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Gender Hinweis

Aus Grinden der besseren Lesbarkeit wird auf die gleichzeitige Verwendung weiblicher, mann-
licher und diverser Sprachformen verzichtet und das generische Maskulinum verwendet. Samt-
liche Personenbezeichnungen gelten gleichermalfien fir alle existierenden Genderformen.



Zusammenfassung

Mit dem Jahr 2020 wird der urspringliche zeitliche Horizont fir das Nachhaltigkeitsziel der
Bundesregierung zur Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme fir Siedlungs- und Ver-
kehrszwecke auf 30 Hektar am Tag erreicht. Angesichts der tatsachlichen Entwicklung des
,Flachenverbrauchs' oberhalb dieses Zielwertes sowie dessen mannigfaltiger negativen tkolo-
gischen, sozialen und wirtschaftlichen Folgen kommt einer flachensparenden Siedlungsentwick-
lung nach wie vor hdchste Prioritat zu. Die Umwandlung von Freiraum in Siedlungs- und Ver-
kehrsflache erfolgt nicht nur in den stadtisch gepragten Wachstumsregionen der Bundesrepub-
lik. Auch in einigen landlich-peripheren Bereichen zeigt sich trotz demografischer und teils
struktureller Schrumpfung eine fortschreitende Flachenneuinanspruchnahme.

In den ,Leitbildern und Handlungsstrategien fir die Raumentwicklung in Deutschland' hebt die
Ministerkonferenz fiir Raumordnung die Plane und Programme der Regionalplanung als geeig-
netes Instrumentarium zur Steuerung einer flichensparenden Siedlungsentwicklung hervor und
betont das regionalplanerische Potenzial als Koordinator und Kommunikator bei kooperativen
Prozessen. Gleichwohl konstatiert die Raumforschung der Regionalplanung diesbeziglich
immer wieder ein Steuerungs- und Implementationsdefizit, welches insbesondere auf ein nicht
Ausnutzen des zur Verfugung stehenden formellen Instrumentariums sowie institutionelle
Hemmnisse zuriickgefuihrt wird. Im Fokus entsprechender Analysen standen bisher eher
Wachstumsregionen mit engen Stadt-Umland-Verflechtungen. Eine Betrachtung ob der konse-
quenten Anwendung des verfligbaren Instrumentariums durch die Regionalplanung liegt inzwi-
schen einige Jahre zurlick. Es besteht zudem eine Forschungslicke hinsichtlich einer integrie-
renden Betrachtung erganzender informeller Handlungsansatze.

Vor diesem Hintergrund widmet sich die vorliegende Arbeit der ganzheitlichen Untersuchung
regionalplanerischer Handlungsansatze zur Steuerung einer flachensparenden Siedlungsent-
wicklung in unterschiedlich raumstrukturell gepragten Regionen. Als Fallstudien dienen die
Region Main-Rhon in Bayern, die Region Rostock in Mecklenburg-Vorpommern und die Region
Stuttgart in Baden-Wiurttemberg. Mithilfe einer Governance-Analyse werden neben der Ausge-
staltung des klassischen formellen Instrumentariums der Regionalplanung informelle Formen
der Handlungskoordination unter Berticksichtigung institutioneller wie raumstruktureller Rah-
menbedingungen erfasst. Expertengesprache ergadnzen die Methodik zur ldentifizierung von
Erfolgen und Defiziten der jeweiligen Governance-Formen sowie deren Einflussfaktoren.

Im Ergebnis erfolgt die Governance einer flachensparenden Siedlungsentwicklung durch die
Regionalplanung in allen Fallstudienregionen in erster Linie hierarchisch durch den Regional-
plan und formelle Verfahren. In unterschiedlicher Intensitat kommen zudem die Governance-
Formen der Verhandlung oder des Netzwerks zum Einsatz. Ein ausdifferenziertes Governance-
Regime stellt einen der wesentlichen Erfolgsfaktoren bei der Umsetzung einer flachensparen-
den Siedlungsentwicklung dar. Defizite ergeben sich aus der fehlenden Akzeptanz seitens der
Adressaten der regionalplanerischen Handlungsansétze, welche auch auf die raumstrukturelle
Pragung der Regionen zuriickzufuhren ist.

Daraus abgeleitete Empfehlungen fur die Weiterentwicklung regionalplanerischer Governance-
Regime umfassen die Optimierung des hierarchischen Planungsinstrumentariums, den Einsat-
zes ergénzender Governance-Formen sowie die Anpassung institutioneller Rahmenbedingun-
gen. Die raumstrukturellen Rahmenbedingungen sind stets als wesentliche Grundlage fur die
inhaltliche Ausrichtung eines ausdifferenzierten Governance-Regimes der Regionalplanung fir
eine flachensparende Siedlungsentwicklung zu bericksichtigen.
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I. Einleitung! und konzeptioneller Rahmen der Arbeit

Vor dem Hintergrund der Leitvorstellung einer nachhaltigen und ressourcenschonenden Raum-
entwicklung sowie des Erreichens des urspriinglichen Zieljahres fir das 30 Hektar-Ziel der
Bundesregierung zur Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme ist eine flachensparende
Siedlungsentwicklung wieder verstarkt in das Erkenntnisinteresse der Raumforschung zu ri-
cken. Insbesondere deren Steuerung bedarf angesichts differenzierter regionaler raumstruktu-
reller, demografischer und gesellschaftlicher Trends einer vertieften wissenschaftlichen Be-
trachtung. Wahrend sich viele prosperierende Stadtregionen in Deutschland angesichts eines
Wachstumsdrucks durch Zuwanderung mit dem Dilemma ,zwischen Wohnraummangel und
Flachenschutz*? konfrontiert sehen, werden gleichzeitig gerade in schrumpfenden Regionen
grof3ziigig Neubaugebiete ausgewiesen und Freiraum fir Siedlungs- und Verkehrszwecke in
Anspruch genommen.® Die in diesem Zusammenhang relevanten nachfragebezogenen, zu-
nehmend aber auch angebotsbezogenen Antriebskrafte der Flachenneuinanspruchnahme
einhergehend mit Zielkonflikten einer flachensparenden Siedlungsentwicklung auf kommunaler
Ebene’ richten den Blick auf die Steuerungsleistung der Raumordnung, insbesondere der Regi-
onalplanung an der Schnittstelle zur drtlichen Bauleitplanung. Die Raumforschung wies dieser
allerdings in der Vergangenheit immer wieder ein Steuerungsdefizit aus, welches unter ande-
rem auf der nicht hinreichenden Nutzung des durchaus leistungsfahigen formellen Instrumenta-
riums beruht. Andererseits wird auch zunehmend der Blick auf kooperative Handlungsanséatze
im regionalen Kontext bei der Siedlungsentwicklung gelenkt.® Diese beiden Betrachtungsrich-
tungen erfordern daher eine umfassendere Forschungsperspektive hinsichtlich des regionalpla-
nerischen Instrumenteneinsatzes.

In diesem Zusammenhang wurden Strukturen kollektiver Handlungskoordination der Regional-
planung fir eine flachensparende Siedlungsentwicklung im regionalen Kontext bisher wenig
ganzheitlich erforscht. Die vorliegende Arbeit umfasst eine Untersuchung von Governance-
Systemen in ausgewahlten regionalen Fallstudien. Dabei liegt ein wesentliches Forschungsinte-
resse auch darin, die Steuerungsansatze in den raumstrukturellen und institutionellen regiona-
len Kontext zu setzen sowie mittels Expertengesprachen eine Einschatzung zur Wirksamkeit
dieser zu erfassen. Vor dem Hintergrund aktueller diverser und polarisierender Entwicklungen
zwischen ,Metropolisierung“®, Reurbanisierung von Klein- und Mittelstadten, kleinraumiger

1 Die vorliegende Arbeit basiert auf einer von der Verfasserin eigenstandig durchgefiihrten Untersuchung im
Rahmen des Forschungs- und Entwicklungsvorhabens ,,Kompakte, umweltvertragliche Siedlungsstruktu-
ren im regionalen Kontext — Potentiale, Hemmnisse und Handlungsansétze einer integrierten Siedlungs-
und Verkehrsplanung im Zusammenhang von Stadt und Region (KuSirK)“ des Umweltbundesamtes.

2 Forbert, Julia; Hucke, Josephin; Koch, Alexandra; Stelzl, Marion; Zemke, Reinhold (2019): Zwischen Wohnraum-
mangel und Flachenschutz — Evaluation zur Anwendung des § 13b BauGB im Freistaat Bayern, in: PLANERIN
3/2019: Gestaltung der Stadtregion, S. 59.

3 vgl. PreuR, Thomas (2018): Instrumente fir das Flachensparen — Rahmenbedingungen und Zielkonflikte, in:
Meinel, Gotthardt et al. (Hrsg.): Flachennutzungsmonitoring X — Flachenpolitik — FlAchenmanagement — Indikato-
ren, IOR Schriften Band 76, Berlin, S. 13.

4Vgl. Siedentop, Stefan (2018): Ursachen der Flachenneuinanspruchnahme in Deutschland — eine Zwischenbilanz,
in: Behnisch, Martin; Kretschmer, Odette; Meinel Gotthard (Hrsg.): Flacheninanspruchnahme in Deutschland - Auf
dem Wege zu einem besseren Versténdnis der Siedlungs- und Verkehrsflachenentwicklung, S. 54.

5 vgl. Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.) (2018): Instrumente zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme — Akti-
onsplan Flachensparen, TEXTE 38/2018, Dessau-Rof3lau, S. 76ff.

6 Schmidt-Seiwert, Volker, im Interview mit Blickle, Paul et al. (2019): Europas Speckgurteleffekt, unter:
https://www.zeit.de/politik/ausland/2019-07/demografie-europa-bevoelkerung-entwicklung-wandel-karte (aufgeru-
fen am 31.07.2019).



Suburbanisierung und einer schleichenden Entleerung landlicher Raume’ sowie einer diametral
verlaufenden Flachenneuinanspruchnahme steht des Weiteren ein Wissenstransfer differenzier-
ter Steuerungsansatze fur unterschiedliche Raumstrukturtypen im Fokus dieser Arbeit.

1 Problemstellung

Im Rahmen der ,Strategie fiir eine nachhaltige Entwicklung‘ formulierte die Bundesregierung im
Sinne einer nachhaltigen Flachennutzung 2002 das flachenpolitische Ziel, bis 2020 die Neuin-
anspruchnahme von Flache fir Siedlungs- und Verkehrszwecke bundesweit auf 30 Hektar pro
Tag zu senken.® Die Neuauflage der ,Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie' aus dem Jahr 2016
schreibt dieses mit der Zielrichtung einer Begrenzung der Inanspruchnahme zusatzlicher Fla-
chen fur Siedlungs- und Verkehrszwecke auf unter 30 Hektar bis zum Jahr 2030 fort. Die Ver-
langerung des Zielhorizontes sowie das Aufweichen eines klaren Zielwertes sind im Hinblick auf
die Verwirklichungsintention kritisch zu betrachten. Als korrespondierende Ziele wurden dariber
hinaus die Reduktion des Freiraumverlusts (Freiraumflache je Einwohner) sowie eine Erhéhung
der Siedlungsdichte (Einwohner je Quadratkilometer Siedlungs- und Verkehrsflache) neu auf-
genommen.® Neben der quantitativen Beeinflussung der Flachenneuinanspruchnahme wird
dadurch der Effizienz der Flachennutzung ein groReres Gewicht verliehen.’® Im aktuellen Kli-
maschutzplan strebt die Bundesregierung fir das Jahr 2050 die ,Netto-Null“ einer Flachenkreis-
laufwirtschaft an.* In einer solchen wird die tatsachliche Flachenneuinanspruchnahme weitge-
hend durch eine erneute Nutzung vorhandener Siedlungsflachen ersetzt.!2

Wenngleich die Wachstumsrate der taglichen Flachenneuinanspruchnahme fur Siedlung und
Verkehr seit 2000 deutlich zurtickgeht, lag der Entwicklungstrend im Vierjahresmittel 2014-2017
mit 58 Hektar pro Tag noch deutlich Gber dem angestrebten Ziel von 30 Hektar (vgl. Abbildung
1). Ein Erreichen dieses im Jahr 2020 erscheint trotz sichtbarer Erfolge im Umgang mit der
Flachenneuinanspruchnahme unwahrscheinlich.*®* Gleichzeitig hat sich die Flachenneuinan-
spruchnahme von der Bevdlkerungsentwicklung entkoppelt. Dies wirft die Frage auf, ob diese
Entwicklung noch als bedarfsgerecht einzuschéatzen ist. Wahrend die Siedlungs- und Verkehrs-
flache weiter wuchs (2010-2015: 2,9 %), stieg die Bevdlkerungszahl in Deutschland nur leicht
(2010-2015: 0,5 %). Dies wird auch insbesondere an der Zunahme der Siedlungs- und Ver-
kehrsflache je Einwohner deutlich. Im Jahr 2011 wurden je Einwohner 599,2 m? Flache fur
Siedlungs- und Verkehrszwecke in Anspruch genommen, 2014 waren es 602,1 m2.14

7 Vgl. Munter, Angelika; Osterhage, Frank (2018): Trend der Reurbanisierung? — Analyse der Binnenwanderungen in
Deutschland 2006-2015, Bertelsmann Stiftung, Gltersloh, S. 20.

8 Vgl. Die Bundesregierung (2002): Perspektiven fiir Deutschland — Unsere Strategie fiir eine nachhaltige Entwick-
lung, Berlin, S. 99.

9 Vgl. Die Bundesregierung (2017): Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie — Neuauflage 2016, Kabinettbeschluss vom
11. Januar 2017, Berlin, S. 159ff.

10 vgl. Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.) (2018): a.a.0., S. 33.

11 vgl. Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (BMUB) (Hrsg.) (2016): Klimaschutz-
plan 2050 - Klimaschutzpolitische Grundsatze und Ziele der Bundesregierung, Berlin, S. 68.

12 vgl. Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (BMUB) (2007): Nationale Strategie
zur biologischen Vielfalt — Kabinettsbeschluss vom 7. November 2007, Berlin, S. 51.

13 vgl. Penn-Bressel, Gertrude (2019): Aktuelle Trends des Flachenverbrauchs und Kontingentierung von Flachen-
sparzielen auf kommunaler und regionaler Ebene, in: Meinel, Gotthardt; et al. (Hrsg.): Flachennutzungsmonitoring
XI — Flachenmanagement — Bodenversiegelung — Stadtgriin, IOR Schriften Band 77, Berlin, S. 32.

14 Eigene Berechnungen nach: Statistisches Bundesamt (Destatis) (2019): Siedlungs- und Verkehrsflache: Deutsch-
land, Stichtag (bis 31.12.2015), Nutzungsarten, Wiesbaden, Excel-Format und
Statistisches Bundesamt (Destatis) (2019): Bevélkerung: Deutschland, Stichtag, Wiesbaden, Excel-Format.



Abbildung 1:  Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache in Deutschland seit 1993
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(Umschliisselung der Nutzungsarten im Zuge der Digitalisierung) ist die Darstellung der Flachenzunahme ab 2004 verzerrt. 5.1.2017. Bodenfliche nach Art der tatsichlichen Nutzung vom
** Ziel 2020: "Klimaschutzplan 2050"; Ziele 2030: "30 minus x" Hektar pro Tag: "Deutsche Nachhaltigkei ie, N fl 2016"; 20 Hektar pro 15.11.2018 ergdnzt am 03.04.2019; Quelle fiir Einzeljahr 2016 und
Tag: "Integriertes Umweltprogramm 2030" 2017: Eigene des U d

«4% Ab 2016 entfllt aufgrund der Umstellung von automatisierten Liegenschaftsbuch (ALB) auf das automatisierte Lisgenschaftskataster-
Informationssystem (ALKIS) die Unterscheidung zwischen "Geb&ude- und Freifléche" sowie "Betriebsfliche ohne Abbauland". Dadurch ist derzeit der
Zeitvergleich beeintrichtigt und die Berechnung von Verdnderungen wird erschwert. Die nach der Umstellung ermittelte Siedlungs- und Verkehrsflache
enthilt weitgehend dieselben Nutzungsarten wie zuvor. Weitere Informationen unter www.bmu.de/WSs2220#c10929.

Quelle: Homepage des Umweltbundesamtes (UBA), unter:
https://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files
/medien/384/bilder/dateien/3_abb_indikator_anstieg-suv_2020-01-10.pdf (aufgerufen am
12.01.2020).

Dabei sind es bei einer differenzierten Betrachtung vor allem die Grof3stadte, deren Bevolke-
rung in den letzten Jahren stark anwachst, wohingegen kleine Kleinstadte und Gemeinden in
landlich-peripheren Raumen tberwiegend Einwohner verlieren.*® ,In den Stadten geht der Platz
aus, auf dem Land die Menschen.“?® Ein Rickgang der Flachenneuinanspruchnahme in den
Bereichen mit negativer Entwicklungsdynamik geht allerdings nicht damit einher. Eine Analyse
des BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND RAUMFORSCHUNG (BBSR) verdeutlicht die regional
sehr unterschiedliche Auspragung der Inanspruchnahme durch Siedlungs- und Verkehrsflache
pro Kopf. In kreisfreien GroR3stadten beanspruchte 2014 jeder Einwohner durchschnittlich rund
206 m? Siedlungs- und Verkehrsflache — im Vergleich zu 2011 sogar 1,6 % weniger Flache. In
dunn besiedelten landlichen Landkreisen lag 2014 der Wert mit 1.140 m2 um das Vierfache
hoher (+1,5 % seit 2011).1” Entsprechend fallt die Siedlungsdichte in landlichen Raumen we-

15 vgl. Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) im Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung
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S.3
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17 vgl. Homepage des Bundesinstituts fur Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) im Bundesamt fiir Bauwesen und
Raumordnung (BBR), unter:
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/Home/Topthemen/flaechenverbrauch_deutschland.html (aufgerufen am
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sentlich geringer, der Freiraumverlust hoher aus als in nicht landlichen Regionen.'® Das prog-
nostizierte weitere Wachstum in den bereits hoch verdichteten prosperierenden Wachstumsre-
gionen fuhrt zwangslaufig zu einer effizienten Flachennutzung, wahrend in vielen peripheren
Kreisen die Pro-Kopf-Siedlungs- und Verkehrsflache durch Abwanderung erhoht wird.t® Ver-
starkt wird dies auRerdem durch die Tendenz von Kommunen mit stagnierender oder schrump-
fender Bevolkerungszahl weitere Wohnbau- und Gewerbeflachen auszuweisen.?’ Die Erschlie-
Rung von Neubaugebieten tragt dabei maRgeblich zum Wachstum der Verkehrsflache bei.?!
Ursachlich dafir zeichnet sich das autodominierte Verkehrssystem in Deutschland, welches
tendenziell eine Siedlungsflachenausdehnung fordert. Gleichzeitig fihren disperse Siedlungs-
strukturen zu einer Verfestigung der individuellen Automobilnutzung und erschweren die Orga-
nisation des offentlichen Verkehrs (OV), sodass sich ein sich selbst verstarkendes System aus
Verkehrswachstum und Flachenneuinanspruchnahme ergibt.?

Die Ursache der stetigen Flachenneuinanspruchnahme bildet ein multidimensionales Bundel
aus nachfrage- und angebotsbezogenen Aspekten. Einerseits beeinflussen sowohl demografi-
sche Rahmenbedingungen der regionalen Zuwanderung sowie Veranderung der Bevolkerungs-
und Haushaltsstruktur als auch durch das Wohlstandswachstum steigende Anspriche an
Wohn- und Grundstticksflachen? den Bedarf an neuen Siedlungsflachen. Die Wohnwtiinsche
der Bevdlkerung werden unverandert von Wohnformen mit individueller Freiraumverfligbarkeit
dominiert.?* Gleichzeitig fihren auch steigende Flachenbedarfe im Bereich Industrie und Ge-
werbe sowie Dienstleistung und Handel aufgrund eingeschossiger Bauweisen, grof3er Parkplat-
ze und der Sicherung potenzieller Erweiterungsflachen sowie der Anforderungen an Abstands-
flachen zur Vermeidung von Nutzungskonflikten zu einer stetigen Flachenneuinanspruchnah-
me.? Die Mdoglichkeit, schnell und kostenguinstig Strecken zurtickzulegen, fihrt zur Ausdeh-
nung der rAumlichen Erreichbarkeit und forderte gleichzeitig die flachenhafte Erweiterung der
Wohnungs- und Gewerbestandorte im Rahmen der Suburbanisierung einhergehend mit der
Schaffung neuer Verkehrsflachen.?® Andererseits stellen vermehrt Angebotsplanungen durch
Kommunen und Projektentwickler Anreize fur die Flacheninanspruchnahme durch private
Haushalte und Unternehmen dar.?’ Insbesondere in dinn besiedelten oder schrumpfenden
Kommunen gehen diese haufig mit der Hoffnung einher, Abwanderung und Uberalterung ent-
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gegenzuwirken sowie steuerliche Einnahmen durch neue Einwohner oder Unternehmen zu
generieren. Selten Uberzeugt dieser Mengenwettbewerb durch Qualitat, weshalb es zu einer
ineffizienten Flachennutzung und einer eigentlich vermeidbaren Flachenneuinanspruchnahme
mit den damit einhergehenden Umweltauswirkungen kommt.28

Flache nimmt im engeren Sinne nicht ab. Durch ihre spezifische Nutzung, beispielsweise fir die
Siedlungstatigkeit, kann das Spektrum kinftiger Nutzungsoptionen allerdings erheblich einge-
schrankt werden. Es sind nur wenige Nutzungsformen miteinander vereinbar.?® Im Zusammen-
hang mit der Inanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke steht vor allem die Ande-
rung der Flachennutzung, meist einhergehend mit der Anderung der Eigentumsverhaltnisse,
und damit die Konkurrenz der Nutzungsformen im Mittelpunkt. Flache stellt somit eine endliche
Ressource dar. Durch die Inanspruchnahme unbebauter Flachen fir Siedlungs- und Verkehrs-
zwecke geht primar Freiraum verloren. Vor allem landwirtschaftlich genutzte Flachen zur Nah-
rungsmittelproduktion sind betroffen. Dartiber hinaus hat der Verlust von Freiraum mal3gebli-
chen Einfluss auf die biologische Vielfalt und die Funktionen des Naturhaushaltes. Insbesonde-
re die h&ufig mit der Flachenneuinanspruchnahme einhergehende — aber von dieser unbedingt
zu unterscheidende® — Versiegelung des Bodens wirkt negativ auf dessen Filter- und Pufferka-
pazitat sowie auf die Ablaufe des Wasserhaushaltes ein, sodass diese meist irreversibel ge-
schadigt werden. Die Zerschneidung der Landschaft sowie zunehmende Belastungen durch
Verkehrsemissionen beeintrachtigen nicht nur Flora und Fauna, sondern auch die Lebensquali-
tat der betroffenen Bevdlkerung. Letztere wird des Weiteren, insbesondere in bereits verdichte-
ten Siedlungsgebieten, durch den Rickgang siedlungsnaher Frei- und Erholungsflachen einge-
schrankt. So bedingt das Wachstum von Siedlungs- und Verkehrsflache neben 6kologischen
auch soziale Folgen. Erhebliche negative 6konomische Auswirkungen ergeben sich fiur Kom-
munen beispielsweise durch Infrastrukturfolgekosten infolge neuer Baugebiete oder fir die
Bevolkerung durch steigende Mobilitdtskosten aufgrund von Zersiedlung und wachsenden
raumlichen Entfernungen.®!

Angesichts dieser negativen 6kologischen und gesellschaftlichen Folgen sowie der unverhalt-
nismafRigen Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsflache ist die Flachenneuinanspruchnah-
me im Sinne des Ordnungs- und Schutzauftrages der Raumordnung deutlich zu begrenzen. Im
Raumordnungsgesetz (8 2 Abs. 2 Nr. 6 ROG) ist ein sorgsamer Umgang mit Flache zentral
verankert.2 Mit der Novellierung dieses im Jahr 2017 wurde dariber hinaus explizit die M6g-
lichkeit, quantifizierte Vorgaben zur Verringerung der Flacheninanspruchnahme in Raumord-
nungsplanen festzulegen, erganzt. Neben dieser rechtlichen Rahmensetzung hat die Minister-
konferenz fur Raumordnung (MKRO) im Jahr 2016 mit den ,Leitbildern und Handlungsstrate-
gien fir die Raumentwicklung in Deutschland‘ die aktuellen Vorstellungen fir die zuklnftigen
Raum- und Siedlungsstrukturen beschlossen. Diese greifen auch explizit das Themenfeld ,FIa-
chenneuinanspruchnahme reduzieren® auf. Eine quantitative und raumliche Beschrankung der
Siedlungsflachenentwicklung soll dazu beitragen.®? Insbesondere die Notwendigkeit einer abge-
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in Deutschland, Dokumentation, Aktenzeichen WD 7 - 3000 - 163/17, S. 4).
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Infrastruktur (Hrsg.) (2016): Leitbilder und Handlungsstrategien fiir die Raumentwicklung in Deutschland, Berlin,
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stimmten Siedlungs- und Verkehrsentwicklung wird hervorgehoben, um eine finanziell tragféhi-
ge, energie- und flacheneffiziente Raumstruktur zu schaffen.** Die Orientierung am Konzept der
Zentralen Orte sowie die Konzentration und Verdichtung von Siedlungsflachen an den Knoten
des Personennahverkehrs sind dabei immanent. So werden gleichzeitig der Verkehr reduziert
und eine Umlenkung auf umweltvertraglichere Mobilitatsformen ermdéglicht. Die Bedeutung der
Erhaltung von groRrdumig verbundenen Freirdumen, unter anderem (u.a.) zur Siedlungsgliede-
rung, wird hervorgehoben.® Eine flachensparende Siedlungsentwicklung tragt dazu bei, die
naturlichen Lebensgrundlagen nachhaltig zu sichern und die langfristige Nutzbarkeit der natirli-
chen Ressourcen zu bewahren. ,Sie bezieh[t] sich auf alle Raumtypen, von den landlich-
peripheren Raumen bis zu den GroRstadtregionen.“®® Diese Position spiegelt sich auch in der
Raumwissenschaft wider, wo eine flachensparende Siedlungsentwicklung neben Bodenschutz
zunehmend auch als Klima- und Landschaftsschutz verstanden wird.®” Die Umsetzung des
Flachensparziels wird als unabdingbar angesehen, um Freiraum als wichtiges, nicht vermehrba-
res Gut zu erhalten.®® Gleichzeitig soll im Sinne der Flachenvorsorge auch nachfolgenden Ge-
nerationen die Mdglichkeit zur Siedlungsentwicklung gegeben sein, sodass der — regional sehr
differenzierte — Flachenbedarf berticksichtigt werden muss.*® Die Reduzierung der Flachenneu-
inanspruchnahme wird daher aktuell vor allem vor dem Hintergrund qualifizierter und bedarfsge-
rechter Siedlungsstrukturen diskutiert, wobei sich zwei Diskussionsstrdnge ausmachen lassen.
Einerseits stehen Strategien einer flachensparenden Siedlungsentwicklung in Regionen unter
Wachstumsdruck im Fokus, wo sich Wohnraummangel und der Anspruch an den Flachen-
schutz in einem Spannungsverhaltnis stehen. Die Tendenzen einer neuen Suburbanisierung
ricken den Aspekt in den Vordergrund, wie angesichts einer hohen Flachennachfrage Sied-
lungsentwicklung trotzdem umweltvertraglich realisiert werden kann.*® Verstarkt wurde die
Diskussion zusatzlich durch die befristete Einflihrung des umstrittenen § 13b im Baugesetzbuch
(BauGB) zur erleichterten Ausweisung von Wohnbauflachen im Auf3enbereich, welcher eine
verstarkte Neuinanspruchnahme von Freiflachen fir Siedlungszwecke beftirchten lieR.** Ande-
rerseits erfahren in Anbetracht der faktisch hohen Flachenneuinanspruchnahme landliche,
meist von Bevolkerungsverlusten betroffene Regionen Aufmerksamkeit.*> Im Forschungsinte-
resse steht hier vor allem das Verhindern fragmentierter Siedlungsstrukturen*® sowie die Kultur
der Siedlungsentwicklung und Wohnformen, welche vor allem vom Einfamilienhaus gepragt
sind und damit unmittelbar die Flachenneuinanspruchnahme beeinflussen.*
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Zur Umsetzung der von der MKRO beschriebenen Leitbilder zur Raum- und Siedlungsentwick-
lung kommt der Landes- und Regionalplanung eine aktive Rolle als Koordinator und Kommuni-
kator bei raumlichen Nutzungskonflikten als auch bei kooperativen Prozessen der Regionalent-
wicklung zu. Bei allen planerischen Ansétzen gilt es, Bausteine einer intensiven Information und
Partizipation von Stakeholdern und Offentlichkeit zu integrieren, um die Akzeptanz entspre-
chender Planungsinstrumente und Verfahren zu erhdhen.*® Insbesondere die Plane und Pro-
gramme der Landes- und Regionalplanung erscheinen demnach als geeignetes Instrumentari-
um zur Steuerung raumlicher Nutzungen und zur Umsetzung des Leitbildes. ,Sofern dafir die
bewahrten Instrumente [...] nicht ausreichen, sollen diese bedarfsgerecht weiterentwickelt
werden. ¢

Neben dem ,fachpolitische[n] Konsens“’ wird auch in der Raumwissenschaft ein tendenzieller
Bedeutungszuwachs der regionalen Handlungsebene fir effiziente Losungen des Flachenma-
nagements deutlich. Sowohl raumlich als auch organisatorisch bildet die Region einen Rahmen
fur Steuerung der Siedlungsentwicklung, insbesondere im Hinblick auf die in Kommunen bisher
gering ausgepragte Einsicht beziglich der Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme.
Interkommunale Konkurrenzen um Einwohner und Arbeitsplétze zur finanziellen und demografi-
schen Statusverbesserung lassen die Ziele einer flachensparenden Siedlungsentwicklung in
den Hintergrund rtcken.*® Zudem werden 6kologische Folgen kaum direkt wahrgenommen.*°
Auch das Bewusstsein Uber Infrastrukturfolgekosten bei der Baulandausweisung ist bisher als
gering zu bezeichnen. Die Regionalplanung kann durch den Einsatz der raumordnerischen
Instrumente dampfend auf die Neuinanspruchnahme von Siedlungs- und Verkehrsflache ein-
wirken, weshalb eine Starkung landes- und regionalplanerischer Steuerungsfunktionen gefor-
dert wird.>° Ebenso ist in der Neuauflage der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie aus dem Jahr
2016 die primare Zustandigkeit zum Erreichen des (unter) 30 Hektar-Ziels neben den Kommu-
nen auch ausdriicklich den Landern zugeordnet.®* Im Hinblick auf den Wachstumsdruck, wel-
chem Stadtregionen in Deutschland derzeit insbesondere beziiglich der Schaffung preiswerter
Wohnungen, aber auch von Arbeitsplatzen ausgesetzt sind, sowie den Anforderungen an die
Infrastruktur, welche mit diesen Herausforderungen einher gehen, wird eine Starkung der Regi-
onalplanung vor dem Hintergrund der Erforderlichkeit regionaler Lésungen thematisiert.>? Ange-
sichts der dargestellten Entwicklung der Flachenneuinanspruchnahme in diinn besiedelten
landlichen Bereichen erscheint ein Steuerungsbedarf aber auch in landlich-peripheren Regio-
nen erforderlich. Sie sind haufig in erhéhtem Maf3e vom demografischen Wandel und Abwande-
rung betroffen. Die Raumplanung ist dazu angehalten, diese Prozesse zu begleiten, ,um lang-
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fristigen Fehlallokationen im Raum entgegenzuwirken.“®®* Deren Querschnittsfunktion und Um-
setzungsorientierung ist vor allem auf regionaler Ebene zu starken. Bezuglich letzterer ist aus
Sicht der Raumwissenschaft zunehmend auch der Einsatz informeller Instrumente in Betracht
zu ziehen.>

In Bezug auf die Steuerung einer flachensparenden Siedlungsentwicklung durch die Regional-
planung liegt vor dem Hintergrund der aktuellen Entwicklung der Flachenneuinanspruchnahme
ein wesentliches Forschungsinteresse darin zu untersuchen, inwiefern sich diese Leitvorstel-
lung in den raumordnerischen Konzepten auf regionaler Ebene widerspiegelt. Es stellt sich die
Frage, welche Bandbreite an (rechtlich) méglichen Steuerungsansatzen der Regionalplanung
zur Beeinflussung der Siedlungsentwicklung zur Verfligung steht und welche konkreten Instru-
mente tatsachlich zum Einsatz kommen. Insbesondere steht der Aspekt des Instrumentenmix
aus dem formellen Repertoire der Regionalplanung sowie informellen, kollektiven Handlungsop-
tionen im Vordergrund. Vor dem raumwissenschaftlichen Hintergrund differenzierter regionaler
raumstruktureller Ausgangsbedingungen und Entwicklungsprozesse gilt es zu erforschen, wel-
chen Einfluss diese auf die Zusammenstellung des Instrumentariums ausiben. Das mutmalfli-
che Verfehlen des 30 Hektar-Ziels erganzt in diesem Kontext den Forschungsgedanken um die
Faktoren, welche die Umsetzung und Wirkung des ganzheitlichen Steuerungsansatzes beein-
flussen. Diese eroffnen das Eruieren von Handlungsmaoglichkeiten zur Verbesserung von Hand-
lungsansatzen der Regionalplanung fir eine flachensparende Siedlungsentwicklung.

2 Forschungsstand

Bund, Lander und Kommunen haben seit der Erklarung des 30 Hektar-Ziels vielféltige flachen-
politische Aktivitaten unternommen, um die Flachenneuinanspruchnahme fir Siedlungs- und
Verkehrszwecke einzuddmmen. Diese reichen von der Anpassung des Rechtsrahmens fir die
Siedlungsflachenentwicklung, Uber die Formulierung (konkreter) Flachensparziele — Uberwie-
gend grundsétzlich und qualitativ — bis hin zur Bildung von Bindnissen und Allianzen mit ent-
sprechenden Absichtserklarungen und Beschliissen.®® In zahlreichen Forschungsvorhaben
wurden darlber hinaus bestehende Instrumente hinsichtlich ihres Einflusses auf die Flachen-
neuinanspruchnahme untersucht und kategorisiert sowie neue Ansatze des Flachenmanage-
ments entwickelt und erprobt. Mit Relevanz fir die Raumplanung sind hier stellvertretend u.a.
das Experimenteller Wohnungs- und Stadtebau (ExWoSt)-Forschungsfeld ,Flache im Kreis®
(2004-2007)°°, das Modellvorhaben der Raumordnung ,Innovative Projekte zur Regionalent-
wicklung® (2003-2006), insbesondere der Schwerpunkt ,Nachhaltige Siedlungsentwicklung“’,
der Férderschwerpunkt des Bundesministeriums fur Bildung und Forschung (BMBF) ,Forschung
fur die Reduzierung der Flacheninanspruchnahme und ein nachhaltiges Flachenmanagement

53 Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (ARL) (Hrsg.) (2006): Folgen des demographischen Wandels
fur Stadte und Regionen in Deutschland — Handlungsempfehlungen, Positionspapier aus der ARL, Hannover, S.
2.

54 vgl. ebenda, S. 3.

55 vgl. Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.) (2018): a.a.O., S. 33f.

56 Vgl. Homepage des Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) im Bundesamt fiir Bauwesen und
Raumordnung (BBR), unter:
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/FP/ExWoSt/Forschungsfelder/2004undFrueher/FlaechelmKreis/01_Start.htm
I?nn=422618 (aufgerufen am 27.07.2019).

57 Vgl. Homepage des Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) im Bundesamt fiir Bauwesen und
Raumordnung (BBR), unter:
https://www.bbr.bund.de/BBSR/DE/FP/MORO/Forschungsfelder/2004undFrueher/InnovativeProjekteRegionalent
wicklung/01_Start.htmI?nn=432768 (aufgerufen am 27.07.2019).



(REFINA)“ (2006-2012)%® oder das ,Planspiel Flachenhandel* des Umweltbundesamtes (2012-
2017)%° zu nennen. Im Hinblick auf die Steuerung flachensparender Siedlungsstrukturen durch
die Regionalplanung beschaftigte sich die Raumwissenschaft bereits seit den 1990er Jahren
mit dem Einsatz unterschiedlicher Instrumente im Regionalen Raumordnungsplan (im Folgen-
den: Regionalplan).®® Zur Steuerungswirkung dieser hinsichtlich der Flachenneuinanspruch-
nahme forschten insbesondere KLAUS EINIG, ANDREA JONAS und BRIGITTE ZASPEL®! sowie
STEFAN FINA und STEFAN SIEDENTOP.®? Letzterer eruierte Uberdies den Einfluss regionalplaneri-
scher Steuerung als einen der Einflussfaktoren der Flacheninanspruchnahme in Deutschland.®?
Differenzierte Analysen fir Teilbereiche der Siedlungsstruktur erfolgten fur die regionalplaneri-
sche Steuerung der Wohnbau-%* und Gewerbeentwicklung.%® Kooperative Ansétze sind eben-
falls Gegenstand der Raumforschung, konzentrieren sich allerdings starker auf die Aspekte
interkommunaler Bottom-up-Anséatze.®® Dabei standen zunachst vor allem verdichtete und
prosperierende Stadtregionen im Fokus der Untersuchungen.®” Neuerdings riicken vereinzelt
auch landlich-periphere Regionen mit Schrumpfungstendenzen in den Blick, wenngleich diese
strukturellen Rahmenbedingungen nicht unmittelbar in den Bezug zum Steuerungsinstrumenta-
rium gesetzt wurden.®®

58 Vgl. Bock, Stephanie; Hinzen, Ajo; Libbe, Jens (Hrsg.) (2011): a.a.O.

59 vgl. Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.) (2016): Planspiel Flachenhandel — Ziele und Erkenntnisse, unter:
http://www.flaechenhandel.de/fileadmin/std_site/content/Brosch%C3%BCre_Druckversion-final_kleinste.pdf (auf-
gerufen am 27.07.2019).

60 vgl. Bunzel, Arno; Elsner, Thomas; Lunebach, Jochem (1994): Flachen sparen in der raumlichen Planung —
Ergebnisse einer Untersuchung von Bebauungspléanen, Flachennutzungsplanen und Regionalpléanen, Berlin; A-
pel, Dieter et al. (1995): a.a.O.

61 vgl. Einig, Klaus; Jonas, Andrea; Zaspel, Brigitte (2011): Evaluierung von Regionalplanen, in: Bizer, Kilian; Einig,
Klaus; Kéck, Wolfgang; Siedentop, Stefan (Hrsg.): Raumordnungsinstrumente zur Flachenverbrauchsreduktion —
Handelbare Flachenausweisungsrechte in der raumlichen Planung, Schriftenreihe Recht, Okonomie und Umwelt,
Band 19, Baden-Baden, S. 65-126.

62 vgl. Fina, Stefan; Siedentop, Stefan (2009): Steuerung der Siedlungs- und Verkehrsflachenentwicklung mit nega-
tivplanerischen Instrumenten — Analyse und Bewertung des Instrumenteneinsatzes in vier Modellregionen, Land
Use Economics and Planning — Discussion Paper, No. 09-10, Géttingen.

63 Vgl. Siedentop, Stefan (2018): a.a.O.

64 \gl. DroR, Michael (2004): Konzepte und Instrumente zur Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung — Flache —
Kosten — Widerspriiche, REGIO spezial Bd. 3, Dortmund; Stark, Sarah (2009): Steuerung durch Regionalpléne —
Anspruch und Wirklichkeit der Steuerungswirkung des Regionalplans am Beispiel der Wohnbaufl&chen in der
Region Stuttgart, Arbeitshefte des Instituts fur Stadt und Regionalplanung, Technische Universitéat Berlin, Heft 73,
Berlin.

65 Vgl. Zaspel, Brigitte (2011): Regionale Gewerbeflachenpolitik - Eine Wirkungsabschatzung regionalplanerischer
Instrumente, Dissertation, Bonn; Greiving, Stefan; Héweler, Michael (2008): Der virtuelle Gewerbeflachenpool als
Modell einer regionalplanerischen Mengensteuerung der Siedlungsflachenentwicklung, in: Raumforschung und
Raumordnung, 66. Jahrgang, Heft 4, S. 305-317.

66 Vgl. Bleher, Daniel (2006): Interkommunale Kooperation zur Reduktion der Flacheninanspruchnahme — Screening
und Bewertung beispielhafter Zusammenarbeit, Frankfurt am Main; Gawron, Thomas et al. (2010): Instrumenten-
diskussion — Die Eignung raumwirksamer Instrumente und kooperativer Ansatze zur Verfolgung flachenpolitischer
Strategien, Schriftenreihe des Forschungsverbundes KoReMi, Band 08, Leipzig.

67 vgl. Hilligardt, Jan (1997): Nachhaltige Siedlungsentwicklung in Verdichtungsraumen — Der Beitrag der Regional-
entwicklung, Werkstattberichte Band 30, Kaiserslautern; Vallée, Dirk (2008): Mdglichkeiten, Grenzen und Hinder-
nisse der Regionalplanung zur flachensparenden Siedlungsentwicklung, in: Troge, Andreas (Hrsg.): Was kann
Planungsrecht fur die Umwelt tun? Reduzierung des Flachenverbrauchs, Schutz des Klimas, Erhalt der biologi-
schen Vielfalt, Stuttgart, S. 49-64.

68 \gl. Einig, Klaus; Jonas, Andrea; Zaspel, Brigitte (2011): a.a.O.



Das Instrumentarium zur Steuerung einer flachensparenden Siedlungsentwicklung umfasst
innerhalb des bestehenden politischen und rechtlichen Rahmens:

¢ Planungsinstrumente,

e Okonomische und fiskalische Steuerungsinstrumente,
e |nstrumente der Information sowie

¢ Instrumente der Kooperation.®®

LUISE ADRIAN, STEPHANIE BOCK, ARNO BUNZEL, THOMAS PREUR UND MAGDALENE RAKEL klassifi-
Ziert diese nach ihrer Wirkungsweise in:

e regulative,

e informatorische,

e fiskalische und 6konomische sowie
e strukturierende Instrumente.”

Eine Rangfolge, welche MalRnahmen den gréfdten Beitrag zur Reduzierung der Flachenneuin-
anspruchnahme leisten, gibt es nicht und ist je nach Betrachtungsweise hdchst umstritten.
Einzelne Instrumente weisen zudem Abhangigkeiten auf oder wirken kontrar. So stehen bei-
spielsweise das System der Bodenpreise und eine planerische Verknappung von Flachen in
einem wechselseitigen Verhaltnis. Eine Siedlungskonzentration kann steigende Bodenpreise in
verdichteten Zentren begunstigen, sodass sich die Flachenneuinanspruchnahme in periphere
Bereiche mit niedrigeren monetaren Kosten fur die bauliche Nutzung von Flache verlagert.”
Aktuell besteht mehr oder weniger ein Konsens darin, dass nicht einzelne Instrumente zum
Erfolg fuhren, sondern nur ein Zusammenspiel der MaBhahmen aus unterschiedlichen Wirkbe-
reichen zu einer flachensparenden Siedlungsentwicklung fihren kann.”? In den letzten Jahren
stand eine Kontingentierung von Flachen zur Siedlungsentwicklung entweder im Rahmen der
klassischen Raumordnung oder in Ausgestaltung eines Systems handelbarer Flachenzertifikate
(wieder) in der Diskussion.” Wahrend ein solcher tauschbasierter, 6konomischer Ansatz in der
Raumwissenschaft umstritten ist, wird er in der Planungspraxis insbesondere von den Kommu-
nen abgelehnt, die in diesem eine Begrenzung ihrer Planungshoheit sehen.” Da dieser einer-
seits einen vorgeschalteten Aushandlungsprozess zwischen Bund und Landern erfordern wiirde
und damit aktuell noch kein Handlungsauftrag an die regionale Ebene besteht,”> und anderer-

69 vgl. Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.) (2003): a.a.O., S. 105f.; Bleher, Daniel (2006): a.a.O., S. 23ff.; Bund-
/Lander-Arbeitsgemeinschaft Bodenschutz (LABO) (2010): Reduzierung der Flacheninanspruchnahme — Bericht
der Umweltministerkonferenz zur Vorlage an die Konferenz der Chefin und der Chefs der Staatsund Senatskanz-
leien mit dem Chef des Bundeskanzleramtes, unter: https://www.labo-deutschland.de/documents/UMK-
Bericht_98a.pdf (aufgerufen am 02.08.2019).

70 vgl. Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.) (2018): a.a.0., S. 49.

"1 vgl. Stark, Sarah (2009): a.a.0., S. 125f.

72 Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.) (2018): a.a.O., S. 125.

73 Vgl. Bock, Stephanie; Preu3, Thomas (2018): Flachensparen — Nicht ohne Kontingentierung, in: Nachrichten der
ARL 48. Jahrgang, Heft 1, S. 23; Kéck, Wolfgang et al. (Hrsg.) (2008): Handelbare Flachenausweisungsrechte —
Anforderungsprofil aus 6konomischer, planerischer und juristischer Sicht, Reihe Recht, Okonomie und Umwelt,
Band 17, Baden-Baden; Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.) (2016): a.a.0O.; Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.)
(2018): a.a.0., S. 49.

74 Vgl. Jorissen, Juliane; Coenen, Reinhard (2005): Instrumente zur Steuerung der Flachennutzung: Eine Befragung
interessierter und betroffener Akteure, in: disP — The Planning Review, Nr. 160/2005, S. 103; Bundesministerium
fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) (Hrsg.) (2012): Regionalplanerische Instrumente zur Reduzie-
rung der Flacheninanspruchnahme, BMVBS-Online-Publikation, Nr. 20/2012, S. 5.; Beirat fir Raumentwicklung
beim Bundesministerium des Innern, fur Bau und Heimat (BMI) (2019): Siedlungsentwicklung — Flachen sparen,
Empfehlungen des Beirats fur Raumentwicklung, Berlin, S. 16.

75 Vgl. Bock, Stephanie; Preu, Thomas (2018): a.a.O., S. 23.
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seits bundespolitisch derzeit keine weiteren Anstrengungen zur Verfolgung der Thematik er-
kennbar sind,’® wird diese in der vorliegenden Arbeit nicht prasent behandelt. Es stehen einer-
seits das formelle Instrumentarium des Regionalplans sowie andererseits erganzende, koopera-
tive Handlungsansétze im Vordergrund.

Steuerung einer flachensparenden Siedlungsentwicklung durch Regionalplane

Der Raumordnung mit der ihr inharenten Aufgabe, Raumanspriche zu koordinieren, rdumliche
Konflikte auszugleichen und Vorsorge fir Raumnutzungen zu treffen, kommt eine bedeutende
Rolle bei der Siedlungsentwicklung zu. Dazu tragt auch die Erkenntnis bei, dass ,sich die Bau-
landpolitik der meisten Gemeinden primar an der Optimierung der eigenen Wirtschafts- und
Lebensbedingungen orientiert, statt eine Wohlfahrtsmaximierung auf regionaler Ebene anzu-
streben.“’’ Diese raumlich und zeitlich begrenzte Sichtweise beeintrachtigt eine angemessene
Bertcksichtigung der Zielsetzung einer reduzierten Flachenneuinanspruchnahme, schirt im
Gegenteil durch interkommunalen Konkurrenz um Einwohner und Betriebe, welche mit frei
verfigbaren Bauland gelockt werden, den Flachenverbrauch. Regionale Losungen zur Steue-
rung der raumlichen Entwicklung sind daher unerlasslich.”® ,Vor allem die Moglichkeit, durch
regionalplanerische Zielsetzung Regelungen zu treffen, die sich mit Bindungswirkung fur die
nachfolgenden Planungen, insbesondere fiir die kommunale Flachennutzungsplanung, auf den
Umfang der Siedlungsflacheninanspruchnahme unmittelbar begrenzend auswirken, begriindet
die Bedeutung der Regionalplanung im Kontext nachhaltiger Siedlungsentwicklung.“’® So kann
innerhalb des rechtlich zuldssigen Rahmens im uberdrtlichen Interesse die kommunale Pla-
nungshoheit der Gemeinden eingeschrankt werden.®° Eine Steuerungswirkung der Landes- und
Regionalplanung im Hinblick auf die kommunale Siedlungstatigkeit konnte durch das
BUNDESMINISTERIUM FUR VERKEHR, BAU UND STADTENTWICKLUNG (BMVBS)/ BUNDESINSTITUT
FUR BAU-, STADT- UND RAUMFORSCHUNG (BBSR) IM BUNDESAMT FUR BAUWESEN UND
RAUMORDNUNG (BBR) herausgestellt werden.8!

Dennoch gilt die Aufmerksamkeit der Raumwissenschaft, Planungspraxis und Politik bisher vor
allem der Erforschung verschiedener Flachenmanagementansatze auf kommunaler Ebene, da
im Rahmen der kommunalen Planungshoheit die bauliche Nutzung von Flachen durch die
Bauleitplanung rechtsverbindlich geregelt wird.®? Im Hinblick auf das langfristige Ziel der ,Netto
Null“ und die Auswirkungen des demografischen Wandels liegt ein Fokus auf Instrumenten zur
Forcierung der Innenentwicklung.®® Die Weiterentwicklung regionalplanerisch verbindlicher
Ansatze findet nur vereinzelt Beachtung. Vielmehr als die Mdglichkeiten werden dariber hinaus
die Steuerungsdefizite auf der regionalplanerischen Handlungsebene thematisiert.

76 Vgl. Penn-Bressel, Gertrude (2019): a.a.O., S. 38.

7 Homepage des Bundesinstituts fur Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) im Bundesamt fiir Bauwesen und
Raumordnung (BBR), unter:
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/FP/MORO/Studien/2004undFrueher/RegionalesFlaechenmanagement/03_E
rgebnisse.html (aufgerufen am 04.08.2019).

78 \gl. Bock, Stephanie (2011): a.a.0., S. 379.

9 Ebenda, S. 380f.

80 Runkel, Peter (2019): E. Anpassung der Bauleitplane an die Ziele der Raumordnung (Absatz 4); Wirkung der
Erfordernisse der Raumordnung in der Bauleitplanung; landesplanerischer Planungsschaden; Rechtsschutz ge-
gen Erfordernisse der Raumordnung, in: Ernst, Werner; Zinkahn, Willy; Bielenberg, Walter; Krautzberger, Michael
(Hrsg.): Baugesetzbuch, Band VI, Kommentar, Minchen, § 1 Rn. 50b.

81 vgl. Bundesministerium firr Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS); Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und
Raumforschung (BBSR) im Bundesamt fur Bauwesen und Raumordnung (BBR) (Hrsg.) (2009): a.a.O., S. 101.

82 vgl. Bundesministerium fir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) (Hrsg.) (2012): a.a.O., S. 5.

83 Vgl. Bundesministerium fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS); Bundesamt fuir Bauwesen und Raum-
ordnung (BBR) (Hrsg.) (2006a): a.a.O.; Preuf3, Thomas (2018): a.a.O., S. 16.
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Die Uberortliche Planungsebene befand sich zunéchst nur am Rande im Rahmen globaler
Instrumentenuntersuchungen zur Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme im For-
schungsinteresse. Zwar wurde die Regionalplanung als relevanter Akteur zur planungsrechtli-
chen Beeinflussung der Stadte und Gemeinden eingeschatzt, aufgrund ihrer (damaligen) eher
schwachen Stellung im deutschen Raumplanungssystem und ihrer nur ,mittelbare[n] Steue-
rungseffekte fur die Siedlungsentwicklung und damit fur den Flachenverbrauch“®* aber nicht als
zentraler Faktor betrachtet. Der ,Region” als Handlungsrahmen wurde eher im Kontext koope-
rativer Ansatze eine Bedeutung beigemessen.® Eine verstarkte regionale Betrachtungsweise
der verbindlichen Steuerung einer flachensparenden Siedlungsentwicklung erfolgte Ende der
1990er Jahre in der Folge zunehmender Probleme durch die Suburbanisierung in prosperieren-
den Verdichtungsrdumen, welche eine Beschaftigung mit dem kommunale Grenzen Uberschrei-
tenden stadtregionalen Kontext erforderten.®® Die Region sollte als ,zweite kommunale Ebene“®’
gestarkt werden, sodass ,straffere regionalplanerische Instrumente“®® zur Anwendung kommen
kénnen. Inzwischen kommt der Regionalplanung aufgrund ihrer Mittler- und Ubersetzerfunktion
eine zentrale Bedeutung im deutschen Planungssystem zu.®

Verschiedene Untersuchungen zu Steuerungsansatzen der Siedlungsentwicklung in Regio-
nalplanen zur Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme zeigen die konzeptionelle Integra-
tion und den durchaus mdglichen Einsatz eines differenzierten regionalplanerischen Instrumen-
tariums in der Praxis.®® ,Besonders bedeutsam sind die quantitative raumliche und qualitative
Steuerung der Siedlungsflachenentwicklung, die Festlegung der Eigenentwicklung sowie die
Begrenzung der AufRenentwicklung durch den Freiraumschutz.“* Deutlich wird jedoch auch ein
sehr unterschiedlicher Einsatz der Instrumente in temporarer und rdumlicher Hinsicht sowie die
Einschatzung zur Wirksamkeit dieser.

Im Rahmen des Forschungsvorhabens ,Mdglichkeiten zur Steuerung des Flachenverbrauchs
und der Verkehrsentwicklung® des Deutschen Instituts fur Urbanistik untersuchten ARNO
BUNzEL, THOMAS ELSNER und JOCHEM LUNEBACH 1994 zwolf Regionalplane westdeutscher
Regionen auf den Einsatz der rechtlich mdglichen Instrumente. Der Fokus lag auf nordrhein-
westfalischen Regionen. Ein punkt-axiales System aus Entwicklungsschwerpunkten
und -achsen war fir alle Plane feststellbar, ebenso wie die Festlegung von Orten zur Eigenent-
wicklung und die Darstellung von Siedlungsbereichen als qualitativ-raumliche Steuerung der
Siedlungsentwicklung. Dagegen wurden quantitative Steuerungsansatze, wie Richtwerte fir die
Bevolkerung, Dichtevorgaben und Festlegungen eines maximalen Siedlungsflachenbedarfs nur
vereinzelt genutzt. Die Lenkung der Wohnsiedlungsentwicklung wurde hinsichtlich einer Men-
genbegrenzung wesentlich strenger verfolgt als die der Gewerbeflachenentwicklung. Aussagen
Uber die Wirksamkeit und Erfolge der Festlegungen werden nicht getroffen.®?

84 Bunzel, Arno; Elsner, Thomas; Lunebach, Jochem (1994): a.a.O., S. 30.

85 Vgl. Apel, Dieter et al. (1995): a.a.O.

86 vgl. Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.) (2001): Szenarien und Potentiale einer nachhaltig flachensparenden und
landschaftsschonenden Siedlungsentwicklung, Berichte 01/00, Berlin, S. 278.

87 Ebenda, S. 279.

88 Ebenda.

89 Vvgl. Priebs, Axel (2018): Regionalplanung, in: Akademie fir Raumforschung und Landesplanung (ARL) (Hrsg.):
Handworterbuch der Stadt- und Raumentwicklung, Band 3| M-R, Hannover, S. 2048.

9 Vgl. u.a. Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.) (2004): Fortschrittliche konzeptionelle Ansatze des Bodenschutzes zur
Reduzierung der Flacheninanspruchnahme durch Siedlung und Verkehr — Best Practice, Texte 40/04, Berlin;
Bovet, Jana (2009): Analyse flachenverbrauchsrelevanter gesetzlicher Instrumente und deren regionalplanerische
Umsetzung in vier Modellregionen, Land Use Economics and Planning — Discussion Paper, No. 09-04, Géttingen.

91 Bock, Stephanie (2011): a.a.0., S. 379.

92 Vgl. Bunzel, Arno; Elsner, Thomas; Lunebach, Jochem (1994): a.a.O.
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Fokussierte Wirkungsanalysen regionalplanerischer Instrumente zur Steuerung der Siedlungs-
entwicklung erfolgen erst nach der Formulierung des 30 Hektar-Ziels, welches erstmals eine
RichtgroRe fur die Flachenneuinanspruchnahme durch Siedlung und Verkehr darstellt. Diese
beziehen sich allerdings meist isoliert auf ein konkretes Steuerungsinstrument der Regionalpla-
nung bzw. einen konkreten Steuerungsgegenstand der Flachenneuinanspruchnahme, wie
beispielsweise die Wohnsiedlungs- oder die Gewerbeflachenentwicklung. MICHAEL DRoR kon-
statiert der Regionalplanung auf Grundlage einer Wirkungsanalyse zweier Fallstudien gar, ,kein
wirksames Instrumentarium“®® fir eine aktive Siedlungspolitik einer ressourcenschonenden
Wohnsiedlungsentwicklung zu besitzen. Insbesondere die Wachstumsbeschrankung einzelner
Gemeinden als auch die Konzentration der Wohnsiedlungsentwicklung bewertet er als nicht
ausreichend.® Fur eine zielgerichtete Ausgestaltung der Aussagen in Regionalplanen wird auf
eine verbesserte vertikale Koordination der regionalplanerischen Festlegungen sowie die Star-
kung umsetzungsorientierter Instrumente und Reduzierung abstrakter Normen verwiesen.®® Am
Beispiel der Region Stuttgart zeigt SARAH STARK auf, dass standortsteuernde Instrumente der
Regionalplanung Flachenausweisungen der Kommunen reduzieren kdnnen, jedoch nicht be-
grenzen. Diese féllt allerdings im Hinblick auf das Flachensparziel bisher ungenigend aus. ,Fir
eine effektive Begrenzung der Wohnbauflachenausweisung bedarf es quantitativer Grenzen.“%
Die konkrete Steuerung der regionalen Gewerbeflachenentwicklung unter dem Aspekt der
Nachhaltigkeit untersuchte BRIGITTE ZASPEL 2010 in zwei Fallstudienevaluationen. Sie stellt die
hohe Effektivitdt der negativplanerischen Instrumente zur Standortsteuerung heraus, wahrend
die aktive Lenkung der Gewerbeflachenentwicklung auf raumordnerisch geeignete Standorte
nur eingeschrankt wirksam ist. Ebenso zeigt sich eine mangelnde quantitative Steuerung be-
zlglich des sparsamen Umgangs mit Flache.®” Auch das BUNDESMINISTERIUM FUR VERKEHR,
BAU UND STADTENTWICKLUNG (BMVBS)/ BUNDESINSTITUT FUR BAU-, STADT- UND
RAUMFORSCHUNG (BBSR) IM BUNDESAMT FUR BAUWESEN UND RAUMORDNUNG (BBR) bestétigt
eine eher geringe Steuerungswirkung der Landes- und Regionalplanung auf die Gewerbefl&-
chenentwicklung.® So erscheint im ersten Jahrzehnt des neuen Jahrtausends die quantitative
Steuerung der Flachenneuinanspruchnahme durch Siedlung und Verkehr auf regionaler Ebene
wenig praxisrelevant. Festlegungen zur Eigenentwicklung sind zwar verbreiteter, allerdings in
ihrer regional sehr spezifischen Ausgestaltung selten als verbindliche Mengenbegrenzung
konzipiert bzw. interpretiert.® Dies bestatigt FELIX JAKOB SCHWABEDAL am Beispiel Niedersach-
sen und betont, dass die Regionalplanung in diesem Bereich ihre Moglichkeiten nicht aus-
schopft.100

9 DrofR, Michael (2004): a.a.O., S. 161.

94 Vgl. ebenda, S. 131f.

9 Vgl. DroR, Michael (2004): a.a.0., S. 166.

9 Stark, Sarah (2009): a.a.O., S. 113.

97 Vgl. Zaspel, Brigitte (2011): a.a.0., S. 270.

98 Vvgl. Bundesministerium fir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS); Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und
Raumforschung (BBSR) im Bundesamt fur Bauwesen und Raumordnung (BBR) (Hrsg.) (2009): a.a.O., S. 101.

9 vgl. Bock, Stephanie (2011): a.a.0., S. 381f.

100 vgl. Schwabedal, Felix Jakob (2011): Das regionalplanerische Instrument Eigenentwicklung — Ein systematischer
Vergleich der Festlegungen in den Raumordnungsprogrammen Niedersachsens, in: Raumforschung und Raum-
ordnung, Nr. 69, S. 17-28.
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Eine umfassende Evaluierung der Steuerungsleistung des regionalplanerischen Instrumentari-
ums hinsichtlich einer flachensparenden Siedlungsentwicklung fand erstmals 2009 im Rahmen
des REFINA-Verbundprojekt ,Designoptionen und Implementation von Raumordnungsinstru-
menten zur Flachenverbrauchsreduktion (DoRiF)“ statt. Dabei liegt der Fokus auf den formellen
Instrumenten des Regionalplans, denen im Ergebnis von KLAUS EINIG, ANDREA JONAS UND
BRIGITTE ZASPEL unterschiedliche Wirksamkeit zugesprochen wird. Wahrend dem Zentrale-
Orte-Konzept und Eigenentwicklung wenig Erfolg attestiert wird, erreichen Vorranggebiete zur
Siedlungsentwicklung und Mengenvorgaben zumindest in Teilen positive Effekte.’?! Die regio-
nalplanerische Negativplanung entfaltet dagegen erhebliche Steuerungswirksamkeit fir die
Siedlungsentwicklung, indem sie die Standortwahl neuer Siedlungserweiterungen durch den
restriktiven Schutz des Freiraums einschrankt. Dies ermdglicht eine Standortlenkung kommuna-
ler Siedlungsflachenplanung. Eine Mengensteuerung dieser im Sinne einer Begrenzung der
Flachenneuinanspruchnahme koénnen FINA/SIEDENTOP allerdings nicht feststellen.'®> Neben
regionsspezifischen Hinweisen zur Anpassung des Instrumentariums wird auch hier erneut eine
konsequente Anwendung dieser gefordert.’®® EINIG, JONAS UND ZASPEL schlagen zudem vor, die
Raumordnungsinstrumente zur Steuerung einer flachensparenden Siedlungsentwicklung re-
gelmaRig zu analysieren, um deren Wirksamkeit effektiv bewerten zu kénnen.'°* Einen bewuss-
ten Schwerpunkt auf die Untersuchung der raumordnerischen Mengensteuerung legt die Vor-
studie ,Regionalplanerische Instrumente zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme® des
BUNDESMINISTERIUMS FUR VERKEHR, BAU UND STADTENTWICKLUNG (BMVBS). Anhand zweier
Fallbeispielen erfolgte 2012 eine spezifische ,Untersuchung der Praktikabilitat, Effizienz und
Effektivitat sowie Weiterentwicklung von Instrumenten der Raumordnung zur Mengensteuerung
baulicher Flacheninanspruchnahme.“1® Diese verdeutlichen eine zunehmende Relevanz und
Anwendung einer quantitativen Steuerung der Siedlungsentwicklung in der Regionalplanung,
wenngleich auch Optimierungsbedarf besteht. Fur die — nicht erfolgte — Hauptstudie wird eine
praxisbezogene Weiterentwicklung von Steuerungselementen aller herausgearbeiteten Steue-
rungsmodelle (positiv-allokative Standortsteuerung, Mengensteuerung, negativ-restriktive Steu-
erung, Steuerung der Eigenentwicklung) sowie das Aufzeigen neuer instrumenteller Méglichkei-
ten und Verfahren zur Entwicklung, Anpassung und Implementierung regionalplanerischer
Zielvorstellungen empfohlen.%6

Nicht zuletzt stellten LUISE ADRIAN, STEPHANIE BOCK, ARNO BUNZEL, THOMAS PREUR UND
MAGDALENE RAKEL im Auftrag des Umweltbundesamt im Rahmen des ,Aktionsplans Flachen-
sparen’ ein Bindel bestehender Instrumente fur die regionale Ebene zur Reduzierung der Fla-
chenneuinanspruchnahme zusammen. Dieses umfasst einerseits Instrumente der regionalen
Raumordnungsplanung, wobei der Festlegung von Mengenvorgaben eine zentrale Funktion zur
effektiven Flachensteuerung zugeschrieben wird. Andererseits sollen angesichts eines Steue-
rungsdefizits der Regionalplanung hinsichtlich einer flachensparenden Siedlungsentwicklung
Instrumente der interkommunalen und regionalen Kooperation die Handlungsoptionen ergan-
zen .o’

101 v/gl. Einig, Klaus; Jonas, Andrea; Zaspel, Brigitte (2011): a.a.O., S. 1109.

