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Statement. Das OREK sollte strategische Karten nutzen.

Abstract. Das vorliegende Policy Brief geht der Frage nach, welche Rolle und welchen Stellenwert
Karten in der strategischen Raumentwicklung auf der nationalen Ebene verschiedener européische
Staaten und derer Planungssysteme einnehmen. Es wird herausgearbeitet, was Karten fir die
Implementierung von Strategien leisten; wie das Format des Kartografierens den Verhandlungsprozess
der strategischen Planung begleitet; und welche Themen in Karten gesetzt werden. Interessant wird
diese Komparatistik fir den OREK 2030 Verhandlungsprozess dadurch, dass nur Staaten ausgewihlt
wurden, die von ESPON im gleichen Planungssystem wie Osterreich verortet sind. Im Vergleich des
OREK 2011 mit den strategischen Instrumenten anderer europdischer Planungssysteme fallt auf: Auf
der nationalen Ebene werden Strategien und Visionen in Osterreich nicht kartiert. Regionen,
Handlungsraume, Raumtypen und zentrale Orte bekommen kein raumliches Leitbild von
dsterreichischer Dimension. Die zukiinftige Kooperation, die der féderalen Planung in Osterreich
inhdarent ist, bekommt kein rdumliches Leitbild. Es wird den Grinden daflir nachgegangen und
aufgezeigt, wie sich acht foderale Staaten in Europa Karten fiir ihre nationalen strategischen
Raumentwicklungen zu Nutze machen. Es wurden 11 Expert*inneninterviews mit leitenden
Beamt*innen der nationalen Planungsebenen von Deutschland, Niederlande, Litauen, Rumanien,
Schweiz, Slowakei und Slowenien gefihrt. Erganzt werden diese Erfahrungen um Gesprache mit der
OROK und der Vorarlberger Landesplanung.
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Strategische Karten kénnen:

1. die Implementierung von Strategien starken. Forderungen aus Planungsdokumente, die durch
Verhandlungsprozesse entstanden sind, werden durch die verbindende Sprache der Karten
performativ in der nationalen Planungsdiskussion effektiver verankert.

2. ldeen, Leitbildern und Strategien den nétigen Raum geben. Planungsakteuren werden durch sie
auf die Auswirkungen von Planung bewusst gemacht. Diese verortende Wirkung von Karten kann
sich im Prozess konsensorientierter Verhandlungen zu Nutze gemacht werden, um konkrete
Konsense und gemeinsame Perspektiven auf den Raum zu erarbeiten.

3. Handlungsraume aufzeigen. Durch strategische Karten kdnnen Landes- und Bundesgrenzen in der
strategischen Raumentwicklung iberwunden werden. In gréBeren Handlungsrdumen kann sich in
Zukunft gemeinsam organisiert werden.
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Die Forschung. Die strategische Raumentwicklung geht in Osterreich von den Bundesldndern aus.
Deren Strategien sind (verbindliche) Planungsgrundlage. Die Zustdandigkeiten in der Raumentwicklung
ist nach der féderalen Organisation Osterreichs geteilt: Die politischen Ebenen beplanen den Raum
Osterreich, indem sie ihn bewerten (Raumbeobachtung, Status Quo Analysen, Szenarien), sich in ihm
koordinieren (Landesplanung, Sektoralplanung) und sich Strategien fiir die Zukunft geben. Die OROK
als Organisation koordiniert und moderiert den Austausch zwischen den Verwaltungs- und
Politikebenen in der Raumentwicklung und gibt informelle Empfehlungen an die Planungsakteure aller
politischen Ebenen: Bund, Lander, Stadte und Gemeinden.

Nadin und Stead (2008) sehen hinter den Planungssystemen Planungskulturen, die Herausforderungen
im Alltag differenzierter bewaltigen, als es homogene Planungssysteme vorgeben. Planungssysteme
werden hier als ein Startpunkt herangezogen, um zu analysieren, wie die acht Staaten vergleichbare
Herausforderungen kartografisch aufbereiten. Fiir dieses Policy Briefing wird eine systemimmanente
Herausforderung in den Fokus genommen: Die Koordination foderaler Systeme. Mehrere politische
Ebenen spannen sich Gber den Raum. In welchen Rdumen sollen diese wie zusammenarbeiten?
Welche zentralen Orte oder polyzentrale Netze sollen Regionen versorgen? Sollen R3aume in
Konkurrenz oder in Kooperation zueinander planen? Jede Frage an die Zukunft konzeptioniert Normen
der strategischen Raumentwicklung hinsichtlich Distribution und Allokation.

