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ZUSAMMENFASSUNG

Angesichts weltweiter Krisen wie dem Artensterben und dem Klimawandel ist eine nachhaltige, res-
sourcenschonende Siedlungsentwicklung dringender denn je. Diese stellt in den wirtschaftlich starken
und in vielen Landesteilen wachsenden Lindern Deutschland und der Schweiz eine groBe Herausforde-
rung dar. Die Steuerung der Siedlungsentwicklung und die Koordination raumrelevanter Interessen ge-
hort zu den Kernaufgaben der Raumplanung. Mit der Landes- und Regionalplanung in Deutschland
sowie der kantonalen Richtplanung in der Schweiz kommt der verbindlichen, {iberortlichen Ebene der
Raumplanung in diesen zwei Lindern eine im europiischen Vergleich hohe Bedeutung zu. Uberdrtliche
Raumordnungsplidne sind in beiden Staaten fldchendeckend verpflichtend aufzustellen und enthalten

strategische Zielsetzungen und verbindliche Vorgaben zur Steuerung der Siedlungsentwicklung.

Wenig ist dariiber bekannt, was iiberortliche Raumplanung steuerungsfihig macht, wie die Koordination
der verschiedenen Interessen und Belange in der Praxis genau abléduft, welche Rolle verschiedene Ak-
teure dabei spielen und welche Wirkungen die iiberortliche Raumplanung unter welchen Umstidnden
erzielt. Kurzum: es fehlt an Erkenntnissen dariiber, wie iiberortliche Raumplanung in der Praxis funkti-

oniert.

Um diese Erkenntnisliicken zu reduzieren, bietet sich eine Konzeptualisierung der Steuerungs- und Ko-
ordinationsfihigkeiten (Regional Governance Capacities) der iiberortlichen Raumplanung bei der Sied-
lungsentwicklung an. Regional Governance Capacities sind in dieser Arbeit die potenziellen Fihigkeiten
und tatsdchlichen Leistungen der in die iiberortliche Raumplanung involvierten Akteure, raumbezogene

Interessen zu koordinieren und so die regionale Siedlungsentwicklung gezielt zu steuern.

Ziel dieser Arbeit ist es, die Bedeutung von Regional Governance Capacities fiir die Koordination raum-
bezogener Interessen und die iiberortliche Steuerung der Siedlungsentwicklung durch die Analyse von
Beispielen aus Deutschland und der Schweiz herauszuarbeiten. Unter Zuhilfenahme von Regional
Governance Capacities wird untersucht, wie Regionen mit Raumordnungsplidnen in der Planungspraxis
umgehen, wie sie Instrumente der iiberdrtlichen Raumplanung umsetzen und besser zu verstehen, wie

im Raum sichtbare Ergebnisse iibertrtlicher Raumplanung zustande kommen.

Empirische Grundlage ist eine Fallstudienanalyse mit je drei Regionen in Deutschland und der Schweiz,
welche 2018-2022 im Rahmen eines SNF-Forschungsprojekts durchgefiihrt wurde. Dadurch ermoglicht
diese Arbeit die Gegeniiberstellung von Planungspraktiken, Ergebnissen rdumlicher Planung sowie Re-
gional Governance Capacities in verschiedenen Regionen zweier Nationalstaaten. Die Datenerhebung
basiert auf leitfadengestiitzten ExpertInneninterviews und Plan- sowie Dokumentenanalysen, ferner Be-

obachtungen.



Im Ergebnis liefert diese Arbeit erstens einen Analyserahmen fiir Regional Governance Capacities im
Kontext der tiberortlichen Raumplanung durch die Verkniipfung konzeptioneller Bausteine aus der Pla-
nungsevaluationsforschung und der Governanceforschung. Dadurch konnen Steuerungs- und Koordi-
nationsfihigkeiten fiir einzelne Planungsfille untersucht und nachvollzogen werden — sowohl im Kon-
text von tiberortlicher Raumplanung und Siedlungsentwicklung als auch im Kontext anderer Steue-
rungsbereiche (z. B. Erneuerbare Energien) und weiterer rdiumlicher Planungsebenen (z. B. kommunale
Planung). Zweitens fordert diese Arbeit eine neue Perspektive auf die Planungsevaluationsforschung,
indem sie hilft, besser zu verstehen, wie im Raum sichtbare Planungsergebnisse zustande kommen. Dies
geschieht durch die Verkniipfung des Conformance-Ansatzes der Planungsevaluationsforschung mit
Regional Governance Capacities und durch die Anwendung qualitativer Erhebungsmethoden. Essentiell
ist dabei die Betrachtung konkreter Planungsfille vor Ort statt ganzer Gebietskorperschaften. Drittens
untersucht diese Arbeit, wie Raumplanungsinstrumente in Governance-Prozessen durch die Kombina-
tionen formeller und informeller Instrumente und Prozesse und das Aushandeln alternativer Losungen
im Mehrebenensystem der iiberortlichen Raumplanung umgesetzt werden. Dabei ist die Umsetzung ei-
nerseits von universellen Einflussfaktoren und andererseits von regionalen Besonderheiten wie den vor-

herrschenden Diskursen gepragt.

Die Ergebnisse zeigen, dass Regional Governance Capacities eine zentrale Rolle dabei spielen, wie In-
strumente der {iberortlichen Raumplanung zur Steuerung der Siedlungsentwicklung in der Praxis ange-
wendet werden und welche Wirkungen sie dabei erzielen. Die Analyse von Steuerungsfahigkeiten, Steu-
erungsergebnissen und der Umsetzung von Raumplanungsinstrumenten hilft, besser zu verstehen, wie
iiberortliche Raumplanung in der Praxis funktioniert: durch eine Aneinanderreihung einzelner, in einen
regionalen Kontext eingebetteter Planungsfille, mit denen regionale Akteure situationsspezifisch um-
gehen. Diese Akteure sind selbst wiederum von Faktoren wie rechtlichen Rahmenbedingungen, aktuel-

len Diskursen, Einflussmoglichkeiten und personlichen Interessen geleitet.

Regional Governance Capacities der iiberortlichen Raumplanung sind damit situativ und kontextspezi-
fisch und manifestieren sich in einer Vielzahl von Planungsfillen. Die zukiinftige Raumplanungsfor-
schung sollte sich daher verstirkt mit einzelnen Planungsfillen auseinandersetzen und weitere Konzepte

und Methoden erproben, mit denen sich diese Planungsfille analysieren und nachvollziehen lassen.

In der Praxis konnen Regional Governance Capacities erhoht werden, indem Akteure der iiberortlichen
Raumplanung Gelegenheiten wie neue oder verdnderte gesellschaftliche Diskurse, politische Beschliisse
sowie Volksabstimmungen dafiir nutzen, Einflussfaktoren auf die Planungspraxis zu verdndern, beste-
hende Planungsinstrumente anders anzuwenden sowie neue Planungsinstrumente zu etablieren. Dafiir
braucht es gerade bei PlanerInnen Eigenschaften wie Uberzeugungskraft, Verhandlungsgeschick und
Durchsetzungsvermogen. Allerdings scheint die iiberortliche Raumplanung vor allem in Deutschland

bezogen auf die drohenden Krisen nicht ausreichend steuerungsfihig zu sein. Denn viele Planungspro-



zesse sind langwierig, schwerfillig rechtlich angreifbar, komplex und teilweise abhingig von Partiku-
larinteressen einzelner Akteure. Es braucht eine anpassungsfihige, fehlerverzeihende und durchset-
zungsstarke iiberortliche Raumplanung, welche die fiir die Zukunft wirklich essentiellen Belange stérker

gewichtet und durch ihre Steuerungsfihigkeit zur Bewiltigung der drohenden Krisen beitrigt.
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TEIL I: THEMATISCHE EINFUHRUNG
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.1 Anlass

In Deutschland und der Schweiz lidsst sich — wie in vielen anderen hochentwickelten Staaten — eine
anhaltend hohe Inanspruchnahme von Fldchen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke beobachten
(Bovet/Reese/Kock 2018). Als Treiber dieses teils dispersen Siedlungsflichenwachstums werden in
Deutschland und der Schweiz unter anderem die verbesserte Erreichbarkeit von Stédten und Gemeinden
(Siedentop 2009; Weilenmann/Seidl/Schulz 2017), fiskalische Fehlanreize wie Subventionen fiir Pend-
ler (Siedentop 2009; Waltert/Seidl 2013) sowie sinkende HaushaltsgroBen bei gleichzeitig wachsenden
Pro-Kopf-Wohnflidchen (Schultz/Dosch 2005; Weilenmann/Seidl/Schulz 2017) benannt. Hohe Infra-
strukturfolgekosten, der Verlust von fruchtbarem Ackerland und Wald sowie der Verlust von Tier- und
Pflanzenarten durch die Fragmentierung der Landschaft sind beispielhafte negative Folgen dieser Ent-
wicklung (Siedentop 2005; Jaeger/Bertiller 2007; Meinel/Henger/Kriiger et al. 2020). In der Schweiz
kommt erschwerend hinzu, dass aufgrund der Lage in den Alpen nur etwa drei Viertel der Landesflidche

iberhaupt fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke genutzt werden konnen (BFS 2021b).

Der Begriff ,,Siedlungs- und Verkehrsflache* im deutschen Sprachgebrauch entspricht dem Begriff
»diedlungsfliche® in der Schweiz. In dieser Arbeit wird der Schweizer Begriff verwendet. Die Themen
Zersiedelung und Flachenverbrauch haben sowohl in Deutschland als auch in der Schweiz in der gesell-
schaftlichen Debatte der letzten Jahre einen hohen Stellenwert eingenommen. Das Bewusstsein fiir die
Probleme der anhaltenden Fldcheninanspruchnahme und fortschreitenden Zersiedelung ist gestiegen.
Dies zeigt sich in der Schweiz an den eidgendssischen Volksinitiativen ,,Landschaftsinitiative® und
»Zersiedelungsinitiative* sowie in Deutschland beispielsweise am bayerischen Volksbegehren ,,Beton-
flut eindimmen* und in Baden-Wiirttemberg an Biirgerbegehren gegen Satzungen von Bauleitplénen,
welche nach der Einfithrung 2015 bis zum Jahr 2020 bereits 18 Mal lanciert wurden (Staatsministerium
Baden-Wiirttemberg o.J.; Bergische Universitiat Wuppertal 2021). Die Schweizer ,,Zersiedelungsinitia-
tive” forderte eine Kompensationspflicht bei der Neueinzonung von Baufldchen und wurde 2019 vom
Stimmvolk abgelehnt (Schweizerischer Bundesrat 2019). Sie folgte der im Jahr 2013 zugunsten der
Teilrevision des eidgendssischen Raumplanungsgesetzes (RPG) zuriickgezogenen ,,Landschaftsinitia-
tive“. Diese Teilrevision verpflichtete die Kantone dazu, in den kantonalen Richtpldnen die Siedlungs-
fliche sowie dessen Verteilung im Kanton abschlieend festzulegen. Die Kantone hatten bis 2019 Zeit,
ihre kantonale Richtpléine entsprechend anzupassen (ARE 2014a). Das bayerische Volksbegehren ,,Be-
tonflut eindimmen* (2018) zielte darauf ab, eine gesetzliche Grenze fiir die Flichenneuinanspruch-
nahme in Bayern einzufiihren. Es wurde unter anderem aufgrund des Eingriffs in die kommunale Pla-
nungshoheit vom Bayerischen Verfassungsgerichtshof als unzuléssig erklirt (Bayerische Staatskanzlei

2018).

Sowohl in der Schweiz als auch in Deutschland besteht das politische Ziel, die Neuinanspruchnahme

von Freifldchen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke zu senken (KieBling/Wohlgemuth/Piitz 2022). In
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Deutschland ist hier das 30-Hektar-Ziel zu nennen. Im Jahr 2000 wurde in der Deutschen Nachhaltig-
keitsstrategie das Ziel formuliert, die tigliche Flichenneuinanspruchnahme bis 2020 auf 30 Hektar am
Tag zu reduzieren. Da im Jahr 2017 die tdgliche Flachenneuinanspruchnahme noch bei 58 ha pro Tag
lag und die Erreichung des 30-ha-Ziels bis 2020 als unrealistisch erschien, wurde das Ziel im Rahmen
der Fortschreibung der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie im Jahr 2016 auf das Jahr 2030 verschoben
(BMBVS 2011; Umweltbundesamt 2017). Bis ins Jahr 2050 soll laut Klimaschutzplan eine Flidchen-
kreislaufwirtschaft umgesetzt werden (Netto-Null-Fldchenverbrauch) (Knieling/Muhl/Thiimer 2022).
Die Schweiz hat sich 2002 zum Ziel gesetzt, den Verbrauch an Siedlungsfliche pro Kopf auf den Mitte
der 90er Jahre erreichten Wert, ndmlich 400 m?2, zu beschrinken (BFS 2021a). In der gesamten Schweiz
betrug die Siedlungsfldache pro Kopf im Jahr 2018 396 m? und war in den Jahren davor z.T. hoher (BFS
2021a). Dieses Ziel fiihrt in einem wachsenden Land wie der Schweiz (BFS 2020d) allerdings zu einem
stetig steigenden Anteil der Siedlungsfliche an der Gesamtfldche und stellt damit keine Flachenkreis-

laufwirtschaft dar.

Die Siedlungsfliche in der Schweiz ist in 23 von 26 Kantonen' zwischen 1992/1997 und 2013/2018 um
16 % , in Deutschland zwischen 1996 und 2015 um 17 % gewachsen” (BFS 0.J; BFS 2020a; BFS 2021a;
Umweltbundesamt 2017). Allerdings hat sich das Wachstum der Siedlungsfliche in der Schweiz und in
Deutschland in den letzten Jahren verlangsamt ( BFS 0.J.; Umweltbundesamt 2017). Die Herausforde-
rung, die Flichenneuinanspruchnahme zu begrenzen, besteht in wachsenden Regionen, aber auch in
Regionen mit Bevolkerungsriickgang (Knieling/Muhl/Thiimer 2022). Im Fokus dieser Arbeit stehen
wachsende Regionen. In vielen wachsenden Regionen Deutschlands und der Schweiz ist davon auszu-
gehen, dass Siedlungsdruck besteht. In Stadtregionen ist zunehmend zu beobachten, dass sich aufgrund
immer hoherer Bodenpreise und zunehmender Flichenengpisse in den Kernstiddten der Siedlungsdruck
im weiteren Umland der Stidte erhoht (Hesse/Mecklenbrauck/Polivka et al. 2016: 16; Volg-
mann/Growe/Miinter et al. 2021). Die rdumlichen Verflechtungen in vielen Stadtregionen erstrecken
sich weit iiber die Grenzen der Kernstadt hinaus und machen eine regionale Steuerung der
Siedlungsentwicklung notwendig (Priebs 2018b: 2550). Wiahrend in der Schweiz der Begriff
»Zersiedelung® in der 6ffentlichen Debatte hidufig vorkommt, scheinen in Deutschland eher die Begriffe

,Flachenverbrauch® oder ,,FlachenfraB3* im Vordergrund zu stehen.

Angesichts der gegenwirtigen, sich gegenseitig verstirkenden Krisen wie dem nie da gewesenen Verlust
an Tier- und Pflanzenarten sowie der Klimakrise (WBGU 2011, 2020) ist eine Begrenzung der Flachen-
neuinanspruchnahme und eine Eindimmung der Zersiedelung heutzutage wichtiger denn je. Bereits
2011 hat der Wissenschaftliche Beirat der Bundesregierung Globale Umweltverdnderungen (WBGU)

eine grofie gesellschaftliche Transformation hin zu einem nachhaltigen Leben und Wirtschaften gefor-

! die neue Arealstatistik 2013/2018 lag zum Zeitpunkt des Erstellens dieser Arbeit nur fiir 23 Kantone vor.
2 Die Schweizer Arealstatistik umfasst stets Zeitriume von sechs Jahren.
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dert (WBGU 2011). In seinem neuen Gutachten betont der WBGU die Notwendigkeit einer ,,Land-
wende*“ (WBGU 2020: 2) und verdeutlicht damit die Relevanz von Flichennutzungen bei der Bewilti-
gung dieser Krisen. Der Raumplanung lésst sich bei der Umsetzung einer solchen gesellschaftlichen

Transformation eine hohe Bedeutung beimessen (Schulz/Warner 2021: 71; Knieling/Koch/Kruse et al.

2021: 188).

In Deutschland und der Schweiz ist die iiberortliche, d. h. oberhalb der kommunalen Ebene angesiedelte,
Raumplanung ein zentraler Akteur bei der Steuerung der Siedlungsentwicklung, der Koordination raum-
bedeutsamer Interessen und der Losung von Flichennutzungskonflikten (Konze/Scholich/Tonnies
2012: 97; Priebs 2018a: 2048). Aufgabe der iiberortlichen Raumplanung ist es, die ,,Fldcheninanspruch-
nahme [...] zu begrenzen“ (§2 Abs. 2 Raumordnungsgesetz Deutschland, ROG) und sicherzustellen,
dass ,,der Boden haushélterisch genutzt™ wird (Art.1 Abs. 1 RPG). Wesentliches Instrument der {iberort-
lichen Raumplanung ist in der Schweiz die kantonale Richtplanung, welche in manchen Kantonen durch
die regionale Richtplanung erginzt wird, und in Deutschland die Landes- und Regionalplanung. Diese
iiberortliche Ebene der Raumplanung vermittelt zwischen kommunaler und nationaler Ebene und ist in
Deutschland und der Schweiz im europdischen Vergleich stark ausgeprigt (KPK 2016; Priebs 2018a:
2047). Kantonale Richtpline, Landesraumordnungspline und regionale Raumordnungspline sind bun-
desweit verpflichtend und flachendeckend aufzustellen. Sie enthalten sowohl strategische Zielsetzungen
als auch behordenverbindliche Vorgaben, v. a. fiir die Kommunen (§ 13 ROG, Art. 6 RPG). Die in ihnen
enthaltenen rechtsverbindlichen Festlegungen sind das Ergebnis einer umfangreichen Interessensabwi-
gung (KPK 2016; Priebs 2018a: 2050). Die iiberortliche Raumplanung ist innerhalb der Kantone und
Bundesldnder unterschiedlich organisiert (Konze/Scholich/Tonnies 2012; Furkert/Skowronski 2018).
Als foderale Staaten mit germanischem Rechtssystem gehoren Deutschland und die Schweiz nach einer
Studie von Newman und Thornley der gleichen ,,germanischen‘ Planungsfamilie an (Newman/Thornley
1996; Wiechmann 2010). Daher sind beide Linder fiir die Gegeniiberstellung von Planungspraktiken

und -ergebnissen im Rahmen der empirischen Raumplanungsforschung priadestiniert.

l. 1.1 Forschungsbedarfe

Wenig ist dariiber bekannt, was iiberortliche Raumplanung steuerungsfihig macht, wie die Koordination
verschiedener Interessen und Belange genau ablduft, welche Rolle verschiedene Akteure dabei spielen
und welche Wirkungen die iiberortliche Raumplanung unter welchen Umstinden erzielt. Kurzum: es
fehlt an Erkenntnissen dariiber, wie iiberortliche Raumplanung in der Praxis funktioniert (Oliveira/Her-
sperger 2018; Pagliarin 2018; Schmitt/Wiechmann 2018). Mit Hilfe einer Governance-Perspektive las-
sen sich diese Erkenntnisliicken bearbeiten, denn die iiberortliche Raumplanung in ihrer ,,Sandwich-
Position“ zwischen iibergeordneter und kommunaler Planung (Priebs 2018a) ist durch die horizontale
und vertikale Koordination von Akteuren geprégt (Diller 2015: 114). Daraus ldsst sich schlielen, dass
sich raumplanerische Fragestellungen mit dem Konzept von Regional Governance analysieren lassen

(Nuissl/Heinrichs 2011; Schmitt/Wiechmann 2018).
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Konkret fokussiert sich die vorliegende Arbeit auf drei Forschungsbedarfe, welche sich auf die Steue-
rungs- und Koordinationsfihigkeit der iiberortlichen Raumplanung, das Zustandekommen von Pla-

nungsergebnissen und die Umsetzung von Instrumenten der iiberortlichen Raumplanung beziehen.

Forschungsbedarf 1: Fehlende Erkenntnisse iiber die Steuerungs- und Koordinationsfahigkeit
und die Steuerungsleistungen der iiberértlichen Raumplanung (Governance Capacities) und wie
sich diese ermitteln lassen. Mehrere Studien betonen die Bedeutung von (governance) capacity, also
den Fihigkeiten und Leistungen von an regionalen Governance-Prozessen beteiligten Akteuren, als ein
wichtiges Element von Regional Governance (Howlett/Ramesh 2014; Davoudi/Cowie 2016; Sch-
mitt/Wiechmann 2018). Dennoch gibt es bislang wenige Versuche, diese Fihigkeiten und Leistungen
im Kontext der raumlichen Planung zu konzeptionalisieren. Auf lokaler Ebene entwickelte die britische
Stadtplanerin Patsy Healy in den Neunzigern ein sozialwissenschaftliches Konzept zur Ermittlung von
Governance Capacity (Healey 1998; Gonzélez/Healey 2005). Eine weitere Studie aus dem Jahr 2012
untersucht die Fihigkeit regionaler Akteure (also Governance Capacity) die Siedlungsentwicklung stra-
tegisch zu steuern am Beispiel der GroBregion Dublin (Walsh 2012). Eine systematische Konzeptiona-
lisierung von Governance Capacity im Kontext der tiberortlichen Raumplanung, welche sowohl Pla-
nungspraktiken als auch die Ergebnisse und Wirkungen der iiberdrtlichen Raumplanung einbezieht,

fehlt bislang jedoch.

Forschungsbedarf 2: Fehlende Erkenntnisse dariiber, wie Planungsergebnisse zustande kommen
und wie es zu Ubereinstimmungen und Abweichungen zwischen planerischen Intentionen und
sichtbaren Ergebnissen im Raum kommt. Die Koordination raumbedeutsamer Interessen und die
Steuerung der rdumlichen Entwicklung sind wesentliche Ziele von Raumplanung (Danielzyk/Miinter
2018). Daraus resultiert die Frage, warum es in bestimmten Fllen zu Ubereinstimmungen und in ande-
ren Fillen zu Abweichungen zwischen — beispielsweise in einem Raumordnungsplan festgelegten —
planerischen Intentionen und tatsichlichen Entwicklungen vor Ort kommt. Uber diese Frage, also das
Verstindnis iiber das Zustandekommen von Planungsergebnissen, ist erstaunlich wenig bekannt. Die
meisten Studien zur Evaluation von Raumplanung untersuchen entweder, wie Akteure mit planerischen
Intentionen umgehen (Performance-Perspektive) (Faludi 2000; Oliveira/Pinho 2009) oder sie verglei-
chen planerische Intentionen und im Raum sichtbare Ergebnisse, ohne detailliert nach den Griinden fiir
das Zustandekommen dieser Ergebnisse zu forschen (Conformance-Perspektive) (Talen 1997; Gen-
naio/Hersperger/Biirgi 2009; Gradinaru/loja/Patru-Stupariu et al. 2017). Studien aus der Conformance-
Perspektive bedienen sich dabei hédufig quantitativer Methoden der Datenerhebung und -auswertung
(Brody/Highfield 2005; Berke/Backhurst/Day et al. 2006; Wassmer 2006; Diller 2016). Eine Studie aus
dem Jahr 2011 stellt hier eine Ausnahme dar, da sie qualitativ untersucht, woher Abweichungen zwi-
schen planerischen Intentionen und der tatsdchlichen Entwicklung in der Metropolregion Detroit resul-
tieren (Loh 2011). Allerdings untersucht diese Studie nicht, wie es zu Ubereinstimmung zwischen pla-

nerischen Intentionen und der tatsichlichen Entwicklung kommt und sie betrachtet auch nicht, welche
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Rolle hier die Fihigkeiten und Leistungen der am regionalen Governance-Prozess beteiligten Akteure

spielen.

