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1 ABSTRACT

Plan evaluation is generally considered as a pnuddie field of research. There is no systematiduateon
of regional plans in Germany. With regard to setdat development regulation this paper presentsxan
post-evaluation approach for regional plans. Basethis methodical approach, results of an evalnatif
two regional plans are shown.

2 EINLEITUNG

Zwar gilt die Evaluation eines Plans schon immer iategraler Bestandteil komplexer Planungsprozesse
(Alexander 2006; Eggers 2006), in Deutschland wea®er in der Regel Regionalpléne keiner Evaluation
unterzogen (Kuhn 2005, S. 40; Hubler 2002, S. AR.Planevaluation wird in diesem Beitrag eine auf
empirische Methoden gestltzte Abschéatzung der \afinkeit bzw. des Erfolgs eines Regionalplans sowie
einzelner regionalplanerischer Instrumente bezeich®oll nur der Zielerreichungsgrad ermittelt vesrd
spricht man von einer Erfolgskontrolle. Wird die ahvation durchgefiihrt, um intendierte und nicht-
intendierte Wirkungen zu erfassen, handelt es winreine Wirkungsanalyse. Abhéngig von der gewahlten
zeitlichen Perspektive kdnnen eine vergangenhatsierte sowie zukunftsorientierte Grundrichtung
unterschieden werden. Wahrend bei der Ex-Post-Btiafu bereits eingetretene Wirkungen und Effekte
schon langer in Kraft befindlicher Regionalplangeusucht werden, zielt die Ex-Ante-Evaluation alnfee
Abschatzung wahrscheinlich eintretender WirkungaesRegionalplanentwurfs ab.

Der seltene Einsatz von Evaluationen in der Redpdenaungspraxis kann insbesondere auf die erhedslich
Schwierigkeiten praktischer Planevaluation zurtéldye werden (Furst 2000), da Regionalplane nicht
direkt die Flachennutzung steuern, sondern (Uber demweg anderer Planungen und
Zulassungsentscheidungen wirken. Weitere Hemmrasgk der Mangel geeigneter Datengrundlagen zur
Messung von Ursache-Wirkungsbeziehungen, unprédéfmierte Ziele oder Festlegungen, die keinen
evaluierbaren Charakter aufweisen, die geringe \WMboon der Regionalplaner zu einer Wirkungs- und
Erfolgskontrolle ihrer Plane und der Mangel an Viodrn fur Planevaluationen und Erkenntnisdefizig2
Methoden.

In einer Planevaluation missen beobachtete odeartte Verdnderungen in der sozialen, dkologischen,
wirtschaftlichen, politischen, verkehrlichen unddiungsraumlichen Umwelt kausal auf einen Regidaalp
oder einzelne seiner Instrumente zuriickgefuhrt arerdks gilt die Evidenz solcher Ursache-Wirkungs-
Beziehungen empirisch zu beweisen. Hierzu ist eiantrbllierter Einsatz wissenschaftlicher
Evaluationsmethoden notwendig. Ein standardisiertdgthodendesign fiir die Evaluation von
Regionalplanen ist allerdings noch nicht entwickeit in Frage kommende Methoden und Mdglichkeiten
ihrer Kombination sind erst in Ansatzen diskuti@hefer/Kaess 1990; Talen 1996, S. 80 f.). Diesitr&)
demonstriert am Beispiel der Steuerung der Siedfildghenentwicklung, mit welchen Methoden eine Ex-
post-Evaluation der Instrumente von Regionalpladarchgefuhrt werden kann. Dargestellt werden die
Forschungsergebnisse aus dem Refina-Vorhaben ,Ekdtwig eines fernerkundungsgestutzten
Flachenbarometers als Grundlage fur ein nachhaltdggchenmanagement — Teilvorhaben Evaluation®, das
durch das Bundesministerium fur Bildung und ForschyBMBF) gefordert und von 2006 bis 2009
durchgefuhrt wurde. In Fallstudien fur zwei Plansmegionen der Regionalplanung (Minchen und
Westsachsen) wurde die Wirksamkeit von Instrumentsr Regionalplanung im Bereich der
Siedlungsentwicklung fur bereits in Kraft befindlee Regionalplane gemessen und die Leistungsfakigkei
des eingesetzten Methodenmix systematisch gegtiinfig(et al. 2009).
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Der Beitrag konzentriert sich auf die Evaluatiorgiomalplanerischer Instrumente zur Steuerung der
Siedlungsentwicklung (Kapitel 3), entwickelt die ethietischen Grundlagen eine Evaluation von
Regionalplanen (Kapitel 4), stellt den angewandimluationsansatz vor (Kapitel 5) und prasentiert
ausgewahlte Ergebnisse der Planevaluation (Kapitel

3 REGIONALPLANERISCHE INSTRUMENTE ZUR STEUERUNG DER
SIEDLUNGSFLACHENENTWICKLUNG

Im Kontext der Regionalplanung werden Instrumenterangig als gestaltende Mittel zur direkten
Beeinflussung raumbedeutsamer Vorhaben und Planuagderer offentlicher Stellen und zur indirekten
Einflussnahme auf die Raumentwicklung verstandeggidhalplane definieren zukinftig zu erreichende
Ziele und verknlpfen diese mit Instrumenten, umhidolgen fir die Adressaten der Ziele zu setzéngo
allerdings die Art und Weise der Zielverwirklichundetailliert vorzuschreiben. Dabei ist der
Gesamtzusammenhang aller instrumentellen Komponeaiees Regionalplans von Relevanz (Kment
2002a, S. 37). Die Wirkung regionalplanerischertlegangen fir die Siedlungsentwicklung in einer ieeg

ist zum einen von ihrem rechtlichen Status — ilRechtsnormqualitat — abhangig und zum anderen von
ihrem Steuerungsmechanismus, d. h. vom Inhalt derhaltensvorschrift, die durch eine Festlegung
normiert wird.