Kartografische Repriisentationen in der
strategischen Raumentwicklung kénnen
zu einem groReren Konsens in der
Planung beitragen (Dihr, 2007). Karten
sind Planungsartefakte (Othengrafen,
2019) die Planungssysteme, und -
kulturen in ihren Wertvorstellungen
reproduzieren. Sie kdénnen aber auch
Katalysator fiir Wertewandel sein, etwa
durch ihren Einsatz in strategischen
Planungsinstrumenten. Mastrop und
Faludi (1997) fordern fiir die Evaluierung
von raumlichen Strategien nicht nur die
Effektivitdt der Implementierung zu
bewerten, sondern ebenso die
Performanz der Strategie in der
Planungsdiskussion ~ zu  analysieren.
Zentrale Ergebnisse zeigen sich in der
Komparatistik der gualitativen
Erfahrungswerte der internationalen
Kolleg*innen. Es soll aufgezeigt werden
auf welche Karten als Artefakte in L
Planungsinstrumenten, Prozesse des ,’_2’5\1
Kartografierens und Kartenthemen die .f/hk;f.—f
OROK zuriickgreifen kann, um die 7
Planungsdiskussion — Performanz — auf
der nationalen Planungsebene in
Osterreich zu bereichern oder Strategien
effektiver zu implementieren.
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Forschungsergebnisse

1) Karten als Artefakte in Planungsinstrumenten der strategischen Raumentwicklung. Im OREK
werden seit 1981 (OROK, 1981) keine strategischen Karten verwendet. Die Entscheidung gegen die
lllustrationen von Strategien geht mit einer Vielzahl an Diskussionen einher, exemplarisch: Die OROK
hat nicht den Auftrag Strategien zu kartieren. Im Gegensatz, die politisch zustdandigen Planungsebenen
(Sektorpolitik und Raumentwicklung der Lander) arbeiten mit Karten. Deren Stellung als Behérden und
deren rechtsverbindliche Planungen profitieren von Planungen mit Raumbezug. Im OREK
Verhandlungsprozess kdnnten strategische Karten eingesetzt werden. Die Erfahrungswerte sind
jedoch eher negativ. Die inhaltliche Diskussion kénnte von der Diskussion der Kartengestaltung
verdrangt werden. Gemeinsame Kartengestaltung sei mehr als die Textbearbeitung von
Missverstandnissen und Kontroversen gepragt. Gemeinsame Visionen Uber Karten zu erarbeiten, wird
fir die Osterreichische Planungskultur als unpassend befunden. Wenn dem Raum ein
identitatsstiftendes ,Gesicht” gegeben werden soll, dann seien Karten nicht alternativlos:
Raumbedeutung und Raumlichkeit konnten auch durch Fotos und Luftbilder erreicht werden.
Gleichzeitig stellt das OREK Forderungen an den Raum. Exemplarisch werden im OREK 2011
,Handlungsraume” ausgewiesen, im OREK 2030 ,,Raumtypen®.

Was kdnnen Karten in Instrumenten der strategischen Raumentwicklung leisten?

1.1) Karten sind Rechtsgrundlage. Rechtlich verbindende Karten auf Bundesebene kdnnen Strategien
einzelner Ministerien oder Sektorpolitiken einen Raumbezug verleihen und zusammenfassende Karten
(Comprehensive Maps) konnen Konflikte verschiedener Strategien aufzeigen (NT, LT). Ebenso kdnnen
Karten rechtliche Verbindlichkeiten der Raumentwicklung flachenkonkret machen. Strategien werden
starker implementiert. Einige behordenverbindliche nationale Strategien erganzen den Text mit
analytischen Karten und Sektoralpldanen, die den Status Quo illustrieren und teilweise, auf diesen
aufbauend, eine mogliche Vision vorgeben (SK).

