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Wirkungen und Bewertungen 
in der Landes- und Regionalplanung 

Eine Auswertung ausgewählter Veröffentlichungen 
zur Landes- und Regionalplanung in Bayern 

1. Einführende Bemerkungen 

Erfolgs- bzw. Mißerfolgsbilanzen der Landes- und Regio­
nalplanung sind sehr schwierig zu erstellen, werden doch 
die Auswirkungen ihrer Koordinierungsfunktionen und die 
Umsetzung verbindlicher Ziele in den Programmen und 
Plänen häufig erst in erheblichem zeitlichen Abstand 
sichtbar (1). Das erschwert insbesondere der Öffentlichkeit 
ihre Wahrnehmung und Bedeutung. Zudem sind an der 
Umsetzung landes- und regionalplanerischer Programme 
und Pläne die Fachplanungen ganz entscheidend beteiligt; 
stellen sich Erfolge ein, so werden sie von den Fachressorts 
reklamiert (2), während Mißerfolge gerne der Regionalpla­
nung zugeschoben werden, wie die Diskussion um die 
Gründe der Wohnungsnot und des Bauflächenmangels 
zeigt. Auch kann vermutet werden, daß sich ein Landesent­
wicklungsprogramm ebenso wie Regionalpläne und ähnlich 
wie Stadtentwicklungspläne einer Bewertung entziehen, 
weil sie häufig programmatische Willenserklärungen politi­
scher Gremien sind (3). 

Trotzdem finden sich in der Literatur, und zwar insbeson­
dere bezogen auf Bayern, zahlreiche Arbeiten, in denen 
Leistungen, Durchsetzung und Wirksamkeit der Landes­
und Regionalplanung dargestellt werden. Hier sollen die 
Bewertungszusammenhänge hinterfragt werden. Die Ant­
wort soll durch die Verknüpfung von Beurteilungsart mit 
Schlüsselbegriffen erfolgen. Welche Ausgangssituationen, 
welcher Untersuchungsansatz, welche U ntersuchungsob-

jekte und welche Beurteilungskriterien führen zu ähnlichen 
Beurteilungen? 

Im folgenden soll versucht werden, qualitative Bezüge 
zwischen diesen Bereichen herzustellen, ohne daß zwin­
gend mit quantitativen Wenn-Dann-Beziehungen aufge­
wartet werden kann und soll. Die vorliegende Untersuchung 
versteht sich nicht als eine umfassende Rezension der 
herangezogenen Beiträge, sondern als Versuch, die Bewer­
tung der Landes- und Regionalplanung durch die Verfasser 
nachzuvollziehen. 

Auswahlkriterien der zugrundegelegten Literatur zur Lan­
des- und Regionalplanung seit 1945 sind Darlegung von 
Wirkungen im weitesten Sinne und bayerischer Bezug 
sowie aktuelles Veröffentlichungsdatum, wobei auf allge­
mein zugängliche Fachpublikationen, insbesondere der 
Akademie für Landesplanung und Raumordnung (ARL), 
zurückgegriffen wurde. Nicht die allein für ein wissen­
schaftliches Publikum verfaßte Literatur, sondern die stär­
ker an die Informationsbedürfnisse der angewandten Planer 
angepaßten Veröffentlichungen werden hier ausgewertet. 

Die ausgewählten 21 Beiträge ( ohne die offiziellen Berich­
te, Programme und Pläne) wurden schwerpunktmäßig Ende 
der 80er Jahre veröffentlicht, und zwar 13 von 1987 bis 
1990, vier erst 1991 und drei schon 1980. Die Betrachtungs­
zeiträume reichen in die 70er Jahre, z.T. sogar bis in die 
späten 40er Jahre zurück. 

2. Beruf der Verfasser und Arbeitsmethode ihrer Beiträge 

Von den insgesamt 21 ausgewerteten Untersuchungen in 
Fachzeitschriften, Veröffentlichungsreihen und eigenstän­
digen Publikationen entstammen 13 der Feder von sog. 
Insidern, d.h. in aller Regel von Angehörigen der planenden 
Verwaltung sowie eines Politikers. Die restlichen acht sind 
von Wissenschaftlern mit Sitz an einer nicht nur bayerischen 
Hochschule verfaßt worden. 

