umweltzustand einer Region als Malistab fiir die Einschétzung der
Erheblichkeit der durch den Plan hervorgerufenen Beeintrachtigungen genommen wird,
sondern auch die durch frithere Eingriffe verursachten Vorbelastungen beriicksichtigt
werden. Das Zugrundelegen eines solchen ,historischen Referenzwertes’ ermoglicht die
Erfassung der fiir den Flichenverbrauch bedeutsamen kumulativen Wirkungen* (Bovet
2007: 163, dhnlich auch Siedentop 2005: 25). Dieser konkrete Referenzwert bzw. Indi-
kator versetzt die Behorde iiberhaupt erst in die Lage, die Auswirkungen auf die Um-
welt bei Durchfiihrung der Planung zu iiberwachen und zu beurteilen, ob unvorhergese-
hene Auswirkungen (im Sinne von Prognoseunsicherheiten) auftreten (Bunge 2005:
127).

Gegenwirtig sind — basierend auf einer Auswertung der vorliegenden Bebauungspla-
ne der Kommunen im Kreis Kleve — nur 55,5 % der Gesamtflache der B-Pldne mit ge-
werblich-industrieller Zweckbestimmung auch fiir diese Zwecke nutzbar. Betrachtet
man die Reservefliachen innerhalb der B-Pléne, so ist festzustellen, dass im Durchschnitt
rund 50% der Bebauungsfliche noch als Reserven bereit steht. Damit sind die ange-
nommenen Ineffizienzen belegt.

Zur Uberwachung der Umweltauswirkungen der beabsichtigten Planiinderung dienen
vier Indikatoren:

» Indikator A: Entwicklung des Ausnutzungs- und Belegungsgrads der Bebauungs-
plane mit gewerblich-industrieller Zweckbestimmung gegeniiber dem historischen
Referenzwert A (55,5 % Bruttobaufldche, 50 % Reservefldchen)

* Indikator B: Entwicklung der jdhrlichen Flichenneuinanspruchnahme fiir gewerb-
lich-industrielle Nutzungen im Kreis Kleve im Verhéltnis zum historischen Refe-
renzwert B (30 ha) sowie der aktuellen Entwicklung in anderen Teilrdumen des Re-
gierungsbezirks

151



B Gewerbefliichenpoolmodelle als regionaler Kooperationsansatz

» Indikator C: Entwicklung der Gesamtmenge an , Kategorie-3-Flachen* und ,,Kate-
gorie-4-Flachen gegeniiber dem historischen Referenzwert C von 29,03 ha
bzw.177,19 ha

* Indikator D: Entwicklung des Restriktionsraums, auf den im Umweltbericht als
Vermeidungsmalinahme abgestellt worden ist. Dieser umfasst zurzeit 68% des
Kreisgebiets.

Mithin dient das Monitoring an dieser Stelle der Uberwachung einer prognostizierten
positiven Anderung gegeniiber der Status-quo-Planung sowie der Umsetzung der Ver-
meidungsmalinahmen und damit einer Erfolgskontrolle, die es erlaubt, die Effektivitit
des neuen Steuerungsmodells einzuschitzen und ggf. {iber Optimierungsmdglichkeiten
nachzudenken (vgl. auch Bunge 2005: 126).

2.3 Umsetzung des Modells im Regionalplan Diisseldorf

Zunichst gilt es zu kliren, welche rechtlichen Anforderungen an ein Ziel der Raumord-
nung zu stellen sind. In seinem ,,Centro-Urteil” (Oberverwaltungsgericht Miinster vom
06.06.2005. Aktenzeichen: 10 D 145/04.NE. Erwédgungsgriinde 86 ff.) hat das OVG
Miinster klargestellt, dass sich aus der Begriffsbestimmung des § 2 Nr. 2 ROG Folgen-
des ergibt:

= Ziele sind verbindliche Vorgaben in Form von rdumlich und sachlich bestimmten
oder bestimmbaren Festlegungen,

* die vom Triger der Landes- und Regionalplanung abschlieBend abgewogen sind
und

* in Form von textlichen oder zeichnerischen Festlegungen in Raumordnungsplénen
zur Entwicklung, Ordnung oder Sicherung des Raumes vorgenommen werden.

* Einer weiteren Abwégung ist geniigt, wenn die Planaussage auf der landesplaneri-
schen Ebene keiner Ergidnzung mehr bedarf.

* Von der einzelnen Zielaussage verlange der Grundsatz der Rechtsklarheit eine For-
mulierung, die dem Verbindlichkeitsanspruch gerecht wird. Daher seien Ziele iibli-
cherweise als zwingende Formulierungen im Sinne einer ,,Mussvorschrift* auszu-
gestalten.

* Im Falle von ,,Sollvorschriften®, die mit der Rechtsfolge ,,in der Regel verbindlich*
verbunden sind, ist es zwingend, dass Regel- wie Ausnahmefall raumlich und sach-
lich bestimmt oder jedenfalls bestimmbar sind, um verbindliche Regeln im Sinne
einer Zielbindung zu enthalten.

Angesichts dieser hohen Hiirden erscheint es zweifelhaft, ob es gelingen kann, dem
Gebot der rdumlichen Bestimmbarkeit und Letztabwédgung alleine in einer Zielformulie-
rung Geniige zu tun, die sich auf eine virtuelle Menge bezieht. Demzufolge sind konkre-
tisierende Regelungen erforderlich.

Ein neues Ziel der Raumordnung, mit dem das bestehende Ziel 1.3 GEP 99 Diissel-
dorf umformuliert werden wiirde, konnte unter diesen Umstidnden lauten:

(1) Wird auf der Basis eines landesplanerischen Vertrages festgelegt, dass in einem
regionalen Teilraum die Inanspruchnahme von Fléchen fiir gewerbliche und indus-
trielle Nutzungen eine bestimmte ha-Zahl nicht iiberschreiten darf, so kann die
zeichnerische Darstellung bisher nicht genutzter GIB-Bereiche zugunsten eines
Flachenkontos aufgehoben werden, das die Stiddte und Gemeinden dieses Teilraums
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nutzen konnen, um gewerbliche und industrielle Nutzungen bauleitplanerisch zu
entwickeln.

Diesem Ziel folgt dann fiir jeden Teilraum eine konkrete Aussage, die funktional der
bisherigen zeichnerischen Darstellung der GIB-Bereiche entspricht und in diesem Fall
lauten wiirde: Fiir die Gemeinden des Landkreises Kleve steht fiir gewerblich-industri-
elle Nutzungen ein Flichenpool von 128 ha zur Verfiigung. Auf diesen Flichen sollen
gewerbliche Betriebe im Bestand gesichert, ausgebaut und angesiedelt werden. Insbe-
sondere emittierende Betriebe sollen dort untergebracht werden.

(2) Jede Inanspruchnahme des Kontos ist bei der Regionalplanung anzuzeigen, die {iber
Ein- wie Abbuchungen Buch fiihrt.

(3) Bei Abbuchungen aus dem Flachenkonto erfolgt eine Regionalplandnderung im
Parallelverfahren zur gemeindlichen Bauleitplanung fiir raumbedeutsame Planun-
gen iiber 10 ha. Dabei wird die gemeindliche Planung keiner Bedarfspriifung unter-
zogen, sondern es wird lediglich auf folgende Qualitétskriterien abgestellt, die die
gemeindliche Planung zu erfiillen hat:

= In der Regel Nachweis eines tatsdchlichen Interesses zur Nutzung auf geeignete
Weise, es sei denn, dass in der abbuchungswilligen Gemeinde keine baureifen,
aktivierbaren Flachenreserven mehr bestehen.

= Die Menge soll prioritdr fiir die Wiedernutzung von innerstidtischen Brachen
oder die Weiterentwicklung und Abrundung von Stadtteilen bzw. bestehenden
Gewerbegebieten genutzt werden. Naturrdumlich bzw. topographisch vorgege-
bene Siedlungsbegrenzungen sind dabei zu beachten. Eine leistungsfahige An-
bindung an das {iberdrtliche Verkehrsnetz ist zu gewéhrleisten.

(4) Die Auswirkungen dieser Regelung, insbesondere auf den Flachenverbrauch und
die Arbeitsplatzentwicklung, werden durch die Bezirksplanungsbehdrde im Rah-
men eines Monitorings iiberpriift.

Mit diesen Klauseln wird sichergestellt, dass der Schutz des allgemeinen Freiraums
angemessen beriicksichtigt wird, und es konnen Bedenken ausgerdumt werden, einzelne
Kommunen wiirden eine Vorratswirtschaft anstreben. Zudem wird gleichzeitig die effi-
ziente Nutzung der Flichen gewihrleistet. Mit der parallelen Anderung des Regional-
plans wird zudem die Lesbarkeit und Rechtsklarheit des Plans sichergestellt. Da die
bisher entscheidende Hiirde, ndmlich einen existenten Bedarf nachweisen zu miissen,
entfillt, ist trotz dieses Anderungserfordernisses nach Auffassung aller Beteiligten ein
erheblicher Vereinfachungs- und Beschleunigungseffekt zu erwarten.

Die aufgehobenen, bisher zeichnerisch dargestellten GIB-Bereiche sollten in einer Er-
lauterungskarte neu dargestellt werden. Thnen kommt mithin kiinftig die Qualitit eines
,sonstigen Erfordernisses der Raumordnung™ zu. Auf diese Weise ist sichergestellt,
dass sich Fachplanungen, die nach Authebung der GIB-Darstellung u. U. wieder Zugriff
auf die Flache besitzen, mit den raumordnerischen Erfordernissen auseinandersetzen
miissen.

2.4  Zielkonkretisierender landesplanerischer Vertrag

Da bei landesplanerischen Vertrdgen in der Regel Vereinbarungen iiber raumplaneri-
sche Sachverhalte beschlossen werden, handelt es sich um 6ffentlich-rechtliche Vertra-
ge. Sie dienen dem Vollzug einer gesetzlichen Regelung, die dem offentlichen Recht
angehort. Landesplanerische Vertrdge konnen sowohl koordinationsrechtliche als auch
subordinationsrechtliche Vertrige sein. Dies hdngt von den Vertragsparteien, ihrem
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rechtlichen Verhaltnis zueinander und den Regelungsinhalten im Einzelfall ab (Greiving
2003).

Beim landesplanerischen Vertrag sind die iiblichen rechtlichen Grenzen bei 6ffent-
lich-rechtlichen Vertragen auf der Grundlage der §§ 54 ff. VwV{G zu beachten. Der
Vertrag als solcher gilt nur inter pares. Zuldssig sind auch Vertragsinhalte, die in einem
formellen Plan nicht festsetzungsfahig wiéren. Dies gilt insbesondere fiir die Konkreti-
sierung bzw. den Vollzug von Planungsinhalten. Genau diese Zielsetzung wird mit dem
hier vorgestellten Vorschlag aus einer Kombination von regionalplanerischer Festle-
gung und vertraglicher Regelung verfolgt. Dabei bezieht sich die Bindungswirkung des
Vertrages nicht auf § 4 ROG (Bindung an Ziele der Raumordnung), sondern auf die
vertraglichen Regelungen, wie etwa Handlungs- und Erfiillungspflichten der Beteilig-
ten, an deren Nichteinhaltung bestimmte Sanktionen gekniipft werden kdnnen (Span-
nowski 1999, 2000).

Im Bereich der Umsetzung bereits fixierter raumordnerischer Ziele konnen landes-
planerische Vertrage fiir eine vorhabenbezogene Konkretisierung dieser Zielvorstellun-
gen sorgen und damit die Landes- bzw. Regionalplanung in den Umsetzungsprozess
abstrakter raumordnerischer Zielvorstellungen einbeziehen. Bei zielkonkretisierenden
Vereinbarungen liegt ein koordinationsrechtlicher Vertrag vor, da das Druckmittel einer
alternativen einseitigen Regelung fehlt (Grotefels, Lorenz 2001: 329). Ein planersetzen-
der Vertrag, das heifit Vertragsinhalte mit der Bindungswirkung von Zielen der Raum-
ordnung zu versehen, ist allerdings nicht denkbar, da materielle Rechtsnormen nicht
durch Vertrige ersetzt werden kénnen (Stiier 2000: 22).

Ein Regionalratsbeschluss iiber das o. g. neue Ziel der Raumordnung kommt dennoch
nur in Betracht, wenn zuvor eine vertragliche Einigung erzielt worden ist. Der landes-
planerische Vertrag hat zu folgenden Aspekten Regelungen zu treffen:

* Vertragspartner: Regionalplanung, kreisangehdrige Gemeinden. Zur Erhdhung der
politischen Bindungswirkung sollte der Vertrag vom Regionalrat zustimmend zur
Kenntnis genommen und damit quasi ,,zertifiziert™ werden.

» Vertragsgegenstand: flexible Ermoglichung und Beschleunigung konkreter Ansied-
lungsvorhaben fiir gewerbliche und industrielle Nutzungen auf der Basis neu aufzu-
stellender bzw. zu dndernder Bauleitplédne unter Beachtung landesplanerischer Zie-
le, unter strikter Einhaltung der fiir den Teilraum LK Kleve festgelegten Obergrenze
fiir derartige Ausweisungen von (in diesem Fall 128 ha) sowie Qualitétskriterien
und der Ein- und Ausbuchungsregeln, die im Vertrag zu operationalisieren sind.

» Es besteht die gemeinsame Uberzeugung der Vertrag schlieBenden Gemeinden,
dass die mit diesem Vertrag erreichte Flexibilisierung und Beschleunigung gewerb-
licher und industrieller Ansiedlungsvorhaben allen kreisangehdrigen Gemeinden
Vorteile bietet, die etwaige aus der gesetzten Flichenobergrenze resultierende An-
siedlungshemmnisse fiir die davon betroffenen Gemeinden ausgeglichen erscheinen
lassen, sodass sich diese nicht auf die Verletzung des Gleichbehandlungsgebotes
berufen konnen. Damit wird klargestellt, dass alle beteiligten Gemeinden auf den
Ausgleich von Vor- und Nachteilen verzichten.

* Jede einzelne Fliche ist zu benennen und ihrer Aufnahme in den Pool ist zuzu-
stimmen, womit sich auch die zur Verfiigung stehende Menge quantitativ festlegen
lasst.

Aus dem Vertrag ergeben sich abwagungsrelevante sonstige landesplanerische Erfor-
dernisse. Der Vertrag ist zudem eine verfahrensméflige Schwelle, die andere Teilrdume
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iiberschreiten mussten, wenn sie das Klever Modell iibernehmen wollen. Dabei ist klar-
zustellen, dass Vertragspartner neben den beteiligten Stddten und Gemeinden auch die
Bezirksplanungsbehorde ist, schon um sicherzustellen, dass sich nicht ggf. nur zwei
oder drei Gemeinden zum Teilraum erklédren, sondern dass die Anwendung nur in Teil-
raumen erfolgt, die aus regionalplanerischer Sicht dafiir geeignet sind. Zudem wird mit
dem Vertrag letztendlich dem Bestimmheitserfordernis Geniige getan.

2.5 Resiimee

Das bisherige Instrumentarium ist nach liberstimmender Auffassung der kommunalen
Akteure wie auch der Regionalplanung selber nicht in der Lage, den ansiedlungswilli-
gen Unternehmen in ausreichend kurzer Zeit Bauland zur Verfiigung zu stellen, da dort,
wo die Nachfrage besteht, nicht immer auch noch Flachenreserven zur Verfiigung ste-
hen.

Durch das Modellvorhaben wird eine Flexibilisierung des Gewerbeflichenangebots
erreicht, ohne dabei die Menge der durch die Regionalplanung zugewiesenen Bereiche
fiir eine gewerblich-industrielle Nutzung zu erhéhen. Dadurch, dass sich fortan das Ge-
werbefldchenangebot flexibel an den Unternehmenswiinschen orientiert, ist mit einer
effizienteren Nutzung dieser Menge zu rechnen. Es ist demnach zukiinftig nicht mehr
so, dass Gewerbefldchen ausgewiesen werden und in Folge einer zu geringen Nachfrage
an dieser Stelle ganz oder teilweise ungenutzt bleiben und die fiir die Erschliefung ein-
gesetzten 0ffentlichen Mittel ineffizient genutzt werden. Vielmehr werden die Gewerbe-
flichen nur dort entstehen, wo sie auch tatsdchlich nachgefragt werden. Dies fiihrt zu
einem effizienteren Aufbrauchen der verfiigbaren Flichenmenge in der Region und ent-
spricht somit den gegebenen Zielen der Raumordnung, die auf eine Reduzierung der
Fliacheninanspruchnahme abstellen.

Fiir die Regionalplanung stellen sich bei Implementierung dieses Modells neue Auf-
gaben: statt die Gewerbeflachen weiterhin allokativ festzulegen, werden eine Moderati-
onsfunktion regionaler Diskursprozesse sowie das Management des Flachenpools und
das Monitoring seiner Auswirkungen erforderlich. Weiterhin zu priifen sind zudem die
Bedarfe fiir den Fall einer Auffiillung des Flichenpools.

Restimierend kann also davon ausgegangen werden, dass das hier vorgestellte Modell
eines virtuellen Gewerbeflachenpools in der Lage ist, das bestehende Baulandparadoxon
aufzuldsen und gleichzeitig einen Beitrag zum Flachensparen zu leisten. Dabei besitzt
es hohe Umsetzungschancen — auch in andern Teilrdumen Nordrhein-Westfalens —, da
die Ergebnisse seitens der relevanten Ministerien fiir Wirtschaft, Mittelstand und Ener-
gie (zustiandig fiir Landesplanung), Umwelt, Naturschutz, Landwirtschaft und Verbrau-
cherschutz sowie Bauen und Verkehr am 13.02.2008 mit einhellig positivem Echo vor-
gestellt worden sind. Das filir Regionalplanung zustindige Beschlussgremium, der Regi-
onalrat Diisseldorf, hat das Modell am 02.04.2008 zustimmend zur Kenntnis genommen
und die Konferenz des Landrates und der Biirgermeister im Kreis Kleve hat am
09.04.2008 einmiitig die Einleitung der noch anstehenden Umsetzungsschritte beschlos-
sen, die zurzeit vorgenommen werden, indem alle einzubuchenden Fliachen prézise be-
nannt und der landesplanerische Vertrag vorbereitet wird. Damit besteht die bemer-
kenswerte Situation, dass nicht nur alle 16 Kommunen im Modellraum einen inter-
kommunalen Konsens erzielt haben, sondern auch die relevanten Akteure auf regionaler
und Landesebene von dem Ansatz iiberzeugt sind. Wesentliche Schritte sind der Ab-
schluss des erwdhnten landesplanerischen Vertrages und im Nachgang dann der Regio-
nalratsbeschluss, der die Implementierung des Konzepts fiir die Pilotregion Kreis Kleve
ermoglichen wird.
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Gleichwohl bleibt als gravierendes Problem der Umgang mit den ,,Kategorie-4-
Flachen® bestehen, die sich bereits im kommunalen Besitz befinden bzw. fiir die bereits
ErschlieBungsaufwendungen getitigt worden sind. Der mit dem Modell ebenfalls beab-
sichtigte Freiraumschutz und die Reduzierung der Fldcheninanspruchnahme wiren je-
denfalls weitaus wirkungsvoller sichergestellt, wenn es gelingt, auch diese Flachenre-
serven zu aktiveren. Einen mdglichen Weg in diese Richtung will das im folgenden Ka-
pitel 3 vorgestellte Gewerbeflachenpoolmodell aufzeigen.

3 Nachhaltiges Gewerbeflichenmanagement im Rahmen
interkommunaler Kooperation am Beispiel des Stidtenetzes
Balve-Hemer-Iserlohn-Menden

3.1  Das Instrument des Gewerbeflichenpools zur gemeinsamen Vermarktung
bestehender Gewerbeflichen

Gewerbeflachenpools sind ein vergleichsweise junges Instrument des Flichenmanage-
ments. In einem regionalen Gewerbefldchenpool werden die Gewerbeflachen mehrerer
Kommunen zusammengefasst, entwickelt und vermarktet. Das Ziel dieses Instrumentes
ist die Reduzierung der Standortkonkurrenz und die Verbesserung des Gewerbeflachen-
angebots in qualitativer und quantitativer Hinsicht ohne den Zwang zur Neuausweisung
von Flachen. Kommunen, deren Mdglichkeit zur Siedlungsflichenentwicklung einge-
schrinkt ist, konnen sich durch die Teilnahme an regionalen Gewerbefldchenpools am
wirtschaftlichen Erfolg beteiligen, ohne dass dafiir Flachen im eigenen Hoheitsgebiet
liegen miissen. Die Idee der Zusammenlegung von Gewerbeflaichen umfasst dabei auch
die Einbringung von Verfiigungsrechten (Greiving, Neumayer, Sondermann 2004: 371).

Durch die Zusammenfassung der Poolflichen und die gemeinsame Vermarktung
konnen die beteiligten Kommunen ein breiteres Angebot an Gewerbefldchen fiir unter-
schiedliche Belange der Nachfrage vorweisen, sodass die Attraktivitit des (regionalen)
Wirtschaftsstandorts erhoht wird. Um ein dhnlich breites Angebot vorzuhalten, wiren
einzelne Kommunen gezwungen, iiber ihren Bedarf hinaus Bauland auszuweisen, was
dem Ziel der Reduzierung des Flichenverbrauchs entgegensteht. Gerade Kommunen in
schwieriger topografischer Lage konnten sogar gezwungen sein, neue Gewerbeflichen
in O0kologisch sensiblen Gebieten auszuweisen, um in der Konkurrenz der Standorte
bestehen zu konnen. Dies kann durch eine Teilnahme an einem regionalen Gewerbefla-
chenpool vermieden werden.

Wichtigste Akteure dieses Instruments sind die Grundstiickseigentiimer, die Flichen
fiir einen regionalen Gewerbeflichenpool zur Verfiigung stellen. Dabei handelt es sich
in den meisten Féllen um die beteiligten Kommunen; soweit die Ausgestaltung des In-
struments eine Einbeziehung der Flichen Privater vorsieht, auch die Privatpersonen.
Der Pool wird von einer zentralen Stelle verwaltet und vermarktet.

Im Unterschied zu anderen Modellen, wie handelbaren Flachenzertifikaten oder vir-
tuellen Gewerbeflachenpools, umfasst das hier vorgestellte Gewerbetflichenpoolmodell
nicht die Fldchenausweisungsrechte. Der Fokus liegt vielmehr auf den dinglichen Ver-
fligungsrechten, also reellen Flichen, die zwar rdumlich nicht zusammengefasst sind,
aber dennoch gemeinsam verwaltet und vermarktet werden. Damit ist es mit diesem
Instrument moglich, Brachflaichen gezielt mit aufzunehmen.

Die Einfiihrung eines regionalen Gewerbeflachenpools ist innerhalb des bestehenden
rechtlichen Rahmens moglich, so dass keine Anderungen von Bundes- oder Landesrecht
vorzunehmen sind. Es gilt lediglich, auf privatrechtlicher Ebene (GmbH) oder iiber das
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GkG (Zweckverband) einen Triger der dinglichen Verfligungsrechte an den Poolfla-
chen zu bestimmen.

Erfahrungen mit regionalen Gewerbeflichenpools wurden bereits in Baden-Wiirttem-
berg gesammelt, wo der Regionalverband Neckar-Alb dieses Instrument seit 1995 im
Zuge des Regionalplans Neckar-Alb zum Abbau interkommunaler Konkurrenz vorsieht.
Weiterhin soll es Gemeinden in schwieriger topografischer Lage ermoglicht werden,
vom Erfolg des Gewerbefldchenpools zu profitieren, indem sie anstatt eigener Flachen
eine finanzielle Einlage in den Pool einbringen. Nachdem der Rahmen fiir einen regio-
nalen Gewerbefldchenpool gesteckt wurde, soll ein Zweckverband zur Umsetzung des
Vorhabens gegriindet werden (Regionalverband Neckar-Alb 2004; Gust 2005).

3.2 Integrierter Projektansatz GEMRIK

Bei dem Projektansatz ,, GEMRIK* handelt es sich um eine Trias, bestehend aus einem
Gewerbeflachenkataster, einer interkommunal abgestimmten Gewerbeflachenbewertung
sowie dem Gewerbefldchenpool.

Ein hoher Praxisbezug, einhergehend mit der Anforderung, die Umsetzbarkeit der
Projektergebnisse im Fokus zu behalten, ist hier besonders bedeutsam. Dies erfordert
einen breiten, diskursorientierten Ansatz. Neben den kooperierenden Kommunen des
Stidtenetzes, die sich entschlossen haben, ihre Gewerbefldchen in einem Pool gemein-
sam zu vermarkten, sind noch weitere Projektpartner in den Prozess involviert: Vertreter
des Mairkischen Kreises, der Bezirksregierung Arnsberg (Regionalplanung), der IHK,
des zustindigen Landesministeriums (MWME, NRW), der Naturschutzverbinde (Mér-
kischer Kreis) und des ILS NRW. Aufgrund dieses groBen Akteursrahmens wurde ein
Arbeitskreis eingerichtet, um dem hohen Koordinations- und Abstimmungsbedarf zu
entsprechen. Nichtsdestotrotz, so haben die Erfahrungen des ersten Projektjahres ge-
zeigt, kann sich die Herbeifiihrung eines Konsenses mitunter schwierig gestalten, weil
unterschiedliche planungspolitische Priaferenzen zu beriicksichtigen sind.

Gewerbeflichenkataster

Das Gewebefldchenkataster beinhaltet auf der Mallstabsebene von Grundstiicken alle
tiber 8.700 gewerblich-industriell genutzten und dazu vorgesehenen Flachen der vier
Kommunen. Dem Kataster liegt ein Kriterienkatalog zugrunde, der einerseits wertbeein-
flussende Attribute wie Flachengrofle, baurechtliche Ausnutzbarkeit und Altlastenver-
dacht aufnimmt, andererseits auch Restriktionen aufgrund 6kologischer und weiterer
stadt- und regionalplanerischer Belange, wie etwa der Lage in Wasserschutzgebieten
oder der Beeintrachtigung von geschiitzten Teilen von Natur und Landschaft, dokumen-
tiert. Das Gewerbeflichenkataster umfasst die Eigenschaften eines Standortinformati-
ons- und Monitoringsystems sowie die Eigenschaften eines Brachflichen- und Baulii-
ckenkatasters. Es dient einem doppelten Zweck: (1) als Vermarktungstool fiir den spéte-
ren Gewerbeflichenpool und (2) als Informationsgrundlage fiir die angestrebten Fla-
chenbewertungen. Fiir den letzteren Zweck wurden aus dem Kriterienkatalog des Ge-
werbefldchenkatasters solche Kriterien ausgewihlt, die als Indikatoren die Zieldimensi-
onen der Flachenbewertung abbilden. Folglich handelt es sich bei den Bewertungskrite-
rien um eine Teilmenge der Gesamtheit von ,,allgemeinen® Kriterien des Katasters. Die
Beziehungen zu den anderen Bausteinen bestehen in einer Bereitstellung ausgewahlter
Bewertungskriterien und natiirlich der dazugehorigen auswertbaren Attribute fiir die
Gewerbeflichenbewertung.
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Tab. 1: Erhebungsiibersicht der Fldchen des Gewerbekatasters

Im Bestand:

Alle Bestandsflachen: Dariiber hinaus selektiv:

Gewerbegebiete (GE) Mischgebiete (MI)

Industriegebiete (Gl) Kerngebiete (MK)

Sondergebiete (SO) Wohngebiete (WA)

Gewerblich-industrielle Nutzung in §§ 34/35 Gebieten GroRflachiger Einzelhandel (> 700m? Verkaufsflache)
Gewerbliche Einzelstandorte mit einer FlachengroRe
> 2500m?

An Flachenreserven:

Flachenreserven des Regionalplans (GEP) und in Flachenutzungsplanen (FNP)
Flachenreserven in Bebauungsplanen (B-Planen)

Brachflachen in B-Planen und in §§ 34/35-Bereichen

Betriebliche Reserveflachen

Die Erhebung der in Frage kommenden Fléchen erfolgte in drei Schritten. Zuerst fand
eine Groberfassung der Gebiete auf der Flachenutzungsplanebene statt, gefolgt von ei-
ner Betrachtung der planungs- und baurechtlichen Situation anhand der Bebauungsplé-
ne. Letztlich wurden die Flachen auf Flurstiicksebene, anhand eines mit allen Akteuren
abgestimmten Kriterienkataloges, detailliert untersucht. Im Ergebnis wurde den Grund-
stiicken je Kriterium ein jeweiliges Attribut zugeordnet, sodass nun ein umfassender
qualitativer und quantitativer Uberblick iiber das Gewerbeflichenangebot der Region
vorliegt. Der Katalog enthélt neben allgemeinen Kriterien, wie Flurstiicknummer, Grof3e
in m? usw., vor allem Informationen zur 6konomischen, dkologischen und rechtlichen
Eignung der Fliache hinsichtlich einer Aufnahme in den Pool. Die Richtlinien der Auf-
nahmevoraussetzungen fiir den Fldchenpool werden von den Gemeinden gemeinsam

beschlossen.

Gewerbeflichenbewertung

Die Gewerbefldchenbewertung bedient sich der Datengrundlage des Gewerbeflachenka-
tasters, um die dort enthaltenen Grundstiicke entsprechend ihrer Eignung in drei Kate-
gorien zu unterscheiden: Umnutzungs-, Bestandssicherungs- und Entwicklungsflachen.
Damit werden Hinweise auf den weiteren stiddtebaulichen Umgang mit den Flichen
gegeben. Fiir die Umnutzungsflichen bietet sich ein Austausch mit zur Verfiigung ste-
henden Reserveflichen an, d.h. ungilinstige Standorte sollen aufgegeben werden, um
besser geeigneten Reservestandorten den Vorzug in der Entwicklung zu geben. Dabei
ist allerdings zu priifen, ob die planerisch gesicherten Reservefldchen im Sinne der Fla-
chenbewertung ,.richtig® allokiert sind und nicht ebenfalls an ,,iiberholten* Standorten
vom Rang der Bestandssicherungsflachen oder gar Umnutzungsfldchen liegen. Als Zwi-
schenprodukt auf dem Weg zur Bildung des Gewerbefldchenpools erzeugt die Bewer-
tung unter erneuter Abfrage der Datengrundlage des Katasters den ,,Vorpool®. Die Ab-
frage des Katasters dient ferner der Ausfilterung bereits in Nutzung befindlicher Fla-

chen, die fiir eine Einbuchung in den Gewerbefldchenpool ausscheiden.

