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The New Planning Culture in Regional
Development — Tracking Traces

Kurzfassung

Der Beitrag geht der Frage nach, ob die in der Literatur beschriebene Neue Planungskultur
auch in der Praxis der Regionalentwicklung vorzufinden ist. Zunédchst werden Schwerpunk-
te einer Neuen Planungskultur aus der Literatur herausgearbeitet und diese anschliefend
anhand eigener empirischer Arbeiten in der Praxis der Regionalentwicklung untersucht. Der
Beitrag schliet mit der Feststellung, ob es tatsédchlich eine neue Planungskultur in der Praxis
der Regionalentwicklung gibt.

Abstract

The aim of this study is to answer the question of whether the new planning culture described
in literature has been put into practice in regional development. The study firstly works out
the key aspects of a new planning culture by identifying them in the relevant literature. Then
these aspects are analysed with the help of own empirical works with regards to the practice of
regional development. The article concludes with a statement on the actual presence of a new
planning culture in the practice of regional development.

1 Problemstellung

In der Literatur zu Regionalentwicklung und Regional-
planung wird vielfach festgestellt, dass sich ein Wandel
des Planungsverstindnisses vollzogen habe. Dieser
Wandel wird von einer Reihe von Autoren als ein in der
Summe gleichgerichteter Prozess aufgefasst, der von
Paradigmenwechseln gekennzeichnet sei.!

Andere Stimmen sprechen hingegen in Anlehnung an
Habermas von einer ,neuen Uniibersichtlichkeit“, da
die Entwicklung von rdumlicher Politik und Planung
weniger als Abfolge von Phasen, sondern vielmehr als
sich iiberlagernde Stufen zu verstehen sei. Insofern
kénne auch nicht von einem volligen Paradigmenaus-
tausch der rdumlichen Politik und Planung gesprochen
werden.?
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Zu den geteilten Meinungen zur Richtung des Wandels
des Planungsverstdndnisses kommen kritische Ein-
wendungen, dass die vorgetragene Neue Planungskul-
tur nur in der wissenschaftlichen Literatur und Diskus-
sion, nicht aber vor Ort in der Praxis der Regionalent-
wicklung vorzufinden sei.’ Die Praxis regionaler Politik
und Planung wiederum scheint sich losgelést von der
Planungsdiskussion zu entwickeln. Hiermit korrespon-
diert die Zunahme an Dokumentationen von einzelnen
Praxisbeispielen mit biographischen Methoden, die
mitunter als ,Werkstattberichte“ aus dem ,Experimen-
tierfeld Planung* verfasst sind.*

Dieser Problemstellung folgend gilt es, zum einen die
Schwerpunkte der aktuellen Planungskultur aus der
Literatur herauszuarbeiten, zum anderen die Bezie-
hungen zwischen dieser Diskussion und den empiri-
schen Befunden zur Praxis der Regionalentwicklung zu
tiberpriifen.
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2 Neue Planungskultur in der
Regionalentwicklung - eine Literaturanalyse

Fiir die Analyse und Beschreibung der in der wissen-
schaftlichen Literatur erkannten Neuen Planungskul-
tur in der Regionalentwicklung gibt es keine allgemein
giiltigen Konstruktionsprinzipien. Daher wird im Fol-
genden der Untersuchungsgegenstand zunichst von
verschiedenen Seiten beleuchtet, um Schwerpunkte zu
erschliefen. Im Fazit werden Thesen fiir die empirische
Analyse formuliert.

Neues Steuerungsverstdndnis in Staat, Wirtschaft
und Gesellschaft

Regionalentwicklung und Regionalplanung griinden
sich auf ein Steuerungsverstandnis, das im Wandel be-
griffen ist. Kontrovers ist nicht der Steuerungsbedarf,
sondern welche Steuerungsstrategien erfolgverspre-
chend erscheinen:

¢ Kooperativer Staat

Ausgangspunkt sind Verdinderungen im Staatsverstiand-
nis. Der Staat verdndert seine Steuerungsformen vom
hierarchisch-interventionistischen Hoheitsstaat zum
kooperativen Staat und wendet dabei einen differen-
zierten Steuerungsmix an. Dezentralisierung, Dere-
gulierung und Regionalisierung sind Ausdruck einer
Selbstentlastung bei gleichzeitiger Aufwertung der lo-
kalen und regionalen Ebene sowie verdnderter Vorstel-
lungen von Akteuren und Aufgabenverteilungen. Dies
fithrt bei einer zunehmenden wechselseitigen Durch-
dringung von Staat und Gesellschaft zu einer Neube-
stimmung der Rolle der Planung in einem polyzentri-
schen System der Steuerung.®