Im folgenden werden die untersuchten Beiträge nach ihrer 
Methode und nach der Art des Beurteilungsergebnisses 
typisiert und den Gruppen der In- und Outsidern zugeord­
net: 

Die Insider haben mehrheitlich rein bewertende Beiträge 
unterbreitet, also Beurteilungen vorgenommen, ohne einen 
ausdrücklichen theoretisch-hypothetischen Bezug oder ein 
analytisches System (mit einem empirischen und quantita­
tiv nachvollziehbaren Datenmaterial) zugrundezulegen 
(8x), auch deskriptive Beiträge sind noch stark vertreten 
(4x), während in diesem Lager nur eine analytische Arbeit 
vorkommt. Bei den Wissenschaftlern rangieren bewertende 
Beiträge (4x) knapp vor den analytischen (3x). 

3. Typisierung der Beurteilungsergebnisse 

Hinsichtlich der Bewertungsrichtung der ausgewählten 
Beiträge wird unterschieden nach erfolgsorientiert oder 
mißerfolgsorientiert, d.h. nach ihren für die Regional- und 
Landesplanung positiven oder negativen Ergebnissen. 
Nicht so eindeutige Arbeitsergebnisse konnten dem Beur­
teilungskomplex problemorientiert bzw. problemlösungs­
orientiert zugeordnet werden. Dabei handelt es sich in aller 
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Regel um Arbeiten, in denen Schwächen und Stärken der 
Wirkungen differenziert dargestellt und ihre Ursachen 
sowie vielfach Abhilfen aufgezeigt werden. 

Die Insider haben ihre Beiträge am häufigsten (6x) 
erfolgsorientiert, am zweithäufigsten problem-/problemlö­
sungsorientiert (4x) verfaßt. Bei den Outsidern finden sich 
4x Beiträge mit dem Problemansatz etwas häufiger als 
mißerfolgsorientierte (3x); erfolgsorientiert fällt nur eine 
Arbeit in dieser Gruppe aus. 

Die - aus verschiedenen Gründen - eher verhaltene Kritik 
bei den Insidern richtet sich - soweit ausdrücklich formu­
liert - auf die untergeordneten bzw. übergeordneten 
Planungsebenen. Landesplaner machen Schwachstellen der 
Regionalplanung aus (4). Regionalplaner klagen die Lan­
desplanung an und monieren Bruchstellen zwischen Regio­
nalplanung und Landesentwicklungsprogramm (5). Wis­
senschaftler, die versuchen sollten, die planende 
Verwaltung mit Methoden und Techniken zu bedienen, 
gestehen selten eigene Defizite ein, wie Hösch (6), der die 
methodische Problematik der Erfolgsmessung für die Re­
gional- und Landesplanung einräumt. Sie kritisieren eher 
die eingeengten Spielräume der Insider, so die der Regional­
planer, und leiten daraus geringe Innovation und Motivation 
bei den Regionalplanern ab (7) oder bedauern deren 
Vorliebe für Konfliktmanagement anstelle von Entwick­
lungsplanung (8). Auch kritisieren sie das fehlende Raum­
bewußtsein der Fachplanungen (9). 

4. Hintergrunderklärungen für das Untersuchungs­
resultat 

Die jeweilige Untersuchung wird von unterschiedlichen 
Voraussetzungen und Zusammenhängen geprägt, die das 
Ergebnis beeinflussen können. In rückblickenden Arbeiten 
zur Landes- und Regionalplanung ( 10) geht es beispielswei­
se auch um die Ableitung der landes- und regionalplaneri­
schen Instrumente und ihrer Auswirkungen. Ihre Anwen­
dung in großen Fallzahlen, z.B. in Form von Abschlüssen 
von Raumordnungsverfahren oder Stellungnahmen hierzu 
und zu Bauleitplänen, führt zu eher positiven Schlußfolge­
rungen. Konflikte mit den dominanteren Fachplanungen 
(11) oder Widersprüche zwischen den Zielen der Landes­
und Regionalplanung bzw. der realen Entwicklung auf­
grund politischer Entwicklungen auf allen Ebenen sind 
vielfach Ansätze, die eher negative Ergebnisse vorprogram­
mieren (12). 

