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Zusammenfassung 

Veranderte Rahmenbedingungen wirken 
sich in eher widerspriichlicher Weise auf 
die Regionalplanung aus: Einerseits ist sie 
im Zuge der allgemeinen Diskussion urn 
eine Verwaltungsreform in die Kri tik gera­
ten. 1hr werden mangelnde Flexibilitat, 
libermaJ3ige Dauer der Verfahren, liber­
fllissige Regelungsintensitat usw. vorge­
worfen. Andererseits wird ihr wachsende 
Bedeutung bescheinigt, weil unter der 
Leitvorstellung der „nachhaltigen Raum­
entwicklung" eine integrative raumbezoge­
ne Planung ais notwendig erachtet wird. 
Daraus hat sich in Theorie und Praxis ein 
paradigmatischer Wandei raumlicher Pla­
nung zugunsten eines kooperativen, eher 
auf Netzwerken basierenden und prozes­
sual ausgerichteten Planungsansatzes ent­
wickelt. Dieser kooperative Ansatz ist aber 
in einer formalisierten, hierarchisierten und 
sektoralisierten Verwaltungsstruktur sehr 
anspruchsvoll. 

In einem Forschungsvorhaben untersuchen 
die Autoren deshalb die Praxis der Regio­
nalplanung unter veranderten Rahmenbe­
dingungen mit den Forschungsfragen: 

- Hat sich dieser Paradigmawandel der Pla­
nung in der Praxis bereits durchgesetzt?
Welche Erfahrungen wurden damit ge­
macht?

- Sind die in den verschiedenen Landem
der Bundesrepublik recht unterschiedli­
chen Organisationsmodelle der Regional­
planung in unterschiedlichem Mafie fiir
eine netzwerkfórmige regionale Selbst­
steuerung fórderlich?

- Wie kann der Institutionenrahmen im
Kontext der Verwaltungsmodemisierung
weiterentwickelt werden?

Durch den Vergleich von vier Organisa­
tionsmodellen in vier Landem sollen liber 
die Analyse des Prozesses der Planaufstel­
lung, der Einbindung von Fachressorts und 
Gemeinden in die Planung sowie des Voll­
zuges der Piane Antworten auf die Leitfra­
gen gefunden werden. Die Ergebnisse die­
nen ais Grundlage fiir verallgemeinerbare 
SchluJ3folgerungen zur Reform der raum­
bezogenen Planung in Deutschland. 
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1 Ausgangslage 

Das wissenschaftliche und praktische In­
teresse an der Regionalplanung ist seit 
einigen Jahren wieder gestiegen. Die hier 
angelaufene Diskussion I vermittelt neue
Eindriicke, die zeigen, daJ3 Regionalplanung 
besser ais ihr Ruf ist: Sie ist innovativ und 
haufig anpassungsfahiger gegenliber veran­
derten Rahmenbedingungen ais die meisten 
Sektorpolitiken. Das gilt nicht nur fiir 
Ostdeutschland, wo im Zuge der Trans­
formation teilweise neue innovative Pla­
nungskonzepte verfolgt wurden, sondem 
es gilt genauso fiir Westdeutschland, wo die 
Regionalplanung starker ais traditionelle 
Verwaltungszweige gezwungen ist, sich 
durch innovative Anpassung in ihren „poli­
tischen Markten" zu behaupten. 

Zudem haben die veranderten Rahmenbe­
dingungen deutlich zu einer „Aufwertung 
der Region ais Handlungsebene" gefiihrt. 
Dabei sind vor allem der Bedeu­
tungsgewinn der Regionalebene liber die 
„Regionalisierung der Fachpolitiken", den 
Regionenwettbewerb im EU-MaJ3stab, die 
Forderung regionaler Kooperation durch 
den Bund (Raumordnungspolitischer 
Handlungsrahmen, Novellierung des Raum­
ordnungsgesetzes) und vielfach intensivere 
regionale Verflechtungen im Rahmen einer 
ausgepragteren funktionsraumlichen Ar­
beitsteilung (letztlich auch ais Folge gean­
derter Produktionsstrukturen - lean pro­
duction, out-sourcing, just-in-time) zu 
nennen. 

Regionalplanung sieht sich drei Typen von 
Herausforderungen gegenliber: Zum einen 
handelt es sich urn solche, die querschnitts­
orientierte Akteure wie die raumliche Pla­
nung aufwerten; zweitens urn solche, die 
neue Handlungsformen erfordem; und drit­
tens urn solche, die den „Zwang zum Ler­
nen" fiir die Regionalplanung erhohen. Zur 
Aufwertung querschnittsorientierter Ak­
teure gehoren: 

(1) 
Im Kontext der Globalisierung der Okono­
mie und der politisch-okonomischen Inte­
gration Europas gewinnt die interkommu­
nale Zusarnmenarbeit auf regionaler Ebene 
wachsende Bedeutung. 

(2) 
In der staatlichen Forderpolitik fiir regiona­
le Entwicklungen werden regionsbezogene 
Entwicklungskonzepte immer wichtiger 
(Regionalisierung der Strukturpolitik). So 
gibt es sowohl in der EU-Regional­
fórderung ais auch in der Gemeinschafts­
aufgabe „ Verbesserung der regionalen 
Wirtschaftsstruktur" Tendenzen, Forder­
mittelzusagen fiir Einzelprojekte von der 
Existenz integrativer Regionaler Entwick­
lungskonzepte abhangig zu machen. 