Auf dem Weg vom Gewerbeflichenkataster zum Gewerbefldchenpool sind zwei Fli-
chenbewertungen vorgesehen. Bei der ersten handelt es sich um eine Restriktionsanaly-
se, die Flachen ausfiltert, auf denen sinnvollerweise ein Riickbau oder eine Umnutzung
erfolgen sollte (beispielsweise Fliachen in unmittelbarer Néhe zu Schutzgebieten, Fla-
chen im Bereich von Uberschwemmungsgebieten) und die nicht Bestandteil des Pools

sein sollen.
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Generell stellt sich eine solche Grundstiicksbewertung problematisch dar, weshalb
beim ,,GEMRIK* die Methode der Nutzwertanalyse angewandt wurde, um die Gewer-
beflichen nach ihren wirtschaftlichen und entwicklungsstrategischen sowie rechtlichen
und 6kologischen Kriterien bewerten und den Zielen der Beteiligten, einem sparsamen
Umgang mit Flachen und zugleich der Bereitstellung marktgidngiger Gewerbeflichen in
ausreichender Quantitit und Qualitét, gerecht werden zu konnen. Ein zwischen allen
Projektbeteiligten abgestimmter Katalog der Kriterien, die im Gewerbeflachenkataster
als Attribute enthalten sind, bildet hierbei die Grundlage. Voraussetzung fiir die erfolg-
reiche Anwendung der Nutzwertanalyse ist die Ermittlung und Aggregierung der Inte-
ressen bzw. der ,Nutzen®, die die involvierten Akteure den einzelnen Kriterien beimes-
sen. Aufgrund des erwdhnten groen Akteursrahmens wurde die Gewichtung der im
Folgenden dargestellten Bewertungskriterien in einem drei Runden umfassenden Del-
phi-Prozess vorgenommen.

Das Gewerbeflachenkataster beinhaltet sdmtliche gemessenen Werte, die laut Krite-
rienkatalog erhoben werden sollten. Je nach Beschaffenheit der gesammelten Daten las-
sen sich nun ,,Zielfunktionen* bilden. So wiirde sich beispielsweise fiir das Kriterium
,Entfernung Autobahn® eine lineare Zielfunktion zwischen dem hochsten und gerings-
ten Wert anbieten. Demnach wiirde die Fliche mit der geringsten Entfernung zur Auto-
bahn den Maximalwert (z.B. 100) darstellen. Die andere Komponente stellt die durch
die Delphi-Runden ermittelten Nutzenfunktionen der Akteure dar, die ausdriicken, wel-
che Bedeutung die Kriterien hinsichtlich einer Eignung zum nachhaltigen Gewerbe-
standort aufweisen. Durch die Zusammenfiihrung der beiden Funktionen wird der Ge-
samtnutzen ermittelt. Durch dieses Vorgehen wird man in die Lage versetzt, die (hin-
sichtlich der Projektziele) optimalen Gewerbestandorte in der Region zu finden, die
Flachen untereinander einem ,,Ranking* zu unterziehen. Trotzdem steht man dem Ziel
des Flachensparens nicht im Wege, da die Kommunen nicht gezwungen sind, aufgrund
von interkommunalen Konkurrenzsituationen Gewerbeflichen weit iiber dem aktuellen
Bedarf, eventuell noch an dkologisch brisanten Bereichen auszuweisen, wie sie es ohne
Gewerbeflichenpool eventuell titen, aus der Angst heraus, zukiinftige Entwicklungspo-
tenziale zu verspielen. Vielmehr erfolgt die Ausweisung auf Grundlage eines abge-
stimmten Entwicklungskonzepts und die gemeinsame Vermarktung im Rahmen eines
Gewerbeflachenpools.

Aus den in Abbildung 4 genannten Werten fiir die drei Zieldimensionen
*  Wirtschafts- und entwicklungsstrategische Kriterien (insg. 49 Pkt.)
= Baurechtliche Kriterien (insg. 23 Pkt.)

=  Umweltkriterien (insg. 28 Pkt.)

ergaben sich die erforderlichen Informationen, um die Gesamtnutzwerte fiir die jeweili-
gen Flichen zu errechnen.

Abbildung 5 zeigt dann die auf diese Weise entstandenen Flichenbewertungen fiir die
vier Kommunen Balve, Hemer, Iserlohn und Menden raumlich.
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Abb. 4: Bewertungskriterien und ihre Gewichtung

Optimaler Gewerbestandort

Wirtschaftliche u.
entwicklungs-
strategische Kriterien 49

Marktgangigkeit 23

FlachengroRe 0,32

Grundsttckszuschnitt 0,18

Erweiterbarkeit der

Flache g2l
Bodenrichtwert 0,12
Ausgleichsauflagen 0,17
Physische Ein-

schrankungen der Nutz-
barkeit 13
Altlastenverdacht 0,66
Baugrundneigung 0,34
Infrastrukturanbindung 13

Entfernung Autobahn 0,45

Entfernung Bundes-

/Landesstralle 0.38

Telekommunikations-

anschluss Ll

Quelle: eigene Darstellung
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Um der Bedeutung der einzelnen Zieldimensionen Rechnung zu tragen, werden aber
fiir die Einpoolung nur Flachen in Betracht gezogen, die in allen drei Dimensionen im
oberen Drittel im Vergleich aller Flachen liegen.

Gewerbeflichenpool

In den Gewerbefldchenpool werden zum einen entwicklungsfihige Flachen eingebucht,
da sich dieser langfristig durch die erzielten Verkaufserlose selbststindig (,,revolvie-
rend*) refinanzieren soll. Dabei konnen neben den Gewinnen aus den Erldsen und Steu-
ereinahmen auch die Entwicklung bzw. Einpoolung von geeigneten Brachflichen bzw.
Altlastenverdachtsflichen genutzt werden. Da nicht davon ausgegangen werden kann,
dass sich alle Flachen in gleicher Weise eignen bzw. alle Kommunen im gleichen Malle
Flache in den Pool transferieren, muss eine Methode gefunden werden, um die Nutz-
werte in monetire Geldeinheiten umzurechnen. Das Ergebnis wird dazu verwandt, einen
akzeptablen, weil fairen Verteilungsschliissel zu bilden, um die anfallenden Kosten und
Einnahmen des Fldchenpools unter den Kommunen aufzugliedern (vgl. auch Regional-
verband Neckar-Alb 2004). Zur Vermeidung aufkeimender Verteilungskampfe unter
den Kommunen, die aus unklaren Grundstiickswerten herrithren, diirfte der erzielte
Konsens tiber die Flichenbewertung hilfreich sein. Fiir die Flachen des Vorpools ist die
Entscheidung der Grundstiickseigentiimer {iber deren Einverstindnis zur VerduBerung
einzuholen. Fillt die Entscheidung positiv aus und sind auch die beteiligten Kommunen
vor dem Hintergrund ihrer stadtplanerischen Entwicklungsvorstellungen mit einer ge-
meinsamen Vermarktung einverstanden, werden die Flichen zusammen mit den iibrigen
kommunalen Entwicklungsflichen aus dem Vorpool in den eigentlichen Gewerbefla-
chenpool eingebucht.

Darauf folgt die Inwertsetzung der Flichen. Dazu wird die 2. Flachenbewertung wie-
derum auf Grundlage der Bewertungskriterien des Gewerbefldchenkatasters vorge-
nommen mit dem Ziel, die Anteile der Kommunen an dem Pool zu ermitteln. Das Ka-
taster bildet dariiber hinaus das Vermarktungstool des Pools, in dem alle fiir den Inves-
tor relevanten Daten zusammenlaufen und aktuell gehalten werden.

Fazit

Das REFINA-Projekt GEMRIK ist noch nicht abgeschlossen. Bestand hat bisher priméar
das umfingliche Gewerbefldchenkataster fiir die vier beteiligten Stidte als wesentliche
Informationsbasis sowie die Flachenbewertung flir den moglichen spiteren Pool. Dieses
Kataster stellt bereits einen Wert an sich dar, da bisher nur bedingt Informationen iiber
die rdumliche Verteilung und Art, Zustand etc. gewerblich-industrieller Nutzungen in
den Stddten vorlagen, die zudem nicht in einer gemeinsamen Datenbank gepflegt wor-
den sind. Zudem wurden mit der Flaichenbewertung bereits wesentliche Grundlagen fiir
die weitere Arbeit gelegt. Bemerkenswert dabei ist vor allem die Tatsache, dass zwi-
schen den Kommunen eine Ubereinstimmung in der Wertung der in Abbildung 1 darge-
stellten Kriterien und damit eine wesentliche Voraussetzung fiir die spitere Bewertung
von Poolflachen geschaffen werden konnte. Als geeignetes Organisationsmodell wurde
die Griindung einer GmbH vorgeschlagen. Die politische Beschlussfassung zur Einfiih-
rung eines Gewerbefldchenpools ist angesichts des zeitgleich mit Projektende im Januar
2009 beginnenden Kommunalwahlkampfes nicht erfolgt, sondern wird erst nach der
Kommunalwahl auf der Agenda stehen konnen. Gleichwohl stellt das Gewerbeflidchen-
kataster nach iibereinstimmender Auffassung aller Beteiligten einen Wert an sich dar
und es wurde mit der Gewerbefldchenpotenzialanalyse ein Weg aufgezeigt, die Grund-
gesamtheit aller gewerblich-industriell genutzter Flichen zu bewerten.
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4 Schlussfolgerungen

Aus der Erldauterung der beiden Modellkonzepte wird ersichtlich, dass bei einer inter-
kommunal abgestimmten Gewerbeflichenentwicklung sowohl bereits bestehende, ver-
marktbare Fliachen als auch die zukiinftige Flachenentwicklung beriicksichtigt werden
sollten. Dazu bedarf es im Idealfall einer Kombination aus Poolung der dinglichen Ver-
fligungsrechte an besehenden Flichen mit einer Mengensteuerung fiir zukiinftige Fla-
chenentwicklungen, auch wenn jedes Modell fiir sich genommen bereits einen erhebli-
chen Fortschritt gegeniiber der derzeitigen, interkommunal nicht abgestimmten Ent-
wicklung bedeutet. Diese besteht bisher so nirgendwo in Deutschland, und auch die
Anwendungsrdume der beiden vorgestellten Modelle sind raumlich nicht identisch (die
16 Stddte und Gemeinden des Kreises Kleve bzw. vier Stidte und Gemeinden im Mér-
kischen Kreis). Im weiteren Verlauf der Implementierung beider Modelle sollte aber der
Versuch unternommen werden, die jeweils fehlende Komponente zu ergénzen.

Vor dem Hintergrund der Regionalisierungsdebatte konnen beide Modellprojekte als
sektoral ausgerichtete Kooperationen bezeichnet werden, die sich der Abstimmung der
Planungsaufgabe Gewerbefldchenentwicklung auf interkommunaler Ebene widmen.
Zumindest beim Klever Modell, das einen kompletten Landkreis umfasst, kann man von
einer regionalen Kooperation sprechen, wihrend die vier Kommunen im Markischen
Kreis ein Stddtenetz bilden. Insbesondere das Klever Modell kann aufgrund der vorge-
schlagenen offenen Formulierung des Ziels der Raumordnung und der damit einherge-
henden Ubertragbarkeit eine Initialziindung fiir weitere dhnliche Kooperationen im
Raum Diisseldorf, aber auch durchaus im Rest des Landes darstellen. Durch die Kom-
bination von vertraglichen Regelungen und Absicherung als Ziel der Raumordnung
steht es an der Schnittstelle zwischen top-down und bottom-up und besitzt deshalb eine
hohe Steuerungskratft.
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Literatur

1 Einleitung

Trotz der bekannten Vielfalt in der Organisation der Regionalplanung in Deutschland
haben die unterschiedlichen Modelle eines gemeinsam: die Zustdndigkeit ist an Verwal-
tungsgrenzen gebunden, egal, ob dies wie in Niedersachsen Landkreise sind, Planungs-
regionen in Bayern und Baden-Wiirttemberg oder Regierungsbezirke in Nordrhein-
Westfalen. In der Regel folgen die Fachplanungen innerhalb der Bundesliander diesem
Organisationsmodell der gesamtrdumlichen, d.h. der iiberfachlichen und iiberortlichen
Planung.

Die wasserwirtschaftlichen Planungen der Zukunft miissen sich auf der Basis der Eu-
ropdischen Wasserrahmenrichtlinie (RL 2000/60/EG) von diesem Konzept der Verwal-
tungsgrenzen diametral abweichend auf naturrdumliche Einheiten beziehen — ndmlich
auf die zehn fiir Deutschland relevanten Flussgebietseinheiten. Diese grofen Einheiten
(s. Abb. 1) sind — in den Bundesldandern etwas unterschiedlich — flir die Umsetzung der
WRRL weiter untergliedert worden, aber stets nach naturrdumlichen Kriterien (fiir
Nordrhein-Westfalen siche Abb. 2 und 6).

Aus der Vielzahl interessanter Regelungen und der noch gar nicht abschliefend zu
beurteilenden Auswirkungen auf das deutsche Planungssystem wird in diesem Beitrag
versucht, auf die unmittelbar raumrelevanten Auswirkungen dieser européischen Richt-
linie zu fokussieren. Dabei wird auch auf die praktizierte Art der Offentlichkeitsbeteili-
gung eingegangen, die als sehr innovativ fiir die Planungskultur gelten kann.

Vorab sei aus dem Vorwort/Erwidgungsgrund 1 der Richtlinie Folgendes zitiert:
,»Wasser ist keine iibliche Handelsware, sondern ein ererbtes Gut, das geschiitzt, vertei-
digt und entsprechend behandelt werden muss.”“ Dieses Zitat moge die grundsétzliche
Philosophie der Richtlinie verdeutlichen.
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Abb. 1: Flussgebietseinheiten in Deutschland

AN NN

Flussgebietseinheiten in der Bundesrepublik Deutschland
(Richtlinie 2000/60/EG - Wasserrahmenrichtlinie)

Die Markierung und Kennzeichnung der auBerhalb der Grenzen der Bundesrepublik Deutschiand liegenden Teile
internationaler Flussgebietseinheiten dienen lediglich der Veranschaulichung und lassen Festlegungen anderer
Staaten sowie internationale Abstimmungen unberihrt,

Kartengrundlage:

Landerarbeitsgemeinschaft Wasser (LAWA),
Quelle: Umweltbundesamt, Juni 2004 Bundesamt fur Kartographie und Geodasie (BKG)
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Abb. 2: Flussgebietseinheiten in Nordrhein-Westfalen

Quelle: MUNLV 2008

2 Fachplanung Wasserwirtschaft

Die Wasserwirtschaft blickt in Deutschland auf eine lange Tradition zuriick, die z. T.
auch komplexe Pline hervorgebracht hat, so z. B. wasserwirtschaftliche Rahmenpléne,
die allerdings mit Ausnahme Niedersachsens weder flichendeckend noch nach einheit-
lichen Grundsitzen erarbeitet wurden. In letzter Zeit gaben auch auf diesem Gebiet
mehr und mehr europdische Richtlinien die Richtung vor — die Wasserrahmenrichtlinie
aus dem Jahre 2000 und die erst Ende 2006 in Kraft getretene Grundwasser-Tochter-
richtlinie (RL 2006/118/EG ) werden in Zukunft die wasserwirtschaftlichen Planungen
europaweit mit dem Ziel vereinheitlichen, fiir alle Gewésser einen ,,guten Zustand* zu
erreichen.

2.1 Rechtsgrundlagen

Am 22.12.2000 wurde im Amtsblatt der Europdischen Gemeinschaften die Européische
Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) veroffentlicht (Richtlinie 2000/60/EG). Ziel dieser
Richtlinie ist die Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir Maflnahmen der Gemeinschaft
im Bereich der Wasserpolitik. Diese WRRL war binnen dreier Jahre in nationales Recht
umzusetzen. Dieser Verpflichtung ist die Bundesrepublik mit der Novellierung des
Wasserhaushaltsgesetzes (WHG) vom 18.06.2002 erstaunlich ziigig nachgekommen. Da
der Bund damals lediglich die Rahmenkompetenz besal, bedurfte die WRRL der weite-
ren Umsetzung durch die Lander. Der Landtag NRW hat dann (erst) am 20.04.2005 das
,Gesetz zur Anderung wasserrechtlicher Vorschriften beschlossen, welches zum
11.05.2005 in Kraft trat. Die Umsetzung der Richtlinie in umfangreichen Details erfolg-

167



B Wasserwirtschaft und gesamtriumliche Planung

te in NRW entsprechend der politischen Forderung durch eine ,,1:1-Umsetzung*, was
bedeutet, dass nicht mehr als unbedingt erforderlich in das LWG aufgenommen wurde.
Im Februar 2006 sind dann noch flankierende Rechtsverordnungen zur Umsetzung der
Anhénge II, III und V der WRRL erlassen worden, und zwar auf der Basis einer Mus-
terverordnung der LAWA (Bund-/Lander-AG Wasser), die sich um einen moglichst
bundeseinheitlichen Vollzug fiir die Aufgabenbereiche Verfahren und Methodik fiir die
Bestandsaufnahme, die darauf fuBende Einstufung der Gewisser und deren Uberwa-
chung/Monitoring bemiiht.

Die WRRL sprach zwar das Thema Grundwasser bereits in zahlreichen Artikeln an,
es gelang aber wahrend des Erarbeitungsverfahrens nicht, sich auf detaillierte Grund-
wasserbestimmungen zu einigen. Daher wurde in Art. 17 eine Bestimmung aufgenom-
men, wonach die Kommission zunichst einen Vorschlag zur Verhinderung und Begren-
zung der Grundwasserverschmutzung erarbeiten sollte. Die Kommission hat erstmals
einen Vorschlag am 19.09.2003 (KOM 82003) 550) vorgelegt, die endgiiltige Fassung
datiert jedoch erst vom 12.12.2006 (Richtlinie 2006/118/EG). Diese Richtlinie bedarf
noch der Umsetzung in die Landeswassergesetze.

2.2 Ziele und Aufgaben

Aus dem umfangreichen Katalog der Ziele und Aufgaben, die sich aus den neuen
Rechtsgrundlagen der Wasserwirtschaft ergeben, wird im Folgenden nur auf die aus
Sicht der Raumplanung wichtigsten eingegangen.

Durch die WRRL soll erreicht werden, dass die Gewésser — Fliisse, Seen, Kiistenge-
wisser und das Grundwasser — in einen ,,guten Zustand“ gebracht werden und dieser
und dauerhaft gehalten wird. Durch die WRRL werden europaweit zwei neue Gedanken
verankert, die weit iiber die Wasserwirtschaft hinaus von Bedeutung sind:

Erstens: Die Gewésser bilden zusammen mit ihrem gesamten Einzugsgebiet eine Ein-
heit — die Flussgebietseinheiten (s. Abb. 1 und 2). Es gilt, die bestehenden Wechselwir-
kungen zwischen Grundwasser, Oberflichenwasser, Auen und den Kiistengewéssern zu
beachten. Damit miissen — stdrker als bisher iiblich — die 6kologischen Funktionen der
Gewisser als Lebensraum fiir Pflanzen und Tiere beriicksichtigt werden.

Zweitens: Das in Deutschland bereits seit vielen Jahren verankerte Vorsorgeprinzip
gilt jetzt als verbindliche Verpflichtung zu vorbeugendem Gewésserschutz in ganz Eu-
ropa.

Die WRRL fordert in ihren zentralen und ehrgeizigen Zielen, dass bis zum Jahre 2015
die Gewisser in Europa iiberall einen ,,guten Zustand* erreicht haben sollen. Dazu wur-
den fiir alle Gewisserarten klare Anforderungen formuliert. Fiir die Oberflachengewas-
ser gilt der gute 6kologische und chemische Zustand als Ziel, gekoppelt mit einem un-
mittelbar geltenden Verschlechterungsverbot. Der Okologische Gewaisserzustand wird
dabei iiber folgende Parameter bestimmt:

= Artenvielfalt und Artenzusammensetzung

= Hydromorphologie, d.h. bei FlieBgewissern Wasserhaushalt, Durchgéngigkeit und
Morphologie
=  Physikalisch-chemische Bedingungen
Ahnlich wie bereits aus fritheren Gewissergiiteeinstufungen bekannt, werden die Ge-
wisser auch kiinftig in Zustandsklassen von sehr gut iiber gut, miBig, unbefriedigend

bis hin zu schlecht eingestuft. Als ,,sehr gut™ darf nach der Richtlinie nur ein vom Men-
schen nahezu unbeeinflusstes Gewésser eingestuft werden. Als ,,guter” Zustand eines
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Gewdissers gilt, wenn dieser lediglich geringfligig vom natiirlichen Gewasserzustand
abweicht.

Zur Bewertung des chemischen Zustandes hat die EU-Kommission eine Liste mit 33
sog. prioritdren Stoffen bzw. Stoffgruppen aufgestellt, von denen die gefdhrlichen prio-
ritdren Stoffe innerhalb von 20 Jahren aus allen Gewdssern verschwunden sein sollen.
Fiir die Bewertung des chemischen Zustandes gibt es nur die beiden Klassen ,,guter Zu-
stand‘ und ,,schlechter Zustand*.

Fir das Grundwasser gilt nach WRRL 1. V. mit der erwéhnten Tochterrichtlinie als
zentrales Ziel — ebenfalls bis Ende 2015 —, in allen Wasserkdrpern einen guten chemi-
schen und mengenmédBigen Zustand zu erreichen. Auch fiir das Grundwasser gilt das
Verschlechterungsverbot.

Ein guter mengenméBiger Zustand gilt dann als gegeben/erreicht, wenn sich Entnah-
me und Neubildung aus einem Grundwasserkérper im Gleichgewicht befinden und es
zu keiner Schidigung von grundwasserabhéngigen Okosystemen kommt.

Der chemische Zustand wird anhand einschldgiger EU-Normen wie z.B. Nitrat-RL,
Pestizid-RL u. a. beurteilt. AuBlerdem sind weitere Schadstoffe und deren Wirkung auf
die Oberflichengewisser und weitere Okosysteme sowie vor allem die Trends der
Schadstoffkonzentrationen zu beachten. Alle signifikanten und anhaltenden Konzentra-
tionszunahmen als Folge menschlicher Tatigkeiten sind umzukehren. Detailliertere Re-
gelungen sollte die Grundwasser-Tochterrichtlinie treffen, die allerdings wegen der re-
sultierenden Anforderungen an eine Vielzahl von Nutzern und Interessengruppen im
gesamten jeweils betrachteten Einzugsgebiet bzw. Wasserkorper im Laufe ihrer Entste-
hung immer weiter entschirft worden ist.

Flussgebietseinheiten

Eine Flussgebietseinheit stellt nach WRRL ein als Haupteinheit fiir die Bewirtschaftung
von Einzugsgebieten festgelegtes Land- oder Meeresgebiet dar, das aus einem oder
mehreren benachbarten (Teil-)Einzugsgebieten sowie den zugeordneten Grundwéssern
und Kiistengewdssern besteht.

Deutschland hat danach Anteil an insgesamt zehn derartigen Flussgebietseinheiten (s.
Abb. 1):

Donau, Rhein, Maas, Ems, Weser, Oder, Elbe, Eider, Warnow/Peene und Schlei/
Trave. Acht dieser Einheuten haben internationale Beziige, einzig die Flussgebietsein-
heiten Weser und Warnow/Peene werden ausschliefSlich national bewirtschaftet. Da
wegen ihrer teilweise erheblichen Grofle ganze Flussgebietseinheiten, aber auch noch
Teileinzugsgebiete (s. Abb. 2), flir eine Untersuchung der Gewisserqualitit, fiir die
Uberwachung oder gar fiir SchutzmaBnahmen viel zu groB und uneinheitlich sind, wer-
den sie in ,,Wasserkorper* unterteilt. Diese Wasserkorper stellen dann die eigentlichen
Bewirtschaftungseinheiten dar, in denen Belastungen erfasst, Auswirkungen iiberwacht
und MaBnahmen durchgefiihrt werden. Eine der ersten Aufgaben der Umsetzung der
EU-Richtlinie bestand daher in der Identifizierung der Wasserkdrper und ihrer Zuord-
nung zu den Flussgebietseinheiten (s. zur Ausweisung und Abgrenzung von Wasserkor-
pern Abb. 3). Aus der nach Briissel gemeldeten Bestandsaufnahme ergibt sich, dass die
mittlere Wasserkorpergrofle im Vergleich der Bundeslédnder ganz erheblich schwankt (s.
Abb. 4). Daraus resultierten entsprechende Unterschiede im Detaillierungsgrad der Be-
standsaufnahme, was wiederum Bedeutung fiir die Malnahmenplanung und das spitere
Monitoring hat.
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Abb. 3: Abgrenzung von Wasserkorpern (schematisch)

Wasser-
kérper

Quelle: BMU 2004

Abb. 4 : Mittlere GroBe der Wasserkdrper der FlieBgewisser in den Bundesldndern
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Beteiligung der Offentlichkeit

Aus fritheren EU-Richtlinien — z.B. der FFH-RL und den UVP-Richtlinien — ist be-
kannt, dass der Beteiligung der Offentlichkeit von der EU groBe Bedeutung beigemes-
sen wird. Im Prozess der kiinftigen wasserwirtschaftlichen Planungen — der Erarbeitung
der bis Ende 2009 aufzustellenden MaBlnahmenprogramme und der Bewirtschaftungs-
pléne — sicht die WRRL eine verbindliche, dreistufige Anhérung der Offentlichkeit vor,
mit genauen Regelungen dazu, wann und mit welchem zeitlichen Vorlauf der Offent-
lichkeit die Unterlagen zur Verfiigung zu stellen sind. Diese Offentlichkeitsbeteiligung
setzt nicht erst bei der Erarbeitung des Bewirtschaftungsplanes ein, sondern schon sehr
viel frither. Obwohl die Richtlinie selbst keine Definition des Begriffes , Offentlichkeit
liefert, haben die Diskussionen auf européischer Ebene ergeben, dass darunter eine brei-
te Palette von Interessenverbdnden wie z. B. Umweltverbinde, Wasserversorgungsver-
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binde, Landwirtschaftsverbiande, Fischereiverbidnde etc. zu verstehen ist, aber auch ein-
zelne Einwohner einer Flussgebietseinheit.

Kostendeckungsprinzip

In Deutschland ist das Prinzip der Kostendeckung in der Wasserwirtschaft zwar prinzi-
piell seit langem fest verankert, die WRRL geht jedoch weit {iber den Kostendeckungs-
grad der 6ffentlichen Wasserversorgung und der kommunalen Abwasserentsorgung hin-
aus, indem sie die Beriicksichtigung von Umwelt- und Ressourcenkosten verlangt. Da-
mit kommt ein weiteres, bisher nicht gekanntes Element auf die deutsche Wasserwirt-
schaft zu.

Prinzip der Ganzheitlichkeit

Hierunter wird in der Literatur meistens die Zielsetzung der WRRL verstanden, die
Oberflachengewidsser und das Grundwasser innerhalb eines Einzugsgebietes als 0ko-
systemare/hydrologische Einheit zu begreifen und zu beplanen. Die Richtlinie selbst
spricht jedoch in Erwigungsgrund (16) bereits an, dass zur Erreichung ihrer ehrgeizigen
Ziele die Wasserwirtschaft allein nicht ausreichen wird, sondern dass nur in enger Ko-
operation mit anderen Politikbereichen wie Energiepolitik, Verkehrspolitik, Landwirt-
schaftspolitik, Regionalpolitik und Fremdenverkehrspolitik das Ziel einer ressourcen-
schonenden, nachhaltigen Wassernutzung erreichbar scheint. Ausdriicklich wird darauf
hingewiesen, dass die Richtlinie einen bedeutenden Beitrag in anderen Bereichen der
Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten leisten kann — es wird ausdriicklich auf
das Europdische Raumentwicklungskonzept hingewiesen.

Dies bedeutet letztlich nichts anderes, als dass alle Nutzungen im Raum — hier im
Flusseinzugsgebiet — einer Analyse und Bewertung ihrer Auswirkungen auf den Was-
serhaushalt und die Wasserqualitit zu unterziehen sind. Insofern ist das Prinzip der
ganzheitlichen Betrachtung vor allem auch raumlich zu verstehen, jeweils innerhalb der
Gebietskulissen definierter Einzugsgebiete bzw. einzelner Wasserkorper alle Flachenut-
zungen aus wasserwirtschaftlicher Sicht zu beurteilen. Da die Wasserwirtschaft selbst —
zumindest bisher — {iber kein eigenes, flichendeckendes und koordinierendes Planungs-
instrument verfligte, konnte sich diese Koordinationsaufgabe quasi automatisch fiir die
rdumliche Gesamtplanung als origindre Aufgabe darstellen — ob das immer noch so zu
erwarten ist, wird im Fazit dieses Beitrages zu beantworten sein.

3 Zum Stand der Umsetzung der WRRL in Nordrhein-Westfalen

Die WRRL gab einen sehr ehrgeizigen Zeitplan vor, der zum Zeitpunkt ihres Inkrafttre-
tens als eher unrealistisch erschien, vor allem vor dem Hintergrund zahlreicher Erfah-
rungen aus der Vergangenheit mit Umsetzungsprozessen anderer europdischer Richtli-
nien.

Es ist der Wasserwirtschaft in Deutschland tatsdchlich gelungen, den Zeitplan bis An-
fang 2009 einzuhalten, d. h.:

* Die Bestandsaufnahmen mussten bis Dezember 2004 durchgefiihrt und die Ergeb-
nisse bis Mérz 2005 in einem Bericht an die Kommission gemeldet werden — die
Resultate dieser Bestandsaufnahme sind fiir ganz Deutschland in einer Broschiire
des BMU in Kurzform zusammengefasst worden (BMU 2005).

» Bis Dezember 2006 waren die Uberwachungsprogramme zu erarbeiten und der
Kommission bis Médrz 2007 zu berichten.
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»  Seither liuft die Uberwachung und die MaBnahmenprogramme werden aufgestellt.
Hierzu gab es in NRW im Jahre 2008 auch sog. Runde Tische, d.h. Beteiligungs-
verfahren mit einer Vielzahl von Akteuren. AuBerdem wurde eine Jedermannbetei-
ligung geschaffen, indem bis zum 22.06.2009 via Internet die Moglichkeit bestand,
zu den ins Netz eingestellten Ergebnissen und Uberlegungen fiir die einzelnen Teil-
einzugsgebiete ebenso wie zur Gesamtplanung Stellung zu nehmen unter
www.flussgebiete.nrw.de

Diese MaBnahmenprogramme miissen bis Ende 2009 aufgestellt und entsprechende
Flussgebietsbewirtschaftungspléne erarbeitet sein. Der Kommission ist wiederum bis
zum 10.03.2010 zu berichten. Bis Dezember 2012 sind die MaBBnahmen in die Praxis
umzusetzen, dariiber ist der Kommission erneut zu berichten. Bis Dezember 2015 be-
steht dann Zeit zur Erreichung der Ziele — im Jahre 2015 soll in allen Gewdssern der
gute Zustand erreicht sein — danach startet nach WRRL ein neuer Bewirtschaftungsplan
pro Flussgebietseinheit. Der Kommission ist bis Méarz 2016 zu berichten.