Forschungsbedarf 3: Mangel an Erkenntnissen dariiber, wie Instrumente der iiberortlichen
Raumplanung umgesetzt werden. Die dringende Notwendigkeit einer flichensparenden und ressour-
censchonenden Siedlungsentwicklung sowie das Vorhandensein von Instrumenten der iiberortlichen
Raumplanung zur Steuerung der Siedlungsentwicklung werfen die Frage auf, wie diese Instrumente in
regionalen Governance-Prozessen umgesetzt werden. Zur Umsetzung von Instrumenten der {iberortli-
chen Raumplanung und zur Steuerung der Siedlungsentwicklung gibt es allerdings wenige empirische
Studien. So bezieht sich die Planungsevaluationsforschung vor allem auf die Analyse von Raumord-
nungsplidnen selbst (Planinhaltsanalysen, Implementationsstudien) oder auf die im Raum sichtbaren
Wirkungen von Planung (Wirkungsanalysen) und weniger auf die Art und Weise der Umsetzung dieser
Instrumente in Planungsprozessen (Diller 2016). Die raumbezogene Governance-Forschung liefert erste
Erkenntnisse zur Umsetzung von Instrumenten der iiberortlichen Raumplanung. So hebt eine Studie zur
Umsetzung strategischer Plidne in 18 Stadtregionen Europas die Bedeutung von Verhandlungen und
finanziellen Fordermoglichkeiten in Governance-Prozessen hervor (Oliveira/Hersperger 2018). Eine
weitere Studie aus dem Bereich der Governance-Forschung betrachtet die Umsetzung neu eingefiihrter
Instrumente der iiberdrtlichen Raumplanung in den Niederlanden und kommt unter anderem zu dem
Schluss, dass diese hdufig nicht mit den Zielen von Gemeinden iibereinstimmen (van Straalen/Janssen-
Jansen/van den Brink 2014). Die Raumplanungswissenschaftlerin Wahrhusen hat in einer Governance-
Analyse fiir vier Planungsregionen in Deutschland untersucht, welche Faktoren die Umsetzung einer
flichensparenden Siedlungsentwicklung durch Instrumente der Regionalplanung in Deutschland for-
dern und behindern (Wahrhusen 2021, 2019). Trotz dieser Studien besteht weiterhin Forschungsbedarf
zur Umsetzung von Instrumenten der iiberortlichen Raumplanung (van Straalen/Janssen-Jansen/van den
Brink 2014; Hersperger/Oliveira/Pagliarin et al. 2018). Wahrhusen betont die Notwendigkeit, neben
Deutschland weitere Lénder mit tiberortlicher Raumplanungsebene zu betrachten (Wahrhusen 2021:

289-290). Diesem Forschungsbedarf soll die vorliegende Arbeit Rechnung tragen.

Konzeptionell basiert die vorliegende Arbeit vor allem auf Literatur aus den folgenden Forschungsbe-

reichen:

e Literatur zu Regional Governance und Governance Capacity (u. a. Institutional Capacity, adminis-
trative capacity, adaptive capacity) z. B. Nuissl/Heinrichs 2011; Piitz 2011; Dang/Visseren-Hama-
kers/Arts 2016; Koop/Koetsier/Doornhof et al. 2017; Oliveira/Hersperger 2018; Schmitt/Wiech-
mann 2018.

e Literatur zum Policy-Arrangement-Konzept, u. a. Arts/Leroy 2006; Molin/van den Konijnendijk
Bosch 2014; Dang/Visseren-Hamakers/Arts 2016; van Straalen/van den Brink/van Tatenhove 2016.

e Literatur zur Evaluation von Planung, u. a. Talen 1997; Faludi 2000; Laurian/Day/Berke et al. 2004;
Brody/Highfield 2005; Berke/Backhurst/Day et al. 2006; Loh 2011; Alexander 2012; Diller 2016.
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.1.2 Zielsetzung der Arbeit, Forschungsfragen, Aufbau

Um die oben genannten Erkenntnisliicken zu reduzieren, bietet sich eine Konzeptualisierung der Steue-
rungs- und Koordinationsfihigkeiten (Regional Governance Capacities) der iiberortlichen Raumpla-
nung bei der Siedlungsentwicklung an. Die Betrachtung von Regional Governance Capacities kann dazu
beitragen, Planungspraktiken, Planungsergebnisse und die Funktionsweise der iiberdrtlichen Raumpla-
nung besser zu verstehen. Regional Governance Capacities werden in dieser Arbeit definiert als die
potenziellen Fahigkeiten und tatsdchlichen Leistungen der in die iiberortliche Raumplanung involvierten
Akteure, raumbezogene Interessen zu koordinieren und so die Siedlungsentwicklung in einem bestimm-

ten Gebiet gezielt zu steuern (Healey 2002; Piitz 2011; Dang/Visseren-Hamakers/Arts 2016).

Das iibergeordnete Ziel der Dissertation ist es, die Bedeutung von Regional Governance Capaci-
ties fiir die Koordination raumbezogener Interessen und die Steuerung der Siedlungsentwicklung
durch die iiberértliche Raumplanung in Deutschland und der Schweiz herauszuarbeiten. Unter
Zuhilfenahme von Regional Governance Capacity wird untersucht, wie verschiedene Kantone und Re-
gionen mit Raumordnungsplinen in der Planungspraxis umgehen und wie Ergebnisse der Planung zu-
stande kommen. Im Fokus stehen Regionen, die einem hohen Wachstumsdruck bei der Siedlungsent-
wicklung unterliegen. Diese Arbeit soll einen Beitrag dazu leisten, besser zu verstehen, wie iiberortliche

Raumplanung in der Praxis funktioniert.

Die Forschungsfragen der Arbeit basieren auf den in Abschnitt I.1.1 dargelegten Forschungsbedarfen.
Die folgenden drei Forschungsfragen werden in den in Teil II dieser Dissertation aufgefiihrten Publika-

tionen beantwortet:

Wie lassen sich Regional Governance Capacities im Kontext der iiberortlichen Raumplanung
konzeptionalisieren? Diese Arbeit entwickelt erstmals eine umfassende Konzeptionalisierung von Re-
gional Governance Capacities der iiberortlichen Raumplanung. Diese baut auf bestehenden Konzepten
zur Evaluation von Raumplanung und zur Analyse von Governance-Prozessen auf und kann herange-
zogen werden, um die Steuerungs- und Koordinationsfihigkeit der iiberortlichen Raumplanung in be-

stimmten Gebieten zu ermitteln und zu verstehen.

Wie konnen wir nachvollziehen, wie Planungsergebnisse zustande kommen? Unter Zuhilfenahme
der Conformance-Perspektive der Planungsevaluationsforschung und Regional Governance Capacities
wird ein Analysewerkzeug entwickelt. Mit diesem Analysewerkzeug ldsst sich besser verstehen, wie
Planungsergebnisse im Raum zustande kommen und warum diese mit den Festlegungen eines Raum-
ordnungsplans iibereinstimmen oder von diesen abweichen. Im Gegensatz zu vielen anderen Studien
werden dabei qualitative statt quantitative Erhebungsmethoden verwendet. Zudem werden Einzelfille
unterhalb der kommunalen Ebene betrachtet, weil davon ausgegangen wird, dass das Zustandekommen

von Planungsergebnissen am besten anhand von einzelnen Beispielen nachvollzogen werden kann.
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Wie werden Instrumente der iiberortlichen Raumplanung umgesetzt? In dieser Arbeit wird die
Umsetzung von Instrumenten der iiberdrtlichen Raumplanung zur Steuerung der Siedlungsentwicklung
in Regionen Deutschlands und der Schweiz untersucht. Es wird eine Regional-Governance-Perspektive
eingenommen. Gleichzeitig erfolgt eine Betrachtung von Planungspraktiken, deren Einflussfaktoren und
Planungskulturen. Dadurch leistet diese Arbeit einen Mehrwert beziiglich der Umsetzungsorientierung

der Raumplanungsforschung.

Diese Arbeit ist wie folgt aufgebaut: Teil I fiihrt in das Thema der Arbeit ein. Dafiir werden die konzep-
tionellen Grundlagen der Arbeit umrissen und es werden die fiir die Arbeit relevanten Gemeinsamkeiten
und Unterschiede der iiberortlichen Raumplanung in Deutschland und der Schweiz herausgearbeitet.
Abschlielend présentiert Teil I das Design der empirischen Erhebung. Da es sich um eine kumulative
Dissertation handelt, beinhaltet Teil II der Arbeit die fiinf Publikationen, welche im Rahmen der Dis-
sertation entstanden sind. Teil III der Publikation schlieBlich widmet sich den Schlussfolgerungen. Die-
ser Teil benennt die Grenzen der Arbeit und leitet aus den empirischen Ergebnissen Beitrdge fiir die
Forschung und zukiinftige Forschungsbedarfe ab. Zudem werden mdégliche Impulse fiir die Planungs-
praxis beschrieben. In einem Ausblick wird schlieBlich aufgezeigt, in wie fern die iiberortliche Raum-
planung als transformative Planung angesichts der gegenwirtigen und drohenden Krisen steuerungs-

und koordinationsfzhig ist.

.1.3  Struktur der Doktorarbeit

Der Hauptteil der vorliegenden Arbeit besteht aus fiinf Publikationen, die in Teil II der Dissertation
vorgestellt werden. Drei dieser Publikationen (Kap. II.1 bis I1.3) wurden in begutachteten (peer-revie-
wed) wissenschaftlichen Fachzeitschriften veroffentlicht (Publikation 1 und Publikation 2) bzw. zur
Veroffentlichung angenommen (Publikation 3). Eine Publikation (II.4) ist ein bereits als ,,online first*
veroffentlichter Buchbeitrag in einem raumplanungswissenschaftlichen Handbuch, welches voraus-
sichtlich im Laufe des Jahres 2022 erscheinen wird. Die Publikation I1.5 ist ein praxisorientierter Bericht
iber einen Themenabend des Jungen Forums der Akademie fiir Raumentwicklung in der Leibniz-Ge-

meinschaft (ARL) zur Arbeitszonenplanung im Kanton St. Gallen.

Die Publikation 1 mit dem Titel ,,Assessing the Regional Governance Capacities of spatial planning:
the case of the canton of Zurich* (Kap. II.1) beinhaltet das Regional-Governance-Capacities-Konzept,
d. h. den Analyserahmen zur Ermittlung der Steuerungs- und Koordinationsfahigkeiten der iiberortli-
chen Raumplanung bei der Siedlungsentwicklung. Es enthilt zudem eine beispielhafte Anwendung des
Analyserahmens am Fall Kanton Ziirich. Die Publikation ist 2020 im Journal Regional Studies, Regional

Sciences erschienen.
Forschungsfragen der Publikation 1 sind (Kiessling/Piitz 2020):

e Wie konnen wir die Steuerungs- und Koordinationsfihigkeiten der Raumplanung analysieren und

bestimmen?
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e  Welche Steuerungs- und Koordinationsfahigkeiten charakterisieren die tiberortliche Raumplanung

im Kanton Ziirich?

Die Publikation 2 mit dem Titel ,,Assessing Spatial Planning Outcomes — A Novel Framework Based on
Conformance and Governance Capacities” (Kap. 11.2) entwickelt einen Analyserahmen zum besseren
Verstindnis von Planungsergebnissen, welches die Ubereinstimmung (conformance) planerischer In-
tentionen mit im Raum sichtbaren Ergebnissen von Planung qualitativ betrachtet und dabei die Steue-
rungs- und Koordinationsfahigkeiten der iiberortlichen Raumplanung — Regional Governance Capaci-
ties — als einen wichtigen Baustein in die Analyse mit einbezieht. Angewendet wird dieser Analyserah-
men in einer multiplen Fallstudienanalyse mit vier regionalen Féllen (Kantone Schwyz, St. Gallen, Bun-
deslidnder Bayern und Baden-Wiirttemberg) und sechs eingebetteten Planungsfillen, welche konkrete
Planungssituationen unterhalb der lokalen Ebene darstellen. Die Publikation 2 ist 2021 im Journal Plan-

ning Theory & Practice erschienen.
Forschungsfragen der Publikation 2 sind (Kiessling/Piitz 2021):
e Wie konnen wir Planungsergebnisse besser konzeptualisieren und untersuchen?

e  Wie konnen wir besser verstehen, wie Ubereinstimmungen und Abweichungen zwischen planeri-

schen Intentionen und Planungsergebnissen zustande kommen?

Die Publikation 3 mit dem Titel ,,Wie funktioniert Raumplanung? Umsetzung von Instrumenten zur
Steuerung der Siedlungsentwicklung in Deutschland und der Schweiz” betrachtet die Umsetzung ausge-
wihlter Planungsinstrumente der iiberdrtlichen Raumplanung zur Steuerung der Siedlungsentwicklung
in Deutschland und der Schweiz. Analysewerkzeug ist das Policy-Arrangement-Konzept. Die Fallstu-
dienanalyse bezieht sich auf die Kantone Ziirich und St. Gallen sowie der Planungsregionen Siidlicher
Oberrhein und Oberland. Die Publikation 3 wurde am 11.05.2022 fiir ein Special Issue zu Regionalem
Wachstumsmanagement im Journal Raumforschung und Raumordnung zur Veroffentlichung angenom-
men. Die Publikation 3 zielt darauf ab, die Umsetzung von Instrumenten zur Steuerung der Siedlungs-
entwicklung in Deutschland und der Schweiz zu untersuchen, um besser zu verstehen, wie Raumplanung

in der Praxis funktioniert. Die Forschungsfrage lautet:

e Wie werden Instrumente der iiberortlichen Raumplanung zur Steuerung der Siedlungsentwicklung

umgesetzt?

Der Buchbeitrag (Publikation 4) fiir das Handbuch ,,Stadtregionales Flidchenmanagement” (Herausge-
ber: Sebastian Henn, Thomas Zimmermann, und Bjorn Braunschweig) mit dem Titel ,,Zersiedelung
einddmmen und Freiraum schiitzen — Einflussfaktoren auf die Planungspraxis der iiberortlichen Raum-
planung in Deutschland und der Schweiz” untersucht, was die Planungspraxis der iiberortlichen Raum-
planung in den untersuchten Regionen Deutschlands und der Schweiz beeinflusst. Dafiir werden in einer

Fallstudienanalyse die Planungsregionen Siidlicher Oberrhein und Oberland sowie die Kantone Ziirich
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und St. Gallen betrachtet. Im Fokus steht vor allem die Planungspraxis bei der Anwendung von Instru-
menten der tiberortlichen Raumordnungsplédne. Der Buchbeitrag erschien am 19. 12. 2021 ,,online first®.

Forschungsfragen sind:

e  Welche Faktoren beeinflussen die Planungspraxis bei der Umsetzung iiberdrtlicher Raumordnungs-

pline in Regionen Deutschlands und der Schweiz?

e Welche Schlussfolgerungen lassen sich in Hinblick auf diese Einflussfaktoren in Bezug auf ein

nachhaltiges stadtregionales Flichenmanagement ziehen?

Die praxisorientierte Publikation II.5 berichtet vom Themenabend ,,Gewerbegebiete und regionale Steu-
ermodelle der Zukunft* zur Arbeitszonenplanung im Kanton St. Gallen, welcher am 10. Mai 2021 als
digitale Veranstaltung stattfand. Diese Veranstaltung wurde von der Doktorandin zusammen mit einer
kleinen, aus dem Jungen Forum Nordrhein-Westfalen der ARL entstandenen Gruppe organisiert. Gast
war der ehemalige Kantonsplaner des Kantons St. Gallen Ueli Strauss. Teilgenommen haben 18 Perso-
nen aus Wissenschaft und Praxis der Raumplanung. Der Themenabend zur Arbeitszonenplanung im
Kanton St. Gallen war der erste einer Veranstaltungsreihe mit drei Themenabenden iiber die Planung
von Industrie- und Gewerbegebieten mit Beispielen aus drei Landern (nach dem Kanton St. Gallen das
Bundesland Niederosterreich in Osterreich und das Bundesland Nordrhein-Westfalen in Deutschland)

im Jahr 2021.

Tabelle 4 enthilt eine Ubersicht iiber die Publikationen der Doktorarbeit (wissenschaftliche Publikatio-

nen und Praxispublikation) mit den wichtigsten Informationen.
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Tabelle 1: Ubersicht iiber die Publikationen

Kapitel II.1

Kapitel I1.2

Kapitel 11.3

Titel

AutorInnen

Forschungs-

fragen

Datenerhe-
bung

Datenaus-
wertung
Bibliogra-
phische An-
gaben

Titel

AutorInnen
Forschungs-
fragen

Datenerhe-
bung

‘Datenaus-
wertung
Bibliogra-
phische An-
gaben

Titel

AutorInnen

Forschungs-
fragen
Datenerhe-
bung

Datenaus-
wertung
Bibliogra-
phische An-
gaben

Assessing the Regional Governance Capacities of spatial planning: the
case of the canton of Zurich

| Nadine Kiessling, Marco Piitz

e Wie konnen wir die Steuerungs- und Koordinationsfiahigkeiten der Raum-
planung analysieren und bestimmen?

¢ Welche Steuerungs- und Koordinationsfahigkeiten charakterisieren die
iiberortliche Raumplanung im Kanton Ziirich?

Leitfadengestiitzte ExpertIlnneninterviews im Rahmen der Vorstudie; Einzel-
fallstudie am Kanton Ziirich mit eingebetteten Féllen (Gemeinden Dietikon,
Wettswil, Rheinau); Leitfadengestiitzte ExpertInneninterviews, Beobachtun-
gen und Dokumentenanalysen

Qualitative Inhaltsanalyse

Kiessling, N.; Piitz, M. (2020): Assessing the regional governance capacities
of spatial planning: the case of the canton of Zurich. In: Regional Studies, Re-
gional Science 7, 1, 183-205. doi: 10.1080/21681376.2020.1776631

Assessing Spatial Planning Outcomes — A Novel Framework Based on
Conformance and Governance Capacities

\ Nadine Kiessling, Marco Piitz

e Wie konnen wir Planungsergebnisse besser konzeptualisieren und unter-
suchen?

e  Wie konnen wir besser verstehen, wie Ubereinstimmungen und Abwei-
chungen zwischen planerischen Intentionen und Planungsergebnissen zu-
stande kommen?

Multiple Fallstudienanalyse mit vier regionalen und sechs eingebetteten Fl-
len; leitfadengestiitzte Expertlnneninterviews, Beobachtungen und Dokumen-
tenanalysen

Qualitative Inhaltsanalyse

Kiessling, N.; Piitz, M. (2021): Assessing Spatial Planning Outcomes — A
Novel Framework Based on Conformance and Governance Capacities. In:
Planning Theory & Practice 22, 3, 414-432.
https://doi.org/10.1080/14649357.2021.1925951

Wie funktioniert Raumplanung? Umsetzung von Instrumenten zur Steu-
erung der Siedlungsentwicklung in Deutschland und der Schweiz

Nadine KieBling, Marco Piitz

¢ Wie werden Instrumente der iiberortlichen Raumplanung zur Steuerung
der Siedlungsentwicklung umgesetzt?

Leitfadengestiitzte ExpertInneninterviews im Rahmen der Vorstudie, multiple
Fallstudienanalyse mit vier Fillen, ExpertInneninterviews, Beobachtungen
und Dokumentenanalysen

Qualitative Inhaltsanalyse

KieBling, N., Piitz, M. (2022): Wie funktioniert Raumplanung? Umsetzung
von Instrumenten zur Steuerung der Siedlungsentwicklung in Deutschland
und der Schweiz. In: Raumforschung und Raumordnung | Spatial Research
and Planning. 2022. https://doi.org/10.14512/rur.137
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Datenaus-
wertung
Bibliogra-
phische An-
gaben

Titel

AutorInnen
Bibliogra-
phische An-
gaben

Zersiedelung eindimmen und Freiraum schiitzen — Einflussfaktoren auf

die Planungspracxis der iiberortlichen Raumplanung in Deutschland und
der Schweiz

Nadine KieBling, Olivia Wohlgemut, Marco Piitz

e Welche Faktoren beeinflussen die Planungspraxis bei der Umsetzung
iberortlicher Raumordnungspléne in Regionen Deutschlands und der
Schweiz?

e Welche Schlussfolgerungen lassen sich in Hinblick auf diese Einflussfak-

toren in Bezug auf ein nachhaltiges stadtregionales Flachenmanagement
ziehen?

Leitfadengestiitzte ExpertInneninterviews im Rahmen der Vorstudie, multiple

Fallstudienanalyse mit vier Fillen, ExpertInneninterviews, Beobachtungen
und Dokumentenanalysen

Qualitative Inhaltsanalyse

KieBling N., Wohlgemuth O., Piitz M. (2022): Zersiedelung einddmmen und
Freiraum schiitzen. In: Henn S., Zimmermann T., Braunschweig B. (Hrsg.):
Stadtregionales Flichenmanagement. Berlin, Heidelberg.
https://doi.org/10.1007/978-3-662-63295-6_9-1

»Gewerbegebiete und regionale Steuermodelle der Zukunft“ JF-Themen-
abend am 10. Mai 2021

Nadine KieBling, Kerstin Meyer

KieBling, N.; Meyer, K. (2021): Gewerbegebiete und regionale Steuermodelle
der Zukunft — das Beispiel Kanton St. Gallen, Schweiz. In: Nachrichten der

ARL 51, 2, 68-70. https://shop.arl-net.de/media/direct/pdf/nachrichten/2021-
2/nachrichten-2021-2.pdf
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.1.4 Integration der Dissertation in das Forschungsprojekt

Die Dissertation ist Bestandteil des Forschungsprojekts ,,Der Einfluss der Raumplanung auf die Sied-
lungsentwicklung in Deutschland und der Schweiz: Eine vergleichende Analyse von Steuerungs- und
Koordinationsfihigkeiten und -wirkungen® (Diller et al. 2016). Das Forschungsprojekt lduft von 2018
bis 2021/2022 und wird vom Schweizerischen Nationalfonds (SNF) und der Deutschen Forschungsge-
meinschaft (DFG) finanziert. Projektpartner sind die Eidgendssische Forschungsanstalt fiir Wald,
Schnee und Landschaft WSL (Projektleiter Dr. Marco Piitz, Doktorandin Nadine KiefBling), die Justus-
Liebig-Universitit GieBen (Projektleiter Prof. Dr. Christian Diller, Doktorand David Pehlke) und das
Institut fiir Landes- und Stadtentwicklungsforschung Dortmund (Projektleiter Prof. Dr.-Ing. Stefan Sie-
dentop, Doktorand Sebastian Eichhorn). Ubergreifendes Ziel des Forschungsprojekts ist es, ,.eine sys-
tematische und flichendeckende komparative Analyse von Steuerungsergebnissen (Muster der regiona-
len Siedlungsentwicklung) mit einer quantitativen und qualitativen detaillierten Analyse von Planinhal-
ten, Prozessen der Planerstellung und Planimplementation zu verbinden und damit erste generalisie-
rende Riickschliisse auf die Steuerungsform und -stérke unterschiedlicher Regional Governance-Arran-
gements in einer international vergleichenden Perspektive zu erarbeiten* (Diller/Piitz/Siedentop o.J.).

Die vorliegende Dissertation trégt in dreierlei Hinsicht zu dem Forschungsprojekt bei:

e Sie konzeptualisiert Regional Governance Capacities im Kontext der iiberortlichen Raumplanung

und der regionalen Siedlungsentwicklung (Publikation 1);

e Sie arbeitet den Einfluss nationaler Rahmenbedingungen und regionaler Besonderheiten auf Regi-

onal Governance Capacities heraus (Publikationen 3 und 4);

e Sie untersucht an ausgewéhlten Beispielen Wirkungszusammenhinge zwischen Regional Gover-
nance Capacities und dem Einfluss der Raumplanung auf die Siedlungsentwicklung (Publikationen

1, 2) und hilft, Wirkungen rdumlicher Planung besser zu verstehen (Publikation 2).