Autoren, die auch außerhalb der planenden Verwaltung 
Widersprüche ausmachen (13), sehen die Regionalplanun­
gen eher in einer problemlösenden Rolle als Moderator, 
Berater und Vermittler ( 14 ). Auch wird unter dem Eindruck 
der zu schlichtenden Interessenkonflikte im Raum und der 
Schwächen der Regionalplanung die Landesplanung mit 
dem Mittel des integrierenden "Inselgutachtens" (= Teil­
raumgutachten) als Problemlöserin betrachtet ( 15). 

Dagegen weisen jene Arbeiten der Regional- und Landes­
planung eher Schwächen und Mißerfolge nach, die ihr vom 
Prinzip eine Omnipotenz attestieren, von der sie aber wegen 
eigener Mängel und Defizite keinen Gebrauch macht bzw. 

weil sie gegenüber den Fachplanungen nicht ausreichend 
konfliktfähig ist (16). 

5. Kriterien und Meßinstrumente für die Schluß­
folgerungen 

Leistungsnachweise, Erfolgsbilanzierungen bzw. die Dar­
stellung der Schwachstellen und Mißerfolge für die Landes­
und Regionalplanung erfolgen sowohl bei den Insidern als 
auch bei den Outsidern auf unterschiedliche Weise. 

Zum Teil werden sozusagen verfahrenstechnische Krite­
rien angewendet, insbesondere die Durchsetzungskraft; sie 
wird daran abgelesen, ob beispielsweise im Raumordnungs­
verfahren die regionalplanerische Stellungnahme des regio­
nalen Planungsverbands entsprechend ihren Einlassungen 
im Verfahren in die landesplanerische Beurteilung bzw. in 
die Rechtskraft erlangende Bauleitplanung einfließt oder ob 
sie übergangen wird, wie Fürst ( 17) am Beispiel des 
geringen Einflusses des Regionalen Planungsverbands 
München auf die landesplanerische Beurteilung eines 
Golfplatzes ( 18) und auf den Abschluß des Aufstellungsver­
fahrens für die Bauleitplanung einer Gemeinde am Starn­
berger See ( 19) sowie des ergänzten Gewerbegebiets am 
Südrand des neuen Münchner Flughafens, des sog. Süd­
bands, nachweist (20). Da das Kriterium Durchsetzungs­
kraft von den Autoren offenbar gerne am Beispiel schwieri­
ger Fälle eingesetzt wird, handelt es sich vielfach um ein 
negativ wirkendes Kriterium. Eine generelle Ausnahme 
stellen die zitierten Beispiele für aus regionalplanerischer 
Sicht freizuhaltende Räume dar. Freiraumsicherung und 
überörtliche Flächenplanung (21) sowie Einschränkungen 
des projektbezogenen Freiflächenverbrauchs (22) werden 
dem Erfolgskonto der Regionalplanung gutgeschrieben. 

Bei den Untersuchungen, die sich an einer Vielzahl und 
damit eher durchschnittlichen Fällen orientieren und bei 
denen sich die übergeordneten Behörden weit überwiegend 
an die Beschlüsse der Organe der Regionalplanung bzw. 
häufig auch an die gutachtlichen Stellungnahmen der 
Regionalplanungsstelle anlehnen (z.B. im Rahmen von 
Raumordnungsverfahren oder bei der Aufstellung von 
Bauleitplanungen), führt das Kriterium der Durchsetzung 
zu positiven Aussagen über die Einflußmöglichkeiten der 
Regionalplanung auf die übergeordneten Behörden bzw. auf 
die Raumstruktur (23). 