Pauschal kann man sagen, dass die Steuerungswidinag Festlegung zunimmt, je verbindlicher eine
Festlegung Verhaltensvorgaben fir ihre Adressatemgibt. Raumordnungsrechtlich verbindliche
Festlegungen der Regionalplanung sind gemanR § B ROG prinzipiell nur Ziele, Grundsatze und sayesti
Erfordernisse der Raumordnung. Diese drei Festggiypen ziehen unterschiedliche Rechtsfolgen fi@ ih
Adressaten nach sich (Heemeyer 2006; Kment 2008 der Raumordnung lésen bei ihren Adressaten
eine strikte Beachtenspflicht aus, die diese ndurch Abwéagung oder Ermessensaustibung Uberwinden
kdnnen. Sie stellen die strikteste Form der Veensbindung durch raumordnungsrechtliche Normierung
dar. Grundsatze der Raumordnung sind Vorgaben fiechfolgende Abwagungs- oder
Ermessensentscheidungen. Sie begrinden eine Bigtitaksngspflicht fur ihre Adressaten und kdnnen
daher durch eine gerechte Abwagung durch diese wiipgen werden. Ebenfalls eine
Berucksichtigungspflicht wird durch sonstige Erfemdisse der Raumordnung (in Aufstellung befindliche
Ziele der Raumordnung, Ergebnisse formlicher |apkde®rischer Verfahren, landesplanerische
Stellungnahmen) ausgeldst. Die Adressaten werdeah diele der Raumordnung aufgrund der zwingenden
Beachtenspflicht starker gebunden, als durch Gétadsder Raumordnung, die wie ein Optimierungsgebot
wirken und von den Adressaten, im Sinne eines gdavie moglich” zu berlcksichtigen sind.

Neben der Rechtsnormqualitat der Festlegungen &egionalplans ist ihre Wirkung vor allem von ihrem
endogenen Steuerungsmechanismus abhangig. Ausgeberidlrem Wirkprinzip werden unterschiedliche
Instrumente unterschieden. In der Summe bilden distrumente eines Regionalplans einen
Instrumentenverbund.

Einige Klassifikationsansatze von Instrumenten,iiRegionalpléanen eingesetzt werden, orientieiemn an
ihrem inhaltlichen Bezug, d. h. ob sie die Steugrder Siedlungs-, Freiraum- oder Infrastruktur eine
Region bezwecken (Kistenmacher 1991, S. 28):

« Instrumente zur réaumlichen Koordination der SiedBentwicklung (Zentrale Orte, Achsen,
gemeindescharfe Funktionszuweisungen, VorranggefiietSiedlungsentwicklung),

e Instrumente zum Freiraum- und Ressourcenschutzunioordination konkurrierender Nutzungen
im Freiraum (Grinzuge, Vorrang- und Vorbehaltsgebigfir Natur- und Landschatft,
Hochwasserschutz, Windkraftnutzung, RohstoffabBaliolung),

« Instrumente zur raumlichen  Steuerung technischer d ursozialer Infrastrukturen
(Ausstattungskataloge Zentraler Orte, Vorrangsteedfiir Einrichtungen und technische Bauten,
Vorrang- und Vorbehaltsgebiete fur Infrastrukturicore).

Neben inhaltlich orientierten Unterscheidungsamsiétzhat die Planungsforschung aber auch
Instrumenteneinteilungen entsprechend der basalekukigsmechanismen vorgenommen. Die bekannteste
Klassifikation unterscheidet positiv- und negataqprische Instrumente (Einig 2005; Istel 1991; liend

1997; Siedentop 2008, S. 115 f.). Negativplanedstistrumente normieren einen Bestandsschutz fur
bestehende Flachennutzungen und verbieten Adrasdastimmte Formen der Flachennutzung und
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schlieBen raumbedeutsame Vorhaben aus, die im iKoafl den geschitzten Bestandsnutzungen stehen
(Lendi 1997, S. 127). Entscheidend ist ihre Negdtkung (Schulte 1996, S. 71). Negativplanerische
Festlegungen weisen eine ummittelbar nutzungsstdeeyirkung auf (Spannowsky 1997, S. 765). Ein
positivplanerisches Instrument hingegen ermdglistitessaten eine bestimmte Form der Flachennutzung
bzw. legitimiert zu einer Planung eines raumbeden&n Vorhabens, das nur durch einen Wandel der
Flachennutzung umzusetzen ist (Lendi 1997, S. 12ié) Positivwirkung einer Festlegung im Regionatpla
fordert die Durchsetzung der Zielnutzung, fuhrtemlings nicht automatisch zu einem Anspruch auf
bauplanungsrechtliche Zulassung eines entsprecharmabens (Schulte 1996, S. 72).

In Bezug auf ihr Steuerungsprinzip sind nicht albsitiv- und negativplanerischen Instrumente glek€ihe
mengen- und standortsteuernde Grundwirkung singnterscheiden (Einig 2005, S. 51). Mengensteuernde
Instrumente dienen beispielsweise einer Begrend@sgUmfangs der gemeindlichen Neuausweisung von
Bauland oder auch der Erhaltung eines Mindestbdstamon Freiraum. Standortsteuernden Instrumenten
obliegt die raumliche Lenkung bestimmter Vorhabem WNutzungen. Im Falle der Baulandentwicklung
haben sie entweder die prazise Ausrichtung der kamaten Bauleitplanung auf raumordnerisch geeignete
Standorte oder deren standortgenaue Abwehr zum Ziel

Zur Steuerung der Siedlungsentwicklung kdnnen pesitie negativplanerische Instrumente mit einer
mengen- oder standortsteuernden Lenkungsform kaenbimerden (vgl. Abb. 1).