.L1.5 Zentrale Begriffe
Zentrale Begriffe dieser Arbeit sind:

Regional Governance Capacity wird definiert als die potenzielle Fahigkeit und tatséchliche Leistung
der in die iiberortliche Raumplanung eines bestimmten Gebiets involvierten Akteure, raumbezogene
Interessen zu koordinieren und so die Siedlungsentwicklung gezielt zu beeinflussen (Healey 2002; Piitz
2011; Dang/Visseren-Hamakers/Arts 2016). Eine wesentliche Erkenntnis der Publikation 1 ist, dass in
jeder Region je nach Thema und Teilraum mehrere Regional Governance Capacities koexistieren

(Kiessling/Piitz 2020). Daher wird der Begriff in der vorliegenden Arbeit in der Regel im Plural benutzt.

Uberortliche Raumplanung wird in dieser Arbeit als Uberbegriff fiir die Schweizer kantonale (und

teilweise regionale) Richtplanung und die deutsche Landes- und Regionalplanung gebraucht. Im Fokus
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steht dabei die iiberortliche und iiberfachliche Raumplanung bzw. Raumordnung, nicht die Fachplanun-

gen (z. B. Landschaftsplanung) und auch nicht die kommunale Nutzungs- und Bauleitplanung.

Uberortliche Raumordnungspliine sind in dieser Arbeit kantonale (und zum Teil regionale) Richt-
plidne, Landesraumordnungsprogramme und regionale Raumordnungsprogramme. Da sich die Fallstu-
dien in Deutschland auf die Bundeslidnder Bayern und Baden-Wiirttemberg beschrinken, handelt es sich
in Bezug auf Deutschland um Landesentwicklungspline, Landesentwicklungsprogramme und Regio-
nalpléne. Diese iiberortlichen Raumordnungspline stellen zentrale Instrumente der Koordination raum-
bedeutsamer Interessen und der Konzeption der zukiinftigen rdumlichen Ordnung und Entwicklung in

einer Region, einem Land oder einem Kanton dar (KPK 2016; Goppel 2018; Priebs 2018a).

Siedlungsfliche — der Schweizer Begriff der ,,Siedlungsfliche ist gleichzusetzen mit dem Begriff
»diedlungs- und Verkehrsfliche* in Deutschland. Diese Arbeit verwendet den Begriff ,,Siedlungsfla-

13

che®.

Region — dieser Begriff bezeichnet in der vorliegenden Arbeit ein territoriales Gebiet, welches sich auf
Basis bestimmter Kriterien (z. B. administrative Grenzen, kulturelle Verbindungen, gemeinsame Histo-
rie) von anderen Gebieten abtrennen ldsst und mehrere Kommunen innerhalb eines Nationalstaats um-
fasst (Sinz 2018). Regionen sind in dieser Arbeit v. a. die deutschen Planungsregionen und die Schwei-

zer Kantone.
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.2  Konzeptionelle Grundlagen der Arbeit
Wesentliche konzeptionelle Bausteine dieser Arbeit sind Regional Governance, Governance Capacity,
das Policy-Arrangement-Konzept sowie die Conformance- und die Performance-Perspektive der Pla-

nungsevaluationsforschung. Dariiber hinaus spielen Elemente der Planungskulturforschung eine Rolle.

.2.1 Regional Governance und Governance Capacity

Regional Governance. Der Begriff Regional Governance wird in der raumbezogenen und planungs-
wissenschaftlichen Forschung vielfach verwendet. Eine allgemein anerkannte Definition fiir den Begriff
gibt es nicht (Piitz 2011). Einigkeit besteht darin, dass es um institutionelle Vorgaben und praktische
Handlungsweisen geht, durch die rdumliche Entwicklungsprozesse in einer bestimmten Region koordi-
niert werden und bei denen eine Vielzahl an staatlichen und nichtstaatlichen Akteuren mitwirken (Fiirst
2003; Benz 2004a; Piitz 2011). In jeder Region laufen dabei die Prozesse der Lenkung und Beeinflus-
sung von Raumentwicklungsprozessen anders ab. Daher besitzt jede Region ihr eigenes Regional
Governance Regime (Piitz/Job 2016). Dass Regional Governance heute aus der planungswissenschaft-
lichen Diskussion nicht mehr wegzudenken ist, liegt unter anderem an der zunehmenden Bedeutung
nichtstaatlicher Akteure, partizipativer Elemente, informeller Instrumente und Kooperationen in der
Raumplanung (Healey 1999: 112; Knieling/Fiirst/Danielzyk 1999: 195; Gnest 2008: 17). Im Zentrum

steht die Frage, wie die iiberortliche Raumplanung steuert und von wem sie gesteuert wird (Piitz 2011).

Mehrere Studien betonen, dass die Betrachtung von Regional Governance dazu beitrigt, besser zu ver-
stehen, wie Raumplanung in der Praxis funktioniert (Nuissl/Heinrichs 2011; Pagliarin 2018;
Schmitt/Wiechmann 2018). Diese Arbeit nimmt eine Regional-Governance-Perspektive ein, um die
Funktionsweise der iiberortlichen Raumplanung besser zu verstehen. Im Fokus stehen daher Institutio-

nen, Akteure und ihre Handlungen (Willi/Piitz/Miiller 2018).

Die kantonale Richtplanung in der Schweiz und die Regionalplanung in Deutschland als iiberortliche
Ebene der Raumplanung sind geprdgt von ihrer Einbettung in ein Mehrebenensystem
(Konze/Scholich/T6nnies 2012; Wahrhusen 2021: 30, 40). Deshalb muss die {iberortliche Raumplanung
unter dem Blickpunkt der ,,Multilevel Governance® betrachtet werden (Benz 2004b). Im Vordergrund
steht dabei das Zusammenwirken der verschiedenen Ebenen in Koordinationsprozessen, die sowohl ho-
rizontal (z. B. Koordination mit Fachplanungen) als auch vertikal (z. B. Koordination mit iiber- und
untergeordneten Ebenen der Raumplanung) stattfinden und sich in der Praxis sowohl in Form von for-

mellen Instrumenten als auch informellen Aushandlungsprozessen niederschlagen (Diller 2015).

Governance Capacity. Der englische Begriff capacity wird in Studien zu Regional Governance als
wichtiger Einflussfaktor fiir den Erfolg und Misserfolg rdaumlicher Entwicklungsprozesse betrachtet,
beispielweise bei Steuerungsversagen (Howlett/Ramesh 2014) sowie in Bezug auf die Lernfahigkeit und
das Anpassungsvermdgen von Regional-Governance-Regimes (Schmitt/Wiechmann 2018). Zudem

spielt der capacity-Begriff eine wichtige Rolle bei der Debatte um Good Governance (Davoudi/Cowie
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2016: 50, 53). Das englische Wort capacity kann unterschiedlich ins Deutsche iibersetzt werden, z. B.
mit Kapazitit, Vermogen, Leistung, Kompetenz, und Fihigkeit (PONS GmbH o0.J.). Interessant an die-
sem Begriff ist, dass er sowohl die potenzielle Fahigkeit als auch die tatsdchlich erreichte Leistung um-
fasst. Es gibt keinen Begriff im Deutschen, der diese Doppelbedeutung besitzt. In der wissenschaftlichen
Literatur werden dem Capacity-Begriff verschiedenste Adjektive vorangestellt. Beispielsweise bezieht
sich Adaptive Capacity explizit auf die Anpassungsfihigkeit eines Systems beim Auftreten von Stérun-
gen. Damit ist dieser Begriff eng in Zusammenhang mit dem Thema Resilienz zu sehen (Pahl-Wostl
2009; Ceddia/Christopoulos/Hernandez et al. 2017). Bei Institutional Capacity liegt der Fokus auf den
institutionellen Rahmenbedingungen (Healey 1998). Weitere verwandte Begriffe, auf die hier nicht na-
her eingegangen wird, sind Policy Capacity, Administrative Capacity, Strategic Capacity und Govern-
ment Capacity (Piitz/Reimer 2018). Diese Arbeit betrachtet Regional Governance Capacities und kniipft

damit am Begriff Governance Capacity an.

Dang et al. (2016) definieren Governance Capacity als die Fihigkeit von Akteuren, 1osungsorientiert
zusammenarbeiten, gemeinsame Probleme anzugehen und diese zu meistern. Es kdnnen zwei Ebenen
von Governance Capacity unterschieden werden (Arts/Goverde 2006; Dang/Visseren-Hamakers/Arts
2016): Die erste Ebene kann als potenzielle Steuerungs- und Koordinationsfahigkeit (potential capacity
bzw. institutional capacity) verstanden werden und bezieht sich auf die vorhandenen Voraussetzungen
und institutionellen Rahmenbedingungen, welche fiir die Steuerungs- und Koordinationsfihigkeit der
iberortlichen Raumplanung relevant sind. Im Zentrum steht die Frage: In wie fern sind die Vorausset-
zungen gegeben, die fiir eine wirksame und zielgerichtete Steuerung der Siedlungsentwicklung nétig
sind? Die zweite Ebene kann als tatsdchliche Steuerungs- und Koordinationsleistung (performative
capacity) bezeichnet werden. Hier geht es darum, wie Akteure die vorhandenen Voraussetzungen in
regionalen Governance-Prozessen nutzen und welche Leistungen sie dabei erbringen. Im Zentrum steht
die Frage: Wie nutzen Akteure die gegebenen Voraussetzungen in ihren Lernprozessen, Strategien, In-

teraktionen, Handlungen und Entscheidungen und welche Leistungen erzielen Sie dabei?

Dieser Arbeit liegt die Annahme zugrunde, dass die Unterscheidung zwischen potenzieller Steuerungs-
und Koordinationsfiahigkeit und tatséchlicher Steuerungsleistung dazu beitrigt, die Funktionsweise von
Raumplanung besser zu verstehen. Denn durch diese Unterscheidung kann geklirt werden, welche po-
tenziellen Voraussetzungen fiir eine Steuerung der Siedlungsentwicklung iiberhaupt vorhanden sind.
Diese Voraussetzungen miissen regionale Akteure bei ihrem Verhalten, ihrem Handeln und in ihren
Entscheidungen nutzen, um eine Steuerungsleistung zu erzielen. Daher wird diese Unterscheidung in

der vorliegenden Arbeit aufgegriffen.

Bestehende Analyserahmen zu capacity dienten als Anregung fiir die Konzeptualisierung von Regional
Governance Capacities in der tiberortlichen Raumplanung in Publikation 1 (Kiessling/Piitz 2020), bei-
spielsweise, indem sie moglicherweise relevante Kriterien aufzeigen (Pahl-Wostl 2009; Gupta/Ter-

meer/Klostermann et al. 2010; Dang/Visseren-Hamakers/Arts 2016; Koop/Koetsier/Doornhof et al.
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2017). Die Analyseraster arbeiten in der Regel mit Dimensionen und ordnen diesen Dimensionen Kiri-
terien und Indikatoren zu. Zwischen den einzelnen Ansitzen gibt es Uberschneidungen. So kommen die
Kriterien  Ressourcen und  Steuerungsinstrumente in  mehreren  Analyserastern  vor
(Gupta/Termeer/Klostermann et al. 2010; Dang/Visseren-Hamakers/Arts 2016;
Koop/Koetsier/Doornhof et al. 2017).

Beispielhafte Kontexte, in denen der Capacity-Begriff bereits verwendet und konzeptualisiert wurde,
reichen von der Klimawandelanpassung (Gupta/Termeer/Klostermann et al. 2010) iiber Umweltprob-
leme in Stadten (Koop/Koetsier/Doornhof et al. 2017) hin zu GroBprojekten (Giezen/Bertolini/Salet
2015) und zur Forstwirtschaft (Dang/Visseren-Hamakers/Arts 2016). Im Kontext der Raumplanung und
der Siedlungsentwicklung finden sich bislang wenige Versuche, capacity umfassend und iibergreifend
zu systematisieren. Die Raumplanerin Patsy Healey (Gonzalez/Healey 2005) hat Governance Capacity
aus einer institutionalistischen Perspektive konzeptualisiert. Diese Konzeptionalisierung bezieht sich
auf die lokale Planungsebene, geht von einem beteiligungsorientierten Planungsverstindnis aus und fo-
kussiert sich auf Interaktionen von Akteuren und Governance-Prozesse (Healey 2002). Walsh (2012)
erortert die Governance Capacity von Planungsstrategien zur Beeinflussung der rdumlichen Entwick-
lung in der GroBregion Dublin, Irland. Piitz (2011) untersucht die Raumplanung in der GroB3region Miin-
chen und kommt zum Schluss, dass Machtverhiltnisse, defizitdre Kapazitdten von Planungsbehorden
und Zielkonflikte die Regional Governance Capacity der iiberortlichen Raumplanung in der Region

Miinchen beeinflussen.

Diese Arbeit greift die Argumentation von Piitz (2011) auf und fokussiert sich auf Regional Governance
Capacities. Der Zusatz ,,regional* bedeutet in dieser Arbeit dabei, dass es um die Governance Capacities
geht, welche in einer bestimmten Region vorherrschen und durch die dort stattfindenden Handlungen,
Verhaltensweisen und institutionelle Vorgaben geprigt werden. Dadurch werden in dieser Arbeit mit
dem Konzept der Regional Governance Capacities die Konzepte Regional Governance und Governance

Capacity vereinigt (Kiessling/Piitz 2020).

.2.2 Policy-Arrangement-Konzept

Das Policy-Arrangement-Konzept dient in dieser Arbeit als Hilfsmittel zur Konzeptualisierung von Re-
gional Governance Capacities und hilft dabei, den Umgang von Akteuren mit Raumordnungsplidnen in
der Planungspraxis zu verstehen. Das Policy-Arrangement-Konzept baut auf dem Neo-Institutionalis-
mus (March/Olsen 1983) auf und vereinigt Elemente der Netzwerkanalyse, des Advocacy coalition
framework (Sabatier 1988) sowie der Diskursanalyse (Hajer 1997; Dang/Visseren-Hamakers/Arts
2016). Das Konzept wird sowohl als Analyseraster (Arts/Goverde 2006: 93) als auch als Theorie mitt-
lerer Reichweite (Dang/Visseren-Hamakers/Arts 2016: 1157) bezeichnet. In dieser Arbeit dient es als
Analyseraster. Das Konzept wurde in den Niederlanden zur Untersuchung von Umweltpolitiken entwi-

ckelt (Arts/Goverde 2006: 93).
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Anfangs sollte das Policy-Arrangement-Konzept aufzeigen, wie der politische Alltag mit {ibergeordne-
ten Verdnderungen in einem bestimmten Politikfeld zusammenhingt (Liefferink 2006: 45). Policy Ar-
rangements lassen sich definieren als ,,die voriibergehende Stabilisierung der Organisation und Inhalte
eines Politikfelds auf einer bestimmten Ebene der Politikgestaltung* (KieBling/Piitz 2023: 5, zit. nach
van Tatenhove/Arts/Leroy 2000: 54) (s. Publikation 3).

Das Policy-Arrangement-Konzept setzt sich aus den vier als gleichwertig anzusehenden Dimensionen
Spielregeln, Diskurse, Akteure und Ressourcen, zusammen, welche eng miteinander in Verbindung ste-
hen (Arts/Leroy/van Tatenhove 2006: 99): ,,These four dimensions of a policy arrangement are inextri-
cably interwoven. This means that any change on one of the dimensions induces change on other di-

mensions.” Daher wird das Policy-Arrangement-Konzept héufig als Tetraeder dargestellt (Abbildung

1.

Macht / Ressourcen

Spielregeln

Diskurse
Abbildung 1: Das Policy-Arrangement-Konzept-Tetraeder
Quelle: Eigene Erstellung nach Liefferink 2006: 18.

Im Folgenden werden die vier Dimensionen des Policy-Arrangement-Konzepts so beschrieben, wie sie

in der vorliegenden Arbeit Verwendung finden.

Spielregeln. Diese Dimension umfasst formelle und informelle Spielregeln. Formelle Spielregeln sind
verbindliche Rechtsnormen wie Raumordnungsplidne und Gesetze sowie verbindlich geregelte Verfah-
rensabldufe (Arts/Leroy/van Tatenhove 2006: 99). Zu den informellen Spielregeln gehoren Konzepte,
finanzielle Anreize, informatorische Instrumente sowie informelle Normen bei Interaktionen zwischen

Akteuren (Liefferink 2006: 47, van Straalen/van den Brink/van Tatenhove 2016: 150).

Diskurse. Diese Dimension umfasst zundchst aktuelle politische und gesellschaftliche Themen und Fra-
gestellungen, die sich auf die iiberortliche Raumplanung auswirken. Zudem gehoren zu dieser Dimen-
sion die Haltungen und Einstellungen von Akteuren zu diesen aktuellen Themen sowie die Auffassun-
gen von Akteuren, wie politische und gesellschaftliche Herausforderungen angegangen und Probleme
gelost werden konnen (Arts/Leroy/van Tatenhove 2006: 99; Liefferink 2006: 47; van Straalen/van den
Brink/van Tatenhove 2016: 150).
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Akteure. Diese Dimension umfasst Akteure, die am betrachteten Politikfeld beteiligt sind, sowie die
aus den Interessen, Einstellungen und Priferenzen dieser Akteure resultierenden Biindnisse (Koalitio-
nen). Die Akteure interagieren miteinander, beispielsweise durch den Austausch von Informationen o-

der im Rahmen von Verhandlungen (Liefferink 2006: 47).

Ressourcen. Bei dieser Dimension ist zu unterscheiden zwischen Ressourcen an sich und den Einfluss,
den Akteure durch die Nutzung vorhandener Ressourcen ausiiben konnen (Liefferink 2006: 47). Unter
die Ressourcen fallen unter anderem Wissensressourcen, finanzielle Ressourcen, Legitimation
(Willi/Piitz/Jongerden 2020), Zuverléssigkeit (Boezeman/Vries 2019) und die Bereitschaft, sich fiir be-
stimmte Dinge einzusetzen (Mogge-Grotjahn 2010). Einfluss nehmen konnen Akteure beispielsweise,
indem sie bestimmte MaBBnahmen ergreifen, Urteile fallen und Verhandlungen in eine bestimmte Rich-

tung lenken (Arts/Leroy/van Tatenhove 2006: 99; Liefferink 2006: 54-55).

Die vier Dimensionen werden in der Literatur unterschiedlich umschrieben. Beispielsweise werden in-
formelle Normen bei Liefferink (2006: 47) den Diskursen zugeschlagen, wihrend diese bei Arts und
van Tatenhove (2004: 5) zu den Spielregeln zidhlen. Bei der Entwicklung eines aus dem Policy-Arran-
gement-Konzept abgeleiteten Modells und Analysekonzepts zur Ermittlung von Regional Governance
Capacities erscheint die genaue Abgrenzung der Dimensionen von essentieller Bedeutung. Die Analyse
eines Policy Arrangements kann bei jeder dieser vier Dimensionen beginnen, abhiingig von Forschungs-

frage und Perspektive (Liefferink 2006: 50-52).

Als Analyseraster von Governance-Prozessen fand dieser Ansatz beispielsweise bereits im Bereich der
Forstwissenschaften (Dang/Visseren-Hamakers/Arts 2016; Mustalahti/Cramm/Ramcilovic-Suominen
et al. 2017) oder Klimawandelanpassung (van Eerd/Wiering/Dieperink 2014) Anwendung. Im Bereich
der Stadt- und Raumplanung wurde dieser Ansatz bereits im Zusammenhang mit der Entwicklung regi-
onaler Planungsansitze in den Niederlanden (van Straalen/van den Brink/van Tatenhove 2016) und des

urbanen Griinflichenmanagements (Molin/van den Konijnendijk Bosch 2014) verwendet.

Insgesamt scheint das Policy-Arrangement-Konzept in ein geeigneter Ansatz zu sein, um die Konzepti-
onalisierung von Regional Governance Capacities zu unterstiitzen und die Umsetzung von Instrumenten
der iiberortlichen Raumplanung zu untersuchen. Erstens handelt es sich um einen umfassenden und in-
tegrativen Ansatz, bei dem Akteure, Institutionen sowie Inhalte (Diskurse) gleichermallen betrachtet
werden (van Straalen/van den Brink/van Tatenhove 2016: 151). Zweitens ermoglicht die Ubersichtlich-
keit des Policy-Arrangement-Konzepts als Analyserahmen eine Strukturierung der fallspezifischen Un-
tersuchungen im Sinne der Forschungsfragen dieser Arbeit. Drittens hingt das Policy-Arrangement-
Konzept eng mit Regional Governance Capacities zusammen: Dang et al. (2016: 1158) bezeichnen die
Verbindungselemente des Policy-Arrangement-Konzept-Tetraeders als ,,Governance Capacity*, weil

sich die Steuerungs- und Koordinationsfihigkeiten eines Politikbereichs daraus ergeben, wie stark die
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einzelnen Dimensionen miteinander verwoben sind. Dadurch besteht ein direkter Zusammenhang zwi-
schen Regional Governance Capacities und dem Policy-Arrangement-Konzept, der sich fiir eine Kon-

zeptionalisierung von Regional Governance Capacities nutzen l4sst.

.2.3 Zur Umsetzung und Praxis der Uberértlichen Raumplanung
Um besser zu verstehen, wie die iiberortliche Raumplanung in deutschen und Schweizer Regionen in
der Praxis umgesetzt wird, konnen Beitrige aus der Planungskulturforschung und der Planungsevalua-

tionsforschung herangezogen werden.

Planungskulturen stehen seit einigen Jahren verstirkt im planungswissenschaftlichen Diskurs. Das zei-
gen wissenschaftliche Beitrige (Knieling/Othengrafen 2015; Stead/Vries/Tasan-Kok 2015; Valler/Phe-
Ips 2018; Li/Dethier/Eika et al. 2019). Ein moglicher Grund hierfiir ist das Ziel, den bislang als ,,uner-
klérbaren Rest™ (Altrock 2008: 2) dargestellten Teil von Raumplanung zu enthiillen. Es besteht ein weit-
gehender Konsens dariiber, dass Planungspraxis von kulturellen Kontexten geprégt ist (Getimis 2012;
Knieling/Othengrafen 2015). In Anlehnung an Getimis (2012: 29) definiert diese Arbeit Planungskultu-
ren als Denkweisen, Handlungsmuster und Normen, welche die Umsetzung von Raumplanungsinstru-
menten in einer bestimmten Region zu einem bestimmten Zeitpunkt prigen. Es ist daher davon auszu-
gehen, dass die Betrachtung von Planungskulturen einen Beitrag zum Verstidndnis der Funktionsweise
von Raumplanung in der Praxis liefern kann. Es fillt auf, dass Handlungsroutinen und informelle Nor-
men auch Bestandteil der Dimensionen Spielregeln (z. B. als informelle Normen, Routinen) und ,,Dis-
kurse* (z. B. als Narrative) des Policy-Arrangement-Konzepts sind (KieBling/Piitz 2022, s. Publikation
3).

Die Planungsevaluationsforschung befasst sich unter anderem mit den Wirkungen und Ergebnissen
rdumlicher Planung (Diller 2016: 89). Sie eignet sich dafiir, Steuerungsergebnisse der iiberortlichen
Raumplanung zu ermitteln und zu verstehen und dadurch nachzuvollziehen, wie Raumplanung in der
Praxis funktioniert. Zudem konnen Bausteine der Planungsevaluationsforschung fiir die Konzeptionali-
sierung der Regional Governance Capacities der iiberdrtlichen Raumplanung genutzt werden (Kiess-
ling/Piitz 2020, 2021) (s. Publikationen 1 und 2). Die Planungsevaluationsforschung unterscheidet zwi-

schen der Performance-Perspektive und der Conformance-Perspektive (Diller 2016: 86).