102 y/gl. Fina, Stefan; Siedentop, Stefan (2009): a.a.O., S. 20.

103 v/gl. Einig, Klaus; Jonas, Andrea; Zaspel, Brigitte (2011): a.a.O., S. 121.

104 vgl. Einig, Klaus; Jonas, Andrea; Zaspel, Brigitte (2009b): Der Einsatz von Fallstudien zur Evaluation von Raum-
ordnungs-planen, Land Use Economics and Planning — Discussion Paper, No. 09-09, Géttingen, S. 21.

105 Bundesministerium fir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) (Hrsg.) (2012): a.a.0., S. 18.

106 \/gl. ebenda, S. 110.

107 vgl. Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.) (2018): a.a.O., S. 76ff.
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Steuerungs- und Implementationsdefizit der Regionalplanung

Wenngleich die Bedeutung der Uberortlichen Planungsebene fir die Steuerung einer flachen-
sparenden Siedlungsentwicklung sowie das Vorhandensein eines zielfiihrenden Instrumentari-
ums aus raumwissenschaftlicher Sicht bereits deutlich wurden, wird Kritik an der Steuerungsfa-
higkeit der Regionalplanung von mehreren Seiten getibt. Zum einen setzt diese bei der Ausnut-
zung der zur Verfugung stehenden formellen Instrumente an. Dies bezieht sich einerseits auf
die ganzlich fehlende Anwendung, andererseits auf die rechtliche Ausgestaltung im Hinblick auf
die Bindungswirkung der Festlegungen. Urséchlich fir eine unzureichende Konkretisierung von
fur die Bauleitplanung verbindlichen Zielen der Raumordnung ist oftmals die Scheu eines zu
starken Eingriffs in die kommunale Planungshoheit der Gemeinden. Die Regionalplanung ist —
ganz erheblich, wo sie kommunal verfasst ist — von der Kooperation und Akzeptanz der Kom-
munen angewiesen.'® So kénnen ein entsprechend kommunalfreundliches Agieren und/oder
Bedenken hinsichtlich kommunaler Widerstande die Ausbildung des regionalplanerischen In-
strumentariums maf3geblich beeinflussen. Fehlender politischer Wille regionaler Entscheidungs-
trager oder eine fehlende Problemwahrnehmung sind weitere Faktoren.'® Die BUND-/LANDER-
ARBEITSGEMEINSCHAFT BODENSCHUTZ (LABO) forderte dementsprechend 2010 weniger Neu-
entwicklung und Erforschung, sondern vielmehr die zielgerichtete Ausrichtung und Anwendung
der bestehenden Instrumente.'® Es gilt somit, das Instrumentarium entsprechend der regiona-
len Erfordernisse und Potenziale im Rahmen einer aktiv entwickelten Strategie auszugestalten
und anzuwenden.*!

Neben der ungeniigenden Ausnutzung instrumenteller Mdglichkeiten wird ein Implementations-
defizit der regionalplanerischen Vorgaben auf kommunaler Ebene beklagt. THOMAS GAWRON
spricht von einem Implementationsproblem, wo die regionale Vollzugsinstanz Vorgaben nicht
durchzusetzen vermag, und von einem Motivationsproblem, wo sich die kommunalen Steue-
rungsobjekte der Umsetzung dieser verweigern. Auch hier wirken Wissensprobleme Uber die
Notwendigkeit und Handlungsoptionen auf beiden Ebenen.'!? Ziel muss es demnach sein, die
Verwirklichung der regionalplanerischen Vorgaben in den Vordergrund zu stellen.!'® Die qualita-
tiv und quantitativ wenig umweltvertragliche Siedlungsentwicklung aus fortschreitender Fla-
chenneuinanspruchnahme grindet also auf verschiedenen Einflussfaktoren auf regionaler und
lokaler Ebene. Als besonders relevant fur die weitere Ausdehnung der Stadte und Gemeinden
wurden vom UMWELTBUNDESAMT Ubereinstimmend und erganzend identifiziert:

¢ ein Defizit bei der raumordnerischen Steuerung der Siedlungsentwicklung durch die ge-
ringe Ausnutzung des zur Verfligung stehenden Instrumentariums,

o konfligierende Zielsetzungen auf lokaler Ebene, welche in der Abwégung eine nachhalti-
ge, insbesondere flachensparende Siedlungsentwicklung erschweren, sowie

o die jeweiligen raumstrukturellen und demografischen Rahmenbedingungen, welche den
Einsatz raumplanerischer Instrumente auf ortlicher wie tiberértlicher Ebene beeinflussen.

108 Jgrissen, Juliane; Coenen, Reinhard (2007): a.a.0., S. 114f.

109 vgl. Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.) (2018): a.a.O., S. 77.

110 v/gl. Bund-/Lander-Arbeitsgemeinschaft Bodenschutz (LABO) (2010): a.a.O., S. 3.

111 vgl. Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.) (2018): a.a.O., S. 76.

112 vgl. Gawron, Thomas et al. (2010): a.a.O., S. 67.

113 \/gl. Karlin, Dieter; Torns, Fabian (2011): Flachenmanagement durch innovative Regionalplanung (FLAIR): regio-
nale Strategien fur die Innenentwicklung, in: Bock, Stephanie; Hinzen, Ajo; Libbe, Jens (Hrsg.) (2011): a.a.O., S.
389.
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Des Weiteren werden Ursachen auch in institutionellen Hemmnissen gesehen. Die (meist)
kommunale Verfasstheit der Regionalplanung erschwert eine Ubergeordnete regionale Sicht-
weise und eine Uber die kommunalen Einzelinteressen erhabene Koordination von Rauman-
spriichen.!'* ZAsPEL konstatiert, dass die Effektivitat der Regionalplanung im Fall der Steuerung
der Gewerbeflachenentwicklung neben dem eigenen Steuerungsinstrumentarium durch den
institutionellen Kontext sowie Akteure und Akteurskonstellationen beeinflusst wird. Somit kommt
auch dem Einfluss der Landesplanung, der Organisationsform der Regionalplanung sowie dem
Problembewusstsein hinsichtlich der Notwendigkeit flachensparender Siedlungsstrukturen
Bedeutung zu.*® Die Einflussfaktoren auf die Wirkung eines Regionalplans lassen sich nach
ZIMMERMANN in die Bereiche Instrumente, Organisationsform und Management, Akteure und
Interaktion sowie Rahmenbedingungen einteilen.

Kooperation und informelle Instrumente der Regionalplanung zum Flachensparen

In der Diskussion um eine erfolgreiche Steuerung nachhaltiger, flachensparender Siedlungs-
strukturen auf regionaler Ebene wurde neben den formellen planerischen Instrumenten der
Regionalplanung sowie deren Steuerungsleistung und -defiziten auch frih Gberortlichen Koope-
rationslésungen die Aufmerksamkeit rdumlicher Forschungsfragen zuteil. Diese reichen von der
Untersuchung informeller Anséatze bis hin zu formalisierten Formen der Zusammenarbeit.

Kooperationen im Bereich der Siedlungsentwicklung resultieren Uberwiegend aus dem Kontext
eines gemeinsamen Leidensdrucks in Stadt-Umland-Bereichen.'!” Inhaltlich umfassten diese
zunachst die Festlegung von Entwicklungsschwerpunkten, welche zum Teil in Entwicklungs-
konzepten verankert wurden.!'® Dabei handelte es sich meist um Konzepte zur Gewerbefla-
chenentwicklung. Kooperationen bezogen auf die Allokation von Wohnbauflachen oder zur
Innenentwicklung sind kaum bekannt.!'® Ziel ist es, durch die Verbindung kooperativer Struktu-
ren mit Ansatzen traditioneller Regionalplanung zu einem regionalen Flachenmanagement zu
finden.120

Die Hauptakteure interkommunaler und regionaler Kooperation sind in erster Linie die kommu-
nalen Planungs- und Entscheidungstrager. Die Rolle der Regionalplanung wird dabei als Koor-
dinator, Moderator und Mediator gesehen. Hier kann sie ihre Praxis und Erfahrung in der Kom-
munikation mit verschiedenen regionalen Akteuren und dem Ausgleich derer unterschiedlicher
Belange vorteilhaft einbringen. AulRerdem ist es ihre Aufgabe die Vorteile der regionalen Zu-
sammenarbeit zu vermitteln.’?® HOLGER FLOETING hebt des Weiteren Regional- und Planungs-
verbande als eine Form der formellen regionalen Kooperation hervor. Er vertritt damit ein Ver-
standnis der Regionalplanung nicht nur als hierarchisch agierende Institution, sondern als Ak-
teur mit verschiedenen, auch kooperativen Handlungsméglichkeiten.*?? Immer wieder werden

114 vgl. Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.) (2018): a.a.O., S. 92ff.

115 v/gl. Zaspel, Brigitte (2011): a.a.0., S.

116 vgl. Zimmermann, Thomas (2016): a.a.0., S. 65ff.

117 \vgl. Apel, Dieter et al. (1995): a.a.0., S. 197ff.

118 v/gl. Bleher, Daniel (2006): a.a.O., S. 89f.

119 vgl. Gawron, Thomas et al. (2010): a.a.0., S. 210; Bundesministerium fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung
(BMVBS) (Hrsg.) (2012): a.a.0., S. 43.

120 y/gl. Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS); Bundesamt fiir Bauwesen und Raum-
ordnung (BBR) (Hrsg.) (2006a): a.a.O., S. 20.

121 ygl. Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (ARL) (Hrsg.) (1995): Zukunftsaufgabe Regionalplanung —
Anforderungen — Analysen — Empfehlungen, Forschungs- und Sitzungsberichte 200, Hannover, S. 39ff.

122 yvgl. Floeting, Holger (2011): Instrumente interkommunaler Kooperation, in: Bock, Stephanie; Hinzen, Ajo; Libbe,
Jens (Hrsg.): Nachhaltiges Flachenmanagement — Ein Handbuch fur die Praxis, Ergebnisse aus der REFINA-
Forschung, Berlin, S. 414.
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Forderungen an die Regionalplanung laut, ihre initierende und fordernde Rolle im Rahmen
regionaler und interkommunaler Zusammenarbeit starker wahrzunehmen. Gleichwohl inzwi-
schen in den meisten Regionalplanen Hinweise, Grundsatze oder Ziele der Raumordnung zur
interkommunalen Kooperation zu finden sind,'* gibt es kaum erfolgreiche Kooperationen bzw.
wird deren Wirksamkeit im Hinblick auf die Reduzierung des Flachenverbrauchs als begrenzt
betrachtet.?*

Weitere Mdoglichkeiten im informellen Instrumentenkasten bieten Formate der Information,
Kommunikation und Partizipation, welche im Sinne eines Planungsmanagements im Vorfeld
und wahrend der Regionalplanaufstellung sowie insbesondere im Hinblick auf dessen Umset-
zung Anwendung finden kdnnen. Voraussetzung daflr ist aber das Selbstverstandnis der Regi-
onalplanung als Anbieter von Dienstleistungen sowie die Akzeptanz dieser von den Adressaten
der MaRnahmen als Initiator regionaler Entwicklungsprozesse sowie politischer Akteur.'?® Wie
bereits dargestellt, spielen informatorische Instrumente bei der Reduzierung der Flachenneuin-
anspruchnahme ebenfalls eine wesentliche Rolle. Die Regionalplanung ist allerdings in der
Raumwissenschaft wie der Planungspraxis bisher kaum als aktiver Akteur in diesem Bereich in
Erscheinung getreten. Zielgruppen sind dann die Adressaten der regionalplanerischen Vorga-
ben. Informelle Planungsverfahren wie Planungsworkshops, kooperative Planungsverfahren
oder auch Testplanungsverfahren kénnen dazu beitragen, strategische Fragestellungen einer
regionalen Siedlungs- und Verkehrsentwicklung in den Fokus zu ricken.'?® HANS-JORG
DOMHARDT und WILLY SPANNOWSKY heben eine hohe Akzeptanz der Adressaten der regional-
planerischen Festlegungen als Voraussetzung fur Wirksamkeit dieser hervor und verweisen auf
die friihzeitige Einbeziehung dieser im regionalen Planungsprozess.'?’

Die regionale Zivilgesellschaft sowie Unternehmen sind bisher kaum Zielgruppen informeller
Beteiligungsansatze auf regionaler Ebene im Hinblick auf flachensparende Siedlungsstrukturen.
Das BUNDESMINISTERIUM FUR VERKEHR, BAU UND STADTENTWICKLUNG (BMVBS)/ BUNDESAMT
FUR BAUWESEN UND RAUMORDNUNG (BBR) zeigen jedoch im Rahmen der Untersuchung von
Strategien der Landes- und Regionalplanung zur Bewaltigung des demografischen Wandels
auf, dass das Involvieren einer breiten Offentlichkeit in regionale Handlungsfelder beispielswei-
se durch Prozesse der Leitbhildentwicklung oder Informationshefte erfolgen kann.'?® Auch
THOMAS ZIMMERMANN pladiert fir die Ergénzung des informellen Instrumentariums der Regio-
nalplanung um den Aspekt Aufklarung.'?

123 \/gl. Bundesministerium fir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) (Hrsg.) (2012): a.a.O., S. 43.

124 vgl. ebenda; Apel, Dieter et al. (1995): a.a.0., S. 200; Gawron, Thomas et al. (2010): a.a.0., S. 210.

125 vgl. Akademie fur Raumforschung und Landesplanung (ARL) (Hrsg.) (1995): a.a.O., S. 45f.

126 vgl. Regionalverband Stdlicher Oberrhein (Hrsg.) (2008): Flachenmanagement durch innovative Regionalplanung
— Ergebnisse aus dem Forschungsprojekt FLAIR, Freiburg, S. 98.

127 \/gl. Domhardt, Hans-Jorg; Spannowsky, Willy (2002): Aufgaben und Mdglichkeiten der Steuerung der regionalen
Siedlungsentwicklung — Anforderungen an die Instrumente der Landes- und Regionalplanung, in: Spannowsky,
Willy; Mitschang, Stephan (Hrsg.): Fach- und Rechtsprobleme der Nachverdichtung und Baulandmobilisierung,
Koln, Berlin, Bonn, Miinchen, S. 123.

128 \/gl. Bundesministerium fir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS); Bundesamt fiir Bauwesen und Raum-
ordnung (BBR) (Hrsg.) (2007): Strategien der Landes- und Regionalplanung zur Bewaltigung des demografischen
Wandels, Werkstatt: Praxis Heft 49, Bonn, S. 22 und 28.

129 \gl. Zimmermann, Thomas (2016): Das Unbehagen in der Planung — Hochwassergefahren, Regionalplanung und
ihre Wirkungen, Lemgo, S. 268.

17



Unterschiedliche Vorgehensweisen fir demografisch wachsende und schrumpfende
Regionen

Die Entwicklungsdynamiken in deutschen Regionen kontrastieren immer starker. Wahrend sich
viele verdichtete, stadtisch gepragte Regionen einem ungebrochenen Wachstumsdruck und
hoher Nachfrage nach bezahlbaren Wohnungen, Arbeitsplatzen und entsprechendem Bauland
konfrontiert sehen, sind andere, meist peripher gelegene und landlich gepragte Regionen
Schrumpfungsprozessen und der Fragmentierung ihrer Siedlungsstruktur ausgesetzt. In der
Flachenneuinanspruchnahme spiegelt sich dieses Bild allerdings nicht wider.’*® STEPHANIE
PREUR und THOMAS Bock stellen heraus, dass neue Siedlungsgebiete Uberwiegend in landli-
chen Raumen abseits der Zentralen Orte und des SPNV entstehen. Diese weisen daruber
hinaus nur eine mangelnde Anbindung an bestehende Siedlungsstrukturen auf und tragen zu
einer zunehmenden Entdichtung, Zersiedlung und Fragmentierung des Raums bei.**

Vor diesem Hintergrund zeigt sich eine Diskrepanz bei den Untersuchungen zur Steuerung der
Siedlungsentwicklung im regionalen Kontext. In den genannten Fallstudien waren fast aus-
schlie3lich Regionalplane aus Verdichtungsraumen mit Wachstumstendenzen Gegenstand der
Betrachtung. JAN HILLIGARDT bescheinigt diesen besonderen Abstimmungs- und Kooperations-
bedarf, innerhalb welchem die Regionalplanung im Sinne ihres Ordnungsauftrags eine beson-
ders wichtige Steuerungsaufgabe wahrnehmen kann. Gleichzeitig hat sie hier haufiger mit
Akzeptanzproblemen zu kampfen.'*2 Insbesondere im Kontext von Stadt-Umland-
Verflechtungen beeintrachtigen kommunalen Einzelinteressen notwendige Siedlungsentwick-
lungen. Stark wachsenden Grof3stadte stehen zunehmend vor Problemen geeignete Entwick-
lungsflachen zu mobilisieren, wahrend Umlandgemeinden nur wenig Kooperationswillen zei-
gen.’®® Angesichts dieser geanderten Rahmenbedingungen und dem Wachstumsdruck unter
ungenigender Infrastrukturausstattung fordert AXEL PRIEBS aktuell eine Starkung der Regional-
planung.3*

Im Hinblick auf den Handlungsdruck in diesen Regionen erscheint die Auswahl des For-
schungsgegenstandes zweckma&Rig, gleichzeitig verkennt sie dabei den ebenfalls bedeutsamen
Handlungsbedarf in den zwar an Bevolkerung schrumpfenden, allerdings nicht im ,Flachenver-
brauch’ ricklaufigen Regionen. Die autfkommende Dominanz der Anpassungsnotwendigkeit an
den demografischen Wandel und insbesondere an einen Riickgang der Bevolkerung lieferte zu
Anfang des neuen Jahrtausens einen neuen Impuls fir eine nachhaltige, insbesondere flachen-
sparende Siedlungsentwicklung. Diese wurde vor allem im Zusammenhang mit einer angemes-
senen und kostensparenden Versorgung durch technische und sozialen Infrastrukturen betrach-
tet.!® Vor diesem Hintergrund fordern die AKADEMIE FUR RAUMFORSCHUNG UND LANDESPLANUNG
(ARL) sowie HANS-JORG DOMHARDT und WILLY SPANNOWSKY differenzierte Herangehensweisen
fur unterschiedliche Raumkategorien.*®*® Insbesondere in landlichen, diinn besiedelten Raumen
wird die quantitative Bevolkerungsabnahme problembestimmend sein. Um die Erreichbarkeit

130 vgl. Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.) (2018): a.a.0., S. 29.

131 vgl. Bock, Stephanie; Preu?, Thomas (2011): Flachenverbrauch: Fakten, Trends und Ursachen, in: Bock, Ste-
phanie; Hinzen, Ajo; Libbe, Jens (Hrsg.): Nachhaltiges Flachenmanagement — Ein Handbuch fir die Praxis, Er-
gebnisse aus der REFINA-Forschung, Berlin, S. 25f.

132 ygl. Hilligardt, Jan (1997): a.a.O., S. 36.

133 vgl. Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.) (2018): a.a.O., S. 76.

134 vgl. Priebs, Axel (2019): a.a.O., S. 5.

135 ygl. Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS); Bundesamt fiir Bauwesen und Raum-
ordnung (BBR) (Hrsg.) (2006a): a.a.O., S. 7.

136 \/gl. Akademie fir Raumforschung und Landesplanung (ARL) (Hrsg.) (2006): a.a.O., S. 5; Domhardt, Hans-Jorg;
Spannowsky, Willy (2002): a.a.0., S. 122.
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von Versorgungseinrichtungen und weiteren Infrastrukturen sowie die Versorgungsqualitat in
der Flache gewahrleisten, ist eine Starkung der Zentralen Orte sowie kompakter, durchmischter
Siedlungsstrukturen unabdingbar.’®’ Letztere tragen des Weiteren zu einer Reduzierung der
Flachenneuinanspruchnahme bei. Dieser Uberdrtliche Koordinierungsbedarf im Sinne des Leit-
bildes der dezentralen Konzentration ist eine wesentliche Aufgabe der Regionalplanung. Den-
noch steht bisher noch haufig die klassische Wachstumsplanung sowohl auf regionaler als auch
kommunaler Ebene im Vordergrund.® An Bevodlkerungswachstum orientierte Steuerungsin-
strumente der Regionalplanung bleiben in Schrumpfungsregionen allerdings wirkungslos,**° da
,Planungsinstrumente [...] nur dann erfolgreich [sind], wenn eine der planerischen Konzeption
entsprechende Nachfrage entsteht.“*° Die sich erhartende Erkenntnis, dass die Flacheninan-
spruchnahme bei stagnierender oder gar schrumpfender Bevolkerungs- und Wirtschaftsent-
wicklung nicht automatisch zum Erliegen kommt, unterstreicht [daher] die anhaltende Bedeu-
tung raumordnerischer Steuerung.“*4*

STEFAN SIEDENTOP stellt fest, dass die Raumordnung angesichts der unterschiedlichen struktu-
rellen Herausforderungen in den verschiedenen Regionstypen sowie einem Wandel der Erkla-
rungsfaktoren der Siedlungs- und Verkehrsflachenentwicklung ihre Strategien und Instrumente
zur Steuerung einer nachhaltigen Siedlungsstruktur starker ursachenspezifisch und regional
differenziert ausgestalten muss.}*? Die Region ist dabei ,eine unverzichtbare Planungs- und
Handlungsebene“*3, da sie sowohl in engen Stadt-Umland-Verflechtungen als auch in periphe-
ren Siedlungsbereichen starke Konkurrenz zwischen Gemeinden ausgleichen und eine flachen-
sparende Siedlungsentwicklung férdern kann.

Der Regionalplanung wird aus raumwissenschaftlicher Sicht eine bedeutende Rolle bei der
Uberértlichen Steuerung flachensparender Siedlungsstrukturen zugesprochen. Dabei wurde der
(zumindest potenzielle) Mehrwert steuernder Festlegungen im Regionalplan in der Vergangen-
heit teilweise bestétigt, jedoch oftmals auch ein Optimierungsbedarf festgestellt. Dieser bezog
sich einerseits auf das Ausnutzen des ,Instrumentenkastens’, insbesondere hinsichtlich quanti-
tativ steuernder Festlegungen. Andererseits wurde ein Implementationsdefizit des formalen
Instrumentariums — der Festlegungen im Regionalplan — offenbar. Eine Evaluierung ob der
konsequenten Anwendung des verfiigbaren Instrumentariums liegt inzwischen einige Jahre
zurtick. Im Fokus standen dartiber hinaus bisher eher Wachstumsregionen mit engen Stadt-
Umland-Verflechtungen.

137 \gl. Akademie fur Raumforschung und Landesplanung (ARL) (Hrsg.) (2006): a.a.O., S. 6ff.

138 \/gl. Bundesministerium fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS); Bundesamt fiir Bauwesen und Raum-
ordnung (BBR) (Hrsg.) (2006a): a.a.O., S. 22.

139 \gl. Lehmbrock, Michael et al. (2005): Verkehrssystem und Raumstruktur — Neue Rahmenbedingungen fir
Effizienz und Nachhaltigkeit, Difu-Beitrage zur Stadtforschung 40, Berlin, S. 100.

140 Apel, Dieter et al. (1995): a.a.0., S. 108.

141 Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS); Bundesinstitut fur Bau-, Stadt- und Raum-
forschung (BBSR) im Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR) (Hrsg.) (2009): a.a.0O., S. 103.

142 \/gl. Siedentop, Stefan (2018): a.a.O., S. 53ff.

143 Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.) (2018): a.a.O., S. 76.
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Angesichts aktueller Erkenntnisse zur Auspragung der Flachenneuinanspruchnahme insbeson-
dere in landlich-peripheren R&umen sowie der Entwicklung rechtlicher und raumstruktureller
Rahmenbedingungen ergibt sich folglich ein Forschungsdesiderat bezlglich vierer Gesichts-
punkte:

20

D1: Welche Instrumente bzw. Festlegungen zur Steuerung einer flachensparenden
Siedlungsentwicklung werden in Regionalplanen tatsachlich eingesetzt? Wie sind
diese ausgestaltet?

Politik sowie Raumwissenschaft konstatieren der Regionalplanung vielfaltige Moglichkei-
ten zur Steuerung flachensparender Siedlungsstrukturen im Regionalplan und betonen
wiederholt, diese vollstandig auszunutzen. Es stellt sich nunmehr die Frage, ob vor dem
Hintergrund dieses deutlichen Handlungsauftrages eine Umsetzung seitens der Regional-
planungspraxis in Deutschland gelungen ist und welche Planelemente in welcher Kombi-
nation tatsachlich Verwendung finden.

D2: Kommen durch die Trager der Regionalplanung erganzende formelle oder in-
formelle Instrumente zum Einsatz? Wenn ja, worin besteht die Intention und an wen
sind sie adressiert?

Regionaler oder interkommunaler Kooperation wird im Rahmen der Umsetzung flachen-
sparender Siedlungsstrukturen im regionalen Kontext eine hohe Bedeutung zugemessen,
in der Praxis bisher aber selten erfolgreich betrieben. Untersuchungen zum Einsatz weite-
rer, den Regionalplan als zentrales Steuerungsinstrument ergdnzender Handlungsansat-
ze unterschiedlichem Formalisierungsgrades auf regionaler Ebene bestehen bisher aller-
dings kaum. Somit stellt sich die Frage, welche formellen oder informellen Instrumente die
Regionalplanung bereits nutzt bzw. welche Anséatze Potenzial zur Weiterentwicklung be-
sitzen, um eine flachensparende Siedlungsentwicklung zu implementieren.

D3: Welche Potenziale und Hemmnisse ergeben sich aus den regionalplanerischen
Steuerungsansatzen hinsichtlich einer flachensparenden Siedlungsentwicklung
und worauf lassen sie sich zurtckfihren?

Die Einflussfaktoren auf die Flachenneuinanspruchnahme fiur Siedlungs- und Verkehrs-
zwecke sowie deren Steuerung durch die Raumplanung sind vielféltig. Insbesondere der
Regionalplanung wird — mal mehr, mal weniger — ein Defizit bei der aktiven Steuerung
vorgehalten. Der Forschungsanlass besteht daher in der Identifizierung aktueller Poten-
ziale und Hemmnisse fir die Steuerung einer flachensparender Siedlungsentwicklung
durch die Regionalplanung sowie der Einschatzung der Wirksamkeit des eingesetzten In-
strumentariums respektive der regionsspezifischen Herausforderungen.



e D4: Welche Herausforderungen stellen die institutionellen und raumstrukturellen
Rahmenbedingungen fiir die Ausgestaltung und Ausgestaltung des regionalplane-
rischen Instrumentariums (D1-3) in unterschiedlich gepragten Regionen dar? Wel-
che Instrumente(nbindel) eignen sich fir demografisch wachsende und welche fir
schrumpfende Regionen?

Fir eine Durchsetzung der Ziele zur Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme wird
seitens der Raumwissenschaft eine Weiterentwicklung der Planungskultur zu einer kom-
pakten Siedlungsentwicklung als erforderlich erachtet.!** Da die Diskussion einer flachen-
sparenden Siedlungsentwicklung in Regionen unter Wachstumsdruck und solchen mit
Schrumpfungsbedingungen aus unterschiedlichen Perspektiven gefihrt wird, gilt es zu
untersuchen, inwiefern diese Zielsetzung in unterschiedlichen réaumlichen Strukturtypen
verfolgt wird und welche Strategien sowie Instrumente zur Steuerung Anwendung finden.
Daraus abgeleitet besteht ein Mehrwert darin, spezifische Steuerungsansatze fir die un-
terschiedlichen raumstrukturelle Herausforderungen zu entwickeln.

Als Forschungsanlass der vorliegenden Arbeit ergibt sich somit eine aktuelle ganzheitliche
Betrachtung von Gestaltungsmoéglichkeiten der Regionalplanung fir eine flachensparende
Siedlungsentwicklung unter Bericksichtigung regionsspezifischer Rahmenbedingungen. Die
Ausgestaltung solcher Interdependenzen zwischen Akteuren in einem determinierten System
anhand unterschiedlicher Handlungsformen im Spektrum zwischen hoheitlicher Steuerung und
kollektiven Aushandlungsprozessen wird in den Sozialwissenschaften unter dem Konzept der
Governance gefasst.

3 Konzeptioneller Rahmen: Governance-Analyse

Ausgehend von der alteren Steuerungsdebatte, welche dem bis in die 1980er Jahre dominan-
ten Verstandnisses von Planung als hoheitlichen Eingriff des Staates zum Wohl der Gesell-
schaft die Forderung nach erweiterten Steuerungsformen entgegensetzte, gelangte das Kon-
zept Governance um die Jahrtausendwende in die raumwissenschaftliche wie planungsprakti-
schen Diskussion und wird bis heute breit diskutiert. Governance in der Raumplanung ist dabei
vor dem Hintergrund eines Paradigmenwandels im Planungsversténdnis zu sehen.'*®  Steue-
rung durch Raumplanung im Sinne des kooperativen Staates wird nicht mehr als einseitige
Beeinflussung des Handels anderer aufgefasst, sondern als ein Interaktionsprozess, in dessen
Verlauf die klare Trennung von Steuerungsobjekt und -subjekt aufgehoben ist*4¢ und sich
unterschiedlicher Interaktionsformen bedient wird. In diesem Rahmen greift die Planungstheorie
unter anderem auf den post-positivistischen Ansatz von Governance zurtick.#

144 v/gl. Apel, Dieter et al. (1995): a.a.0., S. 265.

145 \v/gl. Gailing, Ludger; Hamedinger, Alexander (2019): Neoinstitutionalismus und Governance, in: Wiechmann,
Thorsten (Hrsg.): ARL Reader Planungstheorie Band 1 — Kommunikative Planung — Neoinstitutionalismus und
Governance, Berlin, S. 172.

146 Frey, Oliver; Hamedinger, Alexander; Dangschat, Jens S. (2008): Strategieorientierte Planung im kooperativen
Staat — eine Einfuhrung, in: Hamedinger, Alexander et al. (Hrsg.): Strategieorientierte Planung im kooperativen
Staat, Wiesbaden, S. 20.

147 vgl. ebenda, S. 21.
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3.1 Begriff, raumlicher Kontext und Dimensionen von Governance

Der Begriff Governance ist nicht eindeutig definiert, weshalb er unter anderem als ,notoriously
slippery“*® oder ,anerkannt uneindeutig [...]**15° bezeichnet wird. Grundsétzlich knnen ein
weites® und ein enges!®? Verstandnis von Governance unterschieden werden. Im umfassen-
den Sinne hat ARTHUR BENz einen Begriffskern von Governance bestimmt, welcher:

e Governance als Steuerung und Koordinierung zur Interdependenzenbewaltigung zwi-
schen Akteuren definiert,

o diesem institutionalisierte Regelsysteme zur Lenkung des Akteurshandelns zugrunde legt,
welche meist aus einer Kombination bestimmter Regelsysteme bestehen,

o Interaktionsmuster und Modi kollektiven Handelns innerhalb dieser Institutionen verortet
sowie

e fiir Prozesse und Interaktionsmuster von Governance weitgehend ein Uberschreiten von
Organisationsgrenzen feststellt.?>3

Er erfasst demnach ,das Gesamt aller nebeneinander bestehenden Formen der kollektiven
Regelung gesellschaftlicher Sachverhalte“*** und damit sowohl das Handeln regelnde Struktu-
ren als auch Prozesse der Regelung.'*® Das enge Begriffsverstandnis grenzt dagegen bewusst
Governance als neue Formen der Koordination und Steuerung sozialrAumlichen Verhaltens,
z.B. durch Netzwerke oder Selbststeuerung,**® gegentiber ,government’ als autonome Tatigkeit
einer Regierung ab.*®’

Ursachlich fur diese Komplexitat zeichnet sich unter anderem, dass Governance seine Wurzeln
ursprunglich in zwei wissenschaftlichen Disziplinen findet. Zum einen entspringt der Begriff der
wirtschaftswissenschaftlichen Neuen Institutionendkonomie. Bereits 1937 griff RONALD COASE®®
die Unternehmensorganisation (Hierarchie) als alternativen Koordinationsmechanismus zum
Markt auf. Darauf aufbauend entwarf OLIVER WILLIAMSON'® im Jahr 1985 sein Konzept von
Governance als institutionelle Regelung in Unternehmen. Institutionen- und Regionaldkonomie
erweiterten den Vergleich von Governance-Formen Uber Unternehmen hinaus z.B. auf Méarkte,
foderativen Organisationen oder das Zusammenwirken offentlicher und privater Akteure in

148 pierre, Jon: Peters, B. Guy (2000): Governance, Politics and the State, London, S. 7.

149 Blumenthal, Julia von (2005): Governance — eine kritische Zwischenbilanz, in: Zeitschrift fur Politikwissenschaft 15
(4), S. 1150.

150 vgl. Schuppert, Gunnar Folke (2008): Governance — auf der Suche nach Konturen eines ,anerkannt uneindeuti-
gen Begriffs®, in: Schuppert, Gunnar Folke; Zurn, Michael (Hrsg.): Governance in einer sich wandelnden Welt,
PVS — Politische Vierteljahresschrift, Sonderheft 41/2008, Wiesbaden, S. 13.

151 vgl. Benz, Arthur (Hrsg.) (2007): Handbuch Governance — Theoretische Grundlagen und empirische Anwen-
dungsfelder, Wiesbaden; Kooimann, Jan (1999): Social-political governance — Overview, reflections and design,
in: Public Management Vol. 1 Issue 1, S. 67-92; Williamson, Oliver E. (1985): The Economic Institutions of Capi-
talism — Firms, Markets and Relational Contracts, New York.

152 vgl. Rhodes, R. W. A. (1997): Understanding Governance — Policy Networks, Reflexivity, and Accountability,
Buckingham, Philadelphia; UNESCO (1989): Governance, in: International Social Science Journal.

153 vgl. Benz, Arthur (2004a): Einleitung — Modebegriff oder niitzliches sozialwissenschaftliches Konzept?, in: Benz,
Arthur (Hrsg.): Governance — Regieren in komplexen Regelsystemen — Eine Einfihrung, Wiesbaden, S. 25.

154 Mayntz, Renate (2004a): Governance im modernen Staat, in: Benz, Arthur (Hrsg.): Governance — Regieren in
komplexen Regelsystemen — Eine Einfihrung, Wiesbaden, S. 66.

155 vgl. Mayntz, Renate (2004b): Governance Theory als fortentwickelte Steuerungstheorie?, MPIfG Working Paper
04/1.

156 vgl. Gailing, Ludger; Hamedinger, Alexander (2019): a.a.O., S. 172.

157 vgl. Benz, Arthur (2004a): a.a.0., S. 18.

158 vgl. Coase, Ronald (1937): The Nature of the Firm, in: Williamson, Oliver E.; Winter, Sydney G. (Hrsg.): The
Nature of the Firm — Origins, Evolution, and Development, New York et al., S. 18-33.

159 v/gl. Williamson, Oliver E. (1985): a.a.O.
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regionalen Produktionsstrukturen. Durch das Governance-Konzept entstand eine veranderte
Sichtweise wirtschaftlicher Transaktionen. Es beschreibt Regeln und die Art und Weise der
Regeldurchsetzung im Wirtschaftsprozess'®® und betont dabei Hierarchie als Strukturmerkmal
formaler Organisationen gegen den Markt.'®® WALTER G. POWELL!? erweiterte diese beiden
Modi um das Netzwerk.163

In der Politikwissenschaft fand der Governance-Begriff zunachst im Teilgebiet Internationale
Beziehungen Anwendung, indem er als ,Formen der Interaktion und Kooperation zwischen
Regierungen, Verwaltungen und transnationalen gesellschaftlichen Akteuren einen Gegenpol
zum Regierungssystem eines Staates (,government’) beschreibt.’®* JAMES N. ROSENAU UND
ERNST-OTTO CzEMPIEL artikulierten dies 1992, indem sie die internationale Politik als ,Gover-
nance without Government“'®> beschrieben. In einem weiteren Teilbereich der Politikwissen-
schaft Ubertrug die Policy-Forschung Governance dann auch auf andere Felder des kollektiven
Handelns inner- und auBerhalb des Staates.!®® Der Governance-Begriff entstand hier vor dem
Hintergrund der Kritik an und Weiterentwicklung der Steuerungstheorie (,von ,Planung’ Uber
,Steuerung’ zu ,Governance“%7). Ausgehend von Erkenntnissen der empirischen Implementati-
onsforschung, dass das Konzept der hierarchischen Steuerung, welches die Steuerungstheorie
der 1970er Jahre als analytischen Rahmen verwendete, die politische Wirklichkeit nicht mehr
abzubilden vermochte,!®® riickten neben den Steuerungsinstrumenten selbst die Modi der Ent-
wicklung von Losungsstrategien sowie des Implementationsprozesses in den Fokus.'®® Das
steuerungstheoretische Kernparadigma wurde somit um den Blick auf das Steuerungsobjekt
und durch die Bottom-up-Perspektive erganzt.t’® Zunehmend wurde sich in der Folge auf neue
Formen der Zusammenarbeit zwischen staatlichen und privaten Akteuren im Sinne eines ,ko-
operativen Staates‘ und somit auf die strukturelle Konfiguration von Akteuren und deren Bezie-
hung konzentriert.'”* RODERICK ARTHUR WILLIAM RHODES"? pragte im engen Begriffsverstand-
nis Governance als ,nicht rein hierarchische, kooperative Form des Regierens [...], bei der
private korporative Akteure an der Formulierung und Implementation von Politik mitwirken.“1"3
Innerhalb solcher kooperativen Formen von Governance ist Trennung zwischen Steuerungs-
subjekt und -objekt — entgegen der Annahme in der Steuerungstheorie — aufgeldst, da die Ad-
ressaten bei der Entwicklung und Implementation von Politik mitwirken.*"*

160 vgl. Benz, Arthur (2004a): a.a.0., S. 15f.

161 \/gl. Benz, Arthur; Liitz, Susanne; Schimank, Uwe; Simonis, Georg (2007): Einleitung, in: Benz, Arthur (Hrsg.):
Handbuch Governance — Theoretische Grundlagen und empirische Anwendungsfelder, Wiesbaden, S. 11.

162 \/gl. Powell, Walter G. (1990): Neither Market nor Hierarchy. Network Forms of Organization, in: Administrative
Science Quarterly 25, S. 295-336.

163 \gl. Mayntz, Renate (2008): Von der Steuerungstheorie zu Global Governance, in: Schuppert, Gunnar Folke;
Zurn, Michael (Hrsg.): a.a.0., S. 45.

164 vgl. Benz, Arthur (2004a): a.a.0., S. 16.

165 \/gl. Rosenau, James N., Czempiel, Ernst-Otto (Hrsg.) (1992): Governance without Government: Order and
Change in World Politics, Cambridge.

166 vgl. Benz, Arthur (2004a): a.a.O., S. 16.

167 Benz, Arthur; Litz, Susanne; Schimank, Uwe; Simonis, Georg (2007): a.a.O., S. 12.

168 \/gl. Mayntz, Renate (2008): a.a.0., S. 43.

169 \/gl. Berndt, Matthias; Haus, Michael (2010): Stadtumbau als Problem der Governance-Forschung, in: Berndt,
Matthias; Haus, Michael; Robischon, Tobias (Hrsg.): Stadtumbau komplex: Governance, Planung, Prozess,
Darmstadt, S.13.

170 vgl. Mayntz, Renate (2004b): a.a.O.

171 vgl. Mayntz, Renate (2008): a.a.0., S. 43f.

172 vgl. Rhodes, R. W. A. (1997): a.a.O.

173 Mayntz, Renate (2008): a.a.O., S. 45.

174 Mayntz, Renate (2004b): a.a.O.
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Diese Abkopplung der Governance- von der steuerungstheoretischen Perspektive zeigte
RENATE MAYNTZ auf. Sie stellt ein weites Begriffsverstéandnis von Governance als Oberbegriff
aller Formen sozialer Handlungskoordination ,von der institutionalisierten zivilgesellschaftlichen
Selbstregelung Uber verschiedenen Formen des Zusammenwirkens staatlicher und privater
Akteure bis hin zu hoheitlichem Handeln staatlicher Akteure*'’® dar. Durch das Erfassen aller
Formen kollektiver Regelung kann sich Governance ,sowohl auf eine Handeln regelnde Struktur
als auch auf den Prozess der Regelung beziehen.“’® Sie verdeutlichte des Weiteren das neue
Verstandnis von Staat als differenziertes Akteursgeflecht (z.B. Amter, Behérden) mit nur teilwei-
se hierarchischen Verbindungen.'’” Dennoch riickt das politische Handeln des Einzelnen zu-
gunsten einer Sichtweise von Akteuren eingebettet in Governance-Strukturen in den Hinter-
grund.}’® Wesentlich zur Konzeptualisierung des Governance-Verstandnisses haben auch
ARTHUR BENZ und JAN KOOIMAN beigetragen, auf deren Ausflihrungen zu Governance als analy-
tisches Instrument weiter unten eingegangen wird.

In Erweiterung ihrer traditionellen Strukturen und Verfahren greifen mittlerweile auch die Regie-
rungslehre und Verwaltungswissenschaft den Governance-Begriff auf, um zu verdeutlichen,
dass auch hier Steuerung und Koordination zunehmend, aber nicht ausschlief3lich, in horizonta-
len, netzwerkartigen Beziehungen zwischen o6ffentlichen und privaten Akteuren erfolgt. Diese
finden allerdings im ,Schatten der Hierarchie* (vgl. Kapitel 1.3.2) statt.1"®

Governance-Strukturen kénnen in unterschiedlichen Kontexten betrachtet werden. So spielt im
Hinblick auf den ré&umlichen Institutionenrahmen von Politik- und Verwaltungssystemen der
territoriale Kontext eine wesentliche Rolle bei der Betrachtung von Governance auf lokaler,
regionaler oder nationaler Ebene. Andererseits kénnen Governance-Strukturen, insbesondere
auf regionaler Ebene als intermediare Ebene mit enger Verflechtung zur lokalen, nationalen und
europaischen Politik, in einem funktionsbezogenen Kontext beobachtet werden, welche vor
allem im Zusammenhang mit der Selbststeuerung regionaler Akteure in Verhandlungen und
Netzwerken einher geht (,regional governance‘). Aulderhalb des Nationalstaates erfolgt Gover-
nance auch im europaischen und globalen Kontext. Governance im Mehrebenensystem (,mul-
tilevel governance') weist daruber hinaus auf Koordinations- und Steuerungsprozesse (z.B.
wechselseitige Beteiligung oder Aufsicht)!® zwischen verschiedenen politischen Ebenen hin.8!
Als Malf3stab fir die Steuerungsqualitét in Mehrebenensystem sind das gleichzeitige Erreichen
einer Entscheidung und der Zustimmung aller betroffenen Ebenen heranzuziehen.8?

Das Verstandnis von Governance kann eine analytische, normative, deskriptive oder praktische
Dimension aufweisen. Die deskriptive Dimension zeigt auf, dass sich Formen des Regierens in
der Realitat tatsachlich in Richtung nicht-hierarchischer, netzwerkférmiger oder kooperativer
Politik verandert haben. Eine normative Bedeutung erhélt der Governance-Begriff, indem er
Konzept fiir ,gutes Regieren und Verwalten® (,good governance) verwendet wird.'8® Diese Pra-

175 Vgl. Mayntz, Renate (2008): a.a.0., S. 45.

176 Mayntz, Renate (2004b): a.a.O.

177 vgl. ebenda.

178 \gl. Benz, Arthur; Lutz, Susanne; Schimank, Uwe; Simonis, Georg (2007): a.a.0., S. 19.

179 vgl. Benz, Arthur; Dose, Nicolai (2010a): Governance — Modebegriff oder niitzliches sozialwissenschaftliches
Konzept?, in: Benz, Arthur; Dose, Nicolai (Hrsg.): Governance - Regieren in komplexen Regelsystemen — Eine
Einfuhrung, 2. aktualisierte und veranderte Auflage, Wiesbaden, S. 18.

180 vgl. Benz, Arthur (2004b): Multilevel-Governance — Governance in Mehrebenensystemen, in: Benz, Arthur
(Hrsg.): a.a.0., S. 128.

181 vgl. Benz, Arthur (2004a): a.a.0., S. 22ff.

182 y/gl. Benz, Arthur (2004b): a.a.O., S. 132.

183 vgl. Benz, Arthur; Lutz, Susanne; Schimank, Uwe; Simonis, Georg (2007): a.a.0., S. 14f.
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gung erfolgte Ende der 1980er Jahre maR3geblich durch die Weltbank in Bezug auf eine Pro-
grammatik zur Verbesserung des Regierens in Entwicklungslandern, spater dann auch im
sozialwissenschaftlichen Kontext.'8 Ebenso wird ,regional governance' Giberwiegend als norma-
tives Leitbild der Regionalentwicklung verstanden.'® Durch eine Fokussierung der normativen
Dimension auf Management-Aspekte von Interdependenzen, Netzwerken oder Verhandlungs-
systemen gelangt Governance zunehmend als praktisches Konzept in Regierungskontexte.
Wegen ihrer Relevanz fir die vorliegende Arbeit als konzeptionelle Analysegrundlage wird im
Folgenden naher auf die analytische Dimension von Governance eingegangen.

3.2 Governance als analytischer Begriff

Durch die Verwendung von Governance als analytisches Instrument soll ein ,erweiterte[s]
Spektrum von Moglichkeiten des koordinierten kollektiven Handelns“'® betrachtet werden,
welches die reale Existenz und die Durchdringung entsprechender Ordnungsmuster voraus-
setzt.!8” Dazu ist Governance als ,Oberbegriff flr samtliche vorkommende Muster der Interde-
pendenzenbewaltigung [...] zwischen staatlichen und gesellschaftlichen Akteuren*'® einschlief3-
lich von Hierarchie im Sinne von ,government’ zu verstehen. Ebenso und insbesondere sind
langerfristige sozio-politische Prozesse ihr Gegenstand.®®

Dabei méchten ARTHUR BENZz und NicoLAI DOSE den analytischen Governance-Begriff zunachst
nicht als eigenstandige Theorie verstanden wissen. Governance-Analyse beschreibt vielmehr
eine Perspektive auf Steuerungs- und Koordinationsformen und deren Kombination zur Interde-
pendenzenbewaltigung in der Realitat.*®® Im Mittelpunkt stehen daher:

¢ Interdependenzen zwischen Akteuren und
e verschiedene Formen der Interdependenzenbewaltigung
e eingebettet in Institutionen und gesellschaftlichen Teilsystemen.1

»Als Akteur gilt, wer in einem sozialen Zusammenhang absichtsvoll und einflussreich han-
delt.“*%2 Es lassen sich individuelle (Einzelpersonen) und komplexe Akteure (Organisationen
oder Akteuraggregate) unterscheiden. Letztere konnen als kollektive Akteure von den Préferen-
zen ihrer Mitglieder abhangig sein oder als korporative Akteure von einer hierarchischen Fuh-
rung kontrolliert werden. Da in diesem Fall die Mitglieder kein aktives Mitwirkungsrecht, allen-
falls ein kollektives Wahlrecht, besitzen, sind bei Strategieentscheidungen deren Praferenzen
abgekoppelt.’®* Governance umfasst staatliche Akteure aus dem politischen Bereich sowie der
Offentlichen Verwaltung als die zentrale Instanz zur Vorbereitung und Um- bzw. Durchsetzung
von Politik(-inhalten)!** sowie gesellschaftliche Akteure wie zivilgesellschaftliche Institutionen

184 \/gl. Mayntz, Renate (2004b): a.a.O.

185 vgl. Furst, Dietrich (2001): Regional Governance — ein neues Paradigma der Regionalwissenschaften?, in: Raum-
forschung und Raumordnung, 59. Jahrgang, Heft 5-6, S. 370-380, zitiert nach: Gailing, Ludger; Hamedinger, Ale-
xander (2019): a.a.0., S. 175.

186 Benz, Arthur; Liitz, Susanne; Schimank, Uwe; Simonis, Georg (2007): a.a.0., S. 14.

187 \/gl. Schimank, Uwe (2007): Elementare Mechanismen, in: Benz, Arthur (Hrsg.): a.a.O., S. 29.

188 Benz, Arthur; Litz, Susanne; Schimank, Uwe; Simonis, Georg (2007): a.a.O., S. 13.

189 /gl. Prittwitz, Volker von (2007): Vergleichende Politikanalyse, Stuttgart, S. 195.

190 vgl. Benz, Arthur; Dose, Nicolai (2010b): Von der Governance-Analyse zur Policytheorie, in: a.a.0., S. 251.

191 vgl. Benz, Arthur; Litz, Susanne; Schimank, Uwe; Simonis, Georg (2007): a.a.0., S. 15f.

192 prittwitz, Volker von (2007): a.a.0., S. 99.

193 vgl. Scharpf, Fritz W. (2000): Interaktionsformen — Akteurzentrierter Institutionalismus in der Politikforschung,
Opladen, S. 101ff.

194 vgl. Jann, Werner; Wegrich, Kai (2004): Governance und Verwaltungspolitik, in: Benz, Arthur (Hrsg.): a.a.0., S.
194,
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oder Unternehmen.®® Interdependenzen ergeben sich daraus, dass Akteure bei der Verwirkli-
chung ihrer Handlungsziele auf das bestimmte Handeln bestimmter anderer Akteure angewie-
sen sind.®® UWE SCHIMANK geht davon aus, dass die Bewaltigung von Interdependenzen durch
Handlungsabstimmung erfolgt.1%’

Die Governance-Analyse unterscheidet zwischen drei Analysedimensionen der Interdependen-
zenbewadltigung: Governance-Mechanismen, Governance-Formen und Governance-Regime.
Erstere beschreiben Art und Weise des Zusammenwirkens und Koordinierens von kollektiven
Handlungen. Sie sind in bestimmte Strukturen eingebettet, welche aus festgelegten Institutio-
nen oder realen Machtverhaltnissen resultieren (Governance-Formen). In der Realitat verbinden
sich Governance-Formen und -Mechanismen zu komplexen Governance-Regimen, welche
Koordinationsleistungen verbessern, aber auch durch spezifische Anforderungen erschweren
kénnen. Die Analyse dieser Bedingungen kann einen Mehrwert fir den Umgang mit Koordinati-
onsdefiziten erbringen.®®

Zur Beschreibung der Koordination kollektiven Handels wird auf drei elementare Governance-
Mechanismen zurtickgegriffen, die im Sinne einer Guttmanskala aufeinander aufbauen. Sie
konnen punktuell auftreten oder sich verstetigen:1%°

¢ Nachahmung aufgrund von Beobachten: Das eigene Handeln wird einseitig oder
wechselseitig an das wahrgenommene Handeln des anderen angepasst. Einseitig bedeu-
tet dabei, dass ,das Handeln der anderen als unbeeindruckt durch eigenes Handeln an-
gesehen“?® wird. Bei der wechselseitigen Anpassung wird bei der eigenen Aktion eine
Reaktion des Gegeniibers impliziert.?®! Die Bewaltigung der Interdependenz basiert auf
dem Interesse, gleich (Identifikation) oder besser (Konkurrenz) zu sein als der andere.?%?

e Anpassung aufgrund von Beeinflussen: Auf der Grundlage wechselseitiger Beobach-
tung erfolgt Handlungsabstimmung, indem gezielt Einflusspotenziale (z.B. Macht, Geld,
Wissen, aber auch Sympathie?®® sowie Instrumente der staatlichen Steuerung?) einge-
setzt werden. Es kommt zu einer Anpassung des anderen an die eigene Handlungsinten-
tion im Sinne von Flgsamkeit, wenn beim Abgleich von Einflusspotenzialen die eigenen
uberwiegen. Die Chancen der Einflussnahme sind in der Regel asymmetrisch verteilt. In
den seltensten Fallen besteht jedoch eine vollstandige Dominanz einer Seite.

e Vereinbarung aufgrund von Verhandeln: Der Mechanismus des wechselseitigen Ver-
handelns beruht auf einem beidseitig akzeptierten und deshalb bindenden Ergebnis.?% Er
setzt daher den Austausch der Akteure Uber Ziele und Interessen voraus, welcher wiede-
rum auf wechselseitiger Beobachtung und Beeinflussung basiert. Modi des Verhandelns
sind das ,bargaining’, innerhalb welchem eine Annaherung von Positionen oder wechsel-

195 vgl. Maltgen-Sicking, Katrin; Winter, Torben (2019): Governance, Begriff, Varianten, Steuerungsformen, Akteure
und Rollen, in: Mdltgen-Sicking, Katrin; Winter, Torben (Hrsg.): Governance — Eine Einfiihrung in Grundlagen und
Politikfelder, Wiesbaden, S. 11.

1% vgl. Lange, Stefan: Schimank, Uwe (2004): Governance und gesellschaftliche Integration, in: Lange, Stefan:
Schimank, Uwe (Hrsg.): Governance und gesellschaftliche Integration, Wiesbaden, S. 19.

197 ygl. Schimank, Uwe (2007): a.a.O., S. 30.

198 \/gl. Benz, Arthur; Dose, Nicolai (2010b): a.a.O., S. 251f.

199 ygl. Schimank, Uwe (2007): a.a.O., S. 35ff.

200 Schimank, Uwe (2007): a.a.0., S. 36.

201 vgl. ebenda, S. 36f.

202 \/gl. Benz, Arthur; Dose, Nicolai (2010b): a.a.0., S. 253.

203 vgl. Schimank, Uwe (2007): a.a.0., S. 38f.

204 \/gl. Benz, Arthur; Dose, Nicolai (2010b): a.a.0., S. 254.

205 \/gl. Schimank, Uwe (2007): a.a.O., S. 40.
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seitige Konzessionen stattfinden, oder das ,arguing’, das Uberzeugen.?°® Diese vereinba-
rende Handlungsabstimmung ist grundsatzlich jeder Art von formalisierter Machthierarchie
(z.B. rechtliche Regelungen, Organisationen) zu eigen.2%’

Eine weitere, extreme Form der Interdependenzenbewaltigung besteht im Exit. Es erfolgt also
der Ausstieg aus der Akteurskonstellation und fuhrt in die Autarkie oder den Austausch des
Gegenibers. Dies kann nur punktuell geschehen. Jedoch handelt es sich dabei weniger um
eine Bewaltigung als vielmehr das Abschiitteln der Interdependenz bzw. des Problems. Aller-
dings kann ein ,Exit' als Drohpotenzial eine Option zur Bewaltigung von Interdependenzen
darstellen.208

Diese Governance-Mechanismen, verstanden als Prozessverlaufe, ergeben sich kausal inner-
halb bestimmter Strukturen der Interaktion, den Governance-Formen.?® In der Governance-
Forschung bestehen unterschiedliche Auffassungen Uber und Varianten von Governance-
Formen. ARTHUR BENZ und NicoLAI DOSE gliedern die wichtigsten Typologien nach den in ihnen
primar wirkenden Mechanismen kollektiven Handelns:?0

o Gemeinschaften werden durch Normen konstituiert, welche von den Beteiligten in einer
eingelbten Interaktionspraxis internalisiert werden. Diese Governance-Form erfasst Per-
sonen meist unabhangig von spezifischen Aufgaben und Leistungen als Ganzes. Die
Handlungskoordination anhand von Normen und Sanktionsdrohungen entspricht dem
Governance-Mechanismus der Nachahmung aufgrund von Beobachtung. Strukturpragen-
des Merkmal von Gemeinschaften sind daher auch immer Eliten.

o Wettbewerb beschreibt ein geregeltes Verfahren der Konkurrenz um ein grundsatzlich
knappes Gut, welches von den beteiligten Akteuren erlangt werden will. Eine komparative
Handlungsorientierung in Form der wechselseitigen Beobachtung im Hinblick auf die er-
reichten Leistungen des anderen sowie gemeinsame Vergleichsmaf3stdbe sind Voraus-
setzungen bzw. Grundregeln dieser Governance-Form.

Es kann dabei zwischen Wettbewerb im Markt und politischem Wettbewerb unterschie-
den werden.

o Der Markt verbindet zwei Wettbewerbsmechanismen auf Angebots- und Nach-
frageseite und stellt durch die Konkurrenzsituation eine gleichsam automatische
Handlungskoordination her. Der Tausch findet dabei h&ufig in einem langeren
Prozess statt, bei dem der Preis des Gutes der entscheidende Vergleichsmalf3-
stab fur die individuellen Praferenzen der Akteure darstellt.

o Dagegen werden im politischen Wettbewerb VergleichsmalR3stabe durch einen
besonderen politischen Prozess definiert. Als Anreiz wirken einerseits der Zuge-
winn an Ressourcen und andererseits die Zustimmung durch Mitglieder, Wahler,
Kooperationspartner oder Klienten. Probleme bereiten in dieser Governance-
Form h&ufig der Vergleich von Leistungen, insbesondere bei komplexen Aufga-
ben und mangelnder Transparenz, sowie die Durchsetzung komparativer Hand-
lungsorientierungen.

206 \/gl. Benz, Arthur; Dose, Nicolai (2010b): a.a.O., S. 255.

207 vgl. Schimank, Uwe (2007): a.a.O., S. 40.

208 yv/gl. Schimank, Uwe (2007): a.a.0., S. 35f.

209 \/gl. Benz, Arthur; Litz, Susanne; Schimank, Uwe; Simonis, Georg (2007): a.a.O., S. 14.
210 vgl. Benz, Arthur; Dose, Nicolai (2010b): a.a.0., S. 256ff.
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In einer Hierarchie erfolgt die Regelung von Konflikten durch verbindliche Entscheidun-
gen. Dies ermdglicht Handlungsfahigkeit und Berechenbarkeit, die Bewaltigung komplexer
Aufgaben durch Arbeitsteilung und Machtbegrenzung durch immanente Kontrolle. Die
Hierarchie ist daher in den institutionalisierten Handlungskontexten von Staat und Verwal-
tung, sowohl fiir interne Strukturen und Prozesse als auch fir das Verhaltnis zu Birgerin-
nen und Birgern oder kollektiven gesellschaftlichen Akteuren, sowie Unternehmen und
Organisationen besonders relevant. Es herrscht eine asymmetrischen Machtverteilung
und Funktionsdifferenzierung zwischen den Ebenen der Hierarchie vor, weshalb Hand-
lungskoordination in der Regel durch wechselseitige Beeinflussung und nicht selten durch
Verhandeln stattfindet — entgegen der gangigen Vorstellung von einseitigen Entscheidun-
gen. FUr effizientes kollektives Handeln sind formale Regeln zu Kompetenzen- und Auf-
gabenverteilung, Verhaltensweisen sowie Belohnungen und Sanktionen. In der Praxis be-
einflussen zudem haufig informale Beziehungen zwischen Personen die Interaktion.
Netzwerke bestehen aus formal autonomen, gleichgestellten Akteuren, welche gemein-
same Ziele und Werte realisieren. Die moglichst auf Dauer angelegte Interaktionsbezie-
hung ist dabei selten formal geregelt und wird durch wechselseitige Beeinflussung (Infor-
mationsvermittlung oder Ressourcentausch) koordiniert. Einflusspotenziale sind aber
auch hier in der Regel asymmetrisch verteilt. Wesentliches Strukturelement zur Stabilisa-
tion von Netzwerken ist Vertrauen zwischen den Netzwerkpartnern.

Die Verhandlung als Governance-Form zeichnet sich durch spezifische den Prozess des
Verhandelns lenkende Strukturen, meist in Form institutioneller Regeln, aus. In freiwilligen
Verhandlungen kénnen individuelle Interessen auch auf3erhalb dieser, wenngleich dann
unabgestimmt und mdglicherweise nicht optimal hinsichtlich einer kollektiven Problemlo-
sung, verfolgt werden. In Zwangsverhandlungen ist eine Einigung notwendige Vorausset-
zung fur eine Entscheidung und Anderung des Status quo. Kann kein Konsens erzielt
werden, sind Blockaden oder schlechte Kompromisse mdglich.