Zunichst einmal ist der Wasserwirtschaft zu bescheinigen, dass hier in einem von
vielen nicht fiir moglich gehaltenen Kraftakt ein Arbeitspensum erledigt wurde, das
Vorbildcharakter fiir viele andere Politik- und Planungsbereiche haben konnte — vor
allem fiir die Landesplanung in NRW.

Wie nicht anders zu erwarten, wird das zentrale Ziel der WRRL — bis zum Jahre 2015
in allen Gewéssern den guten Zustand zu erreichen — nicht erreicht werden konnen. Da-
fiir riumte die WRRL selbst bereits Ausnahmetatbestinde und Verliangerungsmoglich-
keiten ein, sonst wire ja der sehr enge Zeitplan auch vdllig unrealistisch gewesen. Aus
der Vielzahl aufgetretener Schwierigkeiten und offener Fragen, die zu einer zeitlichen
Verschiebung weit liber das Jahr 2015 hinaus beitragen, seien beispielhaft einige Aspek-
te mit Raumplanungsbezug herausgegriffen.

= Bereits die vom BMU nach Briissel gemeldeten Ergebnisse der Bestandsaufnahme
— auf Basis der von den Léndern bis Januar 2005 vorgelegten Berichte — fiir die
zehn Flussgebietseinheiten in Deutschland zeigen, dass fiir rund 60 % der bewerte-
ten Oberflichengewdsser und fiir ca. 53 % der Wasserkorper des Grundwassers eine
Zielerreichung ohne weitere Maflnahmen als unwahrscheinlich zu gelten hat. Spe-
ziell beim Grundwasser hat sich allerdings durch die erst danach erlassene Tochter-
richtlinie ergeben, dass sich durch abgesenkte Qualititszielvorgaben (50 statt 25
mg/l Nitrat) die Situation freundlicher darstellt als zunédchst erwartet. In NRW ergab
sich, dass ca. 80 % der FlieBgewisser den guten 6kologischen Zustand voraussicht-
lich nicht erreichen werden und ca. 65 % der Grundwasserkorper als mengenmafig
oder chemisch gefihrdet einzustufen sind (s. MUNLV 2008).

= Eine weitere, bis heute intensiv diskutierte Frage ist die Einstufung eines Gewissers
als kiinstliches oder erheblich verdndertes Gewdsser (WRRL Art. 4 (1) (a)), da fiir
diese Gewissertypen lediglich abgesenkte Anforderungen gelten — sie brauchen bis
2015 lediglich das gute dkologische Potenzial zu erreichen, also eine geringere
Qualitdtsstufe. Eine abschlieBende Definition des guten Okologischen Potenzials
liegt noch nicht vor; aus Sicht der Umweltverbiande wird befiirchtet, dass darunter
deutlich niedrigere Anspriiche an den Okologischen Zustand verstanden werden.
Wihrend es zur Einstufung eines Oberflichengewissers als kiinstlich, also vom
Menschen dort geschaffen, wo es von Natur aus kein Gewésser gab (z.B. Kanal),
eigentlich keine Diskussionen gibt, wird ein sehr stark politisch geprigter Diskurs
dariiber gefiihrt, ab wann ein Gewasser als ,,erheblich verdndertes Gewisser* (hea-
vily modified waterbodies/Abk. HMWB) eingestuft werden muss/kann/soll.
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= Wie stark diese Einstufung von unterschiedlichen Interessen geprégt ist, zeigt die
iberarbeitete Einstufung aus dem Januar 2008, wonach in NRW gegeniiber der Ein-
stufung aus dem Jahre 2005 plotzlich liber 60% der Wasserkorper als kiinstlich
oder erheblich verindert eingestuft worden sind (s. Abb. 5). In einzelnen Planungs-
einheiten soll es danach fast gar keine ,,natiirlichen* Wasserkorper mehr geben. In
der Konsequenz bedeutet dies, dass der Handlungsdruck deutlich geringer gewor-
den ist.

Abb. 5: Vorlaufige HMWB-Ausweisung der Oberfldchenwasserkorper

Klassifizierung der OFWK - Stand: 04.01.2008

Ergebnisse der
Uberarbeiteten
Einstufung der
Wasserkorper in
NRW in die Was-
serkdrperkatego-
rien der WRRL,
S Stand: Januar
2008

neu (vorlaufig)

Natiirlich Etheblich @@ T —

verandert Kiinstlich

Quelle: MUNLYV 20008

» Wihrend fiir die natiirlichen, nicht erheblich verdnderten Gewisser der gute Zu-
stand gefordert wird, gilt fiir die kiinstlichen und die erheblich verdnderten Gewés-
ser das Okologische Potenzial als Qualitétsziel. Wegen noch bestehender methodi-
scher Probleme beziiglich der Auswirkungen von Maflnahmen zur Verbesserung
des okologischen Zustandes wird hier anstelle einer biologisch basierten Bestim-
mung des 0kologischen Potenzials eine malnahmenorientierte Ableitung verwendet
— die sog. Prager Methode. Dieser pragmatische Ansatz zur Ermittlung des guten
okologischen Potenzials fiir erheblich verdnderte und kiinstliche Gewisser bezieht —
im Gegensatz zur Bestimmung des guten dkologischen Zustandes — bestehende Re-
striktionen und Nutzungsanspriiche mit ein. Als Restriktionen werden Maflnahmen
angesehen, die sich auf vorhandene, in Art. 4 Abs. 3 der WRRL benannte Nutzun-
gen signifikant negativ auswirken wiirden, z.B.: Landentwédsserung, Schifffahrt,
Energieerzeugung.

* Wihrend die WRRL fiir das Grundwasser (nur) auf den guten chemischen und gu-
ten mengenmdfigen Zustand abhebt, liegt bei den Oberflaichengewissern der
Schwerpunkt eindeutig auf gewisserdkologischen Parametern. Neben der Arten-
vielfalt und der Artenzusammensetzung spielen physikalisch-chemische Bedingun-
gen und die Hydromorphologie die zentrale Rolle. Unter Hydromorphologie werden
die Durchgingigkeit fiir z. B. wandernde Fischarten, die Morphologie des Gewdés-
serbettes und der Wasserhaushalt verstanden. Insbesondere die Merkmale Durch-
gingigkeit und Morphologie sind sehr stark vom Menschen verdndert worden — hier
die Voraussetzungen fiir eine Verbesserung i.S. der WRRL zu schaffen, erfordert
eine Vielzahl kostenintensiver MaBnahmen, die oft ohne Anderungen bestehender
Nutzungsstrukturen nicht zu erreichen sein werden. Hier wird deutlich, wie intensiv
die kiinftigen Planungen der Wasserwirtschaft mit den bestehenden Nutzungen im
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Raum zusammenhédngen und je nach Niveau der definierten Umweltziele zu Kon-
flikten fithren konnen.

Am 22.12.2008 hat das MUNLYV als oberste Wasserbehorde fristgerecht den nach Ar-
tikel 13 der EG-WRRL fiir jedes Flussgebiet in Nordrhein-Westfalen zu erstellenden
Entwurf des Bewirtschaftungsplanes und des zugehdrigen Mallnahmenprogramms ver-
offentlicht, d.h. ins Internet eingestellt — siehe http://.flussgebiete.nrw.de. Dort besteht
die Moglichkeit einer Onlinebeteiligung. Fiir diejenigen interessierten Biirgerinnen und
Biirger, die entweder iiber keinen Internetzugang verfiigen oder aus anderen Griinden
lieber auf eine Papierform zuriickgreifen mochten, besteht die Moglichkeit, die Unterla-
gen beim MUNLYV, den Bezirksregierungen und den Wasserbehdrden der Kreise und
kreisfreien Stadte personlich einzusehen und direkt dort eine Stellungnahme abzugeben.
Diese kann auch schriftlich gegeniiber dem MUNLYV oder der zustéindigen Bezirksregie-
rung abgegeben werden.

Die Beteiligung via Internet ist ungleich komfortabler, da man sich in Ruhe und zu
Hause auch alle Hintergrundinformationen in einem bereitgestellten Wikisystem an-
schauen und/oder downloaden oder mit Hilfe entsprechender Links nach bestimmten
Gewissern oder Gemeinden/Stiadten suchen kann und seine Anregungen direkt in einer
Plattform zur Onlinebeteiligung eingeben kann. Alle Unterlagen konnen auch herunter-
geladen und ausgedruckt werden. So konnen z.B. die Bewirtschaftungspldne und MaB-
nahmenprogramme der drei internationalen Flussgebietseinheiten Rhein, Maas und Ems
und der nationalen Flussgebietseinheit Weser, an denen NRW Anteil hat, ebenso einge-
sehen werden wie Karten, Tabellen und detailliertere Informationen zu einzelnen Ge-
wissern und zu einzelnen Grundwasserkorpern in Gestalt der Planungseinheiten-Steck-
briefe. Weiterhin werden in einem Wikisystem Hintergrunddokumente zur Verfiigung
gestellt.

Am 22.03.2009 wurde auch der Umweltbericht als Ergebnis der strategischen Um-
weltpriifung des Maflnahmenprogramms mit der Moglichkeit der Stellungnahme verof-
fentlicht — der voraussichtliche Untersuchungsrahmen gemil3 § 14f des UVPG wurde
ebenfalls ins Netz gestellt. Diese Moglichkeit der Jedermannbeteiligung bestand vom
22.12.2008 bis zum 21.06.2009.

Bis Ende 2009 sind der Bewirtschaftungsplan und das Maflnahmenprogramm fiir den
Zeitraum 20102015 endgiiltig fertigzustellen und an die Kommission zu melden. Bis
Ende 2012 ist ein Bericht iiber die bis dahin umgesetzten Maflnahmen und {iber die
Implementierung konzeptioneller MaBBnahmen vorzulegen. Ab Ende 2015 ist dann alle
sechs Jahre der Bewirtschaftungsplan fortzuschreiben und die MaBnahmenprogramme
fiir die folgende sechsjéhrige Phase sind aufzustellen — es sei denn, die Ziele der WRRL
wurden inzwischen bereits erreicht. Ende 2021 ist dann nach bisherigem Zeitplan der
letzte Bewirtschaftungsplan mit zugehorigem Malnahmenprogramm vorzulegen, mit
denen dann bis spétestens 2027 die vollstdndige Erreichung der Ziele der WRRL mog-
lich sein soll, d.h: guter Zustand bzw. gutes 6kologisches Potenzial fiir alle Gewésser
und fiir das Grundwasser in NRW, mdoglichst mit nur wenigen Ausnahmen, wie z.B.
das Braunkohlentagebaugebiet der Ville und das Kalkabbaugebiet bei Wiilfrath.

4 Fachpliane der Wasserwirtschaft im Verhaltnis zur gesamtriumlichen
Planung und zu anderen Fachplanungen

Wihrend man vor einigen Jahren noch davon ausgehen konnte, dass die Wasserwirt-
schaft als traditionell ,,starke* Fachplanung — nunmehr noch weiter gestirkt durch die
WRRL - sich zu einer andere Fachplanungen und auch die rdumliche Gesamtplanung
dominierenden Sektoralplanung entwickeln wiirde (s. Finke 2003, 2005), stellt sich die
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Situation inzwischen dadurch sehr viel konfliktfreier dar, dass die Wasserwirtschafts-
verwaltungen doch sehr realistisch und mit Augenmal} an diese neue Aufgabe herange-
hen, fiir einige Interessengruppen — z. B. die Naturschutzverbdnde — viel zu zaghaft und
auf andere Interessen Riicksicht nehmend.

Die beiden nach WRRL fiir die kiinftige Bewirtschaftung der Gewisser und des
Grundwassers vorzulegenden Planwerke sind der Bewirtschaftungsplan und das MaB-
nahmenprogramm, wobei der Kommission vom BMU fiir die zehn deutschen Anteile an
den Flusseinzugsgebieten aggregierte Planwerke einzureichen sind. Erst nach 2009 wird
sich dann zeigen, ob diese vorgelegten Planwerke einer Uberpriifung durch die Kom-
mission standhalten. Die nach dem neuen ROG vom 22.12.2008 gemil3 § 17 vorgese-
henen Raumordnungspline fiir den Gesamtraum der BRD und die deutsche ausschliel3-
liche Wirtschaftszone werden diese neuen Pline der Wasserwirtschaft zu berticksichti-
gen haben.

Innerhalb Nordrhein-Westfalens wurden Arbeitsgebiete abgegrenzt, die sich an den
Teileinzugsgebieten orientieren, also nicht mit den bisherigen Grenzen der Umwelt- und
der Wasserwirtschaftsverwaltung {ibereinstimmen. Durch die Abschaffung der Staatli-
chen Umweltdmter und des Landesumweltamtes sind neue Zustidndigkeiten entstanden,
die der offiziellen WRRL-Homepage von NRW (www.flussgebiete.nrw.de) zu entneh-
men sind. Die zwolf Arbeitsgebiete entsprechen den Teileinzugsgebieten, also: Ems,
Emscher, Erft, Ijssel, Lippe, Niers/Schwalm, Rheingraben Nord, Ruhr, Rur, Sieg, Wup-
per und Weser.

Wie bereits erwéhnt, ist unter einer ,,integrierten” Wasserpolitik i.S. der WRRL zu
verstehen, dass die Wasserwirtschaft ,,im Zusammenwirken mit den jeweiligen Fach-
planungen und Nutzern ,, ihre Ziele zu realisieren sucht, also sehr viel stirker als bisher
mit den MaBnahmen anderer Politikbereiche wie z.B. der Regional- oder Landwirt-
schaftspolitik verkniipft wird* (s. Hurck 2004: 46). Aus der Sicht des Naturschutzes gibt
es dazu eine Reihe von Veroffentlichungen (z.B. Jessel 2002). Aus der Sicht der rdum-
lichen Planung haben sich bisher nur wenige Autoren dazu geduBert (so z. B. Finke, R.
2001; Finke, L. 2003, 2005; Becker, Rebsch 2006; auch aus der Sicht der Bauleitpla-
nung Hurck, Raasch, Kaiser 2005).

Die Wasserwirtschaft hatte und hat ein enormes Arbeitsprogramm zu leisten — dies
mag ein Grund dafiir sein, dass den Fragen mdoglicher Konflikte oder aber solchen der
Zusammenarbeit mit der Raumplanung bisher seitens der Wasserwirtschaft noch wenig
Beachtung geschenkt wurde. Dass dies frither oder spéter zu einem wichtigen Thema
innerhalb der Wasserwirtschaft werden wird, darf mit Sicherheit aus folgenden Griinden
angenommen werden: Sollten die bis Ende 2009 zu erarbeitenden Planwerke von der
Kommission als nachbesserungsbediirftig erkannt werden, wird spitestens dann deutlich
werden, welche Beitrdge von anderen Raumnutzern zu erbringen sind. Innerhalb Nord-
rhein-Westfalens wird z. B. mit dem laufenden Umbau des Emscher-Systems ein in Eu-
ropa einzigartiges Projekt realisiert, bei dem unter Einsatz von rund 4,5 Mrd. € ein ohne
jeden Zweifel heavily modified waterbody in den Zustand des guten 6kologischen Po-
tenzials gebracht werden soll. Anhand dieses Beispieles wird sehr deutlich, wie viele
Anderungen im gesamten Einzugsgebiet der Emscher erforderlich sind — von Flichen
fiir die Aufweitung der Talrdume iiber die Bereitstellung groBer Flachen fiir Regenriick-
haltebecken mit mehreren Mio. m* Erdaushub und erforderlichen Ablagerungsflichen
bis hin zum Programm ,,15:15%, wonach in 15 Jahren 15% der versiegelten Fliache im
Flusseinzugsgebiet entsiegelt werden sollen und dariiber hinaus der naturnahe Umgang
mit dem Regenwasser gefordert wird, um den vom Abwasser befreiten, naturnah gestal-
teten Gewdssern spéter einen dauerhaften Zufluss aus der Flidche zu verschaffen.
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Im Ubrigen ist dem Projekt Emscherumbau zu bescheinigen, dass hierbei in geradezu
vorbildlicher Art und Weise demonstriert wird, wie wasserwirtschaftliche Maflnahmen
in die Fldche und damit in andere Fachplanungsbelange hineinreichen, bis hin zu regio-
naldkonomischen und kulturellen Belangen. Ohne dass es die WRRL zum Zeitpunkt des
Beschlusses, die Emscher derart aufwendig umzubauen, bereits gegeben hétte, kann
dieses GroBprojekt als Beleg eines wirklich integrierten Vorgehens bezeichnet werden,
zu dessen Realisierung mindestens alle rdumlichen Planungen und Aspekte einzubezie-
hen sind, aber auch Belange weit dariiber hinaus.

Beriihrungspunkte mit anderen Fachplanungen und der Gesamtplanung

Da das Mallnahmenprogramm und der Bewirtschaftungsplan nach § 2f des LWG spiter
fiir alle behordlichen Entscheidungen verbindlich sein werden, werden sie bei allen
rdumlichen Gesamtplanungen und allen sektoralen Fachplanungen zu beriicksichtigen
sein.

Daher wird im Folgenden in aller Kiirze darzustellen versucht, welche wesentlichen
anderen Fachpolitiken/Fachplanungen durch die Anforderungen der WRRL betroffen
sind bzw. sein konnen.

Land- und Forstwirtschaft

Zur weiteren Reduktion diffuser Eintrdge konnte neben einer generellen Extensivierung
die systematische Schaffung von Gewisserrandstreifen sehr dienlich sein — ein in NRW
im neuen LWG verankertes Instrument; wegen des enormen Fldchenbedarfes bei einer
landesweiten Realisierung mit 5 m Breite beiderseits der Gewisser und 10 m Streifen-
breite bei Gewdssern 1. Ordnung ist es von der Landwirtschaft jedoch nicht gewiinscht.
Innerhalb von Siedlungsbereichen wird es ganz schwer, den Béchen und Fliissen mehr
Raum zur Verfligung zu stellen. Wo das geplant ist, trfiumen manche Stidtebauer be-
reits vom ,,Wohnen am Wasser®. Will man gar eine natiirliche Gewésserdynamik zulas-
sen, miissten Flidchen fiir Uferabbriiche an den Prallhdingen — soweit {iberhaupt noch
vorhanden — bereitgestellt werden. In der Mehrzahl der Fille wire die vorhandene
landwirtschaftliche Nutzung betroffen — sie miisste die erforderlichen Flachen bereit-
stellen. Den allergrofiten Beitrag zur Reduktion diffuser Eintrige in das Grundwasser
und tiber die funktionalen Zusammenhédnge schlieBlich auch in die Oberflachengewis-
ser muss die Landwirtschaft jedoch in der Fliche leisten. Es existieren zwar Umwelt-
standards in verschiedenen Gesetzen zum Umgang mit Diingemitteln und Pflanzen-
schutzmitteln, die jahrelange Diskussion um die Grundwasser-Tochterrichtlinie zeigt
jedoch, dass hier das grofite Konfliktpotenzial zum Gewisserschutz liegt. Nach Erlass
der WRRL gab es Diskussionen zum Thema ,,der Landwirt als Wasserwirt®; derzeit
scheinen sich aber wieder diejenigen durchzusetzen, die iiber eine Absenkung der zwi-
schenzeitlich diskutierten Standards (s. GrundwasserRL 2006/118/EG) den Handlungs-
bedarf minimieren mochten. Die so ziigig durch die aktuellen Weltmarktpreise iiber uns
gekommene Renaissance landwirtschaftlicher Produktivitétssteigerungen in Verbindung
mit der aus okologischer Sicht so ungliicklichen Entscheidung zum Anbau von Energie-
pflanzen wird eher zu einer Intensivierung denn zu einer Extensivierung der landwirt-
schaftlichen Bodennutzung beitragen. Wenn dann auch noch sog. Energiewilder mit
moglichst kurzen Umtriebszeiten zur Gewinnung von z. B. Biodiesel propagiert werden,
dann wird auch dieser Wirtschaftszweig in seiner wasserschiitzenden Funktion eher
geschwicht — von den Klimawirkungen wegen der kurzen Umtriebszeiten ganz zu
schweigen.
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Durch den Einsatz gut eingespielter Instrumente landwirtschaftlicher Bodenordnung —
z.B. vereinfachte Flurbereinigungsverfahren nach § 86 FlubG oder der Einsatz der ag-
rarstrukturellen Entwicklungsplanung — konnten erhebliche Beitrdge zur Erreichung der
Ziele der WRRL und der GrundwasserRL geleistet werden.

Naturschuty

Die grofiten Potenziale einer Zusammenarbeit zu beider Nutzen bestehen zweifellos
zwischen dem Naturschutz und der Wasserwirtschaft — zahlreiche vom Naturschutz seit
vielen Jahren immer wieder erhobene Forderungen fiihrten im Falle ihrer Realisierung
quasi als Koppelprodukt zu Gewéssern mit einem guten 6kologischen Zustand. Das
Planungsinstrument des Naturschutzes ist in NRW vor allem in Gestalt der Land-
schaftsplanung ebenso flichendeckend und querschnittsorientiert wie die Bewirtschaf-
tungspldne und MaBnahmenprogramme der Wasserwirtschaft organisiert, wobei die
Wasserwirtschaft ihre Betrachtung nach unten bei einer Mindestgro3e von 10 km? ab-
schneidet — kleinere Einzugsgebiete werden (noch) nicht gesondert erfasst, sondern sind
in der nidchsthoheren Ebene mit enthalten. NRW gehdort damit iibrigens zu den Bundes-
landern, die auch noch sehr kleine Einzugsgebiete gesondert untersuchen — andere Bun-
deslidnder, z.B. Niedersachsen, schneiden sehr viel frither ab. Die Moglichkeiten der
Ausweisung unterschiedlicher Schutzgebiete erlauben es dem Naturschutz, direkt den
Zielen der WRRL zu dienen — die Natura 2000-Gebiete sind, wie von der WRRL gefor-
dert, im Bewirtschaftungsplan sowohl fiir das Land als auch fiir jedes der vier Flussge-
biete dargestellt, ebenso alle weiteren unmittelbar vom Grundwasser beeinflussten
Schutzgebiete. Generell ist festzustellen, dass die Ziele des Naturschutzes und die Ziel-
setzungen der WRRL weitestgehend iibereinstimmen.

Beriihrungspunkte mit weiteren Fachplanungen/Nutzergruppen

GroB3e Chancen einer sinnvollen Zusammenarbeit — aber auch ein erhebliches Konflikt-
potenzial — gibt es z. B. mit der Fischereiwirtschaft als Nutzerin von Gewéssern, mit der
Freizeitwirtschaft, dem Sport (vor allem in Gestalt der Wassersportler), der Schifffahrt,
der Energiewirtschaft (bei Wasserkraftwerken, Kiihlwasserentnahmen und Warmwas-
sereinleitungen etc.).

AbschlieBend darf nicht iibersehen werden, dass auch zwischen den Zielvorstellungen
der rdumlichen Gesamtplanungen in Gestalt der Landes- und Regionalplanung, vor al-
lem aber des Stidtebaus und der Wasserwirtschaft erhebliche Konflikte entstehen kon-
nen. Im folgenden Abschlusskapitel soll darauf eingegangen werden, wie die Wasser-
wirtschaft und die rdumliche Gesamtplanung auf den verschiedenen Ebenen so zusam-
menwirken kdnnen, dass die Ziele einer nachhaltigen Bewirtschaftung der Gewisser
erreicht werden konnen. Nach unserer Auffassung in Deutschland kommt der rdumli-
chen Gesamtplanung die Aufgabe zu, als neutraler Makler alle Raum- und Nutzungsan-
spriiche zu koordinieren. Dass dies in einem so dicht besiedelten und intensiv genutzten
Land wie NRW nicht immer einfach ist, hat sich herumgesprochen — es dabei jedem
recht machen zu wollen nach dem frither fast immer praktizierten Prinzip des Aus-
gleichs der Meinungen, geht heute nicht mehr. Landes- und Regionalplanung miissen —
um ihrer Koordinationsaufgabe gerecht werden zu konnen — iiber in etwa gleichwertige
Fachbeitrdge der sektoralen Fachplanungen verfiigen, sonst werden sie es schwer haben,
die Vielzahl der konkurrierenden Interessen und Raumanspriiche gerecht unter- und
gegeneinander abzuwégen (s. dazu Finke 2006).
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5 Fazit und abschlieende Bemerkungen

Im Einfiihrungskapitel zum Entwurf des Bewirtschaftungsplanes (MUNLYV 2008) heif3t
es, dass die Ziele der Wasserrahmenrichtlinie nur dann erreicht werden konnen, wenn
alle daran mitarbeiten, die Wasserwirtschaft, die Landwirtschaft, die Industrie, die Stad-
te und Gemeinden, die Oberlieger und Unterlieger am Fluss und viele andere mehr.

Eine groBe Herausforderung fiir die kiinftige Zusammenarbeit zwischen der Wasser-
wirtschaft und den konkurrierenden Fachplanungen sowie mit der Landes- und Regio-
nalplanung wird sich vermutlich aus den vollig unterschiedlichen rdumlichen Gebiets-
kulissen ergeben. Nicht umsonst trdgt das von Moss (2003) herausgegebene Werk den
Titel ,,Das Flussgebiet als Handlungsraum®. Darin werden diese Fragen intensiv aus
unterschiedlicher Sicht behandelt.

Weiterhin muss zur Kenntnis genommen werden, dass die Bewirtschaftungspldne und
die MaBnahmenprogramme spéter Behordenverbindlichkeit besitzen, also von allen
anderen Planungstrigern zu beachten bzw. zu beriicksichtigen sein werden. Dabei er-
scheint besonders brisant, dass die Planungen auf der Ebene der zehn Flussgebietsein-
heiten, die vom BMU nach Briissel gemeldet werden miissen, zwar relativ abstrakt sein
werden, aber in ihren generellen Zielen fiir die acht internationalen Flussgebietseinhei-
ten bei geplanten Abweichungen oder Anderungen Verhandlungen mit Nachbarstaaten
und der EU-Kommission erforderlich machen diirften. Allein schon die Tatsache, Teil
einer europdischen Flussgebietseinheit mit abgestimmten Planwerken zu sein, diirfte
den Plidnen der Wasserwirtschaft in Zukunft gegeniiber konkurrierenden Planungen eine
hervorgehobene Position verleihen. Wie sich dieses Verhiltnis genau darstellen wird,
lasst sich derzeit nur erahnen — da aber Ende 2009 die beiden Planwerke aufgestellt und
fiir die Meldung nach Briissel abgestimmt sein miissen, wird man sich sehr bald ein
genaues Bild machen konnen.

Wie bereits ausgefiihrt, ist nach den Ergebnissen der Bestandsaufnahmen und des
vorgelegten Entwurfes des Bewirtschaftungsplanes davon auszugehen, dass fiir viele
Oberflichenwasserkorper der gute okologische Zustand nicht zu erreichen sein wird,
jedenfalls nicht bis zum Jahre 2015. Fiir viele dieser Gewésser ist im Entwurf der ersten
Plangeneration nach ihrer Einstufung als HMWB als Umweltziel das abgeschwichte
okologische Potenzial festgesetzt worden. Entscheidend fiir die Zukunft wird sein, ob
diese Einstufung als endgiiltig anzusehen ist oder ob man — z.B. auf Druck der Kom-
mission — zu dem Ergebnis kommen wird bzw. muss, dass die Nutzungsinderungen im
und am Gewdsser doch als zumutbar einzustufen sind. Dies wiirde in erster Linie die
Landwirtschaft treffen — sowohl als direkt an das Oberflichengewdsser angrenzende
Nutzung als auch in der Fliche, wenn es um die Verbesserung des chemischen Zustan-
des des Grundwassers geht. Von 275 im Zuge der Planerarbeitung in NRW abgegrenz-
ten Grundwasserkorpern befinden sich 94 in einem schlechten chemischen Zustand,
wobei dem Verursacherbereich Landwirtschaft als wichtigste Form der Flachennutzung
auch in NRW eine besondere Bedeutung zukommt (s. hierzu Kap. 7 ,,Zustand des
Grundwassers® im Entwurf des Bewirtschaftungsplanes/MUNLYV 2008). Daneben spie-
len vor allem im industriellen Ballungsraum Nordrhein-Westfalens Altlasten und Alt-
standorte, der Bergbau, die bebauten Gebiete und sonstige diffuse Quellen eine regional
stark unterschiedliche Rolle — so z.B. auch Stickstoffeintrige und PAKSs iiber den Luft-
pfad.

Fiir die Umsetzung der Richtlinie sind die Wasserkorper (Wk) die entscheidende Be-
zugsgrofe. Es wurde bereits erwédhnt (s. Abb. 4), dass trotz eines speziell dafiir erarbei-
teten CIS-Leitfadens in den Bundeslédndern recht unterschiedliche Vorstellungen iiber
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die Grofle von Wasserkorpern existieren. Bei einer Ausweisung sehr grofler Abschnitte
besteht die Gefahr, dass z. B. 6kologisch besonders wertvolle Bereiche iibersehen wer-
den und vor allem, dass bei der kiinftigen Uberwachung, die nur an mdglichst wenigen,
reprisentativen Stellen vorgenommen werden soll, die Gefahr von Fehleinschdtzungen
bei der Ubertragung der gewonnenen Messergebnisse auf den gesamten Wasserkdrper
grof} ist. Eine zu kleinteilige Ausweisung von Wasserkorpern birgt hingegen die Gefahr,
dass festgestellte Méngel der Gewdésserstruktur dadurch gelost werden, dass diese
Flussabschnitte als HMWB ausgewiesen werden, sodass dann die Zielvorstellung eines
durchgéngigen, naturnahen Gewéssers zunidchst wohl kaum angestrebt werden wird.

Die Wasserwirtschaft hat piinktlich mit dem Entwurf des Bewirtschaftungsplanes fiir
die nordrhein-westfialischen Anteile von Rhein, Weser, Ems und Maas Ende 2008 einen
ganz beachtlichen Aufschlag gemacht. Bisher ist der von der WRRL vorgegebene Zeit-
plan penibel eingehalten worden — man kann daher davon ausgehen, dass der Bewirt-
schaftungsplan und das MaBBnahmenprogramm bis Ende 2009 aufgestellt sein werden.

Trotz mancher Kritik im Einzelnen ist der Wasserwirtschaft weiterhin zu bescheini-
gen, dass sie die von der RL geforderte Offentlichkeitsbeteiligung in einer so noch nie
dagewesenen Form ermdglicht — in NRW in Gestalt des Wassernetzes als vom Land
bezahlter Anlaufstelle fiir den ehrenamtlichen Naturschutz in besonders erwahnenswer-
ter Art und Weise.