Die Conformance-Perspektive bewertet den Erfolg oder Misserfolg von Raumplanung auf Basis der
Ubereinstimmung zwischen den z. B. in einem Raumordnungsplan definierten Zielen oder Intentionen
der Planung mit den Wirkungen der Planung, d. h. im Raum beobachtbaren Verinderungen (Bar-
ret/Fudge 1981; Alexander 2012; Diller 2016). Die meisten Studien, welche die Conformance-Perspek-
tive anwenden, zeichnen sich durch drei Merkmale aus: erstens die Ausrichtung auf quantitativen em-
pirischen Methoden, zweitens die fehlende Ermittlung von kausalen Zusammenhéngen zwischen plane-

rischer Intention und Ergebnissen und drittens die rdumliche Betrachtungsebene (Kiessling/Piitz 2021,
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s. Publikation 2). Studien aus der Conformance-Perspektive nutzen erstens zumeist quantitative Erhe-
bungs- und Auswertungsmethoden, die auf Befragungen, sekundérstatistischen Daten oder Daten geo-
graphischer Informationssysteme (GIS) beruhen (Brody/Highfield 2005; Berke/Backhurst/Day et al.
2006; Wassmer 2006; Diller 2016). Eine Ausnahme von diesem quantitativen Mainstream ist die Studie
von Loh (2011), in der Daten aus qualitativen Interviews und GIS-Analysen verwendet werden, um die
fehlende Ubereinstimmung zwischen Raumplanungsdokumenten auf kommunaler Ebene und der tat-
sdchlichen rdumlichen Entwicklung nachzuvollziehen (Loh 2011). Zweitens ermitteln die meisten Stu-
dien aus der Conformance-Perspektive keine kausalen Griinde fiir beobachtete Wirkungen und fiir Ab-
weichungen zwischen planerischen Intentionen und im Raum beobachteten Ergebnissen von rdumlicher
Planung (Talen 1997; Walsh 2012; Gradinaru/lojd/Pétru-Stupariu et al. 2017). Den meisten Wissen-
schaftlerInnen ist dennoch bewusst, dass es neben dem Plan viele weitere Einflussfaktoren auf die rdum-
liche Entwicklung gibt und dass planerische Intentionen nicht alleine verantwortlich fiir riumliche Ent-
wicklungen sind (Brody/Highfield 2005; Feitelson/Felsenstein/Razin et al. 2017). SchlieBlich betrach-
ten viele Studien aus der Conformance-Perspektive die Steuerungswirkung eines Planungsinstruments
(z. B. Griingiirtel, Pline zur Minderung von Naturgefahren) anhand der tatsidchlichen Siedlungsentwick-
lung in einer ganzen Gemeinde, Stadt oder Region (Gennaio/Hersperger/Biirgi 2009; Loh 2011; Walsh
2012; Lyles/Berke/Smith 2016). Studien, welche die Wirkungen von Instrumenten der iiberortlichen
Raumplanung auf einen konkreten Planungsfall unterhalb der kommunalen Ebene betrachten, konnten
in der Aufarbeitung des aktuellen Forschungsstands nicht gefunden werden (Kiessling/Piitz 2021, s.
Publikation 2). Es stellt sich die Frage, ob eine Betrachtung solcher konkreter Anwendungsfille hilft,

Steuerungsergebnisse rdumlicher Planung besser zu verstehen.

Die Performance-Perspektive hat ihren Ursprung in den Ansétzen der strategischen und kommunikati-
ven Planung und wurde stark vom Artikel mit dem Titel ,,The Performance of Spatial Planning® von
Andreas Faludi aus dem Jahr 2000 geprigt. Wéhrend der Begriff conformance im Deutschen einfach
Ubereinstimmung bedeutet, kann der Begriff performance vielfiltig iibersetzt werden, beispielsweise
mit Leistung, Durchfiihrung, Ausfithrung oder Verhalten (PONS GmbH o.J.). Nach der Performance-
Perspektive erfiillt ein Plan dann seinen Zweck und leistet etwas, wenn er eine wesentliche Rolle in
nachfolgenden Entscheidungsprozessen spielt. Es wird also untersucht, wie Akteure mit einem Raum-
ordnungsplan umgehen (Faludi 2000; Diller 2016). Anders als bei der Conformance-Perspektive liegt
der Fokus bei der Performance-Perspektive damit auf Governance-Prozessen, auf der Verwendung von
Pldnen durch Akteure. Damit beriicksichtigt die Performance-Perspektive, dass Raumordnungspline fiir
Akteure erstellt werden, welche den Plan interpretieren und verdndern kénnen (Faludi 2000). Studien
zeigen, dass die Performance-Perspektive sich fiir die Analyse von Planungsprozessen eignet (Faludi
2000; van Straalen/Janssen-Jansen/van den Brink 2014). Aber da die Steuerung der tatsdchlichen Sied-
lungsentwicklung eine Kernaufgabe der Raumplanung ist, ist es wichtig, auch die tatsichliche raumliche
Entwicklung und nicht ausschlieBlich Planungsprozesse zu betrachten (Kiessling/Piitz 2021, s. Publika-
tion 2).
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Nach Faludi (2000) eignet sich die Performance-Perspektive vor allem fiir Pline und Konzepte, welche
strategische Zielsetzungen beinhalten. Die Conformance-Perspektive eignet sich ihm zufolge dahinge-
gen cher fiir konkretere, verbindlichere Plédne, beispielsweise solche mit starker Projektorientierung.
Diller (2016: 98) betont, dass die in Deutschland iiblichen ordnungsrechtlichen Pléne — die iiber6rtlichen
Raumordnungspléne — aus beiden Perspektiven analysiert werden kénnen. Denn sie konnen sowohl
strategische, iibergeordnete Zielsetzungen (beispielsweise die Realisierung einer nachhaltigen Sied-
lungsentwicklung) als auch konkrete, verbindliche Vorgaben (beispielsweise Mindestbruttowohndich-
ten oder Griinziisuren) enthalten. Aufgrund der Ahnlichkeit iiberortlicher Raumordnungspline in
Deutschland und der Schweiz ist davon auszugehen, dass Dillers Argumentation gleichermaf3en fiir kan-

tonale und regionale Richtplédne gilt.

Auf Basis von Faludis Betrachtungsweise, dass die Conformance-Perspektive fiir die Analyse und Be-
wertung verbindlicher, konkreter und projektorientierter planerischer Intentionen besonders geeignet ist,
lasst sich zudem Folgendes schlielen: Die Steuerungsergebnisse von iiberortlichen Raumordnungspla-
nen bei der Siedlungsentwicklung lassen sich moglicherweise besser anhand konkreter Beispiele vor
Ort als anhand der Betrachtung der Siedlungsentwicklung einer gesamten Gebietskorperschaft oder Re-

gion nachvollziehen (Kiessling/Piitz 2021, s. Publikation 2).

1.2.5 Zwischenfazit

Die konzeptionellen Grundlagen dienen zusammen mit der empirischen Erhebung der Beantwortung
der Forschungsfragen der Arbeit. Fiir die Konzeptionalisierung von Regional Governance Capacities im
Kontext der iiberortlichen Raumplanung konnen bestehende Analyserahmen herangezogen werden.
Sinnvoll erscheint die Unterscheidung zwischen potenziellen Steuerungs- und Koordinationsfihigkeiten
und tatsdchlichen Steuerungsleistungen. Als Werkzeug fiir die Konzeptionalisierung eignet sich das Po-
licy-Arrangement-Konzept, weil die Verbindungen zwischen dessen vier Dimensionen als Regional
Governance Capacities betrachtet werden konnen und die Dimensionen selbst wichtige Einflussfaktoren
auf Regional Governance Capacities aufgreifen. Zudem eignet sich das Policy-Arrangement-Konzept
dafiir, zu analysieren, wie Instrumente der iiberdrtlichen Raumplanung umgesetzt werden. Dabei fillt
auf, dass sich Planungskulturen in den Dimensionen Spielregeln und Diskursen des Policy-Arrange-
ment-Konzepts wiederfinden. Die Kombination des Conformance-Ansatzes der Planungsevaluations-
forschung mit Regional Governance Capacities konnte dazu beitragen, besser zu verstehen, wie Pla-
nungsergebnisse zustande kommen. Insgesamt kdnnen die vorgestellten konzeptionellen Bausteine und
ihre Verkniipfungen ermoglichen, die Steuerungsfihigkeiten, Funktionsweise und Wirkungen der
iberortlichen Raumplanung empirisch zu untersuchen und zu verstehen. Aufgrund der im niichsten Ka-
pitel beschriebenen Ahnlichkeit der Planungssysteme und siedlungsstrukturellen Herausforderungen

bietet sich eine Gegeniiberstellung von Regionen Deutschlands und der Schweiz an.
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1.3 Uberértliche Raumplanung in Deutschland und der Schweiz

Die vergleichbaren institutionellen Rahmenbedingungen sowie in Teilen dhnlichen rdumlichen Heraus-
forderungen machen Deutschland und die Schweiz pridestiniert fiir eine fallstudienbasierte Analyse der
Regional Governance Capacities der iiberortlichen Raumplanung. Es gibt aber auch Unterschiede, bei-
spielweise beim Staatsaufbau und den iiberortlichen Raumordnungsplénen, welche zusétzlich Einblicke

in nationale Einfliisse auf Regional Governance Capacities geben konnen.

1.3.1  Ahnliche institutionelle und raumstrukturelle Ausgangsbedingungen

Die administrativen Strukturen und Planungssysteme Deutschlands und der Schweiz sind sich in vielen
Punkten &dhnlich, was eine gute Ausgangsbedingung fiir die Gegeniiberstellung der Regional Gover-
nance Capacities der iiberortlichen Raumplanung in Regionen Deutschlands und der Schweiz in der
vorliegenden Arbeit darstellt. So handelt es sich bei beiden Lédndern um foderalistische Bundesstaaten
mit einer starken Biindelung von Kompetenzen auf subnationaler Ebene (Newman/Thornley 1996: 60-
62; ARL 2008: 3). Sowohl in Deutschland als auch in der Schweiz hat die Gemeindeautonomie eine
hohe Relevanz. Stidte und Gemeinden verfiigen in Deutschland iiber die kommunale Selbstverwal-
tungsgarantie und damit die kommunale Planungshoheit (Art. 28 Abs. 2 Grundgesetz) und in der
Schweiz aufgrund des Grundsatzes der Subsidiaritét (Art. 50 und 43a Bundesverfassung der Schweize-
rischen Eidgenossenschaft) iiber die Gemeindeautonomie, welche in kantonalen Rechtsnormen ausge-

formt wird (Magin/Eder/Vatter 2008: 196; Fiechter 2010: 14).

Die Planungssysteme Deutschlands und der Schweiz zeichnen sich zunichst durch eine etablierte verti-
kale Koordination mehrerer Planungsebenen und eine Konzentration raumplanerischer Kompetenzen
auf subnationaler Ebene aus (Newman/Thornley 1996; Konze/Scholich/Tonnies 2012; Pehlke/Sieden-
top 2021). Sie gehdren zusammen mit Osterreich der sogenannten ,,germanischen Planungsfamilie* an

(Newman/Thornley 1996: 60-62).

Das Schweizer RPG und das deutsche ROG verpflichtet beide Linder dazu, iiberortliche Raumord-
nungsplédne mit rechtlich verbindlichen Festlegungen als zentrale Koordinationsinstrumente der iiberort-
lichen Raumplanung verbindlich und flichendeckend zu erstellen (Art. 8 RPG, § 8 ROG). Die Schwei-
zer Kantone erarbeiten hierfiir kantonale Richtpléne als iiberortliche Steuerungs- und Koordinationsin-
strumente (KPK 2016, Art. 6 RPG). In Deutschland sind Landesraumordnungsprogramme und regionale
Raumordnungsprogramme die zusammenfassenden, iiberfachlichen und iibergeordneten Pléne der Bun-
deslidnder und Planungsregionen (§ 8 ROG). In den Kantonen, Bundesldndern und Planungsregionen
werden die {iberortlichen Raumordnungspléne in einem akteursiibergreifenden Diskurs entwickelt und
deren Inhalte mit tiber- und untergeordneten Ebenen abgestimmt. Die iiberortlichen Raumordnungs-

plidne bestehen aus Text und Karten, sind auf einen mittelfristigen Zeitraum ausgelegt (15-25 Jahre) und
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enthalten strategische Zielsetzungen und behordenverbindliche Festlegungen zur rdumlichen Entwick-
Iung und Ordnung des Plangebiets, welche auf nachgelagerten Planungsebenen zu beachten sind (§13

ROG, Art. 6 RPG) (Konze/Scholich/Tonnies 2012; KPK 2016; Priebs 2018a).

Im mehrstufigen Raumplanungssystem Deutschlands und der Schweiz sind die Kompetenzen des Bun-
des gering ausgeprigt (Regionalverband Hochrhein-Bodensee 2008: 21). Die kantonale Ebene in der
Schweiz und die Ebenen der Landes- sowie Regionalplanung in Deutschland besitzen auch aufgrund
der oben beschriebenen Raumordnungspline eine groBere Bedeutung. Viele raumplanerischen Kompe-
tenzen sind in beiden Léndern auf der kommunalen Ebene angesiedelt. In Deutschland sind die Stadte
und Gemeinden im Rahmen der Bauleitplanung (Flichennutzungsplidne, Bebauungspline) und in der
Schweiz im Rahmen der grundeigentiimerverbindlichen kommunalen Nutzungsplanung fiir die stidte-
bauliche Planung zustindig (ARL 2008: 11, 140). Stddte und Gemeinden in Deutschland und der
Schweiz sind die wesentlichen Adressaten der iiberortlichen Raumordnungsplidne und haben deren ver-
bindliche Festlegungen zu beachten bzw. zu beriicksichtigen. Gleichzeitig ist die {iberortliche Raumpla-
nung aufgrund der kommunalen Autonomie bzw. Planungshoheit dazu verpflichtet, Stadten und Ge-
meinden in der kommunalen Nutzungs- und Bauleitplanung ausreichend Handlungsspielraum einzuriu-

men (Gegenstromprinzip) (KPK 2016; Kiimper 2018).

Deutschland und die Schweiz zihlen zu den wirtschaftlich stirksten Landern Europas. In den wachsen-
den Regionen beider Lander — den Agglomerationsriumen und dem Mittelland in der Schweiz (BFS
2020d) sowie den wachsenden Stadt-Umland-Regionen vieler deutscher Ober- und Mittelzentren
(BBSR 2018b) — bestehen daher sicherlich vergleichbare raumstrukturelle Trends und damit Herausfor-
derungen bei der Steuerung der Siedlungsentwicklung. Dazu zdhlen Siedlungsdruck und Flachennut-
zungskonflikte, wobei die Flicheninanspruchnahme fiir neue Siedlungsflichen hiufig auf Kosten land-
wirtschaftlicher Flichen erfolgt (Bovet/Reese/Kock 2018). Siedlungsdruck und Flichennutzungskon-
flikte im Umland und Agglomerationen werden verschirft durch jahrelange Prozesse der Suburbanisie-
rung, einer steigenden Anzahl an Haushalten und wachsenden Pro-Kopf-Wohnflachen (Schultz/Dosch
2005). Daher wird es als notwendig erachtet, aufgrund von funktionalen Verflechtungen und gemeinde-
ibergreifenden Fliachennutzungskonflikten eine regionale Steuerung der Siedlungsentwicklung zu for-
cieren (Jaeger/Bertiller 2007; Hoymann/Goetzke 2018; Priebs 2018b). Der Foderalismus sowie die im
Folgenden dargestellten institutionellen Unterschiede zwischen beiden Lindern lassen erwarten, dass
Bundesldnder, Planungsregionen und Kantone mit den Herausforderungen des Wachstums, des Sied-
lungsdrucks, eines stadtregionalen Flichenmanagements und der Nutzung regionaler Steuerungsmog-

lichkeiten bei der Siedlungsentwicklung unterschiedlich umgehen.

1.3.2 Unterschiede bei Staatsaufbau und Ausgestaltung der Raumplanung
Charakteristisch fiir die Schweiz sind die im internationalen Vergleich einzigartig stark ausgeprigten

direktdemokratischen Entscheidungsprozesse. Diese haben zur Konsequenz, dass die stimmberechtigten
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Biirgerinnen und Biirger bei wichtigen politischen Fragen iiber Volksabstimmungen Urteile féllen kon-
nen (ARL 2008: 135). In Deutschland basiert die Staatsordnung hingegen auf der repréisentativen De-
mokratie (Deutscher Bundestag 0.J.). Anders als Deutschland ist die Schweiz kein Mitglied der Euro-
pdischen Union. Wihrend sich die ca. 8,6 Mio. Einwohner/-innen der Schweiz auf ganze 26 Kantone
aufteilen (BFS 2020c), gibt es in Deutschland bei einer Bevolkerung von rund 83 Mio. nur 16 Bundes-
lander (Statistisches Bundesamt 2020a). Daran zeigt sich, dass Deutschland relativ gesehen groflere Ge-
bietseinheiten aufweist als die Schweiz und Schweizer Kantone und deutsche Bundesldnder daher nur

bedingt miteinander vergleichbar sind.

Wihrend das ROG in Deutschland relativ konkrete Vorgaben fiir die Raumordnung in den Lindern
macht (z. B. beim Zielabweichungsverfahren nach § 6 ROG), ldsst das RPG der Schweiz den Kantonen
mehr Spielraum, auch bei der Wahl ihrer Planungsinstrumente (Kieling/Piitz 2022, s. Publikation 3).
Anders als in Deutschland mit seinem Baugesetzbuch (BauGB) gibt es in der Schweiz kein bundesweit
giiltiges Baugesetz (Konze/Scholich/Tonnies 2012). Jeder Kanton regelt sein Baurecht selbst (Lendi
2003). Somit musste im Zuge der einleitend genannten Teilrevision des Raumplanungsgesetzes 2014
(vgl. Kap. I.1.1) jeder einzelne Kanton die neuen Vorgaben des Raumplanungsgesetzes in kantonales
Recht {iiberfiihren, beispielsweise beim Mehrwertausgleich (Abschopfung von planungsbedingten
Mehrwerten z. B. bei Umwandlung von Ackerland in Bauland) und bei der kantonalen Arbeitszonenbe-
wirtschaftung (MaBnahmen fiir eine haushélterische Nutzung von Gewerbe- und Industriegebieten)

(EspaceSuisse 0.J.; ARE 2014b).

Die aufgrund der unterschiedlichen Grofenverhiltnisse abweichende Organisation der Raumplanung in
Deutschland und der Schweiz zeigt sich deutlich bei der Anzahl und Gliederung der Planungsebenen.
In der Schweiz gibt es meist drei Ebenen der Raumplanung (Bund, Kantone und Stiddte/Gemeinden).
Nur in wenigen Kantonen, z. B. dem Kanton Ziirich, gibt es zusitzlich zu den kantonalen noch regionale
Richtpline (ARE Ziirich 0.J.; KPK 2016: 22). Dahingegen gibt es in Deutschland in vielen Bundeslin-
dern fiinf Planungsebenen, da neben der Raumordnung auf Bundesebene, der Landesplanung in den
Bundeslindern, der Regionalplanung in den Planungsregionen® und der kommunalen Bauleitplanung
zusitzlich die Ebene der Europdischen Union (Européische Raumentwicklungspolitik) mit zu betrachten

ist (ARL 2008: 14, 142; Diller 2018).

Ein bundesweites Instrument, das es in Deutschland nicht gibt und das in der Schweiz eine erhebliche
Bedeutung fiir die Siedlungsentwicklung haben kann, ist der Sachplan Fruchtfolgeflichen. Bei den
Fruchtfolgeflachen handelt es sich um landwirtschaftliche Flachen von sehr hoher Qualitit. In jedem

Schweizer Kanton ist eine Mindestfldche an Fruchtfolgeflichen dauerhaft zu erhalten (ARE o.J.a).

3 die Regionalplanung gibt es in allen Bundeslindern mit Ausnahme der Stadtstaaten und des Saarlands (Priebs
2018a).
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Die Kantone, welche in der Schweiz meist die einzige iiberortliche Ebene der Raumplanung unterhalb
der Bundesebene darstellen, haben deutlich mehr Befugnisse und Zustdndigkeiten als die Tragerschaften
der deutschen Planungsregionen in den meisten Bundeslidndern (KPK 2016; Pehlke/Diller/Eichhorn
2021). Wihrend die kantonale Richtplanung immer beim Kanton und die Landesplanung immer auf
Landesebene angesiedelt ist (KPK 2016; Goppel 2018), gibt es bei der Regionalplanung in Deutschland
unterschiedliche Institutionalisierungsformen. In Bayern und Baden-Wiirttemberg sind regionale Pla-
nungsverbinde fiir die kommunal verfasste Regionalplanung zustindig, welche sich aus kommunalen
Vertreter/-innen zusammensetzen und den Regionalplan beschlieBen. Damit wird der kommunalen
Ebene eine hohe Bedeutung beigemessen (Regionalverband Hochrhein-Bodensee 2008: 21; Pehlke/Dil-
ler/Eichhorn 2021).

Auch hinsichtlich der Ausgestaltung der iiberdrtlichen Raumordnungsplidne gibt es Unterschiede zwi-
schen Deutschland und der Schweiz. Regionale Raumordnungspléine sind in Deutschland aus den Lan-
desraumordnungsplidnen zu entwickeln (vgl. § 8 Abs. 2 ROG). Diese iibergeordnete Ebene besitzen
kantonale Richtplédne nicht, sie bediirfen lediglich einer Genehmigung durch den Bundesrat (vgl. Art.
11 Abs. 1 RPG). Ein zweiter Unterschied liegt beim Koordinationsstand und dem Grad der Verbind-
lichkeit der Festsetzungen. Viele kantonale Richtpline unterscheiden drei Koordinierungsstiande: ers-
tens Vororientierungen, zweitens Zwischenergebnisse und drittens Festsetzungen. Festsetzungen sind
vollstandig abgewogen und rechtlich verbindlich, &hnlich wie Ziele der Raumordnung in Deutschland.
Vororientierungen und Zwischenergebnisse befinden sich noch im Abwiédgungsprozess und konnen bei
Richtplanrevisionen nach und nach zu Festsetzungen werden, wenn der Koordinationsprozess erfolg-
reich abgeschlossen ist (KPK 2016). Dahingegen legen Landesraumordnungspldne und Regionalpléine
in Deutschland die anzustrebende rdumliche Ordnung und Entwicklung eines Bundeslands bzw. einer
Region zunichst einmal abschlieBend fest und definieren dafiir zu beachtende Ziele der Raumordnung,
welche keiner weiteren Abwédgung mehr zuginglich sind, sowie in der Abwigung zu beriicksichtigende

Grundsitze der Raumordnung (§ 4 ROG).

1.3.3 Schlussfolgerungen

In Deutschland und der Schweiz schaffen dhnliche institutionelle Rahmenbedingungen und Herausfor-
derungen bei der Siedlungsentwicklung in wachsenden Regionen vergleichbare Ausgangsbedingungen
fiir eine fallstudienbasierte Analyse und Konzeptionalisierung von Regional Governance Capacities.
Gleichzeitig lassen sich Unterschiede zwischen den beiden Staaten feststellen, z. B. hinsichtlich des
Staatsaufbaus und der Kompetenzen der einzelnen Planungsebenen sowie beziiglich der rechtlichen Be-
deutung und Ausgestaltung der Planungsebene der iiber6rtlichen Raumplanung. Es ldsst sich daher ver-
muten, dass die Steuerungs- und Koordinationsfahigkeiten sowie -leistungen der iiberortlichen Raum-

planung in beiden Landern verschieden ausgeprigt sind und analysiert werden kann, wie sich nationale
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Rahmenbedingungen auf regionaler Ebene manifestieren. Ebenso lésst der in beiden Lindern stark aus-
geprigte Foderalismus Differenzen der Regional Governance Capacities auf regionaler Ebene anneh-

men.

l. 4 Empirische Grundlagen der Arbeit
Die Dissertation ist als eine multiple Fallstudienanalyse angelegt und umfasst qualitative Erhebungs-

und Auswertungsmethoden.

