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RAUMLICHE ENTWICKLUNGEN-IN-OSTERREI-
CHISCHEN STADTREGIONEN: HANDLUNGS-
BEDARF UND STEUERUNGSMOGLICHKEITEN

Stadtregionen sind zentrale Wachstumsmotoren der
regionalen Wirtschaftsentwicklung sowie bedeuten-
de Versorgungszentren fiir die Bevolkerung im ver-
stddterten wie auch im liandlichen Raum. Im Jahr
2001 wohnten etwa 69 % der Bevolkerung (ca. 5,54
Millionen EinwohnerInnen) in den Stadtregionen
Osterreichs; etwa 54 % allein im verdichteten Agglo-
merationsraum. In den Stadtregionen konzentrieren
sich zudem die wirtschaftlichen Aktivitdten (77 % al-
ler Beschiftigten/Arbeitsplitze).

Innerhalb und zwischen Stadtregionen sind aber
auch ungleiche Wertschopfung und Arbeitsplatzent-
wicklung sowie starke Verdnderungen im demografi-
schen Aufbau und der Bevolkerungsentwicklung
durch rdumlich divergente Wanderungs- und Gebur-
tenbilanzen (inter- und intraregionale Polarisierung).
Aufgrund beider genannter Trends kommt es zu un-
gleicher fiskalischer Entwicklung zwischen Kernstadt
und Umlandgemeinden, zu starker Zersiedelung und
Zunahme des Flachenverbrauchs, zu hohem Res-
sourcenverbrauch sowie zu zunehmend unausgewo-
gener ErschlieBung mit Leistungen des OPNV, welche
die Erreichbarkeit von peripheren Gebieten inner-
halb der Stadtregion verschlechtern. Das sind einige
zentrale Probleme in Stadtregionen, welche gro8e
Herausforderungen fiir eine zielgerichtete raumliche
Steuerung darstellen.

Die vorliegende Publikation widmet sich daher ein-
gehend dem Raumtyp , Stadtregionen® in Osterreich.
Sie bildet die wesentlichen Ergebnisse des Projektes
,Rdumliche Entwicklungen in 0sterreichischen
Stadtregionen: Handlungsbedarf und Steuerungs-
moglichkeiten, das von Juni 2008 bis November 2009
vom Department fiir Raumentwicklung, Infrastruk-
tur- und Umweltplanung der TU Wien durchgefiihrt
wurde, ab.

Im Projekt ging es vor allem um die Abgrenzung und
Definition von funktionalen Stadtregionen in Oster-
reich, die Analyse der rdumlichen Entwicklungen so-
wie der Akteurskonstellationen in ausgewédhlten
osterreichischen Stadtregionen, die Identifikation
des Handlungsbedarfs/von Handlungserfordernis-
sen vor allem fiir AkteurInnen der politisch-adminis-
trativen Systeme im Rahmen der Raumordnung und

Raumplanung, die Darlegung von innovativen Ansét-
zen zur Steuerung der rdumlichen Entwicklungen in
Stadtregionen sowie die Ableitung von Handlungs-
empfehlungen hinsichtlich der Frage, wie auf die ver-
schiedenen stadtregionalen Herausforderungen rea-
giert werden kann, und welche Steuerungsformen so-
wie Instrumente dafiir geeignet sind.

Forschungsansatz: In weiten Teilen des Projektes
wurde der Ansatz der , Interactive Research verfolgt.
Von WissenschafterInnen unterschiedlicher Diszipli-
nen, VertreterInnen verschiedener politisch-admini-
strativer Institutionen sowie der Wirtschaft wurde im
Rahmen von Workshops (u. a. zwei Fokusgruppen-
Workshops) gemeinsam ein Wissensstand hinsicht-
lich der Projektfragestellungen erarbeitet. Im Endef-
fekt sollten damit zwei Ziele erreicht werden: Erstens
die Entwicklung eines praxisorientierten Wissens
(Handlungserfordernisse), die von den involvierten
AkteurInnen gemeinsam erarbeitet wurden und
zweitens die Entwicklung eines transdisziplindren
Wissens und Ansatzes (Handlungsempfehlungen).