Positivplanerischer Ansatz Negativplanerischer Agatz
Standortsteuernde | Vorranggebiete fur Grlinzasuren
Instrumente Siedlungsentwicklung
Mengensteuernde | Gemeindescharfe Kontingente | Mindestflachenanteil des
Instrumente maximal zulassiger Brutto- Biotopverbundes an
Neubaulandausweisul Planungsregiol

Abb. 1: Regulierungsprinzipien in Raumordnungsplaqarelle: Einig 2005, S. 287

Mittels positivplanerischer Instrumente kénnen Rargnungspléne auf direktem Wege (aktivplanerisch)

die Baulandausweisungen der Gemeinden raumlichetenind in Grenzen auch mengenbezogen steuern.
Der Einsatz negativplanerischer raumordnungsrethtirerbindlicher Festlegungen in Regionalplanen

erhoht den Schutzstatus von Freiraumen gegenihber baulichen Inanspruchnahme. Eine Ausrichtung

baulicher Vorhaben auf jene Standorte, die einermEye Eignung fur bauliche Nutzungen aufweisen,

vermogen treffsicher nur positivplanerische Raumandjsgebiete zu leisten.

| Miinchen | Westsachse]

Steuerung der Siedlungsentwicklung

Ausrichtung auf Zentrale Orte X X
Bereiche, die fur die Siedlungsentwicklung besosier

Betracht kommen (M) / Siedlungsbereiche (WS) X X
organische Entwicklung (M)/ Eigenentwicklung (WS) X X
Konzentration der Siedlungsentwicklung auf Starelorit X

SPNV-Anschluss
Schutz des Freiraumes

Regionale Grinz X X
Trenngrin (M)/ Grinzasuren (WS) X X
Vorranggebiete Freiraumschutz X
Vorbehaltsgebiete Freiraumsch X X

Abb. 2: Instrumentenverbund der Fallstudienregiodgurelle: eigene Darstellung

Obwohl alle Regionalplane in Form von Zielen oderurt@sdtzen der Raumordnung verbindliche
negativplanerische Instrumente des Freiraumschuet®nso wie positivplanerische Instrumente zur
Koordination der Baulandentwicklung der Gemeinderd wur Entwicklung der Siedlungsstruktur einer
Region einsetzen, bestehen erhebliche landerspemfi Unterschiede. Die hier untersuchten
Instrumentenverbiinde der Fallstudienregionen Mimcinied Westsachsen sind verhaltnismafig &ahnlich
ausgebildet. Die Regionalplanung in beiden Land&iohnet sich durch einen weitgehenden Verzicht auf
positivplanerische Instrumente zur Mengensteuergegy kommunalen Baulandentwicklung aus. In
begrenztem Umfang ist eine Mengensteuerung mitHiés Instruments Eigenentwicklung bzw. organische
Entwicklung mdoglich. Es werden vor allem standedstnde Instrumente genutzt. Fur die kleinrAumige
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Steuerung der Siedlungsentwicklung sind in beidegidhen negativplanerische Instrumente von zemtrale
Bedeutung (Abb. 2).

4 THEORETISCHE GRUNDLAGE DER PLANEVALUATION

Seit den 1990er Jahren gewinnt der Ansatz einariggeleiteten Evaluation an Bedeutung (Weiss 1998;
Chen 1990). Die Grundidee theoriebasierter Evalndtiesteht darin, von den Wirkungen eines Instriasnen
ein theoretisches” bzw. ,logisches* Modell mit Kl der wichtigsten Stakeholder zu entwickeln. Ein
solches Modell beschreibt die Wirkungszusammenhémges Instruments in Bezug auf zentrale Input-,
Prozess- und Outcome-Variablen. Eine Wirkungstieeanthalt Annahmen dartber, auf welchem
Implementationsweg ein Instrument zu mdoglichen I&#e fuhrt (Weiss 1998, 55). Das Ziel der
Modellbildung ist die Rekonstruktion, warum ein thosnent intendierte Ziele erreicht oder verfehldun
welche Aspekte diese Wirkung erklaren kénnen. Eme®riegeleitete Evaluation folgt den rekonstraiert
Wirkungsketten (Brickmayer/Weiss 2000, 408). Zdegd&lement einer theoriegestitzten Evaluatiodiest
Integration von Wirkungstheorien in den Evaluatimogess (Chen 1990, 39). Haufig werden
konkurrierende Wirkungstheorien gebildet. Durcheigive Meinungsforschung wird beispielsweise
rekonstruiert, wie die Autoren von Regionalplanen\Wirksamkeit ihrer Plane einschatzen oder es died
Wirkungswahrnehmung auf Seiten der Adressaten ddgebErganzt werden die pluralen Sichten der
zentralen Stakeholder durch die Einschatzung dafuatoren, die ebenfalls Theorien Uber Wirkungen de
untersuchten Instrumente entwickeln.

Die theoriegeleitete Evaluation ist nicht methoddmgden. So konnen verschiedene qualitative oder
gquantitative Methoden genutzt werden, solangedbestheoretischen Zwecken dient (Chen 1990, 84).

Bei der Evaluation von Regionalplanen sind das tgkske normierte Verhéltnis von Regional- zu
Kommunalplanung sowie das Anpassungsverhalten denaéressaten zu beachten. Bestandteile der
Wirkungskette sind zunadchst der Regionalplan bzassdn Instrumente als Programminput sowie die
siedlungsraumliche Entwicklung als Effekt. Regiqéhe steuern die Flachennutzung Uber den Umweg
anderer Planungen und Zulassungsentscheidungefeindiandelt es sich bei den Regionalplanen um ein
"Planung der Planung" (Einig 2003, 2008, S. 25)rekie Effekte der Flachennutzung bewirken
Regionalplane erst nachdem sie in Bauleit- und pladen weiter konkretisiert wurden und in
Entscheidungen von Genehmigungsbehorden Uber diassdgkeit raumbedeutsamer Planungen und
Malnahmen eingeflossen sind (Heemeyer 2006). Veetmusng fir eine Steuerung der
Siedlungsentwicklung durch regionalplanerische s&¢ztingen ist deren tatsachliche Umsetzung aufeEben
der Kommunalplanung. Auf Grund dieser Mehrebenemsteng mussen in einer Planevaluation neben
indirekten Wirkungen auf die Flachennutzung auctelde Wirkungen auf Seiten der Planadressaten
gemessen werden. In beiden Fallen missen die Wjekutkkausal auf einen Regionalplan oder einzelne
seiner Instrumente zuriickgefuihrt werden kénnen.empirischen Beweis der Evidenz solcher Ursache-
Wirkungs-Beziehungen besteht die wissenschaftlcweerigste Herausforderung von Planevaluationen.
Gelingt es mittels Indikatoren, auf der Basis daélier und quantitativer Daten, einzelne Instruteess
Ursache beobachtbarer Effekte zu identifizieren,nnkadie Wirksamkeit der unterschiedlichen
Instrumentenverbiinde ermittelt und vergleichenddreat werden.