.41 Forschungsdesign

In Abbildung 2 ist das Forschungsdesign der Arbeit dargestellt. Kernelement des Forschungsdesigns
ist die Fallstudienanalyse. Durch diese Fallstudienanalyse konnen Erkenntnisse iiber Wirkungszusam-
menhinge, Begriindungsmuster und Prozesse bei der Steuerung der Siedlungsentwicklung in regionalen
Governance-Regimes gewonnen werden (Lamker 2014; Yin 2014: 4, 16-17). Der Fallstudienanalyse
wurde eine Vorstudie vorangestellt, in der grundsitzliche Informationen zur Konzeptionalisierung von
Regional Governance Capacity sowie fiir die Fallstudienanalyse ermittelt wurden (1.4.2). Auf Basis der
Vorstudie, in der leitfadengestiitzte ExpertInneninterviews durchgefiihrt wurden, und der Literatur-
recherche wurde das Regional-Governance-Capacities-Konzept entwickelt (Kiessling/Piitz 2020, s.
Publikation 1). Als néchster Schritt wurden die Fille fiir die Fallstudienanalyse ausgewihlt (s. 1.4.3,
1.4.4). AnschlieBend wurde zunichst in einer Einzelfallstudie das Regional-Governance-Capacities-
Konzept am Fall Kanton Ziirich getestet (Kiessling/Piitz 2020, s. Publikation 1) und danach wurde die
empirische Erhebung in den anderen Fillen durchgefiihrt (s. 1.4.5).

Als Fall wird in dieser Arbeit das regionale Governance-Regime der iiberortlichen Raumplanung in
einem Kanton bzw. einer Planungsregion bezeichnet. Fiir die einzelnen Erhebungen im Rahmen der
Publikationen wurden verschiedene Arten von Fallstudienanalysen durchgefiihrt, wobei der Fokus auf

multiplen Fallstudienanalysen und dem Stil der Kovarianz-Analyse liegt (Blatter/Blume 2008: 317):

e Publikation 1 (s. II.1) enthilt eine Einzelfallstudie (Kanton Ziirich) mit eingebetteten Fillen
(Stadt Dietikon, Gemeinden Wettswil und Rheinau). Im Fokus der Untersuchung steht die
Frage, welche Kriterien die Regional Governance Capacities der iiberortlichen Raumplanung
beeinflussen (Kiessling/Piitz 2020). Daher handelt es sich um eine Kovarianz-Analyse (Blatter/

Blume 2008: 317).

e Publikation 2 (s. I1.2) enthilt eine multiple Fallstudienanalyse (Félle St. Gallen, Schwyz, Bay-
ern, Baden-Wiirttemberg) mit sechs eingebetteten Fillen (einzelne Planungssituationen in den
vier Fillen, z. B. Hotelbau in Bayern). Hier werden also fiir die deutschen Fille nicht Planungs-
regionen betrachtet, sondern Bundeslidnder. Es handelt sich ebenfalls um eine Kovarianz-Ana-
lyse, weil es darum geht, herauszufinden, wie (also durch welche Prozesse und Einflussfakto-

ren) Planungsergebnisse zustande kommen (Kiessling/Piitz 2021). Weil dariiber hinaus auch
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Planungsprozesse zuriickverfolgt werden, kann zumindest in Teilen auch von einer Prozessana-

lyse gesprochen werden (Blatter/ Blume 2008: 319).

Publikation 3 (s. I1.3) enthélt ebenfalls eine multiple Fallstudienanalyse (Fille St. Gallen, Zii-
rich, Siidlicher Oberrhein, Oberland). Die untersuchten Instrumente der iiberértlichen Raumpla-
nung konnen als eingebettete Félle bezeichnet werden. Auch hier liegt der Stil der Kovarianz-
Analyse vor. Zentraler Gegenstand der Publikation ist es, herauszufinden, wie Instrumente zur
Steuerung der Siedlungsentwicklung aus iiberdrtlichen Raumordnungspldnen umgesetzt werden

(KieBling/Piitz 2022).

Beim Buchbeitrag (s. II. 4) handelt es sich um eine multiple Fallstudienanalyse ohne eingebet-
tete Fille und um eine Kovarianz-Analyse. Ziel ist die Identifikation jener Faktoren, welche die
Planungspraxis in den deutschen (Siidlicher Oberrhein, Oberland) und Schweizer (St. Gallen,

Ziirich) Fillen beeinflussen (KieBling/Wohlgemuth/Piitz 2022).

Im Folgenden wird auf die in Abbildung 2 dargestellten Schritte der empirischen Erhebung eingegan-

gen. Die Ergebnisse der Literaturrecherche sind in Kap. 1.2 dieser Arbeit beschrieben.

VORSTUDIE

FALLSTUDIENANALYSE

Literraturrecherche Experteninterviews
b 4
Regional-Governance-Capacities-
Konzept
b 4

Auswahl Falle fiir
Fallstudienanalyse

_ h 4
Publikation 1 ‘_ Einzelfallstudie Kanton Ziirich
h 4
Multiple Fallstudienanalyse mit
6 Fallen
b, b 4
Analyserahmen Analyse der Anwendung von
Planungsergebnisse Planungsintrumenten
Publikation 2 Publikation3 | | Publikation 4

Abbildung 2: Forschungsdesign der Dissertation

Eigene Darstellung
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1.4.2 Expertlnneninterviews im Rahmen der Vorstudie
Aufgrund des Mangels an wissenschaftlichen Erkenntnissen zur regionalen Steuerungs- und Koordina-
tionsfdhigkeit der Raumplanung bei der Siedlungsentwicklung kann die Konzeptionalisierung von Re-
gional Governance Capacities nicht allein auf einer Literaturrecherche basieren. Durch leitfadenge-
stiitzte qualitative Expertlnneninterviews im Rahmen einer Vorstudie konnten die aus den konzeptio-
nellen Bausteinen und dem aktuellen Forschungsstand gewonnenen Erkenntnisse zu den Regional
Governance Capacities der iiberortlichen Raumplanung iiberpriift und kalibriert werden. Zudem konn-
ten durch die gezielte Auswahl von Expertlnnen, die entweder die Schweizer oder die deutsche Raum-
planung oder beide Planungssysteme kennen, grundlegende Informationen fiir die Fallstudienanalyse

gewonnen werden.

Die Vorstudieninterviews wurden von September 2018 bis Januar 2019 durchgefiihrt. In acht personli-
chen Interviews wurden neun Expertlnnen aus Wissenschaft und Praxis befragt und es wurden Ton-
bandaufnahmen sowie stichpunktartige Protokolle von den Interviews angefertigt. In Anhang 1 sind die
wichtigsten Eckdaten der Interviews dargestellt. Grundlage fiir die Interviews war ein Leitfaden mit
flexiblen Anpassungen je nach InterviewpartnerIn (s. Anhang II). Inhalte der Interviews waren zum
Beispiel Instrumente der iiberdrtlichen Raumordnungsplédne und ihre Wirkungen, Akteure und Ressour-
cen der iiberortlichen Raumplanung sowie Verstdndnisse und Ansichten zur Steuerungs- und Koordina-

tionsfihigkeit der Raumplanung.

Ausgewertet wurden diese Interviews mithilfe von aus der Literaturrecherche gewonnenen moéglichen
Kriterien fiir Regional Governance Capacities sowie den vier Dimensionen des Policy-Arrangement-
Konzepts. Die Interviewaussagen wurden in Extraktionstabellen diesen moglichen Kriterien zugeord-
net. Im Laufe der Extraktion wurden aufgrund der empirischen Ergebnisse einzelne Kriterien zusam-
mengefiihrt, anders gewichtet und neu hinzugefiigt. Beispielsweise deuteten die Ergebnisse der Vorstu-
dieninterviews auf eine hohere Bedeutung des Kriteriums Akzeptanz hin, als es aufgrund der Literatur-

recherche zu erwarten war. Neu hinzugefiigt wurde beispielsweise die Variable Kontext.

1.4.3 Auswahl der Falle

Im néchsten Schritt wurden die Félle fiir die Fallstudienanalyse ausgewihlt. Diese Arbeit fokussiert sich
auf Raumordnungsplidne. Zu diesen zéhlen in der Schweiz kantonale Richtplédne und in Deutschland
Landesraumordnungspldne und Regionalplédne. Félle sind fiir Deutschland Planungsregionen und fiir die
Schweiz Kantone, weil die kantonalen Richtpldne in der Schweiz und Regionalpline in Deutschland
eine dhnliche Flughohe besitzen. Der MaB3stab der meisten kantonalen Richtpline und Regionalpldne
betrdagt 1:100.000 oder 1:50.000. Bei kleineren Kantonen kann der MaBistab grofer als 1:50.000 sein
(KPK 2016; Priebs 2018a: 2054; KieBling/Piitz 2022).

Ein weiterer Grund fiir die Gegeniiberstellung von Planungsregionen und Kantonen ist, dass diese, an-

ders als Bundesldnder und Kantone, eine vergleichbarere Grofie aufweisen. So betrug im Jahr 2019 der

39



Median der Bevolkerung aller Raumordnungsregionen (welche vom Gebietszuschnitt her in etwa mit
den Planungsregionen iibereinstimmen) Deutschlands 628.234 (Statistisches Bundesamt 2020b) und der
Median aller Bundeslinder 3.286.632 (Statistisches Bundesamt 2020a). Der Median der Bevolkerung
aller Schweizer Kantone betrug im gleichen Jahr 237.134 (BFS 2020d). Dadurch zeigt sich, dass die
Bevolkerungszahl von Planungsregionen vergleichbarer ist mit Schweizer Kantonen als die Bevolke-

rungszahl von Bundesldndern.

Die Auswahl der Fille erfolgt nach dem Most Similar Systems Design. Das bedeutet, dass die Fille sich
in moglichst vielen fiir die Untersuchungsfragen relevanten Eigenschaften (Variablen) dhnlich sind und
sich in einer besonders interessierenden unabhingigen Variable stark unterscheiden (Blatter/Janning

2007: 144-146).
Ahnliche Rahmenbedingungen bestehen bei den Fillen hinsichtlich der folgenden Kriterien:

e Aufgrund eines deutlichen Wachstums von Bevolkerung und Beschiftigung ist anzunehmen, dass
Siedlungsdruck besteht.

e Es gibt keine Stadt mit einer Bevilkerung iiber 500.000 in der Planungsregion.

e Esliegt ein rechtsverbindlicher iiberortlicher Raumordnungsplan —d. h. fiir die Schweizer Fille
ein kantonaler Richtplan, fiir die deutschen Fille ein Landesraumordnungsprogramm und ein regi-

onales Raumordnungsprogramm — vor.

Diese Arbeit betrachtet die Regional Governance Capacities der {iberortlichen Raumplanung bei der
Siedlungsentwicklung in wachsenden Regionen. Es wird davon ausgegangen, dass ein hohes Bevolke-
rungs- und Beschiftigungswachstum zu Siedlungsdruck fiihrt, weil Wohnraum und Arbeitsplétze ge-
schaffen werden miissen (Priebs 2018b: 2552; Wahrhusen 2021: 287). Als Kantone mit einem deutli-
chen Bevolkerungs- und Beschiftigungswachstum gelten in dieser Arbeit diejenigen Kantone, deren
Bevolkerungs- und Beschiftigungswachstum 2011-2015 im Vergleich mit anderen Kantonen in der
oberen Hilfte lag. In Deutschland wurden die Planungsregionen im obersten Terzil des Bevolkerungs-

und Beschiftigungswachstums 2011-2015 herangezogen (s. Abbildung 3).

In die Fallauswahl wurden keine Planungsregionen einbezogen, die eine Stadt mit iiber 500.000 Ein-
wohnerInnen (Ew.) aufweisen. Denn in der Schweiz gibt es keine Stéddte in dieser Groenordnung. Die
groBte Stadt der Schweiz, Ziirich, hatte im Jahr 2018 lediglich 415 367 Ew. (BFS 2020b). Da im Fokus
der Arbeit in iiberortlichen Raumordnungsplidnen enthaltene Instrumente stehen, ist es essentiell, dass
in den ausgewihlten Fillen zum Zeitpunkt der Datenerhebung (Sommer 2018) rechtsverbindliche

Raumordnungspléne vorliegen.
Kontrastierende Rahmenbedingungen bestehen hinsichtlich der folgenden Kriterien:

e Die Trigerschaft der Regionalplanung unterscheidet sich zwischen den untersuchten Staaten und

gleicht sich innerhalb der untersuchten Staaten.
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e Die untersuchten iiberortlichen Raumordnungspline sind unterschiedlich aktuell.
e Die Regulierungsintensitit (RI) der iiberortlichen Raumordnungsplidne unterscheidet sich zwi-

schen allen Fillen.

Die Trigerschaft bzw. Organisation stellt ein wesentliches Kriterium von Regional Governance dar
(Willi/Piitz/Jongerden 2020). Daher ist zu vermuten, dass dieses Kriterium auch die Regional Gover-
nance Capacities beeinflusst. In der Schweiz ist die kantonale Richtplanung stets beim Kanton angesie-
delt. In Deutschland unterscheidet sich die Tragerschaft der Regionalplanung sowohl zwischen den Bun-
deslidndern als auch z. T. innerhalb der Bundeslidnder. Auf staatlicher Ebene — wie in der Schweiz — ist
die Regionalplanung lediglich in Schleswig-Holstein angesiedelt. Die meisten Bundeslédnder haben die
Regionalplanung an regionale Planungsverbédnde delegiert, die sich entweder komplett selbst verwalten
(Baden-Wiirttemberg, Brandenburg, Sachsen, Sachsen-Anhalt) oder bei denen (Teil-)aufgaben von
staatlichen Mittelbehdrden wahrgenommen werden (Bayern, Mecklenburg-Vorpommern, Thiiringen,
Rheinland-Pfalz) (KPK 2016; Priebs 2018a; Pehlke/Diller/Eichhorn 2021). Von den zwolf Bundeslin-
dern, die in Deutschland regionale Raumordnungsprogramme aufstellen, haben acht — und damit die
deutliche Mehrheit — das Modell der regionalen Planungsverbinde gewihlt. Dieses Trigerschaftsmodell
wurde in dieser Arbeit bei der Auswahl der deutschen Félle bevorzugt. Dadurch ist ein Vergleich der

national jeweils hiufigsten Trigerschaftsmodelle moglich.

Die Aktualitit der iiberortlichen Raumordnungspline wurde als kontrastierendes Kriterium gewdhlt, da
sowohl kantonale Richtpldne als auch Regionalplidne und Landesraumordnungsprogramme fiir einen
mittelfristigen Zeitraum aufzustellen sind (§ 13 ROG, Art. 6 RPG). Dieser mittelfristige Zeitraum wird
in der Schweiz mit 20 bis 25 Jahren angegeben (ARE 0.J.b) und in Deutschland mit 10 bis 15 Jahren
(Priebs 2018a: 2051). Das bedeutet, dass die letzte Gesamtiiberarbeitung oder groflere Teiliiberarbeitung
des kantonalen Richtplans nicht ldnger als 25 Jahre und des Regionalplans nicht ldanger als 15 Jahre

zuriickliegen sollte. Ansonsten wird der iiberortliche Raumordnungsplan als nicht aktuell bezeichnet.

Die Regulierungsintensitit ist ein Indikator, der im Rahmen des Forschungsprojekts ,,Der Einfluss der
Raumplanung auf die Siedlungsentwicklung in Deutschland und der Schweiz: Eine vergleichende Ana-
lyse von Steuerungs- und Koordinationsfahigkeiten und -wirkungen* von Pehlke entwickelt wurde
(Kap. I.1.3). Sie misst die ,,potenzielle Steuerungsstirke des raumordnerischen Instrumentariums im
Bereich der Wohnsiedlungsentwicklung® (Pehlke/Diller/Eichhorn 2021: 6) und wurde fiir deutsche Re-
gionalplidne und Schweizer kantonale Richtpline erhoben (Pehlke/Siedentop 2021). Die Autoren haben
die wichtigsten negativplanerischen und positivplanerischen Instrumente in den iiberortlichen Raum-
ordnungsplidnen betrachtet, welche eine Steuerungswirkung auf die Siedlungsentwicklung entfalten
konnen (Siedentop/Meinel/Pehlke 2020). Die Regulierungsintensitit wurde der Fallauswahl in dieser
Arbeit zugrunde gelegt, weil es bei der Analyse der Regional Governance Capacities der iiberortlichen
Raumplanung von Interesse ist, ob der betrachtete Raumordnungsplan eine hohe potenzielle Steuerungs-

stirke besitzt und es fiir Deutschland und die Schweiz keine weitere vergleichbare Datengrundlage gibt.
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Dieser Indikator ist allerdings insoweit unter Vorbehalt zu sehen, als dass er lediglich die Wohnsied-
lungsentwicklung betrachtet und nicht die Siedlungsentwicklung insgesamt. Zudem liegen der Regulie-
rungsintensitit ausschlieBlich die Inhalte der Raumordnungspline zu Grunde (Siedentop/Meinel/Pehlke
2020). Aspekte wie z. B. der Umgang von Akteuren mit diesen Raumordnungspldnen oder Wechselwir-
kungen zwischen Raumordnungsplinen und anderen formellen und informellen Instrumenten der
Raumplanung werden durch den Indikator nicht abgebildet. Dass jedoch diese Aspekte und damit
Governance-Prozesse entscheidend fiir die Steuerungsfihigkeiten und -wirkungen der iiberortlichen
Raumplanung sind und nicht die Raumordnungspléne alleine, ist eine Grundannahme dieser Arbeit (s.
Kap. 1.2.1). Die von Governance-Prozessen beeinflussten Steuerungs- und Koordinationsfiahigkeiten
und -leistungen sind hier wesentlicher Untersuchungsgegenstand. Trotz dieser Restriktionen des Indi-
kators wurde die Regulierungsintensitét als eines von mehreren kontrastierenden Auswahlkriterien her-
angezogen, um die potenzielle Steuerungsstirke der Raumordnungsplédne in der Fallauswahl mit einzu-

beziehen.

Abbildung 3 zeigt, wie die fiir die Fallauswahl infrage kommenden Regionen ausgewihlt wurden. Als
erster Schritt wurden die Kantone und Raumordnungsregionen mit einem hohen Bevolkerungs- und
Beschiftigtenwachstum ermittelt. Es wurden fiir Deutschland fiir die Fallauswahl Raumordnungsregio-
nen statt Planungsregionen herangezogen, weil hier die notwendigen Daten verfiigbar waren und weil
die Raumordnungsregionen in den meisten Bundeslidndern deckungsgleich mit den Planungsregionen
sind (BBSR o0.].; Statistisches Bundesamt 2020b). Es wurden die Raumordnungsregionen im obersten
Terzil und die Kantone in der oberen Hélfte der Bevolkerungs- und Beschéftigungsentwicklung im Zeit-
raum 2011 bis 2015 fiir die Fallauswahl herangezogen. Der Zeitraum 2011 bis 2015 ergibt sich aufgrund
der in beiden Landern zum Zeitpunkt der Fallauswahl verfiigbaren Daten. Die Verwendung des obersten
Terzils fiir Deutschlands und der Hélfte fiir die Schweiz begriindet sich wie folgt: Es gibt deutlich we-
niger Kantone als Raumordnungsregionen. Nach der auf das Bevolkerungs- und Beschiftigtenwachs-
tum bezogenen Vorauswahl sollte aber noch eine ausreichende Anzahl an Kantonen fiir die weitere
Auswabhl iibrig sein. So war z. B. aufgrund der fiir die Durchfiihrung der empirischen Erhebung verfiig-
baren Kapazititen eine Beschriankung auf deutschsprachige Kantone notwendig. Wire fiir die Schweiz
ebenfalls das oberste Terzil der Bevolkerungs- und Beschiftigtenentwicklung herangezogen worden, so

wiren nicht ausreichend deutschsprachige Kantone fiir die Fallauswahl iibrig geblieben.

Anschlieend wurden fiir Deutschland diejenigen Raumordnungsregionen aussortiert, die eine Grof3-
stadt tiber 500.000 Ew. aufweisen. Nach diesen zwei Schritten verbleiben fiir die Schweiz folgende fiinf
deutschsprachige Kantone: Ziirich, Luzern, Schwyz, Zug und St. Gallen. Fiir Deutschland verbleiben
insgesamt sechzehn Raumordnungsregionen, davon zwei in Niedersachsen (Ostfriesland, Osnabriick),
fiinf in Baden-Wiirttemberg (Bodensee-Oberschwaben, Heilbronn-Franken, Hochrhein-Bodensee,
Neckar-Alb, Siidlicher Oberrhein) sowie sieben in Bayern (Allgdu, Augsburg, Ingolstadt, Landshut,
Oberland, Regensburg, Siidostoberbayern). Zudem bleiben fiir je Bayern und Baden-Wiirttemberg die

jeweiligen Teilgebiete der grenziiberschreitenden Planungsregion Donau-Iller iibrig.
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Als dritter Schritt wurde fiir die verbleibenden Raumordnungsregionen ermittelt, ob giiltige iiberortliche
Raumordnungspline vorhanden sind. Dies ist bei allen Schweizer Kantonen der Fall, nicht aber bei den
deutschen Planungsregionen. In Niedersachsen ist die Regionalplanung auf Landkreisebene angesiedelt
(Priebs 2018a). Der Landkreis Osnabriick ist deckungsgleich mit der Raumordnungsregion; hier lag zum
Zeitpunkt der Datenerhebung kein giiltiges regionales Raumordnungsprogramm vor (Pehlke/Siedentop
2021: 21). Die Raumordnungsregion Ostfriesland besteht aus den Landkreisen Aurich, Wittmund und
Leer sowie der kreisfreien Stadt Emden. Da in kreisfreien Stiadten Niedersachsens die Flichennutzungs-
plédne die Funktion der regionalen Raumordnungsprogramme iibernehmen, wurde die Stadt Emden nicht
weiter untersucht. Fiir den Landkreis Aurich lag zum Zeitpunkt der Datenerhebung kein regionales
Raumordnungsprogramm vor (Niedersachsisches Ministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Ver-
braucherschutz o.J.; Priebs 2018a). Aufgrund der rein kommunalen Trigerschaft scheiden die noch ver-
bleibenden Landkreise Wittmund und Leer aus, da sich die Fallstudienauswahl auf die deutschlandweit
hiufigsten Tragerschaftsmodelle konzentriert und das Modell der rein kommunalen Tréagerschaft nur in

Niedersachsen vorkommt (Priebs 2018a).

Insgesamt fiihrt die Fallstudienauswahl dazu, dass fiir Deutschland lediglich Raumordnungsregionen in
den Bundesldndern Bayern und Baden-Wiirttemberg als potenzielle Fille fiir die Fallstudienanalyse ver-
bleiben. Aus diesen potenziellen Fillen wurden unter Zuhilfenahme der Kriterien Aktualitit und Regu-

lierungsintensitit die finalen Fille fiir die Fallstudienanalyse ermittelt.