Obgleich die Governance-Formen von den dargestellten Governance-Mechanismen gepragt
werden, gibt es keinen direkten Zusammenhang zwischen diesen. Sie sind vielmehr lose ver-
bunden.?!! Ebenso treten die Governance-Formen in der Wirklichkeit Giberwiegend in Kombina-
tion auf, welche von STEFAN LANGE und UWE SCHIMANK?'? als Governance-Regime bezeichnet
werden. Dabei lassen sich grundsatzlich zwei Koordinationskonstellationen unterscheiden:?t3

In eingebetteten Governance-Formen sind die Strukturen und Mechanismen einer
Governance-Form dominant. Kommt es zu Konflikten, bestimmen diese die Interaktionen
und Ergebnissen kollektiven Handels. Ein prominentes Beispiel ist das Muster der Ver-
handlungen im Schatten der Hierarchie, beschrieben von FRITz W. SCHARPF.?* In dieser
Konstellation konnen Verhandlungen effektiver koordiniert werden, da die Einbettung in
hierarchische Organisationen eine potentielle Entscheidung der Ubergeordneten Instanz
ermoglicht und damit Gber ein Drohpotenzial verfiigt. Gleichzeitig entlastet die dezentrale
Verhandlung diese Instanz.

211 vgl. Benz, Arthur; Dose, Nicolai (2010b): a.a.0., S. 257.

212 ygl. Lange, Stefan: Schimank, Uwe (2004): a.a.O., S. 23.

213 \/gl. Benz, Arthur; Dose, Nicolai (2010b): a.a.0., S. 264ff.

214 scharpf, Fritz W. (1993): Positive und negative Koordination in Verhandlungssystemen, in: Héritier, Adrienne
(Hrsg.): Policy-Analyse, PVS-Sonderheft 24, Opladen, S. 57-83.
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e Verbundene Governance-Formen weisen keine Rangordnung der kombinierten Struktu-
ren und Mechanismen des kollektiven Handels auf. Durch Wechselwirkungen verschiede-
ner Mechanismen, denen die beteiligten Akteure (unterschiedlicher Regelsysteme) unter-
liegen, kann es zu Konflikten kommen. Beispielhaft hierfir ist das Handeln in der koopera-
tiven Verwaltung, die entgegen der hoheitlich-burokratischen Aktion, Private als gleichbe-
rechtigten Verhandlungspartner fiir eine gemeinsam getragene Entscheidung akzeptiert.

Konkrete Governance-Regime konnen somit als empirische Erklarungsgegenstande anhand
von auf der Mikro-Ebene durch Governance-Mechanismen fundierte Governance-Formen
differenziert analysiert werden.?®

JAN KOOIMAN unterscheidet in seiner Konzeptualisierung von ,socio-political governance’ drei
Ordnungen von Governance, denen die Formen der Interdependenzenbewaltigung (,governing
modes') zugeordnet werden kdnnen. Bei diesen ,governing orders‘ handelt es sich um:?1¢

o first-order governing: meint das tagliche Steuerungshandeln zur Bewéltigung konkreter
sozio-politischer Probleme oder zum Schaffen von Chancen.

e second-order governing: bezieht sich auf die ,Entwicklung institutioneller Settings fur
das Problemlosen,“?!” beispielsweise ,self-, ,co-* und ,hierarchical-governing’ sowie
Mischformen dieser. Hier liegt ein direkter Bezug zu den genannten Governance-Formen
vor.

e meta governing: umfasst die Gestaltung (normativer) Rahmenbedingungen fiir die ersten
beiden Formen im Sinne von ,principles underlying all governance activities*.?®

Grenzen findet das Governance-Konzept in der, bereits im steuerungstheoretischen Diskurs
erscheinenden, sogenannten ,Problemlésungsbias’. Indem die Governance-Forschung davon
ausgeht, dass der Staat stets Uber ein Erkenntnisinteresse an der Problemlésung besitzt, wird
Aspekten der Problemwahrnehmung, gesellschaftlicher Konflikte und Strategien zur eigenen
Machtstellung eher weniger Beachtung geschenkt.?'® Durch das Verschwimmen von Steue-
rungssubjekt und -objekt verwehrt sich der Analyse das Erfassen einer grundsatzlichen Steuer-
barkeit.??° Dartber hinaus eignet sie sich schwerlich, um die Entstehung von Governance-
Konfigurationen oder Entwicklungspfade gesellschaftlicher Koordinierungsmodi zu erfassen.?

Fur den raumwissenschaftlichen Forschungsbezug dieser Arbeit bietet die Governance-Analyse
eine Betrachtungsweise bzw. ein Programm, welches allerdings keine Handlungsempfehlungen
beinhaltet. Die analytische Perspektive bedarf der Unterfiitterung durch geeignete Theorien und
empirische Methoden.??2

215 vgl. Schimank, Uwe (2007): a.a.0., S. 42.

216 \/gl. Kooiman, Jan (1999): a.a.O., S. 78ff.

217 Gailing, Ludger; Hamedinger, Alexander (2019): a.a.O., S. 173.

218 Kooiman, Jan (2002): Governance. A Social-Political Perspective, in: Grote, Jirgen R.; Gbikpi, Bernard (Hrsg.):
Participatory Governance. Political and Societal Implications, Opladen, S. 73.

219 vgl. Gailing, Ludger; Hamedinger, Alexander (2019): a.a.O., S. 177.

220 vgl. Mayntz, Renate (2004b): a.a.O.

221 \/gl. Benz, Arthur; Litz, Susanne; Schimank, Uwe; Simonis, Georg (2007): a.a.0., S. 19f.

222 \/gl. Benz, Arthur; Dose, Nicolai (2010a): a.a.O., S. 33.
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3.3 Governance-Analyse mit Elementen des akteurzentrierten Institutionalismus be-
zuglich der Steuerung einer flachensparenden Siedlungsentwicklung durch die
Regionalplanung

Wenngleich die Governance-Forschung nicht unmittelbar in den Planungswissenschaften an-
gesiedelt ist, bietet sie doch fiur planungspraktische empirische Kontexte einen Mehrwert. So
kann sie auch auf den hier vorliegenden Forschungsgegenstand der Steuerung und Koordinati-
on einer flachensparenden Siedlungsentwicklung durch die Regionalplanung ubertragen wer-
den. Die Governance-Analyse hilft dabei, vergleichend zu untersuchen, ,wie gesellschaftliche
Bereiche in Richtung auf anerkannte Ziele gesteuert werden“??® und ,herauszufinden, welche
Konstellationen mehr oder welche weniger Schwierigkeiten oder Defizite verursachen“??* und
wie diese behoben werden kénnen. Komplexe kollektive Handlungskonstellationen sowie viel-
faltige Modi der Handlungskoordination pragen die Steuerung der Siedlungsentwicklung durch
die Regionalplanung.??® Die Governance-Analyse bietet daher als heuristisches Instrumentari-
um die Mdglichkeit, Planungsstrukturen und -handeln zu reflektieren. Durch diese lasst sich der
Einsatz verschiedener Instrumente von Governance fir flachensparende Siedlungsstrukturen
betrachten. Inshesondere rickt durch die Governance-Perspektive auf Strukturen der Interakti-
on und Prozessverlaufe auch der Prozess der Entstehung und Umsetzung von Planung in den
Fokus.

Im Kontext regionalpolitischer Zusammenhange spielt der Begriff des ,kooperativen Staates'
eine wesentliche Rolle, da in Bezug auf die Grenzen der alleinigen Steuerung durch das poli-
tisch-administrative System (,government’) die Bedeutung von Kooperation als Steuerungsmo-
dus zunimmt.??6 Somit wird auch fiir die Raumplanung auf den normativen Begriff von Gover-
nance im Sinne von ,good governance’ oder ,regional governance‘ verwiesen. Die Kombination
hierarchischer und nicht-hierarchischer Governance-Formen wird als effektiv angesehen.??” So
ist vor dem Hintergrund der bisherigen Ausfliihrungen zu Steuerungswirkung und Steuerungsde-
fiziten der Regionalplanung hinsichtlich einer flachensparenden Siedlungsentwicklung zu tber-
prifen, ob diese Aussage gleichermalRen Giltigkeit besitzt.

Auch der Aspekt der Mehrebenen-Governance ist ,fur die Planungswissenschaft relevant, weil
sich ihre empirischen Gegenstande nur noch in Policy-Netzwerken und organisationalen Fel-
dern verstehen lassen, die Gber mehrere Ebenen hinweg skaliert sind.“??® Insbesondere die
engen Verflechtungen zwischen Landes-, Regional- und Bauleitplanung, wenn es um die Sied-
lungsentwicklung geht, kénnen unter dem Aspekt ebenenibergreifender Steuerungs- und Ko-
ordinierungsmechanismen gesehen werden. Hier interessieren einerseits intragouvernementale
(z.B. Bindung der Fachverwaltung Regionalplanung an die Regionalpolitik) als auch anderer-
seits intergouvernementale (z.B. Regeln der Interdependenzenbewaltigung zwischen Regional-
und Bauleitplanung),??® welche jenseits des Gegenstromprinzips in Ausformung des Subsidiari-
tatsprinzips stattfinden.?

223 Benz, Arthur; Dose, Nicolai (2010b): a.a.O., S. 268.

224 Ependa, S. 269.

225 \/gl. Gailing, Ludger; Hamedinger, Alexander (2019): a.a.O., S. 168.

226 \/gl. Frey, Oliver; Hamedinger, Alexander; Dangschat, Jens S. (2008): a.a.O., S. 29.

227 vgl. Mayntz, Renate (2008): a.a.0., S. 55; Diller, Christian (2004): Regional Governance im ,Schatten der Hierar-
chie* — Theoretische Uberlegungen und ein Beispiel aus Schleswig-Holstein, in: Raumforschung und Raumord-
nung, 52. Jahrgang, Heft 4-5, S. 271.

228 Gailing, Ludger; Hamedinger, Alexander (2019): a.a.O., S. 174.

229 \/gl. Benz, Arthur (2004b): a.a.O., S. 133f.

230 \/gl. Mayntz, Renate (2008): a.a.O., S. 52.
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Abbildung 2.  Verwendete Elemente des akteurzentrierten Institutionalismus fir die
Governance-Analyse einer flachensparenden Siedlungsentwicklung
durch die Regionalplanung

Institutioneller Kontext

politische

Kon- Inter-
Probleme Entscheidungen

stella- aktions-
tionen formen

A

Politik -= Umwelt

Quelle: Scharpf, Fritz W. (2000): Interaktionsformen — Akteurzentrierter Institutionalismus in der Politik-
forschung, Opladen, S. 85 (Hervorhebungen durch die Verfasserin).

Waéhrend sich durch den analytischen Governance-Ansatz das Forschungsinteresse nach den
Formen der Handlungskoordination der Regionalplanung hinsichtlich der Steuerung und Koor-
dination der Siedlungsentwicklung, eingebettet in den institutionellen Kontext adéaquat abbilden
lasst, bleibt die Teilfrage nach dem Einfluss raumstruktureller Rahmenbedingungen unbeant-
wortet. Hier kann in Teilen auf den Analyseansatz des Akteurzentrierten Institutionalismus von
RENATE MAYNTZ und FRITZ W. SCHARPF zurlickgegriffen, welcher eine Briicke von der Steue-
rungstheorie zum Governance-Ansatz schlagt®! und in der Raumwissenschaft bereits mehrfach
Anwendung gefunden hat.?®? Dieser erklart politisches Handeln als Ergebnis der Interaktion
zwischen intentional handelnden Akteuren, welche durch den institutionellen Kontext beeinflusst
wird.?®® Die Interaktion entspricht dabei den Governance-Mechanismen und -Formen. Der insti-
tutionelle Kontext umfasst materielle Verhaltens- und formale Verfahrensnormen, Verfligungs-
rechte Uber finanzielle, rechtliche, personelle, technische und natirliche Ressourcen fir be-
stimmte Adressaten sowie Regeln zu Relationen zwischen Akteuren. Dartber hinaus stellen
auch nichtinstitutionelle Faktoren eine EinflussgrofRe fur die Art der Interaktion dar, welcher sich
unter den Oberbegriffen Politik und Umwelt subsummieren lassen (vgl. Abbildung 2).2** Durch
diese Erganzung des analytischen Governance-Ansatzes kann die Auswahl und Umsetzung
des Steuerungsinstrumentariums in unterschiedlichen Raumstrukturtypen im Sinne des vorlie-

231 \/gl. Gailing, Ludger; Hamedinger, Alexander (2019): a.a.O., S. 171.

232 yvgl. Diller, Christian (2013): Ein nitzliches Forschungswerkzeug! Zur Anwendung des Akteurzentrierten Institutio-
nalismus in der Raumplanungsforschung und den Politikwissenschaften, in: pnd|online 1/2013, S. 4ff.

233 vgl. Scharpf, Fritz W. (2000): a.a.O., S. 17.

234 vgl. Mayntz, Renate; Scharpf, Fritz W. (1995): Der Ansatz des akteurzentrierten Institutionalismus, in: Mayntz,
Renate; Scharpf, Fritz W. (Hrsg.): Gesellschaftliche Selbstregelung und politische Steuerung, Frankfurt am Main,
S. 47f.
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genden Forschungsinteresses naher analysiert werden. Aufgrund des Fokus auf die Gover-
nance-Formen wird die im akteurzentrierten Institutionalismus prominenten Handlungsorientie-
rungen einzelner Akteure in bestimmten Konstellationen und Situation jedoch nur am Rande
aufgegriffen, um eine Uberkomplexitat?®® zu vermeiden.

Zusammenfassend bildet der analytische Governance-Ansatz einen Rahmen zur ganzheitlichen
Erfassung von Steuerungs- und Handlungsformen der Regionalplanung im Hinblick auf eine
flachensparende Siedlungsentwicklung. Die Verschrankung mit dem akteurzentrierten Instituti-
onalismus ermdglicht die Rickkopplung der gewahlten Interaktionsformen mit dem institutionel-
len Kontext sowie regionalen raumstrukturellen Bedingungen. Als Analysebasis kénnen die
Erkenntnisse die Grundlage fur den Wissenstransfer hinsichtlich der Ausgestaltung des regio-
nalplanerischen Governance-Regimes in unterschiedlichen Raumstrukturtypen bilden.

4 Zielsetzung und forschungsleitende Fragestellungen

Ziel der vorliegenden Arbeit ist es, materielle, organisatorische, rechtliche und raumstrukturelle
Potenziale und Hemmnisse der Governance einer flachensparenden Siedlungsentwicklung
durch die Regionalplanung zu identifizieren, um sie fir eine raumbezogene Strategiebildung
nutzbar zu machen. Vor dem Hintergrund dieses Erkenntnisinteresses befasst sich die Arbeit
mit einer Governance-Analyse von Formen der Interdependenzenbewaltigung der Regionalpla-
nung zur Umsetzung dieser Leitvorstellung in unterschiedlich raumstrukturell gepragten Regio-
nen.

Die Starkung der Steuerungskompetenz der regionalen Planungsebene bei einer nachhaltigen
Entwicklung der Raumstruktur gewinnt angesichts der nach wie vor tber den nationalen Ziel-
vorstellungen liegenden Flachenneuinanspruchnahme zu Siedlungs- und Verkehrszwecken an
Bedeutung. Vor dem Hintergrund eines kontréren, teilweise nur in Schwerpunkten vertieften
Forschungsstandes und ausstehender aktueller Erkenntnisse zur zielorientierten Steuerung
einer flachensparenden Siedlungsentwicklung durch die Regionalplanung sowie der bisher
geringen Berucksichtigung raumstruktureller Rahmenbedingungen ergibt sich eine Forschungs-
licke im Hinblick auf eine ganzheitliche Betrachtung aktueller Governance-Formen der Regio-
nalplanung sowie auf eine holistische Progression des Instrumentariums unter Berticksichtigung
regionsspezifischer Herausforderungen. Dies tragt auch im Sinne der Ministerkonferenz fir
Raumordnung (MKRO) zur Verwirklichung der ,Leitbilder und Handlungsstrategien fir die
Raumentwicklung in Deutschland’ bei.

Auf der konzeptionellen Grundlage des analytischen Governance-Ansatzes werden die Steue-
rungs- und Handlungsansatze der Regionalplanung in ihren institutionellen Kontext sowie im
Zusammenhang mit nicht-institutionellen Einflussfaktoren eingeordnet und analysiert. So bildet
die Darstellung der grundlegenden rechtlichen und organisatorischen Einbindung der Regional-
planung in das System der Raumplanung sowie derer instrumenteller Moglichkeiten zur Steue-
rung und Koordination der Siedlungsentwicklung die allgemeingultige Basis fir die nachfolgen-
de empirische Untersuchung.

Im Mittelpunkt der Arbeit steht die Governance-Analyse formeller und informeller Instrumente
der Regionalplanung fur eine flachensparende Siedlungsentwicklung in ausgewdahlten Fallstu-
dien, um sowohl die materiellen und instrumentellen als auch die prozessualen Aspekte der
Handlungskoordination zu erfassen. Ziel ist es, anhand einer Einschatzung zur Wirkung der

23 Diller, Christian (2013): a.a.0., S. 4.
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jeweiligen Governance-Regime Erfolgsfaktoren und Hemmnissen bei der Implementierung der
regionalplanerischen Zielvorstellungen aufzuzeigen und diese in den Kontext der planungs-
rechtliche Rahmenvorgaben, der organisatorischen und planungskulturellen Gegebenheiten
sowie der raumstrukturellen Herausforderungen zu setzen.

Ein wesentliches Forschungsinteresse liegt in der Erkenntnis daraus abzuleitender Handlungs-
erfordernisse. Diese bilden die Basis, um sowohl generalisierende als auch regionsspezifische
Losungsvorschlage zu entwickeln, welche sich einerseits auf die von der Regionalplanung
anzuwendenden Instrumente zur Steuerung flr eine flachensparende Siedlungsentwicklung
und andererseits auf den Planungsprozess und die Implementierung seiner Ergebnisse bezie-
hen. Im Fokus steht dabei die Entwicklung zielgerichteter strategischer Governance-Ansétze
und Instrumentensets fur Regionstypen unterschiedlicher raumstruktureller Herausforderungen.
Der Wissenstransfer umfasst auch Hinweise flir ein verbessertes Zusammenwirken der Regio-
nalplanung mit den involvierten Akteursgruppen der verschiedenen raumplanerischen Hand-
lungsebenen sowie Vorschlage zur Weiterentwicklung des Rechtsrahmens.

Der Arbeit liegen basierend auf der — sich aus Forschungsbedarf und konzeptionellem Ansatz
ergebenden — Zielsetzung folgende forschungsleitende Fragen zugrunde. Diese dienen der
Erflllung der in Kapitel 1.2 erarbeiteten, inhaltlich gefassten Forschungsdesiderate (D1 bis D4).
Die forschungsleitenden Fragen sind im Sinne eines logischen Forschungsdesigns (Vorge-
hensweise) in drei Untersuchungskomplexe geblndelt. D1 bis D3 spiegeln sich im zweiten
Untersuchungskomplex wider. Der dritte Teil widmet sich vor allem ebenfalls D3 sowie D4:

Institutioneller Rahmen fur eine flachensparende Siedlungsentwicklung im regionalen
Kontext und Mdglichkeiten der Governance durch die Regionalplanung

¢ Innerhalb welches rechtlichen und organisatorischen Rahmens kann die Regionalplanung
steuernd auf die Siedlungsentwicklung einwirken? Welche Akteure sind dabei maf3geblich
beteiligt?

e Welche ubergeordneten planungsrechtlichen Vorgaben und raumordnungspolitischen
Vorstellungen unterstiitzen materiell die Forcierung einer flichensparenden Siedlungs-
entwicklung?

e Welche instrumentellen Moglichkeiten hat die Regionalplanung zur Governance einer fla-
chensparenden Siedlungsentwicklung?

Empirische Untersuchung von Governance-Regimen der Regionalplanung in ausgewahl-
ten Fallstudienregionen zur Identifizierung von Erfolgsfaktoren und Hemmnisse fir eine
flachensparende Siedlungsentwicklung

¢ Welche raumstrukturellen Rahmenbedingungen pragen die zu untersuchende Region und
welche Herausforderungen ergeben sich daraus fir die Entwicklung flachensparender
Siedlungsstrukturen im regionalen Kontext?

e Wie konstituieren landesplanungsrechtliche Vorschriften und ihr Vollzug sowie weitere
rahmensetzende Instrumente im Hinblick auf die Umsetzung der Leitvorstellung einer fla-
chensparenden Siedlungsentwicklung den institutionellen Rahmen des regionalplaneri-
schen Governance-Regimes?
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e Welche Formen der Handlungskoordination fir eine flachensparende Siedlungsentwick-
lung finden durch die Regionalplanung in der Fallstudienregion statt?

O

O

Welche Zielsetzungen und Instrumente fiir eine flachensparende Siedlungsent-
wicklung sind im Regionalplan festgelegt?

Inwiefern tragen informelle Planwerke, Konzepte und Aktivitdten der Regional-
planung zu dieser bei?

Welche Aufmerksamkeit erfuhr die Leitvorstellung im Erarbeitungsprozess der
jeweiligen Plane und Konzepte?

An welche Akteure richten sich die Governance-Formen?

e Welche Erfolge lassen sich hinsichtlich einer flachensparenden Siedlungsentwicklung in
der Fallstudienregion feststellen und worauf sind sie in erster Linie zurlickzufihren?

¢ Welche Defizite in der Umsetzung der Leitvorstellung bestehen im jeweiligen raumstruktu-
rellen und institutionellen Kontext?

Wissenstransfer zur Weiterentwicklung des Instrumentariums der Regionalplanung

Welche Formen von Governance der Regionalplanung beférdern eine flachensparende
Siedlungsentwicklung? Wo sind Grenzen und Schwéachen zu konstatieren?

Wie konnen Defizite der Governance flachensparender Siedlungsstrukturen durch die
Regionalplanung beseitigt werden:

O

@)

Welche regionalplanerischen Instrumente missen zum Einsatz kommen und wie
kann das Instrumentarium geschéarft werden?

Welche zusatzlichen MalRnahmen der Information, Kommunikation und Partizipa-
tion sind in den Planungsprozessen zu empfehlen?

Wie sollten die rahmensetzenden Vorschriften weiterentwickelt werden?

Sind fir unterschiedliche Raumstrukturtypen spezifischen Governance-Strategien flr eine
flachensparenden Siedlungsentwicklung zu empfehlen? Wenn ja, wie sollten Governance-
Formen ausgestaltet sein?

Welche Ansatze der Handlungskoordination hinsichtlich der Umsetzung der Leitvorstel-
lung kénnen fir die Regionalplanung in den untersuchten Fallbeispielen aus der For-
schungsarbeit abgeleitet werden?

Durch die Weiterentwicklung planungspraktischer Instrumente auf Grundlage sozialwissen-
schaftlicher Analysekonzepte und -methoden leistet die vorliegende Arbeit einen inhaltlichen
Beitrag zum Erreichen des Nachhaltigkeitsziels der Reduzierung der Flachenneuinanspruch-
nahme zu Siedlungs- und Verkehrszwecken. Neben dem wissenschaftlichen Fachpublikum als
Hauptadressaten werden durch die Formulierung praxisorientierter und Ubertragbarer Losungs-
vorschlage die Akteure der Regionalplanung angesprochen. Gleichzeitig konnen die Erkennt-
nisse der Bundesraumordnung und Landesplanung zur Schéarfung ihrer rahmengebenden
raumordnungspolitischen Aussagen dienen. Den betroffenen Akteuren im kommunalen Pla-
nungsbereich erméglichen die Befunde eine Selbstreflexion und tragen zur Bewusstseinsbil-
dung bei.
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5 Vorgehensweise und Methodik

Die vor dem Hintergrund des aktuellen Forschungsstandes zur Governance einer flichenspa-
renden Siedlungsentwicklung durch die Regionalplanung aufgeworfenen untersuchungsleiten-
den Forschungsfragen werden anhand eines Forschungsdesigns mit finf Bausteinen beantwor-
tet. Wahrend der Forschungsarbeit kommt im Rahmen einer Governance-Analyse ein wissen-
schaftlicher Methodenmix aus qualitativen Dokumenten- und Inhaltsanalysen, Sekundardaten-
analysen und leitfadengestitzten Experteninterviews zum Einsatz.

5.1 Aufbau der Arbeit und Methodik der Untersuchung

Eine Klammer fir die vorliegende Arbeit bilden die Einleitung zum Forschungsbedarf, dem
konzeptionellen Rahmen, der angewandten Vorgehensweise und Forschungsmethodik im
ersten Baustein (Teil I) sowie das abschlieBende selbstkritische Restimee mit einem perspek-
tivischen Ausblick im letzten Baustein (Teil V) (vgl. Abbildung 3).

Im zweiten Baustein (Teil 1l) der vorliegenden Arbeit wird zunéchst der tGbergeordnete, fur alle
Fallstudienregionen verbindliche institutionelle Rahmen fiir die folgende empirische Untersu-
chung abgesteckt. Dies beinhaltet sowohl eine auf den Forschungsgegenstand gerichtete Dar-
legung der formellen Rolle und Zusténdigkeiten der Regionalplanung im deutschen Planungs-
system sowie des Verhaltnisses dieser zu den maRgeblichen Akteuren als auch deren instru-
menteller Moglichkeiten bei der Governance einer flachensparenden Siedlungsentwicklung.
Methodisch kommen diesbezlglich qualitative Literatur- und Dokumentenanalysen zum Ein-
satz. Letztere umfasst die Auswertung relevanter Rechtsvorschriften (Raumordnungsgesetz)
sowie einschlagiger raumordnungspolitischer Dokumente (Leitbilder und Handlungsstrategien
fur die Raumentwicklung in Deutschland der MKRO) auf Bundesebene und dient in einem
weiteren Schritt der Erfassung materieller Vorgaben, welche gleichermalf3en fir alle untersuch-
ten Fallstudienregionen giiltig sind (vgl. Abbildung 3). Dieser erste Baustein bildet die Grundla-
ge fiur die Einschatzung von Erfolgsfaktoren und Defiziten der zu untersuchenden Governance-
Formen in den Fallstudien im Hinblick auf eine flichensparende Siedlungsentwicklung sowie
der Ableitung von Handlungsbedarfen.

35



Abbildung 3: Schema der Vorgehensweise

Teil I: Einleitung

Teil ll: Institutioneller Rahmen

Teil IV: Wissenstransfer

Teil V: Fazit
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Governance-Analyse

Problemstellung Forschungsstand

Zielsetzung
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Informelle Aktivitaten
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Erfolge und Defizite bei der flachensparenden Siedlungsentwicklung

Regionalplan

Potenziale und Hemmnisse bei der Steuerung einer flaichensparenden
Siedlungsentwicklung durch die Regionalplanung

Allgemein
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Regionsspezifisch

«II

Awusblick Forschungsbedarf

Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2019.
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Den dritten und zentralen Baustein der Arbeit (Teil Ill) stellt die Governance-Analyse der
Steuerungs- und Koordinierungsansatze und Instrumente der Regionalplanung fur eine fla-
chensparende Siedlungsentwicklung in drei ausgewahlten Fallstudienregionen dar, um die
Einflussfaktoren bei der Umsetzung dieser Leitvorstellung zu identifizieren. Dabei werden be-
wusst drei unterschiedlich raumstrukturell gepragte Regionen gewahlt, um mdgliche Unter-
schiede in den rahmensetzenden Herausforderungen, der Intention der Handlungskoordination
sowie der Wirkung des eingesetzten Instrumentariums zu erfassen. Es wird herausgearbeitet,
wie das Hinwirken auf flachensparende Siedlungsstrukturen im regionalen Kontext jeweils
gelingt bzw. auf welche Hindernisse dieses trifft. Die Untersuchung erfolgt fur jede Region nach
demselben Schema. Sie umfasst:

¢ die Analyse der raumstrukturellen Rahmenbedingungen bzw. Herausforderungen und
deren Bedeutung fiur die Ausformung der Handlungskoordination durch die Regionalpla-
nung.

Quantitative Struktur- inklusive Sekundardatenanalysen amtlicher Statistiken geben dabei
Auskunft tGber die raumlichen, demografischen und sozio-6konomischen Rahmenbedin-
gungen in den Fallstudienregionen und seinen TeilrAumen sowie die Herausforderungen,
welche sich daraus fir die Governance einer flachensparenden Siedlungsentwicklung
durch die Regionalplanung ergeben. Ein besonderer Schwerpunkt liegt dabei auf der
Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsstruktur, woraus sich zu einem spateren Zeit-
punkt Hinweise zur Einschatzung der regionalplanerischen Governance-Ansatze bieten
kénnen.

o die Darstellung der landesrechtlichen bzw. landesplanerischen Rahmenbedingungen
hinsichtlich der formellen Aufbau- und Ablaufstruktur sowie der inhaltlichen Ausrichtung
der Regionalplanung.

Anhand einer qualitativen Dokumentenanalyse von Rechts- und Verwaltungsvorschriften
des Landesrechts sowie des jeweiligen landesweiten Raumordnungsplans hinsichtlich der
formellen, instrumentellen und materiellen Vorgaben zu einer flachensparenden Sied-
lungsentwicklung werden die institutionellen Rahmenbedingungen aus Teil 1l der Arbeit
erganzt. Dies dient ebenfalls dazu, landesspezifische Unterschiede hervorzuheben.

o die Darlegung der Zielsetzung und planerischen Festlegungen fir eine flachenspa-
rende Siedlungsentwicklung im Regionalplan.

Einen wesentlichen Bestandteil der Governance-Analyse stellen die qualitativen Plan- und
Dokumentenanalysen der in Kraft befindlichen Regionalen Raumordnungspléane und ggf.
vorliegender Entwirfe von (Teil)Fortschreibung dar. Die Untersuchung dieser hinsichtlich
ihrer Steuerungsintention und Adressaten sowie der eingesetzten Planelemente und de-
ren materieller wie formeller Ausgestaltung fir eine flachensparende Siedlungsentwick-
lung ermdglicht ein differenziertes Erfassen der Governance-Formen.
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o die Analyse erganzender informeller Aktivitdten und Malnahmen sowie informeller

Planwerke zur Forcierung der Leitvorstellung,

Der Einsatz weiterer unterstitzender Instrumente und MafRnahmen durch die Regional-
planung (z.B. Siedlungsflachenmonitorings, Beteiligungs- und Informationsformate, Stel-
lungnahmen) wird im Rahmen einer Prozessanalyse und ggf. qualitativen Dokumen-
tenanalyse einerseits hinsichtlich des Beitrags im Aufstellungsprozess des Regionalplans
sowie andererseits hinsichtlich der Unterstitzung der Umsetzung der im Regionalplan
festgelegten Planelemente beleuchtet. Es erfolgt somit eine ganzheitliche Analyse des re-
gionalplanerischen Governance-Regimes unter Berticksichtigung aller zur Anwendung ge-
langenden Formen der kollektiven Handlungskoordination.

eine Einschatzung zur Wirksamkeit der eingesetzten Governance-Formen in Hinblick
auf eine flachensparende Siedlungsentwicklung basierend auf der Bewertung regionaler
Experten sowie einer vertieften teilrdumlichen Untersuchung in ausgewéahlten Kommunen
der jeweiligen Fallstudienregion.

Zur ldentifizierung von Erfolgen und Defiziten bei der Governance einer flachensparenden
Siedlungsentwicklung durch die Regionalplanung kommt eine begrenzte qualitative Wir-
kungsanalyse zum Einsatz. Da die Regionalplanung ihre Steuerungswirkung auf die Sied-
lungsentwicklung indirekt Gber andere Planungen und Zulassungsentscheidungen entfal-
tet, besteht insbesondere bei Wirkungsanalysen in diesem Feld ein besonders forderndes
Kausalitatsproblem.?*® Da der Fokus dieser Arbeit auf der Analyse von Governance-
Systemen und deren Ausgestaltung liegt, erfolgt die Einschatzung zur Wirksamkeit dieser
nur in einem methodisch eingeschrankten Rahmen. So geben Plan- und Dokumentenana-
lysen von Flachennutzungs- und Bebauungsplanen sowie thematischen Konzepten auf
kommunaler Ebene zur Umsetzung der Uberortlichen Vorgaben erste Hinweise zum Ein-
fluss der Regionalplanung auf eine flachensparende Siedlungsentwicklung. Dabei ist ins-
besondere die Umsetzung der jeweiligen Ziele der Raumordnung, welche im jeweiligen
Regionalplan formuliert wurden, von Interesse, da diese gemaR § 1 Abs. 4 BauGB dem
Anpassungsgebot flir die Bauleitplanung unterliegen.
Den wesentlichen methodischen Arbeitsschritt zur Identifizierung von Einflussfaktoren der
Entwicklung flachensparender Siedlungsstrukturen im regionalen Kontext stellen die quali-
tativen leitfadengestiitzten Experteninterviews mit Akteuren der Regionalplanung, der
kommunalen Bauleitplanung und Politik dar. Diese verfigen Uber ,technisches, Prozess-
und Deutungswissen“?®’, welches sich zur Beantwortung der Forschungsfragen zu Nutzen
gemacht werden soll. Dementsprechend handelt es sich nach BOGNER UND MENZ um sys-
tematisierende Experteninterviews, welchen eine aufklarende Funktion im Hinblick auf die
Forschungsfragen zukommt.2®® Inhaltlich dienen die Gesprache mit den Vertretern der re-
gionalen Ebene vor allem dazu, herauszuarbeiten, welche Potenziale und Hindernisse:

o im Prozess zur Aufstellung des Regionalplans,

o bei der Umsetzung der Festlegungen sowie

o beiinformellen Anséatzen bestehen.

236 \/gl. Einig, Klaus; Jonas, Andrea; Zaspel, Brigitte (2011): a.a.O., S. 118.
237 Bogner, Alexander; Menz, Wolfgang (2009): Das theoriegenerierende Experteninterview — Erkenntnisinteresse,

Wissensform, Interaktion, in: Bogner, Alexander; Littig, Beate; Menz, Wolfgang (Hrsg.): Experteninterviews —
Theorien, Methoden, Anwendungsfehler, 3., grundlegend Uberarbeitete Auflage, Wiesbaden, S. 73.

238 \/gl. ebenda, S. 64f.
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Auf Stadt- und Gemeindeebene stehen:
o die Implementierung der regionalplanerischen Vorgaben in der Bauleitplanung
bzw. im Bauleitplanungsprozess
o vor dem Hintergrund der Herausforderungen bei einer flachensparenden Sied-
lungsentwicklung, sowohl im Bereich Wohnen als auch im Bereich Gewerbe,
o sowie das Verhéltnis zur Regionalplanung im Fokus.
Die Auswertung der Interviews erfolgt entlang einer thematischen Kodierung und eines
themenbezogenen Vergleichs zu einer theoretischen Generalisierung.?*® Im Rahmen der
Experteninterviews, welche in den jeweiligen Arbeitsstellen der Experten gefiihrt werden,
erfolgen auRerdem Gebietsbegehungen der Fallstudienregionen und -kommunen, um
sich ein Bild der physischen Siedlungsentwicklung vor Ort machen zu kénnen. Dartber
hinaus konnten Zwischenergebnisse zu den Fallstudienregionen Stuttgart und Rostock in
drei Sitzungen des prozessbegleitenden Projektbeirats des Forschungsvorhabens ,Kom-
pakte, umweltvertragliche Siedlungsstrukturen im regionalen Kontext — Potenziale,
Hemmnisse und Handlungsanséatze einer integrierten Siedlungs- und Verkehrsplanung im
Zusammenhang von Stadt und Region® des Umweltbundesamtes diskutiert werden. Be-
teiligt waren an diesem Vertreter der Regionalplanung der beiden Fallstudienregionen
sowie weitere Vertreter der Regionalplanung in Deutschland, des Umweltbundesamtes
sowie weiterer fachlicher Institutionen.

Anhand dieser Arbeitsschritte werden das Spektrum der Governance-Formen im regionalplane-
rischen Wirkungsbereich herausgestellt sowie die Erfolgsfaktoren und Defizite des Governance-
Regimes in der jeweiligen Fallstudie bei der Umsetzung einer flachensparenden Siedlungsent-
wicklung sowohl hinsichtlich formeller, materieller und instrumenteller Aspekte als auch instituti-
oneller und raumstruktureller Rahmenbedingungen herausgestellt.

Der vierte Baustein (Kapitel IV) beinhaltet eine zusammenfassende Bewertung der regional-
planerischen Formen der Handlungskoordination fir eine flachensparende Siedlungsentwick-
lung in den Fallstudienregionen und fiihrt die identifizierten Erfolgsfaktoren und Hemmnisse in
einer Erkenntnissynthese zusammen, um daraus Handlungsdefizite und -erfordernisse abzu-
leiten. Dabei liegt ein besonderes Augenmerk auf den Variationen der Governance-Formen
respektive der institutionellen und raumstrukturellen Rahmenbedingungen in den unterschiedli-
chen regionalen Raumstrukturtypen. Hergeleitet aus den gewonnenen Erkenntnissen erfolgen
Handlungsempfehlungen zur Anpassung des Instrumentariums der Regionalplanung. Diese
beziehen sich zum einen auf den Einsatz konkreter Planelemente im Regionalplan. Zum ande-
ren werden Vorschldge zum Einsatz und zur Weiterentwicklung von erganzenden Handlungs-
und Koordinierungsansatzen der Information, Kommunikation und Partizipation im regionalen
Planungs- und Umsetzungsprozess unterbreitet. Ebenso sind Hinweise fur eine Anpassung des
planungsrechtlichen Rahmens Teil des vierten Bausteins. Die Empfehlungen haben zunéchst
generalisierenden Charakter. Durch die Verknupfung mit den Erkenntnissen der raumstrukturel-
len Herausforderungen werden Vorschlage fir den spezifischen Instrumenteneinsatz zur
Governance flachensparender Siedlungsstrukturen durch die Regionalplanung in raumstruktu-
rell eher prosperierenden und eher schrumpfenden Regionstypen formuliert. Davon ausgehend
werden des Weiteren auch fallspezifisch fir die untersuchten Regionen Handlungsempfehlun-
gen ausgefuhrt. Eine kritische Reflektion der Forschungsergebnisse und die Formulierung des
weiteren Forschungsbedarfs bilden den Abschluss.

239 vgl. Meuser, Michael; Nagel, Ulrike (2009): Das Experteninterview — konzeptionelle Grundlagen und methodische
Anlage, in: Pickel, Susanne; Pickel, Gert; Lauth, Hans-Joachim; Jahn, Detlef (Hrsg.): Methoden der vergleichen-
den Politik- und Sozialwissenschaft — Neue Entwicklungen und Anwendungen, Wiesbaden, S. 476f.
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5.2  Auswabhl der Fallstudienregionen und teilraumlichen Untersuchungsbereiche

Die Auswahl der in ihren institutionellen und raumstrukturellen Rahmenbedingungen kontrastie-
renden Fallstudienregionen Region Stuttgart, Region Rostock und Region Main-Rhén erfolgte
im Rahmen einer induktiven Herangehensweise. Die Beschréankung der Untersuchung auf drei
Fallstudienregionen ist aufgrund des komplexen Forschungsgegenstandes regionalplanerischer
Instrumente, welche in differenzierten Blindeln und Kombinationen in den unterschiedlichen
Regionen vorliegen kdnnen, zur Sicherung einer angemessenen Qualitat der inhaltlichen Tiefe
der Ergebnisse erforderlich und beriicksichtigt den zeitlichen Rahmen der vorliegenden Arbeit.
Im Kontext der Analyse von Instrumenten der Raumordnung hat sich der Einsatz von Fallstu-
dienuntersuchung bewahrt.?*® Schwierigkeiten bei der Generalisierbarkeit von Ergebnissen,
welche aus dem Stichprobencharakter resultieren, werden wéhrend des gesamten Forschungs-
verlaufs bericksichtigt. Zur Bestimmung der Fallstudienregionen wurden folgende Kriterien als
Entscheidungshilfe herangezogen:

o unterschiedliche Grol3enklassen bezogen auf die Einwohnerzahlen der Regionen,

o die Lage in unterschiedlichen siedlungsstrukturellen Regionstypen?*! unter Berticksichti-
gung der kleinteiligen intraregionalen Auspragung?*? gemaR der Typisierung des BBSR,

o die Lage in unterschiedlichen Bundeslandern, um unterschiedliche formelle, materielle
und instrumentelle Ausgestaltungen der Regionalplanung abbilden zu kénnen,

o kontrére Trends in der Bevolkerungsentwicklung (seit 2005),

e eine steigende absolute Flachenneuinanspruchnahme fur Siedlungs- und Verkehrszwe-
cke sowie ein gesteigerter Flachenverbrauch pro Kopf als Indiz fir einen Handlungsdruck
im Untersuchungsfeld,

¢ das teilweise Vorhandensein eines ausgepragten SPNV bzw. teilweise Fehlen eines aus-
gepragten SPNV in der Region,

e das Vorliegen relativ aktueller Regionalplane, um den aktuellen Stand des regionalplane-
rischen Instrumenteneinsatzes abzubilden.

Darlber hinaus war auch der Zugang zu Daten und Personen im Hinblick auf eine erfolgreiche
Kooperation ein Kriterium innerhalb des Auswahlprozesses.

In der stark wachsenden stadtischen Region Stuttgart mit einem dominierenden Stadtzentrum
ist insbesondere die enorme Nachfrage nach geeigneten Siedlungsflaichen gegeniiber einer
bereits sehr hohen Verdichtung im Regionszentrum hervor zu heben. Es besteht darliber hin-
aus eine enge Verkniupfung dieses mit dem Umland durch ein leistungsfahiges, bisher auf den
Kern der Region konzentriertes OPNV-System. Zudem kommt dem Verband Region Stuttgart
(VRS) eine Sonderstellung in Baden-Wirttemberg zu. Er hat mit der Aufgabenwahrnehmung fur
die Regionalplanung (mit direkt gewahltem Parlament), die Wirtschaftsférderung, die S-Bahn
sowie den regionalbedeutsamen OPNV in der Region eine starke Position in der stadtregiona-
len Governance.

240 \/gl. u.a. Einig, Klaus; Jonas, Andrea; Zaspel, Brigitte (2009b): a.a.O.; Zaspel, Brigitte (2011): a.a.0.; Weith,
Thomas (2018): a.a.0., S. 628.

241 \gl. Homepage des Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) im Bundesamt fiir Bauwesen und
Raumordnung (BBR), unter:
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/Raumbeobachtung/Raumabgrenzungen/deutschland/regionen/Regionstypen
/regionstypen-node.html (aufgerufen am 30.08.2019).

242 \/gl. Homepage des Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) im Bundesamt fiir Bauwesen und
Raumordnung (BBR), unter:
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/Raumbeobachtung/Raumabgrenzungen/deutschland/kreise/Kreistypend/krei
stypen_node.html (aufgerufen am 30.08.2019).
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Fur die zweite Fallstudie wurde die Region Rostock als dunn besiedelte landliche Region in
Mecklenburg-Vorpommern mit dem dominanten Zentrum Rostock gewdahlt. Auch dieser im
ehemaligen Gebiet der DDR gelegenen Region wird eine positive Bevolkerungsentwicklung,
insbesondere im Oberzentrum Rostock prognostiziert. Die Zustandigkeit fir die Regionalpla-
nung obliegt dem kommunal verfassten Planungsverband Region Rostock, welcher dariiber
hinaus aber keine anderen regionalbedeutsamen Umsetzungsaufgaben wahrnimmt.

Die dritte Fallstudie erfolgt in der ebenfalls dinn besiedelten landlichen Region Main-Rhon in
Bayern, welche deutlichen demografischen Schrumpfungsprozessen ausgesetzt ist. Gleichzei-
tig weist sie einen der landesweit hochsten Werte der Siedlungs- und Verkehrsflache pro Kopf
auf. Die raumliche Dominanz der kreisfreien Stadt Schweinfurt zeigt sich weniger stark als in
den beiden anderen Fallstudienregionen. Wie in der Region Rostock ist ein kommunal verfass-
ter Planungsverband fur die Regionalplanung zusténdig. Erweiterte regionalbedeutsame Zu-
standigkeiten besitzt dieser nicht.

Durch diese Auswahl werden einerseits die unterschiedlichen Raumstrukturen (stark verdichte-
te Stadtregion bis hin zu dinn besiedelte landliche Region, demografisch wachsend und
schrumpfend mono- und polyzentrale Siedlungsstrukturen) sowie andererseits administrativ-
organisatorisch unterschiedliche Ausgangssituationen (Stadte mit starker und geringer planeri-
scher Verflechtung mit dem Umland, verschiedene Organisationsformen der Regionalplanung)
mitbericksichtigt.

Des Weiteren werden fir eine tiefergehende Analyse in den Fallstudienregionen teilrdumliche
Untersuchungen durchgefiihrt, um einzuschatzen, welche Wirkung die Governance-Formen der
Regionalplanung entfalten und ob ein Bewusstsein fur eine flachensparende Siedlungsentwick-
lung bei den kommunalen Akteuren besteht. Ebenso ist es Ziel, Beispiele erfolgreicher Koope-
ration und Kommunikation zwischen Regionalplanung und Bauleitplanung im Hinblick auf die
Umsetzung der Leitvorstellung zu identifizieren. Die Teilrdume &hneln sich hinsichtlich ihrer
raumstrukturellen Eigenschaften und weisen mdglichst Bereiche auf, die erfolgreich flachenspa-
rende Siedlungsstrukturen verwirklichen konnten, als auch Bereiche, anhand derer Probleme
bei der Umsetzung dieser Zielsetzung aufgezeigt werden kénnen. Weitere Kriterien waren:

e eine deutlich positive bzw. negative Bevdlkerungsentwicklung: Anhand dieses Merkmals
sollen unterschiedliche Herausforderungen hinsichtlich einer flachensparenden Sied-
lungsentwicklung innerhalb dieser Bereiche abgedeckt werden.

e ein steigender Anteil der Siedlungs- und Verkehrsflache: Dies kann ein Indikator fir
wachsende Flachenbedarfe und die Relevanz einer flachensparenden Siedlungsentwick-
lung sein. Gleichzeitig zeigen unterschiedliche Auspragungen der tatsachlichen Flachen-
neuinanspruchnahme im Vergleich zum Regionsdurchschnitt bei &hnlicher Bevolkerungs-
entwicklung unterschiedliche Ansatze des Umgangs mit der Flache fir Siedlungszwecke
auf.

e Konformitat mit dem Regionalplan: Die Ubereinstimmung der kommunalen Entwicklung
mit den regionalplanerischen Vorgaben bzw. erfolgte oder notwendige Anderung der Fest-
legungen geben Hinweise auf Erfolge oder Defizite hinsichtlich des regionalen Gover-
nance-Regimes.

o Kooperationsbereitschaft der Partner: Auch die Einschatzung der regionalen Partner zur
teilraumlichen Verortung einer flachensparenden Siedlungsentwicklung in der jeweiligen
Region sowie zur Kooperationsbereitschaft im Rahmen des Projekts auf kommunaler
Ebene ist ein wichtiger Faktor bei der Auswahl der Teilrdume.
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Il. Institutioneller Rahmen der Governance einer flachensparenden Sied-
lungsentwicklung durch die Regionalplanung

Der institutionelle Rahmen fiir Governance in der Regionalplanung mit dem Ziel einer flachen-
sparenden Siedlungsentwicklung wird innerhalb des formalen Gefliges des Systems der Raum-
planung durch materielle, prozessuale und instrumentelle Vorgaben gepragt. Diese ergeben
sich zum einen aus den rechtlichen Rahmenvorgaben zur Konstitution des Mehrebenensystems
der Raumplanung in Deutschland. Die Aufgabe der Regionalplanung innerhalb dieses Systems
sowie ihr Verhaltnis zu den Planungstradgern der anderen Ebenen definieren grundlegende
Bedingungen fur die Akteurskonstellation in Hinblick auf die Governance der Siedlungsentwick-
lung durch die Regionalplanung. Zum anderen wird der institutionelle Rahmen mafgeblich
durch das Raumordnungsrecht bestimmt. Die Materie der Raumordnung ist nach Art. 72 Abs. 1
in Verbindung mit (i.V.m.) Art. 74 Abs. 1 Nr. 31 Grundgesetz (GG) Gegenstand der konkurrie-
renden Gesetzgebung, sodass den Landern die Befugnis zur Gesetzgebung obliegt, solange
und soweit der Bund nicht von der seinigen Gebrauch macht. Diese hat er mit dem Raumord-
nungsgesetz (ROG) in Anspruch genommen. Die Lander haben jedoch die Mdglichkeit, nach
Art. 72 Abs. 3 GG voll oder teilweise abweichende Regelungen zu treffen.?*® Ungeachtet des-
sen konnen sie in den jeweiligen Landesplanungsgesetzen Vorgaben des ROG konkretisieren.
Hieraus ergeben sich insbesondere flr die Ausgestaltung der Regionalpléne und die staatliche
Organisation der Regionalplanung landesspezifische Unterschiede?** (vgl. Kapitel 111). Mit Aus-
nahme der Stadtstaaten verfligt jedes Bundesland Uber ein Landesplanungsgesetz. Der Rege-
lungsumfang dieser variiert. In einigen werden lediglich Aussagen zu Organisation und Instru-
menten der Landes- und Regionalplanung getroffen, andere erweitern diese um materielle
Festlegungen, welche in Form von Grundsatzen der Raumordnung von der Regionalplanung
berticksichtigt werden missen.?* Das ROG bildet mit den Allgemeinen Vorschriften fir die
Raumordnung (Abschnitt 1) sowie den materiellen und instrumentellen Vorgaben fir die Raum-
ordnung in den Landern (Abschnitt 2) jedoch zunachst den Ubergeordneten und allgemeinguilti-
gen Rahmen fir die Regionalplanung beziiglich der Zielsetzung und Governance einer flachen-
sparenden Siedlungsentwicklung.

1 Der formale Rahmen des Systems der Raumplanung in Deutschland und seine
Bedeutung fir die Akteurskonstellationen bei der Governance der Siedlungsent-
wicklung durch die Regionalplanung

Die Raumplanung in Deutschland als 6ffentliche Aufgabe der tberfachlichen, integrativen Koor-
dinierung von Nutzungsansprichen ist in einem dezentralen Mehrebenensystem organisiert. Es
umfasst die drei Planungsebenen des Bundes, der Lander und der Gemeinden, welche recht-
lich, organisatorisch und inhaltlich voneinander abgegrenzt sind. Vernetzt werden diese Uber
das Gegenstromprinzip (8 1 Abs. 3 ROG) und verschiedene Anpassungserfordernisse.?*® Diese
sollen eine angemessene Beriicksichtigung und Beeinflussung zwischen héherstufigen und

243 \/gl. Spannowsky, Willy; Runkel, Peter; Goppel, Konrad (2018): Raumordnungsgesetz (ROG) — Kommentar, 2.
Auflage, Munchen, 8 1 Rn. 1.

244 \gl. Hoppe, Werner; Bonker, Christian; Grotefels, Susan (2010): Offentliches Baurecht — Raumordnungsrecht,
Stadtebaurecht, Bauordnungsrecht, 4. Auflage, Miinchen, § 1 Fn. 18.

245 \/gl. Homepage der Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (ARL), unter: https://www.arl-
net.de/de/lexica/de/landesplanungsgesetz (aufgerufen am 23.01.2019).

246 \/gl. Danielzyk, Rainer; Miinter, Angelika (2018): Raumplanung, in: Akademie fir Raumforschung und Landespla-
nung (ARL) (Hrsg.): Handworterbuch der Stadt- und Raumentwicklung, Hannover, S. 1933.
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nachgeordneten Ebenen gewahrleisten.?*” Pragend fur die Kompetenzverteilung zwischen den
Planungsebenen ist das Subsidiaritatsprinzip. Politische Entscheidungen sind demnach auf der
niedrigsten politischen Ebene zu treffen, die sich dafiir als geeignet und zweckmafig erweist.?48

Abbildung 4: Das System der Raumplanung in Deutschland

Bundesraumordnung

71 Leitbilder fur die |

i Raumentwicklung !
|

Gegenstromprinzip

A 4

Landesplanung
(Landesweiter Raumordnungsplan)

¢ Gegenstromprinzip ?

Regionalplanung
(Regionalplan)

v Gegenstromprinzip ?

Bauleitplanung
(Flachennutzungsplan, Bebauungsplan)

Gemeinden

Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2018.

Quelle: nach: Turowski, Gerd (2005): Raumplanung (Gesamtplanung), in: Akademie fur Raumfor-
schung und Landesplanung (ARL) (Hrsg.): Handwdrterbuch der Raumordnung, Hannover, S.
896.

Homepage der Akademie fur Raumforschung und Landesplanung, unter: https://www.arl-
net.de/system/files/planungssystem_de.jpg (aufgerufen am 23.06.2018).

Die Regionalplanung ist rechtlich gesehen Teil der Landesplanung. Als de facto eigenstandige
Uberfachlich raumbezogene Planung auf teilraumlich-regionaler Ebene der Bundeslander befin-
det sie sich zwischen der staatlichen Landesplanung und kommunalen Bauleitplanung. Sie
bildet damit die zentrale Schnittstelle zwischen der Uberdrtlichen Raumordnung und ortlichen
Raumplanung sowie der Fachplanung.?*® Ihre Aufgabe besteht in der Konkretisierung der lan-
desplanerischen Vorgaben in spezifischen regionalen Zielen der Raumentwicklung, um sie flr
die kommunale Ebene unmittelbar umsetzbar zu machen. Gleichzeitig hat sie die Entwicklungs-
vorstellungen der ortlichen Bauleitplanung zu beriicksichtigen und einzubinden.?° Hinsichtlich
der Koordination der Flachennutzungsanspriche fir die Siedlungsentwicklung auf regionaler
Ebene ergibt sich aus dieser Mittlerrolle ein Spannungsfeld zwischen kommunalen und grof3-
rdumigen Interessen, welches sich in zweierlei system-immanenten Akteurskonstellationen
niederschlagt. Beeinflusst werden diese durch die landesrechtlich bestimmte interne Organisa-
tion der Regionalplanung.

247 vgl. Kimper, Boas (2018): Gegenstromprinzip, in: Akademie fir Raumforschung und Landesplanung (ARL):
a.a.0., S. 762.

248 vgl. Danielzyk, Rainer; Minter, Angelika (2018): a.a.O., S. 1934.

249 \/gl. ebenda.

250 \/gl. Priebs, Axel (2018): a.a.0., S. 2048.
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11 Organisation der Regionalplanung als Akteur im System der Raumplanung

Die Funktion der Regionalplanung im System der deutschen Raumplanung ergibt sich aus der
gesetzlichen Aufgabe der Raumordnung in 8 1 Abs. 1 ROG. lhr obliegt die Entwicklung, Ord-
nung und Sicherung ihres regionalen Bezugsraums, indem sie Nutzungsanspriche koordiniert.
Dementsprechend betrifft ihre zentrale Koordinationsfunktion hinsichtlich der Siedlungsentwick-
lung die Vermeidung und den Ausgleich von Konflikten mit anderen Raumfunktionen sowie der
flachenbezogenen Vorsorge fur eine Siedlungstatigkeit.

Der Koordinationsauftrag der Regionalplanung ist territorial angelegt.?>* Die Planungsregionen
in Deutschland werden maoglichst nach funktionalen Kriterien, in den meisten Fallen aus prakti-
schen Griinden allerdings vorwiegend anhand administrativer Grenzen bestimmt. Die Trager-
schaft der Regionalplanung ist den Bundesléandern unterschiedlich organisiert. Behordliche
Zustandigkeit und Eigenstandigkeit der Regionalplanung variieren dabei stark. Grob kdnnen
vier organisatorische Ansatze unterschieden werden:

¢ Die vollstandig kommunalisierte Regionalplanung in Niedersachen obliegt mit Ausnahme
der Region Hannover, dem Zweckverband Braunschweig und der Stadt Gottingen den
Landkreisen und kreisfreien Stadten.

e In den kommunalverbandlich organisierten Modellen sind regionale Planungsgemein-
schaften oder -verbédnde mit eigenen Beschlussgremien und eigener Planungsverwaltung
Trager der Regionalplanung.

e Die Tragerschaft in Mischmodellen der gemeinschaftlichen Aufgabenwahrnehmung ver-
teilt sich auf regionale Planungsgemeinschaften/ -verbande oder eigene Beschlussgremi-
en und auf eine Planungsverwaltung in einer staatlichen Behorde.

o Des Weiteren zeigen weitere Modelle einen noch stérkeren staatlichen Einfluss, indem die
Regionalplanung eng an oder vollstandig in einer staatlichen Behorde verankert ist.?%?

Unterschiede ergeben sich zwischen den Bundesléandern auch im Hinblick auf weitere Zustén-
digkeiten des Tragers der Regionalplanung. So reichen diese von ausschlie3lich der Regional-
planung Uber die zuséatzliche Aufgabenwahrnehmung von behérdlichen Funktionen des Einsat-
zes raumordnungsrechtlicher Umsetzungsinstrumente bis hin zu weiteren raumbedeutsamen
Aufgaben, wie z.B. des regionalen OPNV oder der regionalen Wirtschaftsférderung. Eine pau-
schale Bewertung der Leistungsfahigkeit der einzelnen Organisationsformen kann nicht vorge-
nommen werden, da weitere Faktoren, wie Gestaltungsmdglichkeiten und Instrumente, politi-
sche Unterstitzung oder Akteurskonstellationen dies mitbeeinflussen.?%3

251 ygl. Diller, Christian (2015): Koordination in der Regionalplanung: Theoretische Uberlegungen, empirische Ergeb-
nisse und Forschungsperspektiven, in: Karl, Helmut (Hrsg.): Mehr Effizienz und Wirksamkeit von Politik durch ab-
gestimmte Arbeitsteilung, Forschungsberichte der ARL 4, Hannover, S. 116.

252 \/gl. Priebs, Axel (2018): a.a.0., S. 2049.

253 \/gl. Priebs, Axel (2018): a.a.0., S. 2050f.
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Die Organisationsstrukturen spielen fur die Formen von Governance fir eine flachensparende
Siedlungsentwicklung insofern eine Rolle, da sie institutionalisierte Macht- und Einflussmdoglich-
keiten darstellen.?®* Auswirkungen konnen sich dabei hinsichtlich der Ressourcenausstattung,
Koordinationskosten gegentber anderen Planungstragern, der Nahe zu Umsetzungsbehérden
sowie Konsenskosten ergeben. Letztere sind insbesondere im Spannungsfeld der Governance
der Siedlungsentwicklung zwischen Landesplanung und kommunaler Bauleitplanung fir die
Regionalplanung relevant.?®

1.2 Zum Verhaltnis der Regionalplanung zur Landesplanung

Wenngleich die Regionalplanung als Teil der Landesplanung definiert ist, wird sie tberwiegend
als eigene Planungsebene verstanden. Diese Wahrnehmung wird auch wesentlich durch die
Organisationsform der Regionalplanung gepréagt. So sind Landes- und Regionalplanung in den
Landern, in denen staatliche Behdrden vollstéandig oder in Teilen fir die Regionalplanung zu-
standig sind, starker verzahnt als in den unterschiedlich stark kommunalisierten Modellen.?%®
Die ,Innenbeziehung‘ wird oftmals durch hierarchisches Denken beider Instanzen beeinflusst.?%’

Formal kann die Landesplanung durch die Landesplanungsgesetze stark auf die Ausgestal-
tungsmaglichkeiten der Regionalplanung einwirken. So kénnen in diesen neben der Organisati-
on der Regionalplanung auch Inhalte und Gliederung der Regionalplane geregelt werden. Im
Bayerischen Landesplanungsgesetz setzt beispielsweise ein abschlieRender Festlegungskata-
log der Regionalplanung enge Grenzen.?*®

Die Regionalplane sind des Weiteren aus dem jeweiligen Raumordnungsplan fiir das Landes-
gebiet zu entwickeln (8 8 Abs. 2 S. 1 ROG). Durch die materiellen und instrumentellen Vorga-
ben der in fast allen Bundeslandern als Rechtsverordnung oder Gesetz erlassenen landeswei-
ten Raumordnungsplane®® wird der Regionalplanung im Sinne des Gegenstromprinzips ein
weiterer Rahmen gesetzt. Im Gegenzug sollen die Beteiligung und das Mitwirken der regionalen
Planungsebene bei der Aufstellung von Zielen der Raumordnung der Lander ein einseitiges
Vorgehen verhindern (8§ 9 Abs. 1 und 2 ROG).?%°

Nicht zuletzt durch den Genehmigungsvorbehalt der Landesplanung gegeniber den aufzustel-
lenden Regionalpl&nen verfiigt diese tber ein wirksames Instrument zur Durchsetzung ihrer
Vorstellungen auf der regionalen Ebene.?®* Das Fehlen eines konkreten PrifungsmaRstabes fir
die Verbindlichkeitserklarung kann eine starke Beeinflussung der Regionalplanung durch die
Ubergeordnete Ebene bedingen. Ebenso birgt die Mdglichkeit der Zulassung von Zielabwei-
chungen durch die Landesplanung durch eine grof3zligige Handhabung ein Konterkarieren der
regionalplanerischen Konzeption zur Raumentwicklung.?®?

254 \/gl. Akademie fir Raumforschung und Landesplanung (ARL) (1995): a.a.0., S. 3.

255 \/gl. Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (ARL) (1995): a.a.0., S. 5.

256 vgl. Priebs, Axel (2018): a.a.0., S. 2050.

257 \/gl. Wiechmann, Thorsten (1998): Vom Plan zum Diskurs? Anforderungsprofil, Aufgabenspektrum und Organisa-
tion regionaler Planung in Deutschland, Baden-Baden, S. 152.

258 \/gl. Priebs, Axel (2018): a.a.0., S. 2050.

259 \/gl. Spannowsky, Willy (2004): Steuerungspotenziale der Raumordnung, in: Schaffer, Franz; Spannowsky, Willy;
Troeger-Weil3, Gabi (Hrsg.): Implementation der Raumordnung — Wissenschaftliches Lesebuch fir Konrad Gop-
pel, Schriften zur Raumordnung und Landesplanung, Sonderband, Giberarbeitete 2. Auflage, Augsburg, Kaisers-
lautern, S. 6.

260 vgl. Wiechmann, Thorsten (1998): a.a.O., S. 153.

261 \/gl. Priebs, Axel (2018): a.a.0., S. 2050.