* Kontextsteuerung

Wihrend die Staatsrechtslehre ein hoheitliches Uber-
und Unterordnungsverhiltnis von Staat und Gesell-
schaft annimmt, geht die systemtheoretische Steue-
rungsforschung von einer funktional ausdifferenzierten
Gesellschaft mit generell gleichrangigen Teilsystemen
aus. Eine gesellschaftliche Steuerung durch das Teilsys-
tem Staat wird durch die Beeinflussung der Interaktion
der Teilsysteme flir moglich erachtet. Die dabei ent-
stehende Einbindung der gesellschaftlichen Krifte in
den politischen Entscheidungsprozess fiihre zu einer
»Selbstbindung {iber Partizipation*.®

¢ Verhandelnder Staat

Aus Sicht der Politikwissenschaften werden politische
Initiativen zunehmend in Verhandlungssystemen bzw.
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korporatistischen Politiknetzwerken im Sinne ,funk-
tionaler Représentation“’ vorgeklart und ausgehandelt.
Bei dieser Steuerung ohne Zentrum mit einer gréBeren
Zahl dezentral handelnder Akteure zur Konfliktregulie-
rung, Informationsverarbeitung, Politikformulierung
und Zielrealisierung ist das Steuerungsziel nicht von
vornherein festgelegt, sondern der Staat ,handelt, in-
dem er verhandelt“.®

Fiir die Regionalentwicklung bedeutet dies, dass sich
die Positionierung der Planung im Koordinatensys-
tem von Staat und Gesellschaft verschiebt. Unterstellte
Beteiligung einen zentralen Planungs- und Entschei-
dungsprozess innerhalb des politisch-administrativen
Systems, werden nun Planungsaufgabe und Planungs-
prozess in einen intermediéren Bereich zwischen Staat
und Gesellschaft verlagert. Der Staat bleibt weiter in
einer aktiven Rolle, versteht sich aber verstirkt als Ver-
mittler zwischen unterschiedlichen Interessen.?

Zusammenfassend zeigt sich, dass die Dichotomie
Staat-Gesellschaft aufgeweicht, die Rolle von Indivi-
duen, Gruppen und gesellschaftlichen Teilsystemen be-
tont und der Interaktion zwischen ihnen eine hohere
Bedeutunghbeigemessen wird.

Konvergenz von Raumordnung und Regionalpolitik

Mit dem Bedeutungsgewinn der regionalen Ebene
wurde in der Planungsdiskussion ,die fiir Deutschiand
typische Trennung von Regionalpolitik und Regional-
planung zunehmend von einer Konvergenz beider
Ansitze abgelgst”.? Sé) schldgt Gust vor, ,Regionalpla-
nung als strategische Regionalpolitik“ zu verstehen,
fordert Spannowsky, ,Raumentwicklung stidrker mit
der Raumordnung zu verzahnen“, und sieht Thierstein
»Raumordnung auf dem Weg zur Raumentwicklung“.!!
Aktuelle Beispiele hierfiir sind die organisatorische Zu-
sammenfiihrung von Régionalplanung und regionaler
Strukturpolitik in Nordrhein-Westfalen, die Zuord-
nung der Landesplanung zum Staatsministerium fiir
Wirtschaft, Infrastruktur, Verkehr und Technologie in
Bayern und die 6konomisch-funktionale Ausdeutung
des Metropolregionen-Konzepts in der laufenden Fort-
schreibung der Leitbilder der Raumentwicklung fiir das
Bundesgebiet.

In der Summe zeigt sich, dass regionale Planung und
regionale Politik im rdumlichen Zuschnitt und in den
Themen konvergieren. Dies fiihrt auch dazu, dass bei
einer Untersuchung einer Neuen Planungskultur in
der Regionalentwicklung der Fokus nicht allein auf der
Regionalplanung liegen kann, sondern eine erweiterte
Betrachtung zu wihlen ist.
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Die Region als Handlungs- und Umsetzungsebene

Verinderungen im Planungsverstindnis sind eng ver-
bunden mit der Frage nach dem Charakter von Region
zwischen Objekt und Subjekt der Regionalentwicklung.
Seit den 1990er Jahren wird eine wachsende Hand-
lungs- und Umsetzungsorientierung in der Regional-
entwicklung gefordert. Schaffer et al. sprechen von der
umsetzungsorientierten Planung als neuem Paradig-
ma.'? ,Planen lernt das Handeln“!3, um nicht nur den
Rahmen fiir Entwicklungen hierarchisch oder koopera-
tiv zu setzen, sondern diese auch tatsiachlich voranzu-
bringen.