Fiir die Schweiz wurden die drei Kantone Ziirich, St. Gallen und Schwyz fiir die Fallstudienanalyse
ausgewihlt. Die rechtskriftigen kantonalen Richtplidne der fiinf nach der Vorauswahl verbleibenden
Kantone waren zum Zeitpunkt der Datenerhebung 2018/2019 alle sehr aktuell und z. T. schon an die 1.
Teilrevision des RPG angepasst, sodass hinsichtlich der Aktualitit der kantonalen Richtpline keine
grofBe Kontrastierung der Félle moglich war (Kissling 2017) (Tab. 2). Bei der Regulierungsintensitit
hingegen gibt es deutliche Unterschiede. So ist die Regulierungsintensitét (Stand fiir alle Kantone: 2018)
im Kanton Ziirich sehr hoch. Im Kanton St. Gallen und im Kanton Schwyz ist die Regulierungsintensitét
niedriger als in den ebenfalls nach der Vorauswahl noch verbliebenen Kantonen Luzern und Zug

(Pehlke/Siedentop 2021: 8, 30-31).
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Schweiz
(26 Kantone)

Oberste 50% der
Beschaftigtenentwicklung

Oberste 50% der
Bevdlkerungsentwicklung

9 verbleibende Kantone

5 deutschsprachige Kantone

Kantonaler Richtplan in 5 Kantonen
vorhanden

5 Kantone

Deutschland (96
Raumordnungsregionen)

Oberste 33% der
Beschaftigtenentwicklung

Oberste 33% der
Bevdlkerungsentwicklung

Keine Grofistadt iber 500.000
Einwohner

16 verbleibende Raumordnungs-
regionen

16 Planungsregionen mit
Regionalplénen

14 Planungsregionen mit

Tragerschaft "Planungsverband”

Abbildung 3: Fallauswahl

Eigene Darstellung

Fiir Deutschland wurden die drei Planungsregionen Donau-Iller, Oberland und Siidlicher Oberrhein fiir
die Fallstudienanalyse ausgewihlt. Die grenziiberschreitende Planungsregion Donau-Iller wurde ausge-
wihlt, weil der Regionalplan sehr alt ist — und damit als nicht mehr aktuell bezeichnet werden kann
(Aufstellung 1987, seitdem keine Gesamtfortschreibung abgeschlossen) (Regionalverband Donau-Iller
1987). Zudem ist die Regulierungsintensitit des Regionalplans (Stand: 2017) sowohl bei positivplane-
rischen als auch negativplanerischen Instrumenten sehr niedrig (Pehlke/Siedentop 2021: 21-23). Die
Planungsregion Oberland in Bayern wurde ausgewihlt, weil der zum Zeitpunkt der Datenerhebung
rechtskriftige Regionalplan etwas aktueller war als der Regionalplan Donau-Iller (die meisten Kapitel
stammten zum Zeitpunkt der Datenerhebung aus den Jahren 2000, 2001 und 2006) (Planungsverband
Region Oberland 2020) und die Regulierungsintensitit des Regionalplans bei positivplanerischen In-
strumenten niedrig und bei negativplanerischen Instrumenten sehr niedrig ist (Pehlke/Siedentop 2021:
21-23). Das Landesentwicklungsprogramm Bayern (Stand 2020) ist deutlich aktueller als der Regional-
plan Oberland (Bayerische Staatsregierung 2020). Die Planungsregion Siidlicher Oberrhein wurde aus-
gewihlt, weil der rechtskriftige Regionalplan zum Stand der Datenerhebung im Sommer 2018 sehr ak-
tuell war (Stand 2017) (Regionalverband Siidlicher Oberrhein 2017). Der Landesentwicklungsplan Ba-
den-Wiirttemberg (Stand: 2002) kann hingegen als relativ alt bezeichnet werden (Wirtschaftsministe-
rium Baden-Wiirttemberg 2002). Von den nach der Vorauswahl verbleibenden Planungsregionen Ba-
den-Wiirttembergs hatte zu Beginn der Fallstudienanalyse 2018 keine Planungsregion einen so aktuellen
Regionalplan wie die Planungsregion Siidlicher Oberrhein (Regionalverband Bodensee-Oberschwaben

1996; Regionalverband Hochrhein-Bodensee 1998; Wirtschaftsministerium Baden-Wiirttemberg 2002;
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Regionalverband Heilbronn-Franken 2006; Regionalverband Neckar-Alb 2013). Daher wurde diese Re-
gion fiir die Fallstudienanalyse ausgewdhlt, obwohl beziiglich der Regulierungsintensitét keine Daten

vorliegen (Pehlke/Siedentop 2021: 21-23).

Tabelle 2: Kenndaten zu den sechs Fillen

Merkmal FilleSchweiz ~ FilleDeutschland |
Ziirich St. Gallen Schwyz Siidlicher Ober- Donau-Iller
Oberrhein land
Flidche (km?) 1.729 2.031 908 4.062 3.956 5.460
Bevolkerung 1.520.968 507.697 159.165 1.092.157 451.829 | 1016820
(2018) (2018) (2018) (2019) (2019) (2019)
Bevolkerungsent- +8,0% +4,5% 6,4% +4,6% +4,3% 4,3% (BY)
wicklung 2012- bzw. 5,2%
2017 BW)
Beschiftigtenent- 4,7% 4.2% 5,1% 9,7% 10,6% 9,8% (BY)
wicklung*  2011- bzw. 7,3%
2015 BW)
Ew./gkm (2018) 916 260 187 268 114 185
Tragerschaft Kanton (kantonale Richtplanung) Regionaler Planungsverband (Regional-
planung)
EVElitridibSiall KRP: 2015 | KRP: 2017 | KRP 2016 RP: 2017 RP: TFs | RP: 1987
licher Raumord- (letzte Ge- (Gesamtre- | (Uberarbei- | LEP: 2002 2000- (erster Plan)
nungsplan (2018) samtrevi- vision) tung) (letzte Ge- 2006 LEP 2002
sion) samtfort- LEP: (BW), 2018
schreibung) 2018 (BY)
(letzte
TF)
REIES St schr hoch mittel mittel keine Daten sehr sehr niedrig
sitit (RI) niedrig
(D: RI Regional-
plan)

Abkiirzungen: RI = Regulierungsintensitit nach Pehlke et al. 2021 | BY=Bayern | BW = Baden-Wiirttemberg KRP = Kan-
tonaler Richtplan | RP = Regionalplan | LEP = Landesentwicklungsprogramm (BY) bzw. Landesentwicklungsplan (BW) |
TF = Teilfortschreibung

* Aufgrund unterschiedlicher Erhebungsmethoden ist die Beschiftigtenentwicklung in Deutschland und der Schweiz nicht
direkt miteinander vergleichbar. Fiir die Schweiz standen nur Daten fiir den Zeitraum von 2011 bis 2015 zur Verfiigung.

Eigene Erstellung, Quellen: ARE Ziirich 2015; AREG 2018; Bayerische Staatsregierung 2020; BBSR 2018a; BBSR 2020;
BFS 2019; BFS 2020c, 2020d; KieBling/Wohlgemuth/Piitz 2022; Pehlke/Siedentop 2021; Planungsverband Region Oberland
2020; Regionalverband Donau-Iller 1987; Regionalverband Siidlicher Oberrhein 2019; Statistisches Bundesamt 2020b;
Staatskanzlei Kanton Schwyz 2020; Wirtschaftsministerium Baden-Wiirttemberg 2002

1.4.4 Vorstellung der Fille
Trotz ihrer in Kap. 1.3.1 und 1.4.3 geschilderten Ahnlichkeiten bzw. Gemeinsamkeiten weisen die aus-
gewdhlten Fille Eigenheiten und Spezifika hinsichtlich ihrer Siedlungsstruktur und -entwicklung, der
rdumlichen Verflechtungen, der Institutionalisierung der tiberdrtlichen Raumplanung sowie der zentra-
len raumbezogenen Diskurse auf. Abbildung 4 zeigt die Lage der Fille innerhalb der jeweiligen Natio-

nalstaaten.

Innerhalb der ausgewihlten Félle kommt dem Kanton Ziirich ein Sonderstatus zu, denn er hat eine sehr

hohe Regulierungsintensitit nach Pehlke (Pehlke/Siedentop 2021: 31). Ebenso hatte der Kanton Ziirich
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2010 nach einem Kantonsmonitoring von Avenir Suisse das schweizweit am stirksten ausgeprigte In-
strumentarium zur Steuerung der Siedlungsentwicklung (Avenir Suisse 2010: 120). Die mit der Teilre-
vision des Raumplanungsgesetz fiir alle Kantone einhergehende Verpflichtung, das Siedlungsgebiet im
Kanton abschliefend festzulegen, erfiillt der kantonale Richtplan Ziirich schon seit einigen Jahren
(Mahaim 2014). Gleichzeitig blickt der Kanton Ziirich als Dreh- und Angelpunkt des Metropolitanraums
Ziirich auf Jahrzehnte mit starkem Bevolkerungs- und Beschiftigtenwachstum zuriick. So wuchs die
Bevolkerung zwischen 1998 und 2018 um ganze 22 % (BFS 2020d) und die Beschiftigung stieg zwi-
schen 1995 und 2015 sogar um 40 % (BFS 2019). Nach der Arealstatistik 2004/2009 lag der Anteil der
Siedlungsfliche bei 21,9 % und im Jahr 2018 wies der Kanton eine Bevdélkerungsdichte von 916
Ew./gkm auf (BFS 2020c). Somit kann der Kanton Ziirich als in gro3en Teilen verstadtert bezeichnet
werden; allerdings gibt es auch ldndlich geprigte Teilrdume, z. B. das Ziircher Weinland. Es lasst sich
vermuten, dass der Kanton Ziirich eine langjihrig etablierte kantonale Richtplanung aufweist, welche
sich gut fiir die Analyse der Regional Governance Capacities der iiberortlichen Raumplanung bei der
Siedlungsentwicklung eignet. Daher erfolgt die Uberpriifung des aus der Literatur und der Vorstudie
entwickelten Regional-Governance-Capacities-Konzepts in Publikation 1 anhand der Einzelfallstudie
Kanton Ziirich (Kiessling/Piitz 2020). Neben dem kantonalen Richtplan gibt es im Kanton Ziirich zu-
sitzlich regionale Richtpldne (§ 30 Planungs- und Baugesetz Kanton Ziirich, PBG ZH) in den 13 Regi-
onen des Kantons, welche den kantonalen Richtplan konkretisieren (ARE Ziirich o0.J.). Die kantonale
Richtplanung ist beim Amt fiir Raumentwicklung des Kantons Ziirich (ARE Ziirich) angesiedelt und
gehort der Baudirektion an (ARE Ziirich 2015).

Der Metropolitanraum Ziirich umfasst nach dem Raumkonzept Schweiz, welches das strategische Leit-
bild fiir die Raumentwicklung in der Schweiz darstellt, neben dem Kanton Ziirich auch Teile der Kan-
tone St. Gallen und Schwyz (Schweizerischer Bundesrat, KdK, BPUK, SSV, SGV 2012: 66). Der Kan-
ton Schwyz ist als kleinste der in dieser Arbeit betrachteten Kantone und Planungsregionen (s. Tab. 2)
deutlich landlicher geprigt als der Kanton Ziirich, bekommt jedoch den Einfluss des Metropolitanraums
zunehmend zu spiiren. Insbesondere der Nordwesten des Kantons im Bereich des Ziirichsees weist Ver-
stadterungsansitze bzw. Ansitze von Suburbanisierung auf. Im Siiden ist der Kanton Schwyz deutlich
landlicher und, angrenzend an den Vierwaldstitter See, nach der Gemeindetypologie des Bundesamts
fiir Raumentwicklung auch touristisch geprigt (ARE 2021). Die Siedlungsflidche betrug 2004/2009 nur
6,1 % der Gesamtfliche, allerdings liegt dieser Anteil in den Agglomerationsgemeinden deutlich hoher,
beispielsweise in der Gemeinde Freienbach bei 33,3 % (BFS 2020b, 2020c). Bis zur Gesamtiiberarbei-
tung 2016 hatte der Kanton Schwyz nicht einen Richtplan fiir den gesamten Kanton, sondern mehrere
Teilrichtpldne fiir Teilregionen des Kantons (ARE 2008). Zustindig fiir die kantonale Richtplanung ist
das Volkswirtschaftsdepartment (Staatskanzlei Kanton Schwyz 2020).

Ebenfalls zum Metropolitanraum Ziirich nach dem Raumkonzept Schweiz gehoren Teile des Kantons
St. Gallen (z. B. Gemeinde Rapperswil-Jona) (Schweizerischer Bundesrat, KdK, BPUK, SSV, SGV

2012: 66). Der Metropolitanraum Ziirich ist jedoch nicht der einzige Verdichtungsraum, an dem der
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Kanton St. Gallen Anteil hat. Im Zentrum des Kantons befinden sich die Kantone Appenzell Innerrho-
den und Appenzell Ausserrhoden. Der Kanton St. Gallen hat Verflechtungen ins Vorarlberger Rheintal
und nach Liechtenstein und mit der Stadt St. Gallen zudem einen Verdichtungsraum innerhalb des Kan-
tons (AREG 2018; ARE 2021). Der Anteil der Siedlungsfliche an der Gesamtfliche betrigt 9,6 %,
wobei auch hier, wie im Kanton Schwyz, innerhalb des Kantons grof3e Differenzen bestehen (Beispiel
Gemeinde Buchs an der Grenze zu Liechtenstein: 26,7 % Siedlungsfliache) (BFS 2020b, 2020c). Die
iiberortliche Raumplanung ist, dhnlich wie beim Kanton Ziirich, mit dem Amt fiir Raumentwicklung
und Geoinformation (AREG) dem Baudepartment des Kantons angegliedert (Baudepartement des Kan-
tons St. Gallen o0.J.). Der kantonale Richtplan hat anldsslich der RPG-Teilrevision eine grofiere Revision

im Teil Siedlung erfahren, welche 2018 abgeschlossen wurde (AREG 2018).

Anders als die Schweizer Kantone, deren administrative Grenzen meist historisch bedingt sind und als
rdumlicher Umgriff fiir die kantonale Richtplanung dienen, sind die meisten Planungsregionen in
Deutschland nach funktionalen Kriterien festgelegt und umfassen meist die Verflechtungsbereiche eines
Oberzentrums oder mehrerer Oberzentren (Priebs 2018a: 2048). Dies trifft auch auf die fiir die Fallstu-

dienanalyse ausgewihlten Planungsregionen zu.

Im duBersten Siidwesten Baden-Wiirttembergs liegt die Planungsregion Siidlicher Oberrhein. Sie bil-
det in etwa die Verflechtungsbereiche der Oberzentren Freiburg im Breisgau und Offenburg ab und
besteht aus dem Stadtkreis Freiburg sowie den drei Landkreisen Ortenaukreis, Emmendingen und Breis-
gau-Hochschwarzwald (Wirtschaftsministerium Baden-Wiirttemberg 2002; Statistisches Landesamt
Baden-Wiirttemberg 2021a). Die Bevolkerung in Freiburg im Breisgau betrug im Jahr 2020 230.940
Ew. (Statistisches Landesamt Baden-Wiirttemberg 2021a). Grenziiberschreitende funktionale Verflech-
tungen bestehen vor allem nach Frankreich. Die Siedlungsfliche betrug 2020 12,3 % der Regionsfliche,
wobei auch hier Disparitiiten bestehen (Stadtkreis Freiburg: 32,3 %, Stadt Hausach im Schwarzwald 7,9
%) (Statistisches Landesamt Baden-Wiirttemberg 2021b). Wie alle Regionalverbinde in Baden-Wiirt-
temberg ist der Regionalverband Siidlicher Oberrhein eine Korperschaft des 6ffentlichen Rechts (Regi-

onalverband Siidlicher Oberrhein 0.].).

Auch der Planungsverband Region Oberland ist eine Korperschaft 6ffentlichen Rechts (Planungsver-
band Region Oberland 0.J.b). Die Region liegt siidlich von Miinchen und grenzt im Norden an den
Landkreis Miinchen, im Siiden an Osterreich an. Die Planungsregion besteht aus den Landkreisen Weil-
heim-Schongau, Bad Tolz-Wolfratshausen, Miesbach und Garmisch-Partenkirchen (Planungsverband
Region Oberland o.J.a). Alle Landkreise der Planungsregion Oberland gehoren zur Metropolregion
Miinchen (EMM 2020). Oberzentren der Planungsregion sind die Stadt Garmisch-Partenkirchen und die
Stadt Weilheim (Planungsverband Region Oberland o.J.a). Wie im Kanton Schwyz macht sich vor allem
im Norden der in vielen Teilen ldndlich geprigten Planungsregion Oberland (BBSR 2017) der Wachs-
tumsdruck aus der Stadt Miinchen bemerkbar: 2011 bis 2016 waren alle Landkreise in der Planungsre-

gion nach einer Analyse des Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt und Raumforschung (BBSR) wachsend oder
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tiberdurchschnittlich wachsend (BBSR 2018b). In der Gemeinde Icking im Landkreis Bad T6lz-Wolf-
ratshausen wurden 2000 noch 15,2 % der gesamten Gemeindefliche als Siedlungsfliche genutzt; im
Jahr 2020 waren es bereits 21,0 % (Bayerisches Landesamt fiir Statistik 2021b, 2021a). Der Anteil der
Siedlungs- und der Verkehrsfliche an der Gebietsfldche betréigt in der Planungsregion Oberland 7,4 %
(2019), wobei er im Norden der Region angrenzend an die Stadt Miinchen (Beispiel Icking 21,0 %)
deutlich hoher ist als im ldndlicher geprédgten Siiden der Region (Beispiel Unterammergau 4,9 %) (Bay-
erisches Landesamt fiir Statistik 2021a). Wie der Kanton Schwyz ist die Planungsregion Oberland in
Teilen, insbesondere im Landkreis Garmisch-Partenkirchen (Zugspitze), touristisch geprigt (Planungs-
verband Region Oberland 2018: 40-42). Der Regionalplan Oberland hat seit seiner Erstfassung von 1988
ausschlieBlich Teilfortschreibungen erfahren. Allerdings sind v. a. durch die Teilfortschreibungen im
Zeitraum 2000 bis 2006 bislang nahezu alle Regionalplankapite]l mindestens einmal fortgeschrieben
worden (Planungsverband Region Oberland 2020), was den Regionalplan Oberland vom Regionalplan

Donau-Iller unterscheidet.

Der rechtskriftige Regionalplan Donau-Iller ist aus dem Jahr 1987 und hat im Bereich Siedlungsent-
wicklung bislang nur eine Teilfortschreibung erfahren (bei der Rohstoffsicherung und der Windenergie
gab es weitere Teilfortschreibungen) (Regionalverband Donau-Iller 0.J.c, 0.J.b). Die Planungsregion
Donau-Iller ist eine grenziiberschreitende Planungsregion mit Anteilen in Bayern und Baden-Wiirttem-
berg im Verflechtungsbereich der Stiddte Ulm (126 405 Ew. 2020) und Neu-Ulm (58 841 Ew. 2020)
(Bayerisches Landesamt fiir Statistik 2021c; Statistisches Landesamt Baden-Wiirttemberg 2021a). Sie-
ben Landkreise und kreisfreie Stddte gehoren zur Planungsregion: in Baden-Wiirttemberg der Alb-Do-
nau-Kreis, der Landkreis Biberach und der Stadtkreis Ulm; in Bayern der Landkreis Giinzburg, der
Landkreis Neu-Ulm, der Landkreis Unterallgéu und die kreisfreie Stadt Memmingen (Regionalverband
Donau-Iller 0.J.d). Die Regionalplanung in diesem ldnderiibergreifenden Regionalverband, der als Kor-
perschaft offentlichen Rechts institutionalisiert ist, ist durch Staatsvertrag geregelt (Regionalverband
Donau-Iller 0.J.a). Der Anteil der Siedlungsfliche an der Regionsfldche betrédgt im bayerischen Teil der
Region 10,1 % und im baden-wiirttembergischen Teil der Region 12,8 % (2019); die unterschiedlichen
Siedlungsstrukturen innerhalb der Region zeigen sich beispielsweis am Vergleich der Stadt Ulm (33,1
% Siedlungsfliche) mit der Gemeinde Gutenzell-Hiirbel im Landkreis Biberach (6,4 % Siedlungsfldche)
(Bayerisches Landesamt fiir Statistik 2021a; Statistisches Landesamt Baden-Wiirttemberg 2021b). Ein
starkes Wachstum zeigt beispielsweise die Stadt Memmingen: zwischen 2000 und 2020 ist hier die
Siedlungsfldche von 23,0 % auf 27,0 % der Gebietsfliche gestiegen (Bayerisches Landesamt fiir Statis-
tik 2021b, 2021a).
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Abbildung 4: Lage der Fiille

Eigene Darstellung

1.4.5 Datenerhebung und -auswertung im Rahmen der Fallstudienanalyse
Die Datenerhebung und -auswertung im Rahmen der Fallstudienanalyse erfolgte von Mirz 2019 bis
Mirz 2021. Die Datenerhebung umfasst leitfadengestiitzte ExpertInneninterviews, Dokumentenanaly-
sen und Beobachtungen. Die Datenauswertung erfolgte fiir alle drei Erhebungsmethoden als qualitative

Inhaltsanalyse.

Leitfadengestiitzte qualitative ExpertInneninterviews stellen ein wesentliches Instrument der Datener-
hebung dar. Dieses Erhebungsinstrument wurde gewihlt, weil die befragten Akteure als ExpertInnen
iiber spezifisches ,,technisches, Prozess- und Deutungswissen* (Bogner/Menz 2009: 73) hinsichtlich der
Steuerungsfihigkeiten und -wirkungen der iiberortlichen Raumplanung innerhalb der jeweiligen regio-
nalen Governance-Regimes verfiigen. Es gibt zwei Phasen von Expertlnneninterviews: erstens die
grundlegenden Interviews zu Beginn der Fallstudienanalyse und zweitens die ergéinzenden Interviews,
in denen es um spezifische, fiir die Publikationen 2 und 3 wichtige Themen ging (Kiessling/Piitz 2020;
2021). In der ersten Phase wurden zwischen 2019 und 2020 38 ExpertInneninterviews mit 40 Personen
durchgefiihrt, davon war ein Interview telefonisch. Bei zwei ExpertInneninterviews wurden jeweils 2

Personen konsultiert. In der zweiten Phase (2019-2021) fanden fiir die Publikation 2* fiinf zusitzliche

4 Die Publikation 2 verwendet als regionale Fille fiir Deutschland die Bundesléinder Bayern und Baden-Wiirttem-
berg, nicht die Fille Siidlicher Oberrhein, Oberland und Donau-Iller. Dies liegt daran, weil das in Publikation 2
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Telefoninterviews mit fiinf Personen statt (davon 2 mit Personen, die in der ersten Phase noch nicht
konsultiert wurden). Fiir die Publikation 3 wurden sechs zusitzliche ExpertInneninterviews mit sieben
Personen durchgefiihrt, davon fiinf telefonisch und eine als Videokonferenz. Fiinf der Interviewpartne-
rInnen sind in der ersten Phase noch nicht konsultiert worden. Weitere ergiinzende Informationen fiir
die Publikationen 2 und 3 wurden via E-Mail eingeholt. Insgesamt beruht die Fallstudienanalyse auf 47

Expertlnneninterviews (s. Anhang I) (Kiessling/Piitz 2020; 2021).