(3) 
Regionalplanung hat sich in den letzten 
Jahren von ihrer ordnungspolitischen Auf­
gabe etwas gelost und ist immer mehr in die 
Diskussion der regionalen Entwicklung ein­
gebunden. Erfahrungen mit Regionalpla­
nung ais „Regionalmanagement", ,,Modera­
tion" und „Koordination" Regionaler 
Entwicklungskonzepte belegen das.2

Neue Handlungsformen erfordem solche 
Herausforderungen, die das traditionelle 
hierarchisch-interventionistische Verhalten 
von Planung in Frage stellen. Zwar ist Re­
gionalplanung vom Ansatz her starker auf 
kooperatives Verwaltungshandeln und 
,,Netzwerke der Problembearbeitung" an­
gewiesen, weil sie mangels harterer Institu­
tionalisierung von der Mitwirkung der 
Adressaten abhangt.3 Aber erst in letzter 
Zeit verbinden sich damit auch neue regio­
nale Kooperationsansatze, wie sie im Zuge 
der Regionalisierung der Strukturpolitik, 
der Umstellung der EU-Strukturfonds, der 
Gemeinschaftsaufgabe „ V erbesserung der 
regionalen Wirtschaftsstruktur" und neuer­
dings in Verbindung mit der Leitvorstellung 
,,nachhaltiger Regionalentwicklung" (Agen­
da 21-Prozesse auf regionaler Ebene) ver­
mehrt in der Praxis entwickelt werden. 
Selbst wenn solche Prozesse teilweise 
auJ3erhalb der Regionalplanung initiiert 
wurden, ist sie meist involviert. 

Der dritte Typ von Herausforderungen 
zwingt die Regionalplanung „zum Lemen": 

- der harter gewordene W ettbewerb der
sektoralen Planungssysteme, die sich
immer mehr regional ausrichten (Land­
schaftsplanung, Forstplanung, Wasser­
wirtschaftsplanung, Abfallwirtschafts­
planung u. a.); vor allem aber hat die
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Regionalisierung der Wirtsehaftsstruk­
turpolitik (Gemeinsehaftsaufgabe "Ver­
besserung der regionalen Wirtsehafts­
struktur", EU-Strukturfonds) neue 
Herausforderungen gesehaffen, weil hier 
meist andere Akteure als die Regional­
planung regionale Problemstellungen 
(mit integrativem Ansprueh) bearbeiten; 

- die wachsende Zahl der "regionalen Mo­
deratoren", die konkurrierend neben die 
Regionalplanung treten: Regionalkonfe­
renzen, Regionalforen, regionale Ent­
wicklungsagenturen. 

2 Fragestellung 

Uber diese Ver1inderungen wird viel ge­
sehrieben und auf Tagungen diskutiert. 
Aber eine empirisehe Erforsehung der 
regionalplanerisehen Praxis ist kaum aus­
zumachen. Zumindest ist nieht erkennbar, 
daB die hier interessierenden Fragen syste­
matisch angegangen worden seien. 

Die Ver1inderungen der Regionalplanung in 
der Praxis - aber vielleicht noch mehr in der 
Diskussion daruber - sind im Kontext der 
Debatte tiber den Wandel des Staates und 
die damit verbundene Steuerungsdiskus­
sion zu sehen. Hier wie dort gelten folgende 
Ver1inderungen: 

- Der traditionelle command-and-control­
Ansatz wird von kooperativen Ans1itzen 
abgelost, in denen der Adressat der 
Steuerung "Mit-Produzent" des "Steue­
rungs-Produktes" ist. Der Adressat ver­
fugt heute nicht nur uber wesentlich 
mehr Ausweichmoglichkeiten und sank­
tionsfreies St6rpotential, sondem ist 
selbst wesentlicher Steuerungsakteur, 
des sen Interessen im Steuerungsergebnis 
angemessen zu berucksichtigen sind. 1m 
Zuge der aus verschiedenen Grunden in­
tensiver gewordenen Regionen-Konkur­
renz sowie im Gefolge der "Nachhaltig­
keitsdebatte" erwacht zudem ein 
wachsender Bedarf, die fragmentierten, 
sektoralisierten Politikstrukturen uber 
r1iumliche Gesamtplanungen zu in­
tegrieren und uber die Weiterentwicklung 
der Regionalplanung zum Regionalmana­
gement zu dynamisieren. 

- Die Steuerungsmodi werden von infor­
mellen Formen der Steuerung uberlagert 
werden, so daB Steuerung heute sowohl 
hinsichtlich der einzubeziehenden 
Adressaten, der zu berucksichtigenden 
Variablen als auch der unterschiedlichen 
Ebenen der Interaktion wesentlich kom­
plexer geworden ist. In der Planungs­
Diskussion wird deshalb seit langem von 
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"ver1inderten Planungs-Paradigmata", 
ver1inderten Planungsverst1indnissen und 
yom Wandel der Planungskultur gespro­
chen. "Kooperative", "moderierende" 
und "kommunikative" Planung sind die 
entsprechenden StichWQrte. Ftir Planung 
soli weniger das Ergebnis, cler Plan, der 
eigentliche Handlungsbezug sein, son­
dem der KooperationsprozeB, in dem 
Probleme als regionale Gemeinschafts­
aufgaben identifiziert und im Interesse 
neuer Losungen kollektiv bearbeitet 
werden mussen. Umweltschutz, Beruck­
sichtigung sozialer Belange und 
wirtschaftliche Entwicklung sind uber 
kompromiBfahige Entwicklungspfade 
zusammenzufuhren, d. h. die Entwick­
lung des jeweiligen Raumes ist im Ein­
klang mit den Handlungsmoglichkeiten 
und -absichten der wichtigsten Akteure 
(aus Verbanden, Fachressorts und Kom­
munen) zu konzipieren. Das ist ein Ak­
tionsfeld, das besonders auf regionaler 
Ebene virulent wird. Wie weit dieser 
Paradigmawandel bereits praktisch ge­
worden ist und welche Erfahrungen, aber 
auch welche noeh offenen Probleme da­
mit verbunden sind, soli in dem hier dar­
gestellten Forschungsvorhaben genauer 
untersucht werden. Denn eine Bestands­
aufnahme der Praxis der Regionalplanung 
unter ver1inderten Rahmenbedingungen 
fehlt bisher, aber aus Einzelinforma­
tionen und Beobachtungen der Pla­
nungspraxis wird deutlich, daB sich das 
Planerverhalten ver1indert hat, so daB 
"PI1inemachen" 11ingst nicht mehr das 
zentrale Thema ist.4 Vielfach haben sich 
auch die Planungsprozesse gewandelt, 
weil Planung immer mehr als ProzeB der 
Bearbeitung konkreter Probleme begrif­
fen wird. 