Ein anderes direkt meßbares Kriterium in den Untersu­
chungen ist die (zu lange) Verfahrensdauer bei der Erarbei­
tung und Verbindlichmachung der Regionalpläne und ihrer 
Fortschreibung (24), die als Nachteil für die schnelle 
Umsetzung in landesplanerisch verbindliche Ziele, an die 
sich alle beteiligten Stellen zu halten haben, angeführt wird 
und deshalb als negativ wirkendes Kriterium verwendet 
wird. 

Ein sowohl bei den retroperspektiv angelegten Arbeiten 
als auch in den Beiträgen mit aktuellen Beispielen verwen­
detes Kriterium ist das der Flächenersparnis (25). Als 
Positivum der Regional- und Landesplanung wird darge­
legt, wie es gelang, den militärischen Flächenbedarf zu 
verringern (26) und die von den Kommunen gewünschten 
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Bauflächenausweisungen zurückzuschrauben (27) sowie 
Tabuflächen vor der Zerstörung durch (bestimmte) Be­
bauungen zu schonen (28). Dieses Kriterium des reduzier­
ten Freiflächenverbrauchs (z.T. ausgedrückt in ha) wird 
insbesondere angewandt, um Erfolge der Landes- und 
Regionalplanung herauszuarbeiten. 

In einigen Wirkungsanalysen werden weitere Kriterien 
eingesetzt oder deren Anwendung zumindest empfohlen, 
z.B. im Rahmen eines regionalpolitischen Bewertungsan­
satzes von Dezentralisierungen, bei dem sich folgende 
Wirkungsindikatoren als aussagekräftig herausgestellt 
haben: die Zahl der (zusätzlichen oder verbliebenen) 
Beschäftigten, ihre Qualifizierung und ihre Aufstiegschan­
cen, Handlungs- und Entscheidungsspielräume sowie 
Standortimage der Einrichtung (29). Die gute Versorgung 
mit Hallenbädern und Sportstätten (30) wird kontrastiert mit 
negativen Arbeitsplatz- und Bevölkerungsentwicklungen. 
Die Verwendung dieser Kennziffer führt in der ausgewähl­
ten Literatur zu pessimistischen Einschätzungen der Wir­
kungen der Landes- und Regionalplanung, weil sie auf eher 
altindustrialisierte Problemräume mit Abwanderungsten­
denzen bezogen wird. 

Als quantitative Meßkriterien für die Übereinstimmung 
mit strukturräumlichen Zielvorstellungen der Finanzmittel 
der Fachressorts werden Investitionskontrollen eingesetzt. 
Mit ihnen wird in Bayern seit 1973 auch nachgewiesen, daß 
investive (Förder-)Mittel des Staates schwerpunktmäßig in 
die strukturschwachen Regionen gelenkt werden (31). In 
den zugrundegelegten Arbeiten finden sich allerdings kaum 
Aussagen zu den Verteilungsmechanismen staatlicher Inve­
stitionsströme (des Bundes und des Freistaats) und zu den 
Streuwirkungen der nichtinvestiven Mittel (z.B. Behörden­
verlagerung). Bezüglich ihrer Außenwirkung werden sie 
eher genutzt, um vor dem Hintergrund der staatlichen 
Förderung strukturschwächerer Räume gegenüber den gro­
ßen Verdichtungsräumen ihre landesplanerisch hohe Tref­
ferquote aufzuzeigen. Wird zwischen Zielregion der staatli­
chen Investitionen und dem Sitz der Auftragnehmer 
unterschieden, finden sich strukturpolitisch gegenläufige 
Effekte zugunsten der großen Verdichtungsräume (32). 