262 \/gl. Wiechmann, Thorsten (1998): a.a.O., S. 154.
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Im Kontext der Siedlungsentwicklung wird ein enger landesplanerischer Rahmen fiir die Steue-
rungsmoglichkeiten der Regionalplanung oftmals mit einer kommunalfreundlichen Haltung der
Lander begriindet. Das Vermeiden von Konflikten, wo die kommunale Planungshoheit von
Gemeinden haufig als Argumentation genutzt wird, ist dabei ein moglicher Einflussfaktor.?53
Dies kann allerdings in der Folge dazu fiihren, dass das potenzielle Steuerungsvermdgen der
Regionalplanung fur eine flachensparende Siedlungsentwicklung nicht ausgeschopft wird bzw.
werden kann.

1.3 Zum Verhaltnis der Regionalplanung zur Bauleitplanung

Vor dem Hintergrund einer flachensparenden Siedlungsentwicklung kann das Verhaltnis der
Regionalplanung zur Bauleitplanung als dilemmatisch beschrieben werden. Einerseits hat die
Regionalplanung den Anspruch, zum Zweck einer ausgewogenen regionalen Entwicklung die
ortlichen Interessen der Bauleitplanung mit den Uberdrtlichen Interessen der Landesplanung
abzuwagen und entsprechend des Ziels einer flachensparenden Siedlungsentwicklung steuernd
auf die Bauleitplanung einzuwirken. Andererseits ist sie fur die Umsetzung ihrer raumlichen
Vorstellung von der gemeindlichen Bauleitplanung abhangig. Nur dieser steht im Rahmen der
aus der verfassungsrechtlichen Selbstverwaltungsgarantie nach Art. 28 Abs. 2 GG abgeleiteten
Planungshoheit die Kompetenz zur Ausweisung von Bauland zu.?®* Eine Verbindlichkeit der
regionalen Siedlungskonzeption gegentber Privaten kann also nur durch die bauleitplanerische
Umsetzung der Kommunen erlangt werden.?®® Die Entscheidung tber das Ob und Wann der
Aufstellung des Bauleitplans und die konkrete Ausgestaltung des raumordnerischen Rahmens
obliegt dem Trager der Bauleitplanung.25®

Die Regionalplanung hat entsprechend dem Gegenstromprinzip bestehende Flachennutzungs-
plane und Ergebnisse sonstiger stadtebaulicher Planungen der Gemeinden (8 13 Abs. 2 ROG)
in ihrer Abwagung zu bertcksichtigen. Die Kommunen sind umfassend bei der Aufstellung des
Regionalplans zu beteiligen und in den Abstimmungsprozess einzubeziehen.?®’

Auf der anderen Seite besteht flr die Bauleitplanung eine Anpassungspflicht an die Ziele der
Raumordnung (8 1 Abs. 4 BauGB i.V.m. § 4 Abs. 1 ROG). Diese ,ist der entscheidende Trans-
missionsriemen fir die Einhaltung und Konkretisierung der Raumordnung auf der gemeindli-
chen Ebene.“?® Aufgrund des fehlenden bodenrechtlichen Durchgriffs der Regionalplanung
muss Bauleitplanung ihrer Transformationsaufgabe gerecht werden, indem sie den Zielen der
Raumordnung durch zielkonforme Darstellungen oder Festsetzungen in Bauleitplanen eine
bodenrechtliche Verbindlichkeit gegeniiber dem Einzelnen vermittelt.?%° Als Gesetzesvorbehalt
der Selbstverwaltungsgarantie stellt das Anpassungsgebot eine zuldssige Einschrankung der
kommunalen Planungshoheit dar.?2’® Das Bundesverwaltungsgericht stellt dahingehend klar,
dass die Ziele der Raumordnung in der Bauleitplanung je nach Grad ihrer Aussageschérfe
konkretisierungsfahig sind, allerdings nicht durch Abwagung Uberwunden werden kénnen. Die
Anpassungspflicht gilt grundséatzlich fur neu aufzustellende Bauleitplane. Auch die Anpassung

263 \/gl. Vgl. Priebs, Axel (2018): a.a.0., S. 2057.

264 \/gl. Hoymann, Jana; Goetzke, Roland (2018): Flachenmanagement, in: Akademie fiir Raumforschung und
Landesplanung (ARL): a.a.O., S. 678.

265 \/gl. Akademie fur Raumforschung und Landesplanung (ARL) (1995): a.a.O., S. 2.

266 \v/gl. Priebs, Axel (2013): Raumordnung in Deutschland, Braunschweig, S. 160.

267 \vgl. Priebs, Axel (2013): a.a.0., S. 101.

268 priebs, Axel (2013): a.a.O., S. 161.

269 \/gl. Runkel, Peter (2016): § 1 Absatz 4, Baugesetzbuch, in: Ernst, Werner et al. (Hrsg.): Baugesetzbuch — Kom-
mentar, Miinchen, § 1 E. Rn. 67.

270 \/gl. Hoppe, Werner; Bonker, Christian; Grotefels, Susan (2010): a.a.0., § 2 Rn. 33.
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bestehender Bauleitplane an geédnderte Ziele der Raumordnung wird davon erfasst, ist aller-
dings kaum praxisrelevant.?’*

Nach vorherrschender Meinung muss die Regionalplanung in Verdichtungsregionen aufgrund
der raumlichen Haufung von Raumnutzungskonflikten starker in die kommunale Planungshoheit
eingreifen.?’? Angesichts der unverhaltnismaRig hohen Flachenneuinanspruchnahme in land-
lich-peripheren Bereichen stellt sich die Frage, ob im Hinblick auf die Steuerung der Siedlungs-
entwicklung dies nicht auch hier angebracht scheint.

Neben diesem rechtlichen Aspekt wird das Verhéltnis zwischen Regionalplanung und Bauleit-
planung auch in historischer Sicht durch die Konflikthaftigkeit der vertikal getrennten Planungs-
ebenen in sich mitbestimmt. Hier spielt ein weiteres Mal das Organisationsmodell der Regional-
planung eine Rolle, welches in Abhéngigkeit vom staatlichen Einfluss in der Regionalplanung
eine groRere oder kleinere Distanz zur Ortlichen Ebene bedingen kann. Eine Blockadehaltung
der Bauleitplanung erwuchs und erwachst haufig aus dem Eindruck, dass die eigene Planungs-
hoheit zu stark vom Staat eingeschrankt wird. Eine mehr oder weniger traditionell negative
Konnotation der Regionalplanung erschwert in der Folge eigentlich gleich gerichteter Interes-
sen, beispielsweise einer ressourcensparenden Raumentwicklung. Allerdings flihren weniger
gemeinwohlorientierte, 6rtliche Eigeninteressen sowie politisch teilweise schwer vermittelbare
regionale Planvorstellungen zu Konflikten.?”®

Wenngleich in Hinblick auf die Siedlungsentwicklung die Bauleitplanung der Hauptadressat der
Regionalplanung darstellt, tragen auch diverse Fachplanung zur Flachenneuinanspruchnahme
bei. Diese stehen im Rahmen dieser Arbeit allerdings nicht im Fokus. Das Verhaltnis von Fach-
und Regionalplanung wird ebenso wie zwischen den uberfachlichen Planungsebenen durch
Beteiligungsverfahren und Stellungnahmen, materielle Beachtens- und Anpassungspflichten
durch Raumordnungsklauseln sowie — wo die behdrdliche Zustandigkeit gegeben ist — formelle
Anpassungsverfahren des Raumordnungsverfahren bestimmt.?’4

2 Materielle Vorgaben des Raumordnungsrechts und raumordnungspolitische Leit-
vorstellungen fur eine flachensparende Siedlungsentwicklung

Das Raumordnungsgesetz Ubertragt den Regionen Uber die Léander weitreichende Planungs-
kompetenzen und stellt diesen ein entsprechendes Instrumentarium zur Verfligung. Des Weite-
ren werden auch materielle Vorgaben formuliert. Die Grundsétze der Raumordnung nach 8§ 2
Abs. 2 ROG dienen im Sinne der Leitvorstellung der Raumordnung als bundesweiter Zielrah-
men flr die rdumliche Entwicklung in seinen Teilraumen. Eine flachensparende Siedlungsent-
wicklung ist dabei ein wesentlicher Aspekt. Dariber hinaus sind die informellen ,Leitbilder und
Handlungsstrategien fur die Raumentwicklung in Deutschland® Ausdruck eines gemeinsamen
Verstandnisses von Bund und Landern zu raumordnerischen Grundsatzfragen — so auch der
Zukunft der Siedlungsentwicklung.

2711 vgl. Priebs, Axel (2013): a.a.0., S. 161.

212 \/gl. Akademie fir Raumforschung und Landesplanung (ARL) (1995): a.a.0., S. 7.
273 \/gl. Wiechmann, Thorsten (1998): a.a.O., S. 146.

274 \/gl. Wiechmann, Thorsten (1998): a.a.O., S. 166.

47



2.1 Materielle Vorgaben im Raumordnungsrecht

Bei der Entwicklung, Sicherung und Ordnung des Gesamtraumes und seiner Teilraume ist eine
nachhaltige Raumentwicklung zu verfolgen (8 1 Abs. 2 ROG). Durch die Anwendung der
Grundsatze der Raumordnung soll diese Leitvorstellung umgesetzt werden (§ 2 Abs. 2 ROG).

Gemal ROG sind die natirlichen Ressourcen nachhaltig zu schiitzen. Dies gilt in Ballungsrau-
men ebenso wie in landlichen Raumen, in strukturschwachen wie in strukturstarken Regionen,
wobei den demografischen, wirtschaftlichen, sozialen sowie anderen strukturverandernden
Herausforderungen ist Rechnung zu tragen ist (8 2 Abs. 2 Nr. 1 S. 2 und 3 ROG). Der Schutz
des Freiraums, insbesondere vor Flachenneuinanspruchnahme, sowie die Vermeidung weitere
Zerschneidung der freien Landschaft und von Waldflachen wird § 2 Abs. 2 Nr. 2 S. 5 und 6
ROG statuiert. Mit dem Ziel der sparsamen und schonenden Inanspruchnahme von Naturgitern
durch rdumliche Nutzungen (8 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 2 ROG) ist die erstmalige Inanspruchnahme
von Freiflachen fir Siedlungs- und Verkehrszwecke vor allem durch Wiedernutzung, Innenent-
wicklung und Nachverdichtung zu vermindern (8 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 3 ROG). Durch das Gesetz
zur Anderung raumordnungsrechtlicher Vorschriften vom 23. Mai 2017 erfuhr dieser Aspekt
eine Starkung. Der qualitative Ansatz wurde durch die Mdglichkeit, quantifizierte Vorgaben zur
Verringerung der Flachenneuinanspruchnahme zu machen, erweitert (8 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 3
ROG).

In Bezug zu einer flachensparenden Siedlungsentwicklung gibt das ROG des Weiteren die
raumliche Konzentration der Siedlungstatigkeit vorrangig auf vorhandene Siedlungen mit aus-
reichender Infrastruktur vor. Die Ausrichtung auf die Zentralen Orte spielt hier eine maf3gebliche
Rolle (8 2 Abs. 2 Nr. 2 S. 4 ROG). An diesen soll auch die soziale Infrastruktur gebindelt wer-
den (8 2 Abs. 2 Nr. 3 S. 2 ROG). Vorhandene Infrastruktureinrichtungen kdnnen dadurch aus-
gelastet und eine Flachenneuinanspruchnahme fir neue Einrichtungen und Erschlieungen
vermieden werden. Gleichzeitig wird durch den Anschluss neuer Siedlungsflachen an beste-
hende Siedlungsstrukturen die Zersiedelung des Freiraums reduziert.

Die Grundsatze der Raumordnung im ROG stellen die bundesrechtlich materiellen Vorgaben fir
die Governance der Siedlungsentwicklung durch die Regionalplanung dar. Sie sind in den
jeweiligen Landesweiten Raumordnungsplénen fur die Bundeslander und nachfolgend durch
die Regionalpléne fiir die betreffenden TeilrAume zu konkretisieren (8§ 2 Abs. 2 ROG).

2.2 Leitbilder und Handlungsstrategien fir die Raumentwicklung

Die Ausrichtung der Raumordnung wird des Weiteren durch die ,Leitbilder und Handlungsstra-
tegien fur die Raumentwicklung in Deutschland’ beeinflusst. Diese wurden von der Ministerkon-
ferenz fir Raumordnung (MKRO) im Jahr 2016 beschlossen. In dem Dokument mit informellem
Charakter leget sie die raumordnungspolitischen und fachibergreifenden Vorstellungen fir die
zukinftigen Raum- und Siedlungsstrukturen in Deutschland dar. Die Leitvorstellung einer fla-
chensparenden Siedlungsentwicklung ist auch hier verankert.

Zentral wird im dritten Leitbild ,Raumnutzungen steuern und nachhaltig entwickeln“ auf die hohe
Bedeutung von nachhaltigen, flachensparenden, kompakten und nutzungsgemischten Sied-
lungsstrukturen im regionalen Kontext abgestellt. So soll zunehmenden rdumlichen Nutzungs-
konflikten durch frihzeitige fachiibergreifende Koordination und Kommunikation begegnet
werden. Ein besonderer Fokus liegt auf der Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme. Der
Regionalplanung wird unter Abschnitt ,3.1 Raumliche Nutzungskonflikte minimieren’ eine be-
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deutsame Rolle zugewiesen, da sie durch Festlegungen im Regionalplan und raumordnerische
Prufverfahren fachliche Belange koordinieren und Interessenskonflikte ausgleichen kann. Sie
soll in kooperativen Prozessen der Regionalentwicklung unter Einbeziehung der Stadte und
Gemeinden als Trager der kommunalen Planungshoheit aktiv zur Minimierung der raumlichen
Nutzungskonflikte sowie zur Konfliktvermittlung und -klarung beitragen.?”® Dies beinhaltet wie-
derum Mafinahmen zur Bewusstseinsbildung, Information und Sensibilisierung.

Das Potenzial der Regionalplanung entfaltet sich in der quantitativen und raumlichen Beschran-
kung der Siedlungsflachenentwicklung, insbesondere durch Festlegungen im Regionalplan.?’®
Ebenso kénnen in diesem groRraumige Freiraumverbtinde gesichert werden.?’” In Kombination
mit der vermehrten Nutzung vorhandener sowie neuer Instrumente zur Starkung der Innenent-
wicklung leistet sie einen wesentlichen Beitrag zur Zielerreichung der in Abschnitt 3.4 genann-
ten Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme. Kompakte Siedlungsstrukturen koénnen
durch eine an den Zentren orientierte Steuerung neuer Siedlungsflachen erreicht werden. In
diesem Zusammenhang sind u.a. auch die Konzentration und Verdichtung der Bebauung an
den Achsen des Personennahverkehrs sowie die Konkretisierung von Vorschriften und Pla-
nungsinstrumenten als potenzielle Handlungsansatze zu nennen. Ausdriicklich werden in die-
sem Kontext wachsende und schrumpfende angesprochen.?’®

Eine flachensparende Siedlungsentwicklung ist auch unter den weiteren Gesichtspunkten der
Raumentwicklung von Bedeutung. Bereits im Leitbild 1 ,Wettbewerbsfahigkeit starken®, Ab-
schnitt 1.4 ,Infrastrukturanbindung und Mobilitdt sichern®, wird sie unter dem Ziel, durch ein
integriertes Gesamtverkehrssystem die regionale Wettbewerbsfahigkeit zu steigern und die
Verkehrsinfrastruktur effektiver zu nutzen, erwdhnt. Vor diesem Hintergrund sollen Siedlungs-
entwicklung und Verkehrssysteme noch starker so aufeinander abgestimmt werden, dass diese
unter anderem zur Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme fiihren.?”

Flachensparende Siedlungsstrukturen werden des Weiteren in Leitbild 2 “Daseinsvorsorge
sichern” als wichtige Voraussetzung zur Gewahrleistung gleichwertiger Lebensverhaltnisse in
allen Teilraumen Deutschlands angesprochen. Dies ist durch eine Raum- und Siedlungsstruk-
tur, die eine sichere, effiziente und kostengiinstige infrastrukturelle Versorgung gewahrleistet,
zu erreichen. Das Konzept der Zentralen Orte soll weiterhin als siedlungsstrukturelles Grundge-
rust dienen, wobei in den verschiedenen Raumstrukturen spezifische Anpassungen erforderlich
sein werden (,2.1 Zentrale-Orte-Systeme konsequent anwenden®). Die Zentralen-Orte-Systeme
der Lander bieten unter anderem Vorteile fiir die Umwelt durch eine geringere Flachenneuinan-
spruchnahme und kann durch konsequente Nutzung und Verankerung in der Regionalplanung
zur Steuerung von Standortentscheidungen beitragen.?8°

Das vierte Leitbild ,Klimawandel und Energiewende gestalten‘ greift die Bedeutung der Sied-
lungsentwicklung fur die Reduktion klimaschéadlicher Emissionen auf. In diesem Kontext soll die
Regionalplanung auf energieeffiziente und verkehrsvermeidende und somit gleichzeitig kom-
pakte und flachensparende Siedlungsstrukturen ausgerichtet werden.?8!

275 \/gl. Geschéaftsstelle der Ministerkonferenz fiir Raumordnung im Bundesministerium fir Verkehr und digitale
Infrastruktur (Hrsg.) (2016): a.a.0., S. 22.

276 vgl. ebenda, S. 25.

277 vgl. ebenda, S. 23.

278 vgl. ebenda, S. 25.

219 \/gl. ebenda, S. 8.
280 \/gl. ebenda, S. 16.
281 \/gl. ebenda, S. 32.
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3 Instrumente und Verfahren der Regionalplanung zur Governance einer flachenspa-
renden Siedlungsentwicklung

,Zentrales Gestaltungs- und Koordinierungsinstrument“?®? der Regionalplanung ist der im ROG
und den Landesplanungsgesetzen formal verankerte regionale Raumordnungsplan (Regional-
plan). Sowohl Bund als auch Lander normieren fir diesen unterschiedliche Planelemente,
welche in mit verschiedenen rechtlichen Bindungswirkungen fir die nachfolgenden Planungs-
trdger ausgestaltet werden kdnnen. Steuerungs- und Koordinationswirkung entfalten dartber
hinaus verfahrensrechtliche Aspekte im Prozess der Aufstellung des Regionalplans sowie die
formellen Umsetzungsinstrumente der Raumordnung, sofern eine behordliche Kompetenz an
die Regionalplanung angegliedert ist. Zunehmend an Bedeutung gewinnen informelle Malf3-
nahmen, die unterstitzend bei der Governance einer flachensparenden Siedlungsentwicklung
durch die Regionalplanung eingesetzt werden kénnen.

3.1 Festlegungen im Regionalplan

Der Regionalplan dient als zusammenfassender, Uberortlicher und fachlbergreifender Raum-
ordnungsplan fir die Teilraume der Lander (8§ 3 Abs. 1 Nr. 7 i.V.m. § 13 Abs. 1 Nr. 2 ROG) der
Erflllung des Auftrags zur Entwicklung, Ordnung und Sicherung des Raums. Mit Ausnahme in
den Stadtstaaten sowie im Saarland besteht flr die Trager der Regionalplanung eine Pla-
nungspflicht (8 13 Abs. 1 S. 1 und 3). In Rd&umen mit besonderen raumstrukturellen Verflech-
tungen, in denen die Regionalplanung durch Zusammenschliisse von Gemeinden und Gemein-
deverbé&nden zu regionalen Planungsgemeinschaften erfolgt, kann ein regionaler Flachennut-
zungsplan aufgestellt werden. Dieser fasst die Funktionen eines Regionalplans sowie eines
gemeinsamen Flachennutzungsplans zusammen, muss somit auch den rechtlichen Anforde-
rungen beider Plantypen gerecht werden. Anwendung fand der neue Plantypus bisher aller-
dings nur im Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main,?®® wahrend dieser beispielsweise fiir bayeri-
sche Regionen ausgeschlossen ist (Art. 8 Abs. 2 BayLplG).

Regionalpléane bestehen aus einem verbindlichen Text- und Kartenteil sowie einer Begriindung
(8 7 Abs. 5 ROG).%* In ihnen werden durch Festlegungen die Grundsatze der Raumordnung
aus § 2 Abs. 2 ROG (8 2 Abs. 1 ROG) sowie die Vorstellung zur raumlichen Entwicklung aus
dem Raumordnungsplan fir das Landesgebiet konkretisiert (8§ 13 Abs. 2 S. 1 ROG). Die Aus-
gestaltung der Festlegungen hat zwingend als Ziele oder Grundséatze der Raumordnung zu
erfolgen (8 7 Abs. 1 ROG). Dies geht mit der Erfillung materieller Voraussetzungen einher,
welche durch § 3 Abs. 1 Nr. 2 und 3 ROG statuiert werden. In der Folge sind Ziele und Grunds-
atze der Raumordnung mit spezifischen Bindungswirkungen fiir die Adressaten verbunden (8 4
ROG). Sie sind dariiber hinaus im Regionalplan zu kennzeichnen (§ 13 Abs. 4 S. 2 ROG).

Ziele der Raumordnung sind verbindliche Vorgaben in Form von r&umlich und sachlich be-
stimmten oder bestimmbaren, vom Tré&ger der Raumordnung abschlielend abgewogenen
textlichen oder zeichnerischen Festlegungen in Raumordnungsplanen zur Entwicklung, Ord-
nung und Sicherung des Raums (8§ 3 Abs. 1 Nr. 2 ROG). Als raumordnerische Letztentschei-
dung sind sie das Ergebnis einer abschlieBend integrierenden Gesamtabwagung.?® Maoglicher-
weise bestehende Zielkonflikte missen ausgetragen und bereinigt worden sein. Die Bestimmt-
heit bzw. Bestimmbarkeit setzt voraus, dass der Adressat seine Handlungspflicht klar erkennen

282 \vgl. Priebs, Axel (2018): a.a.0., S. 2051.

283 vgl. Priebs, Axel (2013): a.a.0., S. 99.

284 \/gl. Priebs, Axel (2018): a.a.0., S. 2052.

285 \/gl. Spannowsky, Willy; Runkel, Peter; Goppel, Konrad (2018): a.a.O., § 3 Rn. 11.
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kann. Geografischer Bezug und zu erreichender Zweck mussen eindeutig definiert sein.?® Sie
I6sen in der Folge fiur offentliche Stellen bei ihren raumbedeutsamen Planungen und Maf3nah-
men eine nicht zu Uberwindende Beachtenspflicht aus (8 4 Abs. 1 S. 1 ROG). Fur die Bauleit-
planung konkretisiert sich diese in 8 1 Abs. 4 BauGB als Anpassungspflicht.

Grundséatze der Raumordnung sind Aussagen zur Entwicklung, Ordnung und Sicherung des
Raums als Vorgaben fir nachfolgende Abwagungs- und Ermessensentscheidungen (8 3 Abs. 1
Nr. 3 Hs. 1 ROG). Sie sind im Gegensatz zu Zielen der Raumordnung auf raumplanerischer
Ebene nur gegeneinander und untereinander abgewogen.?®’” Als Planungsleitlinien und Abwa-
gungsdirektiven fur planerische Entscheidungen dienen sie nachfolgenden Planungstragern als
Vorgaben fir den Abwagungsprozess. Demnach sind sie von diesen zu bertcksichtigen (8 4
Abs. 1 S. 1 ROG). Im Gegensatz zu den Zielen der Raumordnung kénnen Grundsatze der
Raumordnung durch andere Belange Uberwunden werden.?%8

Gebietsscharfe Festlegungen kdnnen in Form von Ausweisungen als Vorrang-, Vorbehalts-
oder Eignungsgebiete erfolgen (8 7 Abs. 3 ROG). Vorranggebiete sind fur bestimmte raumbe-
deutsame Nutzungen vorgesehen und schlieRen andere raumbedeutsame Nutzungen in die-
sem Gebiet aus, soweit diese mit dem vorrangigen Zweck nicht vereinbar sind (8§ 7 Abs. 3 S. 2
Nr. 1 ROG). Es handelt sich um Ziele der Raumordnung. Vorbehaltsgebieten wird im Uberwie-
genden Verstandnis die Wirkung von Grundsatzen der Raumordnung zugeschrieben. Durch die
Festlegung als Vorbehaltsgebiet ist den betreffenden Nutzungen in der Abwagung mit konkur-
rierenden raumbedeutsamen Nutzungen ein besonderes Gewicht beizumessen (§ 7 Abs. 3 S. 2
Nr. 2 ROG). Eignungsgebiete nach 8 7 Abs. 3 S. 2 Nr. 3 ROG bezeichnen planerische Gebiete
im AulRenbereich, in denen bestimmten raumbedeutsamen Nutzungen, die stadtebaulich nach §
35 des Baugesetzbuchs zu beurteilen sind, andere raumbedeutsame Belange nicht entgegen-
stehen, wobei diese Nutzungen an anderer Stelle im Planungsraum ausgeschlossen sind.?%°
Der aulRergebietlichen Steuerungswirkung wird eine strikte Ausschlusswirkung im Sinne eines
Ziels der Raumordnung statuiert. Innergebietlich beinhaltet ein Eignungsgebiet die Bestatigung
einer Vereinbarkeit ohne weitere Abwagungserfordernisse. Diese Wirkung wird zum Teil als Ziel
der Raumordnung eingestuft,?® teilweise aber auch als Grundsatz der Raumordnung.?®* Die
Festlegung von Eignungsgebieten ist nicht in allen Bundeslandern moglich.2%2

Wichtigste Adressatengruppe der Bindungswirkungen nach § 4 ROG sind die 6ffentlichen Stel-
len. Die Regionalplanung adressiert in erster Linie deshalb die Institutionen, welche ihre Ent-
wicklungsvorstellungen umsetzt. Es handelt sich dabei um Bundes- und Landesbehdrden, die
kommunalen Gebietskorperschaften sowie sonstige offentliche Kérperschaften und Einrichtun-
gen (8§ 3 Abs. 1 Nr. 5). Unter den Begriff der kommunalen Gebietskérperschaften fallen auch die
Gemeinden und Gemeindeverbande, denen im Rahmen der kommunalen Planungshoheit nach
Art. 28 Abs. 2 GG die Aufgabe der Bauleitplanung zukommt (§ 1 Abs. 3 BauGB).?*? Indirekt
richtet sie sich mit den Vorgaben zur Siedlungsentwicklung auch an die Endnutzer der Flache:
Privatleute und Unternehmen.?%

286 \/gl. Hoppe, Werner; Bonker, Christian; Grotefels, Susan (2010): a.a.0O., § 4 Rn.12.
287 \/gl. Spannowsky, Willy; Runkel, Peter; Goppel, Konrad (2018): a.a.O., § 3 Rn. 10.

288 \/gl. Hoppe, Werner; Bonker, Christian; Grotefels, Susan (2010): a.a.0., § 4 Rn. 25.
289 vgl. Priebs, Axel (2018): a.a.0., S. 2058.

290 vgl. Spannowsky, Willy; Runkel, Peter; Goppel, Konrad (2018): a.a.0., § 7 Rn. 85.

291 \/gl. Hoppe, Werner; Bonker, Christian; Grotefels, Susan (2010): a.a.0., § 4 Rn. 54.
292 vgl. Priebs, Axel (2018): a.a.0., S. 2057f.

293 \/gl. Spannowsky, Willy; Runkel, Peter; Goppel, Konrad (2018): a.a.O., § 3 Rn. 89.

294 \/gl. Akademie fur Raumforschung und Landesplanung (ARL) (1995): a.a.O., S. 39.
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Gemal 8§ 13 Abs. 5 ROG sollen im Regionalplan Festlegungen getroffen werden, um insbeson-
dere die Siedlungsstruktur zu steuern. Die Festlegungen zur Siedlungsstruktur beziehen sich
dabei nicht ausschlieBlich auf die Wohnsiedlungsentwicklung, sondern auch auf die flachenbe-
zogene Entwicklung von Gewerbe, Industrie und Dienstleistungen.?®® Die Entwicklung der
Raum- und Siedlungsstruktur ist untrennbar von anderen fachlichen Themen, wie insbesondere
Infrastruktur und Verkehr. Dieser Uberfachliche Steuerungsanspruch trifft somit die Kernkompe-
tenz der Regionalplanung. Da sie die Siedlungsstruktur zum grof3en Teil in eigener fachlicher
Kompetenz steuern kann, gilt dies auch als Herzsttick des Regionalplans.?% Beispielhaft sind in
8§ 13 Abs. 5 S. 1 Nr. 1 ROG verschiedene Planelemente zur Entwicklung der anzustrebenden
Siedlungsstruktur genannt. Dies schliel3t nicht den Einsatz regionsspezifischer Instrumente aus,
sofern sie durch Landesrecht legitimiert werden. Eine Verpflichtung fur Festlegungen zur raum-
lichen oder quantitativen Begrenzung der Siedlungsentwicklung ergibt sich aus dem ROG
nicht,®” wohingegen manche Landesplanungsgesetze Mindestinhalte oder abschlieRende
Instrumentenvorgaben vornehmen.2%®

Insgesamt kann zwischen positiv-planerischen Instrumenten bzw. Planelementen, welche die
Siedlungsentwicklung aktiv lenken und begrenzen, sowie negativ-planerischen, welche durch
den Schutz anderer Nutzungen eine Siedlungsentwicklung ausschlie3en, unterschieden wer-
den. Des Weiteren kénnen diese in ihrer Intention entweder standortsteuernd oder mengen-
steuernd sein. Wahrend erstere die Siedlungsentwicklung prazise auf raumordnerische Stand-
orte zu lenken versucht, zielt zweitere auf eine quantitative Beeinflussung der Flachenneuinan-
spruchnahme ab.?®® Bisherige Untersuchungen haben folgende potenzielle Instrumente bzw.
Planelemente zur Governance einer flachensparenden Siedlungsentwicklung in Regionalplénen
erfasst:

e Grolraumige Standortsteuerung der Siedlungsentwicklung

Als Grundgerist der Siedlungstatigkeit dienen die prominent in den Grundsatzen der
Raumordnung im ROG verankerten Zentrale-Orte-Systeme in den Landern (8 2 Abs. 2
Nr. 2 S. 4 ROG). Im Sinne des Leithildes einer dezentralen Konzentration bliindeln Zent-
rale Orte in einem in der Regel dreistufig konzipierten System Wohn-, Arbeitsplatz- und
Versorgungsfunktionen.° Dabei werden die Grundzentren bzw. Unterzentren der unteren
Stufe meist von der Regionalplanung festgelegt, die Mittel- und Oberzentren durch die
Landesplanung bestimmt. Neben ihrer vordringlichen Entwicklungs- und Sicherungsfunk-
tion beziglich offentlicher Infrastruktur- und Versorgungseinrichtungen vor dem Hinter-
grund ausgeglichener Raumstrukturen kommt den Zentralen Orten gleichsam eine Be-
deutung bei der Steuerung der Siedlungsentwicklung auf bestehende, leistungsfahige
Standorte Offentlicher und privater Infrastrukturen zu, indem sie als Schwerpunkte der
Siedlungstatigkeit bestimmt werden.>*! Sie konnen ebenfalls als Beurteilungskriterium fur
die Ansiedlung von EinzelhandelsgroRprojekten dienen.3%? Durch eine derartige Sied-

295 vgl. Priebs, Axel (2018): a.a.0., S. 2056.

2% \/gl. Priebs, Axel (2013): a.a.0., S. 120.

297 \/gl. Gawron, Thomas (2007): Recht der Raumordnung, in: Umweltbundesamt (UBA) (Hrsg.): Effektivierung des
raumbezogenen Planungsrechts zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme, UBA-Berichte 1/07, Berlin, S.
147.

298 vgl. Priebs, Axel (2018): a.a.0., S. 2050.

299 vgl. Einig, Klaus (2005): Integration des Marktmechanismus in die Regionalplanung, in: Informationen zur Raum-
entwicklung, Heft 4-5, S. 286f.

300 vgl. Priebs, Axel (2013): a.a.0., S. 120.

301 \gl. Domhardt, Hans-Jorg; Spannowsky, Willy (2002): a.a.O., S. 111f.

302 \/gl. Priebs, Axel (2013): a.a.0., S. 124.
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lungskonzentration kann der Bedarf nach neuen Infrastrukturen und damit die Flachen-
neuinanspruchnahme wesentlich reduziert werden. Der Anschluss neuer Siedlungsfla-
chen an bestehende Siedlungsstrukturen ermdglicht es des Weiteren, eine Zersiedelung
der Landschaft zu vermindern. Dies gilt insbesondere in l&ndlichen Raumen mit Schrump-
fungstendenzen. In verdichteten Regionen kénnen ausgewahlte Mittel- oder Grundzentren
derweilen Entlastungsfunktionen fir die Oberzentren ibernehmen.

Gleichsam konnen auch unabhéngig von Zentralen Orten Siedungsschwerpunkte im
Sinne einer groRBraumigen®®® Standortsteuerung der Siedlungsentwicklung ausgewiesen
werden, die vorgenannten Zwecken dienen.*** Diese besitzen dann besondere gemeind-
liche oder standdrtliche Funktionen fur die Wohnbau- oder Gewerbeentwicklung.3®

Oftmals in Regionalpléanen in Verdichtungsraumen festgelegt, weisen kleinrdumige Sied-
lungsachsen eine ahnliche Steuerungsintention zu. Einerseits zielen sie darauf ab, die
Siedlungsentwicklung an leistungsfahigen, (meist) schienengebundenen Achsen des
Nahverkehrs zu konzentrieren. Neben der Vermeidung von Flachenneuinanspruchnahme
fur Verkehrszwecke werden dadurch gleichzeitig Anreize fiir die Nutzung des OPNV ge-
setzt. Andererseits sollen zwischen den Achsen gelegene Freirdume von Besiedelung
freigehalten werden.3% Haufig ist mit den Siedlungsachsen auch die punktférmige Aus-
weisung von Standorten fir verdichtete Siedlungszonen zur verstarkten Siedlungsent-
wicklung um die Haltestellen des OPNV verbunden.3%’

Im Gegensatz zur Ausweisung von Bereichen fir eine verstarkte Siedlungsentwicklung
konnen Gemeinden ohne besondere Infrastrukturausstattung in ihrer Flacheninanspruch-
nahme fur Siedlungszwecke auf ihre Eigenentwicklung beschrankt werden. So wird zum
einen dem aus der Selbstverwaltungsgarantie abgeleiteten Anspruch des 6rtlichen Be-
darfs an Siedlungsentwicklung entsprochen.3%® Der 6rtliche Bedarf ergibt sich aus der na-
ttrlichen Bevolkerungsentwicklung, dem veranderten Wohnverhalten sowie aus Nachhol-
und Ersatzbedarf. Haufig erganzen betriebsinterne Erweiterungen oder Umstrukturierun-
gen als gewerblicher Eigenbedarf diesen.**®® Zum anderen erfolgt im Sinne einer flachen-
sparenden Siedlungsentwicklung eine Beschrdnkung gemeindlicher Flachenentwicklun-
gen.?1% Besondere Relevanz entfaltet dieses Instrument daher fir landliche Bereiche mit
geringer infrastruktureller Ausstattung und Raume mit riicklaufiger Bevolkerungsentwick-
lung.

Die Zentralen Orte, Siedlungsschwerpunkte und Bereiche, begrenzt auf Eigenentwicklung
bieten darUber hinaus einen Anknupfungspunkt fir mengensteuernde Aussagen (siehe
Richt- und Orientierungswerte).

303 Die Bezeichnung groRraumig ist auf den regionalen Kontext zu beziehen. Kleinraumig meint eine Teilraum der
Region.

304 \/gl. Einig, Klaus (1999): Die Bedeutung der Raumplanung flr den vorsorgenden Schutz des Bodens vor Versie-
gelung, in: Informationen zur Raumentwicklung, Heft 8, S. 542; Einig, Klaus; Jonas, Andrea; Zaspel, Brigitte
(2011): a.a.0., S. 80.

305 \/gl. Priebs, Axel (2013): a.a.0., S. 127.

306 vgl. Priebs, Axel (2013): a.a.0., S. 126.

307 \gl. Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (ARL) (1995): a.a.0O., S. 21.

308 vgl. Domhardt, Hans-J6rg (2018): Eigenentwicklung, in: Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (ARL):
a.a.0., S. 458.

309 \/gl. Einig, Klaus; Jonas, Andrea; Zaspel, Brigitte (2011): a.a.O., S. 88.

310 \/gl. Domhardt, Hans-Jorg (2018): a.a.O., S. 458.
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Wie im ROG hervorgehoben, sollte der Vorrang der Innenentwicklung (8 2 Abs. 2 Nr. 6
S. 3 ROG) auch in den Regionalplanen aufgegriffen werden. Durch entsprechende Fest-
legungen kann eine groRraumige Steuerung auf den stadtebaulichen Innenbereich gefor-
dert und eine Flachenneuinanspruchnahme fur Siedlungszwecke reduziert werden.3!!

Kleinteilige Siedlungsschwerpunkte und Nutzungszuweisung von Siedlungsflachen

Eine weitere Mdoglichkeit zur Governance einer flachensparenden Siedlungsentwicklung
im Regionalplan besteht in der Ausweisung von Vorranggebieten fur die Siedlungs-
entwicklung. Die bereichs- oder flachenscharfe Darstellung von kleinteiligen Schwer-
punkten fir den Wohnungsbau und/oder Gewerbe, Industrie und Dienstleistungen stellt
dabei einen engen Rahmen flir den konzeptionellen Planungsspielraum der Gemeinden
dar.?'? Der Festlegung solcher Vorranggebiete hat daher eine detaillierte Bedarfsberech-
nung vorauszugehen, welche insbesondere fur die gewerbliche Nutzung schwierig umzu-
setzen ist.3®® Aufgrund dessen zeigte sich die Handhabung in der raumordnerischen Pra-
xis der Landern sehr differenziert.3!* Bei einer restriktiven Handhabung tragt dieses In-
strument zu einer Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme bei, indem die geeigne-
ten Flachen fir die Siedlungsentwicklung eingegrenzt werden. Durch die kleinteilige
Standortsteuerung werden ebenso Freiraume vor einer Bebauung geschuitzt. Die Inan-
spruchnahme der Vorranggebiete kann aul3erdem mit mengensteuernden Vorgaben ver-
bunden werden.

Richt- und Orientierungswerte fiir die Siedlungsentwicklung

Eine quantitative Begrenzung der Siedlungstatigkeit kann durch die Festlegung von
Schwellenwerten oder Obergrenzen fur die Flachenneuinanspruchnahme oder Ent-
wicklung neuer Wohneinheiten im Regionalplan erfolgen. Auch hier sind vor dem Hin-
tergrund der hohen Restriktion der kommunalen Bauleitplanung und statistischer Unsi-
cherheiten hohe Anforderungen an die Definition entsprechender Werte zu erfillen.3®
Aufgrund des hohen Konfliktpotenzials kam es um die Jahrtausendwende zu einer deutli-
chen Reduzierung von verbindlichen Richtwerten zu (informellen) Orientierungswerten
oder der vollstandigen Aufgaben dieser in Regionalplanen.?'® Angesichts der Entwicklun-
gen im Hinblick auf das Nachhaltigkeitsziel der Reduzierung der Flachenneuinanspruch-
nahme sowie der promintenten Nennung quantifizierter Vorgaben diesbeztiglich im ROG
(8 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 3 ROG) eroffnen die Frage nach einem Wiederaufleben dieses Plan-
elements, welches direkt Einfluss auf eine flichensparende Siedlungsentwicklung ausu-
ben kann.

Im Besonderen kann auch die Verknipfung der Eigenentwicklung mit quantitativen
Vorgaben zur Definition des 6rtlichen Bedarfs mengensteuernde Effekte haben. Die Ope-
rationalisierung dieses anhand von Schwellenwerten kann zur Verringerung der Flachen-
neuinanspruchnahme beitragen.3’

311 vgl. Bundesministerium fir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) (Hrsg.) (2012): a.a.0O., S. 29.

312 \/gl. Akademie fuir Raumforschung und Landesplanung (ARL) (1995): a.a.O., S. 22.

313 \/gl. Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) (Hrsg.) (2012): a.a.O., S. 22.

314 vgl. Priebs, Axel (2013): a.a.0., S. 129ff.

315 vgl. Domhardt, Hans-Jorg; Spannowsky, Willy (2002): a.a.O., S. 115.

316 \/gl. ebenda; Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (ARL) (1995): a.a.0., S. 24; Priebs, Axel (2013):

a.a.0., S. 132.

317 \gl. Bundesministerium fir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) (Hrsg.) (2012): a.a.O., S. 35.
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Mengensteuernd konnen auch Festlegungen zu raumlich differenzierten Wohnsiedlungs-
dichten wirken, indem sie eine effiziente Flachennutzung férdern und eine Zersiedlung
des Freiraums verhindern. In der Regel gelangen diese bisher allerdings eher in Berech-
nungsverfahren fir Vorranggebiete oder flachenbezogene Bedarfsnachweise zur Anwen-
dung. Direkt verbindliche Dichtewerte fur die Bauleitplanung sind selten.3!®

Freiraumbezogener Gebietsschutz

Festlegungen und Gebietsausweisungen zum Schutz von Freiraumen leisten einen Bei-
trag zur flachensparenden Siedlungsentwicklung, indem sie Im Sinne einer negativ-
planerischen Koordination die Siedlungstétigkeit in den zu schiitzenden Bereichen aus-
schlieRen. So kénnen mit dem multifunktionalen Instrument der Regionalen Grinzige
Freiraumflachen vernetzt und vor Bebauung geschutzt werden.?!®* Zusammen mit den
eher punktuellen Siedlungszasuren, welche ein Zusammenwachsen von Siedlungskor-
pern und ungegliederte Siedlungsstrukturen verhindern soll, zéhlen sie zu den klassi-
schen Planelementen des regionalplanerischen Freiraumschutzes sowie der rdumlichen
Steuerung der Siedlungsentwicklung.®?®® Beide sind vor allem in Regionen unter Sied-
lungsdruck von hoher Relevanz fir eine flachensparende Siedlungsentwicklung.®?!

Wenngleich von ihrer Intention primér weniger auf die aktive Steuerung der Siedlungs-
entwicklung ausgerichtet, kbnnen auch Vorranggebiete und im geringeren Maf3e Vorbe-
haltsgebiete fur spezifische Freiraumfunktionen einen &hnlichen Effekt erreichen und
die Siedlungsentwicklung rdumlich einschranken, wenn sie mit den Schutzzwecken der
Gebiete kollidiert.3??

Die genannten Instrumente wirken vornehmlich standortsteuernd. Werden die Aus-
schlussflachen in groRem Umfang in unmittelbarer Nahe zum Siedlungsraum festgelegt,
kénnen sie allerdings auch mengensteuernd auf eine flachensparende Siedlungsentwick-
lung hinwirken.3%3

Einige Regionalplane enthalten auch Hinweise oder Festlegungen zur interkommunalen Koope-

ration

bei der Siedlungsentwicklung. Vorteile von im Verbund entwickelten Wohn- oder Gewer-

begebieten ergeben sich dadurch, dass ,der Suchraum vergréfert, Fehlnutzungen minimiert,

Planu

ngen an mehreren kleinen, suboptimalen Standorten vermieden, Flachenverbrauch redu-

ziert sowie unnétige Bodenbevorratungen verhindert werden.“324

318 VgI.
319 VgI.
320 VgI.
321 Vgl
322 VgI.
323 VgI.

Bundesministerium fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) (Hrsg.) (2012): a.a.0., S. 21.
Einig, Klaus; Jonas, Andrea; Zaspel, Brigitte (2011): a.a.O., S. 112.

Akademie fir Raumforschung und Landesplanung (ARL) (1995): a.a.O., S. 25.

Einig, Klaus; Jonas, Andrea; Zaspel, Brigitte (2011): a.a.O., S. 112.

Akademie fur Raumforschung und Landesplanung (ARL) (1995): a.a.0., S. 28f.
Bundesministerium fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) (Hrsg.) (2012): a.a.O., S. 20.

324 Institut fur Landes- und Stadtentwicklungsforschung GmbH (ILS) (Hrsg.) (2011): Interkommunale Gewerbegebiete
in Deutschland — Grundlagen und Empfehlungen zur Planung, Férderung und Finanzierung, Organisation, Ver-
marktung — 146 Projektbeschreibungen und abgeleitete Erkenntnisse, Dortmund, S. 15.
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3.2 Beteiligung im Aufstellungsverfahren des Regionalplans

Das Verfahren zur Aufstellung eines Regionalplans ist im ROG geregelt. Erganzend oder ab-
weichend kdnnen Regelungen aus dem jeweiligen Landesplanungsgesetz hinzukommen. Wah-
rend des Prozesses bieten sich an einigen Stellen intergouvernementale sowie intragouverne-
mentale Optionen, welche die Governance einer flachensparenden Siedlungsentwicklung be-
einflussen kénnen.

Die Einleitung des Verfahrens erfolgt durch den Beschluss des jeweiligen politischen Beschlus-
sorgans, welcher den Beginn der Erarbeitung eines Planentwurfs durch die Planungsverwaltung
markiert.3?®> GemaR § 9 Abs. 1 sind die Offentlichkeit und die beriihrten 6ffentlichen Stellen von
den Planungsabsichten zu unterrichten. Die Trager offentlicher Belange (TOB) werden damit
aufgefordert, ihr beabsichtigten oder bereits eingeleiteten Planungen und MalRBhahmen sowie
weitere Informationen mitzuteilen (vgl. Abbildung 5). Bereits hier ergibt sich im informellen
Rahmen die Mdglichkeit, zentrale Herausforderungen und Zielvorstellungen fir die regionale
Entwicklung und damit Gegenstand des Regionalplans zu behandeln.®?¢ Uber Belange einer
flachensparenden Siedlungsentwicklung kann demnach bei friihzeitigen, kommunikativen und
kooperativen MaRnahmen mit Behorden, Verbanden und der Offentlichkeit informiert und disku-
tiert werden.

Der Planungsverwaltung obliegt im Folgenden die Erarbeitung des Planentwurfs, in den die
erhaltenen Informationen sowie die konzeptionelle Leitidee der zuklnftigen regionalen Entwick-
lung einflielBen. Bei der Aufstellung des Regionalplans ist eine Umweltprifung durchzufihren
(8 8 ROG), welche ebenfalls von der zustandigen Planungsstelle erarbeitet wird.

Im ROG nicht rechtlich normiert, in einigen Landesplanungsgesetzen jedoch in den Verfahrens-
vorschriften verankert ist ein politisch legitimierender Beschluss des von fachlicher Seite opti-
mierten Planentwurfs durch die Regionalpolitik. Durch diese intragouvernementale Maf3hahme,
kénnen Inhalte vermittelt und abgestimmt werden, sodass der Planentwurf im folgenden Pro-
zess mit politischem Ruckhalt vertreten werden kann.3?’

Im nachsten Schritt erfolgt die formliche Beteiligung der Offentlichkeit und TOB (8 9 Abs. 2
ROG). Ihnen ist innerhalb einer festgelegten Frist die Mdglichkeit gegeben, Stellung zum Plan-
entwurf zu nehmen und Anregungen und Bedenken zu auf3ern. Diese hat der regionale Pla-
nungstrager im Anschluss auszuwerten in einer intensiven Auseinandersetzung mit den offentli-
chen und privaten Belangen umfassend und sachgerecht abzuwégen (8§ 7 Abs. 2 ROG). Auch
hier kdnnen informelle Erérterungstermine mit den TOB zum intergouvernementalen Austausch
erfolgen.3?® Hinsichtlich einer flachensparenden Siedlungsentwicklung sind beispielsweise die
Festlegung von Siedlungsschwerpunkten oder die Aushandlung von Kontingenten fir die kom-
munale Wohnsiedlungsentwicklung als konflikt&r denkbar. Entsprechende konkurrierende Be-
lange der Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme und der kommunalen Entwicklungs-
vorstellungen konnen daher Gegenstand eines solchen Austauschs sein.

325 vgl. Priebs, Axel (2013): a.a.0., S. 147.

326 \/gl. Akademie fur Raumforschung und Landesplanung (ARL) (Hrsg.) (2011): Grundriss der Raumordnung und
Raumentwicklung, Hannover, S. 575.

327 \/gl. Priebs, Axel (2013): a.a.0., S. 148.

328 \/gl. ebenda, S. 150.
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Abbildung 5:  Verfahren zur Aufstellung eines Regionalplans

Aufstellungs-/Fortschreibungsbeschluss durch den zustandigen
Planungstrager

Erarbeitung eines Vorentwurfs mit Vorbereitung der Umweltpriifung

Friihzeitige Information und Diskussion mit Behérden, Verbdnden und
Offentlichkeit tiber Herausforderungen, Leitbilder und Ziele

Erarbeitung des Entwurfs einschlief3lich Umweltprifung

< -

Zwischenbeschluss des Regionalplanentwurfs

<~
Beteiligung der Behorden und éffentliche Auslegung

<>

Sammliung der Anregungen und Bedenken sowie Abwagung durch den
Planungstrager

Erérterung der Anregungen und Bedenken mit Behérden,Verbanden und
Offentlichkeit

Beschluss des Regionalplans

Genehmigung und &ffentliche Bekanntmachung

Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2020.

Quelle: Akademie fur Raumforschung und Landesplanung (ARL) (Hrsg.) (2011): Grundriss der Raum-
ordnung und Raumentwicklung, Hannover, S. 575; Priebs, Axel (2013): Raumordnung in
Deutschland, Braunschweig, S. 147ff.

Im Anschluss an die Abwéagung der Planungsverwaltung findet die politische Beratung Uber die
Beriicksichtigung der vorgebrachten Stellungnahmen statt. Kommt es zu einer maf3geblichen
Anderung des Planentwurfs, welche diesen in seinen Grundziigen betrifft, ist eine erneute
formliche Beteiligung erforderlich (8 9 Abs. 3 ROG). Der Beschluss liber den gesamten Regio-
nalplan erfolgt abschlief3end durch das politisch verantwortliche Gremium als Trager der Regio-
nalplanung.3?®

329 \gl. ebenda.
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Es folgt das Genehmigungsverfahren, bei welchem die zustindige Raumordnungsbehodrde
insbesondere das Ubereinstimmen mit Vorgaben der Landesplanung sowie eine sachgemaRe
und rechtméaRige Abwagung und Beschlussfassung pruft.>3° Rechtswirkung erlangt der Regio-
nalplan nach der Genehmigung durch die 6ffentliche Bekanntmachung (8 10 ROG).

Das Verfahren zur Aufstellung eines Regionalplans gilt gleichermaRen fiir dessen Anderung,
Erganzung und Aufhebung (8 7 Abs. 7 ROG). Eine Frist zur Fortschreibung normiert das ROG
nicht, kann aber in den Landesplanungsgesetzen erfolgen.®3!

3.3 Umsetzungsinstrumente der Regionalplanung

Zur Verwirklichung des Regionalplans stehen verschiedene formelle Instrumente und Verfahren
zur Verfligung, die entweder durch das ROG und/oder die Landesplanungsgesetze normiert
sind. Die Anwendung der Umsetzungs- und Sicherungsinstrumente der Raumordnung obliegen
zum Uberwiegenden Teil den Raumordnungsbehdrden der Lander. Der Regionalplanung selbst
besitzt keine Ordnungsmittel zur regulativen Steuerung oder Fordermittel fur finanzielle Anreize
zur Umsetzung.®*? Ob und inwiefern der Trager der Regionalplanung an der Ausfiihrung der
behdrdlichen Instrumente und Verfahren beteiligt ist, ergibt sich aus den landesrechtlichen
Regelungen hinsichtlich der Organisation Regionalplanung. Werden der Regionalplanung auf-
grund ihrer Organisationsstruktur weitere behoérdliche Kompetenzen tberlassen, kann sie auch
im Rahmen der Umsetzung des Regionalplans auf eine flachensparende Siedlungsentwicklung
einwirken. Dies ist fur jedes Bundesland spezifisch zu betrachten (vgl. Kapitel 1l1).

Ungeachtet dessen wirkt die Regionalplanung als Tréager o6ffentlicher Belange durch Stellung-
nahmen im Rahmen von Verfahren zur Aufstellung von Bauleitplanen an der Durchsetzung des
Regionalplans mit (8§ 4 BauGB). In der regionalplanerischen Stellungnahme kann sie die ent-
sprechenden Erfordernisse der Raumordnung mitteilen.®3® Eine Umsetzungspflicht fir die kom-
munale Bauleitplanung ergibt sich daraus aber nicht. Ebenso kann die Regionalplanung Stel-
lungnahmen im Rahmen von Zielabweichungsverfahren (§ 6 Abs. 2 ROG) und Raumordnungs-
verfahren (8 15 ROG) abgeben.33*

Die im folgenden genannten Umsetzungsinstrumente besitzen fir die Regionalplanung nur
Relevanz, wenn die fir sie zustdndigen Stellen mit den entsprechenden raumordnungsbehérd-
lichen Zustandigkeiten betraut sind.

Die Genehmigung von Bauleitplanen und damit die Uberpriifung der Erfiilllung der Anpassungs-
pflicht der Kommunen an die Ziele der Raumordnung (8 1 Abs. 4 BauGB) obliegt der héheren
Raumordnungsbehérde (§ 6 Abs. 1 und § 10 Abs. 2 BauGB). Unterschiede zwischen den Bun-
deslandern ergeben sich hinsichtlich der Kommunikation der zu beachtenden Ziele der Raum-
ordnung durch die zustandige Raumordnungsbehdrde an die Gemeinde. In den meisten Fallen
obliegt es den Kommunen, die entsprechenden Festlegungen im Regionalplan zu erfassen. Die
Raumordnungsbehoérde gibt dann im Rahmen der Beteiligung der Trager 6ffentlicher Belange
ihre Stellungnahme ab. Eine andere Regelung besteht in der Anzeigepflicht der Planungsab-
sicht fur die Gemeinden, woraufhin die zustdandige Raumordnungsbehotrde in einer Stellung-
nahme die betreffenden Erfordernisse der Raumordnung mitteilt. Dieses Verfahren bietet den

330 vgl. ebenda.

331 vgl. Spannowsky, Willy; Runkel, Peter; Goppel, Konrad (2018): a.a.O., § 7 Rn. 104.
332 vgl. Wiechmann, Thorsten (1998): a.a.O., S. 166.

333 \gl. Priebs, Axel (2013): a.a.0., S. 160.

334 \/gl. ebenda, S. 162; Wiechmann, Thorsten (1998): a.a.O., S. 167.
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Kommunen frihzeitig Klarheit Giber die zu beachtenden und beriicksichtigenden Belange sowie
der Raumordnungsbehérde eine erleichterte Priifung dieser.®3® Wahrend Flachennutzungsplane
immer einer raumordnerischen Stellungnahme bedurfen, ist dies fur Bebauungsplane in den
Landern unterschiedlich geregelt.®¢

Da den Kommunen im Rahmen ihrer Planungshoheit die Entscheidung obliegt, ob und wann
ein Bauleitplan aufzustellen ist und wie die regionalplanerischen Vorgaben konkretisiert werden,
ergibt sich aus dem Anpassungsgebot des § 1 Abs. 4 BauGB keine Planungspflicht. Wenige
Bundeslander haben daher ein solches durch Landesrecht geschaffen. Dieses ermachtigt die
zustandige Raumordnungsbehorde, die Gemeinde unter bestimmten Voraussetzungen zu einer
erstmaligen Aufstellung eines Bauleitplans entsprechend der Ziele der Raumordnung zu ver-
pflichten.®¥” Das Planungsgebot gelangt jedoch nur sehr selten zur Anwendung, da es zu seiner
Durchsetzung des Mittels der Kommunalaufsicht bedarf und daher einen politisch sehr sensib-
len Bereich ber(hrt.338

Hinsichtlich der Kontrolle im Vollzug der Festlegungen im Regionalplan bezuglich einer flachen-
sparenden Siedlungsentwicklung kommt einer Plausibilitatsprifung der kommunalen Bauleit-
planung hohe Bedeutung zu. Die Form des Bedarfsnachweises kann sich maf3geblich auf eine
erfolgreiche Umsetzung der regionalplanerischen Vorgaben auswirken. Die Koppelung mit
einem differenzierten Monitoring-System fir die Entwicklung von Wohnbau- sowie Gewerbe-
und Industrieflachen ist dabei von Vorteil.3*

3.4 Informelle Instrumente der Regionalplanung

Governance einer flachensparenden Siedlungsentwicklung durch die Regionalplanung ist in-
nerhalb des rechtlichen Rahmens maRgeblich durch das rechtsverbindliche hoheitliche Instru-
ment des Regionalplans gepragt. Angesichts fehlender Durchsetzungsinstrumente ist die Regi-
onalplanung allerdings ,darauf angewiesen, eine hohe Akzeptanz ihrer Plane zu erzielen und
ihre Adressaten von der Richtigkeit ihrer Vorschlage zu Gberzeugen.“**° Vor dem Hintergrund
der verschiedenen Zielkonflikte hinsichtlich der Flachenneuinanspruchnahme fur Siedlungs-
und Verkehrszwecke in unterschiedlichen Raumstrukturtypen von Regionen sowie der Diskre-
panzen zwischen kommunalen Eigeninteressen und regionalem Interessenausgleich bedarf es
verstarkter Aktivitaten der Abstimmung und Konsensbildung,®*** um die regionalplanerische
Leitvorstellung einer flachensparenden Siedlungsentwicklung umzusetzen.

In diesem Sinne sind informelle Instrumente und Verfahren der Regionalplanung persuasiv und
konsensorientiert angelegt.®*?> Die informelle Planung ist nicht rechtlich formalisiert, standardi-
siert oder direkt rechtsverbindlich und nicht bis nur gering rechtlich normiert. Sie zeichnet sich
durch eine hohe Flexibilitdit sowie Kommunikation, Aushandlung und Kooperation aus. Durch
die Selbstbindung der beteiligten Akteure entfaltet sich eine indirekte Wirksamkeit. Die Entwick-
lung und der Einsatz informeller Instrumente spiegelt ein verandertes Staats- und Steuerungs-
verstandnis der Regionalplanung wider. In Erkenntnis von Grenzen der rechtlich-formalen Pla-

335 \/gl. Priebs, Axel (2013): a.a.0., S. 161f.

336 \/gl. Akademie fur Raumforschung und Landesplanung (ARL) (1995): a.a.O., S. 36.

337 \gl. Priebs, Axel (2013): a.a.0., S. 163.

338 vgl. Priebs, Axel (1998): Instrumente der Planung und Umsetzung, in: Akademie fur Raumforschung und Landes-
planung (ARL) (Hrsg.): Methoden und Instrumente raumlicher Planung — Handbuch, Hannover, S. 209f.

339 \/gl. Bundesministerium fir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) (Hrsg.) (2012): a.a.O., S. 30f.

340 Wiechmann, Thorsten (1998): a.a.O., S. 166.

341 \gl. Akademie fur Raumforschung und Landesplanung (ARL) (1995): a.a.O., S. 68.

342 \/gl. Priebs, Axel (2018): a.a.0., S. 2060.
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nung greift sie erganzend zunehmend zu Formen des kommunikativen Aushandelns.®*® Zwar
stoRen auch informelle Instrumente auf Hemmnisse wie eine thematische Selektivitat, Un-
gleichheiten im Engagement und der Machtverteilung der Beteiligten oder einen hohen Res-
sourcenaufwand. Gleichzeitig bieten sie allerdings die Mdéglichkeit fiir Netzwerke, Legitimation
fur und Identifikation mit der Regionalplanung oder kollektiver Lernprozesse mit innovativen

Ideen.3*4

Tabelle 1:

chensparenden Siedlungsentwicklung

Informations-
grundlagen zur
Entwicklung der

Siedlungs- und
Verkehrsflache

Leitbilder und
Konzepte fir eine
flachensparende
Siedlungs-
entwicklung

Kommunikative und
kooperative
Anséatze

Informelle Instrumente der Regionalplanung zur Governance einer fla-

Formate zur
Vermittlung
flachensparender
Siedlungsstrukturen

Siedlungsflachen-
monitoring

Berichte zur
Raumbeobachtung

Prognosen und

Szenarien

- zur Bevolkerungs-
entwicklung,

- zum Wohnungs-
bedarf,

- zum Gewerbe-
flachenbedarf

Evaluierung von
Instrumenten zur
Steuerung der
Siedlungsentwicklung
(z.B. Eigenentwicklung,
Einhaltung von

Konzeption,
Organisation und
Moderation von
Erarbeitungsprozessen

Siedlungsstrukturelle
Leitbilder fiur den
Regionalplan

Wohnbauflachen-
konzepte /
Gewerbeflachen-
konzepte

Netzwerke relevanter
Akteure fir eine
flachensparende
Siedlungsentwicklung

Beratung von
Kommunen bei der
Bauleitplanung

Zukunftswerkstatte zur
Wohnbau- / Gewerbe-
flachenentwicklung

Workshops zu
strategischen Ansatzen
der Siedlungs-
entwicklung auf
kommunaler Ebene

Beteiligung an
Internationalen
Bauausstellungen etc.

Ausstellung / Besuch
von Best-Practice-
Beispielen

Wettbewerbsverfahren
und Projekte zu
kompakten
Siedlungsstrukturen,
hochwertigem
Geschosswohnungs-
bau etc.

Richtwerten)
Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2020.
Quelle: Danielzyk, Rainer; Sondermann, Martin (2018): Informelle Planung, in: Akademie fiir Raumfor-

schung und Landesplanung (ARL) (Hrsg.): Handwérterbuch der Stadt- und Raumentwicklung,
Hannover, S. 965ff.

343 \/gl. Danielzyk, Rainer; Sondermann, Martin (2018): Informelle Planung, in: Akademie fiir Raumforschung und
Landesplanung (ARL) (Hrsg.): Handwdrterbuch der Stadt- und Raumentwicklung, Hannover, S. 964f.

344 \/gl. ebenda, S. 971.
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Eine aktiv gestaltende Regionalplanung als ,Regionaldiplomatie“**> kann dabei auf ihre Praxis
und Erfahrung in der Kommunikation mit unterschiedlichen regionalen Akteuren, Gebietskor-
perschaften, Politikern und offentlichen Institutionen sowie in der Auseinandersetzung mit kon-
kurrierenden Interessen zurlickgreifen.3® Fir die Governance einer flaichensparenden Sied-
lungsentwicklung stehen ihr verschiedene informelle Instrumente und Verfahren zur Verfigung
(vgl. Tabelle 1).