* Wettbewerb der Regionen

Regionen sehen sich als Unternehmensstandorte und
Lebensrdaume zunehmend einem Wettbewerb um In-
vestitionen, Arbeitspldtze, Arbeitnehmer, Einwohner,
Foérdermittel, Image und Medieninteresse ausgesetzt.
Die aktive Auseinandersetzung mit diesem Wettbewerb
und die Gestaltung der eigenen Konkurrenzféhigkeit
wurden seit Anfang der 1990er Jahre in den Regionen
aufgegriffen. Seitdem haben Wettbewerbskonzepte als
Instrument der Forderpolitik auf Landes-, Bundes- und
EU-Ebene an Bedeutung gewonnen.™

* Regionalmanagement

Ziele eines Regionalmanagements sind die Erh6hung
der Handlungs- und Wettbewerbsféhigkeit von Regio-
nen, die Losung von Problemen und die Realisierung
von Chancen der rdumlichen Entwicklung. Regional-
management zeichnet sich damit durch Handlungs-,
Umsetzungs- und Projektorientierung aus und kann
mithin zur Erfiillung der Koordinierungs- und Motiva-
tionsfunktion als Prozessmanagement gekennzeichnet
werden. In der aktuellen Diskussion steht die Frage, wie
Regionalmanagement in der Praxis zu organisieren und
einzubetten ist.!®

* Regional Governance

Neues Steuerungsverstindnisund regionale Handlungs-
fahigkeit fithren direkt in die aktuelle Governance-De-
batte. Dieses eher normativ geprégte Konzept orientiert
sich an Prinzipien wie Transparenz und Effektivitdt und
basiert auf netzwerkartiger Kooperation und ausgehan-
delten Regelungen.'® Die Uberwindung von Barrieren
der interinstitutionellen Kooperation in der regionalen
Steuerung und die Distanz zur Institutionalisierung der
Governance driicken sich in der Formel ,Governance
statt Government“ aus. Besonders gearbeitet wird der-
zeit zur ,Metropolitan Governance“".
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Zusammenfassend zeigt sich, dass mit einer Neubewer-
tung von Region als Handlungs- und Umsetzungsebene
auch regionale Politik und Planung anders positioniert
und mit neuen Verfahrensweisen und Instrumenten
versehen werden. Zudem steigen die Bedeutung von
Akteuren und die kooperative Formulierung und Um-
setzung von Zielen und Strategien durch Mafnahmen
und Projekte im Rahmen von Managementeinrichtun-
gen und Regional Governance. Dies hat Auswirkungen
auf die Funktion von Planen, die iiber die reine Koor-
dination von Raumanspriichen hinaus vermehrt vor-
bereitend fiir Projekte, Investitionen und Events in der
Region sind.

Konzept der ,,Lernenden Region“

Die inhaltlichen Schwerpunkte in der Regionalent-
wicklung sind ebenfalls Wandlungen unterworfen. But-
zin entwickelte ein Konzept der Kontextpolitik fiir die
Schaffung Lernender Regionen. Die entscheidenden
Neuerungsimpulse entstehen dabei an den Uberlap-
pungen politischer, unternehmerischer und sozialer
Netzwerke, katalytisch erméglicht und beschleunigt
durch intermedidre Organisationen, partizipative Pla-
nungsprozesse oder neue Unternehmenskulturen.’

Dies bedingt einen neuen, explorativen Lernmodus: Es
gilt, ,die richtigen Dinge zu tun” statt wie bisher , die
Dinge richtig zu tun”. Eine planerisch-perspektivische
Ausrichtung des Handelns in kleinen Projektschritten
durch Leitbilder und Visionen als handlungs- und pro-
jektleitende Suchscheinwerfer (Perspektivischer Inkre-
mentalismus'?®) ist notwendig, um der neuen Uniiber-
sichtlichkeit und wachsenden Dynamik des Wandels
entsprechen zu kénnen.

Eine Konkretisierung und damit auch Anwendbarkeit
des Konzepts der Lernenden Region wird durch den
aus der Betriebswirtschaftslehre {ibertragenen Ansatz
des Benchmarking von Maier et al. vorgeschlagen. Die
damit verbundenen Positionierungs- und Lerneffekte
finden sich in der Regionalentwicklung durch Stérken-
Schwiichen-, Chancen-Risiken- und auch Referenzana-
lysen bis hin zur Formulierung von ,Best Practices“.?

Informelle Instrumente ergéinzen formelle Instrumente

Neue Herausforderungen, Chancen und Konzepte fiih-
ren zur Hinterfragung klassischer Instrumente und zu
Forderungen nach dem Einsatz sog. ,weicher Instru-
mente“ oder ,informeller Planungen“ in der Praxis.
Hierunter werden in einem sehr weiten Begriffsver-
stindnis von ,Instrument“ Planungen und Verfahren
verstanden, die auf Konsenserzielung und Kooperation
zwischen den regionalen Akteuren abzielen.?
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Der Begriff ,informell” zeigt an, dass informelle Pla-
nungen und Planwerke weder normiert noch rechtlich
bindend sind. Sie folgen in der Regel dem Schwer-
punktprinzip, d.h. sie werden als Reaktion auf eine
Problemlage eingeleitet und problemorientiert durch-
gefiihrt. Einem Problemdruck und der Erwartung bal-
diger Losungen entsprechend sind informelle Planun-
gen in der Regel kurz- bis mittelfristig mit einer stark
handlungsorientierten Wirkung angelegt — Planung und
Handlung riicken néher zusammen.?