- Die Uberg1inge zwischen Offentlicher 
und privater Sph1ire werden immer flie­
Bender. In diesem Ubergangsfeld organi­
sieren sich "intermedi1ire Organisatio­
nen", die weder dem Markt noch der 
Politik einseitig unterworfen sind, son­
dem deren Potential gerade darin liegt, 
die Verbindung zwischen diesen beiden 
fundamentalen gesellschaftlichen Steue­
rungssystemen schlagen zu konnen.s 

- Die De-Regulierungs-Debatte betrifft 
auch die Regionalplanung. Denn die Inte­
gration einer querschnittsorientierten 
Planung in ein sektoralisiertes Verwal­
tungssystem hat zu betr1ichtlieher Rege­
lungsdichte gefuhrt, was die Kritik aus­
loste, die Raumplanung sei zu langwierig, 
zu wenig flexibel und eher reaktiv-ver­
waltend t1itig. In Reaktion auf die Kritik 
wird der Ruf nach "Deregulierung" laut, 
d. h. nach Rucknahme von Planungsan-

spruchen durch Abbau von Vorschriften 
und Verfahren, Reduktion der Planinhal­
te auf "Kembereiche", was im Extremfall 
zur Reduzierung der Plane aufRegelun­
gen der Gefahrenabwehr fuhren konnte. 
Damit verbindet sich, den Gestal­
tungsanspruch der Planung neu zu 
definieren: etwa in Richtung einer Rtick­
nahme des Anspruches auf fl1iehen­
deckende Aussagen und der Hinwendung 
zu r1iumlich und sachlich differenzierter 
Intensit1it planerischer Aussagen. 

Zwar erhebt Regionalplanung den An­
spruch, "Moderatorin" in sektoralisierten 
Verwaltungsstrukturen zu sein, die inter­
kommunale Zusammenarbeit fdrdem zu 
konnen und regionale Initiativen tiber 
"entrepreneurship" auslOsen zu konnen. 
ledoch fehlt der Beweis, ob die institutio­
nellen Bedingungen diesen Anspruch ein­
IOsen lassen bzw. welche der vorhandenen 
Organisationsformen dafur besonders gtin­
stige Bedingungen schaffen. 

Dabei ist empirisch von Interesse, wie sol­
che sich anbahnenden Ver1inderungen die 
Regionalplanung bereits erreicht haben, ob 
Regionalplaner als Querschnitt-Akteure 
eine besondere Sensibilit1it fur solche Ver-
1inderungen mitbringen mtissen und welche 
Folgerungen sie fur ihr Verhalten bereits 
gezogen haben. Verfolgt man zudem die 
Diskussion zur Modemisierung des Staa­
tes und zu "new public management", so 
werden hier neue Handlungsbedingungen 
geschaffen, die auch die Regionalplanung 
nicht unberuhrt lassen. le mehr dezentrale 
Handlungseinheiten Steuerungsmacht be­
kommen und je mehr das staatliche Lei­
stungsangebot einer markt1ihnlichen Steue­
rung unterliegt, urn so wichtiger werden 
Aushandlungsprozesse, vertrags1ihnliche 
Vereinbarungen zwischen Behorden, aber 
auch public-private partnerships, in denen 
der offentliche und private Bereich pro­
blembezogen zusammenarbeiten. 

Insbesondere interessiert auch, als wie lem­
fahig die Regionalplanung eingesch1itzt 
werden kann. Immerhin unterliegt sie zahl­
reichen Restriktionen, die Ver1inderungen 
erschweren; und zudem gilt auch fur die 
Regionalplanung das Verdikt des Politik­
wissenschaftlers Karl W. Deutsch, daB 
Macht bedeutet, "sich leisten zu konnen, 
nicht zu lemen"6, so daB die Frage der 
Macht der Regionalplanung und des Um­
ganges mit Macht in modemen Planungs­
prozessen in die Untersuchung zwingend 
einflieBt. 

SchlieBlich hat es Regionalplanung immer 
mehr auch mit konflikthaltigen Themen zu 

RuR 2/3.1999 



Kurzberichte aus Praxis und Forschung 

tun. Je mehr sie Mit-Verantwortung fUr die 
Regionalentwicklung tibernimmt, um so 
mehr trifft sie aufVerteilungskonflikte, die 
zu I5sen sind. Moderne Planung, die sich 
politischer als diejenige frtiherer Zeit ver­
steht, kommt nicht daran vorbei, das Politi­
sche in den Planungsprozessen bewu13t zu 
berucksichtigen. Denn schliel3lich ist Poli­
tik "die Moglichkeit kollektiven Handelns 
bei nicht vorauszusetzendem Konsens".7 

Uber die Praxis der Regionalplanung gibt es 
in der deutschen F orschungslandschaft ver­
gleichsweise wenige Aussagen. Eher zeigt 
sich ein unsystematisches und kaleidosko­
pisches Bild. Das Hi13t sich an den wichtig­
sten Untersuchungen zum Forschungsfeld 
"Regionalplanung" belegen. Sortiert man 
sie, so findet man darunter: 