1.2) Karten informieren. Kartografierte Leitbilder kénnen empirische Erkenntnisse im Raum
visualisieren. Sie kdnnen verschiedene Szenarien der Zukunft zeigen und dadurch Diskussionen (iber
den aktuellen Kurs der Raumentwicklung anstoRen. Diese Projektionen auf die Zukunft zeigen Starken
und Schwachen von Raumen auf, um, untermauert von statistischer Analyse, Chancen und Risiken zu
verorten (DE, LT, RO). Der kartografische Vergleich kann zu einer integrativen Entwicklung von
abgeschlagenen Regionen beitragen (DE, RO). Strategische Karten auf Bundesebene kénnen durch
Informationen der nationalen Raumbeobachtung Bundeslénder in ihren Planungen moderieren (DE).

1.3) Karten machen Planung niederschwellig. Im Kooperationsprozess des Schweizer Raumkonzepts
wurden empirische Karten unterlassen. Das Raumkonzept sollte die Kooperation zwischen den 26
Kantonen fordern. Die kartierten Handlungsrdume basieren nicht auf einer statistischen Analyse,
sondern reprasentieren die zukiinftige Anndherungen der Kantone zueinander. Rdume sollten durch
den Kartierungsprozess inhaltlich gezogen werden, nicht politisch. Durch Karten kdnnen sich
Blrger*innen und Akteure starker mit groReren Raumen identifizieren. Das soll zu einer integrativen
Planungsdiskussion fiihren und die Akzeptabilitdt der Raumentwicklung starken (CH). Angeregt durch
die strategischen Karten der Schweiz und Deutschland wurden auf der Landesebene in Vorarlberg
Handlungsraume regionaler und grenziiberschreitender Kooperationen kartiert. Vorarlberg profitiere
von Kooperationen, daher wurden die Karten der Nachbarlander kartografisch zitiert. Das Bundesland
sollte nicht als Inselkarte dargestellt werden (AT/Vorarlberg). Osterreich sollte keine ,Loch in der
Mitte” sein und strategische Karten der Nachbarldander als Chance nutzen.
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2) Kartografieren als Prozess. Die OROK hat den gesetzlichen Auftrag das OREK zu erarbeiten. Karten
zu gestalten ist nicht Teil dieses Auftrags. Der OROK-Atlas enthilt empirische Status Quo Karten als
Hintergrundinformation fiir die Erstellung des OREK. Die Karten kdnnten konkrete Analysen
illustrieren, wenn die OROK mehr Daten von Seiten der Linder bekommen wiirde. Analytische Karten
zu zentralen Themen kénnten das OREK schirfen. Strategische Karten werden hingegen in der
Zustindigkeit der Linderebene gesehen. Die Forderungen des OREK sollten von den Bundeslandern
interpretiert und Karten dezentralisiert gestaltet werden. Der OREK Prozess solle sich nicht mit
Kartendesign beschaftigen. Das OREK ist ein im Konsens erarbeitetes Planungsinstrument, dessen
gréRte Herausforderung die effektive Implementierung ist. Der Wirkungsrahmen des OREK auf die
Landesebene kann geweitet werden.

Was kann Kartografieren im Prozess der strategischen Raumentwicklung leisten?

2.1) Karten geben statistischen Prognosen Raumbezug. Strategische Karten prognostizieren
aufbauend auf einer Status Quo Analyse Leitbilder. In Diskussionen mit den Landesministerien wird die
Datengrundlage hinterfragt und Signaturen angefochten. Die finalen Leitbilder missen im Konsens der
Ministerkonferenz beschlossen werden, um die informelle Verbindlichkeit der Lidnder festzuhalten.
Obwohl das Planungsinstrument von den Landesminister*innen beschlossen wurde, ist es nicht
rechtlich bindend. Die Landesplanungsbehoérden beziehen sich individuell auf die Leitbilder (DE).