Sehr unterschiedliche Daten sind erforderlich, uen d8Virkungspfad eines Regionalplans vollstandig zu
beobachten. Zuerst werden Planungsdaten fir dieraahiiedlichen Ebenen des Raumplanungssystems
bendtigt. Liegen Daten Uber die Anpassungsreaktiale Kommunen in Form von Flachennutzungs- und
Bebauungsplanen vor, sind die vielfaltigen Fachptgen und die vorhabenbezogenen Genehmigungs- und
Zulassungsentscheidungen von Behdrden bekannt, siads verhaltnismalig genau beurteilen, ob die
Festlegungen eines Regionalplans ausreichend vordidekten Adressaten des Plans bericksichtigt und
eingehalten wurden. Erganzend werden prazise DatenEntwicklung von Art und Intensitat der
Flachennutzung bendtigt. Erst die Verflgbarkeiesinerhaltnismaiig komplexen Datenkatalogs gestatte
es, das Wirkungsspektrum von Regionalplanen in &xesdzu beobachten und den Grad des Erfolges eines
Plans zu bewerten.

5 METHODE DER INSTRUMENTENBEZOGENEN PLANEVALUATION

Die Forschungsergebnisse belegen, dass geeignéte Behr haufig weder in der sachlichen, zeitlichen
noch in der raumlichen Differenziertheit existier&eispielsweise liegen nicht fur alle Planungsvagn
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Raumordnungskataster mit Informationen Uber alleventen raumbedeutsamen Vorhaben vor. Oft sind
diese Planungsdaten auch noch nicht in einer thgitkassung verfigbar, so dass Verschneidungen des
Regionalplans mit den Planen der Kommunen und dahflanungen mittels eines Geographischen
Informationssystems nur mit sehr grol3em Aufwandigieabar sind. Aufgrund der Datenrestriktionen ist
erganzend eine Thematisierung der Wirkungswahrnagemu und Erfolgsbewertungen zentraler
Akteursgruppen notwendig. In der theoriebasierteraliationsforschung ist deshalb eine intensive
Einbeziehung relevanter Stakeholder vorgesehendldson 2007; Leeuw 2003; Vaessen 2006). Um den
Verhaltenseffekt von Instrumenten und Planen bedsaurteilen zu kénnen, missen Meinungen
unterschiedlicher Akteure Uber die Wirkungsweised utlen Erfolg von Planen und Instrumenten
rekonstruiert werden. Diese komplexen Untersuchsolgdte verlangen nach dem Einsatz sehr
unterschiedlicher sowohl qualitativer als auch dgjitetiver Methoden der empirischen Sozialforschung.
Resultat ergab sich ein Evaluationsansatz mit sdabersuchungsphasen (Abb. 3).

Wissensgenerierung durch Experteninterviews

Plananalyse | | Soll1st-Vergleich - -

Text und Karte des (Geo-) Statistische

Regionalplans Analyse von (u.a.)
amtlichen Statistiken,
ATKIS, SEMENTA,
Geodaten RP, FNP

Teilbewertung Teilbewertung
Plananalyse Soll-Ist-Vergleich

Abb. 3: Evaluationsansatz, Quelle: eigene Darsigllu

Die Basis der Planevaluation bildet die Identifi@at verbindlicher Instrumente zur Steuerung der
Siedlungsentwicklung in den Fallstudienregionen. tddn Berlcksichtigung raumordnungsrechtlicher
Vorschriften kann auf Grundlage der textlichen waichnerischen Festlegungen der Regionalplane eine
Bewertung der Restriktivitat der Instrumente vo@amen werden (Teilbewertung Plananalyse). Zentrales
Element der Ex-Post-Evaluation ist der sogenanné-IS-Vergleich. In dieser Phase werden die
verbindlichen Vorgaben der Regionalplane mit dealele Raumentwicklungen sowie den Inhalten der
kommunalen Bauleitplane, die als Adressaten derioRatplane dessen Festlegungen beachten bzw.
bericksichtigen missen, verglichen. Die Gegeniddarsy basiert auf einer Auswertung amtlicher
Statistiken sowie einer quantitativen Analyen voreo@aten der zeichnerischen Festlegungen der
Regionalplane sowie der geplanten (FNP) und bestkime (ATKIS) baulichen Flachennutzung. Mittels
dieser Daten lassen sich Abweichungen von regitarapischen Festlegungen identifizieren (Teilbeurggt
Soll-Ist-Vergleich). Parallel zu den genannten Bhaserden Experteninterviews mit Planungsakteuuén a
Landes-, Regional-, Kreis- und Gemeindeebene gefiibr dem Hintergrund langjéahriger Erfahrungen mit
regionalplanerischen  Festlegungen erfolgt durch sedie Akteure eine  Einschatzung der
Steuerungswirksamkeit der Planinstrumente. Das idber Gesprache generierte Expertenwissen dient
insbesondere als Fundament der Stakeholder-Befgagus primére Adressaten der Regionalplane nehmen
die Kommunen auf Grundlage eines standardisiertagebongens eine Bewertung der Steuerungswirkung
vor und beziehen insbesondere zur Akzeptanz und Reformbedarf der Instrumente Stellung
(Teilbewertung Befragung). Die Implementation dexrg®nalplane wird in der flinften Phase Uber eine
Auswertung von Stellungnahmen der Regionalplanungammunalen Bauleitplanungen tberprift. In den
Stellungnahmen koénnen Konflikte zwischen verbirtdic Festlegungen der Regionalplane und
kommunalen Planungsvorhaben erfasst werden (Tedibamg Planvollzug). Auf der Grundlage der
Ergebnisse dieser Meinungsforschung koénnen Theotibar die Wirkungsweise der untersuchten
Instrumente abgeleitet werden. Diese Theorien werdann mit den Ergebnissen der anderen
Methodenblocke verglichen. Erst aus der Gegenidikensg von quantitativen Analysen auf der Basis von
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amtlicher Statistik und Geodaten, der Vollzugsasalgowie den Einschatzungen der Wirkungen und des
Steuerungserfolges der Instrumente durch die Stddtehy kann eine angemessene Abbildung der
Wirkungskette von Instrumenten sowie eine Bewertuley Steuerungseffektivitédt gelingen. Fir die
abschlieBende Gesamtbewertung der Steuerungseitiktider einzelnen Instrumente werden die
qualitativen und quantitativen Ergebnisse der Beibrtungen zusammengefasst. Auch hier hat sich ein
qualitativer Bewertungsansatz gegenuber einer datwén Vorgehensweise als vorteilhaft erwiesenf A
Grund vielféaltiger Erklarungsansatze fir die Beghimg der ermittelten Werte muss die Interpretaten
Resultate sehr kontextsensibel vorgenommen wehdigchdem fur jedes Instrument eine Gesamtbewertung
erfolgt ist, kann der Steuerungsansatz des gesaw#doundes beurteilt werden. Auch hier kommt ein
qualitativer Ansatz zum Einsatz.