Ein wesentliches Ziel dieser Publikation besteht vor
allem darin, die Méglichkeiten der Steuerung von
rdumlichen Entwicklungen in Stadtregionen in
Osterreich stérker in das Bewusstsein der verantwort-
lichen AkteurInnen des Bundes, der Lander, Stadte
und Gemeinden (aber auch der Wirtschaft und Zivil-
gesellschaft) zu riicken. Schlieflich ist das Herstellen
von ,Awareness” fir die Losung der Problematiken
der Stadtregionen eine wichtige Voraussetzung, um
zu geeigneten Steuerungsformen zu gelangen.

Begriff,,Stadtregionen: Grundlagen
und Methodik

Aufgrund der wirtschaftlichen, technologischen und
sozialen Entwicklung kommt es seit den 1960er-Jah-
ren in Osterreich zunehmend zur Herausbildung von
zusammenhédngenden Stadtregionen, die tiber die
administrativen Gemeindegrenzen hinausgehen.
Dieser Prozess war urspriinglich von deutlich fordis-
tischen Arbeits- und Lebensbedingungen gepragt,
sodass die Beziehungen zwischen der Stadt, als dem
Zentrum mit seinem ,Hinterland’ als Aullengebiet der
Stadtregion, im Mittelpunkt der Forschungsbemii-



. ZUSAMMENFASSUNG

hungen standen. Versucht man nun Stadtregionen in
der aktuellen Situation zu identifizieren, so ist dieses
traditionelle Verstdndnis von Stadt-Umland-Bezie-
hungen zu modifizieren.

Die Osterreichischen Stadtregionen werden unter
Berticksichtigung von Homogenitits- und Funktions-
kriterien definiert und abgegrenzt. Anstelle von
statistischen Einheiten wie Gemeinden oder Sied-
lungseinheiten werden in diesem Ansatz gleichférmi-
ge Rasterzellen von 500x500m Seitenldnge verwen-
det, denen jeweils die genaue Anzahl an Wohnbevol-
kerung und Beschiftigten zugeordnet ist. Aufgrund
dieses Wechsels von statistischen Einheiten zur ras-
ter-basierten Darstellung lassen sich nicht nur Dich-
tewerte mit groBer Genauigkeit berechnen, es werden
auch topologische und geometrische Merkmale wie
Nachbarschaft, Distanz oder Flache sehr gut opera-
tionalisierbar.

Auf Basis dieser rasterbasierten Daten werden unter
Beachtung der Vorstellung einer polyzentrischen
Siedlungsentwicklung in stddtischen Agglomeratio-
nen, die sich unabhéngig von Gemeindegrenzen ent-
wickelt haben, folgende Raumkategorien verwendet:
Agglomerationsraum, Kernsiedlungsgebiet, Ergdn-
zungsgebiet, Aullenzone, Stadtregionen (funktionale
rdumliche Einheiten, die sich aus dem stadtisch ver-
dichteten Agglomerationsraum und der dieser zuge-
ordneten Aulenzone zusammensetzen). Mithilfe die-
ser Methode konnten Agglomerationsraume und ent-
sprechende AuBenzonen in insgesamt 38 Osterreichi-
sche Stadtregionen abgegrenzt werden. Schlief8lich
erfolgte eine Typisierung der Stadtregionen nach fol-
genden Kriterien: Grof3e der Stadtregion, Wirtschafts-
struktur, Einbettung in das Siedlungssystem.