Die Bereitstellung von Informationsgrundlagen dient einerseits der Regionalplanung selbst als
Grundlage zur Ausgestaltung ihrer Instrumente, Verfahren und Mal3nahmen. Daruber hinaus
entfalten die adressatengerechte Vermittlung und der Austausch von Informationen zur regiona-
len Flachenneuinanspruchnahme Potenzial als Basis kommunikativer und kooperativer Aktivita-
ten sowie der Schaffung von Bewusstsein fur Herausforderungen und Handlungserfordernisse
einer flachensparenden Siedlungsentwicklung. Ebenso kénnen in Leitbildern und Konzepten zur
Siedlungsentwicklung konsensbasierte Ziele und MalRnahmen fir eine Reduzierung der Fla-
chenneuinanspruchnahme verankert werden. Zentral ist neben einem Ergebnisdokument vor
allem der Erarbeitungsprozess, bei dem die Regionalplanung als Moderator ihre Kompetenzen
einbringen kann. Die Auseinandersetzung mit den Anforderungen an eine flachensparende
Siedlungsentwicklung sowie das kollektive Aushandeln von Ldsungsansatzen stellen ein we-
sentliches Potenzial fiir eine spatere Umsetzung des Leitbildes/Konzepts dar. Der problembe-
zogene und/oder regelmafige Austausch sowie eine kooperative Zusammenarbeit stehen auch
im Vordergrund verschiedenster kommunikativer und kooperativer Anséatze.>*’ Fiur die Regio-
nalplanung ist hier die Beratung und Uberzeugung der Planadressaten, hinsichtlich einer fla-
chensparenden Siedlungsentwicklung besonders der kommunalen Bauleitplanung, hervorzuhe-
ben. Neben der Planungsverwaltung ricken hier insbesondere die politischen Entscheidungs-
trager in den Fokus. Diese kdnnen durch eine aktive Politikberatung anhand regionsspezifischer
Informationen Uber die Folgen ihrer Entscheidungen hinsichtlich der Entwicklung von Wohn-
und Gewerbegebieten sensibilisiert werden.*® Durch die Beteiligung der Regionalplanung an
themenbezogenen Formaten zur Aktivierung von zivilgesellschaftlichen, privatwirtschaftlichen
sowie offentlichen Akteuren lasst sich eine breite Zielgruppe erreichen, um ein Bewusstsein flr
eine flachensparenden Siedlungsentwicklung zu schaffen.34

Die Kombination des formellen Instrumentariums des Regionalplans unter Berlcksichtigung
einer groRen Auswahl an differenziert steuernden Planelementen mit informellen Ansatzen der
Regionalplanung zur Information, Kommunikation und Kooperation fihrt zu neuen Governance-
Strukturen fir eine flichensparende Siedlungsentwicklung. Inwiefern in diesem Kontext den
»<Anforderungen an Planungsinstrumente, an Konsensfindung, an planungspolitische Priorita-
tensetzung und an die Planumsetzung“®° begegnet wird, soll im Folgenden analysiert werden.

345 Priebs, Axel (2018): a.a.O., S. 2060.

346 \/gl. Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (ARL) (1995): a.a.0., S. 39.
347 vgl. Danielzyk, Rainer; Sondermann, Martin (2018): a.a.O., S, 965f.

348 vgl. Priebs, Axel (2018): a.a.0., S. 2061.

349 \/gl. Danielzyk, Rainer; Sondermann, Martin (2018): a.a.O., S, 966.

350 Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (ARL) (1995): a.a.O., S. 68.
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4 Zwischenfazit: Bedeutung des institutionellen Rahmens fur ein Governance-Regime
der Regionalplanung fur eine flachensparende Siedlungsentwicklung

Die Governance einer flachensparenden Siedlungsentwicklung durch die Regionalplanung
erfolgt im politischen Teilsystem der Raumplanung. Das System der Raumplanung, welches
malf3geblich durch die rechtlichen Vorgaben des ROG sowie die Landesplanungsgesetze der
Lander konstituiert wird, bildet dabei den institutionellen Rahmen fur die Interdependenzenbe-
waltigung hinsichtlich dieser Leitvorstellung. Mit Blick auf das konzeptionelle Gerust der Gover-
nance-Analyse pragen die organisatorischen, materiellen, verfahrensbezogenen und instrumen-
tellen gesetzlichen Regelungen die Basis des jeweiligen Governance-Regimes. Das Gegens-
tromprinzip und das Subsidiaritatsprinzip bestimmen als konstituierende Grundsétze das Ver-
haltnis der Planungsebenen im System der Raumplanung in Deutschland. Sie stellen im Sinne
des meta governing den normativen Rahmen fir die Handlungsformen der Regionalplanung
dar. Das Recht der Raumordnung sowie der Landesplanung entwerfen die Regionalplanung
durch ihre Organisation und dem zentralen Instrument des Regionalplans mit normierten Bin-
dungswirkungen zunachst als Hierarchie im Hinblick auf die Governance der Siedlungsentwick-
lung.

Die Regionalplanung tritt dabei als korporativer Akteur auf. Wie konsistent sie dabei als ein
Akteur zu betrachten ist, hangt mafR3geblich vom Organisationsmodell ab. Bei Tragerschaften im
Mischmodell mit getrennter strategischer (Politik) und operativer Ebene (Verwaltung) kénnen
beide Einheiten als zwei getrennte korporative Akteure aufgefasst werden. Dagegen stellen
kommunalverbandliche Organisationsformen deutlicher eine Einheit dar.®*!

Fokussiert auf den Forschungsgegenstand verfolgt die Regionalplanung dabei intentional das
durch die Grundsatze der Raumordnung in 8 2 Abs. 2 ROG und durch die Landesplanung
konkretisierte raumordnerische Ziel einer flachensparenden Siedlungsentwicklung. Diese um-
fasst unter der Pramisse der Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme fur Siedlungs- und
Verkehrszwecke folgende Dimensionen:

¢ eine quantitative Beschrankung der Flachenneuinanspruchnahme fir Siedlungs- und Ver-
kehrszwecke,

e konkreter eine quantifizierte Beschrankung der Flachenneuinanspruchnahme fiir Sied-
lungs- und Verkehrszwecke,

¢ eine raumliche Konzentration der Siedlungsentwicklung auf geeignete Standorte,

e den Vorrang der Innenentwicklung vor Auf3enentwicklung bzw. das Ausnutzen von Innen-
entwicklungspotenzialen und

¢ eine effiziente Flachennutzung, beispielsweise durch hohere Siedlungsdichten, sowie

o die Vermeidung einer Zersiedlung und Zerschneidung von Freirdumen bzw. den Schutz
der Freiraume vor einer Flachenneuinanspruchnahme.

Interdependenzen bestehen vor diesem Hintergrund in der Hauptsache mit der kommunalen
Bauleitplanung. Auch sie kann differenziert nach Politik und Verwaltung als korporativer Akteur
verstanden werden.®*? Auf diese ist die Regionalplanung bei der Umsetzung ihrer konkreten
Vorstellungen zur regionalen Siedlungsentwicklung angewiesen, da nur der ortlichen Planungs-

351 vgl. auch Diller, Christian (2015): a.a.0., S. 122f.

352 vgl. auch Krekeler, Martin; Zimmermann, Thomas (2014): Politikwissenschaftliche Forschungsheuristiken als
Hilfsmittelbei der Evaluation von raumbedeutsamen Instrumenten, in: Kiipper, Patrick et al. (Hrsg.): Raumentwick-
lung 3.0 — Gemeinsam die Zukunft der rdumlichen Planung gestalten, Arbeitsberichte der ARL 8, Hannover, S.
85.
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ebene die bodenrechtliche Kompetenz fur verbindliche Vorgaben zur Flachennutzung gegen-
Uber Privaten besitzt. Die Beeinflussung der eigentlichen Akteure der Flachenneuinanspruch-
nahme — Privatleute und Unternehmen als gesellschaftliche Einzel- und kollektive Akteure —
kann bedingt durch das Subsidiaritatsprinzip und die gemeindliche Planungshoheit nur Uber die
Bauleitplanung erfolgen, sodass diese ein Hauptadressat der Vorgaben der Regionalplanung
fur eine flachensparenden Siedlungsentwicklung ist. Gleichzeitig sind im Rahmen des Gegens-
tromprinzips die gemeindlichen Interessen zur Siedlungsentwicklung durch die Regionalplanung
zu bericksichtigen. Vor diesem Hintergrund ergeben sich unterschiedliche formelle und infor-
melle Mdglichkeiten regionalplanerischer Handlungsformen zur Interdependenzenbewadltigung
fur eine flachensparende Siedlungsentwicklung mit der kommunalen Bauleitplanung.

Als zentrales Steuerungsinstrument implizieren der Regionalplan mit seinen Festlegungen
unterschiedlicher Bindungswirkung sowie das Anpassungsgebot der Bauleitplanung an die
Ziele der Raumordnung einen hierarchischen Governance-Ansatz der Regionalplanung bezig-
lich einer flachensparenden Siedlungsentwicklung. Gleichsam zeigen sich ebenfalls in grof3en
Teilen der rechtlich normierten Verfahren zur Planaufstellung sowie bei der Umsetzung des
Regionalplans Formen von Governance, die auf dem Mechanismus des Verhandelns basieren.
Noch deutlicher werden diese Aspekte im Hinblick auf informelle Instrumente und Verfahren der
Regionalplanung, welche einerseits im hierarchischen System der Raumplanung, andererseits
in regionalen Netzwerken angelegt sein kénnen. Die Anwendung und Kombination dieser Hand-
lungsformen vor dem Hintergrund landesrechtlicher Rahmenbedingungen sowie raumstrukturel-
ler Einflisse ist Gegenstand der folgenden empirischen Untersuchung.
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lll. Governance einer flachensparenden Siedlungsentwicklung durch die
Regionalplanung — Handlungsansatze und Einflussfaktoren in stadtisch
und landlich gepréagten Regionen

Aufgrund ihrer Schnittstellenfunktion zwischen staatlicher Landesplanung und kommunaler
Bauleitplanung sowie der Aufgabe, die raumordnerische Leitvorstellung einer schonenden
Inanspruchnahme von Flache unter Integration drtlicher Interessen zu konkretisieren, kommt
der Regionalplanung eine zentrale Rolle bei der Governance einer flachensparenden Sied-
lungsentwicklung zu. Die bundesrechtlichen Vorgaben des ROG definieren dazu einen forma-
len, materiellen und instrumentellen Rahmen, welcher durch die Bundeslander konkretisiert
wird. Entsprechend differenzierte institutionelle Voraussetzungen lassen einen Einfluss auf die
Governance-Mechanismen der Regionalplanung vermuten.

Daruber hinaus wurde in der Problemstellung deutlich, dass die Entwicklung der Flachenneuin-
anspruchnahme durch raumstrukturelle Merkmale, insbesondere die demografische Entwick-
lung von Teilraumen beeinflusst wird. Daher werden im Folgenden anhand einer Governance-
Analyse unter Bericksichtigung institutioneller und nicht-institutioneller Rahmenbedingungen
sowie einer Einschatzung zur Wirksamkeit der jeweiligen Governance-Regime Einflussfaktoren
bei der Handlungskoordinierung fir eine flachensparende Siedlungsentwicklung durch die
Regionalplanung identifiziert. Diese bilden die Basis fur Handlungsempfehlungen zur Weiter-
entwicklung der regionalplanerischen Governance-Ansatze.

1 Landlich-peripherer Raum unter Schrumpfungsbedingungen — Region Main-Rhdn

Die Region Main-Rhon gilt entsprechend der Abgrenzung der siedlungsstrukturellen Regionsty-
pen des BBSR als landliche Region®2 und umfasst kleinraumig betrachtet drei diinn besiedelte
landliche Kreise sowie einen landlichen Kreis mit Verdichtungsansatzen.®* In diesem liegt die
kreisfreie Stadt Schweinfurt, welche als Oberzentrum den umliegenden Raum prégt. Charakte-
risiert wird die Region durch ihre Naturlandschaft sowie ihren kulturhistorischen Reichtum. Als
Baderland Bayerische Rhon kommen dieser Sonderfunktionen in den Bereichen Gesundheit,
Wellness, Kur und Tourismus zu.3%®

Die Regionalplanung findet ihren rechtlichen Rahmen im Bayerischen Landesplanungsgesetz
(BayLplG), welches u.a. materielle Planungsvorgaben, Vorschriften zur Organisation der Regi-
onalplanung und den Raumordnungspléanen sowie Verfahrens- und Umsetzungsvorschriften
enthalt. Das Landesentwicklungsprogramm Bayern (LEP Bayern) legt Grundziige der anzustre-
benden rdumlichen Ordnung und Entwicklung in Bayern fest, welche im Regionalplan der Regi-
on Main-Rhon zu konkretisieren sind. Dieser bildet mit seinen Planelementen einen Teil des
Governance-Regimes der Regionalplanung fiur eine flachensparende Siedlungsentwicklung. Bei

353 \gl. Homepage des Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) im Bundesamt fur Bauwesen und
Raumordnung (BBR), unter:
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/Raumbeobachtung/Raumabgrenzungen/deutschland/regionen/Regionstypen
/regionstypen-node.html (aufgerufen am 30.08.2019).

354 vgl. Homepage des Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) im Bundesamt fiir Bauwesen und
Raumordnung (BBR), unter:
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/Raumbeobachtung/Raumabgrenzungen/deutschland/kreise/Kreistypen4/krei
stypen_node.html (aufgerufen am 30.08.2019).

355 \/gl. Regionaler Planungsverband Main-Rhon (Hrsg.) (2008): Regionalplan — Region Main-Rhon (3), HaRfurt,
Vorwort, S. 1.
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der Umsetzung der regionalplanerischen Vorstellung zeigen sich neben Potenzialen allerdings
auch Defizite der regionalplanerischen Strukturen zur Handlungskoordination.

Abbildung 6:  Administrative Einordnung und Bevdlkerungsstand der Stadte und Ge-
meinden in der Region Main-Rhon 2015
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2020.

Quelle: Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Bevélkerung: Gemeinden, Geschlecht, Stichtag,
Fortschreibung des Bevélkerungsstandes, Bevolkerung (Anzahl), 31.12.2015, Furth, Excel-
Format.
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11 Raumstrukturelles Profil der Region Main-Rhon

Die Region Main-Rhon liegt im Norden Bayerns im Regierungsbezirk Unterfranken. Sie grenzt
im Norden an die hessischen Landkreise Fulda und Main-Kinzig-Kreis sowie an die thiringi-
schen Landkreise Schmalkalden-Meiningen und Hildburghausen. Kreisgrenzen innerhalb Bay-
erns bestehen zu den Landkreisen Coburg und Bamberg im Osten, Kitzingen und Wirzburg im
Westen sowie Main-Spessart im Osten der Region (vgl. Abbildung 6). Die Region ist Teil der
Regiopolregion Mainfranken um die Regiopole Wirzburg, welche sich etwa 45 km sidwestlich
der kreisfreien Stadt Schweinfurt befindet.®*® Naturraumlich wird sie im Nordwesten durch die
Rhon gepragt. Der sudliche Teil des Mittelgebirges durchzieht den Teil der Region oberhalb von
Bad Kissingen und Bad Neustadt an der Saale. Der Stiden und Osten der Region liegen in den
wenig bewaldeten Mainfrankischen Platten.3%’

Die Region Main-Rhén umfasst 119 Stadte und Gemeinden, von denen als einzige die Stadt
Schweinfurt kreisfrei ist. Sie besteht aus den drei Ortsteilen Bellevue, Deutschhof und Schwein-
furt.>%® Die Ubrigen Kommunen sind den Kreisen Rhon-Grabfeld, Bad Kissingen, HaRberge und
Schweinfurt angehdrig. Davon sind 48 Kommunen wiederum verbandsfrei, 70 Stadte und Ge-
meinden haben sich zu 17 Gemeindeverbanden zusammengeschlossen. Des Weiteren befin-
den sich auf dem Gebiet der Region Main-Rhon 28 gemeindefreie Gebiete (vgl. Abbildung 6).

1.1.1  Bevdlkerungsstruktur und -entwicklung in der Region Main-Rhén

Im Jahr 2015 verzeichnete die Region Main-Rhon einen Bevolkerungsstand von 434.192 Ein-
wohnern. Davon lebten mit Abstand die meisten Personen (51.969) in der kreisfreien Stadt
Schweinfurt. Bad Kissingen war daneben die einzige Stadt mit Gber 20.000 Einwohnern. Der
Uberwiegende Teil der Kommunen in der Region wies 2015 einen Bevdlkerungsstand von unter
10.000 Einwohnern auf. In 58 Gemeinden lebten unter 2.000 Menschen. Den niedrigsten Be-
volkerungsstand verzeichnete mit 573 Personen Ermershausen im Landkreis Hal3berge, gefolgt
von Herbstadt (619 Einwohner) und Willmars (620 Einwohner) im Landkreis Rhon-Grabfeld (vgl.
Abbildung 6).

Wahrend die Bevolkerungszahl in der Region Main-Rhén zwischen 2005 und 2013 kontinuier-
lich abnahm, ist in den letzten drei Jahren des betrachteten Zeitraums ein leichtes Bevolke-
rungswachstum zu erkennen. Zuletzt war eine Wachstumsrate von +0,5 % im Jahr 2015 zu
verzeichnen. Insgesamt bleibt die langfristige Entwicklung zwischen 2005 und 2015 bei einem
negativen Wert von -3,9 % (vgl. Abbildung 7).

3% \/gl. Homepage der Region Mainfranken GmbH, unter: https://www.mainfranken.org/gemeinsam-stark/wir-ueber-
uns/die-regiopolregion/index.html (aufgerufen am 09.02.2020).

357 vgl. Homepage des Bayerischen Landesamtes fir Umwelt, unter:
https://www.Ifu.bayern.de/natur/naturraeume/doc/haupteinheiten_naturraum.pdf (aufgerufen am 13.02.2020).

358 vgl. Homepage der Regierung von Unterfranken, unter:
https://www.regierung.unterfranken.bayern.de/aufgaben/uiz/ortsteile-gemeinden/01502/index.html (aufgerufen am
09.02.2020).
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Abbildung 7:  Bevodlkerungsentwicklung in der Region Main-Rhén 2005-2015
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2020.
Quelle: Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2019): Bevolkerung: Kreis, Geschlecht, Nationalitat,
Stichtage, Fortschreibung des Bevélkerungsstandes, Bevolkerung (Anzahl), Firth, Excel-
Format.

Auch in der kleinraumigen Betrachtung der Stadte und Gemeinden war die Entwicklung der
Bevolkerungszahl Uberwiegend durch einen Riickgang gepragt. Insbesondere der Norden der
Region verzeichnete in manchen Gemeinden Rickgange der Bevdlkerungszahl bis unter -
10 %. Die kreisfreie Stadt Schweinfurt verzeichnete zwischen 2005 und 2015 einen Bevolke-
rungsrickgang von -4,2 % (Abbildung 8). Zuletzt Ubertraf allerdings 2015 ein positiver Wande-
rungssaldo den negativen natirlichen Saldo weit (+336 Personen im Jahr 2015). Einzelne
Gemeinden konnten im gesamten Betrachtungszeitraum Einwohner hinzugewinnen. Dies sind
insbesondere die Stadte der Region sowie Gemeinden in raumlicher Nahe zur kreisfreien Stadt
Schweinfurt. Ein deutliches Bevdlkerungswachstum erfolgte zwischen 2005 und 2015 in Gel-
dersheim (+13,9 %) und Sennfeld (+10,8 %) (Abbildung 8). Hier waren vor allem die Wande-
rungsgewinne ausschlaggebend. In den restlichen Kommunen der Region tUberwogen 2015 fast
Uberall die Zahlen der Gestorbenen die der Geborenen. In etwa einem Drittel der Gemeinden
wurde dies durch Uberschiisse bei den Abwanderungen verstarkt.3%°

359 \/gl. Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2019): Lebendgeborene: Gemeinden, Geschlecht, Jahr, Statistik der
Geburten, Lebendgeborene (Anzahl), 2015, Firth, Excel-Format; Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019):
Gestorbene: Gemeinden, Geschlecht, Jahr, Statistik der Sterbefélle, Gestorbene (Anzahl), 2015, Firth, Excel-
Format; Bayerisches Landesamt fir Statistik (2019): Wanderungen uber Gemeindegrenzen: Gemeinden, Zuzilge,
Fortziige, Saldo, Jahre (letzten 5), Wanderungsstatistik, Furth, Excel-Format.
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Abbildung 8:  Bevdlkerungsentwicklung in den Stadten und Gemeinden der Region
Main-Rhén 2005-2015
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2020.
Quelle: Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Bevdlkerung: Gemeinden, Geschlecht, Stichtag,

Fortschreibung des Bevdlkerungsstandes, Bevdlkerung (Anzahl), 31.12.2015, Firth, Excel-
Format; Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Bevdlkerung: Gemeinden, Geschlecht,
Stichtag, Fortschreibung des Bevolkerungsstandes, Bevolkerung (Anzahl), 31.12.2005, Furth,
Excel-Format.

Die Bevdlkerungsstruktur in der Region Main-Rhon weist starke Tendenzen hinsichtlich einer
Uberalterung auf. Lag das Durchschnittsalter 2005 in der Region bei 42,2 Jahren, stieg dieses
bis 2015 auf 45,0 Jahre an. Besonders hohe Werte wiesen die Kommunen im Landkreis Bad
Kissingen auf; den Hochstwert erreichte die Stadt Bad Brickenau mit 48,7 Jahren. Damit einher
ging ein deutlicher Rickgang des regionalen Jugendquotienten®*® von 37,3 auf 30,7 und eine

360 Anzahl 0- bis 19-Jahrige je 100 Personen im Alter von 20 bis 64 Jahren.
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etwas moderatere Zunahme des Altenquotienten®? von 34,7 auf 36,5 zwischen 2005 und 2015.
Den hdchsten Altenquotienten verzeichnete dabei 2015 die Stadt Bad Kissingen mit 60,0, den
hochsten Jugendquotienten die Gemeinde Willmars im Landkreis Rhon-Grabfeld (56,3).%62

Abbildung 9:  Bevdlkerungsprognose fir ausgewéhlte Stadte und Gemeinden in der
Region Main-Rhon 2017-2037
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Excel-Format.

361 Anzahl 65-Jahrige oder Altere je 100 Personen im Alter von 20 bis 64 Jahren.

362 \/gl. Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2019): Bevolkerung: Gemeinden, Durchschnittsalter, Jugendquotient,
Altenquotient, Geschlecht, Stichtage, Furth, Excel-Format.
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Der aktuelle Trend eines leichten Wachstums der Bevolkerung in der Region Main-Rhon wird
zukunftig nicht anhalten. Eine Bevolkerungsprognose des Bayerischen Landesamtes fir Statis-
tik aus dem Jahr 2017 geht von einem Verlust von 17.500 Einwohnern (-4,0 %) in der Region
bis 2035 aus. Vor allem die Landkreise Bad Kissingen und Rhdn-Grabfeld im Norden der Regi-
on werden deutlich sinkende Einwohnerzahlen zu verzeichnen haben.3®® Fir Minnerstadt wird
ein Ruckgang um -11,0 % prognostiziert. Von einem geringeren Verlust wird im Landeskreis
Schweinfurt ausgegangen. Bevdlkerungsgewinne kdnnten einzelne Stadte in der Region auf-
weisen, beispielsweise Bad Briickenau im Westen der Region mit +4,7 % oder Gerolzhofen im
Landkreis Schweinfurt mit +2,7 % (vgl. Abbildung 9).

Auch das Durchschnittsalter wird weiter ansteigen und soll 2037 in der Region Main-Rhon
48,0 Jahre betragen. Gleichsam wird ein Anstieg des regionalen Jugendquotienten auf 35,0
prognostiziert. Allerdings wird auch der Altenquotient enorm bis zu einem prognostizierten Wert
von 60,9 zunehmen.3%

1.1.2  Wirtschaftliche Kenndaten und Besché&ftigungsstruktur in der Region Main-
Rhon

Die wirtschaftliche Leistung in der Region Main-Rhdn konnte zwischen 2005 und 2015 deutlich
gesteigert werden. Das BIP wuchs von 12.013 Mio. Euro um 31,0 % auf 15.738 Mio. Euro an.
Landesweit kommt der Region jedoch wirtschaftlich betrachtet wenig Bedeutung zu. Dessen
BIP entsprach 2015 nur 2,8 % des Landes Bayern.36°

Der Schwerpunkt der 6ékonomischen Wertschopfung in der Region Main-Rhdn lag 2015 im
Dienstleistungsbereich, welcher mit 7.848 Mill. Euro 55,4 % der Bruttowertschopfung erwirt-
schaftete. Dem produzierenden Gewerbe und der Land- und Forstwirtschaft kamen mit Anteilen
von 42,9 % und 1,7 % jedoch ebenfalls vergleichsweise bedeutende Rollen zu.36¢

Die Branchenstruktur der Wirtschaftsregion Mainfranken, welcher die Region Main-Rhén ange-
hort, ist gepragt durch die Felder Automotive und Maschinenbau, Logistik, Gesundheit und
Erndhrung, Neue Materialien sowie Umwelt und Energie.®®’ Die meisten Unternehmen und
Betriebe der Region Main-Rhdn sind im Bereich Handel, Instandhaltung und Reparatur von
Kraftfahrzeugen, dem Baugewerbe, verarbeitenden Gewerbe und dem Gastgewerbe tatig. In
der kreisfreien Stadt Schweinfurt sind des Weiteren einige freiberufliche, wissenschaftliche und
technische Dienstleister ansassig.3®® Die Betriebsstruktur der Region Main-Rhon ist hauptsach-
lich von Kleinstbetrieben mit unter 10 Mitarbeitern gepragt. Diese stellten 2015 87,3 % aller
regionalen Betriebe dar. Weitere 10,1 % machten kleinere Betriebe bis unter 50 Mitarbeitern
aus. Nur 65 Betriebe von insgesamt 17.906 beschaftigten 250 oder mehr Mitarbeiter (0,4 %).36°

363 \/gl. Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2019): Reg. Vorausberechnung: Kreise, Bevélkerung, Stichtage, Bevol-
kerungsvorausberechnung, Firth, Excel-Format.

364 vgl. Bayerisches Landesamt fir Statistik (2019): Reg. Vorausberechnung: Kreise, Durchschnittsalter, Jugendquo-
tient, Altenquotient, Stichtage, Bevélkerungsvorausberechnung, Fiirth, Excel-Format.

365 \/gl. Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2019): Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen: Kreise, Bruttoinlands-
produkt/Bruttowertschépfung, Firth, Excel-Format.

366 \/gl. Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2019): Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen: Kreise, Bruttowert-
schopfung, ausgewdhlte Wirtschaftszeige, Jahr, Furth, Excel-Format.

367 vgl. Homepage der IHK Wurzburg-Schweinfurt, unter: https://www.wuerzburg.ihk.de/mainfranken.html (aufgerufen
am 10.02.2020).

368 \gl. Homepage der IHK Wiirzburg-Schweinfurt, unter: https://www.wirtschaftsatlas-mainfranken.de/, (aufgerufen
am 11.02.2020).

369 \/gl. Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2019): Statistisches Unternehmensregister: Kreise, Unternehmen,
Betriebe, Beschaftigte (WZ22008), BeschéftigtengrolRenklassen, Jahr, Firth, Excel-Format.
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Abbildung 10: Sozialversicherungspflichtig Beschéftigte am Arbeitsort in den Stadten
und Gemeinden der Region Main-Rhén 2015
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2020.
Quelle: Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte: Gemein-

den, Beschéftigte am Arbeitsort/Beschéftigte am Wohnort, Stichtag (letzte 6), Beschéaftigungs-
statistik, Furth, Excel-Format.
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Im Jahr 2015 wurden in der Region Main-Rhon 166.221 sozialversicherungspflichtig Beschaftig-
te am Arbeitsort erfasst. Dies bedeutete im Vergleich zum Jahr 2008 eine Steigerung um
13.310 Personen bzw. +8,7 %. Mit Abstand die meisten und etwa ein Drittel der sozialversiche-
rungspflichtigen Arbeitsplatze waren 2015 in der kreisfreien Stadt Schweinfurt verortet (53.642).
Weitere wichtige Standorte der Beschéftigung sind Bad Neustadt an der Saale mit 15.487 und
Bad Kissingen mit 10.711 sozialversicherungspflichtig Beschéftigten am Arbeitsort (vgl. Abbil-
dung 10).%"° Dementsprechend weisen diese besonders hohe Pendlersalden auf. In die kreis-
freie Stadt Schweinfurt pendelten 2015 34.610 Personen mehr ein als aus, in Neustadt an der
Saale waren es 9.446, in Bad Kissingen 3.417 Personen. Weitere 16 Kommunen konnten dar-
Uber hinaus einen positiven Pendlersaldo vorweisen, die meisten davon sind Stadte und Mark-
te.371

1.1.3  Struktur und Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsflache®? in der Region
Main-Rhon

Die Region Main-Rhdn umfasst eine Flache von 3.992 km?, davon 237 km2 gemeindefreies
Gebiet.3”® Sie wies damit 2015 eine Bevolkerungsdichte von 109 Einwohnern je km2 auf.3’
Bezogen auf 44.611 ha Siedlungs- und Verkehrsflache im Jahr 2015 ergab sich eine Sied-
lungsdichte von 973 Einwohnern je km2. Die hochste Siedlungsdichte erreichte die kreisfreie
Stadt Schweinfurt mit 2.627 Einwohnern je km?, gefolgt von den beiden unmittelbar im Nord-
westen angrenzenden Gemeinden Niederwerrn (2.439 Einwohner je km?) und Dittelbrunn
(1.994 Einwohner je km?). Die geringsten Werte wiesen Kommunen an den nérdlichen Grenzen
der Region auf. So lebten im Markt Wildflecken nur 281 Einwohner auf einem Quadratkilometer
Siedlungs- und Verkehrsflache (Abbildung 11).

Struktur und Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsflache

Mit 44.611 ha wurden im Jahr 2015 11,2 % der Gesamtflache der Region Main-Rhén als Sied-
lungs- und Verkehrsflache in Anspruch genommen. Je Einwohner betrug diese 1.027 m2. Einen
wesentlichen Teil der Flachennutzung pragen dartiber hinaus Landwirtschaft (46,0 %) und Wald
(38,9 %).3® Die Siedlungs- und Verkehrsfliche nahm jedoch in den vergangenen Jahren,
wenngleich verhaltnismaflig moderat, zu. Zwischen 2004 und 2015 wuchs diese um 2.893 ha
bzw. +6,9 %. Die Flachenneuinanspruchnahme erfolgt dabei fast ausschlieZlich zulasten land-
wirtschaftlich genutzter bzw. nutzbarer Flachen.3’®

370 vgl. Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2019): Sozialversicherungspflichtig Beschéftigte: Gemeinden, Beschéf-
tigte am Arbeitsort/Beschéftigte am Wohnort, Stichtag (letzte 6), Beschaftigungsstatistik, Furth, Excel-Format.

371 Vgl. Bayerisches Landesamt fir Statistik (2019): Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte: Gemeinden, Ein- und
Auspendler tber Gemeindegrenzen, Saldo, Stichtag, Beschaftigungsstatistik, 30.06.2015, Furth, Excel-Format.

372 Die Siedlungs- und Verkehrsflache setzt sich zusammen aus den Flachennutzungsarten Gebaude- und Freifla-
che, Betriebsflache (ohne Abbauland), Erholungsflache und Friedhofsflache (Siedlungsflache) sowie der Ver-
kehrsflache (nach ALB).

Vgl. Bayerisches Landesamt fur Statistik (2017): Flachenerhebung nach Art der tatsachlichen Nutzung in Bayern
zum Stichtag 31. Dezember 2015, Statistische Berichte, Furth, S. 7.

373 \gl. Bayerisches Landesamt fir Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Stichtag, Gebietsstand 01.01.2015, Frth,
Excel-Format.

374 \Vgl. ebenda; Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Bevolkerung: Kreis, Geschlecht, Nationalitat, Stichtage,
Fortschreibung des Bevdlkerungsstandes, Bevolkerung (Anzahl), Firth, Excel-Format.

375 vgl. Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tatsachlichen
Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tatsachlichen Nutzung,
31.12.2015, Furth, Excel-Format.

376 \/gl. Expertengesprach mit Vertretern der Regierung von Unterfranken, Sachgebiet 24: Raumordnung, Landes-
und Regionalplanung, Wirzburg 2019.
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Abbildung 11: Siedlungsdichte in den Stadten und Gemeinden der Region Main-Rhdn
2015
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2020.
Quelle: Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Bevolkerung: Gemeinden, Geschlecht, Stichtag,
Fortschreibung des Bevélkerungsstandes, Bevolkerung (Anzahl), 31.12.2015, Furth, Excel-

Format.
Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tat-

séachlichen Nutzung (6)/(10)/(17)), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tat-
sachlichen Nutzung, 31.12.2015, Firth, Excel-Format.
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Aufgrund einer Umstellung der Systematik zur Erfassung der Flachennutzung in den Jahren
2011 bzw. 2016°%7" ist die Vergleichbarkeit der Daten zur Flachennutzung jedoch eingeschrankt.
Die folgenden Ausfihrungen beziehen sich daher auf den Zeitraum von 2011 bis 2015, da hier
eine relativ einheitliche Rickberechnung stattfand. Wegen der flieRenden Umstellung bei der
Erhebung sind die Daten stets kritisch zu reflektieren. Innerhalb dieses Zeitraums von vier
Jahren erfolgte in der Region Main-Rhén eine leichte Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsfla-
che um +0,8 % (vgl. Abbildung 12).

Abbildung 12: Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsflache in der Region Main-Rhén
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2020.
Quelle: Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Flache: Gemeinde, Flache, Art der tatséchlichen

Nutzung (6)/(10)/(17), Jahre (von 1980 bis 2013), Firth, Excel-Format.
Bayerisches Landesamt fir Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tat-
sachlichen Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Firth, Excel-Format.

Die kleinteilige Betrachtung auf Gemeindeebene zeigt ein differenziertes Bild hinsichtlich der
Struktur und Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsflache. Hier werden 6rtliche Ausschlage
aufgrund der Umstellung der Erhebungsmethodik partiell sehr deutlich. Der Anteil der Sied-

377 Seit dem Jahr 2016 erfolgt die Erhebung der Flachennutzung bundesweit auf Grundlage des Amtlichen Liegen-
schaftskataster-Informationssystem (ALKIS), welches das Automatisierte Liegenschaftsbuch (ALB) als Datenba-
sis abldst. Im Zuge der Umstellung wurde teilweise die Nutzungsartenzuordnung geéandert. Ab dem Berichtsjahr
2011 stehen seitens des Bayerischen Landesamtes fiir Statistik aktualisierte Daten, welche riickwirkend nach der
neuen ALKIS-Nomenklatur ausgewertet wurden, zur Verfliigung. Mit der bundesweiten Umstellung 2016 dient
ALKIS als ausschlieBBliche Grundlage der primaren Erhebung. Aufgrund dessen ist die Vergleichbarkeit von Daten
vor 2011 und nach 2016 stark eingeschrankt.

Vgl. Homepage des Bayerischen Landesamtes fiir Statistik, unter:
https://www.statistik.bayern.de/presse/mitteilungen/2017/pm288/index.html (aufgerufen am 11.02.2020).
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lungs- und Verkehrsflache an der Gesamtflache variierte zwischen 2011 und 2015 in den
Kommunen der Region Main-Rhén von maximal 55,4 % in der kreisfreien Stadt Schweinfurt bis
zu 6,0 % in Bundorf (Landkreis HalRberge). Einen ebenfalls hohen Anteil von etwa einem Dirittel
wiesen Niederwerrn und Sennfeld in direkter Nachbarschaft zu Schweinfurt auf. Eine Zunahme
der Siedlungs- und Verkehrsflache zeigte sich vor allem im sidlichen Teil der Region. Die
Landkreise Schweinfurt und HalRberge wiesen die meisten Kommunen mit einer deutlich positi-
ven Entwicklung auf. Spitzenreiter war die Gemeinde Rothlein im Landkreis Schweinfurt mit
+6,5 % (18,5 ha), gefolgt von der Gemeinde Oberaurach im Landkreis Hallberge mit +5,4 %
(21,4 ha). Einige Gemeinden verzeichneten einen Ruckgang der Siedlungs- und Verkehrsfla-
che, wie beispielsweise Wipfeld (Landkreis Schweinfurt) (-8,8 %) oder Bundorf (Landkreis Hal3-
berge) (-4,4 %) (vgl. Abbildung 13). Dies ist insbesondere auf den erhebungsbedingten starken
Ruckgang der Verkehrsflache zurtickzufuhren.

In Bezug auf die ansassige Bevolkerung wird im interkommunalen Vergleich der hohe ,Flachen-
verbrauch’, der im Gegenzug zu Freiraumverlusten fuhrt, erneut insbesondere im Suden der
Region, aber auch in den peripheren Randlagen an den Grenzen dieser deutlich. Hier zeigte
sich ein vergleichsweise hoher jahrlicher Freiraumverlust je Einwohner in den vergangenen
Jahren. Die meisten Einbuf3en durch die Umwandlung in Siedlungs- und Verkehrsflache wiesen
zwischen 2011 und 2015 Stockheim (-41,7 ha), Oberaurach (-13,1 ha) und Sulzheim (-14,5 ha)
auf (vgl. Abbildung 14).
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Abbildung 13: Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsflache in den Stadten und
Gemeinden der Region Main-Rhén 2011-2015
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2020.
Quelle: Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der

tatséachlichen Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der
tatséchlichen Nutzung, 31.12.2011, Furth, Excel-Format.

Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tat-
sachlichen Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tat-
sachlichen Nutzung, 31.12.2015, Firth, Excel-Format.
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Abbildung 14: Jahrlicher Freiraumverlust je Einwohner im Mittel 2011-2015 in den Stad-
ten und Gemeinden der Region Main-Rhon37®
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2020.
Quelle: Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Bevolkerung: Gemeinden, Geschlecht, Stichtag,
Fortschreibung des Bevélkerungsstandes, Bevolkerung (Anzahl), 31.12.2015, Firth, Excel-
Format.

Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tat-
sachlichen Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tat-
sachlichen Nutzung, 31.12.2011, Firth, Excel-Format.

Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tat-
sachlichen Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tat-
sachlichen Nutzung, 31.12.2015, Firth, Excel-Format.

378 Der hohe Zugewinn an Freiraum im Markt Wildflecken (Landkreis Bad Kissingen) kann unter anderem auf die
militéarische Konversion in der Kommune zurtickgefuhrt werden.
Vgl. Homepage der Regierung von Unterfranken, unter:
https://www.regierung.unterfranken.bayern.de/aufgaben/4/10/01115/index.html (aufgerufen am 13.02.2020).
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Struktur und Entwicklung der Wohnbauflache

Die Siedlungs- und Verkehrsflache kann in weitere Teilflachen untergliedert werden. MalRgeb-
lich fir die Siedlungsentwicklung und die damit einhergehende Flachenneuinanspruchnahme
sind die Nutzungsarten Gebaude- und Freiflache fir Wohnen (Wohnbauflache) sowie fur Ge-
werbe und Industrie (Gewerbe- und Industrieflache) als Teil der Siedlungsflache. Im Weiteren
soll eine vertiefende Analyse in ausgewéahlten Teilbereichen differenzierte Entwicklungstenden-
zen der Flachenneuinanspruchnahme fur Siedlungs- und Verkehrszwecke aufzeigen.

Die gesamte Siedlungsflache in der Region Main-Rhdn betrug 2015 etwa die Halfte der Sied-
lungs- und Verkehrsflache (50,3 %) und 5,6 % der Gesamtflache.®”® Sie nahm zwischen 2011
und 2015 um +2,6 % zu. MaRgeblich beeinflusst wurde dieses Wachstum durch die Entwick-
lung der Wohnbauflachen in der Region, welche innerhalb dieses Zeitraums um +5,8 %
(480 ha) anstiegen und 2015 19,6 % der Siedlungs- und Verkehrsflache entsprach (vgl. Abbil-
dung 12). Auf Ebene der Gemeinden lag der Anteil der Siedlungsflache an der Siedlungs- und
Verkehrsflache 2015 zwischen 74,5 % (1.474 ha) in der kreisfreien Stadt Schweinfurt und
27,6 % (40 ha) in der Gemeinde Strahlungen im Landkreis Rhon-Grabfeld. Die hdchsten
Wachstumsraten wurden erneut im Landkreis Schweinfurt in den Gemeinden Waigolshausen
(+14,3 %), Sulzheim (+12,3 %) und Rothlein (+12,2 %) erreicht.

Damit einhergehend ist in den Kommunen des Landkreises Schweinfurt sowie noch deutlicher
in den Gemeinden des Landkreises Hallberge ein Zuwachs der Wohnbauflachen zwischen
2011 und 2015 zu verzeichnen. Besonders hoch war dieser in der Gemeinde Emershausen mit
+43,4 % (5,7 ha), dem Markt Burgpreppach mit +37,9 % (12,3 ha) und der Gemeinde Bundorf
mit +25,5 % (6,1 ha). Vereinzelt gab es Rickgange der Wohnbauflache. Die ortlichen Anteile
der Wohnbauflache an der jeweiligen Siedlungs- und Verkehrsflache lagen damit 2015 zwi-
schen 6,3 % und 39,8 %.3&°

Insbesondere zeigte sich im Landkreis HaRRberge eine deutliche Entkopplung zwischen Fla-
chenneuinanspruchnahme und Bevdlkerungsentwicklung. Hier wiesen die meisten Kommunen
einen hohen jahrlichen Flachenverbrauch je Einwohner auf (vgl. Abbildung 15). Respektive des
Einwohnerriickgangs um mindestens -5 % sind insbesondere der Markt Maroldsweisach sowie
die Gemeinden Kirchlauter und Rauhenebrach auffallig. In den demografisch leicht wachsenden
Kommunen um die kreisfreie Stadt Schweinfurt (vgl. Abbildung 8) deuten die Daten auf eine
relativ flachensparende Siedlungsentwicklung hin.

379 \gl. Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tatsachlichen
Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tatsachlichen Nutzung,
31.12.2015, Firth, Excel-Format.

380 vgl. Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tatsachlichen
Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tatsachlichen Nutzung,
31.12.2011, Furth, Excel-Format;

Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tatséchlichen Nutzung
(6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tatsachlichen Nutzung, 31.12.2015, Frth,
Excel-Format.
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Abbildung 15: Jahrlicher Zuwachs der Wohnbauflache je Einwohner im Mittel 2011-
2015 in den Stadten und Gemeinden der Region Main-Rhon
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2020.
Quelle: Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Bevolkerung: Gemeinden, Geschlecht, Stichtag,
Fortschreibung des Bevélkerungsstandes, Bevolkerung (Anzahl), 31.12.2015, Furth, Excel-
Format.

Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tat-
sachlichen Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tat-
sachlichen Nutzung, 31.12.2011, Furth, Excel-Format.

Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tat-
sachlichen Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tat-
sachlichen Nutzung, 31.12.2015, Furth, Excel-Format.

Fir den Bereich der Wohnbauflachen gibt die Struktur und Entwicklung der Baufertigstellungen
in der Region Main-Rhon Hinweise auf die qualitative Komponente der Flachenneuinanspruch-
nahme. Im Jahr 2015 wurden in der Region insgesamt 1.290 Wohnungen in Wohn- und Nicht-
wohngebauden fertig gestellt. Im Vergleich zu 2005 waren dies 298 Wohnungen weniger
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(-18,8 %). Allerdings war bis 2010 eine deutliche Abnahme der Fertigstellungen auf 574 Woh-
nungen zu verzeichnen. Seither unterliegt sie unter Schwankungen wieder einer Zunahme.
Dabei wurden 2015 lediglich 189 Ein- oder Zweizimmerwohnungen fertig gestellt. Der Schwer-
punkt lag auf Wohnungen mit drei oder mehr Zimmern (vgl. Abbildung 16). 334 und damit die
meisten fertig gestellten Wohnungen wiesen mehr als sieben Zimmer auf. Raumlich waren die
Wohnungen, analog zur Entwicklung der Wohnbauflache in den Kommunen, vor allem in den
Landkreisen HaRRberge (371 Wohnungen) und Schweinfurt (416 Wohnungen) verortet.38!

Abbildung 16: Entwicklung der Baufertigstellung von Wohnungen in der Region Main-
Rhén 2005-2015
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2020.
Quelle: Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Baufertigstellungen: Gemeinde, Wohnungen,

Raumzahl, Jahre, Fiirth, Excel-Format.

Perspektivisch hat das Institut der deutschen Wirtschaft auf Grundlage der Bautétigkeit im Jahr
2014 fur die Region Main-Rhon von 2015 bis zum Jahr 2030 einen Wohnungsneubaubedarf
von insgesamt 8.025 Wohnungen prognostiziert. Zwischen 2015 und 2020 ergab sich daher ein
jahrlicher Bedarf von 555 neuen Wohnungen, ab 2020 bis 2030 ein jahrlicher Neubaubedarf
von 525 Wohnungen. Mit insgesamt 2.530 Wohnungen im gesamten Zeitraum werden die
meisten Einheiten im Landkreis Schweinfurt benétigt. Es folgen der Landkreis HaRRberge mit
1.835 und die kreisfreie Stadt Schweinfurt mit 1.530 Wohnungen. Im Landkreis Bad Kissingen
sind 1.230 neu Wohnungen erforderlich, im Landkreis Rhon-Grabfeld 900.282

381 \/gl. Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2019): Baufertigstellungen: Gemeinde, Wohnungen, Raumzahl, Jahre,
Farth, Excel-Format.

382 \/gl. Institut der deutschen Wirtschaft Kéin (Hrsg.) (2015): Der kiinftige Bedarf an Wohnungen — Eine Analyse fur
Deutschland und alle 402 Kreise, IW policy paper 24/2015, Kéln, S. 25.
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Struktur und Entwicklung der Gewerbe- und Industrieflache

Der Anteil der Gewerbe- und Industrieflachen an der jeweiligen Siedlungs- und Verkehrsflache
betrug in den Kommunen zwischen 0 und 13,4 %. Keine gewerblich und industriell genutzten
Flachen wiesen vier Gemeinden in den Landkreisen Schweinfurt und HalRberge auf. Mit 71 ha
verzeichnete die Stadt Eltmann im Landkreis Hal3berge den héchsten Anteil der Gewerbe- und
Industrieflachen an ihrer gesamten Siedlungs- und Verkehrsflache (13,4 %). Insgesamt konnten
in den Landkreisen relativ gleichmafig jeweils wenige Kommunen mit hoheren Werten um
10,0 % festgestellt werden, wéhrend die restlichen Gemeinden zum Teil deutlich unter 5,0 %
blieben. Hinsichtlich der Entwicklung der Gewerbe- und Industrieflache sind nur eingeschrankt
Aussagen mdglich. Regionsweit nahmen die Flachen fir Gewerbe und Industrie, deren Anteil
an der Siedlungs- und Verkehrsflache 2015 lediglich 3,6 % betrug, seit 2011 um -7,8 %
(134 ha) ab (vgl. Abbildung 12). In 73 der 119 Kommunen der Region Main-Rhén ergab sich
ebenfalls statistisch ein Riickgang dieser Nutzungsart, welcher zum Uberwiegenden Teil auf die
methodische Umstellung der Datenerhebung zurlckzufuhren ist. Durch die methodische Um-
stellung werden unbebaute Bauplatze, die bisher unter der Nutzungsart Gebaude- und Freifla-
che gefiihrt wurden, nun den Nutzungsarten Unland oder Landwirtschaft zugeordnet.®®® Die
Ubrigen Zuwéachse bewegten sich zwischen +1,0 % (0,1 ha) in Oberelsbach und +111,2 %
(2,9 ha) in Saal an der Saale. Beide liegen im Landkreis Rhén-Grabfeld, welcher die meisten
Kommunen mit gewerblich-industrieller Flachenneuinanspruchnahme aufwies.*

Struktur und Entwicklung der Verkehrsflache

Der Anteil der Verkehrsflache an der Gesamtflache der Region Main-Rhon belief sich 2015 auf
5,6 % sowie an der Siedlungs- und Verkehrsflache auf 49,7 %.%° Kommunal variieren letztere
zwischen 25,5 % (505 ha) in der kreisfreien Stadt Schweinfurt und 72,4 % (105 ha) in Strahlun-
gen im Landkreis Rhdn-Grabfeld. Der Landkreis wies darliber hinaus die meisten Gemeinden
mit einem hohen Anteil der Verkehrsflache auf. In der Region Main-Rhon verzeichneten 92
Kommunen zwischen 2011 und 2015 statistisch einen Rickgang der Verkehrsflache. Die Ge-
meinde Oberaurach hatte mit 6,6 % und 11,5 ha den grof3ten prozentualen Zuwachs zu ver-
zeichnen.®®® Aufgrund der geringen Aussagekraft der Daten wird auf weitere Ausfiihrungen zur
Verkehrsflache verzichtet.

383 \/gl. Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2017): Flachenerhebung nach Art der tatsachlichen Nutzung in Bayern
zum Stichtag 31. Dezember 2015, Statistische Berichte, Furth, S. 5.

384 \/gl. Bayerisches Landesamt flir Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tatsachlichen
Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tatsachlichen Nutzung,
31.12.2011, Furth, Excel-Format;

Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tatséchlichen Nutzung
(6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tatsachlichen Nutzung, 31.12.2015, Frth,
Excel-Format.

385 \/gl. Bayerisches Landesamt flir Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tatsachlichen
Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tatséachlichen Nutzung,
31.12.2015, Firth, Excel-Format.

386 vgl. Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tatséchlichen
Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tatsachlichen Nutzung,
31.12.2011, Furth, Excel-Format;

Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tatsachlichen Nutzung
(6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tatsdchlichen Nutzung, 31.12.2015, Furth,
Excel-Format.
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1.1.4 Bedeutung der raumstrukturellen Rahmenbedingungen hinsichtlich einer fla-
chensparenden Siedlungsentwicklung in der Region Main-Rhon

Die Indikatoren zur Beschreibung der raumstrukturellen Ausgangslage der Region Main-Rhon —
wie auch fur die beiden folgenden Fallstudienregionen — wurden zielgerichtet beziiglich des
Untersuchungsgegenstandes einer flachensparenden Siedlungsentwicklung gewéhlt. Dabei
lagen zwei Ziele zugrunde: Einerseits dienen sie dazu, ruckblickend die bisherige Flachenneu-
inanspruchnahme fir Siedlungs- und Verkehrsflache vor dem Hintergrund der anzustrebenden
Reduzierung des ,Flachenverbrauchs’ einzuschéatzen. Andererseits kénnen auf Grundlage der
Datenanalyse Handlungserfordernisse fir die zuklnftige Governance einer flachensparenden
Siedlungsentwicklung abgeleitet werden. Es werden sowohl Faktoren in Bezug auf die Nachfra-
ge einer Flachenneuinanspruchnahme als auch solche in Bezug auf die Angebotsseite beriick-
sichtigt.

So stellt unbestreitbar die Bevolkerungszahl bzw. deren Entwicklung die maRRgebliche Einfluss-
grofle fur die Nachfrage nach Wohnungen und damit nach Wohnbauflachen dar. In Regionen
mit Bevolkerungswachstum ist von einer erhéhten Wohnungsnachfrage und daher mit einer
Flachenneuinanspruchnahme fir den Wohnungsneubau auszugehen. Das Gegentberstellen
von demografischer und flachenbezogener Entwicklung kann daher zur Einschatzung beitra-
gen, ob die Entwicklung der Flachenneuinanspruchnahme als bedarfsgerecht zu bewerten ist.
Gleichzeitig ergibt sich vor dem Hintergrund des Nachhaltigkeitsziels der Reduzierung der
Flachenneuinanspruchnahme ein (zukiinftiges) Steuerungsbedurfnis. Differenziertere Aussagen
wéren auf Ebene der Haushalte (Anzahl, Gré3e, Entwicklung) mdglich. Aufgrund der Datenver-
fugbarkeit, insbesondere hinsichtlich von Prognosen, wurde in dieser Arbeit allerdings darauf
verzichtet. Von Bedeutung ist des Weiteren die Entwicklung der Altersstruktur. Insbesondere
altere Personen sind aufgrund ihrer eingeschrankten Mobilitat auf kompakte Siedlungsstruktu-
ren angewiesen. Eine Alterung der Bevolkerung kann daher eine Chance fiir eine flachenspa-
rende Siedlungsentwicklung sein und sollte bei der Governance Berilicksichtigung erfahren.

Die Hintergrinde der Flacheninanspruchnahme fir Gewerbe und Industrie (und Dienstleistun-
gen) sowie der kinftigen Flachennachfrage sind dagegen schwieriger zu bestimmen und héan-
gen darlber hinaus haufig mit der spezifischen Wirtschaftsstruktur vor Ort zusammen. Eine
Annaherung erfolgt Uber Indikatoren zur Branchen- und Unternehmensstruktur, um darzustel-
len, ob diese mit flichenintensiven Bauformen einher geht. So kénnen ggf. eine hohe Flachen-
neuinanspruchnahme in diesem Bereich begriindet und/oder Steuerungsbedarfe aufgezeigt
werden. Die Betrachtung der Wirtschaftsleistung spiegelt die wirtschaftliche Entwicklungsdyna-
mik wider, welche bei Wachstumstendenzen wahrscheinlich auch mit einer Flachenneuinan-
spruchnahme verbunden ist. Anhand der Beschéaftigtenzahlen kénnen raumliche Schwerpunkte
der 6konomischen Téatigkeit identifiziert und ins Verhdltnis zu einer flichensparenden Flachen-
entwicklung gesetzt werden.

Zentraler Gegenstand der raumstrukturellen Untersuchung ist die Siedlungs- und Verkehrsfla-
che, welche hinsichtlich ihres Status Quo (Anteil an der Gesamtflache) sowie ihrer Entwicklung
(absolut und relativ) betrachtet wird und in diesem Zusammenhang das in der Vergangenheit
bereitgestellte Angebot darstellt. Signifikante Werte und Veranderung kdnnen so erste Anhalts-
punkte fur eine erfolgreiche Governance einer flachensparenden Siedlungsentwicklung geben.
Zum Zweck des intraregionalen sowie im Folgenden auch interregionalen Vergleichs wird die
Flachen(neu)inanspruchnahme in Relation zur Nachfrage — durch die Bevélkerung sowie die
Wirtschaftsakteure — gestellt. So kdnnen beispielsweise anhand der Siedlungsdichte Riick-
schlisse auf die Flacheneffizienz gezogen werden. Auch der Blick auf die Bautétigkeit und
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Wohnungsneubaubedarfe erlauben eine Einschatzung einer bedarfsgerechten und flachenspa-
renden Siedlungsentwicklung. Auf Grundlage dieser ausgewdahlten Indikatoren lasst sich fol-
gende Bedeutung der raumstrukturellen Rahmenbedingungen hinsichtlich einer flachensparen-
den Siedlungsentwicklung in der Region Main-Rhon ableiten.

Insgesamt ist die Region Main-Rhon landlich gepragt und dinn besiedelt. Fur den sidlichen
Teil gehen von der kreisfreien Mittelstadt Schweinfurt Entwicklungsimpulse in das Umland aus.
Auch aufgrund der naturraumlichen Gliederung nehmen die regionalen Verflechtungen Rich-
tung Norden deutlich ab.*®” Die flachenrelevanten raumstrukturellen Rahmenbedingungen in
der Region Main-Rhon weisen kleinrdumig differenzierte Herausforderungen fur eine flachen-
sparende Siedlungsentwicklung auf. Dies wird inshesondere deutlich, wenn die Struktur der
Flachennutzer — die Einwohner sowie die wirtschaftlichen Akteure der Region — mit der Entwick-
lung der Flachenneuinanspruchnahme fur Siedlungs- und Verkehrszwecke im Zusammenhang
betrachtet wird.

Historisch sowie perspektivisch ist die Region Main-Rhon von einer demografischen Schrump-
fung geprégt. Insbesondere sind davon die kleineren Gemeinden und der Norden der Region
betroffen. Wenngleich derzeit noch die Stadte und vor allem die Umlandgemeinden der kreis-
freien Stadt Schweinfurt von einem Bevolkerungszuwachs profitieren kénnen, ist auch dort in
Zukunft ein Rickgang der Einwohnerzahlen zu erwarten. Hinsichtlich einer flachensparenden
Siedlungsentwicklung ist es gerade vor diesem Hintergrund einer ricklaufigen Nachfrage nach
Wohnraum durch die Bevélkerung von Bedeutung, die Flachenneuausweisung fir Wohnbaufla-
che bedarfsgerecht zu steuern. Die Siedlungsentwicklung ist an den Standorten zu konzentrie-
ren, an denen Einrichtungen und Infrastrukturen des 6ffentlichen Bedarfs vorhanden sind, um
deren Tragfahigkeit, auch im Hinblick auf die Versorgungsfunktion der umliegenden Gemein-
den, zu gewabhrleisten. Mit der prognostizierten Bevolkerungsentwicklung einher geht ebenfalls
ein deutlicher Anstieg alterer Menschen in der Region, wohingegen der Anteil Jingerer stabil
bleiben wird. Auch hier besteht die Herausforderung, Wohnungsangebot und Einrichtungen der
Daseinsvorsorge bedarfsgerecht anzupassen und mdglichst flachensparend in kompakten
Siedlungsstrukturen zu realisieren.

Okonomisch ist die Region noch uberdurchschnittlich durch Landwirtschaft und das produzie-
rende Gewerbe gepragt. Letzteres findet vor allem in kleinen Betrieben statt. Hier gilt es einer-
seits die flachenhaften Voraussetzungen fir die Stabilisierung der regionalen Wirtschaft zu
gewabhrleisten, andererseits die Flachenneuinanspruchnahme dabei zu minimieren. Angesichts
der aktuellen Tendenzen des Strukturwandels in der Automotive-Branche, welche auch in der
Region Main-Rhén bedeutsam ist, kdnnte insbesondere die Um- und Neunutzung entsprechen-
der Gewerbeflachen eine Chance fir eine flachensparende Siedlungsentwicklung darstellen.
Andererseits weisen die in der Region dominierenden Branchen des produzierenden Gewerbes
und der Logistik in der Regel gro3ere Flachenbedarfe auf, welche es im Sinne des Flachenspa-
rens zu steuern gilt.

Die bestehenden Siedlungsdichten in der Region Main-Rhdn deuten mit Ausnahme der kreis-
freien Stadt Schweinfurt auf wenig kompakte Siedlungsstrukturen hin. Die Flachenneuinan-
spruchnahme fur Siedlungs- und Verkehrszwecke kann unter Vorbehalt der erlauterten statisti-
schen Unsicherheiten als moderat bezeichnet werden. Allerdings ergeben sich unter Bertck-
sichtigung der demografischen und 6konomischen Entwicklung der Region auf ortlicher Ebene

387 Expertengesprach mit Vertretern der Regierung von Unterfranken, Sachgebiet 24: Raumordnung, Landes- und
Regionalplanung, Wirzburg 2019.
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einige Diskrepanzen hinsichtlich der Leitvorstellung einer flachensparenden Siedlungsentwick-
lung. Angesichts des teilweise sehr deutlichen Bevélkerungsriickgangs in den nordwestlichen
Kommunen der Region, beispielsweise Trappstadt oder Ostheim vor der Rhén im Landkreis
Rhon-Grabfeld, ist die Flachenneuinanspruchnahme kritisch zu bewerten. Diese geht dabei vor
allem vom Wohnungsneubau aus. Eine bedarfsgerechte Entwicklung ist in diesen Bereichen
anzuzweifeln. Dies gilt ebenso fur einige Kommunen an der Ost- und Sitidgrenze der Region.
Insbesondere in diesen Bereichen ist eine verstarkte Governance der Siedlungsentwicklung
erforderlich. Deutlich wird dies auch an der Bautatigkeit von Wohnungen, welche lber den
prognostizierten Bedarfen liegt. Des Weiteren weisen die realisierten Wohnungsgré3en auf eine
Dominanz des meist flachenintensiveren Einfamilienhausbaus hin.

Aussagen zur Entwicklung von Gewerbe- und Industrieflachen in der Region Main-Rhén sind
aufgrund der Datenlage nur eingeschréankt mdglich. Aufféllig sind einige Gemeinden im Osten
des Landkreises Rhon-Grabfeld, deren Flachenneuinanspruchnahme zwischen 2011 und 2015
in Relation zur Beschaftigtenzahl erheblich abweicht (vgl. Abbildung 10). Auch diesbeziiglich gilt
es fur die Regionalplanung entsprechende Rahmenbedingungen fir die Governance einer
flachensparenden Siedlungsentwicklung zu schaffen.

1.2 Institutioneller Rahmen fir die Governance einer flichensparende Siedlungsent-
wicklung in der Region Main-Rhén durch die Regionalplanung

Der Freistaat Bayern hat 2012 im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung von seiner
Kompetenz Gebrauch gemacht und das Bayerische Landesplanungsgesetz (BayLplG) abwei-
chend vom Raumordnungsgesetz (ROG) als Vollgesetz erlassen. Durch die Novellierung des
ROG 2017 geht dieses aktuell als spateres Gesetz dem BayLplG gemaf Art. 72 Abs. 3 S. 3 GG
vor. Durch einen Gesetzentwurf der Staatsregierung zur Anderung des Bayerischen Landes-
planungsgesetzes hat das Land signalisiert, wieder eine bayerische Vollregelung herzustel-
len.8 Obwohl aktuell durch Bundesrecht verdrangt, wird im Folgenden auf die Vorgaben des
BayLplG sowie den neuen Gesetzentwurf eingegangen.

1.2.1 Organisation der Landesplanung in Bayern sowie der Regionalplanung in der
Region Main-Rhdn

Die Landesplanung in Bayern ist zweistufig organisiert. Oberste Landesplanungsbehdrde ist
gemal Art. 7 BayLplG das Bayerische Staatsministerium fur Wirtschaft, Landesentwicklung und
Energie. Diesem obliegt als Trager der Landesplanung der Vollzug der Landesplanungsrechts,
insbesondere durch die Aufstellung des Landesentwicklungsprogramm Bayern (LEP Bayern)
(Art. 20 BayLplG). Sie ist verantwortlich fir die Durchfiihrung von Zielabweichungsverfahren
(Art. 4 BayLplG) und kann ein Anpassungsgebot hinsichtlich der Ziele der Raumordnung ge-
genuber Gemeinden aussprechen (Art. 33 BayLplG). Weitere Aufgaben bestehen in der struktu-
rellen Landes- und Regionalentwicklung sowie der Raumbeobachtung (Art. 31 BayLplG).38°

388 \/gl. Bayerischer Landtag (2019): Gesetzentwurf der Staatsregierung zur Anderung des Bayerischen Landespla-
nungsgesetzes, Drucksache 18/5170.