- Analysen der Steuerungswirkungen un­
terschiedlicher Organisationsstrukturen, 
bezogen auf die Regionalplanung, anhand 
von landesspezifischen Fallstudien,8 

- Abfragen tiber den Stand der "okologisch 
orientierten Raumplanung", 9 

- vergleichende Auswertungen tiber die Er­
gebnisse der Regionalplanung, 10 

- fallstudienartige, aber landesgebundene 
Arbeiten (haufig: Diplomarbeiten) zum 
VerhaItnis der Regionalplanung zur 
Kommunalplanung, II 

- kleinere Forschungsarbeiten (auch meist: 
Diplomarbeiten) zur Praxis der Raum­
ordnungsverfahren in einzelnen Lan­
dern.12 

Diese Arbeiten basieren zudem auf Rah­
menbedingungen, die heute teilweise schon 
als veraItet geIten konnen: Das Planungs­
verstandnis war in den fruheren Arbeiten 
noch starker statisch und auf "final plans" 
ausgerichtet, weniger prozessual; die Quer­
schnittsorientierung wurde auf ein enges 
raumliches Planungsverstandnis reduziert 
("Fachplanung Raum"), die Regionalebene 
fUhrte noch ein stiefmtitterliches Dasein, 
der Wettbewerb mit anderen regional en 
Planungskonzepten (z. B. aus der regiona­
Iisierten Wirtschaftsstrukturpolitik, aus 
der Landschaftsrahmenplanung) war kaum 
entwickelt. Schliel3lich war aber auch die 
Fragestellung zu einem guten Teil anders 
konzipiert: Ein Gro13teil der Untersuchun­
gen war eher auf Evaluation von Planung als 
auf Analyse von Planungsprozessen ausge­
richtet. 

Will man zur Praxis der Regionalplanung 
einen besseren analytischen Zugang be­
kommen, dann sind Ausfltige in verwandte 
Forschungsfelder ergiebiger. So hat die 
Thematik der "kooperativen Verhaltens-
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modelle" in anderen Kontexten For­
schungsinteresse gefunden: 

- Die modeme Netzwerkforschung hat 
diese Beztige aufgenommen;13 

- die Untersuchungen zu den Regionalkon­
ferenzen und regionalen Entwicklungs­
agenturen machen das Kooperationsver­
halten zum Thema; 14 

- Untersuchungen tiber das Koopera­
tionsverhalten in grenztiberschreitenden 
Zusammenschltissen arbeiten damit. 15 

Auch das Zusammenspiel von Organisa­
tionsstrukturen und darin ablaufenden Pro­
zessen hat in den Verwaltungs- und Organi­
sationswissenschaften seit geraumer Zeit 
erhebliche Aufmerksamkeit gewonnen 
und wird heute aus Sicht der wirt­
schaftswissenschaftlichen Wle verwal­
tungswissenschaftlichen Institutionen­
theorie behandelt. '6 Allerdings ist zuzuge­
stehen, da13 generalisierbare Erkenntnisse, 
die ohne weiteres auf die Regionalplanung 
tibertragen werden konnten, dabei nicht 
entwickelt wurden, weil Organisationsfor­
men immer nur ein Faktor innerhalb syste­
mischer Wirkungszusammenhange sind, sie 
zudem durch Verfahren in ihrer Wirkung 
reduziert werden konnen (z. B. informales 
VerwaItungshandeln, Vorentscheiderstruk­
turen, Netzwerke). Vor all em aber ist die 
Wirkungsweise von Organisationsformen 
und institutionellen Rahmenbedingungen in 
den Phasen der politisch-administrativen 
Problembearbeitung unterschiedlich: 

- in der Phase der Problemwahmehmung 
relativ stark (Selektivitat der Wahmeh­
mung), 

- in der Phase der Losungssuche schwa­
cher (vor all em bei innovativen Losun­
gen, fUr die institutionalisierte Routinen 
nicht greifen), 

- in der Umsetzungsphase wiederum stark 
(Einbindung in Routineprogramme). 

Daruber hinaus hangt sie yom personlich­
keitsbedingten Umgang mit denjeweiligen 
Rahmenbedingungen abo Schliel3lich sind 
auch "policybedingt" Unterschiede zu be­
rucksichtigen, d. h. Unterschiede, die von 
unterschiedlichen Themen und ihren unter­
schiedlichen politischen Arenen gepragt 
werden. Regionalplanung ist dabei in be­
sonderem Malle atypisch, weil sie 

- als querschnittbezogene Planung aufKo­
ordination und Kooperation der Fachres­
sorts angewiesen ist, 

- keine politische Klientel besitzt, die den 
Institutionenrahmen fUr ihre Interessen 
instrumentalisieren konnte, 

- Planung ohne Umsetzungsstrukturen ist, 
d. h. auf "boundary-spanning activities" 
ausgerichtet ist, 

- mangels starker Instrumente zwar auf die 
AusschOpfung der institutionellen 
Handlungsmoglichkeiten angewiesen ist, 
diese aber nur nutzen kann, wenn sie vor­
ab inhaItliche Konsense gewonnen hat 
(sonst verhindert gerade das Beharren 
auf Rechtspositionen die Bereitschaft 
der Akteure, differenzierte Ziele in die 
Plane einschreiben zu lassen). 