6 AUSGEWAHLTE EVALUATIONSERGEBNISSE

Die Ex-Post-Evaluation der Raumordnungsplane bnstrumente wurde in beiden Fallstudienregionen auf
Basis des vorgestellten Evaluationsansatzes duidhmeDie Teilbewertung sowie die Gesamtbewertung
erfolgte jeweils Uber funf Bewertungskategorienrimge mittel und hoch sowie gering/mittel und
mittel/hoch. Da hier nicht fur alle untersuchtestiomente die einzelnen Phasen der Evaluation Gurfem
werden konnen, werden zunachst die Bewertungsgrgadl und Teilbewertungen der Evaluation fiir das
Instrument "Regionale Griinziige" exemplarisch vaediesim Anschluss erfolgt eine kurze Darstellushey
Gesamtbewertung der regionalen Instrumentenverbiinde

6.1 Instrumentenbewertung Regionale Grinzige

Regionale Grinzuge zahlen zu den klassischen omitibnalen Instrumenten des Freiraumschutzes. Sie
sind fiur die Steuerung der Siedlungsentwicklungemmehtbar (Domhardt 2005, S. 239). Das Instrument
zielt in erster Linie auf den Schutz vor Bebauumgl eine Vernetzung schutzwirdiger Freiraumflachen.
Bevorzugtes Einsatzgebiet sind Regionen mit hohiellBgsdruck.

6.1.1 Plananalyse

In beiden Planungsregionen werden Regionale Grimnalg standortsteuernde Instrumente genutzt. Sie
weisen jeweils die Rechtsqualitat eines Ziels daurRordnung auf und missen demzufolge von den
Kommunen und Fachplanungstréagern strikt beachtedeme Allerdings wird die Bindungswirkung durch
Ausnahmeregelungen eingeschrankt, so dass dieef@stlen durch ihre Regel-Ausnahme-Struktur in
keiner der beiden Regionen eine hohe Restriktigtdtveisen. Ausschlaggebend fir die Bewertungiest d
konkrete Formulierung der Ziele bzw. der AusnahnmWéhrend in Westsachsen der Freiraumschutz einen
strikten Vorrang besitzt und Ausnahmen auf Inviestén mit Landesbedeutung beschrankt sind, weist de
Regionalplan der Region Minchen eine deutlich geie Regelungsintensitat auf. Der Kreis zuléssiger
Bauten wird durch die Ausnahmeregelung nicht Hestrieingeschrankt. Aus diesem Grund ist die
Restriktivitat der Regionalen Grinzige in Westsaohk6her als in Minchen einzuschéatzen. Von der
Ausweisung Regionaler Griinziige ist in beiden Regiarur ein Teil der Kommunen betroffen.

Planaussagen Bewertung
Rechtsqualitat Ausnahmeregelung Restriktivitéat Betoffenheit der Kommunen
Minchen Ziel Ja Mittel Mittel
Westsachse Ziel Je Mittel/Hoch Mittel

Abb. 4: Plananalyse, Quelle: eigene Darstellung

6.1.2 Soll-Ist-Vergleich

Unter Nutzung gebietsscharfer Geodaten ist einentdative Erfolgskontrolle der Regionalen Griinziige
moglich. Diese bilden neben den Regionalen Grinzide geplante (Flachennutzungsplanung) und
tatsachliche Flachennutzung (Amtliches topographisetographisches Informationssystem (ATKIS)) ab.
Bei der Analyse sind Besonderheiten der regionatpiachen Ausweisungen zu bericksichtigen. So
Uberlagert die Darstellung der Regionalen GrinziigeRegionalplan der Region Minchen bewusst
Bereiche, die in bestehenden Flachennutzungspliersits als Siedlungsflache dargestellt werdensdie
Siedlungsgebiete werden im Regionalplan eindeutiy @er Zielfestlegung ausgeklammert und missen
deshalb nicht an die Vorgaben des Regionalplanspasgt werden. Aus diesem Grund ist fur die Region
Minchen der Anteil der baulich gepragten Flachesselaggebend, der in Regionalen Griinzigen und
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gleichzeitig aul3erhalb der in FNP ausgewiesenedlBigsgebiete liegt. Im Ergebnis zeigt sich fur die
Region Westsachsen eine hohere Anpassung der Raaiguan die ausgewiesenen Regionalen Griinzlge.
Der Anteil baulich gepragter Flachen in den Redemasrinzigen fallt in der Region Minchen deutlich
groRer aus (vgl. Abb. 5). Das Ergebnis ist nicht auf den hoheren Siedlungsdruck in dieser Region,
sondern auch auf die geringere Restriktivitat degianalplanerischen Festlegung zurtckzufiihren.
Offensichtlich werden hier wiederholt Zulassungen Biedlungsentwicklungen in Griinziigen auf Basis de
Ausnahmeregelung erteilt.