Die Interviews wurden unterstiitzt durch einen auf den rdumlichen Kontext (Deutschland / Schweiz),
den Akteurstyp und die spezifischen raumplanerischen Herausforderungen der jeweiligen Fallstudie fle-
xibel anpassbaren Leitfaden. In Anhang III sind beispielhafte Interviewleitfdden fiir die ExpertInnenin-
terviews der ersten Phase aufgefiihrt. In den Interviews wurden die unter anderem auf dem Policy-Ar-
rangement-Konzept beruhenden Kriterien des Regional-Governance-Capacities-Konzepts abgefragt: Es
wurde nach Lernprozessen gefragt, nach aktuellen Diskursen, nach den wichtigsten iiberortlichen Raum-
planungsinstrumenten und ihrer Umsetzung, nach wichtigen Akteuren und der Art ihrer Einflussnahme.
Zudem wurde gezielt versucht, liber die Bezugnahme auf einzelne, konkrete Planungsfille Erkenntnisse
zu unterschiedlichen Steuerungsfahigkeiten (Publikation 1), zum Zustandekommen einzelner Planungs-
ergebnisse (Publikation 2), zur Umsetzung von Raumplanungsinstrumenten (Publikation 3) und zu Pla-
nungspraktiken (Publikation 4) zu gewinnen (Kiessling/Piitz 2020; 2021; 2022; KieBling/Wohlge-
muth/Piitz 2022). Tabelle 3 gibt einen Uberblick iiber die ExpertInneninterviews. Befragt wurden die in
den Vorstudieninterviews ermittelten wichtigsten Akteurstypen der regionalen Governance-Regimes
der iiberdrtlichen Raumplanung in Deutschland und der Schweiz. Diese drei Akteurstypen sind: erstens
PlanerInnen (sowohl in 6ffentlichen Behorden als auch in privaten Planungsbiiros titig); zweitens Poli-
tikerInnen (vor allem Gemeindeprésidentlnnen, aber auch Kantonsréitlnnen sowie Kreisritlnnen); und
drittens Vertreterlnnen von Interessensgruppen (vor allem aus dem Bereich Umwelt, Naturschutz und
Wirtschaft). Manche befragte Akteure vereinigen mehrere Typen gleichzeitig auf einer Person, so Biir-
germeisterInnen, die gleichzeitig VertreterInnen von Interessensgruppen sind. Daher ist die Summe der
Akteurstypen in Tabelle 4 nicht deckungsgleich mit der Anzahl der befragten Personen. Manche be-
fragte Akteure wurden nach dem ersten, meist personlichen Interview ein bis zwei weitere Male befragt,
um an ergdnzende Informationen zu gelangen. Wihrend die ersten Interviews in etwa eine Stunde je-

weils in Anspruch nahmen, dauerten die ergénzenden Interviews in der Regel kiirzer.

verwendete Fallbeispiel des Hotels in Marktoberdorf weder in der Planungsregion Donau-Iller noch der Planungs-
region Oberland liegt. Fiir das Beispiel Marktoberdorf wurden keine ergiinzenden Interviews durchgefiihrt (Kiess-
ling/Piitz 2021, s. Publikation 2).
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Tabelle 3: Uberblick iiber die ExpertInneninterviews

Fallstudien

Kanton Ziirich
(Einzelfallstudie)

Erste Phase:

10 personliche Interviews mit 10 Personen
Anzahl Typ ,,PlanerInnen®: 6

Anzahl Typ ,,PolitikerInnen*: 4

Anzahl Typ ,,InteressensvertreterInnen‘: 4

Zweite Phase:
Keine Interviews

Kanton St. Gallen

Erste Phase:

7 personliche Interviews mit 7 Personen,
Anzahl Typ PlanerInnen: 3

Anzahl Typ PolitikerInnen*: 3

Anzahl Typ InteressensvertreterInnen: 2*

Zweite Phase:

4 zusitzliche telefonische Interviews und Interview als Videokonferenz mit ins-
gesamt 5 Personen (1 Person wurde sowohl telefonisch als auch per Videokonfe-
renz konsultiert)

Kanton Schwyz

Erste Phase:

6 personliche Interviews mit 6 Personen,
Anzahl Typ PlanerInnen: 3

Anzahl Typ PolitikerInnen: 3

Anzahl Typ InteressensvertreterInnen: 2

Zweite Phase:
1 zusétzliches Telefoninterview mit 1 Person

Planungsregion
Siidlicher Ober-
rhein (Publikation
2: Baden-Wiirttem-
berg)

Erste Phase:

5 personliche Interviews und 1 Telefoninterview mit 6 Personen
Anzahl Typ PlanerInnen: 2

Anzahl Typ PolitikerInnen: 3

Anzahl Typ InteressensvertreterInnen: 2

Zweite Phase:
2 zusitzliche Telefoninterviews mit 2 Personen

Planungsverband
Region  Oberland
(Publikation 2: Bay-
ern)

Erste Phase:

6 Interviews mit 8 Personen

Anzahl Typ PlanerInnen: 3

Anzahl Typ PolitikerInnen: 3

Anzahl Typ InteressensvertreterInnen: 1**

Zweite Phase:
2 zusitzliche Telefoninterviews mit 2 Personen

Planungsregion Do-
nau-Iller

Erste Phase:

4 personliche Interviews mit 4 Personen
Anzahl Typ PlanerInnen: 1

Anzahl Typ PolitikerInnen: 2

Anzahl Typ InteressensvertreterInnen: 2**

Zweite Phase:
1 zusitzliches Telefoninterview mit 1 Person

* Ein/e InterviewpartnerIn kann mehrere Akteurstypen auf sich vereinigen.
** Ein Interessenvertreter fungierte sowohl als Interviewpartner fiir den Fall Oberland als auch fiir den Fall Donau-Iller.

Eigene Erstellung

Die befragten Akteure sollten jeden der drei Akteurstypen mindestens einmal, besser hidufiger, repri-

sentieren. Dariiber hinaus wurde darauf geachtet, dass beim Typ PlanerIn und PolitikerIn Akteure aus-
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gewihlt wurden, die verschiedene rdumliche Ebenen reprisentieren (z. B. Gemeinde und Kanton; Ge-
meinde und Planungsregion; Planungsregion und Land). Diese Leitlinien fiir die Auswahl der zu befra-
genden Akteure liegen darin begriindet, dass die horizontale Koordination (also zwischen den einzelnen
Akteurstypen) und die vertikale Koordination (also zwischen den rdumlichen Ebenen) ein wesentliches
Element von regionalen Governance-Prozessen in der iiberdrtlichen Raumplanung darstellt (Diller
2015:114). Es wurde angenommen, dass durch die Auswahl von Akteuren, welche verschiedene verti-
kale und horizontale Ebenen représentieren, das Zusammenspiel dieser Ebenen innerhalb der regionalen

Governance-Regimes besser betrachtet werden kann.

Neben den Expertlnneninterviews stellen qualitative Plan- und Dokumentenanalysen einen wesentli-
chen Baustein der Datenerhebung dar. In erster Linie waren hier Raumordnungsplidne (Regionalpline,
Landesraumordnungspléne, kantonale und fiir den Kanton Ziirich regionale Richtpline) von Bedeutung,
weil die darin enthaltenen Instrumente wesentlicher Gegenstand fiir die Beantwortung aller Forschungs-
fragen waren. Speziell fiir die Publikationen 1 und 2 fand zusitzlich fallbezogen eine Auswertung ein-
zelner kommunaler Plédne statt. Neben den ,,Plinen* wurden weitere Rechtsvorschriften analysiert, wie
Verordnungen und Gesetze (Raumordnungsgesetz, Raumplanungsgesetz, Landesplanungsgesetze, kan-
tonale Planungs- und Baugesetzte, Raumplanungsverordnung). Diese stellten im Sinne eines Instrumen-
ten-Mix ebenfalls Analysegegenstinde dar, liefern aber auch wichtige Grundlageninformationen zum
institutionellen Kontext der iiberdrtlichen Raumplanung auf nationaler sowie kantonaler bzw. Lander-
ebene. Weitere analysierte Dokumente waren kommunale und regionale Entwicklungskonzepte, Strate-
gien und Gutachten. Diese stellen oft eine wichtige Grundlage fiir die verbindlichen Planungsinstru-
mente dar und konnen z. B. die intendierte Steuerung der Planungsinstrumente verdeutlichen. Zur qua-
litativen Analyse von Koordinations- und Abwégungsprozessen innerhalb der regionalen Governance-
Regimes dienten Sitzungsunterlagen (z. B. Beratungsunterlagen, Beschliisse, Protokolle), Berichte so-
wie Présentationen und, in Finzelfillen, Vereinbarungen, z. B. vertraglicher Art. SchlieBlich wurden,
wo es erforderlich war, Presseartikel herangezogen, um Planungsprozesse besser nachvollziehen zu kon-
nen. Hier wurden jedoch stets im Sinne der Triangulation die Informationen durch weitere Datenquellen
verifiziert. Die analysierten Pline und Dokumente konnten zum grof3en Teil im Internet heruntergeladen
werden. In mehreren Fillen, z. B. bei Vorversionen der kantonalen Richtplidne oder bei Sitzungsproto-
kollen fiir Publikation 2, mussten die Daten aber auch direkt bei den zustindigen Planungsbehorden
angefragt werden. In den Literaturlisten der Publikationen in Abschnitt II dieser Arbeit sind die Doku-
mente aufgelistet, die fiir die Dokumentenanalyse der einzelnen Publikationen verwendet wurden
(Kiessling/Piitz 2020; 2021; 2022; KieBling/Wohlgemuth/Piitz 2022). Im Rahmen der Bearbeitung der
Dissertation wurden allerdings weitaus mehr Dokumente analysiert, die nicht alle Eingang in die Publi-

kationen oder den vorliegenden Rahmenteil fanden.

Ein Erhebungsinstrument, welches deutlich weniger Verwendung fand als die leitfadengestiitzten Inter-
views und die qualitativen Plan- und Dokumentenanalysen, waren nicht-teilnehmende Beobachtungen.

Diese haben v. a. in der Einzelfallstudie Kanton Ziirich eine Rolle gespielt (Kiessling/Piitz 2020, s.
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Publikation 1). Bei ausgewéhlten Veranstaltungen sollten Verhaltensweisen und Handlungen von Akt-
euren systematisch observiert und daraus Riickschliisse auf regionale Governance-Prozesse in den Fall-
studien-Regionen gewonnen werden (Schwinghammer 2018: 165-166). Durchgefiihrt wurden vier pas-
sive, nicht-teilnehmende Beobachtungen (ein Workshop im Ziircher Weinland, eine Teilnahme an einer
Kantonsratssitzung des Kantons Ziirich sowie je eine Planungsausschuss-Sitzung in den Fillen Siidli-
cher Oberrhein und Donau-Iller). Basierend auf einem vorher angefertigten Grobraster, welches die Kri-
terien und Analyseebenen des Regional-Governance-Capacities-Konzepts beinhaltete, wurden Be-
obachtungsprotokolle angefertigt. Im Laufe der empirischen Erhebung stellte sich allerdings heraus,
dass die Beobachtungen zwar interessante Einblicke in Diskussionen unter Akteuren boten, aber wenig
gesamthafte Erkenntnisse zu regionalen Governance-Prozessen in der iiberortlichen Raumplanung er-
moglichten. Dies kénnte daran liegen, dass Koordinations- und Abstimmungsprozesse in der tiberortli-
chen Raumplanung héufig iiber lange Zeitrdume und iiber viele Gespriche, Verhandlungen und Sitzun-
gen hinweg ablaufen und dass die Beobachtung weniger einzelner Veranstaltungen fiir die Gewinnung
gesamthafter Erkenntnisse nicht ausreicht (Wiesner 2003; Schwinghammer 2018: 169). Zudem erwie-
sen sich die Beobachtungen inhaltlich als wenig fruchtbar, da in den Veranstaltungen die regionale Sied-
lungsentwicklung keine oder nur eine untergeordnete Rolle spielte. Ergebnisse, die fiir die weitere Ar-
beit niitzlich waren, konnten kaum gewonnen werden. Daher wurden nach den genannten Veranstaltun-
gen keine weiteren Beobachtungen mehr durchgefiihrt. Eine Ausnahme stellt der vom Jungen Forum
der Akademie fiir Raumentwicklung in der Leibniz-Gesellschaft (ARL) organisierte Themenabend ,,Ge-
werbegebiete und regionale Steuerungsmodelle der Zukunft mit dem Fallbeispiel St. Gallen und Gast
Ueli Strauss (ehemaliger Kantonsplaner des Kantons St. Gallen) dar. Die Erkenntnisse aus dieser akti-
ven, teilnehmenden Beobachtung flossen in die Publikation 3 ein (KieBling/Piitz 2022). Die Beobach-
tungen sind in Anhang IV aufgelistet.

Die Datenauswertung fand fiir alle drei Erhebungsmethoden als qualitative Inhaltsanalyse statt (May-
ring/Fenzl 2014). Die Interviews wurden aufgenommen, transkribiert und kodiert. Die Beobachtungs-
protokolle wurden ebenfalls kodiert. Dafiir wurde das Programm MaxQDA verwendet. Grundlage fiir
das Kodiersystem war zunéchst das aus der Literaturrecherche und den Interviews im Rahmen der Vor-
studie entwickelte und auf dem Policy-Arrangement-Konzept basierende Regional-Governance-Capa-
cities-Konzept mit seinen Ebenen, Dimensionen und Kriterien. Auf Basis der empirischen Ergebnisse
und dem daraus entstandenen Publikationskonzept wurde das Kodiersystem weiterentwickelt und es
wurden gezielt Informationen zur Umsetzung von Planungsinstrumenten, zu Einflussfaktoren auf die
Planungspraxis und zum Zustandekommen einzelner Planungsergebnisse identifiziert und kodiert. Das
finale Kodiersystem wurde abschlieend nochmals fiir alle Interviewergebnisse und Beobachtungspro-

tokolle angewendet, um eine systematische Datenauswertung zu garantieren.

Einen Sonderfall bei der Datenerhebung und -auswertung stellt der Kanton Ziirich dar. Als Einzelfall-
studie wurde er besonders detailliert untersucht, um das aus der Literaturrecherche und der Vorstudie

entwickelte Regional-Governance-Capacities-Konzept zu testen. Tabelle 3 zeigt dementsprechend, dass
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im Kanton Ziirich daher deutlich mehr Interviews durchgefiihrt wurden als in den anderen Fillen.
Ebenso wurden fiir den Kanton Ziirich mehr Dokumente analysiert, z. B. neben dem kantonalen Richt-
plan auch verschiedene regionale Richtpline, und es wurden die oben genannten zwei teilnehmenden

Beobachtungen durchgefiihrt (Kiessling/Piitz 2020, s. Publikation 1).

Diese Mischung aus verschiedenen qualitativen Erhebungsmethoden sowie der Aufbereitung der Erhe-
bungsergebnisse und deren Analyse dienen zusammen mit der Auswahl der Fille der Einhaltung der
Giitekriterien Reliabilitdt, interne und externe Validitidt sowie der Triangulation der Ergebnisse (Gib-

bert/Ruigrok/Wicki 2008: 1466-1468):

e Die Zuverldssigkeit (Reliabilitdt) wird sichergestellt iiber die genaue Dokumentation der Erhebun-
gen, das bedeutet die stichpunktartigen Protokolle bei den Interviews der Vorstudie und den ergén-
zenden Interviews sowie das Transkribieren der Interviews in der ersten Phase der Fallstudienana-
lyse.

e Dieinterne Validitit wird sichergestellt durch die Auswahl bewusst kontrastierender Félle hinsicht-
lich der Aktualitét der iiberortlichen Raumordnungsplidne sowie der Regulierungsintensitit. Auch
die Befragung unterschiedlicher Akteurstypen dient der Erzielung valider Ergebnisse.

e Die externe Validitit wird sichergestellt durch die Generalisierbarkeit der Ergebnisse. Dabei konnen
aufgrund des rein qualitativen Forschungsdesigns keine reprisentativen Ergebnisse erzielt werden.
Zu einem gewissen Grad generalisierbar sind die Ergebnisse dennoch durch die Anwendung von
Analysewerkzeugen (z. B. Regional-Governance-Capacities-Konzept in Publikation 1, Analyserah-
men zur Untersuchung von Planungsergebnissen in Publikation 2, Policy-Arrangement-Konzept in
den Publikationen 1, 3 sowie 4) an mehreren, sich in vielen Eigenschaften unterscheidenden (ein-
gebetteten) Fillen (Kiessling/Piitz 2020; 2021; 2022; KieBling/Wohlgemuth/Piitz 2022).

e Die Triangulation wird sichergestellt durch die Kombination verschiedener Erhebungsmethoden
und die Durchfithrung ergidnzender Telefoninterviews, die Einholung von Informationen via E-Mail
und die Analyse von Dokumenten. Dadurch, dass die empirischen Ergebnisse sich iiber mehrere
Erhebungsstringe bestitigen lassen (z. B. in mehreren Interviews, auch in den erginzenden Inter-
views, zusitzlich in Dokumentenanalysen), werden die empirischen Ergebnisse untermauert und es

werden fehlerhafte Aussagen und Schlussfolgerungen vermieden.

Trotz dieser MaBBnahmen zur Einhaltung der Giitekriterien sowie des sorgféltig entwickelten Erhebungs-
designs unterliegt die Methodik dieser Arbeit verschiedenen Restriktionen und die gewonnenen Ergeb-

nisse haben eine begrenzte Giiltigkeit. Darauf wird in Kap. III.1. eingegangen.
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ABSTRACT

Many countries use spatial planning instruments to coordinate interests in land use and influence land-use
change. In Switzerland, the cantonal structure plan (kantonale Richtplan) serves as the main spatial planning
instrument at the cantonal level. Coordinating land-use interests and influencing land-use change requires
‘regional governance capacities’. This paper presents an analytical concept of regional governance capacities
in spatial planning using the policy arrangement approach and drawing from the spatial planning
implementation and evaluation literature. The canton of Zurich, with its embedded cases on the regional
and local levels, serves as the case study for testing the analytical concept. Empirical evidence from
qualitative interviews, observations and document analyses reveals a coexistence of various regional
governance capacities within the canton of Zurich. Whereas regional governance capacities regarding the
promotion of inner development in urban areas emerge as high, the results unvell mixed regional
governance capacities when it comes to coordinating transport and land-use planning. To make
judgements about regional governance capacities in spatial planning, it is essential to observe various
spatial challenges, spatial scales and local examples.
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INTRODUCTION

Prosperity and economic growth have led to a significant amount of land consumption and
sprawl in many highly developed countries over the last several decades. The built-up environ-
ment, which includes residential, retail and industrial areas, as well as transport infrastructure,
has increased, whereas ecologically valuable areas, which include agricultural land, forest and
open countryside, have decreased. Conflicts over land use and the negative effects of urban
sprawl, such as high expenses for providing public infrastructure and the loss of fertile soils,
have accompanied this process especially in metropolitan regions (Queslati et al., 2015; Robin-

son et al., 2005; Salet et al., 2003b, 2003a). In many highly developed countries, spatial
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planning instruments are tasked with curbing sprawl and coordinating conflicts over the use of
land. However, according to Diller (2016), scholars disagree about the efficacy of these instru-
ments. For example, Brody and Highfield (2005) identified a positive correlation berween the
stringency of sparial planning instruments and their efficacy, whereas Dawkins and Nelson
{2003) did not find such a positive correlation. These diverging results do not surprise, consid-
ering the large variety of factors that influence land-use change (Pagliarin, 2018; Weilenmann
et al,, 2017).

Many scholars have evaluated spatial planning success (Gridinaru et al., 2017; Lyles et al,,
2016), and some have investigated the role of governance arrangements in spatial planning
(Oliveira 8 Hersperger, 2018; Pagliarin, 2018). However, few have attempted to determine
the role of governance capacities in spatial planning practices, results and outcomes by combining
governance research with spatial planning evaluation research (Berke et al., 2006; Walsh, 2012).
Focusing on regional governance capacities can help to bridge this gap. In this paper, regional
governance capacities are understood as the abilities and performance of the actors involved in
spatial planning processes for the purpose of coordinating varying land-use interests and influen-
cing land-use change under certain circumstances (Dang et al,, 2016). We will seek to answer the
following questions:

e How can we analyse and assess the regional governance capacities of spatial planning?

» Which regional governance capacities characterize regional spatial planning in the canton
of Zurich?

We develop a regional governance capacities concept based on scholatly literature and expert
interviews that consider the following three factors:

» Varying regional governance capacities for various spatial challenges (e.g., the protection of
open countryside and the coordination of transport and land-use change).

» Regional governance capacities on various spatial scales (e.g., local and regional).

 Relationships between potential governance capacities (actors” desire to address collective
challenges), performance (actors’ behaviours, decisions and actions when dealing with a
spatial plan) (Dang et al., 2016; Faludi, 2000) and conformance (the conformity between
plan intentions and real land-use change) (Talen, 1997).

We apply the regional governance capacities concept to the case of the canton of Zurich in
Switzerland. In Switzerland, urban sprawl and limited space for agricultural land and built-up
areas due to the Alps have fostered the emergence of spatial planning instruments thar are
strongly influenced by the introduction of Switzerland’s national spatial planning law in 1979
(Bovet et al.,, 2018; Lendi, 2007). The cantonal structure plan (kantonaler Richtplan) serves as
the main obligatory spatial planning instrument on the cantonal level, and both scholars and
practitioners agree that this instrument can play a key role in the coordination of land-use inter-
ests and the reduction of urban sprawl (Keiner et al,, 2001; Mahaim, 2014). A cantonal structure
plan includes both strategic spatial development goals and binding regulations for authorities, the
latter of which mainly address municipalities, determining, for instance, growth boundaries and
utilization densities. The principle of countervailing influence and the weighing of interests prin-
ciple form the basis of the cantonal structure plan. According to the principle of countervailing
influence, actors should encourage the interplay of top-down and bottom-up influences in spatial
planning. The weighing of interests principle ensures that spatial planning actors are obliged to
consider the entire range of interests before making a significant spatial decision (Lendi, 2007;
Siedentop et al., 2016; Turowski, 2002). The Swiss national spatial planning law was revised
in 2014, strengthening the cantonal structure plan as a planning instrument. The goal of this
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revision was to foster Switzerland’s inner development and curb its sprawl. All cantons had to
bindingly determine the boundaries of their building land and their arrangement within the can-
ton in the cantonal structure plan (Bovert et al., 2018; Mahaim, 2014).

The canton of Zurich served as the case study in this paper because its established strict can-
tonal structure plan has served as a role model for other Swiss cantons when revising the Swiss
national spatial planning law (Kissling, 2014; Mahaim, 2014). Furthermore, the canton of
Zurich is an interesting case because it has experienced a high population growth within the
last six decades. Within the case study, we selected three municipalities that face various spatial
challenges as embedded cases. The data collection included expert interviews, observations and
documents. This case study demonstrates the applicability of the regional governance capacities
concept to analyse and assess regional governance capacities in spatial planning. It also helps us to
better understand the relationships between rules, resources, the relations of actors, actors’ behav-
iour and actions in decision-making processes and the resulting outcomes. Analysing various
spatial challenges in the embedded cases revealed that a single cantonal structure plan can lead
to a coexistence of various regional governance capacities within one region.

The paper is structured as follows. The next section reviews the literature on the three con-
ceptual elements used for developing the analytical concept. The third section overviews the
methods applied in this study. The fourth section conceptualizes the regional governance
capacities of spatial planning. The fifth section presents the case study results. The sixth section
discuss these results. The last section draws conclusions and discuss avenues for future research.

LITERATURE REVIEW

Our conceptualization of regional governance capacities is influenced by research on governance
capacities, policy arrangements as well as performance- and conformance-based approaches of
spatial planning evaluation. Dang et al. (2016, p. 1158) define governance capacity as ‘actors’
ability to cooperate to solve collective problems’. Governance capacity consists of both actors’
desire to address collective challenges — potential governance capacity — and how they effectively
meet those challenges in interactions by influencing processes and outcomes — governance per-
formance or performative governance capacity (Arts 8 Goverde, 2006; Dang et al., 2016; Nelissen,
2002). The contents of a spatial plan can be seen as such collective challenges. Dang et al. (2016)
merge potential governance capacity with institutional capacity. Instirutional capacity defines the
rules, norms, actor constellations and resources available for spartial planning (Dang et al,, 2016)
and thus can be regarded as crucial for analysing spatial planning processes (Galland & Harrison,
2020). Besides literature on governance capacity, we also reviewed literature on related concepts
such as adaptive capacity and institutional capacity.

Scholars have conceptualized both governance capacity within various environmental con-
texts, including forestry (Dang et al.,, 2016; Howlett & Ramesh, 2014), sustainable palm oil
(Hidayat et al., 2018) and urban challenges regarding water, waste and climate change (Koop
et al, 2017) and spatial planning. Within the context of spatial planning, Healey and colleagues
conceptualized governance capacity from a sociological institutionalist perspective (Gonzilez &
Healey, 2005; Healey, 1998; Healey et al., 2017). This conceptualization of governance capacity
addresses governance capacity on a Jocal level. It is influenced by Healey’s understanding of col-
laborative planning, focusing on interactions and governance processes (Healey, 1997, 2003).
Walsh (2012) assesses the governance capacity of spatial planning strategies to influence land-
use change in the Dublin city region of Ireland. Using the example of a land-use conflict in
the German region of Bavaria, Piitz (2011) notes that the regional governance capacity is influ-
enced by power relations, a trade-off of spatial planning goals and incapacities of spatial planning
authorities.
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In this paper, we define regional governance capacities as the abilities and performance of actors
involved in spatial planning processes in a certain region to coordinate varying land-use interests
and influence land-use change (Dang et al., 2016; Piitz, 2011). We add the term regional because
we do not analyse the governance capacity of a single city or town, but we focus on a whole region
consisting of several municipalities. We use the plural version of the word capacity since we claim
that several regional governance capacities manifest in each region due to the complexity and con-
text sensitivity of spatial planning (Gonzilez & Healey, 2005; Healey, 2003). We adopt Healey's
interpretation of governance capacity which focuses on discourses, actors, their interactions and
the role of institutions (Healey, 2003). We extend Healey's understanding of regional governance
capacities by taking account of the outcomes of spatial planning processes and by integrating the
policy arrangement approach into the analytical concept.