Nach den Raumordnungsklauseln des WHG und des LWG hat die Wasserwirtschaft
die Ziele der Raumordnung zu beachten und die Grundsitze und sonstigen Erfordernis-
se zu beriicksichtigen. Ob diesen Erfordernissen im Erarbeitungsprozess des jetzt vorge-
legten Bewirtschaftungsplanes hinreichend Rechnung getragen worden ist, wird die
Raumordnung in den nichsten Monaten zu priifen haben. Allerdings befindet sich die
Landesplanung in NRW in einer strategisch nicht gerade giinstigen Position, da sowohl
am Recht der Landesplanung als auch an der Erarbeitung eines neuen LEP 2025 nun
schon seit vielen Jahren gearbeitet wird — ein LEP-E ist immer wieder angekiindigt
worden und soll nach aktuellen Informationen noch in dieser Legislaturperiode verab-
schiedet werden und Rechtskraft erlangen. Dies diirfte aber kaum noch im Jahre 2009
zu schaffen sein. Insofern wird sich die Wasserwirtschaft lediglich auf den LEP von
1995 sowie auf die geltenden Regionalpléne stlitzen konnen. Aus der Sicht der Landes-
planung wére erneut an die Wasserwirtschaft zu appellieren, trotz ihrer Arbeitsbelastung
der Obersten Landesplanungsbehdrde grundsitzliche Zielvorstellungen und Planungs-
absichten so kurzfristig zur Verfiigung zu stellen, dass diese in den aktuellen Erarbei-
tungsprozess eines neuen LEP noch mit einflieBen konnen (s. hierzu Finke, L. 2003a +
b, 2006; Rembierz 2005).

Im Gegensatz zu fritheren Erwartungen kann heute davon ausgegangen werden, dass
sich die mdglichen Konflikte zwischen Wasserwirtschaft und anderen rdumlichen Pla-
nungen in iiberschaubaren Grenzen halten werden. Diese Einschétzung stiitzt sich auf
folgende Entwicklungen:

Die Richtlinie 2006/118/EG zum Schutz des Grundwassers vor Verschmutzung und
Verschlechterung vom 12.12.2006 ist nicht so ausgefallen, wie zwischenzeitlich zu er-
warten war. Die dort in Anhang I definierten Grundwasserqualititsnormen bleiben ins-
besondere mit dem Wert von 50 mg/l fiir Nitrat doch stark hinter den Erwartungen des
Natur- und Umweltschutzes zuriick, werden von der Landwirtschaft hingegen begriif3t.
Als Folge hat sich ergeben, dass sich die hohe Zahl der noch 2004 im Zuge der Be-
standsaufnahme als gefdhrdet eingestuften Grundwasserkorper inzwischen drastisch
verringert hat. Damit wird sehr viel Druck von den groBiten Flichennutzern — der Land-
und Forstwirtschaft — genommen. Auch die Gefdhrdung durch diffuse Eintrage aus Le-
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ckagen in den Kanalisationssystemen von Siedlungen wird dadurch stark relativiert,
dass erst dann eine Gefdahrdung angenommen wird, wenn mehr als ein Drittel eines
Grundwasserkorpers von Siedlungsfldche iiberdeckt ist.

In jlingster Zeit wird als Moglichkeit der 6kologischen Sanierung von Oberfldachen-
gewissern die sog. Strahlwirkung diskutiert — siehe z. B. DRL 2008. Darunter ist die
Ubertragung der Theorie der Biotopverbundplanung auf Gewisser zu verstehen, wo-
nach Untersuchungen im Einzugsgebiet der Ruhr ergeben haben, dass naturnahe Ge-
wisserabschnitte eine positive Wirkung auf benachbarte Gewisserabschnitte haben,
also eine Zustandsverbesserung durch aktive oder passive Migration von Tieren und
Pflanzen im Gewisser. Ein Gewisserabschnitt in sehr gutem oder gutem Zustand und
einer bestimmten Mindestgrofe stellt den sog. Strahlursprung dar, von dem aus sich die
Arten im Bereich des sog. Strahlweges aktiv und/oder passiv ausbreiten, auch in Ge-
wisserabschnitte mit erheblichen Strukturdefiziten hinein. Vorhandene oder zu schaf-
fende kleinere Trittsteine fordern die Strahlwirkung. Fiir die Wasserwirtschaft haben
derartige neuere Erkenntnisse den grofen Vorteil, dass sich die Ziele der WRRL we-
sentlich kosteneffizienter erreichen und die Auseinandersetzungen mit angrenzenden
Nutzern in Grenzen halten lassen. Vor allem in solchen Gewésserabschnitten, die durch
Siedlungen mit eng heranriickender Bebauung geprégt sind, ergidben sich hier Chancen,
wenn es gelange, derartige Strahlurspriinge und/oder Trittsteine zu schaffen.

Nach Art. 13 der WRRL ist fiir jedes Flussgebiet ein Bewirtschaftungsplan zu erstel-
len. Fiir Nordrhein-Westfalen — mit Anteilen an den drei internationalen Flussgebiets-
einheiten Rhein, Ems und Maas und der nationalen Flussgebietseinheit Weser — be-
deutete dies, fiir alle vier Flussgebiete in nationaler und internationaler Zusammenarbeit
erginzend zu den Bewirtschaftungsplidnen der Staaten bzw. der Bundeslidnder sog. A-
Berichte zu erarbeiten. Wegen des foderalen Staatsaufbaues hatte man sich in Deutsch-
land sehr friih entschlossen, auf Ebene der Bundesldnder diese Pldne zu erstellen und sie
dann fiir die zehn Flussgebietseinheiten, an denen Deutschland (s. Abb. 1) Anteil hat,
tiber das BMU nach Briissel zu melden.

Die Bewirtschaftungspldne der groflen Flussgebietseinheiten konnen durch detaillier-
tere Pldne erginzt werden — hiervon hat Nordrhein-Westfalen ausgiebig Gebrauch ge-
macht. Das ,,berichtspflichtige” Gewissernetz umfasst in NRW — einschlieBlich der fiinf
Schifffahrtskanile — ca. 1.000 FlieBgewdsser mit einer Lénge von etwa 14.000 km — das
entspricht rund 30% des rund 50.000 km umfassenden Gewissernetzes des Landes.
Weiterhin sind 22 Seen (>50 ha) mit insgesamt mehr als 1.500 ha sowie alle oberfla-
chennahen Grundwasserleiter erfasst und beurteilt. Die nordrhein-westfélischen Anteile
an den vier Einzugsgebieten von Rhein, Maas, Ems und Weser wurden aus Griinden der
Praktikabilitdt weiter untergliedert, und zwar immer kleiner werdend in

= 13 Teileinzugsgebiete

= 83 Planungseinheiten

= 447 Oberflachenwassergruppen

= 1.898 FlieBgewdsserkorper und 22 Seen und
= 275 Grundwasserkorper.

Die Teileinzugsgebiete werden als geeignete Gebietskulisse fiir die Zwecke der Be-
richterstattung an die EU-Kommission sowie zur Priifung von Bewirtschaftungsfragen
angesehen, fiir die eigentliche Bewirtschaftungsplanung aber als zu grof3 erkannt — da-
her die weitere Untergliederung (s. Abb. 6)
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Abb. 6: Flussgebietseinheiten und Teileinzugsgebiete in Nordrhein-Westfalen
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Fiir die Organisation der Wasserwirtschaft und die Art und Weise, wie sie diese vollig
neue, erstmalig zu 16sende Aufgabe bisher gemeistert hat, ist ihr hochstes Lob zu zollen.
Quer zu ihren eigenen bisherigen Zustindigkeiten und durch den von der WRRL ver-
langten naturrdumlichen Bezug auch mit einer vollig anderen rdumlichen Gebietskulisse
im Vergleich zu anderen Fachplanungen und zur rdumlichen Gesamtplanung hat sie es
verstanden, ihre eigenen Aufgaben in auffallend kurzer Zeit zu erledigen. Hiervon kon-
nen sich andere Fachplanungen sehr viel abschauen. Die Wasserwirtschaft hat damit
bewiesen, dass beim heutigen Stand der elektronischen Datenverarbeitung letztlich fiir
jede beliebige raumliche Kulisse effektiv und erfolgreich geplant werden kann.

Diese Erkenntnis ist fiir das Thema der Arbeitsgruppe ,,Neue Regionalisierungsansét-
ze/neue Raumkategorien in NRW* deshalb besonders interessant, weil sie beweist, dass
quer zu den Gebietskulissen der etablierten Planungen heute auch jede andere rdumliche
Aufteilung ziigig und effektiv analysiert und beplant werden kann. Ob eine derartige
Zusammenarbeit allerdings auch ohne den politischen Druck einer EU-Richtlinie mdg-
lich wiére, ist hochgradig spekulativ und kaum zu beantworten. Losgeldst von der Frage
einer top-down oder bottom-up angelegten Planung soll hier lediglich darauf hingewie-
sen werden, dass die Wasserwirtschaft den Beweis dafiir erbracht hat, dass es moglich
ist, quer zum rdumlichen Organisationsmodell etablierter Planungen in relativ kurzer
Zeit vollig neue Fachplédne zu erstellen. Da sich allerdings die Abstimmungen mit ande-
ren rdumlichen Planungen bisher in Grenzen halten, bleibt abzuwarten, ob z. B. die Lan-
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des- und Regionalplanung und viele andere rdumliche Fachplanungen in Zukunft genau
so berticksichtigt werden konnen wie die Landwirtschaft in der vorgelegten Planung. Ob
allerdings das in Gestalt des Entwurfes des Bewirtschaftungsplanes vorgelegte Ergebnis
einer kritischen Uberpriifung durch die EU-Kommission standhalten wird, bleibt abzu-
warten. Es konnte sich z.B. durchaus zeigen, dass die dem enormen Zeitdruck bisher
zum Opfer gefallenen Abstimmungen mit anderen Planungstrdgern nicht den Vorstel-
lungen der Kommission von einer integrierten Planung entsprechen — dazu kénnte auch
die bisher praktizierte Form der Abstimmung mit der Landes- und Regionalplanung
zdhlen.

Es steht zu vermuten, dass diese auf Flusseinzugsgebiete gesamthaft und integral aus-
gerichtete Planung mehr und mehr die Raumplanung insgesamt befruchten und einen
entscheidenden Beitrag zur Realisierung der Leitvorstellung einer nachhaltigen Raum-
entwicklung i.S. des ROG und des BauGB leisten wird. Insbesondere die eindeutig
okologische Ausrichtung der kiinftigen Bewirtschaftung der Oberflachengewisser bietet
die Moglichkeit, letztlich alles innerhalb eines Flusseinzugsgebietes aus gewidsseroko-
logischer Perspektive zu bewerten. Eine kiinftig engere Zusammenarbeit von Natur-
schutz und Wasserwirtschaft konnte — wenn friihzeitig die entsprechenden Weichenstel-
lungen durch die Landes- und Regionalplanung erfolgen — der Leitvorstellung einer
nachhaltigen Raumentwicklung iiber rein verbale Bekundungen hinaus in der Sache
substanziell zum Durchbruch verhelfen. Als eigentliches Fazit ergibt sich in hoch aggre-
gierter Form die Feststellung, dass die Wasserwirtschaft offensichtlich auch ohne die
Raumordnung gut zurechtkommt, wéhrend diese ihrerseits die Pldne der Wasserwirt-
schaft bei Neuaufstellungen oder Fortschreibungen ihrer Pldne wird zur Kenntnis neh-
men miissen. Vor dem Hintergrund des § 6 des neuen ROG vom 22.12.2008 diirfte sich
die Raumordnung von liebgewordenen Elementen ihres Selbstverstandnisses zu verab-
schieden haben.
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Internetadressen

Aktuelle Informationen iiber den Stand der Umsetzung der WRRL in Nordrhein-Westfalen werden so-
wohl vom Wassernetz NRW, einem gemeinsamen Projekt von BUND, NABU und der LNU in NRW
bereitgestellt unter www.wassernetz-nrw.de. Uber Links gelangt man an alle relevanten Informationen
und Unterlagen — auch zu den Seiten der Runden Tische und der Offentlichkeitsbeteiligung.

Bei www.flussgebiete.nrw.de handelt es sich um das zentrale Portal des Landes NRW zur Umsetzung der
WRRL. Hier kann man als interessierter Biirger bis zum 22.06.2009 an der Jedermannbeteiligung
mitmachen und sich z. B. zu den Planungen im eigenen Flussgebiet duflern.

Unter ec.europa.eu/environment/water/ gelangt man auf die zentrale Einstiegsseite der Kommission zum
Thema Wasser.

www.wasserblick.net ist die zentrale Plattform der Wasserbehorden aus Bund und Landern.

www.umweltbundesamt.de/wasser stellt die vom UBA zum Wasser- und Gewésserschutz bereitgestellten
Informationen zur Verfiigung.
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Vorbemerkungen

Die gewachsene Kulturlandschaft ist seit der Novelle des Bundesraumordnungsgesetzes
(ROG) von 1998 Gegenstand der Raumordnung. ,,Die geschichtlichen und kulturellen
Zusammenhdnge sowie die regionale Zusammengehorigkeit sind zu wahren. Die ge-
wachsenen Kulturlandschaften sind in ihren prigenden Merkmalen sowie mit ihren Kul-
tur- und Naturdenkmaélern zu erhalten” (§ 2 Abs. 2 Nr. 13 ROG in der Fassung vom
24.06.2004, BGBI. T S. 1359). Nach der letzten Novellierung weist der Gesetzestext
jetzt eine etwas andere Formulierung auf, die jedoch nicht als grundlegende Verdnde-
rung der Intention von 1998 verstanden wird (§ 2 Abs. 2 Nr. 5 ROG in der Fassung vom
22.12.2008, BGBI. I S. 2986): ,,Kulturlandschaften sind zu erhalten und zu entwickeln.
Historisch gepréigte und gewachsene Kulturlandschaften sind in ihren pragenden Merk-
malen und mit ihren Kultur- und Naturdenkmélern zu erhalten. Die unterschiedlichen
Landschaftstypen und Nutzungen der Teilrdume sind mit den Zielen eines harmoni-
schen Nebeneinanders, der Uberwindung von Strukturproblemen und zur Schaffung
neuer wirtschaftlicher und kultureller Konzeptionen zu gestalten und weiterzuentwi-
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ckeln. Es sind die rdumlichen Voraussetzungen dafiir zu schaffen, dass die Land- und
Forstwirtschaft ihren Beitrag dazu leisten kann, die natiirlichen Lebensgrundlagen in
landlichen Rdumen zu schiitzen sowie Natur und Landschaft zu pflegen und zu gestal-
ten.*

Aufgrund ihrer Komplexitidt und Dynamik muss Kulturlandschaft bzw. miissen Kul-
turlandschaften fiir die Raumordnung und -planung beschrieben, gegliedert und als Kul-
turlandschaftstypen ausgewiesen und klassifiziert werden. Hierbei ist die Beachtung der
unterschiedlichen Planungs- und MaBstabsebenen unabdingbar. Das Gutachten der
Landschaftsverbande zur Beriicksichtigung des landschaftlichen kulturellen Erbes in der
Landesplanung (Landschaftsverband Westfalen-Lippe LWL und Landschaftsverband
Rheinland LVR 2007) dokumentiert eine Gliederung des Landes Nordrhein-Westfalen
in 32 Kulturlandschaften als Einstieg (top-down) in die Aufbereitung des Themas fiir
die Raumordnung und -planung.

Die Intentionen des Gutachtens und der Kulturlandschaftsgliederung werden im Fol-
genden beschrieben, wobei zu betonen ist, dass mit dem Gutachten explizit der plane-
rische Dialog ausgehend von der Landesebene angestof8en werden soll und auf der regi-
onalen Planungsebene intensiv weiter zu fithren sein wird. Insbesondere in Bezug auf
die 32 Kulturlandschaften und die bedeutsamen Kulturlandschaftsbereiche wird der
nachfolgenden Ebene der Regionalplanung die Aufgabe zugedacht, eine weitere Unter-
gliederung sowie eine Formulierung von differenzierten Zielen und Leitbildern anzuge-
hen und umzusetzen. Die Autoren dieses Beitrages waren als Mitglieder des Projekt-
teams (Koordination und Projektleitung Landschaftsverband Westfalen-Lippe/Amt fiir
Landschafts- und Baukultur in Westfalen und Landschaftsverband Rheinland/Umwelt-
amt) an der Erarbeitung des Gutachtens beteiligt.

1 Kulturlandschaftsbegriff

Der allgemeine Kulturlandschaftsbegriff ist getrennt von dem spezifischeren Begriff der
,,historischen Kulturlandschaft® oder , kulturhistorisch wertvollen Landschaft® zu sehen.
Zum Kulturlandschaftsbegriff existieren zahlreiche fachspezifische Definitionen. Der
Unterausschuss Denkmalpflege (UAD) der Kultusministerkonferenz hat vor dem Hin-
tergrund der Umsetzung der europdischen Richtlinien zur Umweltvertraglichkeitsprii-
fung in nationales Recht und der damit einhergehenden Notwendigkeit begrifflicher
Kldrungen die nachfolgend wiedergegebene Definition erarbeitet. Sie wurde im Sep-
tember 2003 an die Kultusministerkonferenz weitergeleitet und dort gebilligt (Kultur-
ministerkonferenz 2003).

1.1 Kulturlandschaft

,Die Kulturlandschaft ist das Ergebnis der Wechselwirkung zwischen naturrdumlichen
Gegebenheiten und menschlicher Einflussnahme im Verlauf der Geschichte. Dynami-
scher Wandel ist daher ein Wesensmerkmal der Kulturlandschaft. Der Begriff findet
sowohl fiir den Typus als auch fiir einen regional abgrenzbaren Landschaftsausschnitt
Verwendung.*

Die Kultusministerkonferenz folgt hiermit der Auffassung, dass Kulturlandschaft
durch die anthropogene Uberformung einer Naturlandschaft als einem nicht anthropo-
gen geprigten Naturraum entsteht. Kulturlandschaft ist somit ein Uberbegriff, der geo-
gene, biogene und anthropogene Ausstattung und Dynamik eines Landschaftsraumes
beinhaltet. Kulturlandschaftsgeschichte umfasst daher allgemein die raumbezogenen,
menschlichen Aktivititen seit Beginn einer anhaltenden anthropogenen Landschafts-
tiberformung im Zuge der Sesshaftwerdung des Menschen im Neolithikum.

185



B Der kulturlandschaftliche Fachbeitrag der Landschaftsverbiéinde Rheinland und Westfalen-Lippe

Die Definition betont zudem den Aspekt der Dynamik und andauernden Transforma-
tion als Wesensmerkmal der Kulturlandschaft. Diese Dynamik beinhaltet die Wechsel-
wirkungen zwischen den einzelnen oben genannten Aspekten einer Kulturlandschaft.
Die verschiedenen regionalen Einheiten zeigen charakteristische Merkmale z.B. in der
Landbewirtschaftung und der Landschaftspflege, in den Bauweisen und der Siedlungs-
struktur, daneben auch im Sozialwesen, in der Heimatpflege, bei der Verbreitung und
Entwicklung von Technologie und Wirtschatft.

Nordrhein-Westfalen ist in seiner heutigen Auspriagung stark anthropogen iiberformt.
Somit wird Nordrhein-Westfalen in dem Fachbeitrag der Landschaftsverbiande auf der
Grundlage der historischen Entwicklungen und der dadurch entstandenen unterschiedli-
chen kulturlandschaftlichen Auspriagung zunichst grordumig untergliedert.

1.2 Historische Kulturlandschaft

,,Die historische Kulturlandschaft ist ein Ausschnitt aus der aktuellen Kulturlandschaft,
der durch historische, archéologische, kunsthistorische oder kulturhistorische Elemente
und Strukturen geprigt wird. In der historischen Kulturlandschaft kénnen Elemente,
Strukturen und Bereiche aus unterschiedlichen zeitlichen Schichten nebeneinander und
in Wechselwirkung miteinander vorkommen. Elemente und Strukturen einer Kultur-
landschaft sind dann historische, wenn sie in der heutigen Zeit aus wirtschaftlichen,
sozialen, politischen oder dsthetischen Griinden nicht mehr in der vorgefundenen Weise
geschaffen wiirden oder fortgesetzt werden, sie also aus einer abgeschlossenen Ge-
schichtsepoche stammen.

Die historische Kulturlandschaft ist Triiger materieller geschichtlicher Uberlieferung
und kann eine eigene Wertigkeit im Sinn einer Denkmalbedeutung entfalten. Wesent-
lich dafiir sind ablesbare und substanziell greifbare Elemente und Strukturen in der
Landschaft, welchen man geschichtliche Bedeutung zumisst, ohne dass sie selbst denk-
malwiirdig sein miissen. Die historische Kulturlandschaft ist zugleich das Umfeld, also
der materielle und gedankliche Wirkungsbezugsraum einzelner historischer Kulturland-
schaftselemente oder Denkmale. Die Erhaltung einer historischen Kulturlandschaft oder
von Teilen davon liegt in beiden Fillen im 6ffentlichen Interesse.*

Auch wenn hier erwdhnt wird, dass historische Kulturlandschaften eine eigene
Denkmalbedeutung entfalten koénnen, ist hervorzuheben, dass es sich bei historischen
Kulturlandschaften de facto liberwiegend um nicht bau- oder bodendenkmalgeschiitzte
Flachen handelt. Diese Flichen unterliegen jedoch mitunter natur- und landschafts-
schutzrechtlichen Vorgaben, die kulturlandschaftsbezogene Festsetzungen enthalten
konnen. Historische Kulturlandschaften und ihre Einzelelemente sind in der Mehrzahl
der Fille auf eine behutsame Weiterentwicklung und Schutz durch angepasste Nutzung
angewiesen.

Eine historische Kulturlandschaft kann eine relative Naturndhe aufweisen und 6kolo-
gisch wertvoll sein (z.B. eine Heidelandschaft, aufgelassene Steinbriiche, historische
Weinbergsterrassen). Es besteht ein enger Zusammenhang zwischen der Artenvielfalt
und anthropogener (Uber-)Nutzung vor allem in vor- und friihindustrieller Zeit, da diese
Nutzungen Nischen fiir eine jeweils spezielle Flora und Fauna geschaffen haben. Eine
historische Kulturlandschaft kann aber ebenso naturfern und in hochstem Mal3e artifi-
ziell sein, wie z.B. barocke Gartenanlagen oder historische Orts- und Stadtkerne. Der
kulturhistorische Wert einer Landschaft, eines Landschaftsteiles oder -elementes ist
unabhéngig von seinem O6kologischen Wert. Er muss mit spezifischen Methoden der
historischen Wissenschaften erfasst, beschrieben und bewertet werden.
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Ausdriicklich anzumerken ist, dass das archéologische Erbe grundséatzlich zur Kultur-
landschaft hinzugerechnet werden muss. Wichtige kulturlandschaftliche Bestandteile
sind zudem ,,Jandmarks*; sie entfalten Bedeutung auf lokaler und assoziativer Ebene. Es
miissen auch nicht physisch fassbare Phdnomene wie religidse, politische, gesellschaft-
liche, wirtschaftliche und dsthetische Wertsysteme, Prozesse, Nutzungs- und Bewirt-
schaftungsformen, Traditionen, Brauche usw. beriicksichtigt werden, die zu bestimmten
Kulturlandschaftstypen gefiihrt haben.

Entscheidendes Kriterium fiir die nachfolgenden Ausfithrungen ist die bis heute be-
stehende Raumwirksamkeit der Nutzungs- und Siedlungsgeschichte. Das bedeutet, dass
die historische Substanz oder die historische Struktur innerhalb der gegenwértigen Kul-
turlandschaft entweder aktuelle Entscheidungen beeinflusst oder die Mdglichkeit der
Wertschdpfung enthilt. Raumwirksamkeit bedeutet hier explizit nicht, dass die histori-
sche Substanz auch ohne Weiteres optisch sichtbar sein muss oder im Landschaftsbild
sichtbar in Erscheinung tritt.

Unter Substanz ist das Gebdude, das gegenstindliche Relikt (funktionslos gewordener
Uberrest) oder aber auch ein vegetatives Element — beispielsweise Grenzbaum, Hecke,
Parkanlage — zu verstehen. Die Struktur 16st sich vom Gegensténdlichen und bezeichnet
z.B. Standortkontinuititen, charakteristische Wald-Offenlandverteilungsmuster oder
Verkehrsachsen.

Die potenzielle Wertschopfung des historisch gewachsenen kulturellen Erbes liegt in
nichtmonetédren Voraussetzungen, die — entsprechend erschlossen — monetére Potenziale
entfalten konnen. Fiir einen nachhaltigen sozial-, umwelt- und kulturvertraglichen Tou-
rismus ist das regionale kulturelle Erbe ein entscheidender Wertfaktor.

Diese Ansitze lassen sich durch ein integratives Kulturlandschaftsmanagement mit
einem regionalen Vermittlungskonzept unter der Zielsetzung der Bewahrung des kultu-
rellen Erbes verbinden.

Voraussetzung ist die Benennung der vorhandenen Ausstattungsmerkmale einer Re-
gion, basierend auf deren historisch iiberlieferter und damit persistenter Substanz und
Struktur, sowie die Erfassung in einem Kulturlandschaftsinformationssystem wie KU-
LADIGNW (LVR und LWL). Der Begriff ,,Persistenz beschreibt ihre aktuelle Raum-
wirksamkeit. Damit erheben die nachfolgenden Ausfiithrungen nicht den Anspruch der
Darstellung einer rekonstruierenden Kulturlandschaftsgeschichte, sondern der Hervor-
hebung der Geschichtlichkeit des gegenwértig Vorhandenen, um daraus dessen Zu-
kunftsfahigkeit abzuleiten.

Die durch unterschiedliche landwirtschaftliche, forstwirtschaftliche, gewerbliche und
bergbauliche Nutzungssysteme sowie regionale Bauformen und -materialien geprigte
Kulturlandschaft tragt maBBgeblich zum Profil und zur regionalen Identitét eines Raumes
bei. In ihrer Gesamtheit ist die historische Kulturlandschaft Trager des kulturellen Erbes
im landschaftlichen Kontext.

2 Gesetzlicher Rahmen

Kulturlandschaft als rechtlicher Begriff findet sich in internationalen und nationalen
Konventionen und Gesetzen, die fiir die Raumplanung und Raumordnung in Deutsch-
land sowie den Bundeslindern eine Rechtswirkung entfalten und damit auch eine ge-
wisse Verbindlichkeit aufweisen, wie z. B. die Kriterien der UNESCO. Aus Platzgriin-
den werden die internationalen Konventionen hier nicht weiter ausgefiihrt, sondern der
Schwerpunkt wird auf die nationale Gesetzgebung gelegt. Das Raumordungsgesetz
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(ROG) der Bundesrepublik Deutschland formuliert seit der Novellierung 1998 als Leit-
vorstellung die nachhaltige Entwicklung in § 1.

(1) ,,(... Dabei sind

a. unterschiedliche Anforderungen an den Raum aufeinander abzustimmen und die
auf der jeweiligen Planungsebene auftretenden Konflikte auszugleichen,

b. Vorsorge fiir einzelne Nutzungen und Funktionen des Raums zu treffen.

(2) Leitvorstellung bei der Erfiillung der Aufgabe nach Absatz 1 ist eine nachhaltige
Raumentwicklung, die die sozialen und wirtschaftlichen Anspriiche an den Raum
mit seinen 6kologischen Funktionen in Einklang bringt und zu einer dauerhaften,
groBraumig ausgewogenen Ordnung mit gleichwertigen Lebensverhiltnissen in den
Teilrdumen fiihrt.

(3) Die Entwicklung, Ordnung und Sicherung der Teilrdume soll sich in die Gegeben-
heiten und Erfordernisse des Gesamtraums einfligen; die Entwicklung, Ordnung
und Sicherung des Gesamtraums soll die Gegebenheiten und Erfordernisse seiner
Teilrdume beriicksichtigen (Gegenstromprinzip) ... (§ 1 ROG in der Fassung vom
22.12.2008, BGBI. I S. 2986).

Diese Aussage ist auch auf Kulturlandschaft als gesellschaftliches Gut anzuwenden.
Der Nachhaltigkeitsgedanke fordert einen bewussten, verantwortungsvollen und scho-
nenden Umgang mit Giitern unterschiedlichster Art unter Einbeziehung der Lebensqua-
litat zukiinftiger Generationen. Eines dieser Giiter, {iber die die Gesellschaft verfiigt und
iiber dessen Wahrung fiir kiinftige Generationen oder iiber dessen immer irreversible
Zerstorung sie zu entscheiden hat, ist ihr kulturlandschaftliches Erbe.

Dieses kulturlandschaftliche Erbe ist ein bedeutender Identititstrager einer Region, es
beinhaltet Relikte der Wirtschafts- und Lebensweisen vergangener Epochen von hohem
Dokumentations- und Erlebniswert und ist wertvolles Archiv fiir die Erforschung
menschlichen Agierens im Raum seit Beginn der anthropogenen Besiedlung. Die pré-
gende Vielfalt der Teilraume der Bundesrepublik Deutschland wird ganz grundsétzlich
durch ihre unterschiedliche kulturlandschaftliche Charakterisierung getragen. Unter den
Grundsitzen der Raumordnung, welche im Sinne einer nachhaltigen Raumentwicklung
nach § 1 Abs. 2 anzuwenden sind, wird in der 1997 gednderten Fassung des Raumord-
nungsgesetzes erstmals ausdriicklich die Erhaltung der gewachsenen Kulturlandschaften
genannt. Die rechtliche Basis fiir den kulturlandschaftlichen Fachbeitrag zur Landespla-
nung in Nordrhein-Westfalen bildete das Raumordnungsgesetz in der Fassung vom
24.06.2004. Nachhaltige Entwicklung ist nach wie vor die Leitvorstellung des Raum-
ordnungsgesetzes. Unter den Grundsitzen der Raumordnung, welche im Sinne einer
nachhaltigen Raumentwicklung nach § 1 Abs. 2 anzuwenden sind, wird ausdriicklich die
Erhaltung der gewachsenen Kulturlandschaften, wie in den Vorbemerkungen zitiert,
gefordert.

Eine entsprechende Entwicklungsstrategie fiir Stidte und Regionen in Deutschland
wurde am 20.06.2006 verabschiedet. Die fiir Raumordnung zustindigen Minister von
Bund und Léndern haben hierbei die Aufgabenschwerpunkte der nichsten Jahre fiir die
Raumordnung von Bund und Léndern festgehalten. Die drei Leitbilder ,,Wachstum und
Innovation®, ,,Daseinsvorsorge sichern* und ,,Ressourcen bewahren, Kulturlandschaften
gestalten® greifen wichtige wirtschaftliche, soziale und 6kologische Problemstellungen
auf und richten sich an die Verantwortlichen fiir Planungsentscheidungen, Investitionen
und Mafinahmen in Bund und Léndern.
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Die neuen Leitbilder sollen in einem Arbeits- und Aktionsprogramm konkretisiert
werden. Erlduternd wird zu dem Scherpunktthema Gestaltung von Kulturlandschaften
ausgefiihrt:

»Kulturlandschaftsschutz definiert sich zunichst als Bewahrung historischer Land-
schaften, die auch stddtische und industriell-gewerbliche Gebiete umfassen und nicht
nur auf lindliche Regionen beschrédnkt sind. Der Auftrag der Raumordnung zur planeri-
schen Gestaltung von Kulturlandschaften umfasst mehr als nur die Konservierung histo-
risch bedeutsamer Rdume. Die eigentliche Herausforderung besteht in einer behutsamen
Weiterentwicklung der Landschaften im Sinne der Leitvorstellung einer nachhaltigen
Entwicklung. Anzustreben ist ein harmonisches Nebeneinander unterschiedlichster
Landschaftstypen, bei dem ihre 6kologischen, 6konomischen, sozialen und kulturellen
Funktionen dauerhaft erhalten bleiben und keine dieser Funktionen génzlich zu Lasten
der anderen entwickelt wird.*

Im Rahmen der Landesplanung ist die Landesregierung aufgerufen, die Vorgaben des
Raumordnungsgesetzes des Bundes umzusetzen und somit die Grundlagen fiir einen
nachhaltigen Umgang mit dem Gut ,,gewachsene Kulturlandschaft* zu schaffen. Dieser
Forderung wird mit der Erstellung eines kulturlandschaftlichen Fachbeitrages bereits ein
Stiick weit Folge geleistet.