Informelle Instrumente sind keine vollig neue Erschei-
nung der 1990er Jahre. So schidtzen sie Priebs und
Scholich als Neubewertung bzw. Renaissance bewéhr-
ter Instrumente ein.? Der Riickgriff auf Ansétze aus den
1970er Jahren, wie Planungszellen, Anwaltsplanung
und Beratungsstellen vor Ort, ist unverkennbar.

In der Literatur werden formelle Planungen weiterhin
als Grundlage und Rahmen fiir planerisches Handeln
angesehen, die um informelle Planungen kommunika-
tiv, kooperativ und weich ergédnzt werden.*

Planung setzt auf Diskurs

Der Beitrag der Planung zur rdumlichen Entwicklung
wird aktuell v.a. im Planungsprozess gesucht. An die
Stelle der bislang vorherrschenden technokratischen,
segmentierten und monologischen Entscheidungsver-
ldufe treten pragmatische, auf Problemzusammenhén-
ge gerichtete dialogische Prozesse. Planung als Politik-
vorbereitung ist damit organisierte Kommunikation
zwischen Akteuren, um kollektives Handeln moglich
zu machen.

Damit wird die Frage nach der Rolle der Planung bzw.
des Planers aufgeworfen: ,Von der Planung zur Mode-
ration“, ,Planer werden zum Mittler oder ,Regional-
diplomat“.?® Planer organisieren Planung als Diskurs
und Lernprozess regionaler Akteure, z. B. iiber Gutach-
ten, Tagungen, Modellvorhaben, Regionale Leitbilder,
Regionale Entwicklungskonzepte oder Regionale Stra-
tegiepapiere. Planung zieht sich damit als Mittler aus
der fachlich-inhaltlichen Expertenrolle zurtick.

Der Perspektivenwechsel von der Teilhabe in einem
zentral-hierarchischen Planungsprozess zur horizonta-
len Kommunikation und Kooperation und die Schwer-
punktverlagerung von der Information iiber die Betei-
ligung zum Diskurs scheinen vollzogen.

Planung setzt inhaltliche und rdumliche Schwerpunkte

Die Problembearbeitung rdumlicher Politik und Pla-
nung richtet sich angesichts des thematischen sowie
akteurs- und gruppenbezogenen Integrationsbedarfs
nicht mehr ausschlieBlich auf inhaltliche Vollstindig-
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keit und rdumliche Flichendeckung umfassender Steu-
erungskonzeptionen. Sie ist aufgrund der andernfalls
stark steigenden Konsensfindungskosten verstérkt auf
inhaltliche und rdumliche Schwerpunkte bzw. regions-
und problemspezifische Losungsvorschldge orientiert.

Orientierung gebende strategische Leitlinien, verkraft-
bare Zielsetzungen und das realisierbare Projekt ste-
hen im Vordergrund. Vor Ort entstehen leitbildhafte
Zielvorstellungen der Regionalentwicklung, zu deren
Erreichung ohne detaillierten Unterbau an Subzielen,
Strategien und Instrumenten direkt realisierbare Pro-
jekte definiert und nicht selten in einer Parallelitdt von
Planen und Handeln auch umgesetzt werden.?

Planung bleibt aber der integrativen und langfristigen
Perspektive verpflichtet. Die seit Jahrzehnten einander
gegeniiberstehenden Extreme, auf der einen Seite das
komprehensive Modell der geschlossenen, umfassen-
den und langfristigen Zielplanung, auf der anderen Sei-
te das inkrementalistische Modell der offenen, kurzfris-
tigen und umsetzungsorientierten Stiickwerkstechnik,
scheinen vereinbar geworden zu sein: ,Perspektivischer
Inkrementalismus*“, ,Projektorientierte Planung“ und
die aus derBetriebswirtschaftslehre tibertragene ,Stra-
tegische Planung“ weisen den Weg.?’

Fazit und Thesenbildung

Zusammenfassend zeigt sich, dass sich das aktuelle
Planungsverstindnis in Richtung der zunehmenden
Integration von Themen und Akteuren, der Férderung
des Systemdenkens, der Aktivierung der regionalen
Potenziale, der Mittlerrolle der Planung zwischen den
Akteuren, der Konjunktur von informellen Instrumen-
ten und Verfahren, des Setzens von rdumlichen und
thematischen Schwerpunkten und der Verbindung von
Planen und Handeln in Projekten entwickelt.