Im Hinblick auf den Soll-Ist-Vergleich der Flachetrungsplanung kann mit den vorliegen Daten fir die
Region Mlnchen keine Bewertung vorgenommen werdareine Entwicklung der in FNP ausgewiesenen
Siedlungsbereiche in den Regionalen Grinzigen ribhebildet werden kann. Die vorliegenden Daten
spiegeln nur den aktuellen Stand der Flachennusplagung wider. Ob ein Plan bereits vor In-Krafefén

des Regionalplans aufgestellt wurde und dementspneckeine Verletzung der ausgewiesenen Regionalen
Grinzuge darstellt kann nicht Gberprift werden.

| Minchen | Westsachsen

Soll-Ist-Vergleich Realnutzung
Anteil baulich gepragter Flachen , der in Regionalen Gigem liegt |  52% | 2,1 %

Abb. 5: Ergebnisse des Soll-Ist-Vergleichs, Qualigene Darstellung, Daten: ATKIS

Die Teilbewertung des Soll-Ist-Vergleichs zeigt flie Region Mlnchen, dass die Entwicklung im migite
Maf3e der Festlegung des Regionalplans folgt. Deamjdger kann fir die Region Westsachsen eine hohe
Ubereinstimmung sowohl im Hinblick auf die Realnurig als auch auf den Flachennutzungsplan festjestel
werden. Allerdings muss bericksichtigt werden, dast wenige Gemeinden der Region Westsachsen
Uberhaupt einen Flachennutzungsplan aufgestellterhalf=tr die Ubrigen Instrumente werden die
Untersuchungsergebnisse des Soll-Ist-Vergleicfiabelle 3 abgebildet.

6.1.3 Bewertung durch die Kommunen

Eine Einschatzung, ob mittels Regionaler Grinzigeutzwirdige Freiraumflachen vor eine Bebauung
geschutzt werden konnten, fallt den meisten Kommuwsahwer. Nur rund 50 % der befragten Stadte und
Gemeinden gaben eine Bewertung ab. Diese Kommumi@ier halten das Instrument in der Regel fur
erfolgreich. In der Region Minchen féllt das Urtieibgesamt etwas kritischer aus (vgl. Abb. 6). Dari
hinaus stellen die Regionalen Grinzige ein weitggheon den Kommunen akzeptiertes Instrument der
Regionalplanung dar, dessen Restriktivitat gruraisht als angemessen angesehen wird (vgl. Abb. 7).
Auffallig ist die relativ heterogene Bewertung iardRegion Miinchen. Ausschlaggebend fir die Fordgrun
nach einer Abschwachung der Restriktivitat konmesbésondere Konflikte mit Regionalen Griinzigen bei
kommunalen Planungen sein. Allerdings erkennenetiez Kommunen auch die Notwendigkeit, den
Freiraum durch restriktivere Festsetzungen und Eieschrénkung von Ausnahmeregelungen besser zu
schitzen. Insgesamt nehmen die Kommunalvertretee @iohe Zielerreichung, sowie einer geringe
Einschrankung der kommunalen Planungshoheit duegioRale Griinztige wabhr.

Minmchen l ‘
Westsachsen I I | ‘

o 0 40 e 60 &0 100
W volistandig
@ erfalgrekh
wiehig erfalgreich
W uberhaupt ficht
S kann khncht beutelenkseine Angaban

Abb. 6: Zielerreichung der Festlegungen zu Region@ldinzigen, Quelle: Kommunalbefragung BBSR 2009
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i - -
Westsachsen I .

o 20 40 % 60 & 100

B
B Verscharfong der Restrikthitat
[ Restrictiit st angemessen
B Abachiadichung dar Restrikthaat
mkann kkh nicht beurteilanfieine Angaben

Abb. 7: Restriktivitat der Festlegung zu Regionaletirdligen, Quelle: Kommunalbefragung BBSR 2009

6.1.4 Vollzugsanalyse

Die Trager der Regionalplanung sind bei allen R&ctutzungsplanverfahren und bei den anzeigepfijienti
Bebauungsplanverfahren als Trager offentlicher Bgabeteiligt. In ihren Stellungnahmen Uberprifien s

ob ein raumbedeutsames Vorhaben im Konflikt zu inelitthen Festlegungen eines Regionalplans steht.
Erfolgt eine negative Stellungnahme, wird dem komaten Planungstrager sowie der verantwortlichen
Genehmigungsstelle signalisiert, dass ein Konfiikt einer verbindlichen Vorgabe des Regionalplans
besteht. Sind Ziele der Raumordnung betroffen wthikder Kommune nachgewiesen werden, dass weder
eine erforderliche Beachtung noch eine Anpassungdan Zielinhalt stattgefunden hat, ist eine
anschlieBende Genehmigung des Plans nicht modliEh.Planung muss dann grundlegend uberarbeitet
werden.

Im Zuge des Stellungnahmenverfahrens bei Flacheangsplanungen bedingen Regionale Grinzige
relativ selten Konflikte zwischen Kommunen und Regilplanung (vgl. Abb. 8). Das Instrument fuhrt in
vier (Munchen) bzw. zwei (Westsachsen) Verfahren Apblehnung einer kommunalen Planung aufgrund
bestehender Abweichungen. Da die GrundgesamtheivVedahren in den Fallstudienregionen erheblich
differiert, ist eine instrumentenbezogene Vollzugdgse nur auf Grundlage relativer Werte sinnvDile
Differenzen sind auf abweichende Untersuchungsaeiie, eine unterschiedliche Gemeindeanzahl je
Region sowie den Umstand, dass fur einige Gemeingerder Region Westsachsen noch kein
Flachennutzungsplan vorliegt, zurickzufuhren. AlasiB fir eine vergleichende Bewertung aller
Instrumente wurden fur die Analyse folgende Schewvellerte definiert. Die Konflikthaufigkeit wird als
gering bewertet, wenn ein Instrument keine Kondlikerursacht hat. Treten Konflikte mit einem Instemt

in weniger als 3 % aller Verfahren auf, so liegteemittlere Konflikth&aufigkeit, bei htheren Antalleine
hohe Konflikthaufigkeit vor. Demnach ist in der Rag Mlnchen von einer mittleren und in der Region
Westsachsen, trotz der geringen absoluten Kondlikiz sogar von einer hohen Konflikthaufigkeit
auszugehen. Der Wert verdeutlicht die Bedeutundrdgsuments in der Region Westsachsen. Das Ergebni
belegt, dass das Instrument von der Regionalplaaktig zur Steuerung der Siedlungsflachenentwiallun
herangezogen wird.