2.2) Karten stoBen Verhandlungsprozesse ,in groBeren Rdumen” an. Im Schweizer
Ausverhandlungsprozess zu landesweiten Raumentwicklungen bildeten Karten die zentrale
Diskussionsgrundlage. Im 0Osterreichischen Planungsdiskurs wird das Schweizer Raumgesetz
regelmalig als Ermoglicher fir das Raumkonzept Schweiz angefiihrt. In der Schweiz wird das anders
gesehen: Weder forderte das Gesetz das Raumkonzept Schweiz, noch wird das Raumkonzept in der
Implementierung vom Raumgesetz gestiitzt. Das aktuelle Raumgesetz war zum Zeitpunkt des
Raumkonzept Kooperationsprozess nicht einmal in Kraft. Getragen wird das Raumkonzept durch einen
breiten Konsens des Bundes (Schweizerischer Bundesrat) und Verbanden a) der 26 féderalen Kantone
(KdK), b) der Stadte (SSV) und c) der Gemeinden (SGV), sowie der Bau-, Planungs- und
Umweltdirektoren-Konferenz (BPUK). Das Raumkonzept wurde nicht von der Legislative verabschiedet
und hat keine demokratische Legitimierung: Es ist kein politisches Dokument. Um die
Raumentwicklung ,in groReren Raumen” zu denken als in den Kantonen, wurde die gemeinsame
Kartengestaltung als Format genutzt (CH). Zugespitzt: Karten kdnnen einen Planungsdiskurs als
»planning artefact” effektiver anstofRen und begleiten als Texte. Sie er6ffnen allen Akteuren — auch
jenen ohne groRe Vorkenntnisse — ein Raumverstandnis von Planungsinstrumenten (NT). Landesamter
und Gemeinden kdnnen im gestalterischen Abstimmungsprozess eine gemeinsame Perspektive auf
den Raum entwickeln. Wesentliche Raumbeobachtungen der Landesbehdrden kénnen diskutiert und
bei Konsens in Karten eingebracht werden (AT/Vorarlberg). Karten kénnen sukzessiv im Prozess
entstehen oder abschlieRendes Ergebnis der Verhandlung sein. Im Idealfall ergdnzen sich Texte und
Karten im Verhandlungsprozess. Texte machen Strategien in ihrem Wortlaut konkret — sie
reprasentieren die ,gemeinsame Sprache”; Karten verorten Strategien — sie reprasentieren das
»gemeinsame Raumverstandnis” (AT/Vorarlberg, CH, NT).

2.3) Karten vereinfachen den politischen Prozess. In Texte gefasste Strategien sind voller Details — sie
sind damit der wichtigste Bestandteil strategischer Planungsdokumente. Vielen engagierten —und von
Planung betroffenen — Akteuren sind Zusammenhéange im Text nicht sofort deutlich. Durch den Prozess
des Kartografierens wird die strategische Raumentwicklung motiviert ihre Forderungen auf die
wichtigsten Inhalte zu reduzieren. Speziell fir die Vermittlung von Raumstrategien gegeniiber
Politiker*innen ist das Format der Karte essentiell. Die illustrierte Information ermdglicht ein schnelles
Verstandnis von Raumentwicklungen und die Befassung mit der Materie wird erleichtert (CH, DE, RO).
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GIS-basierte Karten kdnnen territoriale Evidenz aufzeigen. Ihre Details sind kontroverser, vermitteln
aber flaichenkonkrete Visionen (RO (2035), DE). Strategische Karten, die abstrakt gestaltet sind, konnen
einen groBeren politischen Konsens auf sich bindeln (CH, RO (2030), SI). Alternative
Gestaltungsversionen von Karten konnen der Legislative verschiedene Zukunftsszenarien aufzeigen
(LT). ,,Ohne Karten ist ein Planungsinstrument politisch blind auf dem territorialen Auge!“ (RO).