3 Untersuchungskonzept 

1m Zentrum des Forschungsvorhabens ste­
hen also die Leitfragen nach: 

- der Praxis der Regionalplanung in der 
Bundesrepublik unter den veranderten 
Rahmenbedingungen; 

- den Hemmnissen unterschiedlicher Orga­
nisationsformen und institutionellen 
Rahmenbedingungen fUr netzwerkformi­
ge Prozesse selbstgesteuerter Regional­
entwicklung; 

- den Moglichkeiten zur Weiterentwick­
lung des institutionellen Rahmens unter 
den Bedingungen der Verwaltungsmoder­
nisierung. 

In den Reaktionen der Regionalplanung auf 
veranderte Rahmenbedingungen und in der 
"Lernfahigkeit" der Regionalplanung sind 
zwischen den Landem deutliche Unter­
schiede zu beobachten. Zu klaren ist des­
halb, wie weit sie auf institutionelle Re­
striktionen zuruckzufUhren sind. Der 
Einflu13 der Organisation auf die Prozesse 
(der Planung) wird in der Literatur unter der 
bekannten provozierenden Fragestellung 
"Does organization matter?" behandeJt17 
und ist empirisch schwer zu fassen, weil 
die Organisationsstruktur nur einer von 
zahlreichen Einfltissen auf Prozesse ist. 
Organisationsstrukturen enthaIten Optio­
nen und Restriktionen fUr Handeln l8 und 
beeinflussen VerhaIten tiber Rollenerwar­
tung en, Anreizstrukturen und Paradigmata, 
die in der Organisation vermitteIt werden. 
Gleichwohl lassen sich empirische Nahe­
rungen erreichen. So kann empirisch ge­
pruft werden'9, ob Organisationsstruktu­
ren 

- eher utilitaristisches PlanerverhaIten be­
gtinstigen oder starker "rule-governance" 
austiben; 

- enge oder offene Kontextbeziige (Rollen­
erwartungen, "belief systems", Bindun­
gen usw.) definieren; 
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- die Mitglieder der Organisation starker 
instrumentalisieren; 

- funktionales Verhalten zulassen oder 
sHirker institutionelle Traditionen domi­
nieren lassen. 

Des weiteren ist zu untersuchen, 

- ob weiche Organisationsformen (zu 
denen meist die Planungsorganisationen 
gehoren) sHirker ihrem Planungsum­
feld ausgesetzt sind, z. B. unterschied­
lichen organisations-rechtlichen und 
raumstrukturellen Rahmenbedingungen, 
unterschiedlichen institutionalisierten 
Machtstrukturen, unterschiedlichen lan­
despolitischen Zielsetzungen; 

- ob Kooperation in weichen Organisa­
tionsformen voraussetzt, daB es gelingt, 
Vertrauen aufzubauen, Selbstverpflich­
tungen der Mitglieder zu erzeugen, wech­
selseitige VersHindigungsbereitschaft zu 
schaffen und die Bereitschaft der Mit­
glieder zu motivieren, sich fUr die Ko­
operationsergebnisse selbstverantwort­
lich zu machen.20 

AuBerdem sol1en die Planungsprozesse 
nachgezeichnet sowie Einschatzungen tiber 
Erfolgsbedingungen gewonnen werden. 
Hier geht es nicht urn eine Evaluation der 
Planung - was gerade bei Planungsprozes­
sen auBerordentlich schwierig istY Viel­
mehr sol1en ProzeBverlaufe analysiert und 
eingeschatzt werden, welche Faktoren kol­
lektive Entscheidungsprozesse begtinsti­
gen und behindem sowie welche Verande­
rungen sich in den letzten Jahren ergeben 
haben und wie weit diese Veranderungen 
dem entsprechen, was in der Literatur unter 
"Wandel des Planungsparadigma" bzw. 
"verandertes Planungsverstandnis" ab­
gehandelt wird.22 Dabei sol1en sowohl Lan­
der und Regionen berucksichtigt werden, 
die umsetzungsorientierte Strategien (wie 
Moderation, kooperative Planungen usw.) 
praktizieren, als auch solche, die bisher 
eher in konventioneller Weise regionalpla­
nerisch tatig waren. Dabei bietet sich der 
Vergleich von ostdeutscher und westdeut­
scher Planungspraxis besonders an. 

Urn unterschiedliche Kontextbedingungen 
einzufangen, werden sowohl staatsnahe als 
auch komrnunenahe Organisationsmodelle 
der Regionalplanung in die Untersuchung 
einbezogen. Die dahinter stehende Vermu­
tung lautet, daB staatsnahe Organisations­
modelle die Kooperation mit den Fach­
res sorts begtinstigen, im Zuge der 
"Regionalisierung der Strukturpolitik" 
moglicherweise steuerungseffektiver sind 
und in der Abwagung zwischen okonomi­
schen, okologischen und sozialen Belangen 

198 

ausgewogener vorgehen konnen. Kommu­
nenahe Organisationsmodelle (z. B. Kom­
munalverbande) sind vermutlich den kom­
munalen Verteilungsinteressen starker 
ausgesetzt, lassen wirtschaftliche Belange 
deutlicher zum Zuge kommen.pnd sind ge­
gentiber der Integration von Fachpolitiken 
in schwacherer Position. Daruber hinaus ist 
zu erwarten, daB der planerische Paradig­
mawechsel in Verdichtungsraumen schnel­
ler und intensiver verlauft als in landlichen 
Raumen, wobei dort wiederum zu unter­
scheiden ist, ob es sich urn Problem­
regionen handelt oder nicht. Die Regional­
planung in Verdichtungsraumen der 
Bundesrepublik ist 

- starker okologisch ausgerichtet, 

- starker moderierend tatig (starke Ge-
meinden, i. d. R. polyzentrische kommu­
nale Machtstruktur), 

- bei der Umsetzung starkeren Hemmnis­
sen ausgesetzt (sie wird von Fachres­
sorts und Gemeinden leichter "ausge­
bremst"). 