Anzahl der Anteil an allen Anzahl der Untersuchungs-
Konflikte Verfahren Verfahren zeitraum
Minchen 4 1,0 % 396 2005 - 2007
Westsachse 2 3,3% 61 2001- 2007

Abb. 8: Konfliktfélle in FNP-Verfahren, Quelle: eige Darstellung

6.1.5 Gesamtbewertung Regionale Griinziige

Die zusammenfassende Bewertung bescheinigt deroReBlfiiinchen eine mittlere und der Region

Westsachsen eine mittel/hohe Steuerungseffektivitatdas des Instrument der Regionalen Griinzugs.
Ausschlaggebend fir diese Einschatzung sind dieergotiRestriktivitdt sowie der positivere Soll-Ist-

Vergleich in der Region Westsachsen.
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Soll-Ist- Plan-
Plananalyse Vergleich Kommunalbefragung vollzug Bewertung
Restrik- Betroffenheit | Entwicklung Ziel- Einschréankung [ Konflikt- | Steuerungs-
tivitat der Kommunen| folgt dem Plan| erreichung Planungshoheit| haufigkeit [ effektivitét
Minchen mittel mittel mittel hoch gering mittel mittel
Westsachsen| mittel/hoch | mittel hoch hoch gering hoch niittech

Abb. 9: Zusammenfassende Bewertung des InstrumBetgignale Grinzlge"“, Quelle: eigene Darstellung

6.2 Gesamtbewertung der Instrumentenverbiinde

Eine vierphasige Instrumentenbewertung wurde flidege untersuchte Steuerungsinstrument der
Regionalplane durchgefuhrt. Variierende Datengragelth und -verfligbarkeiten fihren dazu, dass
insbesondere die Teilbewertung des Soll-Ist-Vecheiauf eine Interpretation der Evaluatoren angseme
ist. Bei einzelnen Instrumenten ist die Durchfiilgrginer quantitativen Erfolgskontrolle insgesamthii
moglich. In diesen Fallen musste sich die Bewertaleg Steuerungseffektivitat auf eine tendenzielle
Aussage beschranken. Im Folgenden wird die zusafasssnde Gesamtbewertung der
Instrumentenverbiinde der Regionen Miinchen und \Afdsten vorgestellt.

6.2.1 Gesamtbewertung Instrumentenverbund Minchen

Die in der Region Miinchen zur Steuerung der Siggiflachenentwicklung genutzten Instrumente weisen
mit Ausnahme des Instrumentes Bannwald maximal enmtlere Steuerungseffektivitat auf. Zentrale
Elemente des regionalplanerischen Instrumentenwedsind negativplanerische Instrumente. Regionale
Grunzige, Trenngrun und Landschaftliche Vorbehalisge kommen jeweils Uber eine mittlere
Steuerungseffektivitat nicht hinaus.

Plananalyse Soll-Ist-Vergleich
Bewroffenheit | Entwicklmg | Uberem-
Restrilke- | der folgt dem stimmimg
tivitat Eommunsn Plan FNPRP
Zentrzle Orte germg mittel E:itt:;_lg gering hoch - gering
Bereiche, fir . ittel garing garing . . . .
Sizdlungssntwicklung gemg | m mitte] mitte] gemg gernmg gemg gemg
gﬁ?&ﬁg EE;J:JE mittel E;Elg mittz] Eefing gering Zermg mitte]
Ausrichtung -
Entwicklmg =uf | mitel mittel . hoch mittel gering mittel
gestnste Haltepunkts
Fegionzle Grimziigs mittz] mittz] mittzl mittzl hach gering mittel mittzl
Trenngrim mitt=] germg - - hoch germg germng Tendenz:
= = = = = = = mittel
pndschalliche ge | pering mittel mitl  |hoch | gering mitte] mittel
Bannwald mittzl mittsl hoch hoch - - gering mittzl hoch

Abb. 10: Instrumentenbewertung Region Munchen, @uelgene Darstellung

Das Ergebnis verdeutlicht, dass diese Instrumegiteek hohen Freiraumschutz gewahrleisten kdnneim da
Einzelfall vielfach Ausnahmen zugelassen werden.Biick auf die positivplanerischen Instrumente kit
bei der Festlegung zur Ausrichtung der Siedlunggiektung auf geeignete Haltepunkte des SPNV die
hdchste Steuerungseffektivitat festgestellt werdiéiar gelingt es zumindest teilweise die Entwickjusuf
die entsprechenden Standpunkte zu lenken. Demgeeersil die Steuerungseffektivitat der ZentraleteQr
der Bereiche fur Siedlungsentwicklung sowie dertlEgangen zur Eigenentwicklung gering. Bei diesen
Instrumenten hat bereits die Plananalyse eine geRestriktivitat gezeigt. Auch durch die Kommunérd

die Zielerreichung Uberwiegend negativ eingeschaiztlem belegt der Soll-Ist-Vergleich nur eine gge
bis mittlere Ubereinstimmung. Dieses Resultat tiggtin Teilen die Aussagen von ReiR-Schmidt (2003,
747), wonach es in der Region Miinchen nicht gelnnge die Siedlungstatigkeit auf S-Bahn-Haltepenkt
Zentrale Orte und Siedlungsschwerpunkte zu konegatr. Die Steuerungseffektivitat des
Instrumentenverbunds muss insgesamt als geringlrbigtvertet werden.
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6.2.2 Gesamtbewertung Instrumentenverbund Westsachsen

Auch im Instrumentenverbund der Region Westsachsdrasiert die Steuerung der
Siedlungsflachenentwicklung vor allem auf negaawgrischen Instrumenten (Regionale Griinzige,
Grlinzasur, Vorrang- und Vorbehaltsgebiete zum &wenschutz). Diese weisen eine relativ hohe
Steuerungseffektivitat auf. Eine Bewertung der pgdanerischen Instrumente muss sich mit Ausnatiese
Instruments Zentrale Orte aufgrund mangelnder DRmterdlagen fur einen Soll-Ist-Vergleich auf eine
tendenzielle Aussage beschrénken. Die Ausrichtemgedlungsflachenentwicklung auf die ZentraleteOr
ist nur teilweise gelungen. Versorgungs- und Sieglkerne sowie Siedlungsbereiche tragen kaum zur
Steuerung der Siedlungsflachenentwicklung bei. Zusanfassend ist die Steuerungseffektivitat des
Instrumentenverbunds der Region Westsachsen aisl mit bewerten. Steuerungsmdglichkeiten besitzt di
Regionalplanung vor allem im Hinblick auf eine Abdwebaulicher Nutzungen von Standorten, die dem
Freiraumzweck  vorbehalten  bleiben sollen. Eine ©s#ade  aktive  Steuerung der
Siedlungsflachenentwicklung gewahrleistet der gdt@dhstrumentenverbund nicht.