Dariiber hinaus enthalten das Bundesnaturschutzgesetz sowie die Naturschutzgesetze
der Lander und die Gesetze zur Umweltvertriglichkeitspriifung und zur Strategischen
Umweltpriifung Aussagen zum Thema Kulturlandschaft bzw. zur historischen Kultur-
landschatft.

3 Markierung von Kulturlandschaften in Nordrhein-Westfalen

Die Beschreibung der kulturlandschaftlichen Eigenart (vgl. auch BNatSchG) erfolgte im
Fachgutachten der Landschaftsverbidnde flichendeckend innerhalb markierter Kultur-
landschaften sowie durch reprisentative Beispiele, gegliedert nach Funktionen und
Themen. Entscheidend fiir die kulturlandschaftliche Eigenart ist die historische Konti-
nuitdt auf Grundlage von historischen Reststrukturen. Sie basiert auf der Ausstattung
mit historischen Elementen und Strukturen, ihrer Verteilung und Anordnung. In der
Zusammenschau mit dem Naturraum und der assoziativen Ebene entsteht ein Gesamt-
bild der kulturlandschaftlichen Eigenart.

Die Kulturlandschaft insgesamt beinhaltet somit etwas Prozessuales und ist gepragt
durch charakteristische Nutzungsweisen, die naturrdumlich angepasst und individuell
sind. Der auf das Zukiinftige gerichtete Blick muss neben dem zu Bewahrenden auch
das zu Entwickelnde benennen. Die Wahrnehmung und Bewertung von Landschaft un-
terscheidet sich zwischen den Tragern 6ffentlicher Belange und den Bewohnern. Erst in
der Zusammenfiihrung ist ein Erhalt der Kulturlandschaft durch Einbeziehung der Men-
schen vor Ort und in der Umgebung zu erreichen. SchlieBlich bergen die verschiedenen
Kulturlandschaften durch ihr {iberkommenes historisches Inventar Wertschopfungspo-
tenziale, die nur dann wirksam werden konnen, wenn ein Erhalt zumindest der Grund-
struktur dieser Rdume gewihrleistet ist. Die nachfolgend aufgelisteten Dimensionen von
Kulturlandschaft wurden fiir die kulturlandschaftliche Gliederung u. a. angewendet:

Historische Dimension

Innerhalb der Kulturlandschaften sind relativ-chronologisch zunéchst éltere bzw. jiinge-
re Raume zu unterscheiden. Hier sind folgende Aspekte zu beriicksichtigen:
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* Dominanz einer Periode
= Vorhandensein mehrerer Entwicklungsstadien

= Verdnderungsgrad/Dynamik gegeniiber Verharrung und Persistenz

Funktionale Dimension

Hierbei werden die Kulturlandschaften unabhédngig von ihrer visuellen Wirksamkeit
nach ihren Funktionen inkl. Landschaftsnutzung bzw. -inanspruchnahme (auch Nicht-
Nutzung wie z. B. Brache) betrachtet:

= Funktionsarten (Land- und Forstwirtschaft, Industrie, Bergbau usw.)
= Dominanz einer Funktion gegeniiber Multifunktionalitét

= alte (traditionelle) gegeniiber neuen Funktionen: Funktionswandel, Funktionsver-
breitung

Visuelle Dimension (Landschaftsbild)

Diese beruht auf folgenden sichtbaren Merkmalen, die eine Landschaft als offen, halb-
offen oder geschlossen, aber auch als vielseitig, abwechslungsreich bzw. monoton cha-
rakterisieren:

= naturrdumliche Ausstattung mit den ablaufenden Prozessen und Zyklen
= anthropogene Pragung

= Aussehen und Landnutzung: Bebauungsdichte, Bebauungs- und Siedlungsformen,
Baumaterialien, Industrie, Infrastruktur, Land- und Forstwirtschaft, Bergbau, Ver-
kehrsflichen

= visuell ablesbares Alter (alt — neu)

Assoziative Dimension

Entscheidend ist hierbei die Ablesbarkeit kulturlandschaftsgeschichtlicher Prozesse im
heutigen Landschaftsbild. Dabei spielen die groBflachigen Strukturen eine wichtige Rol-
le. Fiir die Bewertung gerade im Hinblick auf Seltenheit ist der Betrachtungsraum ent-
scheidend, ebenso wie die Einstufung des Charakteristischen. Die Kategorie Erlebbar-
keit ist ein deutliches Merkmal, da es in der Formulierung von Leitzielen fiir die zukiinf-
tige Entwicklung zunéchst um die Berlicksichtigung des momentanen kulturellen Land-
schaftserbes und nur in Einzelfillen um rekonstruktive MaBBnahmen wie z. B. in Natur-
schutzgebieten mit der Einrichtung des kulturlandschaftlichen Erlebens geht, bei dem
die Ausweisung von Naturschutzgebieten mit ausschlieBlich landeskundlicher Begriin-
dung und von Denkmalschutzzonen sowie Empfehlungen der Inwertsetzung fiir die Er-
holung wichtige Voraussetzungen sind.

Im kulturlandschaftlichen Fachbeitrag zur Landesplanung in Nordrhein-Westfalen ist
die Betrachtungsebene zunéchst die der Kulturlandschaften. Dies sind iiberregionale
Landschaften der mittleren Ebene, in denen eine oder wenige — meistens miteinander
zusammenhédngende — Nutzungen und funktionelle Aktivitdten verbunden mit der natur-
rdaumlichen Beschaffenheit dominieren und dadurch einen Raum préagen:

= allgemeine flichenbezogene Bewertungen
= aufdiese Betrachtungsebene bezogene Leitbilder
=  MaBstabsebene 1:100.000 bis 1:250.000
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Abb. 1: Planungsebenen bezogen auf die Kulturlandschaft

Ebene I: Grofiriumige Kulturlandschaften
Arbeitsschritte: Ausgliederung, Charakterisierung und Erstellung von Leitbildern

Planungsinstrumente
* Landesentwicklungsplan
* Landschaftsprogramm

BearbeitungsmalBstab 1: 500.000
bis 1:1.500.000

Ebene II: Kulturlandschaftseinheiten
Arbeitsschritte: Kulturlandschaftswandelkartierung, Erstellung von konketeren Leitbildern

i)

M / Planungsinstrumente:
* Gebietsentwicklungsplan
j M * Landschaftsrahmenplan
/ M * Naturparke
2 Nr/%// il Bearbeitungsmahtab 1:100.000

R

Ebene III/IV: Kulturlandschaftsbereiche
Ebene I'V: Kulturlandschaftsbestandteile

Arbeitsschritte: Erarbeitung in ausgewihlten Modellgebieten, Erstellung von Entwicklungszielen

7727
2 ar

H”/l” A 5-72
——— z 2" Planungsinstrumente:
== = * Landschaftsplan
~ L il * Bebauungs- und Flachennutzunsplan
M“I e = ” * Natur- und Landschaftsschutz
A Z el L * Denkmalpflege (Denkmalbereiche)

o B * Fachpline (Flurbereinigung)
%NM * Umweltvertriglichkeitsplanung

BearbeitungsmaBstab: 1:10.000-25.000

Ebene V: Kulturlandschaftselemente
Arbeitsschritte: Erarbeitung in ausgewihlten Modellgebieten, Erstellung von Entwicklungszielen

" - 2
Hw )
Lz =23 Planungsinstrumente:
z 277 Z Z Z L2 Lz * Landschaftsplan
- Z = ,,14”"" * Bebauungs- und Flichennutzunsplan
L — * Denkmalpflege (Bau- und Boden-
;f z M_//;;/”‘ e denkmiiler)
v v o= * Naturschutz (Naturdenkmale)
Va4 b
ba= i .
Bearbeitungsmafstab: 1:5.000-25.000

Entwurf: P. Burggraaff, Kartographie: S. Zoldi

Quelle: Burggraaff 2000, S. 21
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Fiir das Land Nordrhein-Westfalen wurde einfiihrend die Ebene der Kulturlandschaf-
ten aufbereitet, anschlieBend wurden bedeutsame Kulturlandschaftsbereiche (zusam-
mengehorige und zusammenhingende Bestandteile und Elemente) als besondere Aus-
schnitte der historischen Kulturlandschaft markiert und beschrieben:

= fldachen- und strukturbezogene Bewertungen
= Entwicklungsziele
= MaBstabsebene 1:100.000

Die Markierungskriterien variieren je nach diesen angegebenen Mallstabsebenen. Fiir
die Abgrenzung raumlicher Bereiche in unterschiedlichen Maf3stabsebenen bietet sich
ein physiognomischer Ansatz an. Folgende Parameter bildeten innerhalb dieses morpho-
genetischen Ansatzes eine Diskussionsbasis:

= naturrdumliche Grobgliederung

= Landschaftsbild

= vorherrschende Siedlungstypen

= Landnutzungs-Strukturen

= historische Strukturen und erhaltene Substanz
= territoriale Gliederung (soweit ablesbar)

Fiir die Markierung der verschiedenen Kulturlandschaften in Nordrhein-Westfalen
wurden zudem folgende Kriterien, ankniipfend an die vorgenannten Dimensionen, zu-
grunde gelegt, vor allem auf das Sichtbare basiert wie offenes, geschlossenes und ab-
wechslungsreiches Landschaftsbild, die Entwicklung, dominante bzw. diverse Funkti-
onsbereiche mit den damit verbundenen Nutzungen und die ErschlieBung. Folgende
kulturlandschaftsprigende Funktionsbereiche sind zu unterscheiden:

I.  Gesellschaftliche, politische und religionsbezogene Funktionsbereiche

a) Religion/Kirche

b) Militdr/Verteidigung

c) Herrschaft/Verwaltung/Recht

d) Raumordnung/Planung/Landschafts-/Natur-/Denkmalschutz

II. Wirtschaftlich orientierte Funktionsbereiche

a) Landwirtschaft

b) Forstwirtschaft

c) Bergbau

d) Gewerbe/Industrie

e) Dienstleistung

f) Wasserbau/Wasserwesen

g) Verkehr/Transport/Infrastruktur

III. Sozial und kulturell geprigte Funktionsbereiche

a) Soziales (Ausbildung und Gesundheitswesen)
b) Wohnen/Siedlungswesen
c) Kultur/Erholung/Fremdenverkehr
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GemilB den geschilderten Kriterien ergibt sich fiir NRW eine Unterscheidung in 32 Kul-
turlandschaften:

Abb. 2: Kulturlandschaftliche Gliederung Nordrhein-Westfalens

[1] Tecklenburger Land [#1] Niederrheinische Hihen

2| Minden-Lubbecker Land [12| Niersniedzrung [ S TR
3] Ravensberger Land 13| Maasterrassen

_4| Westminsterland [14] Ruhrgebiet

5| Kemmiinsterland 15| Hellwegborden
6| Ostminsterland

7| Paderbomn - Deloriicker Land
8| Lipper Land

9| Weserbergland - Hoxter

10 Unterer Niederrhein

Nieder-
sachsen

Rheinschiene

20| Niederbergisch-
Mérkisches Land

ﬂ Sauerland

[22] Bergisches Land

23| Medebacher Bucht

24 Jillicher Bbrds — Salfiant
25| Rheinische Borde

Rheinland-Pfalz 26] Ville
27] Aachener Land
. 28] Eifel
Beigien o 2 s
17] Schwalm-Nette B Nuischaid-Sag
E Krefeld - E Siegerland
U= il el Grevenbroicher Ackerterrassen 32| Wittgenstein
Quelle: Landschaftsverband Westfalen-Lippe und Landschaftsverband Rheinland 2007, S. 476
4 Bedeutsame und landesbedeutsame Kulturlandschaftsbereiche

Unterhalb der Malistabsebene der 32 markierten Kulturlandschaften werden im Fach-
beitrag bedeutsame Kulturlandschaftsbereiche hervorgehoben.

Bedeutsame Kulturlandschaftsbereiche sind von iiberregionaler historischer Bedeu-
tung oder reprisentieren fiir eine Region besonders typische Entwicklungen. Sie erfiil-
len i.d.R. die gesetzlichen Anforderungen des § 2 DSchG (Denkmal, Denkmalbereich)
oder des BNatSchG/LG NRW (Naturschutzgebiet, Landschaftsschutzgebiet). Dariiber
hinaus entsprechen sie den ,historisch, kulturell oder archidologisch bedeutenden Land-
schaften der UVP-Richtlinie der EU bzw. den ,,archdologisch bedeutenden Landschaf-
ten“ des UVPG. Landesplanerische Ziele sind die Erhaltung der wertgebenden Merkma-
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le und Bestandteile (Elemente, Strukturen und das Erscheinungsbild) sowie die behut-
same Weiterentwicklung.

Deren Markierungskriterien gehen aus den Gliederungsparametern zu den Kultur-
landschaften hervor und erginzen diese mit weiteren Wahrnehmungs- und Deutungs-
ebenen. Daraus ergibt sich eine ausschlielich auf die Erfordernisse der Raumordnung
hin orientierte Bewertung mit dem Ziel, konkrete kulturlandschaftliche Vorbehalts- und
Vorranggebiete zu ermitteln. Hierzu werden die fachlichen Betrachtungsansitze der
Kulturlandschaftspflege, der Bau- und Bodendenkmalpflege, der historischen Geografie
sowie der Landschafts- und Baukultur einbezogen.

Die einzelnen Kulturlandschaftselemente (z.B. Baudenkmaler) sind mit konstituie-
rend flir die Kulturlandschaftsbereiche. Die Bewertung eines Kulturlandschaftsbereiches
als besonders bedeutsam ist jedoch nicht gleichzusetzen mit einer entsprechenden Kate-
gorisierung der einzelnen Denkméler: Die bedeutsamen Kulturlandschaftsbereiche ha-
ben eine herausragende Stellung innerhalb des gesamten kulturellen Erbes in Nordrhein-
Westfalen z.B. wegen ihres Erhaltungszustandes, der historischen Dichte oder der
rdumlichen Persistenz, jedoch nicht aufgrund einer herausragenden Stellung der Einzel-
elemente.

Die bedeutsamen Kulturlandschaftsbereiche sind das Ergebnis einer fachlichen Dis-
kussion und interdisziplindren Konsensfindung mit inhaltlicher Prioritdtensetzung. Ein
bedeutsamer Kulturlandschaftsbereich kann verschiedene Sachverhalte abbilden: z.B.
ein herausragendes singuldres Phinomen oder die Befundverdichtung einer Kulturperi-
ode oder die raumliche Uberlagerung verschiedener Perioden mit ihren heute noch
raumwirksamen Hinterlassenschaften. Bei der Markierung der bedeutsamen Kulturland-
schaftsbereiche im Sinne von raumordnerischen Vorbehaltsgebieten wurde besonderer
Wert darauf gelegt, zeitlich-funktionale Aspekte zu betonen. So wurden hiufig Bereiche
abgegrenzt, die spezifische Inhalte aufweisen, z. B. vorgeschichtliche oder romerzeitli-
che Siedlungsareale, Bergbaugebiete, Industriereviere, militirische Anlagen.

Neben den bedeutsamen Kulturlandschaftsbereichen mit einer Flichengrofe von
mehr als 75 ha sind im Fachgutachten Inhalte dargestellt, die ihre Raumwirksamkeit
und historisch-kulturlandschaftliche Bedeutung nicht primédr iiber ihre flichenhafte
Ausdehnung erzielen. Es handelt sich um:

= kleinflichige Objekte und Strukturen mit {iberregionaler Bedeutung, z. B. Burgen,
Kloster etc.

= lineare Strukturen, z.B. Bahnlinien, Stralen, die keine abseits der Linie liegende,
den Raum prigende Begleitinfrastruktur aufweisen

= Sichtbeziige von iiberregionaler Bedeutung, teilweise mit einer ausgeprdgten Sil-
houettenwirkung (Sichtachsen und Sichtfelder)

Diese Elemente sowie die bedeutsamen Kulturlandschaftsbereiche sind einzeln be-
schrieben und in einer tabellarischen Ubersicht im Fachgutachten skizziert.

Entsprechend den Kriterien fiir den Kulturgiiterschutz in der Umweltvertréglichkeits-
priifung wurden folgende Kriterien angewandt: historischer Wert, kiinstlerischer Wert,
Erhaltungswert, Seltenheitswert, regionaltypischer Wert, Wert der rdumlichen Zusam-
menhédnge und Beziehungen, Wert der sensoriellen Wahrnehmungsebene, die Flachen-
und Raumrelevanz. Besonders hervorzuheben sind der historische Zeugniswert, der Er-
haltungszustand und die Erhaltungsdichte:
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Der historische Zeugniswert ist eine liber die Disziplinen hinweg anerkannte Bestim-
mungskategorie. Wenn in einem bedeutsamen Kulturlandschaftsbereich z. B. eine Kul-
tivierungsphase besonders gut erhalten und in Struktur und Substanz ablesbar iiberliefert
ist, haben diese Merkmale einen hohen Zeugniswert innerhalb des kulturellen Erbes in
Nordrhein-Westfalen. In einigen Bereichen ldsst sich die besonders hervorgehobene
Kulturleistung noch vollstindig erkennen und markieren, in anderen sind es Relikte aus
ehemals grofleren Zusammenhangen.

Demzufolge ist der Erhaltungszustand eine weitere Bewertungskategorie. Archiolo-
gisch-historische Substanz tritt in wertvollen Rdumen entweder singuldr auf oder ist
dort besonders gut rdumlich iberliefert. Die Markierungslinie schlieit ausdriicklich
nicht aus, dass diese Substanz auch aullerhalb iiberliefert ist, aber es werden rdaumliche
Verdichtungen — mitunter exemplarisch — hervorgehoben. Die Erhaltungsdichte ist so-
mit die dritte Argumentationsebene.

Bei den bedeutsamen Kulturlandschaftsbereichen wurde methodisch nicht der Weg
der Clusteranalyse beschritten. Diese Methode greift kulturlandschaftlich nicht. Die
quantitative Auszdhlung von historischen Kulturlandschaftselementen nach Quadranten
bildet die Komplexitét der kulturellen Phanomene in Nordrhein-Westfalen nicht hinrei-
chend ab. Die Erhaltungsdichte und deren Bewertung auf landesweiter bzw. europdi-
scher Ebene basiert auf dem aktuellen Erfassungshintergrund der beteiligten Kultur-
dienststellen der Landschaftsverbénde. Deren entsprechendes Fachwissen ist eingeflos-
sen und in den Erlduterungen wiedergegeben.

Neben den drei genannten Markierungskriterien kommen als viertes die Betrachtungs-
ebenen Nordrhein-Westfalen, Bundesrepublik Deutschland, Europa und die Weltebene
hinzu. Das UNESCO-Welterbe ist eine weltweit anerkannte Bewertungsebene, die sich
auch bei den bedeutsamen Kulturlandschaftsbereichen niederschlagen muss. Hinzu kom-
men europdische Kulturleistungen auf dem Gebiet des Bundeslandes Nordrhein-
Westfalen; diese Ebene tritt z. B. in préhistorischen Kulturphasen, Residenzlandschaften,
Parklandschaften, Heckenlandschaften oder auch bei der Herausbildung industriege-
schichtlich geprégter Bereiche auf. Die Betrachtungsebene wurde im fachlichen Dialog
ermittelt, einerseits im Austausch zwischen den beiden Landschaftsverbianden und ande-
rerseits fachlich in den hierarchischen Ebenen der Bedeutungsbestimmung. Somit flief3t
die Betrachtungsebene argumentativ ein und nicht in einer numerischen Bewertungsmat-
rix. Auch hierzu besteht die einhellige Meinung, dass das kulturelle landschaftliche Erbe
Nordrhein-Westfalens nicht naturwissenschaftlich statistisch erhoben werden kann. Erst
die deskriptive beschreibende Ebene kann den Betrachtungshintergrund erschlief3en.

Die bedeutsamen Kulturlandschaftsbereiche variieren erheblich und weisen hervorra-
gende, teilweise einzigartige Ausstattungsmerkmale auf, die sie voneinander unter-
scheidbar machen.

Als landesweit bedeutsam sind Kulturlandschaftsbereiche bewertend ausgewihlt
worden; sie wurden als Vorschlag flir raumordnerische Vorranggebiete zum Erhalt des
landschaftlichen kulturellen Erbes verstanden. Die Kriterien und wertbestimmenden
Merkmale fiir deren Ausgliederung sind dieselben wie fiir die oben definierten bedeut-
samen Kulturlandschaftsbereiche. Sie sind jedoch deutlicher ausgeprigt und héher ge-
wichtig. Neben den oben genannten Kriterien kommen noch drei weitere hinzu:

* Dbesonders hohe Bedeutung
= Reprisentanz

= planerische Relevanz
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Im Vergleich zu den bedeutsamen Kulturlandschaftsbereichen erfolgte vielfach eine
vom Flachenumfang her verringerte Darstellung. Dies war immer dann der Fall, wenn
nur Teile des bedeutsamen Kulturlandschaftsbereiches und seiner Ausstattung als abso-
lut herausragend bewertet wurden. Auch erfolgte im Einzelfall eine Aggregierung be-
nachbarter Kulturlandschaftsbereiche, wenn ihnen jeweils eine landesweite Bedeutung
attestiert wurde.

5 Kulturlandschaftliche Leitbilder

Fiir eine kulturlandschaftsvertrdgliche Raumordnungspolitik miissen fiir Nordrhein-
Westfalen Leitlinien und fiir die Kulturlandschaften Leitbilder erarbeitet werden. Fol-
gende Prinzipien sind innerhalb des Gutachtens der Landschaftsverbédnde zugrunde ge-
legt worden:

1. Die gewachsenen Kulturlandschaften sind das prozessuale Ergebnis einer Nut-
zungsgeschichte.

2. Die heutigen Kulturlandschaften weisen Strukturen und Substanz aus der Geschich-
te auf, die raumwirksam sind.

3. Diese Raumwirksamkeit entfaltet sich
a) in einem Offentlichen Erhaltungsinteresse als kulturelles Erbe

b) als ,,Ankerpunkte regionaler Identitit (das rdumliche Geddchtnis der Gesell-
schaft)

c) als potenzieller Wertschopfungsimpuls innerhalb eines integrativen, nachhalti-
gen Kulturlandschaftsmanagements.

4. Kulturlandschaftliche Leitbilder dienen der Stirkung der Eigenstindigkeit von Kul-
turlandschaften unter Anerkennung des kulturellen und regionalen Standortfaktors.

Dartiber hinaus ist bei Leitbildern auch eine Zweiteilung zu unterscheiden zum
= Substanzerhalt einzelner Kulturlandschaftselemente oder zur

= Erhaltung der Ablesbarkeit historisch gewachsener Raumstrukturen, die fiir den je-
weiligen Raum priagend sind. Hierbei spielt die Verteilung von Offenland zu Wald-
flichen eine Rolle, lineare Geholzstrukturen, aber auch das Siedlungsgefiige der
Einzelhofe und der Verkehrswege sowie Sichtachsenbeziige u. v. m.

Als Praambel zu den kulturlandschaftlichen Leitlinien ist Artikel 1 der Européischen
Landschaftskonvention ,,Landschaft ist ein Gebiet wie es von Menschen wahrgenom-
men wird, dessen Charakter das Ergebnis der Wirkung und Wechselwirkung von natiir-
lichen und/oder menschlichen Faktoren ist™ sehr geeignet. Daraus ergeben sich folgende
allgemeine Leitlinien zur Erhaltung und Entwicklung:

=  Schutz und schonende Entwicklung von Kulturlandschaft sind fiir das seelische und
korperliche Wohlempfinden des Menschen wichtig

=  Bewahrung der vielschichtigen zeitlichen Dimension der Kulturlandschaft
= FErhaltung des kulturellen Erbes im europdischen Verstindnis

= Wahrung und Stirkung der gewachsenen regionalen Zusammengehorigkeit und
Identitat

=  Forderung der regionalen Vielfalt in den jeweiligen Kulturlandschaften
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= Nachhaltige erhaltende Weiterentwicklung von Kulturlandschaftsraumen unter Ein-
beziehung der gewachsenen kulturellen Zusammenhinge sowie des sich daraus er-
gebenden Wertschopfungspotenzials

» Stirkung der Verbundenheit mit dem kulturellen Erbe

» Forderung von Kulturlandschaft inwertsetzenden naturschutzrechtlichen Aus-
gleichsmallnahmen

=  Stirkere Beachtung der Umgebung von eingetragenen Denkmélern

» Kulturlandschaften in ihrer Eigenart, Vielfalt und Schonheit sind schonend zu ent-
wickeln, um ihre Geschichte und Bedeutung ablesbar zu halten

* Schone und einmalige Kulturlandschaften in NRW sowie kulturhistorisch bedeu-
tende Stétten und Denkmaéler in ihren Umgebungen sind zu erhalten

* Assoziativ filir die regionale Bevdlkerung bedeutende Kulturlandschaften sind fiir
die Stiarkung der regionalen Identitdt nachhaltig weiterzuentwickeln

= Kommenden Generationen soll das kulturelle Erbe weitergegeben werden. Damit ist
ein nachhaltiges Kulturlandschafts-Management durch eine integrierte Landnut-
zungspolitik anzustreben.

6 Konzeptionelle Konsequenzen fiir die Landes- und Regionalplanung
in Nordrhein-Westfalen

Entscheidend ist neben der Markierung die textliche landeskundliche Darstellung der in
der jeweiligen Kulturlandschaft die regionale Eigenart hervorbringenden bzw. diese
ausmachenden Merkmale und Zentralwerte. Diese sind unabdingbar fiir die Unverwech-
selbarkeit und die Identitit einer Region. Hierbei ist der anthropozentrische Nutzungs-
und Schopfungsaspekt und das daraus hervorgegangene kulturelle Erbe (cultural herita-
ge identity) der zentrale Begriff. Kulturlandschaften sind das Ergebnis einer jahrtausen-
delangen Nutzungsgeschichte, manchmal einer Ubernutzung, mit gewollten, aber auch
ungewollten Folgen, deren gegenwértige Bewertung und Wertschidtzung sich von der
historischen unterscheidet.

Letztlich geht es um die Wiedergewinnung der nachhaltigen MaBstéblichkeit unserer
gegenwirtigen Entscheidungen, die hdufig das Historische in der Substanz und der
Struktur ausrdumen und innerhalb einer begrenzten Raumressource an der Erdoberfla-
che starke Nivellierungstendenzen hat, die der regionalen Vielfalt entgegenlaufen. Die
Formulierung landesweiter und iiberregionaler Schutzziele kann ohne Bewertung nicht
vorgenommen werden. Diese beziehen sich auf einen behutsamen Umgang mit den
groBrdumigen Kulturlandschaften aufgrund der Entwicklungen seit dem 19. Jahrhun-
dert.

Die Ziele sind:

6.1  Reduzierung einer weiteren Uniformierung der Kulturlandschaften

Die gutachterliche Arbeit der Landschaftsverbénde erfolgte auch unter Beriicksichti-
gung der gewachsenen Verbundenheit der Einwohner mit ihrer Landschaft im Sinne der
Europdischen Landschaftskonvention. Eines der wichtigsten Konzepte der Europdischen
Landschaftskonvention bringt zum Ausdruck, dass die vordringlichste Aufgabe des Ge-
setzgebers darin besteht, folgenden Wertekomplex anzuerkennen und folglich auch zu
schiitzen:
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Jeder Biirger mége

1. einen persénlichen (tangible) und fiihlenden Bezug zum Land entwickeln

2. geistigen (spiritual) und physischen Nutzen aus dieser Beziehung erhalten

3. teilnehmen an der Bestimmung der landschaftlichen Eigenheiten des Gebiets, in
dem er lebt.

Wichtig ist ebenfalls, dass die Konvention sowohl fiir gewohnliche als auch fiir au-
Bergewohnliche Landschaften Geltung hat. Sie soll alle Teile des europédischen Gebietes
abdecken: von den kultivierten oder natiirlichen ldndlichen Gebieten bis hin zu den stid-
tischen Gebieten und deren Umgebung. Sie beschrinkt sich weder auf kulturelle oder
kiinstliche noch auf natiirliche Aspekte der Landschaft. Die Konvention setzt einen Ak-
zent auf die Beteiligung der Bevolkerung in der Wahrnehmung und in der sich dndern-
den Erscheinung von Landschaft. Sie betont, wie wichtig es ist, die 6ffentliche Auf-
merksamkeit dafiir zu erh6hen.

6.2  Beachtung der tradierten und regionspezifischen Nutzungs- und
Bewirtschaftungsformen

Eine rechtzeitige Berlicksichtigung von zukiinftigen gesamteuropdischen Entwicklun-
gen wie z.B. in der Landwirtschaft, Flachenstilllegungen und Brache, Aufforstungen,
Konversionsprogramme, Industriebrache und Sanierung von alten Industrie-, Gewerbe-
und Bergbaufldchen ist auch auf regionaler Ebene einzufordern. Eine gleichberechtigte
Beriicksichtigung der Vielfalt und Eigenart von historisch gewachsenen Kulturland-
schaften und des Landschaftsbildes in zukiinftigen Planungen ist zu fordern.

Die noch abzustimmenden Schutzziele sind in die Leitbilder fiir die groBrdumigen
Kulturlandschaften aufzunehmen. Die Leitbilder sind fiir die Landesplanung von Be-
deutung. Hier haben die kulturhistorischen Aspekte den gleichen Stellenwert wie die
Okologischen. Die Leitbilder miissen fiir die nachgeordneten Planungsebenen entspre-
chend detailliert in Leitlinien und Entwicklungszielen ausgearbeitet werden. Die Leit-
bilder enthalten weiterhin visuelle Aspekte sowie Aussagen zur Dynamik, Persistenz, zu
Entwicklungstendenzen, dominanten Funktionen, Traditionen und identitdtsstiftenden
Merkmalen. Damit ist eine historische Argumentation alleine nicht ausreichend, die
Wahrnehmungsebene hat eine gleichrangige Bedeutung.