In landIichen Planungsraumen konnte die 
Regionalplanung dagegen 

- starker an wirtschaftlichen Entwick­
lungsprozessen orientiert sein, 

- tiber Beratungsfunktionen enger in den 
Vollzug der Kommunen involviert sein, 

- teilweise auch Innovationstransferstelle 
sein, urn neue tibergemeindliche Pro­
blemlosungen in Gang zu setzen. 

Dabei ist zu berucksichtigen, daB die Regio­
nalplanung in ihrer "Zwitterstellung" zwi­
schen administrativen und politischen Teil­
systemen an die Akteure besondere 
Anforderungen stellt, die nur zum Teil 
durch den Institutionenrahmen abgefangen 
werden konnen: Die meist ingenieurtech­
nisch ausgebildeten und orientierten Plane­
rinnen und Planer haben vielfach Schwierig­
keiten, den Anforderungen politischer 
Kommunikation und von Managementauf­
gaben gerecht zu werdenY 

4 Methodisches Vorgehen 

Die unterschiedlichen Organisationsmodel­
Ie sollen in ihrer Wirkungsweise auf folgen­
de Aufgabenfelder analysiert werden: 

- Aufstellung der Regionalplane; 

- Einwirkung der Regionalplanung auf die 
Planumsetzung, und zwar 

- in der Zusammenarbeit mit Fachressorts 
an fachlichen Planen, 

- in der Zusammenarbeit mit Gemeinden 
bei der Aufstellung von Bauleitplanen, 

- bei raumbedeutsamen groBeren Projek­
ten; 

- Outputs von tiber die Pflichtaufgaben 
hinausgehenden freiwilligen Kooperatio­
nen. 

Daraus ergibt sich folgender Unter­
suchungsplan: 

(1) 
Ausgewahlt werden vier Bundeslander: 
Nordrhein-Westfalen, Brandenburg, Ba­
den-Wtirttemberg und Sachsen. 

(2) 
In diesen Landem werdenjeweils zwei Re­
gionen ausgewlihlt. 

(3) 
In diesen acht Untersuchungsregionen wird 
die Praxis der Regionalplanung analysiert. 

Zu den Untersuchungsmerkmalen gehoren: 

- Vorgehensweise bei der Aufstellung des 
Regionalplanes, einschliel3lich der An­
satze, die Offentlichkeit wirksamer 
am PlanungsprozeB zu beteiligen 
(§ 7(6) ROG); 

- Dauer des Verfahrens und Grtinde fUr die 
jeweilige Dauer; 

- Suche nach neuen Formen des Verwal­
tungshandelns und ggf. neuer Abstim­
mungstechniken im Konfliktfall (einschl. 
der Frage nach den "typischen Konflikt­
feldem"); 

- Verhaltnis der Regionalplanung zu Fach­
planungen und zur kommunalen Bauleit­
planung; dabei soli sich die Untersu­
chung aus Grunden der Arbeitsokonomie 
auf die Handlungsfelder Verkehr, Land­
wirtschaft sowie Natur und Landschaft 
(Landschaftsplanung) beschranken; 

- Freiwillige Zusatzaktivitaten der Regio­
nalplanung neben der "konventionellen 
Aufgabe" der Aufstellung des Regional­
planes. 

Methodisch werden neben der Auswertung 
von Akten und Grauer Literatur Plananaly­
sen und Expertenbefragungen verwendet. 

In jedem Untersuchungsland soli zusatz­
lich der yom Land vorgegebene Planungs­
rahmen untersucht werden: Rechtliche und 
institutionelle Restriktionen, Regelungsin­
tensitat, Planungstradition, Kooperations­
praxis der Landesebene mit der Regional­
planung sowie Grobstruktur wesentlicher 
Veranderungen in den letzten 15 J ahren. 
Methoden sind hier: Auswertung von Re­
gelwerken, PlaneniProgramrnen, Akten und 
Grauer Literatur sowie Expertenbefragun­
gen. 
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Die Problematik qualitativer Methoden 
wird dabei beriicksichtigt. Die Diskussion 
dariiber ist in den Verwaltungs- und Orga­
nisationswissenschaften keineswegs neu24 

und hat mit den grundsatzlichen "Fallstrik­
ken" weicher Methoden zu tun25 , insbe­
sondere bei den Experteninterviews.26 In­
zwischen wei/3 man, da/3 die Probleme 
"beherrschbar" sind. 27 Zudem liegen um­
fangreiche Erfahrungen mit vergleichender 
Organisationsforschung vor, woraus ope­
rationalisierbare Schltisse fUr die eigene 
Arbeit gezogen werden kannen.28 1m 
Forschungsvorhaben soli zudem der Gefahr 
subjektiver Deutungen der aufgenommenen 
empirischen Inforrnationen dadurch begeg­
net werden, da/3 die Interpretationen in ei­
nem Expertenworkshop, der die Ergebnisse 
und ihre Deutung kommentieren soli, kri­
tisch reflektiert werden. 