Neben den direkt meßbaren und unmittelbar planungsbe­
zogenen Kriterien finden sich in den Beiträgen qualitative 
Kriterien und Indikatoren, um den Erfolg bzw. Mißerfolg 
der Regional- und Landesplanung zu messen. Zu den 
qualitativen Kriterien gehören z.B.: Planungsverständnis 
der Akteure und Entscheidungsträger, Regionalbewußtsein 
und endogenes Steuerungspotential (33). Fürst (34) identi­
fiziert weiche Eigenschaften wie kommunikative Struktu­
ren und Fähigkeit zum Konflikt-Clearing, die geeignet sind, 
auf Potentiale abzuheben, die offenbar an das Regionalma­
nagement der 50er Jahre (35) anknüpfen. Sie verleiten die 
Autoren zu hoffnungsvollen Bewertungen, ohne daß quanti­
tative Wirkungsanalysen herhalten müssen. Ähnliches er­
folgt, wenn der Landesplanung eine Schlichterfunktion 
nachgesagt und sie als "helfende Planung" apostrophiert 
wird (36). 

Formale Kriterien werden angewandt, indem z.B. die 
fehlende Übereinstimmung der Regionalplanung mit der 

Bauleitplanung und der geringe Konkretisierungsgrad der 
Regionalpläne (37) aufgezeigt werden, quasi als Beleg für 
die Schwächen der Regionalplanung, ohne daß nachweisbar 
quantifiziert wird. Dies gilt allerdings z.T. auch in erfolgs­
orientierten Beiträgen. 

Die Beurteilung landesplanerischer Aktivitäten im Be­
trachtungszeitraum der letzten Jahrzehnte fällt anders aus: 
Gradlinigkeit und Angemessenheit sowie Schnelligkeit 
(38), zielkonforme Entwicklung (= Übereinstimmung der 
Ortsentwicklung mit den Zielen der Landesplanung) (39), 
Gegensteuerung gegen einseitige Konzentrationsbewegun­
gen als sog. helfende Planung ( 40) für die Kommunen und 
die Wirtschaft sowie Durchsetzung gegenüber der Fachpla­
nung mit Hilfe der Landes- (und Regional-)planung sind 
Beleg für eine erfolgsorientierte Arbeitsweise der bayeri­
schen raumrelevanten Planungen und Programme in Lang­
zeitbetrachtungen. 

6. Zusammenfassung und Schlußfolgerungen 

Wichtige Ergebnisse der ausgewerteten, zugegebenerma­
ßen unvollständig erfaßten -aber zumindest von einschlägi­
gen Meinungsmachern vertretenen - Literatur der 80er und 
frühen 90er Jahre aus der bayerischen Raumplanung im 
Hinblick auf ihre Ex-Post-Wertungen sind: 

Die Wirkungen der Regional- und Landesplanung werden 
vielfach nur in bewertenden und deskriptiv gehaltenen 
Beiträgen erfaßt. Der Einsatz quantitativer Kriterien wird 
nicht immer angestrebt. Die Wirkungen bzw. Kriterien 
werden kaum aus theoretisch-hypothetischen Vorgaben 
abgeleitet bzw. daran überprüft. Mißerfolgsorientierte und 
problem-/problemlösungsorientierte Beiträge sind insge­
samt stärker vertreten als die erfolgsorientierten. 

Aus der planenden Verwaltung stammende Autoren, die 
sog. Insider, neigen zu positiveren Ergebnissen als stärker in 
der Wissenschaft verankerte, die sog. Outsider. Der eigene 
Arbeitsplatzbereich der Autoren (Regionalplanung, Lan­
desplanung, Wissenschaft) läßt kritische Distanz offenbar 
eher zum benachbarten Arbeitsbereich als zum eigenen 
Wirkungsbereich aufkommen. Arbeiten, in denen dem 
Leser einige wenige Einzelfälle vorgestellt werden, fallen 
häufiger mißerfolgsorientierter aus als die positiver gehalte­
nen Aussagen, die aus einer hohen Fallzahl regional- und 
landesplanerisch beurteilter Projekte abgeleitet werden. 
Historisch ausgerichtete Arbeiten betonen die Leistungen 
der Landesplanung stärker als auf aktuelle Planungen 
orientierte Arbeiten. Anderen Beiträgen ist zu entnehmen, 
daß der Tätigkeitsbereich der Bezirksplanungsstellen, ins­
besondere im Bereich der weitgehend aufgegebenen Wirt­
schaftsberatung, noch nicht durch konkurrierende private 
Standortkompetenzen und Zuständigkeitsgerangel sowie 
Fachressortegoismen eingeschränkt gewesen war (41). 
Außerdem hatten die Landesplaner dank direkter Verbin­
dungen mit den Besatzungsmächten und den das freigege­
bene militärische Areal verwaltenden Stellen einen direkten 
Einfluß auf die Verwertung großer staatlicher Flächen. 