389 vgl. Homepage des Bayerischen Staatsministeriums fiir Wirtschaft, Landesentwicklung und Energie, unter:
https://www.landesentwicklung-bayern.de/handlungsebenen-zustaendigkeiten/landes-und-regionalplanung/ (auf-
gerufen am 14.02.2020).
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Die Regierungen fungieren als hohere Landesplanungsbehdrden (Art. 7 BayLplG). Die Region
Main-Rhon befindet sich im Zustandigkeitsbereich der Regierung von Unterfranken. Dieser
kommen u.a. folgende Aufgaben zu:*®°

¢ die Rechts- und Fachaufsicht Uber die Regionalen Planungsverbédnde (Art. 11 Abs. 1
BayLplG), einschlief3lich der Verbindlicherklarung der Regionalpléane (Art. 22 Abs. 1 S. 2
BayLplG),

e die Abgabe von landesplanerischen Stellungnahmen in Bauleitplan- und Zulassungsver-
fahren (Art 27 BayLplG),

e die Durchfiihrung von Raumordnungsverfahren (Art. 25 Abs. 1 BayLplG) und

¢ die Raumbeobachtung (Art. 31 BayLplG).

Letztere erfolgt mithilfe des Raumordnungskatasters ROK. In diesem Geo-Informationssystem
der Landes- und Regionalplanung werden laufend die raumbedeutsamen Tatbestdnde und
Entwicklung erfasst. Es ist Teil des Rauminformationssystems RIS, welches GIS-basiert Aus-
kiinfte beispielsweise Uber den aktuellen Stand der Flachennutzung, die Umweltsituation und
der Raumbeanspruchung gibt. Es bietet den Planungstragern, insbesondere der Regionalpla-
nung, eine wesentliche Grundlage fur ihre Planung.3*!

Die Regionalplanung in Bayern ist als Mischmodell konzipiert (vgl. Kapitel 11.1.1). Trager der
Regionalplanung sind die Regionalen Planungsverbande (RPV) als Zusammenschlisse der
Gemeinden und Landkreise einer Region (Art. 8 Abs. 1 S. 1 i.V.m. Abs. 3 BayLplG). Diese
bedienen sich fur das operative Geschéft einer Planungsstelle in der jeweils zustandigen héhe-
ren Landesplanungsbehdrde (Art. 8 Abs. 4 BayLplG). Die RPV erflllen ihre Aufgabe der hoheit-
lichen Regionalplanung im tbertragenen Wirkungskreis (Art 8 Abs. 1 S. 2 BayLplG). Die Regio-
nalplanung wird dabei als Teil der Landesplanung als Aufgabe das Staates definiert (Art. 1 Abs.
4 BayLplG). Daneben kénnen RPV projektbezogen auch Aufgaben der Regionalentwicklung
ihrer Mitglieder im eigenen Wirkungskreis tbernehmen (Art 8 Abs. 1 S. 3 BayLplG).3*? Nach
Art. 29 BayLplG sind sie dartiber hinaus dazu angehalten, mit den maf3geblichen 6ffentlichen
Stellen und Personen des Privatrechts zusammenzuarbeiten oder deren Zusammenarbeit zu
fordern. Als geeignete Instrumente werden insbesondere regionale Entwicklungskonzepte oder
regionale Netzwerke genannt (Art. 29 Nr. 2 BayLplG).

3% vgl. ebenda.

391 vgl. Homepage der Regierung von Unterfranken, unter:
https://www.regierung.unterfranken.bayern.de/aufgaben/3/6/00682/index.html (aufgerufen am 14.02.2020).

392 vgl. Homepage des Bayerischen Staatsministeriums fiir Wirtschaft, Landesentwicklung und Energie, unter:
https://www.landesentwicklung-bayern.de/handlungsebenen-zustaendigkeiten/landes-und-regionalplanung/ (auf-
gerufen am 14.02.2020).
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Abbildung 17: Organisation der Regionalplanung in der Region Main-Rhon

Rechtsaufsicht

Ausarbeitung von Regionalplanen, Erstellung von Gutachten

Fachaufsicht

Verbandsvorsitz und Geschaftsfiihrung
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entwicklung und der Umweltgestaltung

Oberbuirgermeister Landrate Blrgermeister

Quelle: Homepage des Regionalen Planungsverbandes Main-Rhon, unter:
http://www.mydatacation.de/mediadir/20050919090125810862000000/LEIST/Internet-
Organigramm.pdf (aufgerufen am 14.02.2020).

In der Planungsregion Main-Rhdn (3) ist der RPV Main-Rhon als einer von 18 Regionalen Pla-
nungsverbanden in Bayern fur die Regionalplanung zustandig.3®® Verbandsmitglieder sind die
kreisfreie Stadt Schweinfurt, die Landkreise Bad Kissingen, HaRRberge, Rhén-Grabfeld und
Schweinfurt sowie die 118 selbststandigen Kommunen der Region. Diese entsenden jeweils
einen Verbandsrat (in der Regel den jeweiligen Blurgermeister oder Landrat) in die Verbands-
versammlung (vgl. Abbildung 17). Der Verbandsversammlung obliegt die Zustandigkeit fiir den
Beschluss und die Fortschreibung des Regionalplans sowie weitere Aufgaben, wie den Erlass
der Verbandssatzung (Art. 10 Abs. 3 BayLplG). *** Aus deren Mitte werden ein Verbandsvorsit-
zender als Vertreter des RPV nach aufen und seine Stellvertreter fir eine Amtszeit von sechs
Jahren gewahlt. Ersterer ist gleichzeitig Vorsitzender des Planungsausschusses (vgl. Abbildung
17).3% Derzeit umfasst der Planungsausschuss 24 Vertreter der Verbandsmitglieder des RPV,
welche durch die Verbandsrate entsprechend ihrer Stimmanteile in der Verbandsversammlung
entsendet werden (Art. 10 Abs. 4 BayLplG). Die Zustandigkeiten des Planungsausschusses
erstrecken sich auf:

393 vgl. ebenda.

394 vgl. Homepage des Regionalen Planungsverbandes Main-Rhon, unter: http://www.mydatacation.de/www.main-
rhoen.de/Organisation/20050919090126350620000000/ (aufgerufen am 04.02.2020).

395 vgl. Homepage des Regionalen Planungsverbandes Main-Rhon, unter http://www.mydatacation.de/www.main-
rhoen.de/Organisation/20050919090126350620000000/?did=20050919095409779015000000&tabelle=subnavig
ation (aufgerufen am 04.02.2020).
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¢ die Verfahrensschritte zur Ausarbeitung des Regionalplans (Art. 10 Abs. 5 Nr. 1 BayLplG),

e Teilfortschreibungen des Regionalplans (Art. 10 Abs. 5 Nr. 2 BayLplG),

e Stellungnahmen im Rahmen von Verfahren, an denen der RPV beteiligt wird (Art. 10
Abs. 5 Nr. 3 BayLplG),

e Angelegenheiten der kommunalen Zusammenarbeit.>%

Die Fachaufgaben und Planungsarbeiten zur Ausarbeitung, fortwahrenden Uberprifung und
Anderung des Regionalplans werden durch eine Regionsbeauftragte bei der Regierung von
Unterfranken als hohere Landesplanungsbehdrde durchgefihrt. Ebenfalls ist die Erstellung
regionalplanerischer Arbeitsunterlagen und Gutachten fiir die Verbandsorgane eine Aufgabe
der Planungsstelle.?%’

Historisch war die Entwicklung der Landesplanung in den 1950er Jahren in Bayern eher zentra-
listisch gepragt. Seit 1970 verfligen die Kommunen Uber die Einrichtung der RPV im Sinne ihrer
lokalen Eigeninteressen gro3e Einflussmdglichkeiten auf die Regionalplanung. Diese befindet
sich in Bayern daher traditionell in einem Spannungsfeld zwischen einer sehr restringierenden
Landesplanung und einer starken kommunalen Verankerung der Regionalplanung.®*® Aufgrund
der soeben beschriebenen Organisation ,liegt die Regionalplanung maf3geblich in den Handen
der Kommunen.“3%°

1.2.2 Materielle Vorgaben fir die Regionalplanung im Bayerischen Landespla-
nungsgesetz

Neben allgemeinen Vorschriften zur Aufgabe der Landesplanung in Bayern enthalt die letztgul-
tige Fassung des BayLplG*® in Teil 2 konkrete materielle Planungsvorgaben, welche von der
Regionalplanung zu beriicksichtigen sind.

Nahezu gleich lautend zum ROG statuiert Art. 1 Abs. 1 BayLplG die Aufgabe der Landespla-
nung in der Entwicklung, Ordnung und Sicherung des Gesamtraums und der TeilrAume des
Freistaat Bayerns durch eine fachiibergreifende Koordinierung, welche der Abstimmung unter-
schiedlicher Anforderungen an den Raum, dem Ausgleich von raumbezogenen Konflikten sowie
der Vorsorge fiir einzelne Nutzungen und Funktionen des Raums dient. Leitziel sind dabei
gleichwertige Lebens- und Arbeitsbedingungen in allen Teilrhumen unter dem Leitmal3stab
einer nachhaltigen Raumentwicklung (Art. 5 BayLplG).

Des Weiteren werden in Art. 6 BayLplG Grundsatze der Raumordnung zur Umsetzung der
Zielvorstellung dargelegt. Diese sind insbesondere durch Festlegungen im Regionalplan zu
konkretisieren (Art. 6 Abs. 1 BayLplG). Sie orientieren sich inhaltlich an den im ROG formulier-
ten Grundsatzen der Raumordnung, werden im Detail allerdings zum Teil ergénzt bzw. um
bestimmte Aussagen reduziert.

3% vgl. Homepage des Regionalen Planungsverbandes Main-Rhon, unter: http://www.mydatacation.de/www.main-
rhoen.de/Organisation/20050919090126350620000000/?did=20050919095444974009000000&tabelle=subnavig
ation (aufgerufen am 04.02.2020).

397 \/gl. Homepage des Regionalen Planungsverbandes Main-Rhon, unter: http://www.mydatacation.de/www.main-
rhoen.de/Organisation/20050919090126350620000000/ (aufgerufen am 04.02.2020).

398 \/gl. Wiechmann, Thorsten (1998): a.a.O., S. 80ff.

399 Homepage des Bayerischen Staatsministeriums fiir Wirtschaft, Landesentwicklung und Energie, unter:
https://www.landesentwicklung-bayern.de/handlungsebenen-zustaendigkeiten/landes-und-regionalplanung/ (auf-
gerufen am 14.02.2020).

400 v/gl. Bayerisches Landesplanungsgesetz (BayLplG) vom 25. Juni 2012 (GVBI. S. 254, BayRS 230-1-W), zuletzt
geéandert durch § 1 Abs. 263 der Verordnung vom 26. Méarz 2019 (GVBI. S. 98).
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So wird hinsichtlich einer flachensparenden Siedlungsentwicklung auch im BayLplG die Ver-
minderung des Umfangs einer erstmaligen Inanspruchnahme von Freiflachen fir Siedlungs-
und Verkehrszwecke angestrebt, indem Mdoglichkeiten der Innenentwicklung prioritar genutzt
werden sollen (Art. 6 Abs. 2 Nr. 2 S. 10 BayLplG). Damit einher gehen auch die Grundséatze, die
Siedlungstéatigkeit vorrangig auf Zentrale Orte zu konzentrieren, den Freiraum mdglichst durch
ein grof3raumiges Freiraumverbundsystem zu erhalten und eine weitere Zerschneidung von
Landschaft und Wald zu vermeiden (Art. 6 Abs. 2 Nr. 2 S. 7-9 BayLplG).

Auch sollen die 6kologischen Funktionen des Raums geschutzt werden. Vor dem Hintergrund
der Leitvorstellung einer flachensparenden Siedlungsentwicklung sind hier vor allem die Funkti-
onsfahigkeit der Béden, die Funktion als Lebensraum fur die Tier- und Pflanzenwelt, aber auch
die Erholungsfunktion des Freiraums fir die Bevdlkerung hervorzuheben. Es gilt Naturguter
sparsam in Anspruch zu nehmen und Walder hinsichtlich ihrer Funktion flr das Klima, den
Natur- und Wasserhaushalt sowie die Erholung zu erhalten (Art. 6 Abs. 2 Nr. 7 BayLplG).

Gleichzeitig wird deutlich, dass die Regionalplanung — unter Bericksichtigung ©kologischer
Aspekte (Art. 6 Abs. 2 Nr. 7 S. 2 BayLplG) — eine wirtschaftliche und soziale Nutzung des
Raums ermdglichen soll. Zielvorstellung ist eine nachhaltige Raumentwicklung mit ausgegliche-
nen infrastrukturellen, wirtschaftlichen, ékologischen, sozialen und kulturellen Verhaltnissen und
dem Schutz von Ressourcen, z.B. von Flache. Abweichend vom ROG werden dazu in Art. 6
Abs. 2 Nr. 1 BayLplG die Sicherung einer raumtypischen Biodiversitat und der Erhalt von Ge-
staltungsmaoglichkeiten, unter welche auch die der Flachennutzung fallt, genannt. Gemafl Art. 6
Abs. 2 Nr. 2 S. 3 BayLplG soll Sorge dafir getragen werden, dass Verdichtungsraume wie
l&andliche Raume auch kinftig ihre Aufgaben fur die Gesellschatft erfiillen kénnen. Darunter fallt
auch die Schaffung der raumlichen Voraussetzungen fir wettbewerbsféahige Wirtschaftsstruktu-
ren, insbesondere — respektive der strukturellen Ausgangslage der Region Main-Rhon — fir
kleine und mittelstandige Unternehmen (Art. 6 Abs. 2 Nr. 5 BayLpIG).

Im Gesetzentwurf zur Anderung des BayLplG wird der Grundséatzekatalog erweitert und umge-
stellt. In einem neuen Grundsatz Nr. 3 werden die bereits bestehenden Vorgaben fiir eine Re-
duzierung der Flachenneuinanspruchnahme fur Siedlungs- und Verkehrszwecke gebiindelt und
um weitere Aspekte ergénzt. So beinhaltet dieser neue Grundsatz ,Vermeidung von Zersied-
lung; Flachensparen‘ nun ausdricklich die Vermeidung von Zersiedlung und integriert eine
Richtgrof3e von 5 ha pro Tag fir die erstmalige planerische Inanspruchnahme von Freiflachen
im AuRenbereich fir Siedlungs- und Verkehrszwecke bis spatestens 2030. Dartber hinaus
sollen geeignete MalRhahmen zur Verminderung der Flachenneuinanspruchnahme unterstiitzt
werden.*! Insgesamt wiirde damit die Umsetzung der Leitvorstellung einer flachensparenden
Siedlungsentwicklung durch die Regionalplanung materiell unterstitzt und durch die Vorgabe
des 5 ha-Richtwerts einen quantifizierten Ausgangspunkt flr eine quantitative Steuerung der
Flachenneuinanspruchnahme zugrunde legen.

1.2.3 Formelle Vorgaben fir die Regionalplanung im Bayerischen Landesplanungs-
gesetz

Als zentrales und verpflichtendes Instrument der Regionalplanung benennt Art. 1 Abs. 2 Nr. 1
i.V.m. Art. 22 Abs. 1 BayLplG den Regionalplan. Die Aufstellung von regionalen Flachennut-
zungsplénen durch die RPV wird ausdriicklich ausgeschlossen (Art. 8 Abs. 2 BayLplG). Als
Raumordnungsplan sind die Regionalplane fur einen mittelfristigen Zeitraum aufzustellen

401 \/gl. Bayerischer Landtag (2019): Gesetzentwurf der Staatsregierung zur Anderung des Bayerischen Landespla-
nungsgesetzes, Drucksache 18/5170, S. 1.
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(Art. 14 Abs. 1 S. 1 BayLplG) und bei Bedarf fortzuschreiben (Art. 14 Abs. 6 BayLplG). Sie
missen Festlegungen enthalten (Art. 14 Abs. 1 S. 2 BayLplG), welche auch Vorrang-, Vorbe-
halts- oder Ausschlussgebiete sein kdnnen. Die Festlegung von Eignungsgebieten oder Vor-
ranggebieten mit Wirkung von Eignungsgebieten sind dagegen gesetzlich ausgeschlossen.
Daruber hinaus wird im LEP Bayern bestimmt, fir welche Belange Vorrang- und Vorbehaltsge-
biete Verwendung finden (Art. 14 Abs. 2 BayLplG). Analog zu den Vorgaben des ROG bedirfen
Ziele und Grundsatze der Raumordnung auch in bayerischen Regionalplanen der Kennzeich-
nung sowie Festlegungen einer Begriindung (Art. 14 Abs. 3 und 4 BayLplG).

Auch inhaltlich gibt das BayLplG einen engen Rahmen flir die Ausgestaltung der Governance
einer flachensparenden Siedlungsentwicklung durch den Regionalplan vor. Regionalplane sind
aus dem LEP Bayern zu entwickeln (Art. 21 Abs. 1 S. 1 BayLplG). Im Hinblick auf die anzustre-
bende raumliche Ordnung und Entwicklung der Region miissen sie Festlegungen enthalten zu:

e den Zentralen Orten der Grundversorgung sowie deren Sicherung und ggf. weiteren Ent-
wicklung,

¢ den Gebietskategorien, welche im LEP Bayern vorgegeben werden sowie

e regionsweit bedeutsamen Aspekten, insbesondere der Siedlungsstruktur, zum Verkehr,
zur Wirtschaft und zur Freiraumsicherung.

Besteht in den Bereichen des letztgenannten Punkts eine hinreichende fachrechtliche Siche-
rung haben Festlegungen im Regionalplan zu unterbleiben (Art. 21 Abs. 2 BayLplG).

Uber die Regelungen im BayLplG hinaus hat die oberste Landesplanungsbehorden 2006 eine
,Richtlinie fur die zeichnerischen Darstellungen im Regionalplan‘ verabschiedet. In dieser wer-
den die Inhalte der Regionalplankarten, die Gliederung der Karteninhalte, Kartengrundlagen
sowie die zu verwendenden Planzeichen in einem ,Planzeichenkatalog fiir die Regionalplanung’
geregelt.*?

Die Verfahrensvorschriften zur Aufstellung des Regionalplans werden in Art. 15 bis 18 BayLplG
dargelegt. Die Vorgaben entsprechen im Wesentlichen dem bereits beschriebenen grundsatzli-
chen Ablauf (vgl. Kapitel 11.3.2). Es sind folgende Verfahrensschritte vorgesehen:

e Erarbeitung des Regionalplanentwurfs im Benehmen mit den offentlichen Stellen durch
die Planungsstelle in der hoheren Landesplanungsbehorde (Art. 22 Abs. 1 i.V.m Art. 8
Abs. 4 BayLplG) einschlieBlich eines Umweltberichts (Art. 15 Abs. 1 BayLplG)

e Beteiligung der Trager offentlicher Belange und der Offentlichkeit (Art. 16 Abs. 1 BayLplG)

¢ Abwagung der eingebrachten offentlichen und privaten Belange (Art. 17 BayLplG)

e Beschluss des Regionalplans als Rechtsvorordnung durch den RPV (Art. 22 Abs. 1
BayLplG)

o Verbindlicherklarung des Regionalplans durch die hohere Landesplanungsbehorde auf
Antrag des RPV (Art. 22 Abs. 1 BayLplG)

e Bekanntgabe des Regionalplans durch die hoéhere Landesplanungsbehorde (Art. 18
BayLplG).

402 y/gl. Richtlinien fir die zeichnerischen Darstellungen im Regionalplan, Bekanntmachung des Bayerischen Staats-
ministeriums fur Wirtschaft, Infrastruktur, Verkehr und Technologie vom 10. Juli 2006, Nr. 9409 - IX/3b - 29
117/05.
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1.2.4  Vorgaben im Landesentwicklungsprogramm Bayern

Durch das Entwicklungsgebot des Art. 21 Abs. 1 BayLplG fir die Regionalplane ergeben sich
aus dem Landesentwicklungsprogramm Bayern (LEP Bayern) unmittelbar Vorgaben fur die
Governance einer flachensparenden Siedlungsentwicklung im Regionalplan Region Main-Rhon.
Das LEP Bayern wurde 2013 als Verordnung im Gesamten fortgeschrieben und zuletzt am
21. Februar 2018 geandert. Unter dem Leitbild ,Bayern 2025 — Entwicklungschancen nutzen,
Werte und Vielfalt bewahren, Lebensqualitat sichern legt es die Grundziige der anzustreben-
den raumlichen Ordnung und Entwicklung in Bayern fest.*%® Innerhalb von drei Jahren sind die
Regionalpléne an dieses anzupassen (8§ 2 Abs. 1 LEP Bayern).

Bereits in der Darlegung der Herausforderungen fiur die rAumliche Entwicklung Bayerns fihrt
das LEP Bayern eine ausreichende Ausstattung mit Flachen fur kinftige Entwicklungen, effizi-
ente und attraktive Siedlungsstrukturen sowie eine intakte Umwelt an, um im Wettbewerb der
Globalisierung zu bestehen. Die Flachenneuinanspruchnahme fihrt zu Konkurrenzen um Frei-
raume fir Mensch, Umwelt und insbesondere die Landwirtschaft, weshalb eine planlose und
ineffiziente Nutzung des Raums vermieden werden soll. In einer Vision flr Bayern 2025 strebt
das LEP Bayern daher u.a. eine raumlich ausgewogene, polyzentrale Entwicklung mit ver-
kehrsmildernden und kompakten Siedlungsstrukturen unter maf3voller Flachenneuinanspruch-
nahme sowie der Sicherung klimarelevanter Freiflachen an.“** Des Weiteren wird betont, dass
,die staatliche[n] Rahmensetzungen [...] auf ein zwingend notwendiges Mal3 beschrankt [wer-
den], um regionalen und kommunalen Akteuren ausreichend Spielraum zu belassen. 4

In den Grundlagen der rdumlichen Entwicklung und Ordnung Bayerns verfolgt die Landespla-
nung das Ziel einer nachhaltigen Raumentwicklung, bei welcher Okologischen Belangen im
Konfliktfall Vorrang einzurdumen ist (Z 1.1.2). Dies gilt auch im Hinblick auf die Flachenneuin-
anspruchnahme fur Siedlungs- und Verkehrszwecke. Hinsichtlich einer flichensparenden Sied-
lungsentwicklung gibt das LEP Bayern grundsétzlich vor:

e den Ressourcenverbrauch zu vermindern bzw. unvermeidbare Eingriffe ressourcenscho-
nen durchzufuhren (G 1.1.3),

e durch integrierte Siedlungs- und Verkehrsstrukturen den Energieverbrauch zu reduzieren
(G 1.3.1) und

¢ klimarelevante Freiflachen von Bebauung freizuhalten (G 1.3.2).4%

Aussagen zur Raumstruktur trifft das LEP Bayern in Form der Festlegung von Mittel-, Ober- und
Regionalzentren sowie Metropolen (Z 2.1.2) und von Gebietskategorien (Z 2.2.1). Als (gemein-
sames) Oberzentrum werden fir die Region Main-Rhén Bad Kissingen/ Bad Neustadt a.d.
Saale und die kreisfreie Stadt Schweinfurt, als Mittelzentrum Bad Briickenau, Bad Kdnigshofen
i. Grabfeld, Ebern, Gerolzhofen, Hammelburg, HaRfurt und Mellrichstadt ausgewiesen.*®’ Die
Grundzentren sind im Regionalplan zu bestimmen. Durch die Biundelungsfunktion fur entspre-
chende zentralortliche Einrichtungen (Z 2.1.4) sowie Konzentrationsfunktion in Siedlungs- und
Versorgungskernen (Z 2.1.5) soll das Zentrale-Orte-System zu einer geringeren Flachenneuin-
anspruchnahme durch die Nutzung vorhandener Infrastrukturen und die Konzentration auf
bestimmte bestehende Siedlungsstrukturen beitragen. Dies ist insbesondere in grof3en Fla-

403 \/gl. Verordnung tiber das Landesentwicklungsprogramm Bayern (LEP Bayern) vom 22. August 2013, geandert
durch Verordnung vom 21. Februar 2018, 230-1-5-W, S. 4.

404 \/gl. ebenda, S. 3ff.

405 Ependa, S. 7.

406 \/gl. ebenda, S. 8ff.

407 \/gl. ebenda, Anhang 1.
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chengemeinden mit mehreren Ortsteilen von Bedeutung.“® Bei den Gebietskategorien wird
zwischen Verdichtungsrdumen, allgemeinen landlichen R&umen und landlichen Raumen mit
Verdichtungsansatzen unterschieden (Z 2.2.1), wobei nur letztere beiden in der Region Main-
Rhon festgelegt werden. Der Raum um die kreisfreie Stadt Schweinfurt weist dabei Verdich-
tungsansatze auf.*®® Mit Ausnahme einer Aufforderung zur Siedlungsentwicklung in enger inter-
kommunaler Abstimmung in landlichen Raumen mit Verdichtungsansétzen (G 2.2.6), erfolgen
hier allerdings keine Verknipfungen zur Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme in
diesen Bereichen.*1°

Die zentralen Instrumente zur Steuerung einer flachensparenden Siedlungsentwicklung enthélt
Kapitel 3 ,Siedlungsstruktur’. Die Festlegungen umfassen:

¢ eine flachensparende Siedlungsentwicklung unter Bertcksichtigung der Bedarfe gemafn
der prognostizierten Bevdlkerungsentwicklung und Altersstruktur sowie ortsspezifischer
Gegebenheiten (G 3.1).

e den Vorrang der Innenentwicklung vor Auf3enentwicklung (Z 3.2) fir eine kompakte Sied-
lungsentwicklung — wobei die Formulierung ,mdglichst vorrangig’ einen Zielcharakter zu-
mindest anzweifeln lasst. Dabei gelten Potenziale der Innenentwicklung als nicht verfiig-
bar, wenn gegenlaufige Eigentiimerinteressen eine gemeindlich geplante Nutzung fak-
tisch nicht zulassen.

¢ eine Vermeidung von Zersiedlung und ungegliederten, bandartigen Siedlungsstrukturen
(G 3.3).

¢ das Anbindegebot, gemall dem neue Siedlungsflachen ,méglichst’ in Anbindung an ge-
eigneten Siedlungseinheiten auszuweisen sind (Z 3.3). Ausnahmen bestehen u.a. auf-
grund naturrdumlicher Restriktionen oder fur Gewerbe- und Industriegebiete unter Aus-
schluss von Einzelhandelsnutzungen an einer Autobahnanschlussstelle.!!

Durch die Festlegungen von Zentralitdts- (Z 5.3.1), Integrations- (Z 5.3.2) und Beeintrachti-
gungsgeboten (Z 5.3.3) fur EinzelhandelsgroBprojekte*'? wird eine Zersiedlung der Landschaft
vermieden sowie die Flachenneuinanspruchnahme durch Nutzung bestehender Strukturen
minimiert.

Zur Reduzierung einer weiteren Flachenneuinanspruchnahme durch Verkehrsflachen sollen
gemall LEP Bayern StraReninfrastruktur (G 4.2) und Schienenwege (G 4.3.1) bedarfsgerecht
erganzt sowie bestehende Schieneninfrastruktur moglichst erhalten und wenn mdglich reakti-
viert werden (G 4.3.1 und G 4.3.3).83

Eine negativ-planerische Steuerung der Siedlungsentwicklung durch den Schutz des Freiraums
erfolgt im LEP Bayern tberwiegend durch Grundsatze der Raumordnung. So wird die Erhaltung
land- und forstwirtschaftlich genutzter Gebiete (G 5.4.1), grof3er, zusammenhangender Wald-
gebiete (G 5.4.2) sowie der Natur und Landschaft als Lebensgrundlage und Erholungsraum des
Menschen (G 7.1.1) verfolgt. Infrastruktureinrichtungen im freien Landschaftsbereich sollen zum
Zweck der Erhaltung unzerschnittener verkehrsarmer Raume gebindelt (G 7.1.3) und insbe-
sondere in verdichteten Raumen Frei- und Griinflichen erhalten werden (G 7.1.4). Die Entwick-

408 \/gl. ebenda, S. 20ff.
409 \/gl. ebenda, Anhang 2.
410 \v/gl. ebenda, S. 33ff.
411 vgl. ebenda, S. 46f.
412 vgl. ebenda, S. 66f.
413 Vgl. ebenda, S. 55f.
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lung eines zusammenhangenden Netzes von Biotopen ist als Ziel der Raumordnung verankert
(Z 7.1.6). Der Regionalplanung wird der Auftrag erteilt, regionale Grinzige zur Gliederung der
Siedlungsraume, Verbesserung des Bioklimas oder zur Erholungsvorsorge als Vorranggebiete
festzulegen (Z 7.1.4). Damit sollen zusammenhéngende Landschaftsrdume von Besiedelung
freigehalten, die Siedlungsentwicklung gegliedert und Zersiedlung vermieden werden.*'* Eben-
falls negativ-planerisch im Hinblick auf eine flachensparende Siedlungsentwicklung wirken
durch die Regionalplanung festzulegende Vorrang- und Vorbehaltsgebiete zur Gewinnung von
Steinen und Erden, Industriemineralien und metallischen Bodenschéatzen (Z 5.2.1),*" land-
schaftliche Vorbehaltsgebiete (Z 7.1.2) und Vorrang- und Vorbehaltsgebiete fur die Wasservor-
sorge (Z 7.2.4).41¢

1.3 Zielsetzung und Instrumente im Regionalplan der Region Main-Rhdn (3) fur eine
flachensparende Siedlungsentwicklung

Der Regionalplan fur die Region Main-Rhon wurde 1988 erstmals aufgestellt. Nach neun Ande-
rungen wurde er unter Bertcksichtigung der aktuellen rechtlichen und landesplanerischen
Rahmenvorgaben am 24.01.2008 neu gefasst.*'” Seitdem sind bis zuletzt 2017 sieben Ande-
rungen vorgenommen worden.**® Als ,langfristiges Entwicklungskonzept“4'® konkretisiert er die
Vorstellungen zur raumlichen Entwicklung fur die Region Main-Rhon und tragt durch verschie-
dene Festlegungen zur Governance einer flachensparenden Siedlungsentwicklung bei.

Ubergeordnetes Leitbild ist die giinstige Entwicklung der Region insgesamt und in allen Teil-
raumen (A | 1 Z). Bereits in Kapitel A | zu den Grundlagen der regionalen Entwicklung wird vor
dem Hintergrund einer nachhaltigen Regionalentwicklung, wenngleich nur als Grundsatz der
Raumordnung, statuiert, dass die Entwicklung der Wirtschaft sowie der Siedlungs- und Infra-
struktur moglichst flachensparend erfolgen soll (A | 4 G).*?° Erganzt wird dies im Abschnitt
,Siedlungsleitbild* um eine Reduzierung der Versiegelung (B Il 1.1 Z)**! sowie im Abschnitt
,Landschaftliches Leitbild* durch eine pflegliche Bodennutzung (B | 1.1 Z).4?2

Im Speziellen auf die jeweilige Gebietskategorie in der Region Main-Rhén bezogen, soll fiir den
allgemeinen landlichen Raum, welchem die Region mit Ausnahme des Stadt- und Umlandbe-
reichs von Schweinfurt angehort, auf eine nachhaltige Raumnutzung hingewirkt (A 1l 2.2 Z) und
eine Landschaftszersiedelung, insbesondere durch die Erhaltung und Vernetzung grof3er, un-
gestorter Freiflachen, vermeiden werden (A Il 2.7 G). Fur den landlichen Raum mit Verdich-
tungsansatzen um Schweinfurt*?® sollen hingegen nachteilige Auswirkungen einer Verdichtung

414 \Vgl. ebenda, S. 81ff.

415 Vgl. ebenda, S. 64.

416 vgl. ebenda, S. 81ff.

417 vgl. Bekanntmachung der Neufassung des Regionalplans der Region Main-Rhon (3) vom 24.01.2008 (RABI S.
69), hier nach: Regionaler Planungsverband Main-Rhon (Hrsg.) (2008): Regionalplan — Region Main-Rhon (3),
HaRfurt, Lesehinweise, Ubersicht; S. 1.

418 \/gl. Homepage der Regierung von Unterfranken, unter:
https://www.regierung.unterfranken.bayern.de/aufgaben/3/6/00726/index.html| (aufgerufen am 15.02.2020).

419 Bekanntmachung der Neufassung des Regionalplans der Region Main-Rhon (3) vom 24.01.2008 (RABI S. 69),
hier nach: Regionaler Planungsverband Main-Rhén (Hrsg.) (2008): a.a.O., Préambel; S. 1.

420 vgl. ebenda, A I; S. 1.

421 vgl. ebenda, B II; S. 1.

422 ygl. ebenda, B I; S. 1.

423 |Im Regionalplan der Region Main-Rhén wird Schweinfurt und sein Umland noch als Verdichtungsraum gefiihrt.
Durch die Teilfortschreibung des LEP Bayern 2018 wird dieser nun dem landlichen Raum mit Verdichtungsansat-
zen zugeordnet.
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moglichst vermieden werden (A Il 1.4 G).*** Dieser Grundsatz konnte einer flachensparenden
Siedlungsentwicklung entgegenstehen, wenn er gegen eine effiziente Flachennutzung einge-
bracht wirde (vgl. Abbildung 18).

Abbildung 18: Zeichnerische Darstellung der Zentralen Orte und Gebietskategorien im
Regionalplan Region Main-Rhon (3)

Y

K

1 Gebietskategorien

?‘%é/ I:I Aligemeiner landlicher Raum

m Landlicher Raum mit Verdichtungsansatzen
D:D:I Raum mit besonderem Handlungsbedarf

Besonders strukturschwache Gemeinden
(zeichnerische Darstellung gem. Anhang 5 des Grundsatz 3.3 LEP)

Zentrale Orte
‘ Oberzentrum

. Mittelzentrum (inkl. vorherige mégliche Mittelzentren)
—| @ Grundzentrum (vormals Unter-, Kleinzentren und Siedlungs-
schwerpunkte)
Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2020.
Quelle: Regionaler Planungsverband Main-Rhén (Hrsg.) (2018): Regionalplan Region Main-Rhén (3) —

Karte 1 ,Raumstruktur®.

Regionale Standortsteuerung und Mengensteuerung im weiteren Sinne flr eine flachen-
sparende Siedlungsentwicklung im Regionalplan Region Main-Rhdn

Ziel fur die Region Main-Rhon ist eine ,angemessene Siedlungsentwicklung’, wobei die Sied-
lungstatigkeit zur Starkung des ehemaligen Verdichtungsraums Schweinfurt beitragen soll (B Il
1.2 Z). Darunter wird — wie auch in der Begriindung ausgefiihrt — einerseits ein Konzentrations-
prinzip mit Ausrichtung auf die Zentralen Orte verstanden, welches einer flachensparenden
Siedlungsentwicklung zutraglich ist. Als Schwerpunkte der Siedlungstatigkeit werden im ehema-
ligen Verdichtungsraum das Oberzentrum Schweinfurt, die weiteren Zentralen Orte sowie weite-
re geeignete Siedlungseinheiten bestimmt (B Il 1.4 Z).#>> Andererseits wird mit einer angemes-
senen Siedlungsentwicklung die Mdglichkeit zur Eigentumsbildung sowie der Chance zur Ab-
milderung von Abwanderungstendenzen verbunden.*?® Im landlichen Raum sollen daher Ge-
meinden mit glinstigen Voraussetzungen eine nachdrickliche Starkung in ihrer Siedlungstatig-
keit erfahren (B 1l 1.5 Z). Jedoch werden diese ,gunstigen Voraussetzungen’ nicht weiter defi-
niert. Eine Priorisierung der Innenentwicklung klingt in der Festlegung an, durch ein Bodenma-
nagement Vorsorge fir eine weitere Entwicklung im Siedlungsbereich zu treffen (B Il 1.4 Z).4?"

424 \/gl. Bekanntmachung der Neufassung des Regionalplans der Region Main-Rhon (3) vom 24.01.2008 (RABI S.
69), hier nach: Regionaler Planungsverband Main-Rhon (Hrsg.) (2008): a.a.O., A ll; S. 1f.

425 \/gl. ebenda, B II; S. 1.

426 \/gl. ebenda, B II; S. 5.

427 Vgl. ebenda, B II; S. 1.
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Zur Steuerung der Wohnsiedlungsentwicklung und fiir die gewerbliche Siedlungsentwicklung in
der Region Main-Rhén kommen im Regionalplan folgende Instrumente zum Einsatz (Tabelle 5):

e Die Uber eine organische Entwicklung hinausgehende Entwicklung ist auf die Zentralen
Orte,*?® welche in der Lage sind, die erforderlichen Flachenausweisungen vorzunehmen,
zu konzentrieren (vgl. Abbildung 18). Dabei ist die Siedlungstatigkeit jeweils auf den
Hauptsiedlungskern der Gemeinde zu beschranken (B Il 1.6 Z, Bll 1.7 Z).

e In den ubrigen Gemeinden ist die Siedlungstétigkeit auf die organische Entwicklung be-
grenzt (B Il 1.8 Z).*?° Die organische Entwicklung wird fur das Wohnen als ortlicher Bedarf
der ortsansassigen Bevolkerung und einer nicht unverhaltnisméfigen Zuwanderung defi-
niert. Im gewerblichen Bereich umfasst sie den Bedarf der ansassigen Betriebe sowie je-
nen fir die Neuansiedlung von Betrieben, der zur 6rtlichen Grundversorgung oder Struk-
turverbesserung in der Gemeinde notwendig oder der an besondere Standortvorausset-
zungen gebunden ist.4°

In Bezug auf die Siedlungsstruktur sind fur den Wohnungsbau dariiber hinaus in den Kernbe-
reichen, insbesondere der Zentralen Orte, eine kosten- und flachensparende Bauweise anzu-
streben sowie der Vorrang der Innenentwicklung zu beachten (B Il 2.2 Z). Fur das Oberzentrum
Schweinfurt, die Mittelzentren sowie weitere ausgewahlte Zentrale Orte ist auf eine starkere
Siedlungsdichte in den Wohnbaugebieten hinzuwirken (B Il 2.3 Z).

Hinsichtlich der wirtschaftlichen Entwicklung soll in der Region der Abwanderung bestehender
Betriebe entgegengewirkt und Anreize fur Neuansiedlungen geschaffen werden (B IV 1.2 G).*3
Dies bedingt in der Folge eine angemessene Bereitstellung von Flachen zur gewerblichen und
industriellen Nutzung. Das gewerbliche Siedlungswesen ist daher in ausreichendem Umfang
auf die Zentralen Orte als Arbeitsplatzschwerpunkte zu konzentrieren. Die Mdglichkeiten einer
Verdichtung und Minimierung der Versiegelung sind auszuschopfen (B 1l 3.2 Z). Des Weiteren
wird festgelegt, dass bei der Ausweisung von Gewerbe- und Industriegebieten eine verstarkte
Wiedernutzung von Flachen angestrebt werden soll. In bestimmten Bereichen, z.B. den Ge-
meinden Schweinfurt und Bad Kissingen, soll eine interkommunale Zusammenarbeit in Bezug
auf die Ausweisung gemeinsamer gewerblicher Bauflachen verfolgt werden (B Il 3.1. Z). Inte-
grierte Einzelhandelsgrof3projekte werden ebenfalls durch das Ziel der Raumordnung B 1l 3.3
auf die Zentralen Orte konzentriert.*3?

Wenngleich in der dinn besiedelten Region Main-Rhén der Sicherung und dem Ausbau der
verkehrlichen Infrastruktur (B VI 1.1 Z), insbesondere des StralRennetzes im allgemeinen landli-
chen Raum, eine wesentliche Bedeutung fir die Erreichbarkeit von Einrichtungen der Daseins-
vorsorge (A 1l 2.6 G)** sowie fiur die wirtschaftliche Entwicklung (B IV 1.5 G)*** zukommt, sind
der Flachenverbrauch, die Versiegelung und Zerschneidung der Landschaft mdglichst gering zu

428 |m Regionalplan Main-Rhon wurden auf Grundlage des alten LEP Bayern in Kapitel A Ill noch Klein- und Unter-
zentren sowie der Siedlungsschwerpunkt Sennfeld im Stadt- und Umlandbereich Schweinfurt ausgewiesen. Auf-
grund der Teilfortschreibung des LEP Bayern 2018 wurden diese Grundzentren gleichgestellt.

429 \/gl. ebenda, B II; S. 1f.

430 v/gl. ebenda, B II; S. 7.

431 vgl. Siebte Verordnung zur Anderung des Regionalplans der Region Main-Rhén (3) vom 10. Juli 2017, veroffent-
licht geméal Amtsblatt der Regierung von Unterfranken, Nr. 14/2017.

432 vgl. Bekanntmachung der Neufassung des Regionalplans der Region Main-Rhon (3) vom 24.01.2008 (RABI S.
69), hier nach: Regionaler Planungsverband Main-Rhon (Hrsg.) (2008): a.a.O., B II; S. 2f.

433 vgl. ebenda, A ll; S. 2.

434 ygl. Siebte Verordnung zur Anderung des Regionalplans der Region Main-Rhén (3) vom 10. Juli 2017, verdffent-
licht gemafll Amtsblatt der Regierung von Unterfranken, Nr. 14/2017.
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halten (B VI 3.1 Z). Zur Vermeidung neuer Verkehrsflachen im Schienenverkehr legt der Regio-
nalplan fest, dass eine Wiederinbetriebnahme stillgelegter Strecken (B VI 3.1 Z) und die Wie-
derdffnung von Haltepunkten oder deren Umlegung an glnstigere Standorte (B VI 2.2 Z) ange-
strebt werden soll.**® Synergien zum Flachensparen sollen u.a. durch eine gute Zuordnung der
Wohn- und Arbeitsstatten zu den Haltepunkten des OPNV gewahrleistet werden (B Il 1.1 Z).4%

Negativ-planerische Standortsteuerung fur ein flachensparende Siedlungsentwicklung
im Regionalplan Region Main-Rhon

Bei einer flachensparenden Siedlungsentwicklung ist der Schutz von Freirdumen eine wesentli-
che Komponente. Im Regionalplan Region Main-Rhén werden diese vor dem Hintergrund ihrer
landschaftlichen, 6kologischen und Erholungsfunktionen sowie ihrer Bedeutung fur die Land-
und Forstwirtschaft sowie die gewerbliche Wirtschaft gesichert. So ist es in Bezug auf die Sied-
lungsentwicklung zentrales Ziel, siedlungsnahe Bereiche mit Erholungsfunktion, insbesondere
im ehemaligen Verdichtungsraum, von einer baulichen oder industriell-gewerblichen Nutzung
freizuhalten (B 11 1.2 und 1.3 Z; A Il 1.7 G) und Freiflachen inner- wie auf3erorts zu erhalten und
moglichst zu vernetzen (B 1 3.1.4 Z; A ll 1.6 G). Ebenso spielt die Erhaltung der Walder eine
wesentliche Rolle (B Ill 2.1 Z; A 1l 1.5 Z). Die Flachenneuinanspruchnahme ist zugunsten der

Landwirtschaft zu minimieren (B Il 1.3 Z) und besonders furchtbare Gebiete fir diese zu bewah-
ren (A1l 2.3 G).*¥7

Abbildung 19: Zeichnerische Darstellung von negativ-planerischen Festlegungen zur
Steuerung einer flachensparenden Siedlungsenwicklung im
Regionalplan Region Main-Rhdn (3)
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2020.
Quelle: Regionaler Planungsverband Main-Rhén (Hrsg.) (2012): Regionalplan Region Main-Rhon (3) —

Anhang 2, Karte ,Siedlung und Versorgung*.
Regionaler Planungsverband Main-Rhén (Hrsg.) (2008): Regionalplan Region Main-Rhon (3) —
Anhang 3, Karte ,Landschaft und Erholung®.

Eine konkrete gebietsbezogene negativ-planerische Steuerung der Siedlungsentwicklung er-
folgt durch die Ausweisung von (vgl. Abbildung 19 und Tabelle 5):

e Trenngrunflachen mit Bebauungsverbot, u.a. zur Gliederung des Siedlungsbereichs sowie
zum Erhalt von Frei- und Erholungsflachen (B 1 3.1.1 und 3.1.2 Z),

435 \/gl. Bekanntmachung der Neufassung des Regionalplans der Region Main-Rhon (3) vom 24.01.2008 (RABI S.
69), hier nach: Regionaler Planungsverband Main-Rhon (Hrsg.) (2008): a.a.O., B VI; S. 1f.

436 \/gl. ebenda, B II; S. 1.

437 Vgl. ebenda, A II; S. 1ff.
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e Landschaftliche Vorbehaltsgebiete, in denen Belangen des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege ein besonderes Gewicht zukommt (B | 2.1),%%8

e Vorranggebiete Sand und Kies (B IV 2.1.1.1 Z), Vorrang- und Vorbehaltsgebiete
Gips/Anhydrit (B IV 2.1.1.2 Z), Basalt (B IV 2.1.1.3 Z), Kalkstein (B IV 2.1.1.4 Z), Sand-
stein (B IV 2.1.1.5 Z) sowie Ton und Lehm (B IV 2.1.1.6 Z)**° und

¢ Vorranggebiete fuir Hochwasserschutz (B VIII 4.1 Z).44°

Des Weiteren werden auszuweisende Naturschutzgebiete (B | 2.2.1 Z), Landschaftsschutzge-
biete (B | 2.3.1), Naturparke (B | 2.4.1 Z) sowie unter Schutz zu stellende Landschaftsteile (B |
2.5.1 Z) vorgeschlagen, welche vor nachteilig verandernden Eingriffen, so auch der Flachen-
neuinanspruchnahme zu Siedlungs- und Verkehrszwecken geschiitzt werden sollen. Gleichsam
sind Uberschwemmungsgebiete freizuhalten bzw. als Freiflachen wiederherzustellen
(B13.1.3).441

Der RPV Main-Rhon weist auf eine Intensivierung der interkommunalen Kooperation im Hinblick
auf ein interkommunales Flachenmanagement hin (A 1l 3.1 G), insbesondere im Stadt- und
Umlandbereich der kreisfreien Stadt Schweinfurt (A Il 3.2.1).4*? Dies konkretisiert er in der sieb-
ten Anderung des Regionalplans vor allem im Rahmen der Gewerbeflachenentwicklung (B IV
1.9 G)*3 (vgl. Tabelle 5).

1.4 Handlungskoordination im Aufstellungs- und Umsetzungsprozess des Regional-
plans der Region Main-Rhon (3)

Der Aufstellungs- und Fortschreibungsprozess des Regionalplans Region Main-Rhon erstreckt
sich Uber einen Zeitraum von mehr als 30 Jahren (vgl. Tabelle 2). Sowohl bei der Neufassung
als auch bei den seit 2008 erfolgten Anderungen wurden die rechtlich vorgegebenen Verfah-
rensschritte zur Beteiligung Trager oOffentlicher Belange und der Offentlichkeit, zur Abwagung,
zum Beschluss durch den RPV sowie zur Verbindlicherklarung und Bekanntgabe durch die
hohere Landesplanungsbehdrde durchgefuhrt. Durch viele Teilfortschreibungen kommt es
allerdings zu Logikbriichen aufgrund obsoleter Bezlige der Kapitel untereinander oder zu vor-
hergehenden Fassungen des LEP Bayern.*** Aktuell befindet sich gemafl Beschluss des Pla-
nungsausschusses des RPV Main-Rhén vom 21. Juli 2009 das Kapitel B | ,Natur und Land-
schaft’ in der Fortschreibung.*® Im Gegensatz zu friiheren Prozessen findet eine friihzeitige
Beteiligung von betroffenen Fachakteuren statt, indem bereits flir den Erstentwurf fachliche
Grundlagen eingefordert werden. Dies fihrt jedoch mitunter zu Verzégerungen im Ablauf. Fur
kiinftige Planungsprozesse wird eine umfangreiche Beteiligung angestrebt.*46

438 \/gl. ebenda, B I; S. 1ff.

439 \/gl. ebenda, B IV; S. 3ff.

440 vgl. ebenda, B VIII; S. 3.

441 \Vgl. ebenda, B I; S. 2ff.

442 \/gl. ebenda, A II; S. 2.

443 \gl. Siebte Verordnung zur Anderung des Regionalplans der Region Main-Rhén (3) vom 10. Juli 2017, verdffent-
licht gemafl Amtsblatt der Regierung von Unterfranken, Nr. 14/2017.

444 \/gl. Expertengesprach mit Vertretern der Regierung von Unterfranken, Sachgebiet 24: Raumordnung, Landes-
und Regionalplanung, Wirzburg 2019.

445 \/gl. Homepage der Regierung von Unterfranken, unter:
https://www.regierung.unterfranken.bayern.de/aufgaben/3/6/00726/index.html (aufgerufen am 15.02.2020).

446 \/gl. Expertengesprach mit Vertretern der Regierung von Unterfranken, Sachgebiet 24: Raumordnung, Landes-
und Regionalplanung, Wiirzburg 2019.
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Tabelle 2: Zeitlicher Verlauf der Aufstellung und far die Siedlungsentwicklung
relevanter Anderungen des Regionalplans Region Main-Rhdn (3)

Datum Verfahrensschritt

05. Juli 1988 Beschluss des Regionalplans der Region Main-Rhon (3)

1994 Beschluss des RPV lber Gesamtfortschreibung des Regionalplans Region Main-
Rhon (3)

08. Juli 2005 Funfte Anderung des Regionalplans der Region Main-Rhén (3), betreffend die
Gesamtfortschreibung Teil I: u.a. B Il ,Siedlungswesen*

10. Juli 2007 Zweite Verordnung zur Anderung des Regionalplans der Region Main-Rhon (3)
betreffend die Kapitel A | ,Grundlagen der regionalen Entwicklung® und A 1l ,Raum-
struktur®

11. Juli 2007 Dritte Verordnung zur Anderung des Regionalplans der Region Main-Rhon (3)

betreffend die Aufhebung der Kapitel A Il ,Bevélkerung und Arbeitsplatze®,
A IV ,Entwicklungsachsen®, A VI ,Gemeindefunktionen*

24. Januar 2008 | Neufassung des Regionalplans der Region Main-Rhoén (3)

28. Januar 2011 | Zweite Verordnung zur Anderung des Regionalplans betreffend Kapitel A Ill
LZentrale Orte"

10. Juli 2017 Siebte Verordnung zur Anderung des Regionalplans betreffend Kapitels B IV ,Wirt-
schaft® (bisher ,Gewerbliche Wirtschaft®), ohne Abschnitt 2.1 ,Bodenschatze®
Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2020.
Quelle: Bekanntmachung der Neufassung des Regionalplans der Region Main-Rhon (3) vom

24.01.2008 (RABI S. 69), hier nach: Regionaler Planungsverband Main-Rhdn (Hrsg.) (2008):
Regionalplan — Region Main-Rhén (3), HaRfurt, Lesehinweise, Ubersicht; S. 2f.

Homepage der Regierung von Unterfranken, unter:
https://www.regierung.unterfranken.bayern.de/aufgaben/3/6/00726/index.html (aufgerufen am
15.02.2020).

Einfluss auf die Umsetzung der Vorgaben im Regionalplan, insbesondere durch die kommunale
Bauleitplanung, erlangt die Regionalplanung in der Region Main-Rhon im Rahmen der formalen
Beteiligung als Trager offentlicher Belange im Planungsprozess der nachfolgenden Planungs-
trager. Vorbereitet wird die Stellungnahme durch die Planungsstelle bei der Regierung von
Unterfranken, abgegeben durch den RPV. Durch diese werden die verbindlichen Ziele der
Raumordnung hinsichtlich einer flachensparenden Siedlungsentwicklung tbermittelt. Dartber
hinaus wird angestrebt, auch zu im Regionalplan gekennzeichneten Zielen, materiell aber
Grundséatzen der Raumordnung, Hinweise und Anregungen zur Umsetzung zu vermitteln, in
dem inhaltlich auf die ,positiven‘ Aspekte des Flachensparens, beispielsweise den Schutz land-
wirtschaftlicher Schutzflachen oder die Freiraumsicherung eingegangen wird. Da die Genehmi-
gung der Bauleitplane durch die Landratsamter bzw. fir gro3e kreisfreien Stadten die Regie-
rung (Art. 110 Gemeindeordnung flr den Freistaat Bayern) erfolgt, entzieht sich die endgultige
Umsetzung dem Einfluss der Regionalplanung.*#

447 \gl. ebenda.
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15 Informelle Konzepte und MalRnahmen fir eine flachensparende Siedlungsentwick-
lung in der Region Main-Rhon

Informelle Aktivitaten seitens der Regionalplanung in der Region Main-Rhon hinsichtlich der
Governance einer flachensparenden Siedlungsentwicklung erfolgen derzeit kaum. Im Jahr 2004
wurde allerdings ein Teilraumgutachten von einigen Kommunen der Region unter Beteiligung
des RPV ausgearbeitet, welches den Bereich Siedlungsentwicklung aufgreift. Darliber hinaus
stehen von freistaatlicher Seite verschiedene Instrumente (z.B. die Flachenmanagement-
Datenbank des Bayerischen Landesamts fuir Umwelt**® oder Regionalkonferenzen im Rahmen
der Flachensparoffensive der Landesentwicklung Bayern**®) und Fordermdglichkeiten zur Ver-
fugung, welche Anreize zur Beschéaftigung mit einer flachensparenden Siedlungsentwicklung im
interkommunalen und regionalen Kontext setzen. Im Rahmen des staatlich unterstiitzten Regi-
onalmanagements forciert beispielsweise der Landkreis Schweinfurt im Handlungsfeld Sied-
lungsentwicklung eine verstarkte Innenentwicklung.

1.5.1 Teilraumgutachten A71 — ImPuls fir Main-Rhdén — Interkommunale Zusam-
menarbeit im Hinblick auf eine flachensparende Siedlungsentwicklung

Angesichts des Baus der Bundesautobahn A 71 zwischen Schweinfurt und Erfurt wurde 2002
im Auftrag des Bayerischen Staatsministeriums flr Landesentwicklung und Umweltfragen, der
Landkreise Bad Kissingen und Rhon-Grabfeld sowie des RPV Main-Rhén ein Teilraumgutach-
ten als teilraumliches Entwicklungskonzept in Auftrag gegeben. Es umfasste die Gebiete von
insgesamt 46 Stadten und Gemeinden der Region entlang einer Entwicklungsachse im Zuge
der A 71. Als Rahmengutachten sollte es als Orientierung fur nachfolgende Konzepte, Planun-
gen und Projekte zur strukturellen Entwicklung des Teilraums dienen.**° Der RPV Main-Rhon
wirkte dabei als Initiator sowie als Mitglied im Lenkungsausschuss wesentlich bei der Erarbei-
tung mit.%!

Auf Grundlage einer Bestandsaufnahme wurden Entwicklungsleitlinien sowie Projekte in einem
integrierten Entwicklungskonzept ausgearbeitet. In Bezug auf die Siedlungsentwicklung wurde
deutlich, dass im Kooperationsraum genigend Wohnbauflachenpotenzial vorhanden war, je-
doch eine kurzfristige Mobilisierbarkeit Probleme bereitete. Darliber hinaus hatten einige Ge-
meinden mit Leerstdnden in den Ortskernen zu kdmpfen. Handlungsbedarfe ergaben sich vor
allem bei der Bereitstellung eines adaquaten Gewerbeflachenangebotes, weshalb dieses im
Folgenden eine zentrale Position im Entwicklungskonzept darstellte.*>?

Eine flachensparende Siedlungsentwicklung wurde nur am Rande thematisiert, wenngleich ein
Unterziel der Leitlinien fiir den Bereich Natur und Landschaft die Minimierung des Flachenver-
brauchs enthélt. Im Bereich Siedlungswesen wurde u.a. auf die Kooperation bei der gewerbli-
chen Siedlungsentwicklung bzw. die Einrichtung interkommunaler Gewerbegebiete sowie die
Abstimmung bei der wohnbaulichen Siedlungsentwicklung und die Nutzung innerértlicher Bau-
moglichkeiten abgezielt. Entsprechende Projektvorschlage waren die Einfihrung lokaler Bauli-
ckenkataster oder Brachflachenfrihwarnsysteme sowie die Entwicklung interkommunaler Fl&-

448 \/gl. Homepage des Bayerischen Landesamts fir Umwelt, unter:
https://www.Ifu.bayern.de/umweltkommunal/flaechenmanagement/fmdb/index.htm (aufgerufen am 17.02.2020).

449 \/gl. Homepage des Bayerischen Staatsministeriums fiir Wirtschaft, Landesentwicklung und Energie, unter:
http://www.landesentwicklung-bayern.de/flaechenspar-offensive/ (aufgerufen am 17.02.2020).

450 \/gl. Bayerisches Staatsministerium fiir Wirtschaft, Infrastruktur, Verkehr und Technologie (StMWIVT); Regionaler
Planungsverband Main-Rhon; Landkreise Bad Kissingen und Rhdn-Grabfeld (Hrsg.) (2004): 10.6.1 Teilraum-
gutachten A71 — ImPuls fur Main-Rhon, Entwicklungsachse als Kooperationsraum, Miinchen, S. 10f.

451 Vgl. ebenda, S. 14.

452 \/gl. ebenda, S. 220f.
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chenmanagements fir Wohnflachen und teilraumlicher gewerblicher Bauflachenkonzepte.*%
Das Teilraumgutachten legte somit einen Grundstein fir die Beschéaftigung mit der tberortlichen
Siedlungsentwicklung und gab Impulse fiir das Flachensparen.

1.5.2 Exkurs: Regionalmanagement und flachensparende Siedlungsentwicklung in
der Region Main-Rhén am Beispiel des Regionalmanagements Schweinfurter
Land

Seit 2008 besteht im Landkreis Schweinfurt ein beim Landratsamt verankertes Regionalma-
nagement. Ziel dieses ist die Forderung einer eigenverantwortlichen Entwicklung des Schwein-
furter Landes sowie die starkere Nutzung endogener Potenziale.*>*

In der Forderphase 2016-2018 wurde im Handlungsfeld Siedlungsentwicklung — Projekt lla
,Sicherung der Siedlungsstruktur® auf politische Initiative und unter Beteiligung von Akteuren der
Fachverwaltung und Politik auf Gemeinde- und Kreisebene ein Innenentwicklungskonzept
erstellt. Im Rahmen der Umsetzung erfolgte beispielsweise die Erarbeitung einer Informations-
broschire fir die Bevilkerung sowie die Ausschreibung eines Gestaltungspreises flr gelunge-
ne Projekte der Innenentwicklung. Des Weiteren umfasste das Handlungsfeld eine Angebots-
erweiterung des Internetauftritts zur Innenentwicklung im Schweinfurter Land sowie 6ffentlich-
keitswirksame Informationsveranstaltungen und -aktionen.**® Ein Beratungsleitfaden fir die
kommunale Politik und Verwaltung beinhaltete Vorschlage zur Vermittlung der Thematik Innen-
entwicklung.4%®

In der aktuellen Forderphase (2019-2021) stehen folgende vier Handlungsfelder im Mittelpunkt:

o Demographie — Projekt ,Den demografischen Wandel gemeinsam mit den Blrgerinnen
und Blrgern aktiv gestalten’,

¢ Siedlungsentwicklung — Projekt ,Innenentwicklung im Landkreis Schweinfurt verstetigen
und nachhaltig starken’,

o Wetthewerbsfahigkeit — Projekt ,Den Landkreis als attraktiven Wohn- und Arbeitsstandort
etablieren‘ und

e Regionale Identitat — Projekt ,Binnenmarketing zur Starkung der regionalen Identit&t“®’

In Anknipfung an die vorhergehenden Aktivitditen im Bereich Siedlungsentwicklung sollen
weitere MalBnahmen zur Forderung der Innenentwicklung durchgefiihrt werden (vgl. Abbildung
20).

453 \/gl. ebenda, S. 276ff.

454 vgl. Homepage des Landratsamts Schweinfurt, unter: https://www.landkreis-schweinfurt.de/service-
infos/serviceleistungen-informationen/Servicelnfos/detail/regionalmanagement-schweinfurter-land-1310/ (aufgeru-
fen am 25.11.2019).

455 Vgl. Landratsamt Schweinfurt (2019): Protokoll zur 13. Lenkungsgruppensitzung 2019 des Regionalmanagements
Schweinfurter Land am Dienstag, den 29.01.2019, im Raum 100 A im Landratsamt Schweinfurt, Schweinfurt, un-
ter https://www.landkreis-schweinfurt.de/fileadmin/inhalt_service-info/SG12_Kreisentwicklung-
Regionalmanagement/13._Lenkungsgruppensitzung_Regionalmanagement_Schweinfurter_Land.pdf (aufgerufen
am 25.11.2019), Folie 25.

456 \/gl. Expertengesprach mit Vertretern des Landratsamts Schweinfurt, Sachgebiet Regionalmanagement, Schwein-
furt 2019.

457 Homepage des Landratsamts Schweinfurt, unter: https://www.landkreis-schweinfurt.de/service-
infos/serviceleistungen-informationen/Servicelnfos/detail/regionalmanagement-schweinfurter-land-1310/ (aufgeru-
fen am 25.11.2019).
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Abbildung 20: Projekt- und MalRnahmentbersicht Siedlungsentwicklung des Regional-
managements Schweinfurter Land in der Férderphase 2019-2021

Innenentwicklung — von Einzelmanahmen hin zu einer nachhaltigen
Strategie des Flachensparens
+ Extern begleiteter Analyse- und Strategieprozess
— Art und Hohe der Férderung
— Optimierung der Akteurs- und Handlungsstruktur
+ FErarbeitung eines Kommunikationskonzeptes

Ortskerne erhalten und weiterentwickeln — Innenentwicklung in der Praxis

+ Handbuch Baukultur

+ Qualifizierungsangebot fur kommunale Entscheidungstragerinnen und -trager

- Verdffentlichung ,Sanierungsprofis®

+  Kooperationsanbahnung mit FH/Uni fur Projekt _Innovative Wohn- und
Lebensformen®

Quelle: Landratsamt Schweinfurt (2019): Protokoll zur 13. Lenkungsgruppensitzung 2019 des Regio-
nalmanagements Schweinfurter Land am Dienstag, den 29.01.2019, im Raum 100 A im Land-
ratsamt Schweinfurt, Schweinfurt, Folie 41.