5 Welchen Nutzen bringen 
die Forschungsergebnisse? 

Die Ergebnisse der Untersuchung sollen die 
anlaufende Diskussion zur Regionalpla­
nung untersttitzen und in diese einflie/3en. 
Die Planungsdiskussion wurde Mitte der 
70er Jahre zurtickgenommen, aber in der 
Zwischenzeit hat sich erheblicher Diskus­
sionsbedarf angestaut, der eher in Diplom­
arbeiten und F ortbildungstagungen als in 
der breiteren wissenschaftlichen und pra­
xisbezogenen Diskussion aufgegriffen 
wird. Hier ist die Diskussion im Ausland -
namentlich Gro/3britannien und die USA -
deutIich weiter.29 Selbst in den USA, die 
bisher Regionalplanung nicht kannten, 
mehren sich die Stimmen, die fUr eine Re­
gionalplanung "neuen Stils" pladieren.30 

Der Diskussionsbedarf wird zwar gegen­
wartig noch sehr stark von De-Regulie­
rungsbestrebungen ("schlanker Regional­
plan") bestimmt, geht aber dariiber hinaus. 
In der Diskussion zur Regionalplanung 
so lite vor all em tiber folgende Themen ge­
sprochen werden: 

- Die - im Rahmen der N achhaItigkeitsde­
batte - zunehmende Konkurrenz zur 
Landschaftsplanung, zur Umweltleitpla­
nung bzw. Plan-UVP und insbesondere 
zur "Regionalisierung der Strukturpoli­
tik". Nimmt man die flachigen Planungs­
systeme anderer Fachressorts (z. B. 
F orstwirtschaft, Wasserwirtschaft, 
Agrarstrukturpolitik) hinzu, ist 
Deutschland im intemationalen Ma/3stab 
das Land mit den meisten raumrelevan­
ten Planungssystemen. 
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- Die Steuerungswirkung der Planung: 
Noch immer wird diese auf Plane redu­
ziert, obwohl diese gar nicht allein steu­
em. Mindestens gleichrangig wichtig 
sind die "Veranderungen in den Kapfen", 
die durch Diskussionen tiber Planungsin­
halte und durch Planungsprozesse ausge­
lOst werden kannen. Aber das setzt vor­
aus, daB solche Diskurse in den Regionen 
stattfinden bzw. organisiert und mo­
deriert werden. 

- Die Entwicklung der Planung unter den 
Rahmenbedingungen der "neuen Steue­
rungsmodelle" in den Kommunalverwal­
tungen: Immer mehr Gemeinden und 
Kreise gehen zum "new public manage­
ment" tiber, das zur Dezentralisierung 
und Fragmentierung von Steuerungsstel­
len fUhrt, gleichzeitig aber auch die Koor­
dination tiber Vemetzungsformen/Pro­
jektmanagementmodelle erhOhen soli. 
Hier kannen einerseits latente Konkur­
renzen zur Planung auftreten, anderer­
seits konnen sich aber auch wachsende 
Koordinations- und Moderationsbedarfe 
gerade an die Regionalplanung richten. 

- Das Verhaltnis von Planung zur Umset­
zung: Typisch fUr die deutsche Raum­
ordnung ist, da/3 sie fUr andere plant, also 
selbst gar nicht ihre Plane umsetzt. Je 
mehr sich die Planung aber aufProjekte 
und die Umstrukturierung der Bestande 
(siehe NachhaItigkeitsdebatte) konzen­
triert, urn so mehr bedarf sie einer Ergan­
zung durch Managementkonzepte, zu 
deren Realisierung auch finanzielle Res­
sourcen bereitstehen mtissen. § 13 ROG 
hat mit den neuen inforrnellen Umset­
zungsinstrumenten und der Vertrags­
steuerung interessante Ansatze geschaf­
fen. 

- Die gesellschaftliche Ntitzlichkeit der 
Raumordnung unter den gegebenen Rah­
menbedingungen: Sie hat ihre institu­
tionellen Gegnerschaften. Sie mu/3 
ihre gesellschaftliche Ntitzlichkeit heute 

insbesondere auch unter dem 
intemationalen Regionenwettbewerb -
starker als friiher unter Beweis stellen, 
wenn sie tiberleben will. 

Eine Schwierigkeit der Planungsdiskussion 
konnte darin liegen, daB dahinter kein Inter­
esse an Theorieentwicklung, sondem der 
Bedarf an verbesserter Planungspraxis 
steht. Das aber setzt voraus, daB die Pla­
nungspraxis erst einmal ausgelotet wird.1 \ 

Dazu soli das Forschungsvorhaben einen 
Beitrag leisten. 
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eigentlich unmoglich, weil Planung nicht 
vom Ergebnis her evaluiert werden kann, 
sondem nur vom ProzeJ3 her: Ergebnisse sind 
ja nichts anderes als das, was im ProzeJ3 durch 
die zahlreichen politischen und institutionel­
len Filter hindurchgehen konnte bzw. auf die­
se Filter angepaJ3t wurde. Solche Ergebnisse 
sind entweder vollzugssicher, weil sie ver­
bindlich sind und von den Adressaten der Pla­
nung mitgetragen werden. Oder sie sind nicht 
evaluierbar, wei! sie unprazise sind, so daJ3 
erst im Vollzug, im projektbezogenen Abwa­
gungsverfahren, geklart werden muJ3, was 

Claus Kiihl und Frank Liebrenz 

wirklich gewollt wurde. Diese Prozesse sind 
aber so kompliziert, daJ3 sie sich einer 
Evaluation praktisch entziehen. 

Dipl.-Ing. Jorg Knieling M. A. 
KoRiS - Kommunikative Stadt- und 
Regionalentwicklung Sinning & Knieling 
im Technologie Centrum Hannover 
Vahrenwalder Stral3e 7 
30165 Hannover 