Im Fazit lassen sich die §chwerpunkte einer Neuen Pla-
nungskultur in der Regionalentwicklung in den folgen-
den drei Thesen formulieren:

(1) Regionale Entwicklungskonzepte finden in der Pra-
xis der Regionalentwicklung breite Anwendung.

(2) Planungsverfahren werden in der Praxis der Re-
gionalentwicklung durch diskursive Verfahren be-
stimmt.

(3) Planungsstrategien werden in der Praxis der Regio-
nalentwicklung im Sinne des Perspektivischen In-
krementalismus, der Projektorientierten Planung
oder der Strategischen Planung entwickelt.
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3 Neue Planungskultur in der
Regionalentwicklung - empirische Befunde

In den Jahren 2002/2003 wurden zur Priifung der drei
Thesen seit 1990 in Bayern entstandene Regionale Ent-
wicklungskonzepte analysiert, und zwar im Hinblick
auf organisatorische Aspekte, Erarbeitungsverfahren
und Planungsstrategien. Der im ersten Schritt durch

eine schriftliche Befragung aller kreisfreien Stidte und
Landkreise erzielte Uberblick iiber die querschnitts-
orientierten Regionalen Entwicklungskonzepte (vgl.
Karte 1) bildete die Grundlage fiir eine vertiefte Unter-
suchung von zwolf Fallbeispielen durch Analyse von
Dokumenten und Sekundérliteratur sowie Expertenin-
terviews (vgl. Karte 2).

Karte 1

Integrierte Regionale
Entwicklungskonzepte
in Bayern seit 1990

Quelle:

eigene Erhebungen;
Angaben der staatlichen
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Anmerkungen: Legende
a) Symbole zeigen an, dass in (_lcm Landkreis bzw. der — - Staatsgrenze
creisfreien Stadt ei g eses Tvps erstellt wurde . . )
kreisfreien Stadt ein Konzept dieses Typs erstellt wurde Grenzen des Freistaats Bayern

bzw. wird:

b) ein Konzept kann sich auf einen ganzen Landkreis
oder Teile davon beziehen;

c) erstreckt sich ein Konzept iiber die Grenzen eines
Landkreises bzw. einer kreisfreien Stadt hinaus, so sind
die Symbole mit Linien verbunden;

d) zusitzlich: Grenziiberschreitendes Entwicklungs-
konzept fiir den gesamten Grenzraum zur Tschechischen
Republik, einschl. der Gebiete in der ,,2. Reihe®.

Entwurf: J. Ludwig
Bearbeitung: H. Striebek
Bayreuth & Stuttgart 2003

Grenzen der Regierungsbezirke
Grenzen der Landkreise und kreisfreien Stidte
4 Teilraumgutachten
m LEADER+-Konzepte
Grenziiberschreitende Entwicklungskonzepte
# Regionale Landentwicklung
+ Kreisentwicklungskonzepte
Agenda 21-Konzepte
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Entwurf: J. Ludwig
Bearbeitung: H. Striebek
Bayreuth & Stuttgart 2003

3.1 Regionale Entwicklungskonzepte
Spuren in der Literatur ...

Die Literaturanalyse zeigt, dass der Anwendung von
Regionalen Entwicklungskonzepten wachsende Be-
deutung und Verbreitung zugeschrieben wird. Sie sind
rechtlich nicht normiertund in der Regel nicht bindend.
Sie folgen dem Schwerpunktprinzip, d.h., sie werden
problemorientiert und kontextabhingig eingesetzt.
Dies fithrt auch dazu, dass sie rdumliche Ausschnitte
der Planungsregionen abdecken und kurz- bis mittel-
fristig orientiert sind; die Abgrenzung des Bezugsraums
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Grenzen des Freistaats Bayern
—— Grenzen der Regierungsbezirke
Grenzen der Landkreise und kreisfreien Stidte

Quelle: eigene Erhebungen

der Planung lehnt sich an den Aktionsraum der regio-
nalen Akteure an. Mit Handlungs- und Projektorientie-
rung riicken Planung und Handlung néher zusammen.
Die Initilerung der Erarbeitung eines Konzepts kann
»von unten“ oder ,von oben“ erfolgen.

Aufgabe von Regionalen Entwicklungskonzepten ist es,
Starken und Schwiéchen der regionalen Entwicklung
herauszuarbeiten, eine gemeinsame und integrierende
Zielsetzung und neue Ideen fiir die Regionalentwick-
lung zu finden. Hierzu sind sie gut geeignet, da sie Inno-
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vationen friiher aufnehmen und konfliktreiche Themen
eher zum Konsens bringen.