So sollen in einem Analyse- und Strategieprozess ein kreis-regionales Netzwerk zur Innenent-
wicklung etabliert und Verwaltungsprozesse hinsichtlich einer flachensparenden Siedlungsent-
wicklung optimiert werden. AuR3erdem ist es Ziel, in einem Kommunikationskonzept Strategien
zur Vermittlung alternativer Wohnformen zum Einfamilienhaus, insbesondere an junge Men-
schen, zu entwickeln. Hier bieten sich Anknupfungspunkte zum Projekt ,Neue Wohn- und Le-
bensformen auf dem Land‘ im Handlungsfeld Demographie, in welchem eine Sensibilisierung
fur Geschosswohnungsbau und neue Wohnformen geschaffen werden soll.**® Dies kann in
Hinblick auf die Leitvorstellung einer flichensparenden Siedlungsentwicklung die Akzeptanzbil-
dung fur flaicheneffiziente Siedlungsstrukturen unterstitzen.

Eine verstarkte Zusammenarbeit mit den RPV Main-Rhoén findet in diesem Rahmen aber nicht
statt. Der Austausch zwischen Landratsamt und RPV erfolgt im Zuge der férmlichen Beteiligung
bei Planungsprozessen und in kooperativer Weise bei speziellen Fragestellungen und Anlas-
sen.*®

458 vgl. Expertengesprach mit Vertretern des Landratsamts Schweinfurt, Sachgebiet Regionalmanagement, Schwein-
furt 2019.
459 \/gl. ebenda.
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1.6 Umsetzung der regionalplanerischen Vorgaben in der Bauleitplanung — teilrdumli-
che Untersuchungen

Als teilraumliche Untersuchungsbereiche zur Analyse der Umsetzung der regionalplanerischen
Vorgaben fir eine flachensparende Siedlungsentwicklung in der Region Main-Rhon dienen die
beiden Gemeinden Euerbach und Grettstadt im Landkreis Schweinfurt. Die Auswahl grindet
auf den im Methodenkapitel genannten Kriterien (vgl. Kapitel 1.5.2). Aufgrund der schwierigen
Datenlage beziiglich der Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsflache in der Region Main-
Rhon waren insbesondere die Hinweise der Experten der Regionalplanungsstelle bei der Re-
gierung von Unterfranken auf Grundlage des von ihnen gefiihrten Geo-Informationssystem
Raumordnungskataster ein wesentlicher Faktor. So wurden zwei Gemeinden ausgewahlt, wel-
che eine &hnliche raumstrukturelle Ausgangslage aufweisen. Beide liegen im n&heren Umfeld
der kreisfreien Stadt Schweinfurt und konnen von der derzeit leicht positiven Entwicklung dieser
profitieren (vgl. Abbildung 21).

Abbildung 21: Lage der Gemeinden Euerbach und Grettstadt in der Region Main-Rhon
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2020.
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1.6.1 Flachensparende Siedlungsentwicklung in der Gemeinde Euerbach

Die Gemeinde Euerbach liegt im Suden der Region Main-Rhon im Landkreis Schweinfurt. We-
nige Kilometer ¢stlich der Kreisstadt Schweinfurt wird sie von den Gemeinden Sulzthal (Land-
kreis Bad Kissingen), Poppenhausen, Niederwerrn, Geldersheim und Wasserlosen umschlos-
sen (vgl. Abbildung 21). Die verkehrliche ErschlieBung erfolgt durch die BundesstralRe 303 in
Ost-West-Richtung sowie die StaatsstraBe 2290 von Euerbach nach Norden. Uber erstere
besteht unmittelbarer Anschluss an die Autobahn 71 (Schweinfurt- Erfurt) mit dem Autobahnan-
schluss Schweinfurt West bei Euerbach und an die Autobahn 7 (Wirzburg-Kassel) westlich der
Gemeinde mit dem Anschluss Wasserlosen.*®° Die nachstgelegenen Regionalbahn-Haltepunkte
befinden sich westlich der Gemeinde in Niederwerrn (Haltepunkt Oberwerrn) und Poppenhau-
sen (vgl. Abbildung 22).

Abbildung 22: Raumstruktur und verkehrliche Einbindung der Gemeinde Euerbach
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2018.
Quelle: Homepage von OpenStreetMap, unter: https://www.openstreetmap.org (aufgerufen am

24.10.2018).

460 \/gl. Homepage der Gemeinde Euerbach, unter: https://www.euerbach.de/wirtschaft-sp-301803191.html
(30.11.2019).
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Die Gemeinde besteht aus dem Hauptort Euerbach sowie den beiden Gemeindeteilen Obbach
und Sémmersdorf. Der Hauptort umfasst dabei rund 1.750 Einwohner, die Ortsteile Obbach 900
und Sommersdorf 680 Einwohner.*®! Die Gemeinde Euerbach stellt sich langfristig historisch
wie perspektivisch demografisch schrumpfend dar. Trotz aktueller Wanderungsgewinne, die zu
einer leichten Bevolkerungszunahme fuhren, werden die Einwohnerzahlen in Zukunft vermutlich
ricklaufig sein (vgl. Tabelle 3). Deutlich zeigt sich in der Gemeinde auch der Anstieg des
Durchschnittsalters. Die Wirtschaftsstruktur ist durch 17 landwirtschaftliche Betriebe (Stand:
2016) sowie vor allem den tertiaren Sektor gepragt.*s? Die ansassigen Betriebe decken die
Bereiche Handwerk, Dienstleistungen, Metall- und Baubranche, Gesundheits- und Energiesek-
tor ab.%®3

Tabelle 3: Strukturelle Kenndaten der Gemeinden Euerbach
Indikator Strukturdaten
Flache 17,4 km?

Bevolkerungsdichte 2015 175 Einwohner/km?

Bevolkerungszahl 2015 3.047 Einwohner

Nattrlicher Saldo

-10 Personen

Wanderungssaldo +18 Personen
Bevolkerungsentwicklung 2005-2015 -1.5%
Bevolkerungsprognose 2017-2031 -2,0 %*

Sozialversicherungspflichtig Beschéaftigte am Arbeitsort 2015

529 Beschétftigte

Pendlersaldo 2015

-769 Pendler

Gewerbesteuereinnahmen 2015

126,03 Euro/Einwohner

Anteil der Siedlungs- und Verkehrsflache an Gesamtflache 2015

12,9 %**

Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsflache 2011-2015

+0,7 % (1,5 ha) **

Entwurf:
Quelle:

Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2020.

Bayerisches Landesamt fur Statistik (2018a): Statistik kommunal 2018 — Gemeinde Euerbach
09 678 128, Eine Auswahl wichtiger statistischer Daten, Firth, S. 6ff.

*Bayerisches Landesamt (Hrsg.) (2019): Demographie-Spiegel fir Bayern, Gemeinde Euer-
bach, Berechnung bis 2031, Beitrage zur Statistik Bayerns, Heft 550, Furth, S. 5.
*Bayerisches Landesamt fir Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tat-
sachlichen Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tat-
sachlichen Nutzung, 31.12.2011, Furth, Excel-Format und

Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tat-
sachlichen Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tat-
sachlichen Nutzung, 31.12.2015, Firth, Excel-Format.

461 \/gl. Expertengesprach mit Vertretern der Gemeinde Euerbach sowie der Interkommunalen Allianz Oberes Wern-
tal, Euerbach 2019.

462 \/gl. Bayerisches Landesamt fir Statistik (2018a): Statistik kommunal 2018 — Gemeinde Euerbach 09 678 128,
Eine Auswahl wichtiger statistischer Daten, Furth, S. 8ff.

463 \/gl. Homepage der Gemeinde Euerbach, unter: https://www.euerbach.de/wirtschaft-sp-301803191.html (aufgeru-
fen am 30.11.2019).
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Die Siedlungs- und Verkehrsflache nahm 2015 mit 225 ha 12,9 % der Gesamtflache von 17,4
km?2 ein und lag damit leicht Gber dem regionalen Durchschnitt. Im Zeitraum zwischen 2011 und
2015 wuchs diese moderat um +0,7 % (1,5 ha). Dazu trug vor allem die Neuinanspruchnahme
von Flache fir den Wohnungsbau bei. Die Wohnbauflache erfuhr in den vier Jahren einen
Zuwachs 3,8 ha bzw. +5,6 % auf 71 ha. Gewerbe/Industrie- und Verkehrsflache nahmen beide
statistisch ab, erstere sogar auf einen verschwindend geringen Wert. Dies ist auf die bereits
erlauterte Anderung der Erhebungsmethodik zurtickzufiihren und schrankt daher die Aussage-
kraft zur Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsflachenentwicklung ein.*®* Daten nach der
neuen Erhebungsmethode weisen Gewerbe- und Industrieflachen in Euerbach im Umfang von
11 ha aus.*® Hinsichtlich der Entwicklung der Wohnflachenentwicklung ergab sich respektive
der Bevolkerungsentwicklung von +2,0 % im selben Zeitraum ein Anstieg von 224 m2 Wohnbau-
flache je Einwohner auf 231 m2 je Einwohner.4¢®

Regionalplanerische Vorgaben sowie deren Umsetzung in der Bauleitplanung

Ehemals in der ,dulReren Verdichtungszone der Stadt Schweinfurt’ verortet, wird die Gemeinde
Euerbach nach der Anderung des LEP Bayern dem ,allgemeinen landlichen Raum*‘ als ,Raum
mit besonderem Handlungsbedarf' zugeordnet (vgl. Abbildung 18). Gemaf dem Ziel A ll 2.2 Z
im Regionalplan Region Main-Rhon ist fir diesen auf eine nachhaltige Raumnutzung hinzuwir-
ken.*®” Hinsichtlich ihrer Siedlungstatigkeit ergeben sich fiur die Gemeinde folgende Vorgaben
aus dem Regionalplan:

e Organische Entwicklung des Wohn- und gewerblichen Siedlungsbereich (B 11 1.8 Z),

e kosten- und flachensparende Bauweise sowie Innen- vor AufRenentwicklung (B Il 2.2 Z),

e Vorbeugen einer Verddung von Ortskernen durch Neubaugebiete am Ortsrand (B Il
5.1 7).468

Einschrankend auf die Siedlungsentwicklung wirkt auRerdem ein landschaftliches Vorbehalts-
gebiet (B |1 2.1 Z) im Westen des Ortsteils Sommersdorf, welches gleichzeitig ein seitens der
Regionalplanung vorgeschlagenes Landschaftsschutzgebiet (B | 2.3.1 Z) darstellt (vgl. Abbil-
dung 23).

464 vgl. Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tatsachlichen
Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tatsachlichen Nutzung,
31.12.2011, Farth, Excel-Format; Bayerisches Landesamt flr Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache
(ALKIS), Art der tatsachlichen Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tat-
sachlichen Nutzung, 31.12.2015, Firth, Excel-Format.

465 \/gl. Bayerisches Landesamt fur Statistik (2018a): a.a.O., S. 13.

466 \/gl. Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2019): Bevolkerung: Gemeinden, Geschlecht, Stichtag, Fortschreibung
des Bevolkerungsstandes, Bevolkerung (Anzahl), 31.12.2015, Firth, Excel-Format; Bayerisches Landesamt fiir
Statistik (2019): Bevdlkerung: Gemeinden, Geschlecht, Stichtag, Fortschreibung des Bevdélkerungsstandes, Be-
volkerung (Anzahl), 31.12.2011, Firth, Excel-Format.

467 vgl. Bekanntmachung der Neufassung des Regionalplans der Region Main-Rhon (3) vom 24.01.2008 (RABI S.
69), hier nach: Regionaler Planungsverband Main-Rhén (Hrsg.) (2008): a.a.O., A ll; S. 1.

468 \/gl. ebenda, B II; S. 1ff.
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Abbildung 23: Ausschnitt der Gemeinde Euerbach in der Karte ,Landschaft und Erho-
lung‘ des Regionalplans Region Main-Rhon (3)
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Quelle: Regionaler Planungsverband Main-Rhén (Hrsg.) (2008): Regionalplan Region Main-Rhén (3) —
Anhang 3, Karte ,Landschaft und Erholung®.

Der erste Gesamtflachennutzungsplan nach der Gebietsreform der jetzigen Ortsteile zur Ge-
meinde Euerbach wurde im Jahr 1997 aufgestellt. Seitdem wurden bis 2002 zwei groRRere Fla-
chen fur ,Allgemeines Wohnen‘ in den Ortsteilen Obbach und S6mmersdorf ausgewiesen. Im
Hauptort Euerbach wurden dagegen 2009, 2015, 2017 und 2018 erstmals wieder neue Flachen
zur Erweiterung des Gewerbegebiets am dstlichen Siedlungsrand und einen Pendlerparkplatz
im AulRenbereich dargestellt. Aufféllig sind des Weiteren einige Ricknahmen von Flachen bzw.
deren Umwidmung zu ,Flachen fir Landwirtschaft’ sowie fur ,MalRhahmen zum Schutz, zur
Pflege und zur Entwicklung von Natur und Landschaft' in allen Ortsteilen der Gemeinde.*°

469 \/gl. Flachennutzungsplane der Gemeinde Euerbach, verfiigbar auf der Homepage des Landratsamts Schwein-
furt, unter: https://www.landkreis-schweinfurt.de/service-infos/serviceleistungen-
informationen/Servicelnfos/detail/flaechennutzungsplaene-kartenarchiv-im-landkreis-schweinfurt-1619/ (aufgeru-
fen am 22.02.2020).
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Ebenso erfolgte seit 2002 bis 2019 mit Ausnahme weniger rdumlich sehr beschrénkter Bebau-
ungsplane mit zwei bis drei Bauplatzen keine gré3ere Festsetzung von Wohngenbieten. Aktuell
wurden insgesamt sieben Beschliisse fir kleinere Wohnungsneubaubereiche gefasst. Die
Ausweisungen erfolgen immer nach vollstandigem Grunderwerb durch die Gemeinde.*"°

Aktuelle Herausforderung einer flachensparenden Siedlungsentwicklung stellt die Mobilisierung
von Bauliicken in den Ortskernen dar. Die Bevorratung durch die Eigentimer und ein Zurick-
halten dieser fur die Familie oder als finanzielle Sicherheit erschweren die Innenentwicklung. Da
die Nachfrage nach Bauplatzen im Bestand derzeit nicht befriedigt werden kann, sind neuerli-
che Ausweisungen am Siedlungsrand erforderlich. In diesem Zusammenhang sind vor allem
auch Flachennutzungskonflikte mit der aktiven Landwirtschaft zu bericksichtigen. Des Weiteren
wird eine leicht zunehmende Nachfrage nach kleineren Mietwohnungen wahrgenommen, wel-
che sowohl bei jingeren als auch alteren Einheimischen von Interesse sind. Die Realisierung
solcher im Geschosswohnungsbau hat derzeit allerdings noch keine Relevanz in der Gemein-
de, wird aber perspektivisch als bedeutend eingeschatzt. Konfliktpotenzial konnte in diesem
Zusammenhang insbesondere hinsichtlich der Baukultur in der Region Main-Rhon auftreten und
stellt einen wesentlichen Faktor flr die Akzeptanz dieser Bauform in landlichen Raumen dar.*™

Abbildung 24: Nachverdichtung im Ortskern und Mehrfamilienhaus in der Gemeinde
Euerbach

Quelle: Eigene Aufnahmen, Euerbach 2019.

Es wird deutlich, dass die Wohnsiedlungsentwicklung der Gemeinde Euerbach in den letzten
Jahren durch Innenentwicklung im Sinne einer flachensparenden Siedlungsentwicklung gepragt
wurde. Gleichsam steht diese weniger vor dem Hintergrund eines bewussten Flachensparens,
sondern vielmehr vor dem Ziel, Leerstande im Ortskern zu beseitigen. In diesem Zusammen-
hang erfolgte 2002 ein gemeindlicher Beschluss, keine Wohnbaugebiete mehr im AuZenbereich
auszuweisen, um die Innenentwicklung zu forcieren.#’? Zur Starkung der Innenentwicklung
wurde durch den Gemeinderat 2013 ein Forderprogramm fir Bauherren zur Beseitigung von
Leerstanden in den Altorten Euerbach, Obbach und Sdmmersdorf beschlossen.*”® Weitere
Aktivitaten fanden und finden im Rahmen der Interkommunalen Allianz Oberes Werntal statt.

470 vgl. Expertengesprach mit Vertretern der Gemeinde Euerbach sowie der Interkommunalen Allianz Oberes Wern-
tal, Euerbach 2019.

4711 Vgl. ebenda.

472 \gl. ebenda.

473 \/gl. Homepage der Gemeinde Euerbach, unter: https://www.euerbach.de/innenentwicklung-
dorferneuerung/foerderung-leerstehender-gebaeude.html (aufgerufen am 22.02.2020).
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Diese umfasst neun Gemeinden aus dem Landkreis Schweinfurt und eine aus dem Landkreis
Bad Kissingen. Das Allianzmanagement ist in der Gemeinden Euerbach angesiedelt.*’* Im
Hinblick auf eine flichensparende Siedlungsentwicklung wurden insbesondere folgende Projek-
te und Maflinahmen durchgefuhrt:

e Im Rahmen des Modellprojekts FLIZ (Flachenmanagement in interkommunaler Zusam-
menarbeit) wurden zwischen 2007 und 2008 die Grundlagen und die Konzeption fir ein
gemeindetbergreifendes Flachenmanagement erarbeitet und erprobt. Das Projekt ist eine
MaRnahme aus dem Aktionsprogramm des ,Biindnis zum Flachensparen® in Bayern und
wurde vom Bayerischen Staatsministerium fur Umwelt und Gesundheit finanziell gefor-
dert. Wesentlich war dabei die Erfassung der vorhandenen Baulandpotenziale im Bestand
sowie die Entwicklung und Einspeisung einer Flachenmanagement-Datenbank. Diese
wurde im Anschluss an des Projekt bayernweit eingefiihrt und von der Gemeinde Euer-
bach fur ihr Gemeindegebiet regelmaRig gepflegt.#’> Weitere MaRnahmen des Projekts
waren die Berechnung des zukinftig zu erwartenden Wohnbaulandbedarfs (bis 2020) und
dessen Abgleich mit dem vorhandenen Innenentwicklungspotenzial. Daraus ging hervor,
dass in den Kommunen der Allianz das Flachenpotenzial den Bedarf um ein Zehnfaches
Ubersteigt. Das Ergebnis diente als wesentliche Motivation fiir eine verstarkte Innenent-
wicklung. Diese wurde im Folgenden durch eine Eigentimeransprache von Baullicken
und Leerstanden forciert und durch die Ableitung von Handlungsempfehlungen und akti-
vierenden MaRRnahmen zur Innenentwicklung in einem Projektbericht festgehalten.*’®

¢ Im Rahmen von FLIZ wurde Uberdies von den politischen Vertretern der Kommunen der
Allianz 2008 die Oerlenbacher Erklarung abgegeben, innerhalb welcher sich diese zur In-
nen- vor AuRenentwicklung verpflichten. Die Vereinbarung wird regelmaRig erneuert.*’”

e Der Ortsteil Sommersdorf war von 2009 bis 2010 Gegenstand des Folgeprojekts INKA
(Interkommunales Innenentwicklungskonzept der Interkommunalen Allianz Oberes Wern-
tal). Innerhalb dieses wurden Mdglichkeiten identifiziert, die ermittelten Wohnbaukapazita-
ten der Innenentwicklung durch Neu- oder Umbau bzw. Umstrukturierung in bestehenden
Siedlungsbereichen zu realisieren.*’

e Zwischen 2017 und 2019 wurde die Innenentwicklung evaluiert und festgestellt, dass ein
Drittel der erfassten Innenentwicklungspotenziale in den Kommunen der Allianz wieder-
genutzt werden konnten, woraus sich eine Einsparung von etwa 50 ha Neuausweisungen
im AuRenbereich ergeben.*"®

474 \/gl. Homepage der Interkommunalen Allianz Oberes Werntal, unter: https://www.oberes-werntal.de/die-
allianz/steckbrief.html (aufgerufen am 22.02.2020).

475 \gl. Expertengesprach mit Vertretern der Gemeinde Euerbach sowie der Interkommunalen Allianz Oberes Wern-
tal, Euerbach 2019.

476 \Vgl. Homepage der Interkommunalen Allianz Oberes Werntal, unter: https://www.oberes-
werntal.de/wohnen/bauen/flaechenmanagement2/modellprojekt-fliz.html (aufgerufen am 22.02.2020).

477 Vgl. Expertengesprach mit Vertretern der Gemeinde Euerbach sowie der Interkommunalen Allianz Oberes Wern-
tal, Euerbach 2019.

478 \/gl. Homepage der Interkommunalen Allianz Oberes Werntal, unter: https://www.oberes-
werntal.de/wohnen/bauen/flaechenmanagement2/innenentwicklungskonzept.html (aufgerufen am 30.11.2019).

479 \gl. Homepage der Interkommunalen Allianz Oberes Werntal, unter: https://www.oberes-
werntal.de/wohnen/bauen/flaechenmanagement2/evaulation-der-innenentwicklung.html (aufgerufen am
22.02.2020).
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Die gewerbliche Siedlungsentwicklung soll maRvoll erfolgen. Gewerblichen Flachen werden
einzeln vergeben. Flachensparende Siedlungsstrukturen, beispielsweise durch Verdichtung
oder mehrgeschossigen Bau, haben allerdings keine Relevanz. Die Realisierung eines inter-
kommunalen Gewerbegebietes scheiterte an entgegenstehenden Interessen potenzieller Part-
ner.480

Einen wesentlichen Erfolgsfaktor fur die Umsetzung einer flachensparenden Siedlungsentwick-
lung in der Gemeinde Euerbach stellt der politische Wille und die Standhaftigkeit der betreffen-
den Akteure bei der Siedlungsentwicklung dar. Als wesentlich wird einerseits die regelmaRige
Bewusstseinsbildung bei den Entscheidungstrdgern und andererseits die Kommunikation von
Vorhaben und Hintergriinden an die Bevdlkerung angesehen. Anknipfungspunkte bieten hier
auch Prozesse der stadtebaulichen Sanierung, beispielsweise in Form von Ortshegehungen.48!
Hemmnisse werden vor allem bei der Mobilisierung von Baultcken deutlich. Des Weiteren ist
fraglich, inwiefern das Thema Flachensparen weiterhin Aufmerksamkeit findet, wenn das vor-
dergrundige Ziel der Revitalisierung der Ortskerne erreicht wird.

1.6.2 Flachensparende Siedlungsentwicklung in der Gemeinde Grettstadt

Die Gemeinde Grettstadt gehort ebenfalls dem Landkreis Schweinfurt an und liegt std-ostlich
der Kreisstadt Schweinfurt im Stiden der Region Main-Rhoén. Sie ist von den sieben Gemeinden
Gadheim, Theres, (beide dem Landkreis HalBberge zugehorig), Donnersdorf, Sulzheim, Kolitz-
heim, Schwebheim und Gochsheim umgeben (vgl. Abbildung 21). Im Norden quert die Auto-
bahn A 70 die Gemeinde; eine Anschlussstelle an diese befindet sich unweit der Gemeinde-
grenze. Der Ortsteil Grettstadt wird durch die Staatsstrafl3e (St) 2272, die anderen drei Ortsteile
durch die St 2277 erschlossen (vgl. Abbildung 25).

480 vgl. Expertengesprach mit Vertretern der Gemeinde Euerbach sowie der Interkommunalen Allianz Oberes Wern-
tal, Euerbach 2019.
481 \gl. ebenda.
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Abbildung 25: Raumstruktur und verkehrliche Einbindung der Gemeinde Grettstadt
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2018.
Quelle: Homepage von OpenStreetMap, unter: https://www.openstreetmap.org (aufgerufen am

24.10.2018).

Grettstadt besteht aus vier Ortsteilen: Grettstadt, Untereuerheim, Obereuerheim und Durrfeld
(vgl. Abbildung 25). Etwa die Halfte der Bevélkerung lebte im Jahr 2015 im Gemeindeteil Grett-
stadt (2.119 Personen). In Obereuerheim waren 875 Personen mit Hauptwohnsitz gemeldet, in
Untereuerheim 788 und in Durrfeld 433.%82 Konnte die Gemeinde Grettstadt in den vergangenen
Jahren eine leicht positive Bevdlkerungsentwicklung verzeichnen, wird sie in Zukunft zuneh-
mend Einwohner verlieren (vgl. Tabelle 4). Das Durchschnittsalter der Bevolkerung stieg in den
vergangenen Jahren kontinuierlich an. Als Arbeitsstandort hat die Gemeinde eine eher geringe
Bedeutung. Jedoch bot sie, insbesondere durch das Unternehmen Krauterhaus Wild, welche

482 \/gl. Homepage der Gemeinde Grettstadt, unter: https://www.grettstadt.de/seite/281556/daten-fakten.html (aufge-
rufen am 30.11.2019).
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Arzneitees, u.a. von MelRmer herstellt,*®® 225 Beschéftigten im produzierenden Sektor einen
Arbeitsplatz. Neben kleinere Handwerks- und Dienstleistungsbetriebe gab es 2016 24 landwirt-

schaftliche Betriebe in der Gemeinde.*%*

Tabelle 4:

Strukturelle Kenndaten der Gemeinde Grettstadt

Indikator Strukturdaten

Flache

34,9 km?

Bevolkerungsdichte 2015

121 Einwohner/km?

Bevolkerungszahl 2015

Nattrlicher Saldo

4.211 Einwohner

-3 Personen

Wanderungssaldo +28 Personen
Bevodlkerungsentwicklung 2005-2015 1,1 %
Bevolkerungsprognose 2017-2031 -3,3 %*

sozialversicherungspflichtig Beschaftigte am Arbeitsort 2015

418 Beschatftigte

Pendlersaldo 2015

-1.338 Pendler

Gewerbesteuereinnahmen 2015

216,58 Euro/Einwohner

Anteil der Siedlungs- und Verkehrsflache an Gesamtflache 2015 11,6 %**
Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsflache 2011-2015 -0,4 %**
Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2020.
Quelle: Bayerisches Landesamt fur Statistik (2018b): Statistik kommunal 2018 — Gemeinde Grettstadt

09 678 138, Eine Auswahl wichtiger statistischer Daten, Furth, S. 6ff.

*Bayerisches Landesamt (Hrsg.) (2019): Demographie-Spiegel fur Bayern, Gemeinde Grett-
stadt, Berechnung bis 2031, Beitrage zur Statistik Bayerns, Heft 550, Firth, S. 5.
**Bayerisches Landesamt fir Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tat-
sachlichen Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tat-
sachlichen Nutzung, 31.12.2011, Firth, Excel-Format und

Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tat-
sachlichen Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tat-
sachlichen Nutzung, 31.12.2015, Firth, Excel-Format.

Die Siedlungs- und Verkehrsflache belief sich 2015 auf einen regionsweit durchschnittlichen
Anteil von 11,6 % an der gesamten Gemeindeflache und nahm 406 ha ein. Sie erfuhr statistisch
zwischen 2011 und 2015 einen Rickgang um -1,8 %. Dies ist ebenfalls auf einen deutlichen
Ruckgang des Wertes der Verkehrsflache (-5,4 %) zuriickzufihren. Gewerbe- und Industriefla-

483 \/gl. Homepage der Laurens Spethmann Holding Aktiengesellschaft & Co. KG, unter: https://www.lsh-
ag.de/de/familienunternehmen/tochtergesellschaften-und-beteiligungen/kraeuterhaus-wild/kraeuterhaus-wild
(aufgerufen am 30.11.2019).

484 \/gl. Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2018b): Statistik kommunal 2018 — Gemeinde Grettstadt 09 678 138,
Eine Auswahl wichtiger statistischer Daten, Firth, S. 8ff.
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chen wurden mit 8 ha ohne Veranderung erfasst.*®® Aktuelle Daten nach neuer Erfassungsme-
thode verwiesen 2016 jedoch auf einen wesentlich hheren Wert von 108 ha.*% Belastbarer
sind die Zahlen zur Wohnbauflache. Die Zunahme zwischen 2011 und 2015 von 91 ha auf 100
ha entsprach +8,8 %. Auch in Relation zur Bevoélkerung, welche in diesem Zeitraum um +1,4 %
zunahm, lasst sich eine Steigerung von 219 m2 Wohnbauflache je Einwohner auf 237 m?2 je
Einwohner erkennen.*®’

Regionalplanerische Vorgaben sowie deren Umsetzung in der Bauleitplanung

Auch die Gemeinde Grettstadt gehérte bis zur Anderung des LEP Bayerns der duRReren Ver-
dichtungszone der Stadt Schweinfurt an. Sie wird nun dem allgemeinen landlichen Raum sowie
dem Raum mit besonderem Handlungsbedarf zugeordnet (vgl. Abbildung 18) und hat ebenfalls
eine nachhaltige Raumnutzung anzustreben (A Il 1.1. Z).%8 Hinsichtlich der regionalplaneri-
schen Vorgaben zur Siedlungsentwicklung in der Gemeinde entfalten dieselben Ziele und
Grundsatze der Raumordnung Wirkung wie in der Gemeinde Euerbach:

e Organische Entwicklung des Wohn- und gewerblichen Siedlungsbereich (B 11 1.8 Z),

¢ kosten- und flachensparende Bauweise sowie Innen- vor AuRenentwicklung (B 1l 2.2 2),

e Vorbeugen einer Verddung von Ortskernen durch Neubaugebiete am Ortsrand (B I
5.1 2).48°

Negativ-planerische erfolgt eine Steuerung durch verschiedene monofunktionale Gebietsaus-
weisungen zum Schutz von Funktionen des Naturhaushaltes oder Rohstoffvorkommen auf dem
Gebiet der Gemeinde Grettstadt im Regionalplan Region Main-Rhon:

¢ Vorbehaltsgebiet fiir Bodenschatze Gips/Anhydrit (GI123) (B IV 2.1.1.2 Z) sudlich des
Hauptortes Grettstadt,

¢ Vorranggebiet fir Hochwasserschutz (H33) (B VIII 4.1 Z) 6stlich des Hauptortes Grett-
stadt (vgl. Abbildung 26),

¢ landschaftliche Vorbehaltsgebiete (B | 2.1 Z), welche Uberwiegend auch

¢ vorgeschlagene Landschaftsschutzgebiete (B | 2.3.1 Z) darstellen,

¢ vorgeschlagene Naturschutzgebiete (B 1 2.2.1 Z) sowie

e zwei Bereiche, die die wesentlichen zu schitzenden Landschaftsbestandteile enthalten
(B 1 2.5.1 Z) sudwestlich von Grettstadt sowie zwischen Ober- und Untereuerheim (vgl.
Abbildung 27).

Nordlich von Untereuerheim Gbernimmt die Karte 2 des Regionalplans des Weiteren nachricht-
lich ein festgesetztes Uberschwemmungsgebiet (vgl. Abbildung 26).

485 \/gl. Vgl. Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache (ALKIS), Art der tatsachlichen
Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tatséachlichen Nutzung,
31.12.2011, Firth, Excel-Format; Bayerisches Landesamt fiir Statistik (2019): Flache: Gemeinden, Flache
(ALKIS), Art der tatséchlichen Nutzung (6)/(10)/(17), Jahr (von 2011 bis 2015), Flachenerhebung nach Art der tat-
sachlichen Nutzung, 31.12.2015, Furth, Excel-Format.

486 \/gl. Bayerisches Landesamt fur Statistik (2018b): a.a.0., S. 13.

487 \gl. ebenda; Bayerisches Landesamt fur Statistik (2019): Bevolkerung: Gemeinden, Geschlecht, Stichtag, Fort-
schreibung des Bevdélkerungsstandes, Bevolkerung (Anzahl), 31.12.2015, Firth, Excel-Format; Bayerisches Lan-
desamt fur Statistik (2019): Bevolkerung: Gemeinden, Geschlecht, Stichtag, Fortschreibung des Bevélkerungs-
standes, Bevolkerung (Anzahl), 31.12.2011, Firth, Excel-Format.

488 \/gl. Bekanntmachung der Neufassung des Regionalplans der Region Main-Rhon (3) vom 24.01.2008 (RABI S.
69), hier nach: Regionaler Planungsverband Main-Rhén (Hrsg.) (2008): a.a.O., A ll; S. 1.

489 Vgl. ebenda, B II; S. 1ff.

111



Abbildung 26: Ausschnitt der Gemeinde Grettstadt in der Karte ,Siedlung und Erho-
lung‘ des Regionalplans Region Main-Rhon (3)
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Quelle: Regionaler Planungsverband Main-Rhén (Hrsg.) (2012): Regionalplan Region Main-Rhon (3) —

Anhang 2, Karte ,Siedlung und Versorgung*.
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Abbildung 27: Ausschnitt der Gemeinde Grettstadt in der Karte ,Landschaft und Erho-
lung‘ des Regionalplans Region Main-Rhon (3)
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Quelle: Regionaler Planungsverband Main-Rhén (Hrsg.) (2008): Regionalplan Region Main-Rhon (3) —
Anhang 3, Karte ,Landschaft und Erholung®.

Der Flachennutzungsplan der Gemeinde Grettstadt stammt aus dem Jahr 1991. In mehreren
Anderungen wurde der Siedlungsbereich der Gemeinde seitdem erweitert. Flachen fir das
Wohnen wurden 1994 im Ortsteil Grettstadt und 2015 im Ortsteil Obereuerheim im Anschluss
an bestehende Flachen dargestellt. Zuletzt erfolgte 2017 die Umwandlung einer Grinflache in
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Wohnbau- und Mischflachen im Ortskern von Grettstadt. In den Jahren 1994 und 1996 wurden
jeweils Flachen fir Gewerbegebiete im AufRenbereich der Ortsteile Grettstadt und Obereuer-
heim ausgewiesen. In Dirrfeld fand 1994 die Ricknahme einer Mischflache zugunsten land-
wirtschaftlicher Flache statt.*®® Diese planungsrechtlich gesicherten Flachenpotenziale wurden
in zahlreichen Bebauungsplanen umgesetzt. Siedlungsentwicklung findet in der Gemeinde
Grettstadt derzeit nur aus den Reserven des Flachennutzungsplans statt. Es werden Baugebie-
te mit acht bis 25 Bauplatzen ausgewiesen. Das Neubaugebiet ,Innerer Wiesenflecken', wel-
ches auf der genannten ehemaligen Ackerflache im Ortskern von Grettstadt auf Grundlage
eines Bebauungsplans der Innenentwicklung realisiert wird, umfasst 39 Bauplatze. Es werden
ausschlie3lich Einfamilienh&auser gebaut (vgl. Abbildung 28). Auch in Grettstadt werden Bauge-
biete nur ausgewiesen, wenn die Gemeinde die betreffenden Flachen erwerben konnte. In
Zukunft sollen diese bei Verkauf auRerdem mit einem Bauvermerk versehen werden, der eine
Bebauung innerhalb von drei bis fuinf Jahren oder den Rickfall an die Gemeinde sichert.**

Abbildung 28: Neubaugebiet ,Innerer Wiesenflecken®im Ortskern und Mehrfamilien-
haus im Ortsteil Grettstadt

Quelle: Eigene Aufnahmen, Grettstadt 2019.

Aktuelle Herausforderung fur die Siedlungsentwicklung ist ein hoher Neubaubedarf durch Ein-
heimische wie Zugezogene, welchem insbesondere durch das neues Baugebiet begegnet
werden soll. Gleichzeitig sollen noch bestehende Bauliicken in alteren Neubaugebieten der
1990er und 2000er Jahre mobilisiert werden. Allerdings wird ein Grof3teil dieser durch Einheimi-
sche ,bevorratet’, sodass diese der Innenentwicklung nicht zur Verfigung stehen. Dagegen
stellen Leerstdnde kaum Probleme dar. Der Bedarf nach Mietwohnungen wird auch in Grett-
stadt als steigend wahrgenommen, sodass in einem nachsten Wohnbaugebiet auch niedriger
Geschosswohnungsbau mit zwei bis drei Geschossen vorgesehen wird. Das bestehende An-
gebot an Mietwohnungen befindet sich im héheren Preissegment.*9?

Eine bewusst flichensparende Siedlungsentwicklung im Bereich Wohnungsbau erfolgt in Grett-
stadt nicht. MalRgeblich bestimmt die Bevélkerungsentwicklung die Gestaltung und Erweiterung
von Siedlungsflache. So soll bei der Fortschreibung des Flachennutzungsplans die kiinftige

4% vgl. Flachennutzungsplane der Gemeinde Grettstadt, verfugbar auf der Homepage des Landratsamts Schwein-
furt, unter: https://www.landkreis-schweinfurt.de/service-infos/serviceleistungen-
informationen/Servicelnfos/detail/flaechennutzungsplaene-kartenarchiv-im-landkreis-schweinfurt-1619/ (aufgeru-
fen am 22.02.2020).

491 \gl. Expertengesprach mit einem Vertreter der Gemeinde Grettstadt, Geschéftsleitung, Grettstadt 2019.

492 \/gl. ebenda.
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Prognose eines Bevdlkerungsrickgangs berticksichtigt werden. Des Weiteren steht die Reakti-
vierung bzw. der Umbau alter Gehofte im Mittelpunkt der Bestrebungen zur Innenentwicklung.
Dies wird durch ein gemeindliches Forderprogramm fur bauliche Malinahmen und Grunderwerb
im stadtebaulichen Innenbereich finanziell unterstitzt.

Hinsichtlich der Entwicklung von Gewerbeflachen sind derzeit keine Erweiterungen geplant. Die
Nachfrage beschrénkt sich auf kleinere Grundstiicke, welche mit dem bestehenden Gewerbe-
gebiet befriedigt werden konnten. Aspekte kompakter Siedlungsstrukturen spielten dabei keine
Rolle.*%3

Es wird deutlich, dass die demografische Entwicklung in Grettstadt zumindest zu einer geringe-
ren Ausweisung von Bauflachen fuhrt. Eine aktive Forcierung findet mit Ausnahme des Foérder-
programms fir Innenentwicklung kaum statt. So wird beispielsweise die Flachenmanagement-
Datenbank nicht mehr genutzt. Hemmnisse einer flachensparenden Siedlungsentwicklung in
Grettstadt sind das Zuriickhalten von Baullicken durch die Besitzer sowie das von der Gemein-
de relativ glinstig angebotene Wohnbauland zu einer Nachfrage insbesondere im Einfamilien-
hausbau.

1.7 Zwischenfazit: Erfolge, Defizite und Einflussfaktoren des Governance-Regimes
der Regionalplanung fir eine flichensparende Siedlungsentwicklung in der Regi-
on Main-Rhéon

Das Governance-Regime der Regionalplanung in der Region Main-Rhon mit dem Ziel einer
flachensparenden Siedlungsentwicklung ist stark gepragt von der Governance-Form Hierarchie.
Wesentliche Adressaten sind die Planungstrager der kommunalen Bauleitplanung. Einen maf3-
geblichen Einfluss Ubt der institutionelle Rahmen des Bayerischen Landesplanungsgesetzes
sowie des LEP Bayern auf die Ausgestaltung der Governance-Formen aus. Der organisatori-
sche und enge aufgabenbezogene Rahmen beschréankt die Regionalplanung tberwiegend auf
ihre Kernkompetenzen der Steuerung durch den Regionalplan im Sinne des first-order govern-
ing. Dabei kommt vor allem der Governance-Mechanismus des wechselseitigen Beeinflussens
durch die formelle Beteiligung im Aufstellungs- und Umsetzungsprozess des Regionalplans
zum Einsatz. In sehr geringem Male sind in Form von informellen, netzwerkartigen Kooperatio-
nen Mechanismen des Verhandelns zu erkennen. Initiiert wurden diese allerdings nicht von der
Regionalplanung, sondern seitens der Landesregierung mit dem Ziel, Anreize fir alternative
Governance-Formen im Sinne des second-order governing auf kommunaler Ebene zu etablie-
ren. Hinsichtlich der Umsetzung der verfolgten Leitvorstellung einer flachensparenden Sied-
lungsentwicklung weist das Governance-Regime der Regionalplanung noch einige Defizite auf.

1.7.1  Erfolge und Defizite der Governance-Formen der Regionalplanung fur eine
flachensparende Siedlungsentwicklung in der Region Main-Rhén

Die Governance der Siedlungstétigkeit durch die Regionalplanung erfolgt in der Region Main-
Rhon im Wesentlichen durch den Regionalplan im hierarchischen System der Raumplanung.
Die Leitvorstellung einer flachensparenden Siedlungsentwicklung wird durch einige Festlegun-
gen deutlich, unterliegt im Gesamtkonzept allerdings dem Ubergeordneten Ziel einer wirtschaft-
lichen Entwicklung der Region. Innerhalb des Regionalplans wird einerseits eine regionale
Standortsteuerung anhand der Zentralen Orte vorgenommen, in welchen die Siedlungstatigkeit
Uber die organische Entwicklung hinaus in den Hauptsiedlungskernen stattfinden kann. Die
Innenentwicklung ist vor der Auf3enentwicklung anzustreben. Andererseits dominieren negativ-

493 \gl. ebenda.
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planerischen Festlegungen zum Schutz von Freiraumflachen, welche die Siedlungstatigkeit fur
Siedlungs- und Verkehrszwecke ausschlieRen bzw. einschrénken. Mengensteuernde Planele-
mente im engeren Sinne kommen nicht zu Einsatz. Die Beschrankung Nicht-Zentraler Orte auf
ihre organische Entwicklung sowie hdhere Siedlungsdichten in Mittelzentren und dem Ober-
zentrum Schweinfurt sollen das MaR der Siedlungsentwicklung zwar quantitativ steuern, werden
allerdings nicht mit konkreten Werten hinterlegt. Vage bleibt ebenfalls die Vorgabe zur ,ange-
messenen‘ Siedlungsentwicklung, welche unter Berilicksichtigung der Begrindung eher zur
gesteigerten Siedlungsentwicklung anregt. Insgesamt dominieren Festlegungen zur Verhinde-
rung der Siedlungsentwicklung tUber jene zur aktiven Steuerung und Vorsorge.

Tabelle 5: Festlegungen im Regionalplan Main-Rhdn zur Governance einer flachen-
sparenden Siedlungsentwicklung

Steuerungsansatz Norm Planelement

Regionale Standortsteuerung

Konzentration auf Zentrale Orte Z Konzentration der Siedlungsentwicklung auf das
Oberzentrum und weitere Zentrale Orte sowie
geeignete Standorte im ehemaligen ,Verdichtungs-
raum‘ Schweinfurt (B 11 1.4 Z)

4 Siedlungsentwicklung tber organische Entwicklung

hinaus auf die Zentralen Orte (Wohnen und
Gewerbe) (B 11 1.6 und 1.7 Z2)

Z Zentralitéatsgebot fur integrierte Einzelhandelsgrol3-
projekte (B Il 3.3 Z)

Konzentration auf Hauptsiedlungskern Z Siedlungsentwicklung tber organische Entwicklung
hinaus auf die Zentralen Orten (Wohnen und Ge-
werbe) (B 11 1.6 und 1.7 Z)

Vorrang der Innenentwicklung 4 Vorsorge fur Entwicklung im Siedlungsbereich
durch Bodenmanagement (B Il 1.4 Z)
Z Kosten- und flachensparende Siedlungsent-

wicklung, Innen- vor Auf3enentwicklung (B 1l 2.2 Z)

Standortsicherung

Wohnen - -

Gewerbe - -

Verkehr - -

Mengensteuerung

Bedarfsnachweis - -

Eigenentwicklung 4 Organische Entwicklung fur Nicht-Zentrale Orte
(Wohnen und Gewerbe) (B 1l 1.8 Z)

Dichtewerte - -
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Steuerungsansatz ‘ Norm ‘Planelement

Negativ-planerische Standortsteuerung

Siedlungs-/Griinzasuren Z Trenngrin (B 13.1.1 Z2)

Multifunktionaler Gebietsschutz - -

Monofunktionaler Gebietsschutz Z Landschaftliche Vorbehaltsgebiete (B | 2.1 Z)

Z Vorgeschlagene Naturschutz- und Landschafts-
schutzgebiete sowie unter Schutz zu stellende
Landschaftsbestandteile (B 12.2.1, 2.3.1, 2.5.1 Z)

Z Vorranggebiete und Vorbehaltsgebiete zur
Sicherung von Bodenschéatzen (B IV 2.1.1.1-6 Z)

YA Vorranggebiete fiir Hochwasserschutz (B VIII 4.1 Z)

Interkommunale Kooperation

Allgemein G Intensivierung, z.B. hinsichtlich OPNV, interkomm.
Flachenmanagement (A 1l 3.1 G)

Gewerbe G Im Rahmen der Gewerbeflachenentwicklung
(BIV19G)
Z Zusammenarbeit bzgl. Ausweisung gemeinsamer

gewerblicher Baugebiete (B 1l 3.1 Z)

Zeichenerklarung: Z = Ziel der Raumordnung G = Grundsatz der Raumordnung

Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2020.

Dabei sind Erfolge bei der planerischen Steuerung einer flachensparenden Siedlungsentwick-
lung vor allem auf das aus der Landesplanung durchzusetzende Anbindegebot bei der Vermei-
dung von Zersiedlung sowie das Planelement ,Trenngrun‘ zurtickzufuhren. Allerdings ist letzte-
res nicht flachendeckend, sondern nur im Verdichtungsraum sinnvoll einsetzbar.4%*

Defizitar stellt sich beim negativ-planerischen Instrumentarium insbesondere das (landesrecht-
lich bedingte) Fehlen eines Planelements zum Schutz landwirtschaftlicher Flachen dar, welche
besonders von der Flachenneuinanspruchnahme betroffen sind. Landschaftliche Vorbehaltsge-
biete werden als Grundséatze der Raumordnung regelmafig in der kommunalen Abwéagung
Uberwunden. Als schwierig erweist sich die Konzentration der tber die ortlichen Bedarfe hin-
ausgehenden Siedlungsentwicklung auf die Kernbereiche der Hauptorte. Die Verteilung der
Flachenpotenziale wird auf kommunaler Ebene ausgehandelt und meist dezentral verortet.
Gleichsam wird diese Festlegung von der Regionalplanung, insbesondere vor dem Hintergrund
des prognostizierten weiteren Bevolkerungsriickgangs, als sehr bedeutend erachtet.*®® Auf-

494 \/gl. Expertengesprach mit Vertretern der Regierung von Unterfranken, Sachgebiet 24: Raumordnung, Landes-
und Regionalplanung, Wirzburg 2019.
495 V/gl. ebenda.
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grund des Fehlens konkreter Orientierungswerte zur Bestimmung der organischen Entwicklung
sind Bedarfsnachweise fur den ortlichen Bedarfs seitens der Kommunen kaum eine Hiirde.*%

Vor allem das Alter der Festlegungen zur Siedlungsentwicklung und zum Schutz des Freiraums,
welche groRtenteils noch der Fassung des Regionalplans aus dem Jahr 1988 entstammen,
wirkt sich auf deren Steuerungsleistung aus. Diese sind in einigen Fallen eher grundséatzlich
formuliert und lassen einigen Interpretationsspielraum. Wenngleich damals als verbindliche
Vorgaben konzipiert, werden sie den heutigen rechtlichen Ansprichen von Zielen der Raum-
ordnung nicht mehr gerecht. Des Weiteren bilden manche Festlegungen aufgrund veralteter
fachlicher Grundlagen die aktuellen Flachennutzungsanspriche und Schutzerfordernisse nicht
mehr adaquat ab. Zwar ermdglicht die Regionalplanung in diesem Zusammenhang Flachentau-
sche, diese sind aufgrund zu beachtender Verfahrensregelungen allerdings aufwendig.*®’

Aufgrund personell und finanziell begrenzter Ressourcen sowie einer landesrechtlich einge-
schrankten Aufgabenzuweisung spielen informelle Instrumente zur Governance einer flachen-
sparenden Siedlungsentwicklung fur die Regionalplanung in der Region Main-Rhdn kaum eine
Rolle. Projektbezogen stellte das Teilraumgutachten 71 ein solitdres Beispiel flr eine netzwerk-
artige Governance-Form unter Beteiligung der Regionalplanung dar, innerhalb welcher durch
den Mechanismus des Verhandelns u.a. auch Aspekte einer zumindest koordinierten und im
weiteren Sinne potenziell flichensparenden Siedlungsentwicklung behandelt wurden. Wenn-
gleich die Regionalplanung nicht aktiv daran beteiligt ist, entfalten die Aktivitaten der Landesre-
gierung zur Forderung des Flachensparens und der Innenentwicklung dartiber hinaus positive
Effekte fur die Governance der Siedlungsentwicklung. Diese setzen einen Anreiz fur und er-
maoglichen den Gemeinden die eigenstandige Erarbeitung von Grundlagen und Zusammenhan-
gen einer flachensparenden Siedlungsentwicklung.4°®

1.7.2 Bedeutung des institutionellen und raumstrukturellen Rahmens fir das
Governance-Regime der Regionalplanung in der Region Main-Rhdn

Die Organisation und Aufgabenzuweisung der Regionalplanung in Bayern bilden einen engen
Rahmen fiir deren Governance einer flachensparenden Siedlungsentwicklung. Es wird deutlich,
dass die abschliel3ende Begrenzung der Inhalte und Instrumente des Regionalplans sowie eine
hohe politische Bedeutung der kommunalen Planungshoheit die Mdglichkeiten der Regional-
planung hinsichtlich restriktiver Vorgaben zur Siedlungsentwicklung erheblich einschranken. Die
starke Berlcksichtigung der gemeindlichen Ebene wird auch im Organisationsmodell der Regi-
onalplanung deutlich. Durch die Trennung der politischen und operativen Ebene ist die Regio-
nalplanung eher als zweigeteilter Akteur zu betrachten. Fachliche und politische Zielkonflikte
sind somit wahrscheinlicher. Das Bewusstsein und Engagement fir eine flachensparende Sied-
lungsentwicklung sind auf der operativen Ebene der Regionalplanung starker ausgepragt. Ein
erheblicher politischer Einfluss der Landesebene in der Vergangenheit wurde des Weiteren
durch landespolitische Ereignisse (LEP-Anderungen aufgrund von Mehrheitswechseln oder die
Forcierung des Ausbaus von Windkraftanlagen) deutlich, welche Auswirkungen auf die regio-

4% \/gl. Expertengesprach mit Vertretern der Gemeinde Euerbach sowie der Interkommunalen Allianz Oberes Wern-
tal, Euerbach 2019; Expertengespréach mit einem Vertreter der Gemeinde Grettstadt, Geschaftsleitung, Grettstadt
2019.

497 vgl. Expertengesprach mit Vertretern der Regierung von Unterfranken, Sachgebiet 24: Raumordnung, Landes-
und Regionalplanung, Wirzburg 2019.

498 \/gl. ebenda; Expertengesprach mit Vertretern des Landratsamts Schweinfurt, Sachgebiet Regionalmanagement,
Schweinfurt 2019.
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nalplanerische Arbeit im Sinne einer starken Ressourcenbindung hatte.*®® Die Ausgestaltung
der Governance-Formen einer flachensparenden Siedlungsentwicklung konnte seitens der
Regionalplanung daher nicht prioritar verfolgt werden.

Dennoch zeigen die materiellen Vorgaben der Landesplanung die Gegenwartigkeit des The-
mas. Sowohl im BayLplG als auch im LEP Bayern ist eine flachensparende Siedlungsentwick-
lung als zentrale Zielvorstellung verankert. Als Steuerungsansatz wird im LEP Bayern der Fo-
kus auf die Starkung der Innenentwicklung, auf das Anbindegebot sowie die negativ-
planerische Steuerung der Siedlungsentwicklung gelegt. Durch die angestrebte Gesetzesande-
rung konnte deren quantitativen Dimension gestéarkt werden.

Die Zurickhaltung der Regionalplanung im informellen Bereich kann insbesondere auf eine
starke Présenz einerseits der Landesregierung durch verschiedene Forderprogramme, ande-
rerseits der Landratsamter als wesentliche Akteure des Regionalmanagements in der Region
Main-Rhon zuriickgefuhrt werden.

Insbesondere im Hinblick auf die raumstrukturellen Rahmenbedingungen wird der Bedarf zur
Forcierung einer flachensparenden Siedlungsentwicklung deutlich. Trotz zum Teil deutlicher
Schrumpfungstendenzen der Einwohnerzahlen in den Gemeinden der Region Main-Rhon stellt
sich die Flachenneuinanspruchnahme dort weiterhin moderat wachsend dar. Insbesondere im
Sudwesten der Region nahm die Wohnbauflache je Einwohner deutlich zu. Im Rauminformati-
onssystem der Regierung von Unterfranken ist zu beobachten, dass insbesondere die grol3en
Flachengemeinden mit vielen Ortsteilen viele neue Siedlungsflachen ausweisen.>® Dies deutet
auf ein Defizit bei der Konzentration der Siedlungsentwicklung hin.

1.7.3  Einflussfaktoren bei der Umsetzung der regionalplanerischen Governance-
Ansétze auf kommunaler Ebene in der Region Main-Rhon

Unmittelbar verknlpft mit den raumstrukturellen Ausgangsbedingungen ist das Empfinden einer
Benachteiligung als landlich-peripher gepragter Raum durch einen Grof3teil der kommunalen,
insbesondere politischen Akteure in der Region Main-Rhon. Dies stellt ein wesentliches Hemm-
nis bei der Umsetzung einer flichensparenden Siedlungsentwicklung auf gemeindlicher Ebene
dar. Auch das Governance-Regime der Regionalplanung wird als Einschrankung der Siedlungs-
tatigkeit peripherer Gemeinden zugunsten der Ballungsrdume wahrgenommen. Mit Ausnahme
dieser Rolle als ,Verhinderer' kommt der Regionalplanung aus gemeindlicher Sicht als Akteur
im Bereich Siedlungsentwicklung kaum Bedeutung zu. Der Austausch in den formlichen Pla-
nungsprozessen wird allerdings als kooperativ geschéatzt.>!

Die Zielvorstellung einer flachensparenden Siedlungsentwicklung unterliegt in der politischen
Diskussion haufig anderen Themen der Raumentwicklung. Ungeachtet der vergangenen Bevol-
kerungsentwicklung herrscht in vielen Kommunen ein ,Wachstumsdenken®, welches untrennbar
mit der Inanspruchnahme neuer Flachen fir Wohnbau- und Gewerbeflachen verbunden ist.5%2
Der Verlust von Freiraum als eine der hauptsachlichen Wirkungen der Flachenneuinanspruch-

499 Vgl. Expertengesprach mit Vertretern der Regierung von Unterfranken, Sachgebiet 24: Raumordnung, Landes-
und Regionalplanung, Wirzburg 2019.

500 vgl. ebenda.

501 vgl. Expertengesprach mit Vertretern der Gemeinde Euerbach sowie der Interkommunalen Allianz Oberes Wern-
tal, Euerbach 2019; Expertengesprach mit einem Vertreter der Gemeinde Grettstadt, Geschéftsleitung, Grettstadt
20109.

502 \/gl. ebenda; Expertengesprach mit Vertretern des Landratsamts Schweinfurt, Sachgebiet Regionalmanagement,
Schweinfurt 2019.
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nahme wird in der weniger dicht besiedelten Region Main-Rhon kaum als Problem wahrge-
nommen. Etwas mehr Aufmerksamkeit kommt der Inanspruchnahme und dem damit einherge-
henden Verlust landwirtschaftlicher Flachen zu.>® Die Folgen der Siedlungsentwicklung im
AulRenbereich werden des Weiteren selten durch Instrumente wie Flachenmanagement-
Datenbanken oder Folgekostenrechner erfasst und sichtbar gemacht.>%*

Gleichsam wird aber auch in einzelnen Gemeinden ein langsamer Bewusstseinswandel hin-
sichtlich einer verstarkten Innenentwicklung wahrgenommen. Diese tragt als wesentliche Kom-
ponenten zu einer flachensparenden Siedlungsentwicklung bei. Die Folgen des offensichtlichen
demografischen Wandels in der Region Main-Rhén bewegen dabei zu einem behutsameren
Vorgehen bei der Siedlungstatigkeit. Insbesondere die Verédung von Ortskernen in Folge von
Leerstanden schafft Anreize fir diesbezlgliche Bemihungen. In diesem Zusammenhang spielt
die Mobilisierung von Baullicken ebenfalls zunehmend, wenngleich noch nicht so stark eine
Rolle bei der gemeindlichen Siedlungsentwicklung.®® Auch die steigende Nachfrage nach
kleineren Mietwohnungen in Folge der Alterung und Diversifizierung der Gesellschaft wird be-
reits in manchen Kommunen wahrgenommen, selten jedoch mit einem akutem Handlungsbe-
darf verknupft.5®® An dieser Stelle wird auch die Bedeutung des perstnlichen Engagements
sowie der Verflgbarkeit personeller wie finanzieller Ressourcen bei der Umsetzung einer fla-
chensparenden Siedlungsentwicklung auf kommunaler Ebene deutlich. Ausschlaggebend dabei
sind politischer Wille, Durchhaltevermdgen sowie eine Konstanz treibender Akteure.5%’

Zur abstrakten Beschaftigung mit dem Thema einer Reduzierung der Flachenneuinanspruch-
nahme seitens der Kommunalpolitik trAgt auch die Sensibilisierung der Bevdlkerung aufgrund
landespolitischer Aktivitaten bei. Allerdings bleiben konkrete Strategien, Mallhahmen oder
Verhaltensanderungen eine Seltenheit. Dies wird u.a. an der anhaltenden Nachfrage nach
Einfamilienhéausern durch die Bevélkerung der Region Main-Rhon, das ,Bevorraten‘ von Baufla-
chen bedingt durch die aktuelle Zinslage sowie der Giberwiegenden Ablehnung von flacheneffi-
zientem Geschosswohnungsbau in der eigenen Gemeinde deutlich. Letztere griindet auf Be-
furchtungen hinsichtlich verstarkter Verkehrsbelastungen sowie Vorurteilen gegeniber einer
sozial schwécheren Klientel. Auch im gewerblichen Bereich sind in der Region Main-Rhon keine
Tendenzen von Seiten der Unternehmen bezlglich einer flachensparenden Gewerbeentwick-
lung zu erkennen.5%®

503 vgl. Expertengesprach mit Vertretern der Regierung von Unterfranken, Sachgebiet 24: Raumordnung, Landes-
und Regionalplanung, Wirzburg 2019.

504 vgl. Expertengesprach mit Vertretern der Gemeinde Euerbach sowie der Interkommunalen Allianz Oberes Wern-
tal, Euerbach 2019; Expertengespréach mit einem Vertreter der Gemeinde Grettstadt, Geschaftsleitung, Grettstadt
2019.

505 v/gl. ebenda.

506 \/gl. Expertengesprach mit Vertretern der Gemeinde Euerbach sowie der Interkommunalen Allianz Oberes Wern-
tal, Euerbach 2019; Expertengesprach mit einem Vertreter der Gemeinde Grettstadt, Geschéftsleitung, Grettstadt
20109.

507 vgl. Expertengesprach mit Vertretern der Gemeinde Euerbach sowie der Interkommunalen Allianz Oberes Wern-
tal, Euerbach 2019.

508 vgl. Expertengesprach mit Vertretern der Regierung von Unterfranken, Sachgebiet 24: Raumordnung, Landes-
und Regionalplanung, Wirzburg 2019; Expertengespréach mit Vertretern des Landratsamts Schweinfurt, Sachge-
biet Regionalmanagement, Schweinfurt 2019.
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Tabelle 6: Zusammenfassung der Handlungsansatze, Erfolge und Defizite des
Governance-Regimes der Regionalplanung fir eine flachensparende
Siedlungsentwicklung in der Region Main-Rhon

Handlungsansétze des regionalplanerischen Governance-Regimes

- Hierarchie: Steuerung der Bauleitplanung durch Festlegungen im Regionalplan
o Positiv- und negativ-planerische regionale Standortsteuerung

- Hierarchie: (gegenseitiges) Beeinflussen in formellen Beteiligungsverfahren zur Aufstellung
und Umsetzung des Regionalplans

- Punktuell und projektbezogen: zeitlich begrenzte Kooperation (Verhandeln) im Netzwerk mit
kommunalen und staatlichen Akteuren

Erfolge Defizite

- Durchsetzung des hierarchischen - Nicht vollstandiges Ausnutzen der
Steuerungsinstrumentariums des hierarchischen Steuerungsmdoglichkeiten
Regionalplans (Festlegungen im Regionalplan)

- Bewusstsein und Engagement der - Fehlender Bezug der Festlegungen im
operativen Ebene der Regionalplanung Regionalplan zu raumstrukturellen

Rahmenbedingungen aufgrund des Alters

- Materielle Starkung der Leitvorstellung
durch den institutionellen Rahmen
(BayLplG und LEP Bayern) - Einschréankung der Handlungsmdglich-

keiten durch institutionellen Rahmen (Or-

ganisationsform, BayLplG, LEP Bayern)

des Planes

- Zunehmendes Bewusstsein fiir die The-
matik bei den Planadressaten

- TeilrAumlich, insbesondere in peripheren
Lagen kaum flachensparende Siedlungs-
entwicklung

- Kaum Einsatz alternativer Governance-
Formen/ -Mechanismen wie
Netzwerke/Verhandeln

- Uberwiegend geringe Akzeptanz fiir die
regionalplanerischen Handlungsansatze
seitens der kommunalpolitischen und
-administrativen Adressaten

Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2020.
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2 Landlicher Raum mit wachsender Bevoélkerungszahl — Region Rostock

Die Region Rostock wird entsprechend der Abgrenzung der Siedlungsstrukturellen Regionsty-
pen des BBSR als landliche Region eingeordnet.’®® Der dunn besiedelte landliche Kreis
Rostock umschlie3t dabei die kreisfreie GroRstadt Rostock,*'° deren demografische und wirt-
schaftliche Entwicklung auch Uber ihre administrativen Grenzen hinaus wirkt. Naturraumlich
wird die Region durch die Ostseekiistenlandschaft, das Vorpommersche Flachland sowie das
Ruckland der Mecklenburgischen Seenplatte und die sich anschlieBende Mecklenburgische
GroR3seenlandschaft mit den Krakower Seen, Miritz-, Kolpin- und Fleesensee gepragt (Landes-
amt fir Umwelt, Naturschutz und Geologie 2007b).5!t

Die Regionalplanung in der Region Rostock erfolgt durch den Planungsverband Rostock, wel-
cher im Rahmen der rechtlichen Vorgaben durch das Gesetz Uber die Raumordnung und Lan-
desplanung des Landes Mecklenburg-Vorpommern — Landesplanungsgesetz (LPIG M-V) sowie
weiterer materieller Bestimmungen im Landesraumentwicklungsprogramm Mecklenburg-
Vorpommern 2016 (LROP M-V) Festlegungen zur Steuerung einer flachensparenden Sied-
lungsentwicklung in seinem Regionalen Raumentwicklungsprogramm Mittleres Mecklen-
burg/Rostock 2011 (RREP MM/R) trifft. Auf informeller Basis soll durch den ,Entwicklungsrah-
men‘ die Siedlungstatigkeit im Stadt-Umland-Raum Rostock koordiniert werden. Das regional-
planerische Governance-Regime der Region Rostock weist in diesem Zusammenhang einige
Starken und Schwachen hinsichtlich der Governance einer flachensparenden Siedlungsent-
wicklung auf.