3) Themen strategischer Karten. Strategische Karten stehen fiir den OREK 2030 Prozess weniger im
Fokus als die Koordination der Akteure selbst. So wird gefordert, dass die Infrastruktur- und
Sektoralplanung effizienter abgestimmt wird. Die Expert*innen des OROK sehen es nicht als ihre
vertragliche Aufgabe deren Karten zu integrieren. Im Zuge des OREK 2030 wurde jedoch iiber die
Einfiihrung von strategischen Karten debattiert. Es gab Uberlegungen, ob im OREK 2030 diskutierte
Raumtypen in Karten illustriert werden. Schon dem OREK 2011 wurde der Untertitel ,,Handlungsraume
2020“ (OROK, 2011) gegeben, wobei keine Rdume kartiert wurden. lllustriert wurden diese Kategorien
weder 2011 noch 2020. Der OREK ATLAS gibt bei Interesse einen umfassenden Einblick in die
Osterreichische Raumentwicklung. Vielschichtige Status Quo Karten werden bereitgestellt, damit sich
Engagierte ein Bild machen kénnen. Gemeinsame kartografische Leitbilder in den
Diskussionsveranstaltungen des OREK zu erarbeiten, ist nicht angedacht. Der Konsens wird im Text
erarbeitet, nicht in der Verortung der Strategie. Diskussionen werden entlang von Begriffen gefiihrt —
Stichwort: ,Polyzentrale Netze” — nicht mit Blick auf die Ausbreitung von Themen auf Karten.

Welche Themen werden in der strategischen Raumentwicklung kartiert?

3.1) Uberschneidungen im Raum. Strategische Sektoralpolitiken von staats-/landesbehérdlichen
Organisationen kénnen in ,comprehensive maps” zusammenkommen, um abgestimmt zu werden. Das
flihrt zu geringerem Flachenverbrauch und hoherer Effizienz in der Planung (NT, LT). Exemplarisch ist
die internationale Sektoralplanung der Visegrad-Staaten, Rumanien und Bulgarien (RO) fiir viele (CH,
DE, NT, SI, SK) kartografierte internationale Raumbeziehungen in europdischen Kooperationsraumen.

3.2) Szenarien im Raum. Karten konnen Alternativen von strategischen Raumentwicklungen
aufzeigen, um Parlamenten die Entscheidung zwischen ,Kooperation” (der Polyzentralen Netze) und
,Konkurrenz” (der Zentralen Orte) im Staat zu illustrieren (LT).

3.3) Partnerschaften im Raum. Zentrale Orte und deren Regionen oder polyzentrale Rdume kénnen in
Karten reprasentiert werden. In Litauen wurde eine regionale (Lander-) Ebene in der Planung
eingefiihrt. Diese wurden als ,regionale Partnerschaftsraume” kartiert. Sie sind Grundlage fir die
Regionalférderung und die Allokation von Infrastruktur (LT). Um die territoriale Kohdsion in Rumanien
zu starken, wurden Zentren und Peripherie klassifiziert und als , Urban-Rurale Solidaritatsraume*
kartiert. An diesen orientiert sich die Regionalférderung (RO). In den Niederlanden werden Ziele von
nationaler Prioritat in der Karte ,,Urbane Zentren und zentrale Regionen” festgehalten, um Flachen zu
sparen. Bundesbehdrden kénnen rechtliche Rahmenbedingungen der Siedlungsentwicklung fir
politische Entscheidungen vorgegeben werden (NT). Um die Siedlungsentwicklung zu biindeln werden
in Slowenien ,Metropolregionen” genutzt (SI). Die deutschen ,Metropolregionen“ moderieren die
Landesplanungen (DE). Die Schweizer ,Handlungsraume”, auch wenn sie in einem partizipativen
Verhandlungsprozessen_erarbeitet und nicht von der Legislative beschlossen wurden, kénnen
Kooperationen (ber Kantonsgrenzen hinweg anregen. Die 26 Kantone sollen in Fragen der
Raumentwicklung ,lber den kantonalen Tellerrand” hinweg kooperieren. Beispielhaft ist die
Organisation des Vereins ,Hauptstadtregion Bern“ (CH). In Vorarlberg zeigt sich, dass auch in
Osterreich kartografierte Handlungsraume Wirkung zeigen. Die kartografische Zusammenfassung von
Gemeinden in ,Raumtypen” gibt eine gemeinsame Vorstellung von Herausforderungen und
Kooperationen vor (AT/Vorarlberg).
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Staaten | Strategische Planungsdokumente | Interviewpartner*innen | Webseiten eingefiigt

Deutschland
DE

Bundesamt fir Bauwesen und Raumordnung (BBR) (2016): Leitbilder und
Handlungsstrategien fir die Raumentwicklung in Deutschland