Formelle Instrumente der Landes- und Regionalpla-
nung, wie der Regionalplan, sind weiterhin die Grund-
lage fiir die rdumliche Entwicklung. Die Regionalpla-
nung erhilt aber eine Abstiitzung durch Regionale
Entwicklungskonzepte. Dadurch gewinnen Regionen
unter Berlicksichtigung iibergeordneter Vorgaben auch
einen gréferen Spielraum fiir die Gestaltung der eige-
nen Entwicklung und die Inanspruchnahme von For-
dermitteln.

... und Fundstiicke in der Praxis

Die empirische Untersuchung der Praxis bestétigt,
dass Region und regionale Entwicklung weiterhin Kon-
junktur haben: Fast in ganz Bayern werden Regionale
Entwicklungskonzepte angewandt. Seit 1990 wurden
fiir 80 % der kreisfreien Stddte und Landkreise Bayerns
integrierte Regionale Entwicklungskonzepte erarbei-
tet. Dies gilt v. a. fiir Gebiete mit Struktur- und Entwick-
lungsschwichen. Besonders zahlreiche und vielféltige
Aktivitdten zeigen dabei die Gebiete entlang der baye-
risch-tschechischen Grenze, in Westmittelfranken und
siidlich von Augsburg. Dort werden Regionalen Ent-
wicklungskonzepten die notwendigen entwicklungs-
fordernden Funktionen zuerkannt.

Nur geringe Anwendung finden Regionale Entwick-
lungskonzepte im GroBraum Miinchen, eingeschlossen
das ober- und niederbayerische Umfeld des Flughafens
Miinchen, wo durch die Wohnungsbau-, Gewerbe- und
Infrastrukturentwicklung eine hohe Entwicklungsdy-
namik und ein starker Entwicklungsdruck auf Boden
und Umwelt gegeben ist. Mehrheitlich wurde dies da-
mit begriindet, dass kein Bedarf fiir die Erstellung eines
solchen Konzepts gesehen wird. Auch reiche der Fli-
chennutzungsplan bzw. der Regionalplan aus. Dem for-
mellen Instrument des Regionalplans werden dort also
ausreichende ordnende Funktionen zugeschrieben.

An Typen dominieren Teilraumgutachten, Grenziiber-
schreitende Entwicklungskonzepte, Regionale Landent-
wicklung, Regionale Agenda 21-Konzepte, LEADER+-
Konzepte und Kreisentwicklungskonzepte. Trotz ihrer
unterschiedlichen Mal3stabsebenen, Ressortbeziige
und sektoralen Ausrichtungen weisen diese Konzepte
alle methodische Ahnlichkeiten auf. Sie

- orientieren sich an den Kreisgrenzen,

— arbeiten die Stirken und Schwichen des Gebiets
heraus und

- zielen v.a. auf die Problemlésung bzw. Zielfindung
fiir die kiinftige Entwicklung.
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Damit einher geht ein starker steuernder Eingriff der
offentlichen Hand als Initiator und Promotor. Kommu-
nalpolitik und Ministerien sind in zentraler Position, so
dass Kontext und Vorgehen verstirkt von politischen
Akteuren bestimmt werden.

Als fordernde Faktoren erweisen sich die intensive und
breite Einbindung von regionalen Akteuren, eine pro-
fessionelle Organisationsarbeit, ausreichende Finanzen
und die Unterstiitzung durch Prozesspromotoren.

Entgegen der Literaturmeinung trifft die Umsetzungs-
orientierung fiir die Hilfte der untersuchten Falle nicht
zu. Somit kann nur mit Einschrdnkungen bestitigt
werden, dass Planung und Handeln ndher zusammen-
riicken. Ebenso widerspricht das Ergebnis der empiri-
schen Erhebungen der Literatur bei den Beziehungen
zum Regionalplan: Eine ergéinzende oder abstiitzende
Funktion Regionaler Entwicklungskonzepte fiir den Re-
gionalplan ldsst sich in der Praxis nicht erkennen.

3.2 Diskursive Planungsverfahren
Spuren in der Literatur ...

Als zweiter Schwerpunkt einer Neuen Planungskultur
ergibt sich aus der Literatur, dass erfolgreiche Regional-
entwicklung nur durch die Kooperation der regionalen
Akteure zu leisten ist. Diese werden daher verstérkt in
die Problemanalyse, Zielfindung und Projektumset-
zung einbezogen, vornehmlich {iber diskursive Ver-
fahren. Als solche werden Verfahrensinnovationen der
Regionalentwicklung bezeichnet, {iber die Akteure als
gleichberechtigte Partner kooperativ in das planerische
Geschehen eingebunden werden. Dieses Vorgehen be-
ruht auf Freiwilligkeit, Hierarchiefreiheit, Partnerschaft
und Konsens. Die Akteure werden iiber ihre Zusam-
menarbeit im Planungsprozess in regionale Netzwerke
integriert.