Von,,Steuerung“ zu ,,Regional Governance*

Um den Herausforderungen, die sich aus den raumli-
chen Entwicklungen in Stadtregionen ergeben, aktiv
begegnen zu kénnen, sind inzwischen vielfdltige Ver-
fahren und Strukturen fiir die stadtregionale Steue-
rung und Koordinierung entwickelt worden. In die-
sem Zusammenhang wird die Wirksamkeit von , klas-
sischen* direkten (,harten“) Steuerungsinstrumen-
ten der Stadt- und Regionalplanung kritisch
hinterfragt und eine Bedeutungszunahme von indi-
rekten, starker kommunikativ und kooperativ ausge-
richteten (,weichen*) Steuerungsinstrumenten kons-
tatiert. Dies steht im Zusammenhang mit einem ver-
dnderten Steuerungsverstandnis, das auch die Raum-
planung als Teil des staatlichen Handelns betrifft. Der
erhohte Koordinationsbedarf in den Stadtregionen
bedarf vor allem des Einsatzes von kooperativen Ver-
fahren und Strukturen. Regional Governance basiert
aufKonzepten, die verstdrkt auf Kooperation und Ver-
handlung ausgerichtet sind, und in welchen es vor al-

lem um eine zielgerichtete Kombination unter-
schiedlicher Steuerungsinstrumente (direkte, indi-
rekte) sowie verschiedener Steuerungsmechanismen
(Hierarchie, Netzwerke, Markt) geht. Dieser Steue-
rungsmodus ist davon abhingig, wie gut es gelingt,
das , Verhandlungsdilemma*“ zu iiberwinden, d. h. in-
wiefern es bei konkurrierenden und kompetitiven
Akteursinteressen moglich ist, zu gemeinsamen L6-
sungen zu kommen. Daher sind Anreizsysteme und
geeignete Steuerungsinstrumente zentrale Bestand-
teile von Regional Governance, um Kooperationen zu
ermoglichen und zu unterstiitzen.

Allgemeine Entwicklungen in
osterreichischen Stadtregionen

- Demografische Entwicklungen: Mit +3 % fiel die
Bevolkerungszunahme zwischen 1991 und 2001 in
Stadtregionen nicht wesentlich hoher aus als im
osterreichischen Durchschnitt. Allerdings war in
den Stadtregionen zum iiberwiegenden Teil die
positive Wanderungsbilanz dafiir verantwortlich
(+2,8 %), zudem konzentrierte sich dort das
Wachstum fast ausschlieBlich auf die Auenzonen
(+7,5 %). Auch hinsichtlich der Altersstruktur un-
terscheiden sich die 38 Stadtregionen in Summe
nicht wesentlich vom Rest Osterreichs, jedoch ist
auch hier ein deutliches Gefélle zwischen den Ag-
glomerationsriumen und den Auenzonen zu be-
obachten, das sich allerdings zwischen 1991 und
2001 verringert hat.

- Wirtschaftliche Entwicklungen: Ahnlich wie
bei der Bevolkerungsentwicklung konzentrierte
sich das Beschéftigungswachstum vor allem auf
die Stadtumlandbereiche. Am deutlichsten ist
dieses Gefille in den Grof3stadtregionen mit ho-
hem Anteil urbaner Dienstleistungen und den
Kleinstadtregionen in singulédrer Lage. Im Ge-
gensatz dazu war das Beschiftigungswachstum
in den urbanen Klein- und Mittelstadtregionen
und den touristisch gepriagten Kleinstadtregio-
nen vor allem auf die Agglomerationsrdume
konzentriert.

- Entwicklung der Verkehrsstréme: Zwischen 1991
und 2001 hat die Zahl der AuspendlerInnen in den
Stadtregionen zwar deutlich zugenommen (+28,9 %),
doch war diese Entwicklung hier deutlich langsa-
mer als im Rest Osterreichs, wo eine Steigerung
von mehr als 55 % zu beobachten war. Die hohere
Zunahme in den Auflenzonen aller Stadtregionen
tduscht allerdings insofern, als dieser Wert von der
besonderen Situation Wiens dominiert wird. In
fast allen anderen Typen von Stadtregionen war
der Zuwachs in den Agglomerationsraumen hoher
als im Stadtumland. Dieser Befund zeigt, dass zu-
nehmend auch BewohnerInnen der dicht besie-
delten Kerngebiete dazu tendieren, in das Umland
auszupendeln.
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- Fiskalische Entwicklungen: Es zeigt sich, dass die
Kernstéddte im Vergleich zu den anderen Gemein-
detypen die mit Abstand hochsten Nettofinanzie-
rungserfordernisse haben; also jene Ausgaben, die
nicht funktionsspezifisch durch Gebiihren oder
Transfers gedeckt, sondern durch den allgemeinen
Haushalt bestritten werden miissen. Die Nettofi-
nanzierungserfordernisse der Umlandgemeinden
fiir zentralortliche Aufgaben sind gar nicht, jene
fiir ballungsraumspezifische Aufgaben nur bei den
Gemeinden im (engeren) Agglomerationsraum
leicht erhoht gegeniiber Gemeinden auflerhalb
von Stadtregionen. Dies deutet auf eine starke
Stadt-Umland-Komplementaritidt hin: Mitversor-
gung der Gemeinden im Agglomerationsraum und
Auflenzone durch Dienste der Kernstadt ohne ent-
sprechende finanzielle Kompensation.