Die Leitlinien konnen durch allgemeine Zielvorgaben aus Gesetzen, Programmen
oder Plénen ergédnzt werden. Sie sehen in allgemeiner Form den behutsameren Umgang
mit den unterschiedlichen Kulturlandschaftstypen und der wertschopfenden Erhaltung
charakteristischer Kulturgiiter vor. Aus diesen Leitlinien sind fiir die herausragenden
Merkmale Leitbilder mit abgestuften Kulturlandschaftsqualititen formuliert worden.

Das Problem der heutigen Kulturlandschaftsentwicklung liegt vor allem in der Inten-
sitdt des aktuellen Verdnderungs- und Umformungsprozesses, wobei zunehmend mo-
derne Elemente die dlteren ersetzen und nicht mehr wie in fritheren Zeiten ergdnzen
bzw. erweitern. Durch vollstindige Zerstorung anstelle weitgehender Bertlicksichtigung
der vorhandenen Bausubstanz, durch Vereinheitlichung anstatt Beibehaltung regionaler
bzw. ortlicher Bauformen und Baumaterialien tritt ein Verlust von erlebbaren Identi-
taitswerten ein. Die erkennbaren Zeugen der kulturlandschaftlichen Entwicklungsstadien
in der Landschaft werden weiter reduziert.

Es geht um die gesamte heutige Kulturlandschaft in einem integrativen Verstindnis.
Dies bedeutet, dass Industrie- und Ballungsrdume sowie in der Neuzeit gestaltete Agrar-
und Forstrdume ebenfalls als Kulturlandschaften zu betrachten sind. Auflerdem miissen
nicht konkret fassbare Phdnomene wie religiose, politische, gesellschaftliche, wirt-
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schaftliche und &sthetische Wertsysteme, Prozesse, Nutzungs- und Bewirtschaftungs-
formen, Traditionen, Briduche usw. beriicksichtigt werden, die zu bestimmten Kultur-
landschaftstypen gefiihrt haben. Weiterhin ist das heute nicht mehr oder kaum obertigig
sichtbare archdologische kulturelle Erbe substanziell und historisch strukturprdgender
Bestandteil der gewachsenen Kulturlandschaft.

Es miissen alle Teile der heutigen Kulturlandschaft vom anthropogen bedingten Oko-
top bis zum Forderturm unter Beriicksichtigung der regionalen Besonderheiten in die
Betrachtung und die Bewertung einbezogen werden. Das Ziel ist eine die historischen
Zentralwerte erhaltende Weiterentwicklung der Kulturlandschaft, wobei je nach Cha-
rakterisierung und Bewertung abgestufte Losungen moglich sind, die von der Konser-
vierung bis zur Neugestaltung reichen konnen. Die Weiterentwicklung muss in Ein-
klang mit den auf den Gesamtraum bezogenen zu erhaltenden Zentralwerten stattfinden.
Diese Zentralwerte sind im kulturlandschaftlichen Fachbeitrag der Landschaftsverbande
Westfalen und Rheinland genannt und rdumlich als bedeutsame Kulturlandschaftsberei-
che verortet. Es miissen nun darauf basierend Konzepte entwickelt werden, in denen
eine intensive kontinuierliche Beriicksichtigung des natiirlichen Potenzials, des regions-
spezifischen Landschaftsbildes und der kulturhistorischen Entwicklung erfolgt.

7 Fazit

Fiir zukiinftige Planungen ist ein verantwortungsvoller und behutsamer Umgang mit der
Kulturlandschaft und dem kulturellen Erbe erforderlich, der sich im Sinne eines Genera-
tionenvertrags der Nachhaltigkeit verpflichtet. Dem planenden und handelnden Men-
schen muss bewusst sein, dass die Spuren seiner Vorfahren in der Landschaft einmalig
und nicht wieder herzustellen sind.

Die Kulturlandschaft ist das tempordre Abbild eines Entwicklungsprozesses und zu-
gleich Ausgangsstatus fiir zukiinftige Planungen. Diese sollten, wie im Fachbeitrag der
Landschaftsverbiande hervorgehoben, das Konzept der werterhaltenden Kulturland-
schaftsentwicklung nutzen, um die 32 Kulturlandschaften mit ihren unterschiedlichen his-
torischen Ebenen zu erhalten. Dies beinhaltet, dass fiir die Perspektive ,,Kulturlandschaft*
ein ganzheitlicher Ansatz zum Tragen kommt, wie er dem komplexen Gebilde ,,Kultur-
landschaft* zusteht. Es geht um einen querschnittsorientierten Betrachtungsansatz auf al-
len dem LEP nachfolgenden Planungsebenen, der vor allem die identitétsstiftenden und
imagebildenden Eigenarten der Kulturlandschaften im regionalen Zusammenhang sieht.

Die erhaltende Kulturlandschaftsentwicklung beinhaltet die Sicherung und Entwick-
lung des vielfiltigen landschaftskulturellen Erbes und die Beriicksichtigung von Merk-
malen, Bestandteilen, Zusammenhédngen und Zusammengehdrigkeiten als Schutzgiiter
bei raumstrukturellen Planungen und MaBnahmen. Die Voraussetzung hierfiir ist ein
spezifisches digitales Kulturlandschafts-Informationssystem.

Unter den gegenwértigen Globalisierungstendenzen sind die gewachsenen Kultur-
landschaften wichtig fiir die Verankerung der regionalen Identitét und die Verbunden-
heit mit der Heimat. Thr Charakter ist einzigartig, unverwechselbar und bestimmt die
Attraktivitdt der Umwelt als Wohn-, Arbeits- und Erholungsraum. Insofern sind die ge-
wachsenen Kulturlandschaften heute und zukiinftig ein wichtiger Standortfaktor fiir die
ortsansdssige Bevolkerung und den Wettbewerb der Regionen. Gerade fiir die Landes-
planung besteht die Bedeutung und Aufgabe, komplementir den allgegenwértigen ni-
vellierenden Tendenzen zu begegnen.

In einem historischen Verstindnis sind die Kulturlandschaftsbereiche und -elemente
gegenstindliche Sachquellen und bilden damit das ,kulturelle Gedachtnis* einer Regi-
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on. Mit dem Fachgutachten liegt ein Konzept der flichendeckenden Markierung und der
Hervorhebung bedeutsamer Kulturlandschaftsbereiche vor.

Der Landesplanung wird empfohlen, die Regionalplanung zu beauftragen, Leitbilder
fiir die Erhaltung und Entwicklung der 32 landesweit unterschiedenen Kulturlandschaf-
ten aufzustellen. Weiterhin wird vorgeschlagen, innerhalb dieser Kulturlandschaften die
vorgeschlagenen bedeutsamen Bereiche zu bezeichnen, deren kulturlandschaftlicher
Wert in nachfolgenden Planungen besonders beriicksichtigt werden soll. Dariiber hinaus
wird es fiir notwendig erachtet, 29 Kulturlandschaftsbereiche landesplanerisch zu si-
chern, da sie sich einerseits durch kulturgeschichtlich herausragende Wertmerkmale
auszeichnen und andererseits auch fiir die Auflendarstellung von NRW von hervorgeho-
bener Bedeutung sind. Der Erhalt dieser landesbedeutsamen Kulturlandschaftsbereiche
sollte insofern von besonderem Landesinteresse sein.

Die Landesplanung kann damit auf ihrer Ebene und mit ihren Mitteln entsprechende
Optionen des europdischen Raumentwicklungskonzeptes sowie mehrerer internationaler
Ubereinkommen aufgreifen, welche die Erhaltung der landschaftskulturellen Vielfalt im
Lebensumfeld des Menschen und die Bewahrung des kulturellen Erbes im landschaftli-
chen Zusammenhang als europdisches Anliegen und als Aufgabe der Weltgemeinschaft
ansehen. Auflerdem wird hierdurch auch der Grundsatz der Raumordnung zur Erhaltung
gewachsener Kulturlandschaften umgesetzt (ROG § 2 Abs. 2 Nr. 13).

Bei raumbedeutsamen Planungen und Mallnahmen sind die geschichtlichen und kul-
turellen Zusammenhénge und die regionalen Zusammengehorigkeiten zu wahren. Hier-
bei bietet die Gliederung der Kulturlandschaften in Nordrhein-Westfalen Orientierung.

Dem kulturlandschaftlichen Wert der bedeutsamen Kulturlandschaftsbereiche soll bei
der Abwigung mit konkurrierenden raumbedeutsamen Nutzungen besonderes Gewicht
beigemessen werden. Hierbei soll auch gepriift werden, inwieweit die Verdnderungsdy-
namik der Nutzungen aus Griinden des Kulturlandschaftserhalts einer spezifischen
Steuerung bedarf.

Denkmaler und Denkmalbereiche einschlieBlich ihrer Umgebung und der kulturland-
schaftlichen Raumbeziige sowie kulturhistorisch bedeutsame Landschaftsteile, Land-
schaftselemente, Orts- und Landschaftsbilder sollen bei raumbedeutsamen Planungen
und Mallnahmen im Sinne der erhaltenden Kulturlandschaftsentwicklung beriicksichtigt
werden. Dabei sollen angemessene Nutzungen moglich sein.

Regionalentwicklungen, die sich an der Kulturlandschaft und dem kulturellen Erbe
als Potenzial imagebildender Standortfaktoren orientieren, sollen verstirkt gefordert
werden.

Durch menschliche Eingriffe in erheblichem Umfang geschidigte Bereiche sollen mit
Beziigen zur jeweils umgebenden gewachsenen Kulturlandschaft neu gestaltet werden.
Hierbei konnen zeitgeméle Gestaltungskonzepte und kreative Interpretationen in ange-
messenem Umfang Akzente setzen.

Die kulturlandschaftliche Vielfalt und das kulturelle Erbe sind im besiedelten und un-
besiedelten Raum zu erhalten und im Gesamtzusammenhang aller rdumlichen Ansprii-
che und MaBnahmen durch nachhaltige Nutzungen zu entwickeln. Hierbei soll die kul-
turlandschaftliche Landesgliederung zugrunde gelegt werden.

Es wird vorgeschlagen, mit einem landesplanerischen Ziel der Regionalplanung den
Auftrag zu erteilen, in den Regionalplinen fiir die 32 Kulturlandschaften in Nordrhein-
Westfalen kulturlandschaftliche Leitbilder zu verankern, die die Erhaltung charakterbe-
stimmender und historisch bedeutsamer Merkmale bewirken kdnnen. Hier sind ggf.
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denkmalpflegerische, landschafts- und baukulturelle sowie kulturlandschaftspflegeri-
sche Erhaltungs-, Pflege- und Entwicklungsziele erforderlich. Hiermit ist vorrangig in
den bedeutsamen Kulturlandschaftsbereichen zu rechnen.
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Literatur

1 Einleitung

Im Rahmen der Regionalisierungsdebatte spielte die Raumbeobachtung schon immer
eine wichtige Rolle. Rdumlich orientierte Politik und Planung benétigen ausreichende
Daten und Informationen iiber rdumliche Entwicklungen in diversen Themenfeldern,
um ihre Mafinahmen und Planungen zielgerecht umsetzen zu kdnnen.

Schon sehr frith wurde dabei eine auf Indikatoren basierende Raumbeobachtung favo-
risiert. So verwendete bereits das Bundesraumordnungsprogramm von 1975 Indikato-
ren, mit denen die unterschiedliche Ausgangslage sowie diverse Entwicklungstendenzen
im damaligen Bundesgebiet beschrieben wurden.' Dieser Ansatz wurde 1976 vom Bei-
rat fiir Raumordnung durch ein umfangreiches gesellschaftliches Indikatorensystem
aufgegriffen und weiter differenziert.”

Auch in jlingerer Zeit wird die Bedeutung von Monitoring- und Controllingsystemen
zur Beobachtung rdumlicher Entwicklungsprozesse sowie fiir eine zielgerichtete Steue-
rung raumbedeutsamer Planungen und Maflnahmen betont. Beispiele hierfiir sind das im
Rahmen der EU-Richtlinie zur strategischen Umweltpriifung’ eingeforderte Monitoring,
das fiir Brandenburg entwickelte Planungsinformationssystem PLIS* und das nieder-
sichsische Regionalmonitoring des NIW.? In Nordrhein-Westfalen finden sich solche

! Vgl. Bundesminister fiir Raumordnung (Hrsg.) (1975).

% Vgl. Bundesminister fir Raumordnung (Hrsg.) (1976) S. 29 ff. Ein #hnlicher Ansatz wurde spéter von Thoss,
Michels (1985) fiir 15 nordrhein-westfilische Funktionsrdume entwickelt.

3 Vgl. Artikel 10 der Richtlinie 2001/42/EG.
4 Vgl. Janssens (2006).
5 Vgl. Niedersichsisches Institut fiir Wirtschaftsforschung (Hrsg.) (2005).
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Aussagen beispielsweise in den Uberlegungen zur Einfiihrung eines Monitorings im
Rahmen einer Neuorientierung der Gewerbeflichenpolitik 2001° und im Rahmen der
Uberlegungen zur Novellierung des Landesentwicklungsplanes (LEP 2025).

Mit der Einfiihrung bzw. Entwicklung neuer, stirker regional orientierter raumlicher
Planungsansitze zeichnen sich auch neue Regionsabgrenzungen in Nordrhein-Westfa-
len ab. Auch diese miissen durch eine laufende Raumbeobachtung begleitet werden, um
die von ihnen ausgehenden rdumlichen Entwicklungen und ihre Auswirkungen auf die
Erreichung der landesweiten Ziele der Raumordnung und Landesplanung bewerten zu
konnen.

Wenngleich die Ziele und Funktionen der Raumbeobachtung mittlerweile schon als
,,alter Schuh® bezeichnet werden kdnnen, sind in den letzten Jahren mit dem ,,Monito-
ring“ und ,,Controlling” neue Begriffe in der Diskussion um die Entwicklung raumli-
cher Informationssysteme aufgetaucht, die gegeniiber den bisherigen Raumbeobach-
tungsansitzen etwas vollig Neues suggerieren. Auch in der Literatur werden die Begrif-
fe unterschiedlich verwendet, teilweise allerdings auch synonym. Deshalb soll zunichst
der Frage nachgegangen werden, was Monitoring und Controlling von rdumlichen Ent-
wicklungen bedeutet und inwieweit die verwendeten Begriffe gegeniiber dem fritheren
Raumbeobachtungsbegriff etwas Neues bedeuten. In diesem Zusammenhang soll auch
die Rolle von Indikatoren diskutiert werden.

Daran schlieft eine Diskussion an, ob auf die Raumbeobachtung neue Anforderungen
vor dem Hintergrund neuer Planungs- und damit Regionalisierungsansitze zukommen.
In diesem Zusammenhang geht es auch um die Frage, wie indikatorengestiitzte Raum-
beobachtungssysteme grundsitzlich ausgestaltet sein miissen, um dem Informations-
und Evaluationsbedarf fiir die bisherigen formellen und fiir neue Planungsansitze ge-
recht zu werden. Allerdings erfolgt in diesem Zusammenhang ausdriicklich keine inhalt-
liche Beschreibung und Diskussion einzelner Indikatoren bzw. Indikatorenbiindel.

2 Grundlagen
2.1  Begriffe: Raumbeobachtung, Monitoring, Controlling, Indikatoren

Neben dem Begriff ,,Raumbeobachtung® sind in den letzten Jahren im Zusammenhang
mit Fragen zur Informationsbeschaffung und -auswertung mit dem ,,Monitoring* und
dem ,,Controlling™ neue Begrifflichkeiten aufgetaucht. Eine einheitliche Verwendung
dieser Begriffe gibt es nicht. Teilweise sind bei der Verwendung dieser Begriffe Un-
schirfen festzustellen.® Deshalb soll zunichst eine begriffliche Kldrung vorgenommen
werden.

Der Begriff ,,Raumbeobachtung® beinhaltet auf den ersten Blick die Beobachtung und
Analyse rdumlicher Entwicklungen. In der wissenschaftlichen Diskussion und praxis-
orientierten Umsetzung blieb Raumbeobachtung allerdings zu keinem Zeitpunkt auf
eine rein deskriptive Zielsetzung beschriankt. Vielmehr beinhaltete der Begriff neben der
Bestandsanalyse immer die Themenfelder ,,Prognose” und ,Erfolgskontrolle“.” Dies
geht z.B. aus der 1976 vom Beirat fiir Raumordnung vertretenen Position zu gesell-
schaftlichen Indikatoren hervor: Die Raumbeobachtung sollte neben einer Beschreibung
des Ist-Zustandes einen Vergleich mit den auf gleicher Indikatorenbasis operationali-

% Vgl. Institut fiir Landes- und Stadtentwicklungsforschung des Landes Nordrhein-Westfalen (Hrsg.) (2002) S. 19.
7 Vgl. z.B. Thoben (2007) S. 10 und 16 f.

8 Vgl. dazu die Diskussion bei Birkmann (2004) S. 54.

? Vgl. Gatzweiler (1984) S. 285.
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sierten Zielen (Soll-Zustand) durchfiihren. Mit Hilfe von Indikatoren zu diversen The-
menfeldern sollte der Politik aufgezeigt werden, was wo mit welcher Dosierung zu tun
ist, um die rdumlichen Ziele, insbesondere die Schaffung gleichwertiger Lebensverhélt-
nisse in allen Teilrdumen des Bundesgebietes zu erreichen. '

Der Monitoring- und Controllingbegriff stammt aus dem angelsidchsischen Sprach-
raum und wird dort vor allem im Bereich der Unternehmensfithrung verwendet.'' Moni-
toring (to monitor = abhoren, liberwachen) kann als systematische, langfristig angelegte
Erfassung, Beobachtung und Uberwachung von Vorgingen und Prozessen zur Gewin-
nung von Daten und Wissen umschrieben werden. Nach dieser Definition entspricht
Monitoring eher dem klassischen Raumbeobachtungsbegriff.

Im Zusammenhang mit dem Monitoring ist auch der Controllingbegriff in den letzten
Jahren stirker in den Vordergrund geriickt worden. Controlling (to control = {liberwa-
chen, beaufsichtigen, leiten, fithren, steuern, regeln) findet vor allem im betriebswirt-
schaftlichen Bereich von Unternehmen und in der 6ffentlichen Verwaltung im Rahmen
der Neuen Steuerungsmodelle Anwendung, vornehmlich im Zusammenhang mit der
Kosten- und Leistungsrechnung und als Form des strategischen Managements.

In der alteren deutschsprachigen Literatur standen beim Controlling vor allem die
Kontrolle von Prozessen bzw. die Durchfiihrung eines Vergleichs im Vordergrund.'?
Die oben aufgelistete Vielfalt der Ubersetzungsmdglichkeiten aus dem Englischen zeigt
allerdings, dass der Controllingbegriff in der angelsidchsischen Unternehmensfiihrungs-
literatur umfassender ist: ,,Unter ,Control® versteht man in der englischsprachigen Ma-
nagementliteratur Beherrschung, Lenkung, Steuerung, Regelung von Prozessen,” wo-
bei ,,Control* und ,,Controlling” synonym verwendet werden. Controlling ist somit Be-
standteil der Unternehmenssteuerung und kann nicht einfach mit Kontrolle gleichgesetzt

werden.

Im Zusammenhang mit der Raumbeobachtung beinhaltet Controlling somit einerseits
einen laufenden Soll-Ist-Vergleich auf der Grundlage der vom Monitoring zur Verfii-
gung gestellten Daten und Informationen, um damit (neue) Entscheidungen in Form von
rdumlichen Planungen und Mallnahmen vorzubereiten. Ein solcher Vergleich ist aber
nur bei hinreichender Konkretisierung der rdumlichen Ziele moglich. Controlling bein-
haltet somit mehr als eine reine Berichts- und Informationsfunktion.'*

Andererseits stellt Controlling im Zusammenhang mit der Raumbeobachtung einen
fortlaufenden Steuerungsprozess dar, der aus einer strategischen und einer operativen
Komponente besteht." Ein strategisches Controlling beinhaltet eine Steuerung der Ziel-
erreichung liber die erwiahnten Soll-Ist-Vergleiche sowie eine Steuerung der Zielvalidi-
tit. Bei Letzterem wird der Frage nachgegangen, ob die rdumlichen Ziele angesichts der
beobachteten Entwicklungstrends iiberhaupt noch sinnvoll bzw. richtig konkretisiert
sind. Das operative Controlling besteht aus einer Vollzugskontrolle und einer Wir-
kungskontrolle. Bei der Vollzugskontrolle wird {iberpriift, ob die beschlossenen Planun-
gen und Mallnahmen tatsdchlich in der vorgesehenen Dosierung durchgefiihrt wurden.

1 Vgl. Bundesminister fiir Raumordnung (Hrsg.) (1976) S. 29 ff.

' Vgl. Birkmann (2004) S. 54.

12 Vgl. z.B. Frese (1968) S. 53.

3 Horvath (2006) S. 18.

4 Vgl. Birkmann (2003) S. 358.

15 Vgl. Zimmer-Hegmann et al. (2005) S. 18 sowie Birkmann (2004) S. 56.
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Im Rahmen der Wirkungskontrolle werden die von den Planungen und MaBnahmen
ausgehenden erwiinschten und unerwiinschten Wirkungen nachgehalten.

Zusammenfassend ldsst sich feststellen, dass vor allem Monitoring begrifflich mit
Raumbeobachtung synonym verwendet werden kann. Unter diesem Aspekt beinhaltet
die jiingere Diskussion auf den ersten Blick nichts grundsétzlich Neues. Von dieser be-
grifflichen Definition sind allerdings die im Zusammenhang mit dem Monitoring disku-
tierten neueren inhaltlichen Aspekte deutlich zu trennen. Dies ergibt sich schon aus den
Entwicklungen z.B. bei den geografischen Informationssystemen sowie dem Ausbau
der rdumlichen Datenbasis in den letzten Jahren, was die Moglichkeiten des Monito-
rings zumindest aus technischer Sicht deutlich erhoht hat. Neu sind auch die mit dem
Controllingbegriff eingefiihrten Steuerungsaspekte. Zwar waren Soll-Ist-Vergleiche
schon immer Bestandteile der Raumbeobachtung'® und boten Hilfestellungen zur Uber-
priifung gesetzter Ziele und MaBinahmen.'” Dennoch sind diese Controllingansitze eher
ex-post-orientiert."® Mit dem kombinierten Monitoring und Controlling ergeben sich
zusitzliche Moglichkeiten, in den verschiedenen Planungs- und MafBnahmenphasen
lenkend einzugreifen (vgl. Abb. 1).

Abb. 1:Rdumliches Monitoring und Controlling im Planungsprozess

Formulierung neuer / Uberarbeitung be-
stehender raumlicher Leitbilder u. Ziele

Ergebnisse des Wirkungs-

(Planungs-) Grundlagen,
controllings

Zielvaliditdts-
Evaluation und Wirkungs-
der controlling

Zielerreichung
Soll-Ist-Vergleich

Indikatoren Zielkonkretisierung/
-operationalisierung iiber
Plane und Programme

Monitoring- und
Controllingsystem
Raumbeobachtung

i Vollzugscontrolling

Umsetzung der Ziele durch raumbe-
deutsame Maflnahmen und Projekte

Quelle: eigene Darstellung

2.2 Indikatoren als Grundlage der Raumbeobachtung

Raumbeobachtung und Indikatoren sind untrennbar miteinander verkniipft. Indikatoren
sind zentrale Bestandteile eines jeden Monitoring- und Controllingsystems. Sie stellen
MessgroBen, Anzeiger bzw. Kennzahlen dar, die Aussagen iiber einen bestimmten, der
direkten Messung i.d. R. unzuginglichen Sachverhalt treffen.”” Indikatoren sind entwe-
der input- oder outputorientiert. Outputorientierte Indikatoren messen im Wesentlichen
das Ergebnis oder einen Ertrag, z. B. den gesellschaftlichen Wohlstand. Inputorientierte
Indikatoren erfassen hingegen Aufwendungen fiir bestimmte Leistungen.”

16 Vgl. z. B. Gatzweiler (1984) S. 287.
'7 Bgl. Bundesminister fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau (Hrsg.) (1976) S. 32.

'8 Diese Feststellung schlieBt nicht aus, dass die Raumbeobachtung auch Status-Quo-Prognosen mit einschloss, um
mogliche raumliche Entwicklungen abzuschitzen, wenn es zu keinem zusitzlichen bzw. gednderten MaBlnahmenein-
satz kommen wiirde. Vgl. Gatzweiler (1984) S. 287.

" Vgl. u.a. Birkmann et al. (1999) S. 17 und Zimmer-Hegmann et al. (2005) S. 13.

2% Birkmann weist in diesem Zusammenhang darauf hin, dass die Unterscheidung zwischen Input- und Outputindi-
katoren im Rahmen der Nachhaltigkeitsdebatte an Bedeutung gewonnen hat. So sind neben den eher re-aktiv, auf die
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Ein Indikator steht nicht fiir sich selbst. Ziel der Erkenntnissuche ist immer der durch
ihn angezeigte Sachverhalt, das sog. Indikandum, sowie seine Verdnderung im Zeitab-
lauf. Bei der Auswahl der Indikatoren ist entscheidend, welcher ,,Indizienbeweis* mit
ihm gefiihrt werden soll,*' d.h. welche Erklidrungszusammenhinge zwischen Indikator
und Indikandum unterstellt werden. Dazu muss gerade bei komplexen Zusammenhén-
gen und Prozessen eine Vorstellung iiber die Wirkungszusammenhinge bestehen.”” Al-
lerdings sind trotz dieser Komplexitdt Vereinfachungen unvermeidbar, mit Blick auf
den Adressatenkreis des Monitorings und Controllings sogar sinnvoll und erforderlich.
Wichtig ist nur, dass der Indikator den unterstellten Sachverhalt so gut wie mdglich ab-
bildet und dass sich seine wertméfige Verdnderung auf identifizierbare Maflnahmen be-
ziehen ldsst.”

Indikatoren kdnnen unter diesen Voraussetzungen nicht nur Hinweise auf den Zu-
stand und die Verdnderung eines Sachverhaltes aufzeigen. Sie dienen gleichzeitig dazu,
einer Adressatengruppe, z.B. der Politik oder der Verwaltung, Transparenz iiber Ent-
wicklungen zu verschaffen und weiteren Handlungsbedarf anzuzeigen. Dies setzt aller-
dings voraus, dass Ziele fiir den beobachteten Sachverhalt bekannt, eindeutig®* und hin-
reichend konkretisiert bzw. operationalisiert sind.

Der Beirat fiir Raumordnung ging 1976 sogar noch weiter, indem er sein Indikatoren-
system auch zur Operationalisierung von Raumordnungszielen benutzte.”> Dabei wur-
den die Raumordnungsziele tiber Zwischen- und Unterziele konkretisiert. Am Ende des
Prozesses stand ein Indikatorensystem, deren einzelnen Indikatoren Soll-Werte in Form
von Mindeststandards mit Unter- und/oder Obergrenzen zugewiesen wurden. Auf diese
Weise erhielt man einen ,,Mafistab fiir die Raumbeobachtung, um den jeweils bereits
erreichten Grad der Zielerreichung zu messen“.”® Ein Soll-Ist-Vergleich zeigt dann an,
welche Ziele in den betrachteten Regionen noch unerfiillt sind und wo Malnahmen zur
Erreichung der Mindeststandards notwendig sind.*’

Unabhéngig davon, ob Indikatoren nur zur Messung eines bestimmten Sachverhaltes
oder dartiber hinaus fiir die Ziel-Operationalisierung verwendet werden, setzt der Ein-
satz eines indikatorengestiitzten Monitorings voraus, dass zwischen allen am Monito-
ring Beteiligten Einigkeit iiber die verwendeten Indikatoren besteht. Nur wenn Indikato-
ren mit Blick auf den zu erkldarenden Sachverhalt einheitlich interpretiert und bewertet
werdenz,glassen sich daraus die ,richtigen* politischen und planerischen Konsequenzen
ziehen.

Messung von Resultaten orientierten Outputindikatoren zunehmend pro-aktive, auf die Vorsorge orientierte Indikato-
ren sinnvoll, um bereits vor dem eigentlichen Planungsprozess eine Abschétzung iiber spitere Belastungen zu erhal-
ten. Vgl. Birkmann (2004) S. 76.

2! Vgl. Zimmer-Hegmann et al. (2005) S. 14.
22 Vgl. auch Weiland (1999) S. 254.

2 Vgl. Birkmann (2004): S. 78. In der Praxis treten allerdings hiufig Probleme aufgrund iiberlagernder Effekte auf,
die von unterschiedlichen Mafinahmen und Trends auf den diversen rdumlichen Ebenen ausgehen. Sie erschweren
das Controlling der eigenen Planungen und Maflnahmen, insbesondere wenn das unterstellte Wirkungsmodell empi-
risch nicht in der Lage ist, diese Entwicklungen auseinander zu halten.

#* Mit ,.eindeutig” ist hier ein stringent formuliertes rdumliches Zielsystem gemeint, bei dem keine Zielkonflikte
zwischen einzelnen Zielen auftreten.

2 Vgl. Bundesminister fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau (Hrsg.) (1976) S. 29 ff.
%6 Bundesminister fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau (Hrsg.) (1976) S. 30.

27 Die Indikatoren vermitteln lediglich ein differenziertes Bild rdumlicher Strukturschwichen und damit einen
entsprechend differenzierten Orientierungsrahmen fiir vordringliche Maflnahmen.” (Bundesminister fiir Raumord-
nung, Bauwesen und Stidtebau (Hrsg.) (1976) S. 32.

2 ygl. Zimmer-Hegmann et al. (2005) S. 15.
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Vor diesem Hintergrund sind an Indikatoren bzw. Indikatorensysteme diverse Anfor-
derungen zu stellen:”’

= Indikatoren sollten einen eindeutigen Bezug auf die zugrunde gelegten Leitbilder
und Ziele aufweisen. Nur so ist die Anzeigerfunktion des Indikators sichergestellt
und nachvollziehbar. Dabei sind zugrunde gelegte abstrakte Leitbilder und Ziele
weiter zu konkretisieren.

= Die Auswahl einzelner Indikatoren aus einer Vielzahl moglicher sollte sich an einer
nachvollziehbaren Verbindung zum zu erkldrenden Sachverhalt orientieren. Der
zwischen Indikandum und Indikator zugrunde gelegte Erkldrungsansatz sollte all-
gemein anerkannt sein und mdoglichst auf einem die Zusammenhénge und Prozesse
beschreibenden Funktions- bzw. Wirkungsmodell basieren. Dabei sollten komplexe
Wirkungszusammenhinge sinnvoll reduziert werden, um den Erkldrungsansatz fiir
den Adressatenkreis tiberschaubar zu halten.

= Indikatoren sollten mit Blick auf den fokussierten Adressatenkreis™ verstindlich
sein, was angesichts des auf Expertenwissen basierenden Erkldrungsansatzes zwi-
schen Indikator und Indikandum nicht immer leicht ist. Dabei sollte nach Moglich-
keit auf den Erfahrungsschatz des Adressatenkreises abgestellt werden. Der Umfang
zusitzlicher Erklarungshilfen und Interpretationen ist so gering wie moglich zu hal-
ten.