Interviewpartner: Dr. Rupert Kawka, Referatsleiter, Bundesinstitut fir Bau-, Stadt-
und Raumforschung (BBSR) im Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR),
Referat | 1 Raumentwicklung

Litauen Ministry of Environment of the Republic of Lithuania (2019): New Comprehensive
LT Plan of the Territory of the Republic of Lithuania (Lietuva 2030)
Interviewpartnerin: Agné PeikSteniené, Wissenschaftliche Mitarbeiterin im
Umweltministerium der Republik Litauen. Zustandig fir die Implementierung der
nationalen Strategie, Lietuva 2030
Niederlande Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (2020): Nationale
NI Omgevingsvisie. Duurzaam _perspectief voor onze leefomgeving (NOVI,
Toekomstperspectief 2050)
Ministerie van Infrastructuur en Milieu (2012): Structuurvisie Infrastructuur en
Ruimte. (Ambitie Nederland 2040)
Interviewpartner: Gijsbert Borgman, Abteilungsleiter, Ministerium fiir Inneres und
Konigreichsbeziehungen (internationale Beziehungen), Fachbereich nationale
Raumordnung, Abteilung fiir die nationale Raumentwicklungsstrategie (NOVI)
Osterreich Geschéftsstelle der Osterreichischen Raumordnungskonferenz (OROK) (1981):
AT Osterreichisches Raumentwicklungskonzept 1981 (OREK 1981)
Geschéftsstelle der Osterreichischen Raumordnungskonferenz (OROK) (2009):
Szenarien der Raumentwicklung Osterreichs 2030. Regionale Herausforderungen
und Handlungsstrategien
Geschéftsstelle der Osterreichischen Raumordnungskonferenz (OROK) (2002):
Osterreichisches Raumentwicklungskonzept 2001 (OREK 2001)
Geschéftsstelle der Osterreichischen Raumordnungskonferenz (OROK) (2011):
Austrian Spatial Development Concept. Scopes of action 2020 (OREK 2011)
(englische Version)
Geschiftsstelle der Osterreichischen Raumordnungskonferenz (OROK) (2020):
Osterreichisches Raumentwicklungskonzept 2030
Amt der Vorarlberger Landesregierung, Abteilung Raumplanung und Baurecht
(2019): Raumbild Vorarlberg 2030. Zukunft Raum geben. Schriftenreihe der
Abteilung Raumplanung und Baurecht, Amt der Vorarlberger Landesregierung,
Ausgabe 33
Interviewpartner*innen: MMaga Elisabeth Stix, Rosinak & Partner ZT GmbH /// Dr.
Stefan Obkircher, Uberértliche Raumplanung, Abteilung Raumplanung und Baurecht
(Vlla), Amt der Vorarlberger Landesregierung
Rumdnien Ministry of Development, Public Works and Housing (2008): Strategic Concept of
RO Territorial Development, Romania 2030

Ministry of Regional Development and Public Administration (2021): National
Strategy for Territorial Development, Horizon 2035 (will be adopted by parliament in
2021)
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https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/DE/veroeffentlichungen/themen/heimat-integration/raumordnung/leitbilder-und-handlungsstrategien-raumordnung.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/DE/veroeffentlichungen/themen/heimat-integration/raumordnung/leitbilder-und-handlungsstrategien-raumordnung.pdf?__blob=publicationFile&v=3
http://www.bendrasisplanas.lt/2019/12/13/en/
http://www.bendrasisplanas.lt/2019/12/13/en/
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2020/09/11/nationale-omgevingsvisie
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2020/09/11/nationale-omgevingsvisie
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2020/09/11/nationale-omgevingsvisie
https://www.rijksoverheid.nl/binaries/rijksoverheid/documenten/rapporten/2012/03/13/structuurvisie-infrastructuur-en-ruimte/structuurvisie-infrastructuur-en-ruimte-4.pdf
https://www.rijksoverheid.nl/binaries/rijksoverheid/documenten/rapporten/2012/03/13/structuurvisie-infrastructuur-en-ruimte/structuurvisie-infrastructuur-en-ruimte-4.pdf
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