In einem fachlichen Dialog zwischen den im Projekt
involvierten, zentralen Akteursgruppen wurden fiir ei-
ne weiter gehende Analyse von rdaumlichen Entwick-
lungen sowie fiir eine Akteursanalyse folgende Stadt-
regionen ausgewdhlt: St. Johann im Pongau, Graz-
Graz-Umgebung, Stockerau-Korneuburg-Wien21.

Stadtregionale Handlungsbereiche und
Steuerungsinstrumente

Aus der Analyse der rdumlichen Entwicklungen und
den Akteurskonstellationen in den drei ausgewéhlten
Stadtregionen ergaben sich folgende steuerungsbe-
zogene Handlungsbereiche: wirtschaftliche Entwick-
lung und regionale Betriebsansiedelung, Bevolke-
rungsentwicklung und Lebensqualitit, Siedlungsent-
wicklung und Kulturlandschaft, Verkehrsentwicklung
sowie Regional Governance.

Die Handlungsbereiche ,regionale Betriebsansied-
lung® (Instrumente und MaBnahmen u. a. ortliche
Planungsmalnahmen, fiskalische Anreize, planungs-
rechtliche Sicherung von Standorten), ,Zersiedelung
und Nutzung von Bauland“ (u. a. Baulandmobilisie-
rung, Baulandumlegung, Wohnbauférderung); , Ver-
kehrsentwicklung® (u. a. preispolitische Instrumente,
City-Maut) sowie , Regional Governance“ (Koopera-
tionen: SUM Wien-Niederdsterreich, Regionalmana-
gement Graz-Graz-Umgebung, Regionalverband
Pongau) wurden fiir eine vertiefende Betrachtung
ausgewdhlt. Bezogen auf diese Handlungsbereiche
wurden Good-Practice-Beispiele vor allem aus
Deutschland und der Schweiz eingearbeitet.

Grundsitzliche Handlungsempfehlungen
hinsichtlich der Steuerung raumlicher
Entwicklungen in Stadtregionen

Offenbar stellen die dynamischen Beziehungen und
Verflechtungen zwischen Kernstddten und Umland-

gemeinden die AkteurInnen aus Politik und Verwal-
tung fiir die Durchfiithrung einer zielgerichteten und
kohérenten Steuerung vor gro8e Probleme. Hier be-
steht mit Sicherheit der gro3te Handlungsbedarf, zu-
mal es bislang keine allgemein giiltige Definition und
Abgrenzung und kaum integrierte Ansétze zur Steue-
rung von stadtregionalen Prozessen gibt.