Durchbruch bei der interkommunalen Zusammenarbeit 
in Schleswig-Holstein 

Verbesserungen der interkommunalen Zu­
sammenarbeit als einzig vemtinftige Alter­
native zu einer end- und heillosen Debatte 
tiber eine Gemeindereform in Schleswig­
Holstein werden seit Jahren politisch ein­
gefordert, beschworen und gelobt. Seit der 
Ver6ffentlichung des Leitfadens "Flachen­
entwicklung ohne Grenzen" der schleswig­
holsteinischen Landesregierung im Jahre 
1995, in der umfassend die verschiedenen 
Formen interkommunaler Zusammenarbeit 
dargestellt und gewiirdigt worden sind, hat 
es auch in Schleswig-Holstein eine Vielzahl 
guter Beispie1e auf verschiedenen Ebenen 
gegeben: Regionale Entwicklungskonzepte 
(REK Metropolregion Hamburg, lntegrier­
te Regionalentwicklung Eider-Treene-Sor­
ge, REK Flensburg-Schleswig), Regional­
studien (Technologie-Region K.E.R.N., 
Region Ltibeck), Gebietsentwicklungs­
planungen elmger Mittelzentren mit 
ihren Umlandgemeinden (z. B. Schleswig, 
Elmshom) sowie die Grtindung von 
Zweckverbanden insbesondere zur Gewer­
beentwicklung und -ansiedlung (Wirt­
schaftsentwicklungsgemeinschaft Flens­
burg/Handewitt, Entwicklungsgemein­
schaft AltenholzlDanischenhageniKiel). 

Interkommunale Gewerbegebiete mit ent­
sprechendem Vorteilsausgleich sind kom­
munalrechtIich ohne groBe Schwierigkeiten 
moglich, weil Grund- und Gewerbesteuer­
aufkommen als Realsteuem teilbar sind. 
Nur auf dem eben so drangenden wie 
schwierigen Feld der Wohnsiedlungsent­
wicklung im Umland der Stadte fand sich 
keine Losung fUr einen angemessenen, fai­
ren Interessenausgleich. Hier blieb auch die 
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Broschtire "Flachenentwicklung ohne 
Grenzen" die Antwort schul dig, obwohl 
das Phanomen des Verlustes stadtischer 
Einwohner an das Umland mangels ausrei­
chender, durch die engen kommunalen 
Grenzen bedingter Wohnbauflachen gerade 
fUr Ein- und Zweifamilienhauser, die damit 
einhergehenden Finanzmittelverluste bei 
gleichzeitig steigenden Sozialhilfebelastun­
gen in den Kenrstadten und die Verschlech­
terung der Sozialstruktur allen Beteiligten 
durchaus bewuBt waren. 

Auf diesem schwierigen Feld ist es jetzt 
durch zwei Vertrage tiber eine interkommu­
nale Zusammenarbeit zwischen der Stadt 
Rendsburg und der stidlich des Nord-Ost­
see-Kanals gelegenen Nachbargemeinde 
Osterronfeld zu einem Durchbruch gekom­
men, von dem die Betroffenen selbst sa!en: 
" Es gibt nur Gewinner!" 

Aufgrund der Flachenengpasse im Mittel­
zentrum Rendsburg sollte eine Gebietsent­
wicklungsplanung zwischen Rendsburg 
und elfGemeinden des Stadt- und Umland­
bereiches Rendsburg erarbeitet werden. 
Diese sollte eine geordnete Freiraum- und 
Siedlungsentwicklung sicherstellen und Lo­
sungen zum FlachenengpaBproblem bei­
steuem. 

Nach dem Landesraumordnungsplan 
Schleswig-Holstein 1998 soIl sich die 
landesplanerische Beurteilung der Sied­
lungsentwicklung an den FestIegun­
gen der Gebietsentwicklungsplanungen 
orientieren. Die Ergebnisse dieser Planun­
gen sollen sowohl in die jeweilige Bauleit­
planung einflieBen als auch bei der 

Prof. Dr. Dietrich FUrst 
U niversitat Hannover 
Institut fur Landesplanung 
und Raumforschung (ILR) 
Herrenhauser Stral3e 2 
30419 Hannover 

Dr. Rainer Danielzyk 
Technische Universitat Dresden 
Institut fUr Geographie 
Lehrstuhl Raumordnung 
Mommsenstral3e 13 
01062 Dresden 

Fortschreibung der Regionalplane beriick­
sichtigt werden ("Regionalplanung von un­
ten"). Gebietsentwicklungsplanungen sind 
somit als informelle integrierte und flachen­
orientierte Entwicklungskonzepte ober­
halb der vorbereitenden Bauleitplanung 
und unterhalb der Regionalplanung einzu­
stufen. 

Nach Vorlage eines Rahmenkonzeptes (Be­
stand/Potentiale) fUr eine Gebietsentwick­
lungsplanung Rendsburg durch den Kreis 
Rendsburg-EckemfOrde sind die weiteren 
Arbeiten und Abstimmungen hinsichtIich 
einer Gebietsentwicklungsplanung im 
Wirtschaftsraum Rendsburg vor allem an 
dem Punkt "Sicherstellung eines Nutzen­
Lasten-Ausgleichs zwischen Kemstadt 
und Umlandgemeinden" Anfang 1998 stek­
kengeblieben. Somit fand auch eine kom­
munale Verabredung auf mogliche zusatzli­
che Siedlungsschwerpunkte im Stadt- und 
Umlandbereich Rendsburg nicht statt. 

Der Landesraumordnungsplan Schleswig­
Holstein 1998 legt einen allgemeinen Rah­
men der Siedlungsentwicklung der Gemein­
den fest. Dieser besagt, daB Gemeinden 
auBerhalb der Siedlungsschwerpunkte im 
Planungszeitraum bis 2010 eine Flachen­
vorsorge fUr den W ohnungsbau bis 20 % 
des Wohnungsbestandes von Anfang 1995 
treffen konnen (ortlicher Bedart). Das 
heiBt, diesen Rahmen dtirfen nur zentrale 
Orte, Gemeinden auf den Siedlungsachsen 
oder Gemeinden tiberschreiten, den en im 
Regionalplan eine besondere Entwick­
lungsfunktion fUr W ohnen, Gewerbe und 
Dienstleistungen zugeordnet wird. 
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