Grundlage diskursiver Verfahren sind regionale Ge-
meinsamkeiten in der Problembetroffenheit und im
Problembewusstsein sowie die intraregionale Koope-
rationsfihigkeit der Akteure. Von besonderer Bedeu-
tung ist der Konsens- und Akzeptanzfindungsprozess,
der zur Koordination der unterschiedlichen Interessen
notwendig ist. Die Ziele der Planungen werden aber in
der Regel erst {iber ihre Umsetzung bindend.

Der Prozess der Erarbeitung von Regionalen Entwick-
lungskonzepten in diskursiven Verfahren kann als or-
ganisiertes Lernen verstanden werden. Als Aufgabe
der rdumlichen Planung wird das Management dieser
Lern- und Koordinationsprozesse im intermedidren Be-
reich zwischen Staat, Markt und Gesellschaft gesehen.
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Dabei werden in einem strukturierten Prozessablauf
neue Instrumente der Information, Beteiligung und
Kooperation eingesetzt.

... und Fundstiicke in der Praxis

Die breite und intensive Einbindung regionaler Akteu-
re in die Erarbeitung von Regionalen Entwicklungskon-
zepten kennzeichnet heute die Planungskultur in der
Regionalentwicklung in Bayern; sie trifft fiir 79 % aller
Konzepte zu. Diese Einbindung soll die Akteure zur Be-
teiligung an der Regionalentwicklung motivieren, neue
Ideen generieren und die Aktivitdten der Akteure koor-
dinieren. Das Spektrum der einbezogenen Akteure wird
von Wirtschaft, Kommunalpolitik und Verwaltung do-
miniert. Forschung, Bildung und Frauengruppen sind
kaum vertreten. Die Steuerung des Prozesses erfolgt in
der Regel durch einen Lenkungskreis aus Politik, Ver-
waltung und Beratern.

Beziiglich der Zusammensetzung der regionalen Akteu-
re in der Erarbeitung Regionaler Entwicklungskonzepte
zeigen sich in der Praxis zwei interessante Unterschiede
zur Meinung in der Literatur:

Zum einen engagieren sich in den meisten untersuch-
ten Fallen auch einzelne Biirger, Experten oder Unter-
nehmer -~ Regionalentwicklung wird damit nicht nur
von organisierten Interessen betrieben.

Zum anderen findet sich die Regionalplanung in der
Initilerung, Lenkung, Moderation oder Konzeption
nicht an zentraler Stelle, wird aber z. B. in der Hélfte der
Fallbeispiele in Arbeitskreisen einbezogen. Planung
nimmt damit entgegen der Literaturmeinung nicht die
Aufgabe des zentralen Managements von vernetzten
Lern- und Koordinationsprozessen wahr. Stattdessen
werden meist externe Berater zur Konzepterstellung
beauftragt.?

Fiir den Austausch von Informationen und die Beteili-
gung von Akteuren an der Analyse und Konzeption wird
in drei von vier Fallbeispielen mit z. B. Auftaktveranstal-
tungen, Befragungen, Arbeitskreisen und Abschluss-
présentationen jeweils ein &hnliches Instrumenta-
rium eingesetzt. Dariiber hinaus ist die Anwendung
von diskursiven Verfahren, hier gemeint im engeren
Sinne als Kommunikations- und Verhandlungsprozes-
se gleichberechtigter Partner zur kooperativen Erarbei-
tung regionaler Entwicklungsziele und -projekte, kaum
nachweisbar. Allerdings kommt es im Sinne eines Pro-
zessnutzens regelméRig zum Aufbau von Kontakt- und
Arbeitsstrukturen regionaler Akteure.

Zieht man nun von der Organisation und Steuerung des
Planungsprozesses und den eingesetzten Verfahren der
Einbeziehung von regionalen Akteuren Riickschliisse
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auf das dahinter stehende Planungsverstindnis, dann
zeigt sich, dass bei der Formulierung von Regionalen
Entwicklungskonzepten weiterhin ein Verstdndnis do-
miniert, das von der Beteiligung von regionalen Ak-
teuren an einem zentral gelenkten Planungsprozess
ausgeht. Diskurs im Sinne von Dialog und Verhandeln
unter gleich oder &hnlich starken Partnern ist kaum
vorzufinden - in der Summe finden diskursive Verfah-
ren ohne Diskurs statt.

3.3 Planungsstrategien
Spuren in der Literatur ...

Die Literaturanalyse ergibt als dritten Schwerpunkt der
Neuen Planungskultur in der Regionalentwicklung eine
inhaltliche und rdumliche Schwerpunktorientierung.
Fiir ein vernetztes Denken in Optionen werden Szena-
rien und Visionen eingesetzt. Dem hohen Integrations-
bedarf moderner Gesellschaften entsprechend, pragt
sich die integrative Perspektive in Leitbildern aus, wird
aber mitunter durch inkrementales Handeln umge-
setzt. In der Summe werden allumfassende Planungen
abgelehnt, die integrative Perspektive aber betont sowie
Planung und Projekt enger verbunden.