= Indikatorensysteme sollten bei gleichen bzw. dhnlichen Zielen und Adressaten in
ihren zentralen Teilen kompatibel mit anderen Raumbeobachtungssystemen sein.
Eine vertikale und horizontale Integrationsfahigkeit erleichtert einerseits interregio-
nale Vergleiche und ermdglicht andererseits das Zusammenfiihren von Daten und
Informationen auf tibergeordneten Planungs- und Verwaltungsebenen fiir deren Pla-
nungen und MaBnahmen. Ersteres kann fiir das Zielvalidititscontrolling hilfreich
sein.

» Indikatorensysteme sollten vom Umfang her iiberschaubar bleiben. Damit ldsst sich
zum einen der Arbeitsaufwand fiir das Raumbeobachtungssystem in einem gewis-
sen Rahmen halten, insbesondere wenn fiir einige Indikatoren zusétzliche Primérda-
ten erhoben werden miissen. Zum anderen konnte eine zu grofle Anzahl an Indika-
toren das Ziel der leichten Verstdandlichkeit mit Blick auf den Adressatenkreis kon-
terkarieren. Hier empfiehlt sich zunéchst eine Fokussierung auf Kern- bzw. Schliis-
selindikatoren, die einen Uberblick iiber die wesentlichen zu betrachtenden Sach-
verhalte und ihre Entwicklungen geben.

= Ebenfalls mit Blick auf den Umfang des Raumbeobachtungssystems sollten die
Indikatoren untereinander stimmig und ihr Gewicht im Indikatorensatz ausgegli-
chen sein. Gerade beim Monitoring der Nachhaltigkeit wird so die Fokussierung auf
nur einen Aspekt des aus den Teilen ,,Okonomie*, ,,Okologie“ und ,,Soziales* be-
stehenden Systems vermieden.

= Finzelne Indikatoren sollten nach Mdglichkeit prognostizierbar sein. Damit lassen
sich z. B. Aussagen iiber mdgliche rdumliche Entwicklungen des betrachteten Sach-

¥ Vgl. hierzu auch Birkmann et al. (1999) S. 58 ff., Birkmann (2004) S. 77 ff. und Zimmer-Hegmann et al. (2005)
S. 15.

3% Dies sind i.d.R. bei rdumlichen Monitoring- und Controllingsystemen Politik, Verwaltung und Offentlichkeit.

3! Dabei steht die Frage im Vordergrund, ob die eigenen regionalen Ziele noch richtig gesteckt sind oder ob sich
angesichts der iibergeordneten Entwicklungen und Rahmenbedingungen der anzusetzende Mafstab nicht an den
Zielen vergleichbarer Regionen neu orientieren sollte.
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verhaltes unter der Prdmisse gewinnen, dass kein zusitzlicher bzw. gednderter Mal3-
nahmeneinsatz erfolgt.”

» Indikatoren sollten die Auswirkungen politischen Handelns und Planens abbilden
und nicht manipulierbar sein. In diesem Zusammenhang ist auf Indikatoren zu fo-
kussieren, die durch das Handeln der jeweiligen Adressaten des Monitoring- und
Controllingsystems maf3igeblich beeinflusst werden.

» Indikatoren sollten robust und statistisch valide sein. Die Beriicksichtigung der vor-
handenen Datenbasis — unabhédngig davon, ob sie auf Daten der amtlichen Statistik
oder auf anderen, externen Datenquellen beruht — ist eine wichtige Voraussetzung
fiir den Aufbau eines Indikatorensystems. Die verwendeten Daten sollten in ihrer
zeitlichen Erhebung eine gewisse Regelmifigkeit aufweisen, um die Zustandsver-
dnderung der einzelnen verwendeten Indikatoren im Zeitablauf darstellen und ent-
sprechend lange Zeitreihen aufbauen zu konnen. Mit Ausnahme des horizontalen
Vergleichs ist dies eine wesentliche Voraussetzung fiir die anzustrebenden Soll-Ist-
Vergleiche im Rahmen eines regionalen Controllings.

* Der verwendete Indikatorensatz sollte transparent und fiir den fokussierten Adressa-
tenkreis allgemein zugdnglich sein. Transparenz schlieB3t eine allgemein verstindli-
che Darstellung der Auswahlkriterien der verwendeten Indikatoren ein, ebenso eine
einfache Darstellung der unterstellten Wirkungszusammenhinge und der damit zu-
sammenhédngenden Aggregationsschritte. Ergebnisse von Indikatoren miissen zu-
dem reproduzierbar sein.

2.3  Grenzen von Indikatorensystemen

SchlieBlich ist noch auf die Grenzen solcher Indikatorensysteme hinzuweisen.”> Der
Einsatz von Indikatoren fiir die Raumbeobachtung stot immer dort an Grenzen, wo das
Zielsystem nur abstrakte Leitbilder und Zielsetzungen enthilt. Eine Interpretation der
Indikatoren und ihrer Entwicklung fiihrt dann immer zu unterschiedlichen Bewertungen
durch die Adressaten. Auch Zielkonflikte, z. B. zwischen 6konomischen, sozialen und
okologischen Zielsetzungen, konnen die Konzeptionierung von Indikatorensystemen
einschrinken.

Eine weitere Grenze fiir die Indikatorenbildung stellt die Datenebene dar. Die meisten
in der Raumbeobachtung verwendeten Daten stammen aus der amtlichen Statistik. Ge-
rade im Bereich der Nachhaltigkeit ist diese Datenbasis jedoch nur unzureichend, insbe-
sondere wenn kleinrdumige Differenzierungen erforderlich sind. Teilweise sind keine
hinreichenden Daten verfiigbar. Die Bildung von Indikatoren scheitert in diesem Fall
immer dann, wenn eine Primérerhebung aus zeitlichen und/oder Kostengriinden nicht
moglich ist.

Weitere Einschrankungen ergeben sich aufgrund begrenzter Moglichkeiten zur Erkla-
rung von Wirkungszusammenhingen zwischen Indikator und Indikandum. Hierbei
spielt insbesondere die Datenbasis bei der empirischen Uberpriifung der Erklirungsan-
sdtze auf kleinrdumiger Ebene eine einschrinkende Rolle. Des Weiteren sind ,,weiche*
Aspekte, wie z.B. das Landschafts- und Siedlungsbild, kaum einer nachvollziehbaren
und unumstrittenen Messung zugénglich.

32 Vgl. Gatzweiler (1984) S. 287. Umgekehrt sind damit natiirlich auch ,,Was-wire-Wenn-Analysen® moglich, mit
denen mogliche Auswirkungen von angedachten MaBnahmen abgebildet werden und deren Ergebnisse dann mit dem
vorgegebenen Zielsystem verglichen werden kdnnen.

3 Vgl. auch Birkmann (2004) S. 81 ff.
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Das Monitoring stof3t auch dort an seine Grenze, wo Widerstinde aus politischen
Griinden gegen seine Einfiihrung bestehen. Zwar werden die Vorteile einer Raumbeob-
achtung {iber einfache, allgemein verstindliche Indikatoren in der Regel grundsitzlich
gesehen. So kann z.B. bei Ansitzen zur regionalen Flichensteuerung wie dem virtuel-
len Gewerbeflachenpool Kleve iiber ein Monitoring festgestellt werden, ob ausreichen-
de Fliachenreserven in der Region vorhanden sind und ob eine Inanspruchnahme von
Gewerbeflichen aus dem Pool den gesetzten Qualititsanspriichen geniigt.** Auch die
Orientierung der Vergabe von Fordermitteln auf der Landesebene anhand der Ergebnis-
se eines transparenten regionalen Monitorings diirfte allgemein Zustimmung finden.

Die Bildung eines Indikatorensystems wird allerdings immer dort schwierig, wo ex-
terne Daten erhoben werden missen, die den Bereitstellern dieser Daten zusétzlichen
Personaleinsatz und weitere Kosten abverlangen und die politisch unerwiinschte Trans-
parenz verschaffen. Ein typisches Beispiel dafiir ist die Bereitstellung kommunaler Da-
ten iiber den Gebrauch von Flidchen und Flichenreserven fiir gewerbliche und Wohn-
zwecke. Viele Gemeinden tun sich damit naturgemil3 schwer, solche fiir die Regional-
entwicklung wichtigen Daten fiir alle transparent offen zu legen, da sie mit ihren Nach-
barn im Wettbewerb um Betriebsansiedlungen und Einwohner stehen. Insofern kann ein
Flachenmonitoring nur dann erfolgreich sein, wenn seine Vorteile mogliche Nachteile
iiberwiegen und nicht nur die Region, sondern alle ihre Gemeinden davon profitieren.*

3 Neue Regionalisierungsansitze und Raumbeobachtung
3.1  Einfiihrende Uberlegungen

Mit der Umsetzung von raumbedeutsamen Offentlichen Planungen und MaBnahmen
geht immer die Frage einher, in welchem raumlichen Bezugssystem diese erfolgen soll-
ten. Die Frage nach der Regionalisierung betrifft zum einen die geeignete rdumliche
Strukturierung eines Gebietes und zum anderen Ansétze zur Verlagerung staatlicher
Aufgaben auf die regionale Ebene.’® Dabei ist seit einigen Jahren in Nordrhein-West-
falen ein Trend zu neuen Regionalisierungsansédtzen zu beobachten, da vielerorts die
bisherigen ,.klassischen* Handlungsebenen von Staat und kommunaler Ebene als nicht
mehr ausreichend fiir eine erfolgreiche, zielorientierte Umsetzung politischer MaBnah-
men angesehen werden.

Im Laufe der letzten Jahrzehnte hat selbst die Politik fiir die Umsetzung ihrer Pro-
gramme unterschiedliche rdumliche Bezugssysteme verwendet. So richtete sich bei-
spielsweise die Regionalisierte Strukturpolitik in Nordrhein-Westfalen Ende der 80er
Jahre an einer Einteilung des Landes in 15 funktional abgegrenzte Regionen aus, die
sich liberwiegend an den THK-Kammerbezirken orientierten. Mit dem seit 2004 im
Landesplanungsgesetz NRW verankerten Instrumentarium des Regionalen Flachennut-
zungsplanes offeriert das Land den Gemeinden des Ruhrgebietes die Moglichkeit, los-
geldst von der klassischen Regionalplanung in den Regierungsbezirken durch entspre-
chenden Zusammenschluss in eigener Verantwortung die Formulierung regionaler Ziele

3* Vgl. hierzu den Beitrag von Greiving zu den Gewerbeflichenpoolmodellen in diesem Band.

3> Das Gewerbeflichen-Monitoring in der Region Aachen ist dafiir ein gutes Beispiel. Einerseits wird durch diese
freiwillige Kooperation zwischen den Gemeinden der Region Transparenz in der Region geschaffen werden. Ande-
rerseits kann in der Region fiir alle beteiligten Gemeinden ein Mehrwert erzielt werden, bietet das Monitoring durch
eine systematische Beobachtung des Gewerbefldchenbestandes, von VerduBerungen und anderen Entwicklungen
praxisorientierte Informationen fiir die Wirtschaftsforderer, Unternehmer und Raumplaner. Vgl. dazu AGIT — Aache-
ner Gesellschaft fiir Innovation und Technologietransfer mbH (Hrsg.) (2004).

3% Vgl. den Beitrag von Mielke, Miinter zur Bestandsaufnahme neuer Regionalisierungsansitze in diesem Band.
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vorzunehmen.®’ Daneben zeichnen sich weitere Ansitze ab, die vor allem dem Bereich
der informellen Planung zuzuordnen sind.

Die Abgrenzungskriterien dieser Regionalisierungsansdtze in Nordrhein-Westfalen
sind unterschiedlich und erfolgen nicht flichendeckend fiir das gesamte Land. Mit Blick
auf das in § 4 LEPro zum Ausdruck kommende raumordnerische Leitbild, in allen Lan-
desteilen Voraussetzungen fiir gleichwertige Lebensbedingungen schaffen zu wollen,
ergeben sich damit elementare Abweichungen von den bisherigen anerkannten Anforde-
rungen an den Aufbau und die Abgrenzungskriterien riumlicher Bezugssysteme.*®

So ermdglicht der Regionale Flichennutzungsplan die Bildung von Planungsgemein-
schaften, die lediglich aus mindestens drei Gemeinden bestehen miissen.”” Nach Ab-
schluss der Planungen konnen sich diese auflésen und die beteiligten Kommunen kon-
nen zu einem spiteren Zeitpunkt neue Planungsgemeinschaften in anderer Zusammen-
setzung bilden.”’ Solche flieBenden regionalen Abgrenzungen von Planungsriumen, die
aufgrund der landesplanerischen Anforderungen funktionsrdumlichen Abgrenzungskri-
terien und -anforderungen nicht mehr gerecht werden miissen, konnen eine auf die je-
weiligen klassischen Planungs- und Beobachtungsraume ausgerichtete Raumbeobach-
tung und damit eine entsprechende landesweite und sogar regionale Evaluierung raum-
licher Entwicklungen erschweren.

Mit Blick auf die iibergeordneten Zielsetzungen des Landes fiir Nordrhein-Westfalen
und seine Landesteile ist daher seitens der neuen Regionalisierungsansétze und ihrer
rdumlichen Abgrenzungen sicherzustellen, dass diese den raumlichen Leitbildvorstel-
lungen des Landes Nordrhein-Westfalen nicht zuwiderlaufen, sondern ihre Erreichung
unterstiitzen. Auf die Raumbeobachtung in Nordrhein-Westfalen kommen daher zusétz-
liche Aufgaben zu, die nachfolgend skizziert werden sollen.

3.2  Anforderungen an die Raumbeobachtung

Aus den bisherigen Ausfithrungen diirfte deutlich geworden sein, dass gerade die neuen
Regionalisierungsansétze eine Weiterentwicklung der bisherigen indikatorengestiitzten
Raumbeobachtung erforderlich machen, um Auswirkungen raumbedeutsamer Planun-
gen und Maflnahmen unabhingig von ihrem Regionalisierungsgrad im Hinblick auf die
iibergeordneten Ziele der Raumordnung und Landesplanung beobachten und bewerten
zu konnen. Nur so erhalten die Adressaten der Raumbeobachtung ausreichende Hinwei-
se auf den Erfolg oder Misserfolg der durchgefiihrten Planungen und MafBnahmen — ein
wichtiger Aspekt auch mit Blick auf die Verwendung o6ffentlicher Steuermittel fiir Vor-
haben in regionalisierter Verantwortung.

Da ein fortzuentwickelndes Monitoring- und Controllingsystem auch weiterhin auf
einer Verwendung von Indikatoren basieren wird, sind die in Abschnitt 2.2 diskutierten
Anforderungen an Indikatoren bzw. Indikatorensysteme grundsitzlich zu berticksichti-
gen. Dariiber hinaus ergeben sich weitere Anforderungen an ein solches Raumbeobach-
tungssystem durch die neuen Regionalisierungsansitze, bei denen moglichen Auswir-
kungen u. a. einer nicht vollstdndigen Abdeckung des Landesgebietes sowie im Zeitab-

37 Vgl. hierzu den Beitrag von Grotefels, Lahme zur Regionalen Flichennutzungsplanung in diesem Band.
38 7u den Anforderungen an ein rdumliches Bezugssystem vgl. z. B. Thoss (1977) S. 42 ff.
¥ Vgl. § 25 Abs. 1 LPIG.

40 Derzeit erarbeitet die Stadt Gelsenkirchen gemeinsam mit den Stidten Bochum, Essen, Herne, Miilheim a.d.R.
und Oberhausen einen Regionalen Flachennutzungsplan. Nach Abschluss dieses Verfahrens konnte Gelsenkirchen zu
einem spéteren Zeitpunkt z. B. mit den iibrigen Stidten der Emscher-Lippe-Region eine neue Planungsgemeinschaft
fiir einen neuen Regionalen Flachennutzungsplan bilden.
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lauf unterschiedlicher flieBender Regionsabgrenzungen entsprechend Rechnung zu tra-
gen ist.

Grundsitzlich sollte jede Region, die sich zur Durchfiihrung bestimmter raumbedeut-
samer Planungen und Maflnahmen bildet — unabhingig davon, ob es sich dabei um for-
melle oder informelle (Planungs-)Ansitze handelt — ihr eigenes indikatorengestiitztes
Monitoring- und Controllingsystem aufbauen. Damit wird sichergestellt, dass die Ent-
scheidungstrager der Region die fiir ihre raumbedeutsamen Planungen und Maflnahmen
erforderlichen Informationen selbst sammeln und auf dieser Grundlage zunichst eigen-
verantwortlich die Zielerreichung bewerten. Neben der Eigenverantwortung wird damit
auch der Kooperations- und Freiwilligkeitsgedanke in den jeweiligen Regionen weiter
gestirkt. Es ist allerdings sicherzustellen, dass sich die Datenbasis des Monitoring- und
Controllingsystems in libergeordnete Ansétze zur Raumbeobachtung integrieren lisst.

Neben dieser regionalen Raumbeobachtung ist ein libergeordnetes, flichendeckendes
Monitoring- und Controllingsystem erforderlich, um die vielféltigen, u.a. von den Re-
gionalisierungsansidtzen ausgehenden Entwicklungen zu beobachten und hinsichtlich
der libergeordneten Ziele der Raumordnung und Landesplanung sowie der Landesent-
wicklung zu bewerten. Wéhrend sich also die Raumbeobachtung in den einzelnen Regi-
onen an ihrem Regionalisierungszweck orientieren sollte, ergeben sich an ein iiberge-
ordnetes Monitoring- und Controllingsystem zusétzliche Anforderungen:

= Kernindikatoren, die der Beobachtung, Analyse und Bewertung der Zielerreichung
der Ziele der Raumordnung und Landesplanung dienen, sollten flichendeckend fiir
das gesamte Land verwendet werden. Sie miissen so beschaffen sein, dass nach
Moglichkeit auch kleinrdumigere Sachverhalte entsprechend den neuen Regionali-
sierungsansitzen in diesen Indikatoren abgebildet werden kénnen.*!

=  Mit Blick auf die vielfdltigen Regionalisierungsansitze ist ein Zielcontrolling erfor-
derlich, bei dem zu priifen ist, ob die regionalen Ziele mit den {libergeordneten Zie-
len der Raumordnung und Landesplanung iibereinstimmen oder sie konterkarie-
42
ren.

= Zusitzlich sollte iiber das Zielcontrolling hinaus ein Wirkungscontrolling erfolgen,
das mit Blick auf die tibergeordneten Raumordnungsziele priift, ob die im Rahmen
der Regionalisierung durchgefiihrten raumbedeutsamen Planungen und Maflnahmen
tatsdchlich ihrer angenommenen Wirkungsweise entsprechen und ob sie z. B. nega-
tive Entwicklungen in benachbarten Rdumen zur Folge haben, die ebenfalls liberge-
ordnete Zielsetzungen konterkarieren.

4l Eine Vielzahl der Daten aus der amtlichen Statistik existieren bis zur Gemeindeebene, teilweise auch nur bis zur
Kreisebene. Letzteres trifft z. B. fiir Daten der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung zu, die Aussagen zur Wirt-
schaftskraft und zum Einkommen einer Region zulassen. Inwieweit neuere methodische Ansdtze zur Regionalisie-
rung von Kreisdaten auf die Gemeindeebene durch das IT_.NRW z.B. beim verfiigbaren Einkommen und der daraus
abgeleiteten Kaufkraft dauerhaft und hilfreich sein kénnen, bleibt abzuwarten. Zu diesen Ansidtzen vgl. Scharmer
(2006) und Scharmer, Pollmann (2008).

Erfolgt eine Regionsabgrenzung kleinrdumiger unterhalb der Gemeindeebene, ergeben sich erhebliche Probleme
bei der Datenbeschaffung und bei einer iibergeordneten Evaluierung von Mallnahmen. Hier bleibt abzuwarten, ob
sich Informationen aus kleinrdumigen Monitoringsystemen in ein {ibergeordnetes Monitoring- und Controllingsystem
zumindest auf der Gemeinde- bzw. regionalen Ebene zielfithrend integrieren lassen.

2 Damit lassen sich mogliche Zielkonflikte zwischen den iibergeordneten Zielen und den jeweiligen regionalen
Zielsetzungen — etwa zwischen den Nachhaltigkeitszielen der Raumordnung und rein dkonomisch ausgerichteten
regionalen Zielen — bereits im Entstehen verhindern und Fehlentwicklungen in einzelnen Landesteilen vermeiden.
Dieses Zielcontrolling ist im Kern bereits Bestandteil des von der Landesplanungsbehorde bei Fortschreibungen und
Anderungen der Regionalpline durchgefiihrten Genehmigungsverfahrens nach § 20 Abs. 7 LPIG.
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= Da viele Regionalisierungsansétze eine Aufgabenverlagerung vom Land zu Regio-
nen und/oder mit 6ffentlichen Mittel des Landes geférderte MaBnahmen beinhalten,
sollte auch ein Fordermittelcontrolling Bestandteil eines iibergeordneten Monito-
ring- und Controllingsystems sein.* Auch hierbei handelt es sich in erster Linie um
ein Vollzugs- und Zielerreichungscontrolling auf der Basis von Zielvereinbarungen
zwischen Fordermittelgeber und der jeweiligen Region. Durch die Verkniipfung mit
anderen Komponenten des Raumbeobachtungssystems lassen sich dariiber hinaus
weitere Erkenntnisse fiir eine bessere kiinftige Fordermittelvergabe im Raum ge-
winnen.

Hinsichtlich der Zusténdigkeit fiir das iibergeordnete Raumbeobachtungssystem in
Nordrhein-Westfalen sind zwei grundsitzliche Losungsansitze denkbar:

* Ansiedlung bei der Landesplanungsbehdrde:

Der Vorteil dieses Losungsansatzes ldge in der landesweiten Zentralisierung des
Monitorings und Controllings fiir alle raumbedeutsamen Planungen und Mafnah-
men, unabhingig von deren Tréger.

* Ansiedlung bei den Regionalplanungsbehorden oder den Bezirksregierungen:

Fiir diese Variante spricht, dass die Raumbeobachtung im jeweiligen Planungsbe-
zirk den Regionalplanungsbehdrden (bislang Bezirksplanungsbehdrden) als Aufga-
be gesetzlich bereits zugeordnet ist.** Dariiber hinaus sitzen sie niher an den Ent-
wicklungen und Problemen ihres Bezirks bzw. seiner einzelnen Teilrdume als die
Landesplanungsbehorde. Gerade die Bezirksregierungen als Biindelungsbehorden
wirken vielerorts an neuen Regionalisierungsansétzen in ihren Bezirken mit — sei es
in einer Beraterfunktion bei vielen regionalen Entwicklungsprogrammen und
-maflnahmen oder gemeinsam mit anderen regionalen Entscheidungstrigern als
Mitinitiator solcher Ansétze und nicht zuletzt bei der Begleitung der Fordermittel-
vergabe bis zu ihrer Verwendungspriifung.

3.3 Weitere Uberlegungen zum Aufbau eines Raumbeobachtungssystems

Im letzten Abschnitt wurden Anforderungen an ein iibergeordnetes indikatorengestiitz-
tes Monitoring- und Controllingsystem aufgezeigt, das neben der klassischen regionalen
Raumbeobachtung in starkem Malle Controllingfunktionen enthélt, die mit Blick auf die
neuen Regionalisierungsansitze und die Erreichung der Ziele der Raumordnung und
Landesplanung zum Tragen kommen. Nachfolgend sollen weitere Uberlegungen zum
Autfbau eines solchen iibergeordneten Raumbeobachtungssystems angestellt werden.

Grundsitzlich sollte ein indikatorengestiitztes Raumbeobachtungssystem modular
aufgebaut werden. Neben einem Grundmodul sind mehrere themen- und vorhabenbezo-
gene Module zu entwickeln. Das Grundmodul beinhaltet themeniibergreifende Kern-
und Schliisselindikatoren, die landesweit einheitlich verwendet werden sollten. Gerade
bei der Ansiedlung der {ibergeordneten Raumbeobachtung auf der Ebene der Regional-
planungsbehdrden oder Bezirksregierungen wird so eine landesweite Vergleichbarkeit
des Zustands einzelner Sachverhalte und deren rdumlicher Verdnderung sichergestellt.
Zimmer-Hegmann et al. empfehlen dazu einen Indikatorenkatalog aus den Sachgebieten

4 Vagl. hierzu auch Zimmer-Hegmann et al. (2005) S. 71 ff.

* S0 sind nach § 14 Abs. 7 LPIG zurzeit die Bezirksregierungen als Bezirksplanungsbehorden fiir die Raumbeo-
bachtung im Regierungsbezirk zustiandig.
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,,Demographie®, ,,Okonomie*, ,,Okologie* und ,,Soziales* mit einem Umfang von ca.
30 bis 40 Indikatoren.*

Die thematischen Module sollten regionsspezifisch entwickelt werden und sich an der
jeweiligen Problem- und Interessenlage ausrichten, was im Ubrigen eher fiir eine An-
siedlung der Raumbeobachtung auf der regionalen Ebene spricht. Wahrscheinlich diirfte
dabei den thematischen Modulen ,,Siedlungsfldchen®, ,,Wohnungsmaérkte* und ,,Infra-
struktur eine landesweite Bedeutung zukommen,*® wihrend z.B. ein Themenmodul
,Bergbau® nur fiir wenige Regionen bedeutend ist. Auch die sich an den einzelnen Re-
gionalisierungsansdtzen und deren Vorhaben orientierenden Module sollten regions-
und problemspezifisch aufgebaut werden. Gerade fiir die themen- und vorhabenbezoge-
nen Module sind auf Freiwilligkeit basierende Kooperationsformen zwischen der staat-
lichen, regionalen und kommunalen Ebene erforderlich, um Informationen und Daten,
die nicht Bestandteil der amtlichen Statistik sind oder aus anderen regelmifligen Daten-
quellen stammen, in regelmiBigen Abstinden bereitzustellen.*’

SchlieBlich ist fiir das hier beschriebene Raumbeobachtungssystem ein regionsspezi-
fisches Berichtswesen aufzubauen. Dieses basiert auf der dem System zugrunde liegen-
den Datenbasis und den dafiir zu entwickelnden problembezogenen Auswertungsme-
thoden. Die Auswertungen sind spezifisch auf den Informationsbedarf des Adressaten-
kreises des Monitorings und Controllings auszurichten. Sie kénnen umfassend oder
themenbezogen erfolgen.

Das Berichtswesen sollte regelméBig erfolgen, um die Transparenz fiir die Adressaten
des Monitoring und Controllingsystems zu erhéhen und ihnen fortlaufende Hinweise
iiber die Auswirkungen raumbedeutsamer Planungen und Maflnahmen sowie den Ziel-
erreichungsgrad zu geben. Da das Grundmodul themeniibergreifende Indikatoren ent-
hilt, die grofBtenteils von der amtlichen Statistik oder von anderen regelmifig be-
richtenden Quellen stammen, bietet sich hier eine jdhrliche Berichterstattung an. Bei
den thematischen und vorhabenbezogenen Modulen héngt die Periodizitit der Berichte
davon ab, wie viele Daten im Rahmen eigener Erhebungen gewonnen und ausgewertet
werden miissen. Dennoch empfiehlt sich hier, einen zeitlichen Abstand der Auswertun-
gen von zwei bis vier Jahren vorzusehen. Deutlich langere Absténde diirften den Sinn
solcher Monitoring-Module infrage stellen, da gerade die problematischen rdumlichen
Entwicklungen mit Blick auf ihre Evaluierung schnelles Handeln durch die politisch
Verantwortlichen erfordern.

4 Vgl. dazu im Einzelnen Zimmer-Hegmann et al. (2005) S. 66 ff. Hier werden einzelne Indikatoren und deren
Datenherkunft aufgelistet.

* Gerade dem Siedlungsflichenmodul kommt vor dem Hintergrund der Nachhaltigkeitsziele eine besondere lan-
desweite Bedeutung zu. Dabei stehen die Flacheninanspruchnahme von Freiraum fiir Siedlungszwecke ebenso im
Vordergrund wie die Frage nach den verfiigbaren Siedlungsreserven in den jeweiligen Regional- und Flachennut-
zungsplanen. Mangels geeigneter Daten aus der amtlichen Statistik werden dazu von den Bezirksregierungen Bau-
landreserven in Zusammenarbeit mit den Gemeinden erhoben — teilweise bereits in regelméfigen Abstdnden, teilwei-
se im Rahmen der Erarbeitung von Regionalplénen.

Wenngleich dieses Modul landesweit von Interesse ist, spricht fiir seine Einordnung in einen thematischen Kontext
die Moglichkeit, dass das Modul je nach regionalem Interesse iiber die Siedlungsfldchenerhebung hinaus auch fiir
weitere regions- bzw. kommunalpolitische Interessen ausgebaut werden kann. Das Gewerbefldchen-Monitoring in
der Region Aachen zeigt dazu entsprechende Ansatzmoglichkeiten. Vgl. dazu AGIT (Hrsg.) (2004) und AGIT
(Hrsg.) (2006).

47 Auf die Problematik der Beschaffung von Daten und Informationen zu Themenfeldern, bei denen zwischen ein-
zelnen Beteiligten eher Konkurrenz besteht (z. B. Daten iiber Flachenreserven), wurde bereits an anderer Stelle in
Kapitel 2.2 hingewiesen. Insofern sollten beim Aufbau dieser Module zwischen den Beteiligten auch Regeln aufge-
stellt werden, die den Umgang mit den Daten insbesondere mit Blick auf deren Veroffentlichung genau festlegen.
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4 Fazit und Ausblick

Der vorliegende Beitrag konnte aufzeigen, dass die in den letzten Jahren im Zusam-
menhang mit der Beobachtung rdumlicher Entwicklungen verwendeten Begriffe ,,Moni-
toring®™ und ,,Controlling® zwar unterschiedlich verwendet werden, im Grunde jedoch
gegeniiber dem bisherigen Raumbeobachtungsbegriff keine grundsitzlichen Neuerun-
gen enthalten. Vor allem der aus der angelsdchsischen Unternehmensfiihrung entlehnte
Monitoringbegriff kann als Synonym fiir die klassische Raumbeobachtung verwendet
werden, wenngleich alleine schon der technische Fortschritt neue Moglichkeiten fiir die
inhaltliche Ausgestaltung des Monitorings bietet. Auch das ebenfalls aus der Unterneh-
mensfiihrung stammende Controlling deutet auf weitere, liber den Soll-Ist-Vergleich mit
den Raumordnungszielen hinausgehende Steuerungs- und Lenkungsansitze hin, die sich
iiber den gesamten Prozess der Zielformulierung, Planung, Maflnahmenumsetzung und
Evaluation erstrecken.