Handlungsempfehlungen und
Handlungserfordernisse

- Verankerung des Begriffs ,Stadtregion“ in Politik
und Verwaltung: Entwicklung einer nationalen Ag-
glomerations- und Stddtepolitik, Definition von
Stadtregionen, Entwicklung des dsterreichischen
Netzes von Stadtregionen im Kontext europédischer
Entwicklungen, verstédrkte Beriicksichtigung un-
terschiedlicher Raumtypen in der Raumentwick-
lungspolitik;

- Schaffung integrierter Daten- und Planungs-
grundlagen: Erhebung von regionsspezifischen
Datengrundlagen, Erhebung von regionalen Fla-
chenpotenzialen nach Standorttypen, Erfassung
der Funktionen von Freiflachen, Entwicklung ei-
ner standardisierten Methodik und Darstellung fiir
Abschiétzung der fiskalischen Wirkung von regio-
nalen Betriebsansiedlungen, Erfassung und Evalu-
ierung bestehender Kooperationen und kategoria-
le Bewertung von Kooperationsergebnissen, Verof-
fentlichen und Sichtbarmachen stadtregionaler
Entwicklungen;

- vermehrte Durchfithrung von Zieldiskussionen
unter den Pramissen ,nachhaltige Entwicklung*“
und ,territoriale Kohédsion“ in der Raumplanung:
Durchfiihrung von Strategiediskussionen, Ent-
wicklung {iberértlicher Planungsstrategien, Uber-
priiffung und Evaluierung planerischer Ziele und
Malnahmen;

- Einrichtung von Stadtregionen als Planungs- und
Handlungsebene sowie gezielte Férderung stadt-
regionaler Kooperationen: u. a. Durchfithrung von
Bottom-up-Prozessen zur Bildung von Stadtregio-
nen, Festlegung der stadtregionalen Kooperations-
form, Uberwindung von Barrieren bei der Bildung
von stadtregionalen Kooperationen, Berticksichti-
gung der Spezifika von bundesldnderiibergreifen-
den stadtregionalen Kooperationen, verstéarkter
Einsatz von kommunikativen Instrumenten und
der Offentlichkeitsarbeit in Stadtregionen;

- Gezielte Verbesserung der Steuerungsinstrumente
der Raumplanung und anderer Sektorpolitiken:
u. a. Aufwertung der tiberdrtlichen Raumplanung
und verbesserte Abstimmung mit der 6rtlichen
Raumplanung, Ergdnzung des Planungsinstru-
mentariums um (groB-)projektbezogene Pla-
nungsinstrumente, rdumliche Fokussierung der
Wohnbauf6rderung, Flachensicherung fiir hoch-
rangige Verkehrstrassen (OV, IV) und Ausbau in
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Abstimmung mit der tiberdrtlichen und o6rtlichen
Raumplanung, stdrkere Anlastung der Verkehrsin-
frastrukturkosten an die NutzerInnen, weitere At-
traktivierung der Ansiedlung von innerstadtischen
Einkaufszentren (EKZ), Erh6hung der Verfiigbar-
keit und Attraktivitét fiir hochwertige regionale Be-
triebsstandorte, ,aufgabenorientierte Mittelvertei-
lung“ im Finanzausgleich;

Differenzierung des Steuerungsinstrumentariums
nach Stadtregionen: u. a. Aufnahme des Raumtyps
,Stadtregionen” in das planerische Instrumentari-
um, Abstimmung der Ziele und Malinahmen zwi-
schen Stadtregionen und anderen Raumtypen,
Differenzierte und stadtregionsbezogene Wohn-
bauférderungsmalnahmen, Ubertragen von Be-
triebsgebiete- und EKZ-bezogene Mafinahmen
auf Stadtregionen, Abstimmung ausgewdhlter und
problembezogener Instrumente bei linder- und
staatsgrenzeniiberschreitender Zusammenarbeit;
Verbesserte Abstimmung zwischen ,harten“ und
,weichen“ Steuerungsinstrumenten der Raumpla-
nung: Entwicklung von Mallnahmenbiindeln zur
Zersiedelungsabwehr, Abstimmung der Instru-
mente in der 6rtlichen Planung, Entwicklung eines
abgestimmten Instrumentariums in der ,,Boden-
politik“, Abstimmung der MaBnahmen und Ins-
trumente zur Entwicklung und Vermarktung von
Betriebsstandorten

Verstdarkte Zusammenarbeit zwischen allen Part-
nerlnnen des foderalistischen Staates: Bilden einer
Kooperationsplattform , Stadtregionen®.
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