Plananalyse Soll-Ist-Vergleich
Betroffenheit | Entwicklung | Uberem-

Restrilk- | der folgt dem shmmung

tivitdt Kommunen Plan FNEEP
Zentrzle Ort= gering mittz] mitte] - gEring mitt=] - gering mitte]
;ﬁiﬁrﬁﬁi lmd geting mitte] - - garmng mittel hoch Tendenz: gering
Eigenentwicklung | gering hech - - garmng hoch mitte] Tendenz: gering
Stedhmgshersiche fneirt:zlg germg - - germg mitt=] gErmg Tendenz: germg
Regionale sl P hoch hoch hoch | gering hoch mitel hoch
Grimziige hoch ==

- mittel . . Tendenz:

Grimzisur hoch hoch - - hoch gering mittz] mittel hoch
Sonstiger - mittel - -
Freirmmschutz hech hech mittel” hoch hoch - gerimg hoch mittel hoch

Abb. 11: Instrumentenbewertung Region Westsachseell& eigene Darstellung

6.2.3 Zusammenfassende Einschatzung

Die Mengensteuerungskapazitat der Instrumentenmdeist in beiden Regionen nur minimal ausgebildet.
Dies hat insbesondere in der Region Minchen deekEfflass der hohe Siedlungsdruck, der in keinem
Stadt-Umland-Raum in Deutschland ein vergleichbbligeau erreicht, nur unzureichend auf die besander
geeigneten Standorte mit sehr guter OPNV-Erschiigibgeleitet werden kann. Da der Immobilienmarkt i
der Stadt Munchen extrem angespannt ist, bedarfaes den S-Bahn-Trassen leistungsfahiger
Entlastungsorte, wo durch umfangreichen Wohnungsbhienennah das Wohnungsangebot fur die Region
erheblich ausgeweitet werden kann. Gleichzeitigessterforderlich an den Standorten, die in der étegi
nicht tiber eine geeignete attraktive OV-Infrastoukin die Landeshauptstadt angebunden sind unddie

in ausreichendem Mal3e ein zentralortliches Dieissitliegsangebot bieten, die Expansion der kommunalen
Baulandentwicklung deutlich einzuschranken. Zwardi®s auch mit freiraumschitzenden Instrumenten
moglich, eine effektivere Steuerung kann allerdingst positivplanerischen Instrumenten der
Mengenregulierung erfolgen, die in Bayern der Reglplanung aber nicht von der Landesplanung zur
Verfligung gestellt wird.

Das Defizit der Mengenregulierung ist in der Regidastsachsen nicht ahnlich stark zu spuren, wem
Planungsregion Miinchen, da seit Ende der 1990ee & Siedlungsdruck auf Standorte im Umland der
Stadt Leipzig erheblich abgenommen hat. Ware hahnein vergleichbarer Drang auf Standorte der
»-grinen Wiese" gegeben, wie wahrend der erstereJatach der Wiedervereinigung, konnte die Expansion
des suburbanen Raumes durch rein standortsteukrsilemente der Regionalplanung ebenfalls nur sehr
eingeschrankt bewaltigt werden. Da in diesem Rauwuteh nur noch ein verhaltnismalig schwacher
Siedlungsdruck besteht und die Stadt Leipzig sa®inJahren Reurbanisierungsgewinne verzeichnem kan
erscheint hier eine Erweiterung der Mengensteuaskapazitat der Regionalplanung nicht so dringlich w
in der Region Munchen.
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7 FAZIT

Eine entscheidende Rolle bei der Weiterentwickhmg praxistauglichen Planevaluationsansatzen speelt
Mix geeigneter Evaluationsmethoden. Das Refina-®gbdm hat gezeigt, dass erst die Kombination
qualitativer und quantitativer Methoden der Sonia€hung und der Raumwissenschaften die Evaluaboren
die Lage versetzt, instrumentenbezogene Planei@heat durchzufiihren, bei denen die Einschatzungen
(Wirkungstheorien) unterschiedlicher Akteure integrwerden missen.

Vier Aspekte sind bei der Planung von Planevaluatiozu bericksichtigen:

- 1)Intensivinterviews in der Sondierungsphase siedatundlage, um auf Seiten der Evaluatoren ein
vertieftes Verstandnis der Instrumente und ihrerwé&mdung zu gewinnen. Unterbleibt eine
Interviewphase, kann das Wissen externer Evaluatorader Regel nicht auf ein Kenntnisniveau
heranreifen, das zur Formulierung ausreichend &lifger Hypothesen tber Wirkungen und Erfolg
der Instrumente fir notwendig gehalten wird.

« 2)Stakeholderbefragungen zu den Instrumenten dg®REplans sind eine wichtige Grundlage, um
nicht nur Einschatzungen tber die Wirkungen vorrimsenten zu gewinnen, sondern auch um die
Akzeptanz der Instrumente und ihren Reformbedastladitzen zu kénnen.

« 3)Viele zur Verfugung stehende Verfahren der dtatisen und geo-statistischen Analyse kdnnen
nur dann sinnvoll fir die Evaluation einzelner Regilplaninstrumente angewendet werden, wenn
hochauflésende, kleinrdumige Geodaten in Zeitreihewliegen. Die Anwendbarkeit von
Analysemethoden hangt somit entscheidend von denverfligung stehenden Grunddaten ab. In
vielen Fallen muss die Hypothesenbildung in Abhgkejt von den nutzbaren Datenbestanden
organisiert werden.

«  4)Wird das Gesamtergebnis einer instrumentenbeeogé&waluation aus komplexen Teilanalysen
abgeleitet, ist dem gesamten Bewertungsvorgangoesonderes Augenmerk zu widmen. Bisher
wurde eine qualitative Vorgehensweise praktiziéutprifen ist, ob durch quantitative Verfahren die
Objektivitat und Vergleichbarkeit der Synthese giggtrt werden kann.
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