Potentialorientierte Beurteilungen, z.B. diejenigen, die auf 
prozessuale und informativ-/persuasive Ansätze (42) abhe-
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ben, fallen positiver aus als funktionale Bewertungen, in 
denen z.B. der geringe Beitrag der Regional- und Landes­
planung zu einer ausgewogenen Siedlungsstruktur belegt 
wird bzw. hauptsächlich verwaltungsrechtliche Ableitun­
gen (z.B. ob sich im Raumordnungsverfahren eher die 
Gremien der Regionalplaner, die Sitzgemeinde des Projekts 
oder eine Fachplanung durchgesetzt haben) gemacht wer­
den. 

Abschließend bleibt festzustellen, daß die ausgewählte 
Literatur zur bayerischen Landes- und Regionalplanung 
einen vielschichtigen, aber nur bedingt nachvollziehbaren 
Bewertungsrahmen für die nicht immer eindeutigen Wir­
kungen der Raumplanung liefert. Die Schwierigkeit einer 
Erfolgs-/Mißerfolgsbilanzierung wird zwar meist offen­
kundig, gleichwohl ergeben sich in der ausgewählten 
Literatur bzw. in den unterschiedlichen Beurteilungsum­
ständen und -ergebnissen Zusammenhänge, wie sich die 
möglichen Ansätze, Methoden und Kriterien auf die jewei­
ligen Bewertungen niederschlagen. Je nach ihrer Verwen­
dung ergeben sich stärker Aussagen, die sich nach Erfolg 
oder Mißerfolg sowie nach Problemansätzen typisieren 
Jassen. Grundsätzlich inkonsistente Beweisführungen be­
züglich solcher Bewertungstypen tauchen nicht auf. Die 
Beiträge lassen sich auch nicht grundsätzlich mit Subjekti­
vität abtun, sondern spiegeln intersubjektive, vergleichbare 
Berufserfahrungen wider. 

Die Behauptung, daß die Regionalpläne wirkungslos 
bleiben, weil sie inhaltlos seien und die Beeinflussung über 
Raumordnungsverfahren, d.h. die Landesplanung, erfolge 
(43), bestätigen die ausgewählten Beiträge im übrigen nicht. 
Die voranschreitende Verrechtlichung der Landesplanung 
macht auch nach Ansicht von Juristen der Landesplanung 
den im Vergleich dazu im weichen Raum agierenden 
Regionalmanager offensichtlich nicht überflüssig (44). 
Raumbewußtsein und Raumverantwortung Jassen sich da­
nach nicht dekretieren (45). Wichtige Wirkungen der 
Landes- und Regionalplanung sind deshalb auch in einer 
steigenden Akzeptanz raumbewußter und raumverträgli­
cher Umgangsformen mit dem Boden bzw. der Natur und 
Landschaft, wie die erwähnte Schonung von Freiflächen 
erkennen läßt, erfahrbar geworden. 

Einschränkend sei abschließend vermerkt, daß empirische 
Ansprüche, wie sie an ausgesprochene Wirkungsanalysen 
gestellt werden, die ausgewählte Literatur selten einlöst. 
Theorien der Evaluierung der Aktivitäten der Landes- und 
Regionalplanung fehlen allerdings auch weitestgehend. Es 
ging hier aber auch nicht um Studien aus einer sich noch im 
Theoretischen befindlichen Regionalforschung, sondern 
um solche Beiträge, die sich stärker an die sog. Praktiker in 
ihrer Alltagsarbeit der angewandten Planung richten. 
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