Bei allen drei Begriffen wird von einem Raumbeobachtungsansatz ausgegangen, bei
dem Indikatoren als Anzeiger fiir einen bestimmten, der direkten Messung i.d. R. unzu-
ginglichen Sachverhalt den Kern bilden. Allerdings besitzen die Indikatoren nur dann

einen Nutzen fiir die Raumbeobachtung, wenn sie eine Vielzahl an Anforderungen er-
fiillen.

Vor allem die neuen Regionalisierungsansitze machen ein iibergeordnetes Monito-
ring- und Controllingsystem erforderlich, gerade weil die neuen Ansétze sich kiinftig
nicht mehr flichendeckend auf das gesamte Land erstrecken werden und ihre regionale
Zusammensetzung im Zeitablauf flieBend sein kann. Insbesondere landesweit verwen-
dete Kern- bzw. Schliisselindikatoren sind dabei wichtig, um fiir ein {ibergreifendes
Controlling, das sich an den iibergeordneten Zielen der Raumordnung und Landespla-
nung orientiert, wichtige Hinweise zu liefern. Dabei diirfte neben dem Ziel- und Wir-
kungscontrolling auch ein Férdermittelcontrolling an Bedeutung gewinnen.

Ein solches iibergeordnetes Raumbeobachtungssystem ist modular aufzubauen. Es
besteht aus einem Grundmodul mit landesweit einheitlichen Kernindikatoren, weiteren
themen- und vorhabenbezogenen Modulen, die sich an der spezifischen Situation bzw.
dem spezifischen Interesse einer Region orientieren, sowie einem auf diesen Modulen
aufbauenden problembezogenen, regelmaBig erfolgenden Berichtssystem.

Eine weitergehende Beschreibung oder gar Diskussion geeigneter Indikatoren fiir ein
ibergreifendes Monitoring in Nordrhein-Westfalen, das auch neue Regionalisierungsan-
sdtze einschlieBt, war hier nicht vorgesehen und bleibt kiinftigen Arbeiten {iberlassen.
Es liegt aber auf der Hand, dass ein solches Raumbeobachtungssystem aufgrund der
Datenlage und mit Blick auf seine Anwendung in der Praxis nicht von einzelnen Institu-
tionen alleine aufgebaut kann. Vielmehr sind Kooperationsformen zwischen staatlicher,
regionaler und kommunaler Ebene zu suchen und die fokussierten Adressaten der
Raumbeobachtung in die Entwicklung eines Monitorings einzubeziehen.

Die Erfahrung hat aber auch gezeigt, dass nur mit Uberlegungen zu den Anforderun-
gen an Indikatoren, Controllingmethoden, Auswertungsberichten usw. kein Monitoring-
und Controllingsystem entsteht. Vielmehr muss mit dem Aufbau einer laufenden
Raumbeobachtung auf der Basis einer Grobkonzeption im Kleinen begonnen werden.
Die daraus gewonnenen Erkenntnisse und Erfahrungen sind dann mit den Adressaten
des Monitorings zu reflektieren, um auf diese Weise das System langfristig zielgerecht
auszubauen.
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Fazit

In den letzten Jahren hat eine Vielzahl von Ansétzen freiwilliger Zusammenarbeit auf
regionaler Ebene fiir eine grofle Dynamik in unterschiedlichen Teilbereichen der Regio-
nalentwicklung gesorgt. Ursdchlich diirften dafiir neben finanziellen Anreizen auch die
zunehmende Einsicht in die Notwendigkeit regionaler Zusammenarbeit und die mit ihr
verbundenen Chancen sein. Freiwillige regionale Kooperationen sind ferner schnell in
Gang zu bringen und weisen mit ihren je nach Themenstellung variablen Geometrien
und zeitlichen Perspektiven eine grof3e Flexibilitdt und Innovationsfahigkeit auf.

Sie konnen aber die Regionalplanung nicht ersetzen, die vor allem zur Regelung kon-
flikthaltiger Themen erforderlich bleibt. Bei freiwilligen regionalen Kooperationen ist
ferner keine Flichendeckung zu erwarten. Kooperationen von unten ergdnzen die Regi-
onalplanung und sind ein zunehmend wichtiger Baustein der Landesentwicklung. Auch
der Prozessnutzen regionaler Kooperationen tragt zur Entwicklung des Landes bei, in-
dem er den Boden fiir gemeinsame Losungsansatze und einen regionalplanerischen
Meinungsausgleich bei konflikttrachtigeren Themen bereitet.

Freiwillige Zusammenarbeit sollte daher wo immer moglich gestirkt werden. Eine
Vorgabe von Handlungsrdumen von oben wiirde dabei den Prozesscharakter, die unter-
schiedlichen Themenbeziige und die Komplexitidt der Motive der Regionalisierung ig-
norieren. Auf Freiwilligkeit beruhende Losungsansitze konnen dann ungeeignet sein,
wenn eine kleinrdumige Optimierung negative Effekte auf Dritte hitte. Sie diirften wei-
terhin von vornherein ausscheiden, wenn es gilt, EU-Regelungen wie die Wasserrah-
menrichtlinie (WRRL) umzusetzen, die zu behordenverbindlichen Planwerken fiithren.

Zur Nutzung der Vorteile beider Ansétze sollte der Dialog zwischen Regionalplanung
und freiwilligen Kooperationen intensiviert werden. Soweit iiberortlich raumbedeutsa-
me Fragen angesprochen werden, sollten die Kooperationen den Kontakt mit der Regio-
nalplanung suchen. Umgekehrt sollte die Regionalplanung fiir die Ergebnisse der frei-
willigen Kooperationen offen sein. Ggf. kann die Regionalplanung auch eine Koordinie-
rungs- bzw. Mediationsfunktion zwischen verschiedenen Kooperationsrdumen und
fachlichen Kooperationsansitzen wahrnehmen. Ein ,,Rechtsanspruch® auf eine Uber-
nahme der Ergebnisse freiwilliger Kooperationen in den Regionalplan besteht aber
nicht.

Eine Verbindung zwischen Regionalplanung und freiwilligen Kooperationen kann
auch {iber landesplanerische Vertridge hergestellt werden. Diese konnen mit ihrer héhe-
ren Verbindlichkeit einen Schritt hin zu einer Verstetigung der Zusammenarbeit bilden.

AnstoBe durch das Land wie rechtliche Rahmensetzung, das Angebot von Verfah-
rensbeschleunigungen oder finanzielle Anreize waren in vielen Féllen ein wichtiger
Impuls fiir Kooperationen. Finanzielle Anreize sind oft notwendig, da Kooperation Geld
kostet, Erfolge aber unsicher sind bzw. sich erst spéter einstellen. Eine Dauersubventio-
nierung ist jedoch zu vermeiden.
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Kurzfassungen/Abstracts

Neue Regionalisierungsansitze in Nordrhein-Westfalen

New Approaches to Regionalisation in North Rhine-Westphalia

Klaus Einig
Die Abgrenzung von Planungsriaumen der Regionalplanung im Landervergleich

In diesem Beitrag wird die Etablierung der Regionalplanung in den einzelnen Bundes-
landern als Institutionalisierung und die damit einhergehende Abgrenzung regionaler
Planungsrdume durch Landesgesetzgeber oder interorganisatorische Selbstorganisation
als Regionalisierung aufgefasst. Die Geschichte der Institutionalisierung und Regionali-
sierung der Regionalplanung wird fiir jedes Land schlaglichtartig beleuchtet. Gefragt
wird danach, ob in den Landern eher funktionale, auf Verflechtungsanalysen basierende
Abgrenzungsansitze von Planungsregionen zum Einsatz kommen oder vielmehr an tra-
dierten Verwaltungseinheiten orientierte Grenzen Beriicksichtigung finden. Es wird ein
Vergleich aller Planungsrdume in Bezug auf ihre Flichengrofe durchgefiihrt und ab-
schlieend diskutiert, ob Planungsrdume der Regionalplanung auch zu grof3 zugeschnit-
ten werden konnen.

The demarcation of planning areas for regional planning: a comparative survey of
Germany’s federal states

For the purposes of this paper, regionalisation is viewed in terms of the way in which
regional planning is institutionalised within each of Germany’s federal states; it is
therefore a matter of the inner-state demarcation of planning areas either through
state-level legislation or by means of internal re-organisation (in the form of self-
organisation). The spotlight moves from state to state to shed light on the history of the
institutionalisation and regionalisation of regional planning throughout the country.
The question at issue is whether the individual states have opted for a more functional
approach to the demarcation of regions, based on an analysis of patterns of interaction,
or whether attention has been paid rather to the boundaries of more firmly established
administrative entities. The paper contains a comparative survey of all planning areas
relative to their respective surface area, it concludes with a discussion on scale and
whether it is possible for the planning areas created for regional planning to be too big.

Bernd Mielke, Angelika Miinter
Bestandsaufnahme neuer Regionalisierungsansitze in Nordrhein-Westfalen

Dieser einleitende Beitrag gibt einen Uberblick iiber neue Regionalisierungsansitze in
Nordrhein-Westfalen und stellt eine Reihe dieser Regionalisierungen tiiberblicksartig
vor. Ein rdumlicher Schwerpunkt der neuen Regionalisierungen in Nordrhein-Westfalen
liegt im Ruhrgebiet. Der Beitrag schlie3t mit einer zusammenfassenden Betrachtung der
Gemeinsamkeiten der dargestellten neuen Regionalisierungsansitze.
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An audit of new approaches to regionalisation in North Rhine-Westphalia

This introductory survey outlines the various new approaches to regionalisation which
have been adopted in North Rhine-Westphalia, with a number of examples of regionali-
sation being selected for more detailed coverage. In the context of new approaches to
regionalisation, one area within North Rhine-Westphalia, namely the Ruhr region, is
given special attention. The paper closes with an overview identifying the common fea-
tures found in the new approaches to regionalisation which have been presented.

Uta Hohn, Mario Reimer
Neue Regionen durch Kooperation in der polyzentrischen ,,Metropole Ruhr*

Der vorliegende Beitrag setzt sich mit neuen Formen der Regionalisierung im Rahmen
interkommunaler Kooperationen in der Metropole Ruhr auseinander. Diese strategisch
ausgerichteten Interaktionen stehen hédufig in einem Spannungsverhéltnis sowohl mit
formell verfassten als auch mit anderen informellen Regionen. Die sich hieraus erge-
bende Uberlagerung der Handlungsriume, die Flexibilitit der Abgrenzungen und die
unterschiedlichen Dichten der Interaktionsbeziehungen zwischen den Akteuren zdhlen
zu den Spezifika dieser neuen Regionalisierungsvarianten von unten. Ankniipfend an
einige theoretisch-konzeptionelle Uberlegungen werden beispielhaft Prozesse des ,,Re-
gion Building® in der polyzentrischen Metropole Ruhr betrachtet, wobei insbesondere
Fragen nach der Pfadabhéngigkeit regionaler Kooperationsprozesse, dem Aufbau insti-
tutioneller Kapazititen und den Handlungsmotiven der Akteure im Mittelpunkt stehen.
Der Beitrag schlieft mit einer kritischen Reflexion der fachtheoretischen Debatte um
Regional Governance.

New regions through co-operation within the polycentric “Ruhr Metropolis”

This paper discusses new forms of regionalisation within the framework of intermunici-
pal co-operation within the Ruhr Metropolis. Frequently there is a distinct tension be-
tween these cases of strategic interaction, on the one hand, and both formally consti-
tuted and more informally perceived regions. Overlapping jurisdictions, flexible
boundaries and divergences in the density of patterns of interaction among the various
actors are some of the features which typify these new, bottom-up variants of regionali-
sation. In a theory-led approach, the authors provide illustration by examining proc-
esses of “region building” in the polycentric Ruhr Metropolis, the main focus here is on
issues relating to the path-dependency of processes of regional co-operation, the crea-
tion of institutional capacity and the motivation of the various actors involved. The pa-
per closes with a critical reflection on the on-going debate within planning theory on
“regional governance”.

Susan Grotefels, Kerstin Lahme
Regionale Flichennutzungsplanung in Nordrhein-Westfalen

In Nordrhein-Westfalen erlaubt das Landesplanungsrecht zurzeit noch unter bestimmten
Voraussetzungen die Aufstellung regionaler Flichennutzungspline, die landes- und
bauleitplanerische Elemente in einem Planwerk zusammenfiihren. Eine entsprechende
gesetzliche Regelung trifft § 25 LPIG NW; dariiber hinaus wurde eine erginzende
»Verordnung zu Regionalen Flachennutzungspldnen (RFNP-VO)* erlassen. Diese lan-
desrechtlichen Vorschriften, die noch auf § 9 Abs. 6 ROG a.F. als Rahmenrecht basie-
ren, werden in dem Beitrag niher erldutert und hinsichtlich ihrer Auswirkungen auf die
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nordrhein-westfilische Regionalplanung untersucht. SchlieBlich wird kurz die Zukunft
dieses Planungsinstruments in Nordrhein-Westfalen beleuchtet.

A regional approach to land-use planning in North Rhine-Westphalia

Only in very specific circumstances does current planning law in North Rhine-West-
phalia permit the (usually municipal) preparatory land-use plan to be framed on a re-
gional basis, thus bringing together elements of both state-level and local planning
within one masterplan. The statutory basis is provided in section 25 of the State Plan-
ning Act for North Rhine-Westphalia, this has been supplemented by a “Regulation on
regional masterplans” — referred to as RENP-VO. This paper examines these provi-
sions under state law, which in turn have their basis in section 9 para. 6 of the federal
Regional Planning Act, the underlying framework legislation. In particular it considers
their implications for regional planning in this federal state. The paper closes with
thoughts on the future of this planning instrument in North Rhine-Westphalia.

Stefan Greiving

Regionale Flichennutzungsplanung in Nordrhein-Westfalen — ein geeigneter
Regionalisierungsansatz?

Der Beitrag diskutiert die Besonderheiten des nordrhein-westfalischen Planungssystems
und die daraus fiir eine rechtssichere wie praktikable Anwendung des Instruments er-
wachsenden Probleme einerseits sowie das Verhiltnis zur staatlichen Regionalplanung
andererseits. Insbesondere die sich aus dem Maf3stab und der gewéhlten Doppellegende
ergebenden methodischen Probleme werden eingehend dargestellt. Im Ergebnis wird
festgestellt, dass der FNP-Teil seiner Funktion nicht gerecht wird. Zudem bendtigt er-
folgreiche interkommunale Kooperation keinen RFNP. Plddiert wird hier deshalb fiir
eine Fortfithrung der interkommunalen Kooperation im Ruhrgebiet im Rahmen dafiir
besser geeigneter informeller Instrumente und zugleich fiir eine Starkung der Regional-
planung durch eine konsequente Ubernahme der Kompetenz durch den RVR.

Land-use planning at the regional level in North Rhine-Westphalia: an appropriate
means of fostering regionalisation?

This paper discusses some distinctive features of North Rhine-Westphalia’s planning
system, in particular, the author considers the problems which arise regarding legal
certainty and the practical application of the preparatory municipal land-use plan and
its relationship to regional planning at the state level. Detailed consideration is given to
the methodological problems resulting from the scale and the so-called “dual key”
which has been opted for. The author concludes that the local plan component fails to
serve the function intended for it; moreover, successful intermunicipal co-operation
does not necessarily require the existence of a regional land-use plan. Thus, the author
argues for continued intermunicipal co-operation within the Ruhr region on the basis of
the use of more appropriate informal instruments, and for regional planning to be
strengthened by assigning competence for it more consistently to the Regionalverband
Ruhr, the association of local authorities in the Ruhr region.
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Michael Kuss, Christian Meyer, Mario Reimer

Die REGIONALEN als Instrument regionalisierter Strukturpolitik in Nordrhein-
Westfalen — Das Beispiel der REGIONALE 2010 K6ln/Bonn

Der Beitrag beschiftigt sich mit den REGIONALEN in Nordrhein-Westfalen als In-
strument regionalisierter Strukturpolitik. Im Rahmen der mittlerweile sechsten REGIO-
NALEN priésentiert die Region Koln/Bonn im Jahr 2010 die Ergebnisse eines mehrjah-
rigen Kooperationsprozesses. Die ,,Zukunftssicherung* wurde zum zentralen Thema des
zeitlich befristeten, projektorientierten Ansatzes gemacht. Bei den beteiligten Akteuren
und der Offentlichkeit konnte sich die REGIONALE 2010 als positives Schliisselsym-
bol etablieren. Als Erfolgsfaktoren lassen sich die Organisations- und Kooperations-
strukturen, die Forderung und gebaute bzw. erlebbare Erfolge sowie deren Vermarkt-
barkeit identifizieren.

Mit hohem Aufwand gelingt es, in der heterogenen Region ein gemeinsames Agieren
vieler zentraler Akteure zu erzeugen, was sich auch in der frithzeitigen Festlegung auf
eine Nachfolgestruktur manifestiert. Die Chancen stehen gut, dass die im Rahmen der
»Institutionalisierung auf Zeit™ geschaffenen Grundlagen sowohl auf der Projekt- als
auch auf der programmatischen und organisatorischen Ebene iiber das Prasentationsjahr
hinaus tragen.

The REGIONALE programme as an instrument of regionalised structure policy in
North Rhine-Westphalia, with particular reference to REGIONALE 2010 Clogne/
Bonn

This paper is concerned with the programme of REGIONALE events organised in North
Rhine-Westphalia as an instrument of regionalised structure policy. Within the frame-
work of what is now the sixth REGIONALE, in 2010 the Cologne/Bonn region will pre-
sent the results of a process of co-operation which stretches back over many years. The
central theme chosen for this project-based and time-limited programme is “Safeguard-
ing the Future”. REGIONALE 2010 has been able to establish itself both among the
actors involved and among the general public as a positive and emblematic symbol. The
factors behind its success can be identified as the organisational and co-operative
structures it employs, the funding it receives, as well as the physical and tangible suc-
cesses it presents, and the manner in which they are marketed.

With a great deal of effort, and at considerable expense, the REGIONALE is able to
generate joint action within this heterogeneous region on the part of a host of key
actors; this is manifested not least in the success in deciding on a follow-up structure at
a relatively early point in the process. There is every likelihood that the foundation
which was established as part of what is termed ‘“long-term institutionalisation” — both
at the project level and at the programme and organisational level — will remain in
place after the presentation year comes to an end.

Stefan Greiving
Gewerbeflichenpoolmodelle als regionaler Kooperationsansatz

Der Beitrag stellt zwei unterschiedliche Modelle eines iiber Poollosungen abgestimmten
interkommunalen Gewerbeflichenmanagements vor, mit denen in beiden Féllen eine
nachfragegerechte Steuerung mit einem ressourcenschonenden Umgang mit Boden ver-
bunden werden soll. Im Ergebnis wird fiir eine Kombination beider Ansdtze plddiert,
das heift fiir eine regionale Steuerung zukiinftiger Entwicklungen iiber die Implemen-
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tierung einer Mengensteuerung in Kombination mit einer gemeinsamen Vermarktung
baureifer Flichen. Auf diese Weise kann die Entwicklung nicht nachfragegerechter
Standorte vermieden und gleichzeitig eine effiziente Nutzung bestehender Flichen er-
reicht werden.

Models for commercial-site pools as one approach to regional co-operation

This paper describes two different pool-based models for the co-ordinated management
of commercial sites across municipal boundaries. In both cases the goal is to unite a
fair attitude towards responding to demand with a sparing approach to the consumption
of land resources. Ultimately the author argues for a combination of these two ap-
proaches, i.e. for the course of future developments to be steered at the regional level
through the implementation of a policy of quantity control in combination with the joint
marketing of sites which are ready for development. This approach is capable of pre-
venting the development of sites which are unsuited to the demand being expressed; at
the same time it can promote the efficient use of existing sites.

Lothar Finke
Pline der Wasserwirtschaft und gesamtriumliche Planung

Der Beitrag behandelt den Stand der Umsetzung der EU-Wasserrahmenrichtlinie
(WRRL) in Nordrhein-Westfalen auf der Basis des am 21.12.2008 vorgelegten bzw. ins
Netz gestellten Entwurfes des Bewirtschaftungsplanes fiir NRW.

Aus Sicht der rdumlichen Gesamtplanung ergibt sich als Ergebnis der erfolgten Um-
setzung, dass nur ganz selten mit raumrelevanten Forderungen der Wasserwirtschaft zu
rechnen sein wird. Diese Situation ist ganz wesentlich dadurch bedingt, dass in NRW
rund 60% der Oberflichengewdsser als ,,stark verdnderte Wasserkorper® eingestuft
werden, flir die nach der WRRL nicht der gute 6kologische Zustand, sondern das
schwichere dkologische Potenzial als Ziel der Planung gilt. Dieses abgesenkte Umwelt-
ziel wird in Ermangelung einer schliissigen und allgemein anerkannten Definition sehr
pragmatisch nach dem Prager Ansatz als der Zustand definiert, der ohne signifikant ne-
gative Auswirkungen auf/fiir die vorhandenen Nutzungen erreichbar scheint.

Ob die EU-Kommission in Briissel eine derartige, als endgiiltig verstandene Einstu-
fung von deutlich mehr als der Hélfte aller berichtspflichtigen Oberflachengewésser
dereinst als noch richtlinienkonform anerkennen wird, bleibt abzuwarten. Das zentrale
Umweltziel der WRRL — alle Gewadsser bis 2015 in einen guten 6kologischen Zustand
zu versetzen — wird mit dieser Art der Umsetzung jedenfalls erkennbar verfehlt. Raum-
relevante Auswirkungen wiirden sich zuhauf ergeben, sobald aus gewésserokologischer
Sicht an die Art und die Intensitdt der heute im gesamten Einzugsgebiet vorhandenen
Nutzungen herangegangen werden wiirde.

Water-management plans and comprehensive state-level spatial planning

This paper examines the current state of implementation of the EU Water Framework
Directive (WFD) in North Rhine-Westphalia on the basis of the draft water-manage-
ment plan for NRW published (and posted on the internet) on December 21, 2008.

From the perspective of comprehensive planning at the state level, the result of im-
plementation to date is that it is likely to be extremely rare for the German water
management sector to voice demands which can be regarded as spatially relevant. This
situation can be explained very significantly by the fact that around 60 % of North
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Rhine-Westphalia’s surface water bodies are classified as “heavily modified water bod-
ies”, which under the WFD must aim to achieve not “good ecological status” but
merely “good ecological potential”. In the absence of a cogent and generally accepted
definition, this reduced environmental target is defined quite pragmatically, following
the Prague Statement, as that state which appears achievable without detrimental im-

pacts on or for existing uses.

It remains to be seen whether the EU Commission in Brussels will recognise such a
classification and final designation of well over one-half of all those surface water
bodies which are subject to reporting as complying with the Directive. Such an ap-
proach to implementation will certainly mean that the central goal of the WFD — i. e.
achieving a good ecological status for all water bodies by 2015 — will be missed. Im-
pacts of spatial relevance would ensue on a large scale as soon as any steps were taken
on grounds of water ecology to address either the types or intensity of current uses
throughout the entire catchment area.

Peter Burggraaff, Klaus-Dieter Kleefeld, Elmar Knieps

Neue Regionalisierungsansitze und Raumkategorien in Nordrhein-Westfalen:
der kulturlandschaftliche Fachbeitrag der Landschaftsverbinde Rheinland und
Westfalen-Lippe zum Landesentwicklungsplan

Fiir die Neuaufstellung des Landesentwicklungsplanes in Nordrhein-Westfalen haben
die Landschaftsverbinde Westfalen-Lippe und Rheinland vorbereitend einen eigenstén-
digen kulturlandschaftlichen Fachbeitrag erstellt. Neben der flichendeckenden Markie-
rung von Kulturlandschaften wurden darin bedeutsame und landesbedeutsame Kultur-
landschaftsbereiche hervorgehoben. Der Beitrag beschreibt das Vorgehen und die dar-
aus abgeleiteten Leitlinien und Leitbilder sowie die konzeptionellen Konsequenzen fiir
die Landes- und Regionalplanung in NRW. Letztlich soll ein zukiinftig verantwortungs-
voller Umgang mit der Kulturlandschaft und ihrem kulturellen Erbe erreicht werden.
Hervorzuheben ist die interdisziplindre Herangehensweise durch die Kulturdienststellen
der beiden Landschaftsverbidnde mit einem gemeinsam abgestimmten Ergebnis, das fiir
die Aufstellung des LEP eine Arbeitsgrundlage bildet.

New approaches to regionalisation and spatial categories in North Rhine-
Westphalia: the specialist contribution to the state development plan on cultural
landscapes from the regional councils for the Rhineland and Westfalen-Lippe

As a preparatory contribution to the framing of a new state development plan for North
Rhine-Westphalia, the regional councils for the Rhineland and Westfalen-Lippe have
produced an independent technical report on cultural landscapes. In addition to identi-
fving all cultural landscapes throughout the plan area, the report also highlights exam-
ples of cultural landscapes which are of significance for the entire state. This paper
provides a description of the approach adopted and describes the guidelines and visions
which have been derived; it also outlines the conceptual consequences which ensue for
state-level and regional planning in North Rhine-Westphalia. Ultimately the objective is
to ensure that both cultural landscapes and the cultural heritage will in future be
treated in a more responsible manner. One particularly noteworthy feature is the inter-
disciplinary approach adopted by the cultural services sections of both regional coun-
cils, resulting in one joint conclusion which forms the basis for further work to frame
the new LEP, or state development plan.
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Michael Wolf
Regionalisierung und Raumbeobachtung

Eine laufende Raumbeobachtung war fiir eine rdumlich orientierte Politik und Planung
schon immer von Bedeutung, lieferte sie ihr doch ausreichende Daten und Informatio-
nen Uber rdumliche Entwicklungen. In den letzten Jahren sind mit dem ,,Monitoring*
und ,,Controlling* neue Begriffe in der rdumlichen Diskussion aufgetaucht, die teilweise
auch fiir Raumbeobachtung verwendet werden.

Der vorliegende Beitrag setzt sich zunédchst mit den Begrifflichkeiten auseinander und
diskutiert die Frage, ob auf die Raumbeobachtung neue Anforderungen durch neue Pla-
nungs- und damit verbundene Regionalisierungsansdtze zukommen. Im Mittelpunkt
stehen dabei die Rolle von Indikatoren bzw. Indikatorensystemen als Anzeiger raumli-
cher Entwicklungen sowie deren Grenzen. Vor diesem Hintergrund wird schlieBlich der
Frage nachgegangen, wie indikatorengestiitzte Raumbeobachtungssysteme grundsétz-
lich ausgestaltet sein miissen, um dem Informations- und Evaluationsbedarf fiir die bis-
herigen formellen und fiir neue Planungsansétze gerecht zu werden. Dabei wird auf eine
inhaltliche Beschreibung und Diskussion einzelner Indikatoren bzw. Indikatorenbiindel
verzichtet.

Regionalisation and spatial observation

Continuous spatial “observation” has always been regarded as an important basis for
spatial policy and planning, and the data and information it has consistently supplied
on spatial developments have been seen as adequate. More recently, however, with the
emergence of “monitoring” and “controlling” a number of new terms have gained cur-
rency in German planning discourse which, to some extent, are also used to refer to
spatial observation.

This paper begins with a critical discussion of terminology and poses the question as
to whether spatial observation is now subject to new demands as a result of new ap-
proaches to planning and the associated prominence given to regionalisation. The main
focus is on the role — and the limitations — of indicators and/or systems of indicators as
a pointer to spatial developments. This provides the background for a more fundamen-
tal discussion on the essential design features of indicator-based systems for spatial
observation if they are to be fit for the purpose of supplying the information and evalua-
tion required both in the more familiar formal approaches to planning and equally in
connection with more novel approaches. The author opts not to provide substantive
descriptions or discussion on individual indicators or bundles of indicators.
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Regionale Handlungsrdume zwischen Staat und Kommunen gibt es schon lange, sie fiihrten jedoch
in Nordrhein-Westfalen bis vor kurzem ein Nischendasein. Seit einigen Jahren erleben wir aber eine
fast sprunghafte Entwicklung mit einer Vielzahl neuer regionaler Kooperationen in unterschiedlichen
Themenbereichen und mit unterschiedlichen Zielsetzungen. Diese reichen von auf ein bestimmtes
Problem oder Ziel bezogenen Formen der interkommunalen Zusammenarbeit (z.B. Regionale Einzel-
handelskonzepte) Giber integrierte Handlungsansétze (z.B. die REGIONALEN) bis hin zu institutionellen
Innovationen (z. B. Regionaler Flachennutzungsplan oder StadteRegion Aachen). Die Entwicklung
verlduft sehr dynamisch und hat insbesondere im Ruhrgebiet eine Qualitat erreicht, die noch vor
wenigen Jahren undenkbar erschien.

Vor diesem Hintergrund hat die Landesarbeitsgemeinschaft Nordrhein-Westfalen der ARL eine Ar-
beitsgruppe ,Neue Regionalisierungsansitze in Nordrhein-Westfalen” eingerichtet. Diese hat aus
unterschiedlichen Perspektiven mehrere neue Regionalisierungsansatze in Nordrhein-Westfalen und
ihre Einordnung in die vorhandenen Regionalstrukturen untersucht. Erganzt werden diese Einzelbei-
trage durch eine tberblicksartige Bestandsaufnahme neuer Regionalisierungsansatze in Nordrhein-
Westfalen, eine Analyse der Verfahren zur Abgrenzung von Planungsrdumen der Regionalplanung im
Landervergleich und eine Diskussion der aufgrund der neuen Regionalisierungsansiatze geanderten
Anforderungen an die Raumbeobachtung. SchlieBlich werden in einem kurzen Fazit Schlussfolge-
rungen aus den Ergebnissen der Tatigkeit der Arbeitsgruppe gezogen.

There have long been levels of planning action located between the State and municipalities. Until
recently, however, in North Rhine-Westphalia these have led a niche existence. Over the last few years
this situation has changed dramatically with the emergence of a plethora of new forms of regional
co-operation in diverse areas and in pursuit of quite different goals. They range from examples of
intermunicipal co-operation focusing on one specific problem or goal (e.g. regional retail strategies),
to integration-based approaches (such as the REGIONALE programme), and even institutional innova-
tions (e.g. the land-use planning at the regional level or the Aachen city region). This development
is dynamic and especially in the Ruhr region has attained a quality which even just a few years ago
would have been unimaginable.

It is against this background that the ARL's Regional Working Group for North Rhine-Westphalia
created a work group to look into “New Approaches to Regionalisation in North Rhine-Westphalia”.
This work group examined a host of new approaches to regionalisation from various perspectives,
focusing equally on the way in which they are embedded within regional structures. The individual
contributions are supplemented by a survey offering an audit of new approaches to regionalisation
in North Rhine-Westphalia, a comparative analysis of the procedures employed in the demarcation
of planning areas for regional planning in other states in Germany, and a discussion on the changing
demands placed on spatial observation which flow from these new approaches to regionalisation.
The conclusions the work group arrived at in the course of their investigations form the final section.
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