2.1 Raumstrukturelles Profil der Region Rostock

Die Region Rostock liegt im Nordosten der Bundesrepublik und im Norden Mecklenburg-
Vorpommerns. Sie grenzt unmittelbar an die Ostsee, im Osten an den Landkreis Vorpommern-
Rugen, im Suden an die Landkreise Mecklenburgische Seenplatte und Ludwigslust-Parchim
sowie im Westen an den Landkreis Nordwestmecklenburg (Abbildung 29).

Die Region Rostock umfasst insgesamt 118 Kommunen, davon Rostock als kreisfreie Hanse-
als auch Universitatsstadt und 117 kreisangehdrige Stadte und Gemeinden. Von diesen kreis-
angehorigen Stadten und Gemeinden sind 10 amtsfrei. Die 107 amtsangehdrigen Stadte und
Gemeinden sind wiederum zu 13 Amtern zusammengeschlossen. Das Stadtgebiet Rostocks
gliedert sich in 31 Ortsteile, welche wiederum fiinf Ortsamtsbereichen angehoren.5*?

509 vgl. Homepage des Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) im Bundesamt fiir Bauwesen und
Raumordnung (BBR), unter:
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/Raumbeobachtung/Raumabgrenzungen/deutschland/regionen/Regionstypen
/regionstypen-node.html (aufgerufen am 30.08.2019).

510 v/gl. Homepage des Bundesinstitut fur Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) im Bundesamt fiir Bauwesen und
Raumordnung (BBR), unter:
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/Raumbeobachtung/Raumabgrenzungen/deutschland/kreise/Kreistypend/krei
stypen_node.html (aufgerufen am 30.08.2019).

511 vgl. Landesamt fur Umwelt, Naturschutz und Geologie (2007): Erste Fortschreibung des Gutachtlichen Land-
schaftsrahmenplans Mittleres Mecklenburg /Rostock, Karte 1: NaturrAumliche Gliederung, Rostock.

512 \/gl. Homepage des Planungsverbands Region Rostock, unter: https://www.planungsverband-
rostock.de/region/fakten/ (aufgerufen am 24.08.2018).
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Abbildung 29: Administrative Einordnung und Bevdlkerungsstand der Stadte und Ge-
meinden in der Region Rostock 2015
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2018.
Quelle: Statistische Amter des Bundes und der Léander (2017): Bevolkerungsstand: Bevolkerung nach

Geschlecht - Stichtag 31.12. - regionale Tiefe: Gemeinden, Samt-/Verbandsgemeinden,
31.12.2015, Deutschland, Excel-Format.
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2.1.1  Bevolkerungsstruktur und -entwicklung in der Region Rostock

Der Bevolkerungsstand der Region Rostock belief sich im Jahr 2015 auf 419.484 Einwohner.
Knapp die Halfte wohnte in der kreisfreien Stadt Rostock (206.011). Nur zwei weitere Stadte,
Gustrow und Bad Doberan, wiesen mit 28.845 bzw. 12.107 Personen mehr als 10.000 Einwoh-
ner auf. In den meisten Gemeinden der Region lebten unter 2.000 Personen. Die Gemeinde mit
der niedrigsten Bevoélkerungszahl war Penzin mit 138 Einwohnern, gefolgt von Stubbendorf und
Nustrow mit 140 bzw. 144 Personen (vgl. Abbildung 29).

Abbildung 30: Bevolkerungsentwicklung in der Region Rostock 2005-2015
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2018.
Quelle: Statistische Amter des Bundes und der Lander (2018): Bevélkerungsstand: Bevélkerung nach
Geschlecht - Stichtag 31.12. - regionale Tiefe: Kreise und krfr. Stadte, Deutschland, Excel-
Format.

Die Region Rostock verzeichnete seit 2005 zunéchst einen kontinuierlichen Bevolkerungsrick-
gang. Im Jahr 2011 erfolgte durch die bundesweite Volkszahlung Zensus eine Anpassung der
Einwohnerzahlen. Seit dem Jahr 2012 wurde in der Region ein leichtes Bevdlkerungswachstum
erfasst. Lebten im Jahr 2005 424.904 Menschen in der Region, waren es im Jahr 2012 nur
noch 413.619, was einem Rickgang von -2,7 % entsprach. Bis zum Jahr 2015 hatte die Ein-
wohnerzahl wieder um +1,4 % auf 419.484 Menschen zugenommen. Langfristig betrachtet sank
die Bevolkerungszahl im Gesamten im Zeitraum von 2005 bis 2015 um -1,3 % (vgl. Abbildung
30). Den groR3ten Zuwachs auf kommunaler Ebene erzielten Thulendorf (+14,8 %) sowie die
Stadte Kritzmow (+13,9 %) und Nienhagen (+13,0 %). Diese liegen jeweils im Stadt-Umland-
Raum der Hansestadt Rostock. Es war jedoch ein deutliches Gefélle der Bevdlkerungsentwick-
lung mit zunehmender raumlicher Entfernung zur Hansestadt Rostock zu verzeichnen. So
verloren die Kommunen an den Grenzen der Region deutlich an Einwohnern, beispielsweise
Schwasdorf -41,3 % der Einwohner sowie Steinhagen, Alt Bukow, Lihburg, Boddin, Hoppenra-
de, Walkendorf, Carinerland, Schorssow, Lelkendorf, Kuchelmif3 und Dalkendorf seit 2005
jeweils uber 20 % (vgl. Abbildung 31). Die positive Bevolkerungsentwicklung im Norden der
Region resultierte dabei aus einem hohen positiven Wanderungssaldo. Der natirliche Saldo
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war 2015 in den meisten Kommunen der Region negativ bis gering einstellig. In einzelnen
Gemeinden an den Grenzen der Region wurde dieser noch durch Abwanderungen verstarkt.>3

Abbildung 31: Bevodlkerungsentwicklung in den Stadten und Gemeinden der Region
Rostock 2015
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2018.
Quelle: Statistische Amter des Bundes und der Lander (2017): Bevolkerungsstand: Bevélkerung nach

Geschlecht - Stichtag 31.12. - regionale Tiefe: Gemeinden, Samt-/Verbandsgemeinden,
31.12.2015, Deutschland, Excel-Format.

Statistische Amter des Bundes und der Lander (2017): Bevélkerungsstand: Bevélkerung nach
Geschlecht - Stichtag 31.12. - regionale Tiefe: Gemeinden, Samt-/Verbandsgemeinden,
31.12.2005, Deutschland, Excel-Format.

513 Vgl. Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (0.J.): Natirlicher Saldo, Wanderungssaldo Gemeinden, 2015,
SIS-Daten uberlassen vom Planungsverband Region Rostock, Excel-Format.
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Eine Alterung der Bevolkerung im Rahmen des demografischen Wandels erfolgt auch in der
Region Rostock. Der Jugendquotient®'* sank seit 2005 von 27 auf 26 Personen, wahrend der
Altenquotient®®® von 31 auf 37 anstieg. Diese Tendenz war auch Uberwiegend in den Kommu-
nen zu erkennen, wenngleich in unterschiedlicher Intensitat. Einen steigenden Anteil der jinge-
ren Bevolkerung konnten nur 16 der 118 Kommunen vorweisen. Die meisten dieser liegen im
unmittelbaren Umland der Hansestadt Rostock. Hohe Zuwéachse bei den Anteilen der &lteren
Einwohner verzeichneten insbesondere die Kistengemeinden Rerik und Kihlungsborn mit
einem Anstieg auf einen Altenquotienten von 57 und 54. Graal-Mduritz wies 2015 mit einer Stei-
gerung von 28 sogar einen Wert von 74 auf.5®

Die Bevdlkerungsprognose aus dem Jahr 2014 ergab fur die Region Rostock bis 2030 ein
Bevolkerungswachstum um 3,5 % auf rund 436.460 Personen. MalRgeblich werden dazu die
Wanderungsgewinne der Hansestadt Rostock beitragen.®'’ Dabei wird es zu unterschiedlichen
Entwicklungen in der Hansestadt Rostock und dem Landkreis Rostock kommen. Wahrend fiir
den Landkreis ein Riickgang der Bevélkerungszahl um -1,8 % prognostiziert wird, soll diese fur
die Hansestadt bis 2030 um 9,1 %, bis 2035 um 12,1 % ansteigen.5*® Angesichts der differen-
zierten Prognosen fur die Kommunen in der Region Rostock bis zum Jahr 2030 wird deutlich,
dass vor allem die Amter, die die Hansestadt Rostock umgeben, Einwohner um bis zu 8,6 %
(Warnow-West) gewinnen werden. Alle anderen Amter, insbesondere im (Siid-)Osten der Regi-
on Rostock, werden von Verlusten bis hin zu -13,4 % (Teterow) betroffen sein (vgl. Abbildung
32).

514 Anzahl 0- bis 19-Jahrige je 100 Personen im Alter von 20 bis 64 Jahren.

515 Anzahl 65-Jahrige oder Altere je 100 Personen im Alter von 20 bis 64 Jahren.

516 \/gl. Statistische Amter des Bundes und der Lander (2018): Bevolkerungsstand: Bevélkerung nach Ge-schlecht
und Altersgruppen (17) - Stichtag 31.12. - regionale Tiefe: Gemeinden, Samt-/Verbandsgemeinden, 31.12.2005,
Deutschland, Excel-Format.

Statistische Amter des Bundes und der Lander (2018): Bevélkerungsstand: Bevélkerung nach Geschlecht und
Altersgruppen (17) - Stichtag 31.12. - regionale Tiefe: Gemeinden, Samt-/Verbandsgemeinden, 31.12.2015,
Deutschland, Excel-Format.

517 Vgl. Hansestadt Rostock (Hrsg.) (2016): Statistische Nachrichten — Bevélkerungsprognose bis 2035, Rostock,
S. 18.

518 \/gl. ebenda; Landkreis Rostock (Hrsg.) (2017): Bevolkerungsprognose 2030 Landkreis Rostock, Rostock,

S. 256ff.
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Abbildung 32: Bevolkerungsprognose fur die Amter der Region Rostock 2015-2030
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2018.
Quelle: Landkreis Rostock (Hrsg.) (2017): Bevdlkerungsprognose 2030 Landkreis Rostock, Rostock,
S. 256ff.

Hansestadt Rostock (Hrsg.) (2016): Statistische Nachrichten — Bevolkerungsprognose bis 2035,
Rostock, S. 18.
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2.1.2  Wirtschaftliche Kenndaten und Beschéaftigungsstruktur in der Region Rostock

Die Region hat sich als bedeutender Standort flr verschiedene Branchen entwickelt. In zehn
Jahren verbesserte sich das BIP um 36,7 % von 8.722 Mio. Euro im Jahr 2005 auf 11.919 Mio.
Euro im Jahr 2015 und entsprach damit knapp einem Drittel des BIP des Landes Mecklenburg-
Vorpommern.5®

Der primare Sektor besafld im Jahr 2015 nur noch einen Anteil von 1,5 % an der Bruttowert-
schopfung der Region Rostock. Der sekundare Sektor nahm gemessen am deutschen Durch-
schnitt einen eher geringen Anteil von 20,5 % ein, vergroRRerte jedoch seinen Anteil gemessen
am Wert von 17,7 % im Jahr 2005. Den grof3ten Beitrag leistete der Dienstleistungssektor mit
78 %, wenngleich dessen Anteil an der Bruttowertschépfung im Vergleich zu 2005 (80,7 %)
sank.>?°

Ahnlich der Wirtschaftsleistung verteilen sich auch die Beschéftigten auf die Sektoren. Im Jahr
2015 arbeiteten 79 % der sozialversicherungspflichtig Beschéftigten im Dienstleistungssektor.
Das produzierende Gewerbe spielte mit einem Anteil von 19,1 % nur eine untergeordnete Rolle.
In der Land-, Forstwirtschaft und Fischerei waren 1,9 % beschéftigt. Dies zeigt den deutlichen
Fortschritt des Strukturwandels in der Region Rostock.>?! Besonders strukturpragend fir den
Wirtschaftsstandort Region Rostock und von hoher beschéftigungspolitischer Bedeutung sind
die Leitbranchen maritime Wirtschaft mit notwendigen Zulieferbetrieben fur den Schiffbau,
innovativen Entwicklungsdienstleistern und Windenergie. Zudem riicken die Landwirtschaft,
Tourismus und das Gesundheits- und Sozialwesen in den Mittelpunkt. Ebenfalls sind insbeson-
dere in der Hansestadt Rostock diverse Forschungseinrichtungen wie die Fraunhofer Institute,
Einrichtungen der Leibnitz-Gesellschaft, Bundesforschungseinrichtungen und das Max-Planck-
Institut angesiedelt.>?? Hinsichtlich der vorherrschenden Betriebsstrukturen ist die Region
Rostock durch Kleinstbetriebe gepragt. Im Jahr 2015 hatten 88,9 % der rund 16.408 Betriebe
weniger als zehn Mitarbeiter. Des Weiteren gab es etwa 1.771 Klein- und Mittelbetriebe
(10,8 %) sowie 58 Grol3hetriebe mit mehr als 250 Mitarbeitern (0,3 %), von denen 43 GroRRbe-
triebe im Stadtgebiet Rostock niedergelassen sind.>*3

Insgesamt gab es im Jahr 2016 in der Region Rostock 205.452 sozialversicherungspflichtige
Arbeitsplatze. Im Vergleich zu 194.861 Arbeitsplatzen im Jahr 2010 bedeutete dies eine Steige-
rung von +5,4 %.%2* Raumlicher Schwerpunkt der Arbeitsplatzverteilung war die Hansestadt
Rostock mit 86.257 sozialversicherungspflichtig Beschaftigten im Jahr 2015, gefolgt von den
Stadten Gistrow (12.758), Bad Doberan (4.375) und Teterow (3.692) (vgl. Abbildung 33).

519 vg|. Statistische Amter des Bundes und der Lander (2018): Bruttoinlandsprodukt/Bruttowertschépfung (WZ 2008)
- Jahressumme - regionale Tiefe: Kreise und krfr. Stadte, 2000-2015, Deutschland, Excel-Format.

Statistische Amter des Bundes und der Lander (2018): Bruttoinlandsprodukt/Bruttowertschépfung (WZ 2008) -
Jahressumme - regionale Ebenen, 2000-2015, Deutschland, Excel-Format.

520 \/gl. Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (2018): Bruttoinlandsprodukt und Bruttowertschopfung der
Wirtschaftsbereiche in den kreisfreien Stadten und Landkreisen Mecklenburg-Vorpommerns 2000 bis 2016, Sta-
tistische Berichte, Schwerin.

521 Vgl. IHK zu Rostock (2017): Zahlenspiegel 2016/2017, Rostock, S. 1.

522 vgl. Homepage des Planungsverbands Region Rostock, unter: https://www.planungsverband-
rostock.de/region/fakten/ (aufgerufen am 24.08.2018).

523 vg|. Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (2017): Unternehmen und Betriebe in Mecklenburg-
Vorpommern — Unternehmensregister, Stand: 30.10.2016, Statistische Berichte, Schwerin.

524 \/gl. Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (2018): Erwerbstatige nach Wirtschaftsbereichen in den kreis-
freien Stédten und Landkreisen Mecklenburg-Vorpommerns 2000 bis 2016, Statistische Berichte, Schwerin.
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Abbildung 33: Sozialversicherungspflichtig Beschéaftigte am Arbeitsort in den Stadten
und Gemeinden der Region Rostock 2015
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2015
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2018.
Quelle: Statistische Amter des Bundes und der Lander (2017): Sozialversicherungspflichtig Beschaftig-

te am Arbeitsort nach Geschlecht und Nationalitat - Stichtag 30.06. — regionale Tiefe: Gemein-
den, 30.06.2015, Deutschland, Excel-Format.

2.1.3  Struktur und Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsflache in der Region
Rostock

Die Region Rostock nahm 2015 eine Flache von 3.603 km? ein. Die Bevolkerungsdichte betrug
bezogen auf die Gesamtflache rund 116 Einwohnern pro km2.5%® Im Hinblick auf die Siedlungs-
und Verkehrsflache von 36.879 ha im Jahr 2015 wies sie eine regionale Siedlungsdichte von
1.137 Einwohnern je km2 auf. Dabei verzeichnete die Hansestadt Rostock auf gemeindlicher

525 y/g|. Statistische Amter des Bundes und der Lander (2017): Bevélkerungsstand: Bevélkerung nach Geschlecht -
Stichtag 31.12. - regionale Tiefe: Gemeinden, Samt-/Verbandsgemeinden, 31.12.2015, Deutschland, Excel-
Format.

Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (0.J.): Bodenflache am 31.12.2015 nach Art der tatséchlichen
Nutzung und regionaler Gliederung, SIS-Daten uberlassen vom Planungsverband Region Rostock, Excel-Format.
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Ebene mit 2.778 Einwohnern je km? Siedlungs- und Verkehrsflache die héchste Siedlungsdich-
te. Uberdurchschnittliche Siedlungsdichten wurden ebenfalls in den Stadten Bad Doberan mit
1.765 und Gustrow mit 1.677 sowie der Gemeinde Kihlungsborn mit 1.675 Einwohnern je km?
Siedlungs- und Verkehrsflache deutlich. Auch an dieser Stelle wird ein Gefélle der Werte in
zunehmender Entfernung von der Hansestadt Rostock deutlich (vgl. Abbildung 34).

Abbildung 34: Siedlungsdichte in den Stadten und Gemeinden der Region Rostock
2015
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2018.
Quelle: Statistische Amter des Bundes und der Lander (2017): Bevdlkerungsstand: Bevolkerung nach

Geschlecht - Stichtag 31.12. - regionale Tiefe: Gemeinden, Samt-/Verbandsgemeinden,
31.12.2015, Deutschland, Excel-Format.

Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (0.J.): Bodenflache am 31.12.2015 nach Art der
tatséchlichen Nutzung und regionaler Gliederung, SIS-Daten tberlassen vom Planungsverband
Region Rostock, Excel-Format.

Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (0.J.): Bodenflache nach Art der tatséchlichen
Nutzung in ha, 2005, SIS-Daten Uberlassen vom Planungsverband Region Rostock, Excel-
Format.
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Struktur und Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsflache

Der Anteil der Siedlungs- und Verkehrsflache an der Gesamtflache der Region Rostock betrug
im Jahr 2015 10,2 % (36.879 ha). Dies entsprach 879,2 m2 je Einwohner. Den gréf3ten Anteil
der Flachennutzung besal? in der Region Rostock die Landwirtschaft (66,0 %), wahrend Wald-
flachen 17,5 % der Gesamtflache ausmachten.®?® Die Flacheninanspruchnahme nahm zwi-
schen 2005 und 2015 stetig zu. Die Siedlungs- und Verkehrsflache wuchs um 4.439 ha bzw.
+13,7 %. Die jahrliche Wachstumsrate erhéhte sich von +0,8 % im Jahr 2014 auf +3,6 % im
Jahr 2015 (vgl. Abbildung 35). Dabei geht die Flachenneuinanspruchnahme auch in der Region
Rostock hauptsachlich zulasten von Landwirtschaftsflachen.®?” Durch die Vorbereitungsarbeiten
zur bereits beschriebenen Umstellung der Systematik zur Erfassung der Flachennutzung von
ALB zu ALKIS, welche in Mecklenburg-Vorpommern von 2015 auf 2016 erfolgte, kommt es
auch hier zu Unstimmigkeiten. Der starke Rickgang von Gebaude- und Freiflachen Gewerbe,
Industrie ist grol3tenteils auf die Ricknahme von planungsrechtlich gesicherten, jedoch noch
unbebauten Flachen aus dieser Nutzungsart zu erklaren.5?® Der Anstieg der Siedlungs- und
Verkehrsflache ist somit grundsatzlich hdher als statistisch dargestellt einzuschatzen.

Abbildung 35: Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsflache in der Region Rostock
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2018.

Quelle: Statistische Amter des Bundes und der Lander (2017): Bodenflache nach Art der tatsachlichen
Nutzung - Stichtag 31.12. - Kreise und kreisfr. Stadte (bis 2015), 2011-2015, Deutschland,
Excel-Format.
Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (0.J.): Bodenflache nach Art der tatséachlichen
Nutzung in ha, 2005, SIS-Daten tberlassen vom Planungsverband Region Rostock, Excel-
Format.

526 vgl. Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (0.J.): Bodenflache am 31.12.2015 nach Art der tatsachlichen

Nutzung und regionaler Gliederung, SIS-Daten Uberlassen vom Planungsverband Region Rostock, Excel-Format.
527 \gl. Expertengesprach mit Vertretern der Geschaftsstelle des Planungsverbands Region Rostock, Rostock 2018.
528 \/gl. ebenda.
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In den einzelnen Stadten und Gemeinden der Region unterschied sich der Anteil der Siedlungs-
und Verkehrsflache an der Gesamtflache stark. Besonders hoch war er 2015 mit 40,9 % in der
Hansestadt Rostock. Auch die an der Ostsee liegenden Kommunen wie Rerik, Graal-Mdritz und
Kihlungsborn sowie das sudostlich von Rostock liegende Roggentin verzeichneten einen Anteil
von Uber 25 % fur Siedlung und Verkehr. Den geringsten Wert wies die Kommune Stubbendorf
mit 3,6 % auf.>?® Auch auf Ebene der Gemeinden war 2015 eine Zunahme der Siedlungs- und
Verkehrsflache in fast allen Kommunen der Region Rostock gegeben. Das grof3te absolute
Wachstum verzeichnete zwischen 2005 und 2015 die Hansestadt Rostock mit 410 ha (+5,9 %),
gefolgt vom Mittelzentrum Gustrow mit 320 ha (+22,9 %) und der amtsfreien Gemeinden Dum-
merstorf mit 161 ha (+16,4 %). Den grofdten prozentualen Zuwachs gab es in der Kommune
Grammow mit +80,7 % und Finkenthal mit +62,7 %. Schwerpunkte einer besonders hohen
Flachenneuinanspruchnahme lassen sich um die Hansestadt Rostock, an der Kiiste sowie im
Osten der Region und vereinzelt im Sudwesten erkennen. Als einziges kam es in Stubbendorf
an der Ostlichen Grenze der Region mit -1 ha zu einem Rickgang der Siedlungs- und Verkehrs-
flache um -2,8 %. (vgl. Abbildung 36).

Der jahrliche Freiraumverlust je Einwohner ist deshalb mit wenigen Ausnahmen in den Stadten
und Gemeinden der Region Rostock sehr hoch. Bedingt durch teilweise sehr geringe Einwoh-
nerzahlen betrugen die durchschnittlichen Spitzenwerte bis zu 275 m2 je Einwohner und Jahr
(Gemeinde Grammow). Dies kommt vor allem in den peripheren Lagen zum Tragen. Der Mit-
telwert bei etwa 30 m2 liegt. In Stubbendorf filhrte ein starker Riickgang der erfassten Verkehrs-
flache zu statistisch keinem Freiraumverlust. In Kuhs und Gnewitz gab es keine Verénderung
(vgl. Abbildung 37). Letztere Phanomene sind durch einen statistischen Rickgang der Ver-
kehrsflache zu erklaren. Eine differenzierte Analyse der Siedlungs- und Verkehrsflache ist
daher aufschlussreich.

529 \/gl. Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (0.J.): Bodenflache am 31.12.2015 nach Art der tatsachlichen
Nutzung und regionaler Gliederung, SIS-Daten tiberlassen vom Planungsverband Region Rostock, Excel-Format.
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Abbildung 36: Entwicklung der Siedlungs- und Verkehrsflache in den Stadten und
Gemeinden der Region Rostock 2005-2015
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2018.
Quelle: Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (0.J.): Bodenflache am 31.12.2015 nach Art der

tatsachlichen Nutzung und regionaler Gliederung, SIS-Daten uberlassen vom Planungsverband
Region Rostock, Excel-Format.

Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (0.J.): Bodenflache nach Art der tatséchlichen
Nutzung in ha, 2005, SIS-Daten tiberlassen vom Planungsverband Region Rostock, Excel-
Format.
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Abbildung 37: Jahrlicher Freiraumverlust je Einwohner im Mittel 2005-2015 in den Stad-
ten und Gemeinden der Region Rostock
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2018.

Quelle: Statistische Amter des Bundes und der Lander (2017): Bevolkerungsstand: Bevélkerung nach

Geschlecht - Stichtag 31.12. - regionale Tiefe: Gemeinden, Samt-/Verbandsgemeinden,
31.12.2015, Deutschland, Excel-Format.

Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (0.J.): Bodenflache am 31.12.2015 nach Art der
tatséchlichen Nutzung und regionaler Gliederung, SIS-Daten tberlassen vom Planungsverband
Region Rostock, Excel-Format.

Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (0.J.): Bodenflache nach Art der tatsachlichen
Nutzung in ha, 2005, SIS-Daten tberlassen vom Planungsverband Region Rostock, Excel-
Format.
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Struktur und Entwicklung der Wohnbauflache

Der Anteil der Siedlungsflache an der Siedlungs- und Verkehrsflache lag im Jahr 2015 in der
Region Rostock mit 24.237 ha bei knapp zwei Dritteln. Dies entsprach 6,7 % der gesamten
Bodenflache. lhre Zunahme um +18,3 % zwischen 2005 und 2015 ist maf3geblich auf den
Anstieg der Wohnbauflache in der gesamten Region zurtickzufiihren. Diese wuchs um 1.791 ha
bzw. 39,5 % auf 6.323 ha im Jahr 2015 an. Ihr Anteil an der Siedlungs- und Verkehrsflache
betrug 17,1 %.5%°

Die kommunalen Anteile der Siedlungsflache an der jeweiligen Siedlungs- und Verkehrsflache
variieren zwischen 94,1 % (1.143 ha) in der Stadt Rerik und 19,1 % (111 ha) in der Gemeinde
Dolgen am See. Mit zwei Ausnahmen wuchs die Siedlungsflache in allen Stadten und Gemein-
den an, wies dabei jedoch eine sehr breite, uneindeutige Streuung auf. Dies lasst sich abermals
durch die statistische Verzerrung erklaren. Hinsichtlich der Wohnbauflache wies auf kommuna-
ler Ebene Nienhagen 2015 den Spitzenwert von 40,4 % der Siedlungs- und Verkehrsflache auf.
Im Suden der Region betrug die anteilige Wohnbaufléache deutlich weniger. Mit 4,0 % besal? die
Stadt Dolgen am See den geringsten Anteil der Wohnbauflache an der Siedlungs- und Ver-
kehrsflache. Ein so deutliches Muster ist im Hinblick auf die Entwicklung der Wohnbauflache
von 2005 bis 2015 in der Region Rostock nicht zu erkennen. Auf Gemeindeebene hebt sich der
14 %-ige Zuwachs von 157 ha in der Hansestadt deutlich ab. Die nachstgréfite Flachenneuin-
anspruchnahme fand in Kiihlungsborn (71 ha) und Sanitz (61 ha) statt. Die grof3ten relativen
Zuwéachse waren in Grammow (+500 % bzw. 10 ha) und Uetze (+333 % bzw. 10 ha) zu be-
obachten. Vereinzelt wurden auch Rickgénge der Wohnbauflache erfasst, welche zwi-
schen -7,1 % (1 ha) in Altkalen und -1,9 % (3 ha) in Bad Doberan lagen.53!

Die differenzierte Analyse der einwohnerbezogenen Wohnbauflachenneuinanspruchnahme
verdeutlicht die starke Siedlungstatigkeit durch den Wohnungsbau in den kleineren Gemeinden
jenseits der Hansestadt Rostock. Diese weist auf eine deutliche Entkoppelung der Bevoélke-
rungsentwicklung und der Wohnbauflachenentwicklung hin. Insbesondere an der dstlichen und
nordwestlichen Grenze der Region stehen Bevoilkerungsrickgénge von unter -10 % einer jahrli-
chen Neuinanspruchnahme von Wohnbauflachen um tber 20 m2 je Einwohner gegeniiber.
Auch hier wies die Gemeinde Grammow im Mittel zwischen 2005 und 2015 den héchsten Wert
mit 59,9 m? je Einwohner bei einem Bevdlkerungsverlust von -17,3 % auf. Es schlie3en sich
Prebberede mit 53,2 m2 und Lihburg mit 47,6 m2 je Einwohner und ebenfalls Bevolkerungsver-
lusten an. Die Hansestadt Rostock lag derweil bei 0,8 m? je Einwohner (vgl. Abbildung 38).

530 vgl. Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (0.J.): Bodenflache am 31.12.2015 nach Art der tatsachlichen
Nutzung und regionaler Gliederung, SIS-Daten Uberlassen vom Planungsverband Region Rostock, Excel-Format.
Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (0.J.): Bodenflache nach Art der tatsachlichen Nutzung in ha, 2005,
SIS-Daten Uberlassen vom Planungsverband Region Rostock, Excel-Format.

531 vgl. ebenda.
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Abbildung 38: Jahrlicher Zuwachs der Wohnbauflache je Einwohner im Mittel 2005-
2015 in den Stadten und Gemeinden der Region Rostock
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2018.
Quelle: Statistische Amter des Bundes und der Lander (2017): Bevélkerungsstand: Bevélkerung nach

Geschlecht - Stichtag 31.12. - regionale Tiefe: Gemeinden, Samt-/Verbandsgemeinden,
31.12.2015, Deutschland, Excel-Format.

Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (0.J.): Bodenflache am 31.12.2015 nach Art der
tatsachlichen Nutzung und regionaler Gliederung, SIS-Daten Uberlassen vom Planungsverband
Region Rostock, Excel-Format.

Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (0.J.): Bodenflache nach Art der tatséchlichen
Nutzung in ha, 2005, SIS-Daten tberlassen vom Planungsverband Region Rostock, Excel-
Format.
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Hinsichtlich der qualitativen Merkmale der Wohnbaubauflachen kann die Entwicklung der Bau-
fertigstellungen in der Region Rostock herangezogen werden. Im Jahr 2015 wurden in der
Region Rostock 1.322 Wohnungen in Wohn- und Nichtwohngebauden fertiggestellt. Dies waren
etwas mehr als in den vorausgehenden Jahren. Nur im Jahr 2012 wurde ein Spitzenwert von
1.613 Wohnungen verzeichnet. Dabei werden vor allem Wohnungen mit 3 oder mehr Raumen
gebaut. Im Jahr 2015 waren es 1.266 Wohnungen. Dagegen nahm die Anzahl der Fertigstel-
lungen von Ein- und Zweizimmerwohnungen im Jahr 2015 deutlich auf 56 ab (vgl. Abbildung
39). Im vorherigen Jahr waren es noch 279. Dabei wird deutlich, dass im Hinblick auf die rd&um-
liche Verteilung mit Ausnahme des Jahres 2012 mehr Wohnungen im Landkreis als in der
Hansestadt Rostock fertiggestellt wurden. Dies galt sowohl fir Wohnungen mit ein bis zwei
R&aumen als auch fur Wohnungen mit drei oder mehr Raumen.>32

Abbildung 39: Entwicklung der Baufertigstellung von Wohnungen in der Region
Rostock 2011-2015
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Entwurf: Eigene Darstellung, Kaiserslautern 2018.
Quelle: Statistische Amter des Bundes und der Lander (2017): Fertigstellung von Wohnungen in Wohn-

und Nichtwohngeb&uden nach Zahl der Raume - Jahressumme - regionale Tiefe: Kreise und
krfr. Stédte, 2011-2015, Deutschland, Excel-Format.

Fir die Region Rostock werden vom Institut der deutschen Wirtschaft bis zum Jahr 2030 Woh-
nungsneubedarfe von durchschnittlich bis zu 980 Wohneinheiten pro Jahr prognostiziert. Dabei
werden gestaffelt in der Hansestadt Rostock mit 789 Wohneinheiten pro Jahr bis 2020 und 669
Wohneinheiten pro Jahr bis 2030 deutlich mehr gebraucht werden als im gesamten Landkreis
Rostock mit 431 und 311 Wohneinheiten pro Jahr.533

532 yg|. Statistische Amter des Bundes und der Lander (2017): Fertigstellung von Wohnungen in Wohn- und Nicht-
wohngebauden nach Zahl der Raume - Jahressumme - regionale Tiefe: Kreise und krfr. Stadte, 2011-2015,
Deutschland, Excel-Format.

533 Vgl. Institut der deutschen Wirtschaft KéIn (Hrsg.) (2015): a.a.O., S. 27.
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Struktur und Entwicklung der Gewerbe- und Industrieflache

Der Anteil der Gewerbe- und Industrieflache an der Siedlungs- und Verkehrsflache betrug 2015
mit 2.744 ha in der gesamten Region Rostock 7,4 %. Kommunale Schwerpunkte mit tber dem
regionalen Durschnitt liegenden Gewerbe- und Industrieflachenanteilen im Jahr 2015 waren
Rerik mit 56,4 % und Poppendorf mit 46,3 %. So sind vor allem in den Stadten der Region
hohere Anteile zu verzeichnen. 20 Kommunen, insbesondere in der Mitte und an der dstlichen
Grenze der Region Rostock gelegen, weisen dagegen keine Gewerbe- und Industrieflachen
auf. Im Gegensatz zur Wohnbauflache nahm die statistisch erfasste Gewerbe- und Industriefla-
che um 2.276 ha ab. Seit 2005 sank sie somit um -45,3 %. Dabei handelte es sich vor allem um
die Rucknahme bauleitplanerisch gesicherter Flachen, welche nicht realisiert wurden.%3* So
wurden statistisch zwischen 2005 und 2015 lediglich in den zwei Gemeinden Kassow und Klein
Belitz jeweils 2 ha Flache fur Gewerbe und Industrie neu in Anspruch genommen.>® Vertiefen-
de Aussagen zum Verhéltnis dieser Werte zu der Zahl der Beschaftigten sind obsolet. Selbst in
der Hansestadt Rostock mit der hochsten Beschéaftigungszahl ergibt sich in Relation zu diesen
rechnerisch ein jahrlicher Rickgang der Gewerbeflachen um -5,3 m2. Dies ist in Teilen der
Umwandlung gewerblicher Brachen in Wohnstandorte geschuldet.>3¢

Struktur und Entwicklung der Verkehrsflache

Der Anteil der Verkehrsflache an der Siedlungs- und Verkehrsflache in der Region Rostock
betrug im Jahr 2015 mit 12.642 ha 34,3 %, an der Gesamtflache 3,5 %. Mit 1.783 ha wurden in
der Hansestadt Rostock 24,0 % der Siedlungs- und Verkehrsflache fur Verkehr in Anspruch
genommen. Vergleichsweise wenig prozentuale Verkehrsflache wiesen die Amter und amts-
freien Gemeinden an der Kuste auf. Den geringsten Anteil der Verkehrsflache an der Siedlungs-
und Verkehrsflache nahm mit Abstand die Kommune Rerik mit 5,9 % ein. Die Verkehrsflache
hatte seit 2005 mit +5,8 % etwas weniger stark zugenommen als die Siedlungsflache. Die Ent-
wicklung zeigte fir den Zeitraum 2005 bis 2015 in den meisten Kommunen der Region nur ein
leichtes Wachstum der Verkehrsflaiche mit einzelnen Ausreil3ern auf. Die Hansestadt Rostock
hob sich durch einen Zuwachs von 163 ha (+10,1 %) ebenso hervor wie die amtsfreie Gemein-
den Dummerstorf mit 101 ha (+25,3 %). Rickgénge hatten vor allem Gemeinden in dem im
Osten der Region gelegenen Amt Carbak, insbesondere Behren-Libbchin zu verzeichnen
(-40 ha bzw. -25,2 %).

2.1.4 Bedeutung der raumstrukturellen Rahmenbedingungen hinsichtlich einer fla-
chensparenden Siedlungsentwicklung in der Region Rostock

Die Auspragung der Indikatoren zur demografischen, wirtschaftlichen und vor allem der sied-
lungsflachenbezogenen Entwicklung der Region Rostock lasst Schlisse zum bisherigen Ge-
schehen einer flachensparenden Siedlungsentwicklung sowie auf die kunftigen Herausforde-
rungen der Governance hinsichtlich dieser Leitvorstellung zu.>*” Die Region Rostock ist insbe-
sondere im Siden sehr landlich gepragt und abseits der wenigen Stadte dinn besiedelt. Einen
deutlichen stadtischen Einfluss tbt die Hanse- und Universitatsstadt Rostock auf ihr Umland
aus. Diese Teilung offenbart sich auch hinsichtlich der demografischen und wirtschaftlichen

534 Vgl. Expertengesprach mit Vertretern der Geschaftsstelle des Planungsverbands Region Rostock, Rostock 2018.

535 vgl. Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (0.J.): Bodenflache am 31.12.2015 nach Art der tatsachlichen
Nutzung und regionaler Gliederung, SIS-Daten liberlassen vom Planungsverband Region Rostock, Excel-Format.
Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern (0.J.): Bodenflache nach Art der tatsachlichen Nutzung in ha, 2005,
SIS-Daten Uberlassen vom Planungsverband Region Rostock, Excel-Format.

536 \/gl. Expertengesprach mit Vertretern der Geschaftsstelle des Planungsverbands Region Rostock, Rostock 2017.

537 Zur Auswahl und Bedeutung der gewahlten Indikatoren vgl. Kapitel 111.1.1.4.
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Entwicklung. Sie schlagt sich des Weiteren in einer raumlich differenzierten Siedlungsentwick-
lung und Flachenneuinanspruchnahme fir Siedlungs- und Verkehrszwecke nieder. Aus diesen
flachenrelevanten raumstrukturellen Rahmenbedingungen ergeben sich hinsichtlich einer fla-
chensparenden Siedlungsentwicklung in der Region Rostock unterschiedliche Herausforderun-
gen fur die Regionalplanung.

Zunachst stellen veranderte demografische Entwicklung neue, deutlich differenziertere Anforde-
rungen an die Siedlungsentwicklung in der Region. Wurde in der Vergangenheit von einem die
gesamte Region betreffenden Bevolkerungsriickgang ausgegangen,>®® sind aktuell zwei diver-
gierende Entwicklungstendenzen zu koordinieren. Einerseits erfordert das prognostizierte, vor
allem durch Zuwanderungen bedingte, leichte Bevilkerungswachstum der Region, insbesonde-
re in der Hansestadt Rostock und den unmittelbar angrenzenden Kommunen, die Gewahrleis-
tung und Bereitstellung entsprechender Wohn- und Infrastruktureinrichtungen. Dies kann ver-
mutlich nur mit einer weiteren Inanspruchnahme von Flachen einhergehen, welche im Sinne
einer flachensparenden Siedlungsentwicklung moglichst bedarfsgerecht und schonend zu
steuern ist. Andererseits sehen sich in den nachsten Jahren insbesondere die Kommunen im
Suden der Region mit einem starken Bevolkerungsriickgang konfrontiert. Leerstande, perforier-
te Siedlungsstrukturen und eine geringe Auslastung der vorhandenen Infrastruktur kénnen die
Folge sein. Darlber hinaus beeinflussen die im Zuge des demografischen Wandels veranderten
Altersstrukturen die alltaglichen Mobilitats- und Infrastrukturbedirfnisse und -anspriche der
Bevolkerung. Es gilt daher, die bestehenden Siedlungsstrukturen kompakt zu erhalten, Einrich-
tungen im Bestand zentral zu bundeln und eine Zersiedelung zu vermeiden.

Okonomisch bilden die Stadte und die touristisch bedeutenden Kiistenorte Schwerpunkte der
Region. Insbesondere der Hansestadt Rostock kommt eine herausragende wirtschaftliche
Bedeutung zu. Die Weiterentwicklung der wirtschaftlichen Entwicklungsgrundlage in der Region
erfordert die Bereitstellung von Gewerbeflachen, ist allerdings bedarfsgerecht abzuwagen. Die
Ricknahme einiger planungsrechtlich gesicherter Flachen, vor allem im Siden der Region,
deuten auf eine weniger geeignete Flachenausweisung in der Vergangenheit hin. In der fir die
Region wichtigen Branche Tourismus sowie dem Dienstleistungs- und Wissenschaftsbereich
ergeben sich daruber hinaus Potenziale, flachensparend gewerbliche Flachen durch kompakte
Siedlungsstrukturen und Bauweisen zu entwickeln.

Im Hinblick auf die Siedlungsstruktur verweisen die Siedlungsdichten fast nur in der Hansestadt
Rostock und bedingt in ihrem Umland auf kompakte Siedlungsstrukturen. In der Region
Rostock nimmt aulRerdem die neu in Anspruch genommene Flache fir Siedlung und Verkehr
insgesamt weiter zu. Dem niedrigsten Anteil der Siedlungs- und Verkehrsflache an der Gesamt-
flache in den drei Fallstudienregionen, steht die hochste Wachstumsrate in zehn Jahren gegen-
uber. Wesentlicher Treiber ist die Entwicklung der Wohnbauflache. Allerdings stellt sich insbe-
sondere in Zusammenschau mit der Bevolkerungsentwicklung ein sehr differenziertes Bild
innerhalb der Region dar. Im Bereich der Hansestadt Rostock verdeutlicht eine starke Inan-
spruchnahme von Flache parallel zum bisherigen und auch zukuiinftigen Bevélkerungswachstum
bei einem bereits hohen Anteil der Siedlungs- und Verkehrsflache den starken Siedlungsdruck,
welcher durch den prognostizierten Wohnungsbedarf nicht abflachen wird. Dagegen weisen vor
allem im Osten und im Sudwesten einige Kommunen ebenfalls einen deutlichen Flachenver-
brauch auf, obwohl sie sich mit Bevdlkerungsrickgang konfrontiert sehen, der eine so deutliche
Entwicklung im Sinne flachensparender Siedlungsstrukturen nicht rechtfertigt. Bevolkerungs-
entwicklung und die Neuinanspruchnahme von Flache zeigen sich auch in der Region Rostock

538 \/gl. Expertengesprach mit Vertretern der Geschaftsstelle des Planungsverbands Region Rostock, Rostock 2017.
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teils entkoppelt bis hin zu gegenlaufig. Hinzu kommt, dass die hohen Flachenverbrduche zum
Teil in den verbleibenden unzerschnittenen landschaftlichen Freiraumen stattfinden und diese
weiter reduzieren.

Angesichts dieser hohen Neuinanspruchnahme von Flachen fur Siedlungs- und Verkehrszwe-
cke, welche insbesondere in den peripheren Lagen wenig bedarfsgerecht erscheint, besteht fur
die Regionalplanung die Herausforderung, kinftig (starker) hinsichtlich der Leitvorstellung einer
flachensparenden Siedlungsentwicklung zu steuern und ihr Governance-Regime dementspre-
chend anzupassen.

2.2 Institutioneller Rahmen fiir die Governance einer flachensparenden Siedlungs-
entwicklung in der Region Rostock durch die Regionalplanung

In Erganzung des ROG hat das Land Mecklenburg-Vorpommern das Gesetz Uber die Raum-
ordnung und Landesplanung des Landes Mecklenburg-Vorpommern — Landesplanungsgesetz
(LPIG M-V) erlassen. Dieses regelt Organisation, Verfahren und Instrumente der Landes- und
Regionalplanung in Mecklenburg-Vorpommern. Im Landesraumentwicklungsprogramm Meck-
lenburg-Vorpommern (LREP M-V) werden die landesgesetzlich verankerten Grundsatze der
Raumordnung konkretisiert und durch Ziele der Raumordnung fir das gesamte Landesgebiet
erganzt. Beide Dokumente bilden den institutionellen Rahmen fir die Ausgestaltung des
Governance-Regimes fir eine flachensparende Siedlungsentwicklung in der Region Rostock.

2.2.1 Organisation der Landesplanung in Mecklenburg-Vorpommern und der Regi-
onalplanung in der Region Rostock

Die Landesplanung in Mecklenburg-Vorpommern umfasst zwei Stufen sowie eine gesonderte
Organisationsform der Regionalplanung. Oberste Landesplanungsbehdrde ist das Ministerium
fur Energie, Infrastruktur und Digitalisierung®® (§ 10 LPIG M-V). Zu ihren Aufgaben zahlen

¢ die Aufstellung des Landesraumentwicklungsprogramms (8§ 7 Abs. 1 LPIG M-V),
e die Entscheidung Uber die Durchfiihrung eines Raumordnungsverfahren (8 15 Abs. 3

LPIG M-V),

o die Untersagung raumordnungswidriger Planungen und MaRRnahmen (8§ LPIG 16 Abs. 3
M-V) sowie

e die Fach- und Rechtsaufsicht tUber die regionalen Planungsverbénde (8 12 Abs. 3 LPIG
M-V).

Die Amter fir Raumordnung und Landesplanung stellen die unteren Landesplanungsbehdrden
dar (8 10 LPLG M-V). Sie sind zustandig fur Durchfiihrung von Raumordnungsverfahren (§ 15
Abs. 3 LPIG M-V), die Abgabe landesplanerischer Stellungnahmen zu Planungen der Gemein-
den und anderer Planungstrager (8 17 Abs. 1 LPIG M-V) und das Fihren eines Raumord-
nungskatasters (8§ 19 LPIG M-V). Im Raumordnungskataster sind samtliche raumrelevante
Planungsvorhaben und MalRnahmen, die zur Aufgabenerfillung der Raumordnung erforderlich
sind, aufzunehmen. Es handelt sich demnach unter anderem um Darstellungen der Flachen-
nutzungsplanung, samtliche fachplanerische Vorgaben sowie raumordnerische Festlegungen.
Raumordnungskataster konnen als Bewertungsgrundlage fiir neue Vorhaben und Planungen
dienen, da sie mdgliche Nutzungskonflikte mit anderen MaRnahmen und Planungen aufzeigen.
Zudem bilden sie die Basis zur Erarbeitung bzw. Novellierung regionaler und landesweiter

539 Vgl. Homepage des Ministeriums flur Energie, Infrastruktur und Digitalisierung, unter: https://www.regierung-
mv.de/Landesregierung/em/Raumordnung/ (25.06.2018).
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Raumordnungspléne. Aulerdem kann die Einhaltung der Ziele und Grundsétze der Raumord-
nung Uberpruft werden.>* Die unteren Landesplanungsbehérden sind gleichzeitig Geschafts-
stelle der regionalen Planungsverbénde (8 9 Abs. 1 LPIG M-V). Fir die Region Rostock ist dies
das Amt fir Raumordnung und Landesplanung Region Rostock (AfRL RR).>#

Die Regionalplanung obliegt in Mecklenburg-Vorpommern den regionalen Planungsverbanden,
die sich wie bereits erlautert dem jeweiligen Amt fir Raumordnung und Landesplanung als
Geschéftsstelle bedienen (8 9 Abs. 1 LPIG M-V). Es handelt sich hier um ein Mischmodell aus
kommunalverbandlicher Entscheidungs- und staatlicher Planungsinstanz. Die regionalen Pla-
nungsverbéande sind Korperschaften des 6ffentlichen Rechts (§ 12 Abs. 3 LPIG M-V). Der Pla-
nungsverband Region Rostock (§ 12 Abs. 1 Nr. 2 LPIG M-V) ist somit zustandig fur die Aufstel-
lung, Anderung und Erganzung des regionalen Raumentwicklungsprogramms (8 9 Abs. 1 LPIG
M-V) sowie die Verwirklichung dieses, beispielsweise durch Regionalmanagement oder regio-
nale Entwicklungskonzepte (8 20a Abs. 1 LPIG M-V). Des Weiteren hat er gemal3 § 2 Abs. 2
seiner Verbandssatzung®*? die Aufgaben:

e an der Ausarbeitung und Aufstellung der Ziele und Grundsatze der Raumordnung und
Landesplanung im Landesraumentwicklungsprogramm mitzuwirken,

¢ Stellungnahmen im Rahmen von Verfahren zu raumbedeutsamen Planungen, Mal3nah-
men und Vorhaben abzugeben, an denen der Planungsverband beteiligt ist,

o auf die Verwirklichung der Raumentwicklungsprogramme hinzuwirken sowie im Landes-
planungsbeirat mitzuwirken.

Abbildung 40: Organisation der Regionalplanung in der Region Rostock

Verbandsversammlung
[30 Mitglieder]

Hansestadt Landkreis Stadt Stadt Stadt
Rostock Rostock Glstrow Bad Doberan Teterow
[12] [12] [3] [2] [1]

Verwaltungs- u.
Planungs- Vorstand Rechnungs-
ausschuss prifungsausschuss

[7] [8] [3]

Geschiaftsstelle
Amt fir Raumordnung und Landesplanung

Quelle: Homepage des Planungsverbands Region Rostock unter: http://www.planungsverband-
rostock.de/planungsverband/entstehung-aufgaben/ (am 15.08.2017).

540 \/gl. Ministerium flr Verkehr, Bau und Landesentwicklung Mecklenburg-Vorpommern (2008): ROK — Das digitale
Raumordnungskataster, Raumentwicklung in Mecklenburg-Vorpommern. Informationsreihe der Obersten Lan-
desplanungsbehdrde Nr. 13 12/2008, Schwerin, S. 1ff.

541 Vgl. Homepage des Planungsverbands Region Rostock, unter: https://www.planungsverband-
rostock.de/planungsverband/geschaeftsstelle/ (02.10.2018).

542 \/gl. 3. Anderung der Satzung des Planungsverbandes Region Rostock vom 05. Mai 2014, zuletzt geandert durch
Beschluss der Verbandsversammlung am 05.06.2018.
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Der regionale ,Planungsverband Mittleres Mecklenburg/Rostock’ (PV MM/R) wurde im Jahr
1992 auf Grundlage des 8§ 12 Abs. 3 LPIG M-V als Korperschaft des offentlichen Rechts gebil-
det. Die Umbenennung in ,Planungsverband Region Rostock’ (PVRR) erfolgte 2012. Mitglieder
des kommunal verfassten PVRR sind die kreisfreie Stadt und Hansestadt Rostock, der Land-
kreis Rostock sowie die Mittelzentren Gistrow, Teterow und Bad Doberan (8 12 Abs. 2 LPIG
M-V).5* Die Organe des PVRR sind die Verbandsversammlung und der Verbandsvorstand
(8 14 Abs. 1 LPIG M-V). Die Verbandsversammlung als zentrales Beschlussorgan besteht aus
30 Vertretern: dem Oberbirgermeister der Hansestadt Rostock, dem Landrat des Landkreises
Rostock, den Birgermeistern der Mittelzentren Bad Doberan, Gistrow und Teterow sowie
weiterer gewahlter Vertreter aus der Blrgerschaft, dem Kreistag bzw. aus den Stadtvertretun-
gen (8 14 Abs. 2 LPIG M-V).>* Aus seiner Mitte wird der Vorsitzende des regionalen Planungs-
verbands gewahlt, welcher gleichzeitig Vorsitzender beider Organe ist (§ 14 Abs. 2 LPIG M-V).
Der Verbandsvorstand (8§ 14 Abs. 4 LPIG M-V) aus acht Mitgliedern hat die Vertretung des
PVRR zur Aufgabe, ebenso wie die Vorbereitung und Ausfilhrung von Beschlissen der Ver-
bandsversammlung.>* Darliber hinaus berat ein Planungsausschuss die Verbandsversamm-
lung und bereitet Beschlisse vor. Ihm obliegt die Aufstellung und Fortschreibung des Regiona-
len Raumordnungsprogramms, die Erarbeitung von Stellungsnahmen zu Vorhaben von regio-
naler Bedeutung sowie von Stellungnahmen zu laufenden Projekten des Planungsverbands.54¢

2.2.2  Materielle Vorgaben fur die Regionalplanung im Landesplanungsgesetz Meck-
lenburg-Vorpommern

Entsprechend der bunderechtlichen Leitvorstellung statuiert auch das LPIG M-V in 8§ 1 Abs. 1
Nr. 1 eine nachhaltige Raumentwicklung als Aufgabe der Regionalplanung. Es erganzt zudem
in 8 2 LPIG M-V die Grundsatze der Raumordnung nach § 2 ROG. Diese sind ebenfalls durch
die Landes- und Regionalplanung in den Planwerken aufzugreifen und weiter zu konkretisieren
(8 4 Abs. 1 LPIG M-V). Hinsichtlich einer flachensparenden Siedlungsentwicklung sind mehrere
Grundsatze relevant. Einer Zersiedlung der Landschaft soll entgegengewirkt werden. Die Sied-
lungsentwicklung ist im Hinblick auf die Flache der Lage, GroR3e, Struktur und Ausstattung der
jeweiligen Gemeinde angemessen zu gestalten. Darlber hinaus sind die Zentralen Orte zu
starken (8 2 Nr. 6 LPIG M-V). Naturgtter, wie auch der Boden, sollen sparsam und schonend in
Anspruch genommen werden (§ 2 Nr. 4 S. 3 LPIG M-V). Ferner soll die Flachenneuinanspruch-
nahme und Bebauung so gestaltet werden, dass die Identitét des Landes und seiner Teilrdume
erhalten bleibt (§ 2 Nr. 7 LPIG M-V). Hervorgehoben wird in eigenen Grundsatzen auch die
Erhaltung der landwirtschaftlichen Grundlagen (8 2 Nr. 3 LPIG M-V) sowie der Schutz der Wal-
der (8 2 Nr. 10 LPIG M-V).

Gleichzeitig wird durch die Grundsatze auch angestrebt, eine Abwanderung zu vermeiden (8 2
Nr. 1 LPIG M-V) sowie die Wirtschaft zu starken und den Strukturwandel zu unterstitzen (§ 2
Nr. 2 LPIG M-V). Dies wird in der Regel mit der Bereitstellung von Flachen fir eine wohnungs-
bezogene oder wirtschaftliche Entwicklung verbunden. Insofern besteht in diesem Zusammen-
hang die Herausforderung, solche Entwicklungen zu férdern, diese aber gleichzeitig flichenspa-
rend zu gestalten.

543 \Vgl. Homepages des Planungsverbands Region Rostock, unter: http://www.planungsverband-
rostock.de/planungsverband/entstehung-aufgaben/ (02.10.2018).

544 \/gl. Homepage des Planungsverbands Region Rostock, unter: https://www.planungsverband-
rostock.de/planungsverband/verbandsversammlung/ (02.10.2018).

545 V/gl. Homepage des Planungsverbands Region Rostock, unter: https://www.planungsverband-
rostock.de/planungsverband/vorstand/ (02.10.2018).

546 \/gl. Homepage des Planungsverbands Region Rostock, unter: https://www.planungsverband-
rostock.de/planungsverband/ausschuesse/ (02.10.2018).
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2.2.3 Formelle Vorgaben fur die Regionalplanung im Landesplanungsgesetz Meck-
lenburg-Vorpommern

Das zentrale Instrument der Regionalplanung zur Verwirklichung der Grundsatze der Raumord-
nung und Landesplanung des § 2 und der Erfillung der Aufgabe der Raumordnung nach
8§ 1 LPIG ist das verpflichtend auf- und festzustellende Regionale Raumentwicklungsprogramm
(8 4 Abs. 1 LPIG M-V). Dieses enthélt die anzustrebende raumliche Entwicklung fur den jeweili-
gen Teilraum und soll einen langfristigen Planungszeitraum von zehn Jahren umfassen. Eine
Uberprufung und ggf. Anderung oder Erganzung sind nach etwa der Halfte des Planungszeit-
raums vorgesehen (8 4 Abs. 2 LPIG M-V). Sie bestehen aus Text und Karte sowie einer Be-
grindung (8 4 Abs. 4 LPIG M-V) und sollen neben den konkretisierten Grundsatzen der Raum-
ordnung insbesondere Ziele der Raumordnung enthalten, die zu kennzeichnen sind (8§ 4 Abs. 8
LPIG M-V). Die Festlegungen konnen auch als Vorrang-, Vorbehalts- oder Eignungsgebiete
getroffen werden (8§ 4 Abs. 9 LPIG M-V).

Daruber hinaus werden bereits verpflichtende Festlegungen wie die Zentralen Orte der Nahbe-
reichsstufe, die regionalen Achsen sowie Vorrang- und Vorbehaltsgebiete mindestens flr die
Fachbereiche Natur- und Landschaft, Tourismus, Landwirtschaft, Kisten- und Hochwasser-
schutz, Trinkwasser- und Rohstoffsicherung und Eignungsgebiete fir Windenergienutzung
genannt (8 8 Abs. 2 LPIG M-V). Der Katalog ist jedoch nicht abschlie3en. Er bildet aber durch
die Zentralen Orte und Achsen Anknipfungspunkte fur die Steuerung einer flachensparenden
Siedlungsentwicklung sowie durch die unterschiedlichen Schutzgebietskategorien Mdglichkei-
ten zur negativ-planerischen Koordination.

Die Verfahrensvorschriften zur Aufstellung, Anderung und Ergénzung des Regionalen Raum-
ordnungsprogramms entsprechen den in Kapitel 11.3.2 erlauterten Schritten. Sie sind in den 8§ 4
Abs. 6, 7 Abs. 2 und 3 sowie 9 Abs. 4 und 5 LPIG M-V verankert. Die Regionalen Raumord-
nungsprogramme werden von der Landesregierung durch Rechtsverordnung fiir verbindliche
erklart (8 9 Abs. 4 LPIG M-V).

2.2.4 Vorgaben im Landesraumentwicklungsprogramm Mecklenburg-Vorpommern

Die landesweit verbindlichen Ziele der Raumordnung und abwagungsrelevanten Grundséatze
der Raumordnung enthalt das Landesraumentwicklungsprogramm Mecklenburg-Vorpommern
(LREP M-V). Die regionalen Raumentwicklungsprogramme sind aus diesem zu entwickeln (8§ 8
Abs. 1 LPIG M-V), sodass sich daraus wesentliche materielle Planungsvorgaben fir die Regio-
nalplanung ergeben. Grundlage fir das Regionale Raumentwicklungsprogramm Mittleres Meck-
lenburg/Rostock (RREP MM/R) aus dem Jahr 2011 war das LREP M-V 2005. Im Jahr 2016 trat
der fortgeschriebene LREP M-V 2016 in Kraft, sodass mittelfristig auch das RREP MM/R an die
aktualisierten Festlegungen anzupassen ist. Gleichsam haben die Festlegungen des LREP M-V
2016 Guiltigkeit fur alle nachfolgenden Planungstrager.

Hinsichtlich der Governance einer flachensparenden Siedlungsentwicklung wird bereits in den
Leitlinien der Landesentwicklung unter 2.7 formuliert, die regionale Siedlungs-, Freiraum- und
Infrastrukturentwicklung sozial, 6konomisch und 6kologisch vertraglich sowie bodenschonend
auf eine Reduzierung der Flacheninanspruchnahme auszurichten.>*’

547 vgl. Landesverordnung tber das Landesraumentwicklungsprogramm (LEP-LVO M-V) vom 27.05.2016, GVOBI.
M-V 2016, S. 322, hier nach: Ministerium fur Energie, Infrastruktur und Landesentwicklung Mecklenburg-
Vorpommern (Hrsg.) (2016): Landesraumentwicklungsprogramm Mecklenburg-Vorpommern, Broschiire, Schwe-
rin, S. 23.
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Die Festlegungen zur Raumstruktur und raumlichen Entwicklung werden allerdings von den
Herausforderungen des demografischen Wandels und der Sicherung der Daseinsvorsorge
dominiert. Der LREP legt in diesem Zusammenhang die Ober- und Mittelzentren sowie die
entsprechenden Ober- und Mittelbereiche in Mecklenburg-Vorpommern fest. GemaR Z 3.2 (3)
bilden die Hansestadt Rostock fiir die Region Rostock das Oberzentrum sowie Bad Doberan,
Gustrow und Teterow die Mittelzentren. Die Grundzentren sind im RREP zu bestimmen (Z 3.2
(4).5*® Des Weiteren werden die Raumkategorien Landliche Raume (Z 3.3.1 (1)), Landliche
GestaltungsRaume (Z 3.3.2 (1)) und Stadt-Umland-Raume (Z 3.3.3 (3)) dargestellt und Entwick-
lungsziele fur diese Bereiche formuliert. In Bezug auf eine flachensparende Siedlungsentwick-
lung kann das fur den Stadt-Umland-Raum der Stadt Rostock mit ihren Umlandgemeinden das
Stadt-Umland-Konzept Potenziale bieten, da in diesem u.a. das Handlungsfeld Siedlungsent-
wicklung zu tberprifen und ggf. weiterzuentwickeln ist. Es soll als Grundlage der interkommu-
nalen Kooperation zwischen den betreffenden Gemeinden dienen (Z 3.3.3 (3)). Da die Organi-
sation und Moderation der Kooperationsprozesse den unteren Landesplanungsbehdrden oblie-
gen (Z 3.3.3 (3)), bieten sich im weiteren Sinne auch Optionen der informellen Handlungskoor-
dination durch die Doppelfunktion dieser als Planungsstelle der Regionalplanung.*® Die restli-
chen Teile der Region Rostock fallen in die Kategorie der L&ndlichen Rdume (Z 3.3.1 (1)).
Konkrete Vorgaben zu einer flachensparenden Siedlungsentwicklung werden fir diese nicht
getatigt. Ihre typische Siedlungsstruktur soll allerdings erhalten werden (Z 3.3.1 (2)).5%°

Das LREP M-V 2016 enthdlt in Bezug auf das 3