Die Schwerpunktorientierung driickt sich in den Pla-
nungsstrategien aus. So formuliert die Strategie des Per-
spektivischen Inkrementalismus ein generelles Leitbild
der kiinftigen Entwicklung (Perspektive) und versucht
dieses durch eine Vielzahl von Projekten (Inkremen-
talismus) zu erreichen. Die Projektorientierte Planung
konzentriert die Entwicklungsstrategie einer Region
auf ein Projekt oder wenige Projekte, die integrierend
und katalytisch wirken sollen. Die aus der Betriebswirt-
schaftslehre in die Regionalentwicklung tibertragene
Strategische Planung empfiehlt einen systematischen
Analyse-, Planungs-, Entscheidungs- und Controlling-
prozess und ist umsetzungsorientiert.

... und Fundstiicke in der Praxis

Im Bereich der Planungsstrategien sind auch in der
Praxis wesentliche Elemente einer Neuen Planungskul-
tur in der Regionalentwicklung festzustellen. So wei-
sen alle Fallbeispiele Projekte auf. Auch ldsst sich eine
Biindelung der Konzeptionen auf Projekte im Sinne
der Schwerpunktorientierung bestitigen, wenngleich
in der Regel keine konkreten Projektplanungen vorge-
legt werden. Zwei Drittel der Konzepte werden induk-
tiv vom Projekt zum Konzept, ein Drittel wird deduktiv
vom Leitbild zum Projekt erarbeitet. Je ein Drittel der
Fallbeispiele ldsst sich den Planungsstrategien Perspek-
tivischer Inkrementalismus bzw. Strategische Planung
zuordnen.
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Ein weiteres Drittel der Regionalen Entwicklungskon-
zepte ldsst sich einer Planungsstrategie zuordnen, fiir
die hier neu die Bezeichnung ,Strategische Projekt-
planung” vorgeschlagen wird. Diese ist in der Erarbei-
tungsphase der Konzepte durch ein Wechselspiel von
Leitbild bzw. Zielen und Projekten gekennzeichnet: Die
Konzepte haben nach ihren Bestandteilen und deren
Gewichtung zwar den Charakter einer Strategischen
Planung, wurden allerdings induktiv erarbeitet, d.h.
ausgehend von den Projekten wurden Strategien und
Leitbilder abgeleitet bzw. zusammengestellt. Mithin
liegt bei diesen Fallbeispielen der Typ einer Planungs-
strategie vor, der im Analyseteil durch die konsekutiv
verwendeten Instrumente der Strategischen Planung
und im Entwicklungsteil durch eine iterative Parallel-
planung von Zielen und Projekten gekennzeichnet ist.
In Abgrenzung von Perspektivischem Inkrementalismus
und Projektorientierter Planung haben dabei Leitbild
und Ziele sowie deren Erarbeitungsprozesse eine hohe
integrierende und strategiebildende Bedeutung fiir das
Regionale Entwicklungskonzept.

Entgegen der Literaturmeinung konnte keines der né-
her untersuchten Regionalen Entwicklungskonzepte
der Planungsstrategie der Projektorientierten Planung
zugeordnet werden.

4 Zusammenfassung

Anlass der Untersuchung ist der von einzelnen Autoren
vorgebrachte Vorwurf, dass es eine Neue Planungskultur
in der Regionalentwicklung nur in wissenschaftlichen
Zirkeln gébe, nicht aber in der Praxis der Regionalent-
wicklung. Eine Literaturanalyse zur Regionalentwick-
lung und Regionalplanung fithrt zu drei Schwerpunkten
einer Neuen Planungskultur: der breiten Anwendung
Regionaler Entwicklungskonzepte, der kooperativen
Erarbeitung regionaler Entwicklungsziele und Projekte
mit regionalen Akteuren in diskursiven Verfahren sowie
der Formulierung regionaler Entwicklungsstrategien
im Sinne des Perspektivischen Inkrementalismus, der
Projektorientierten Planung oder der Strategischen Pla-
nung.
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Abbildung
Ablaufschema Strategische Projektplanung

Umsetzung

"t Quelle: eigene Bearbeitung

Empirische Untersuchungen zu diesen drei Schwer-
punkten in Bayern zeigen, dass in der Praxis der Regio-
nalentwicklung Schwerpunkte einer Neuen Planungs-
kultur mit Einschrankungen vorzufinden sind. Dies gilt
hinsichtlich der Anwendung Regionaler Entwicklungs-
konzepte und des Einsatzes neuer Planungsstrategien,
hingegen nicht fiir diskursive Verfahren im engeren
Sinne, d.h. als Kommunikations- und Verhandlungs-
prozesse gleichberechtigter Partner.
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