The policy arrangement approach has its origin in environmental policy research (Arts &
Goverde, 2006). Policy arrangement refers to the ‘temporary stabilisation of the content and
organisation of a particular policy domain’ (van Tatenhove et al., 2011, p. 13). Scholars applied
this analytical concept mainly to environmental issues, including forest governance (Ayana et al,,
2018; Dang et al., 2016; Mustalahti et al., 2017; Park, 2015; van Gossum et al., 2011), irrigation
water governance (Munaretto & Battilani, 2014), the European Union Air Quality Directive
(Lenschow et al, 2017) and climate change adaptation (Boezeman & de Vries, 2019; van
Eerd et al., 2014). We found two interesting applications of the policy arrangement approach
within the context of spatial and urban planning. One paper investigated the evolution of
Dutch regional land policy (van Straalen et al., 2016}, and another paper analysed the roles of
Danish green space managers on public involvement in green space maintenance (Molin &
van den Konijnendijk Bosch, 2014). The literature review demonstrated that scholars have
repeatedly used the policy arrangement approach because it is useful in analysing policy
arrangements.

The policy arrangement approach consists of four dimensions. The first of these, ‘@iscourses’,
covers current topics with which actors are preoccupied in a specific policy domain and their atti-
tudes towards those topics (Arts & van Tatenhove, 2004). The second dimension, ‘rules of the
gamé, encompasses the official rules (such as laws) and informal norms (such as routines) that
apply in the policy arrangement (Liefferink, 2006). The third dimension, ‘acfors’, concems the
relevant actors, the coalitions they form, and their constellations and arenas. The fourth dimen-
sion, ‘power’, refers to two perspectives on power. First, it refers to the capacity of actors to use
resources for a specific purpose. Second, it refers to the relational and structural power of actors in
interactive processes (Arts & van Tatenhove, 2004). This second perspective on power corre-
sponds to Healey's interpretation of power (Healey, 1997, 2003} who adds that wielding
power can develop capacity (Healey er al,, 2017). Actors can exercise power in several ways,
such as defining the rules of the game or using money and expertise (Arts 8 van Tatenhove,
2004; Piitz, 2004). Since these four dimensions are closely interlinked, any change in one dimen-
sion has an effect on the others. An analysis can start at any of the four dimensions (Dang et al.,
2016; Liefferink, 2006). Arts and Goverde (2006) and Dang et al. (2016) combined the policy
arrangement approach with governance capacity. According to them, governance capacity links
the four dimensions with each other. This implies that an integrative consideration of governance
capacity and the policy arrangement approach can improve our understanding of how and why
policy arrangements work.

We further refer to the conformance- and performance-based approaches of spatial planning
evaluation research (Alexander & Faludi, 1989; Diller, 2016). The conformance perspective
focuses on the conformity between plan intentions and outcomes (Talen, 1997) and is considered
as suitable for project-oriented plans (Faludi, 2000) or spatial plans including binding regulations
(Diller, 2016). Studies assessing conformance usually do not analyse the reasons for deviances
between a spatial plan and the development and show little interest in the quality of a spatial
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plan (Brody & Highfield, 2005; Gennaio et al., 200%; Gridinaru et al., 2017). The performance
perspective is part of the communicative planning model and evaluates spatial planning by ana-
lysing how actors use a specific spatial plan in decision-making processes (Diller, 2016; Faludi,
2000; Mastop & Faludi, 1997; Oliveira 8 Pinho, 2009; van Straalen et al., 2014). It is rec-
ommended for spatial plans containing strategic goals (Faludi, 2000) and non-binding guidelines
(Diller, 2016). From the perspective of the performance-based approach, successful spatial plan-
ning depends on how actors behave and decide in processes influenced by the observed spatial
plan (Diller, 2016; Mastop & Faludi, 1997). Mastop and Faludi (1997) regard the spatial
plan as one of several influence factors on spatial planning performance. Other influence factors
mentioned in the literature are, for example, learning processes, interactions (Faludi, 2000} or the
implementation of the observed spatial plan in subsequent plans and regulations (Montis, 2016).
The performance-based approach takes into account that spatial plans can be vague or full of mis-
takes (Faludi, 2000; Healey, 2003). Some empirical studies combine the performance-based
approach with the conformance-based approach and thus consider both actors” usage of spatial
plans and their outcomes on the ground (Berke et al,, 2006; Feitelson et al., 2017; Lyles et al.,
2016). Since a cantonal structure plan includes both strategic goals and binding regulations,
we also combine both approaches in the analytical framework.

METHODS

We drew our findings from overarching expert interviews and a single embedded case study.

Expert interviews

Personal interviews with Swiss and German spatial planning experts from research and practice
helped us to develop the regional govemnance capacities concept. We consulted experts from
Switzerland and Germany because these countries have similar planning systems that emphasize
the regional, or cantonal, level (Keiner et al., 2001; Konze et al., 2012; Newman & Thormnley,
1996). All interviewees were experts in spatial planning on the supra-local level. The interviews
provided insights into various views on and possible criteria for assessing regional governance
capacities. Between September and December 2018, we interviewed 10 individuals in nine inter-
views (see Appendix A}. With the interviewees, we discussed the term ‘regional governance
capacities’ and asked how and why various actors influence planning processes. We talked
about current discourses, spatial plans, other policy instruments, resources and participation pro-
cedures, the effects of collective learning processes, and other factors that influence regional gov-
ernance capacities. We used a qualitative content analysis to analyse the interviews (Gliser &
Laudel, 2004), and possible regional governance capacity criteria identified in the literarure
review served as the guideline for the data analysis (see Appendix B). During the analysis, we
added new criteria that turned out to be important for the regional governance capacities of

spatial planning.

Case study design

We used an embedded single case study on the canton of Zurich to test the analytical concept and
to identify the specific regional governance capacities within the case. The canton of Zurich
served as a suitable case for testing the concept of regional governance capacities because of its
dynamic and heterogeneous spatial character and its strict planning style. It is Switzerland’s
most populous canton with 1.504 million inhabitants (as of 2018). It has experienced economi-
cally dynamic development with a population growth of 22% between 1998 and 2018 (Bunde-
samt fiir Statistik, 2019b) and an employment growth of 40% between 1995 and 2015
(Bundesamt fiir Statistik, 2019a). While the cities of Zurich and Winterthur and their surround-
ings boast a primarily urban or suburban character, in some areas, rural countryside still
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dominates. This heterogeneous spatial structure, in combination with the region’s dynamic
development, has resulted in various spatial planning challenges and facilitated land-use conflicts.

In the 1970s, the canton of Zurich established a strict spatial planning style in its cantonal
strueture plan. With the first version in 1978, the canton started to bindingly determine bound-
aries for municipalities for building land with a time horizon of 20-25 years (Mahaim, 2014).
This was an innovative rule within Switzerland at that time. When the Swiss national spatial
planning law was revised in 2014 after a withdrawn national public initiative, the canton of Zur-
ich served as a model canton for adjusting every Swiss canton’s structure plans. All cantons had to
bindingly determine boundaries for building land in their plans within five years (Art. 82 [RPG];
Mahaim, 2014).

We used a single embedded case study as a research method because we wanted to obtain
detailed information on the multiple factors that result from varying degrees of regional govern-
ance capacities. We use embedded cases on the regional, local and project-specific levels (Yin,
2014). Under the assumption that various spatial challenges lead to various regional governance
capacities, we analysed three municipalities in three regions (Figure 1) in the canton of Zurich as
embedded cases: the city of Dietikon in the urban Limmattal region, the municipality of
Wettswil in the Knonaueramt region, with its agricultural character, and the village of Rheinau
in the rural Weinland region (see Appendix C).

The data collection for the case study included semi-structured expert interviews, obser-
vations, document analyses and field surveys (see Appendix D). Between March and August
2018, we conducted 10 interviews with spatial planners from private planning offices and plan-
ning authorities, representatives from interest groups and politicians on various levels. Some of
the interviewees had several functions; for example, an interviewee could be both a pelitician
and a representative of an interest group (see Appendix D). We transcribed all interviews.
Two observations helped us to gain insights into current planning processes. During these obser-
vations, we took notes based on the regional governance capacities concept. The documents
included various versions of the cantonal structure plan and the regional structure plans that
specified the details of each cantonal structure plan. Furthermore, we examined, among other,
local zoning plans and concepts, reports, newspaper articles and meeting minutes. We visited
the three municipalities and regions personally. Additional phone calls and e-mail exchanges
filled in missing derails and helped us to determine whether the dara was correct (see Appendix
D). We list the documents used in the references section.

We analysed the data using the regional governance capacities concept as an analytical frame-
work. The criteria of the analytical concept served as codes for qualitatively analysing the interview
transcriptions and documents (Mayring & Fenzl, 2014). Based on the assumption that regional
governance capacities differ depending on the discourse observed, we used three discourses as start-
ing points and analysed the specifications of the criteria of the analytical concept separately for each

one. The variety of data sources enabled the triangulation of our findings, and the analysis of various
embedded cases guaranteed the findings’ internal validation (Ritchie & Lewis, 2014).

CONCEPTUALIZING REGIONAL GOVERNANCE CAPACITIES

The analytical concept consists of three analytical levels, four dimensions and 13 criteria (Figure
1). The three analytical levels merge the concept of governance capacity and spatial planning
evaluation research using the analytical level of performance. Performance is an essential element
both for the concept of governance capacity (Dang et al., 2016; Nelissen, 2002) and for perform-
ance-based evaluations of spatial planning (Faludi, 2000). Performance in the understanding of
spatial planning evaluation research refers to how actors deal with a spatial plan. Performative
governance capacity refers to how actors deal with challenges. The performative perspective is
very similar to performative governance capacities as both concepts focus on actors and

REGIONAL STUDIES, REGIONAL SCIENCE

62



Assessing the regional governance capacities of spatial planning: the case of the canton of Zurich 189

Canton of
Zurich
Zoich W

SWITIERLAND

Embedded cases
Weinland
Limmattal
Knonaueramt

- Rheinau

I Dieticon

N : Wettswil

A 1 railway line

0 5 1 20 | Camon of Zunich
[ e—TC L 2

GEOSTAT (2001): fgeolib.geolib. GG25_Kantone GEQSTAT (2001} Gemeinde-, Bezirks- und

i 1, CH-2010 | GEQSTAT (2013}

fgeoiib.geolib swissTLM_1_2_OEV |Map data © OpenStreetMap

Figure 1. Location of the canton of Zurich, Switzerland, and the embedded cases.

interaction. Performance is influenced by factors such as problem awareness (Faludi, 2000; Koop
et al,, 2017), learning (Dang et al., 2016; Faludi, 2000) and interactions (Faludi, 2000; Gupta
et al,, 2010). We consider the challenges a spatial plan aims to deal with as such collective chal-
lenges and thus merge performance according to spatial planning evaluation research with per-
formative governance capacity. Therefore, the performance level of the analytical concept bridges
capacities with outcomes. This link between governance capacity and spatial planning evaluation
research by performance level comprises the innovative portion of the analytical concept. The
three analytical levels support a holistic understanding regional governance capacities:

o Analytical level 1: ‘porential governance capacities' refers to conditions and capabilities avail-
able for spatial planning implementation and goes far beyond the single contents of the plan.

o Analytical level 2: ‘performative governance capacities’ refers to the performance of actors in
planning and decision-making processes when developing and implementing a cantonal
structure plan.

» Analytical level 3: ‘Conformative governance capacities' refers to the congruence between
plan intentions and outcomes.

The analytical concept uses the dimensions of the policy arrangement approach to determine
the central criteria that influence regional governance capacities (Figure 2). Each dimension is
assumed to manifest both in the potential and the performative governance capacities levels.
These manifestations, together with contextual factors, result in various conformative governance
capacities.

The discourses dimension includes the criterion ‘current topics and attitudes’ on the potential
governance capacities level, and the criterion ‘learning processes’ on the performative governance
capacities level. The performative governance capacity criterion ‘learning processes’ encompasses
both single and collective learning processes. Learning processes take place if actors develop pro-
blem awareness towards a specific topic, if they reflect on their own behaviour, and if they are able
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Figure 2. Regional governance capacities concept.

to adapt to new circumstances (Giezen et al., 2015; Gupta et al., 2010; Pahl-Wostl, 2009). The
occurrence of learning processes generally promotes regional governance capacities.

The rules of the game dimension covers the criteria ‘cantonal structure plan’ and ‘policy mix’ on
the potential governance capacities level and ‘implementation’ and ‘acceptance’ on the performa-
tive governance capacities level. Regarding the ‘cantonal structure plan’, we suggest focusing on
its goals and regulations, included its stringency and how that stringency reflects generally
accepted spatial planning goals. Potential governance capacities benefit from a stringent, clear
plan that reflects generally accepted spatial planning goals and guarantees the principles of weigh-
ing land-use interests and counterflow (1E, 7E and 8E). The ‘policy mix’ criterion encompasses
policy instruments that support the implementation of the goals and regulations set in the can-
tonal structure plan but are not included in this plan. These policy instruments can be formal
(e.g., laws) or informal (e.g., local strategies). According to the literature, potential governance
capacities benefit from a broad policy mix that produces redundancy and operates on various
spatial scales (Gawel, 2005; Gupta et al., 2010; Oliveira & Hersperger, 2018; Pleger, 2017).
However, the interviewees emphasized the significance of informal policy instruments (1E,
4E, 5E and 8E). On the performative governance capacities level, the ‘implementation’ criterion
analyses how regional actors use the plan in subsequent decision-making processes and local
plans. Several scholars state that performative governance capacities increase with the degree
of usage of policy instruments (Hajer & Zonneveld, 2000; Klee & Wehnert, 2012; Mastop &
Faludi, 1997). As emphasized in the expert interviews, the ‘acceptance’ criterion is key to high
regional governance capacities in spatial planning (Klee & Wehnert, 2012). Acceptance is
high if regional actors endorse the observed plan (Pleger et al., 2018). Existing studies often
do not integrate acceptance in their governance capacity conceptualizations (Dang et al., 2016;
Gonzilez & Healey, 2005; Gupta et al., 2010; Koop et al., 2017).

The actor dimension consists of the criteria ‘actor constellations’ and ‘opportunities for
exchange’ on the potential governance capacities level and the criterion ‘interactions’ on the per-
formative governance capacities level. ‘Actor constellations’ include organizational structures and
coalitions between actors (Mayntz & Scharpf, 1995; Piitz & Job, 2016). We suggest making
statements about the influence of actor constellations on potential governance capacity situa-
tional. The interview findings highlight the significance of single influential actors for regional
governance capacities (4E, 7E and 9E) which is in accordance with existing conceptualizations
(Gupta et al., 2010; Koop et al,, 2017). The ‘opportunities for exchange’ criterion focuses on
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formal and informal opportunities for actors to engage in the spatial planning processes. Many
studies find that a variety of target-oriented opportunities for exchange promotes potential gov-
ernance capacities (Dang et al., 2016; Oliveira & Hersperger, 2018; Schmitt 8 van Well, 2016)
and does not reflect on negative or neurral effects of such opportunities for exchange (Birnbaum,
2016). Actors interact when using opportunities for exchange; thus, ‘interaction’ is the key cri-
terion on the performative governance capacities level (Gonzilez & Healey, 2005). (Scharpf,
2006) distinguishes between five types of interaction: unilateral actions, adaptation, hierarchical
actions, majority decisions and negotiations. Interaction processes foster performative govern-
ance capacities if interests are correctly balanced, and these processes can also support the
implementation of the cantonal structure plan (Piitz, 2011).

The power dimension covers the criteria ‘resources’ and ‘competences’ on the potential gov-
ernance capacities level and ‘influence’ on the performative governance capacities level. The
‘resources’ criterion investigates the distribution of resources such as financial resources, personal
resources and knowhow among regional actors (Albrechts et al., 2003; Oliveira & Hersperger,
2018). The availability of resources can increase potential governance capacities (Tomads,
2020). The ‘competences’ criterion was emphasized by the interviewees (1E, 7E and 9E). It ana-
lyses the authority of specific actors and what these actors are legitimized to do (Willi et al,,
2019). Potential governance capacities are high if the distribution of resources and competences
support the implementation of the goals and regulations of the cantonal structure plan. On the
performative capacity level, we looked at the criterion ‘influence’. The influence that supports the
implementation of spatial planning goals generally promotes performative governance capacities.

Confarmative governance capacity results from the specifications of these 13 criteria, in addition
to contextual factors. We subsumed mega-trends, socioeconomic and spatial-structural conditions,
as well as regulations from other policy fields, under these contextual factors (IE-9E). A range of
scholars have emphasized the high relevance of contextual factors in spatial planning results and
outcomes, (Healey, 1999; Pagliarin, 2018; Salet et al., 2003b; Wong & Watkins, 2009). All
elements of the regional governance capacities concept are closely linked and can overlap.

RESULTS

The case study analysis identified three discourses that served as a starting point for applying the
other dimensions and criteria of the regional governance capacities concept:

» Discourse on inner development and densification.
» Discourse on coordinating transport and land-use development.
» Discourse on the locations of productive industries.

The discourse on inner development and densification deals with the need to better exploit
existing building areas in order to reduce greenfield development and curb sprawl. Inner devel-
opment can occur through compact construction, exploit vacant lots or construct higher build-
ings. This discourse is often accompanied by the debate on how to achieve higher building
density and a high quality of living simultaneously. The discourse on coordinating transport
and land-use development is an answer to the interdependence between the expansion of public
and private transport services and the development of housing, retail and industrial areas. The
discourse on the locations of productive industries considers the question of how to offer pro-
ductive industries opportunities to develop in the densely populated canton of Zurich. The inter-
views suggested a broad consensus among actors to tackle these discourses. The analysed
dimensions and criteria allowed for the assessment of potential, performative and conformative
capacities as described in the fourth section. When discussing the results of the data analysis, we
will not explain each criterion in detail; instead, we will focus on the most striking criteria.
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The discourse about the launch of annual revisions of the cantonal structure plan superposes
the other discourses. The cantonal structure plan is supposed to serve as a long-term leadership
instrument that provides strategic direction for future spatial development. However, it is also
supposed to reflect the ongoing spatial planning processes within Swiss cantons (Schweizerische
Kantonsplanerkonferenz, 2016). Until 2015, the cantonal structure plan of the canton of Zurich
had been completely revised every 15-20 years. Then, annual partial revisions were introduced
instead. According to five interviewees (2ZH, 4ZH-6ZH and 9ZH), the resulting coexistence
of many ongoing revisions from various years confuses actors and thus lowers potential govern-
ance capacities. The question arises as to whether spatial planning stakeholders will get used to
the annual revisions in the future (SZH).

Discourse on inner development and densification

Empirical results indicate rather high regional governance capacities regarding the long-estab-
lished discourse on inner development and densification; however, the results also imply various
manifestations in urban and rural areas. Several interviewees mentioned a learning process that
has taken place: Actors have started to realize the fussiness and lengthiness of inner development
measures and the need for new policy instruments and actor involvement procedures to cope with
this challenge (1ZH-3ZH and 8ZH). Several rules of the game address this issue. The bound-
aries for building land introduced in the cantonal structure plan in 1978 to curb sprawl seem to be
well-established and broadly accepted (Ziircher Kantonsrat, 1978). In 2015, the cantonal parlia-
ment determined a new version of the cantonal structure plan that included the so-called 80-20
rule. This rule allocates 80% of prospective population growth to urban areas and 20% to rural
ones (Amt fiir Raumentwicklung Kanton Zirich, 2015). The interview results indicate a strict
implementation of this rule by the cantonal spatial planning department (1ZH-4ZH,
8ZH and 9ZH). Therefore, greenfield development has become difficult for rural municipalities
such as Rheinau and Wettswil, which might lower their acceptance of the cantonal structure plan.
The interview results also indicate that for urban municipalities, the 80-20 rule facilitates devel-
opment, promoting the expansion of housing in, for example, the area of Niderfeld in Dietikon
(3ZH). Several interviewees agreed that a broad policy mix supports the implementation of inner
development measures (1Z2H, 3ZH, 4ZH, 6ZH and 8Z2ZH). Whereas informal strategies, con-
cepts and monitoring instruments are widespread within the canton, the interviewees lament
the current lack of an overvalue compensation rule that could help to finance inner development
measures (3ZH-5ZH and 10ZH). Currently, a law to introduce such an overvalue compensation
rule within the canton of Zurich is elaborated. This law could improve the simation (Amt fiir
Raumentwicklung Kanton Ziirich, 2019b).

Concerning the actor dimension, the empirical data indicate that the cantonal spatial plan-
ning department and the planning regions offer many opportunities for exchange and promote
broad stakeholder participation regarding inner development issues (1ZH-5ZH and 8ZH). For
example, in the spatial planning workshop in the Weinland region, representatives from the can-
tonal spatial planning department, the planning region, private planning offices and the munici-
palities of the region came together and debated on inner development in heritage-protected
areas (8ZH and 11ZH). Implementing inner development measures in municipalities requires
the permission of various cantonal departments. Some interviewees lamented a lack of internal
coordination among these departments when making statements about local planning. This
impedes the implementation of the cantonal structure plan in subsequent plans and indicates a
lack of interaction and thus reduces performative governance capacities (3ZH and 6ZH).

When it comes to preventing greenfield development and restricting the scope of action for
municipalities, the electorate that is equipped with the competence to vote on many issues
seems to be a powerful actor. The open countryside initiative launched by the electorate of
the canton of Zurich prohibited the designation of any new building land between 2012 and
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2016 (Kigi, 2016). Interviewees representing planning offices stated that property owners have
a significant influence on inner development; thus, they believe that integrating them in the
planning process is crucial (6ZH, 8ZH and 9ZH). The cantonal spatial planning department
wields power by rigidly implementing the abovementioned rules (6ZI and 9ZH). The inter-
view results suggest high potential governance capacities when it comes to fostering inner
development.

The analysis of the embedded cases indicated that performative and conformative governance
capacities can manifest differently. The example of apartments for the elderly in Wettswil shows
how the strict implementation of the 80-20 rule impedes performative and conformative govern-
ance capacities (Figure 3). In 2011, as an answer to demographic change, Wettswil wanted to
establish apartments for elderly people in an area located close to the train station. Although
this area is surrounded by buildings on most sides, it has remained a green field and is situated
at the border of the village (Gemeindeverwaltung Wettswil a. A., 2016). Plan analysis unveils
three different specifications for this area. According to the cantonal structure plan, it is designated
as building land, and the regional structure plan even describes it as an area of higher density due to
its proximity to the train station (Amt fiir Raumentwicklung Kanton Ziirich, 1995, 2015; Ziircher
Planungsgruppe Knonaueramt, 1998). Conversely, the local zoning plan designates it as open space
located within the core zone of the municipality (Amt fiir Raumentwicklung Kanton Ziirich,
2019a). After commissioning a feasibility study, Wettswil could not realize this project on this
location. Initially, it was prevented due to the open countryside initiative. Then, it was prevented
due to the 80-20 rule of the cantonal structure plan. The cantonal spatial planning department
demanded that Wettswil coextensively establishes the area needed for the apartments at another
area in the village. Although this seemed impossible for Wettswil, searches for another location
began. In 2016, a much smaller area in the village centre that was already overbuilt was identified
(Gemeindeverwaltung Wettswil a. A., 2016). This area is commonly considered an inner develop-
ment area rather than the original location. In 2019, Wettswil acquired the area and thus

Current topics and attitudes: Learning process:
spatial o : Waettswil: Search for a new location
inner development in the village center after the cantonal
Wiettswil: need for apartiments for eiderly  spatial planning department rejected
pecple the original location
!
boundaries for building land strict implemantation of 80-20-rule
RULES OF “80-20-1ule” location recommended in feasibility
THE GAME area for high density construction repart cannot be implemented
policy mix: Acceptance:
Local zoning plan: open space 80-20-rule lowers acceptance of
Feasibility report in 2011 cantonal structure plan in Wettswil I igg_}‘g’é;
constellations: interaction:
Wettswil supports first location interaction between Wettswil and the Need to adjust to
cantonal spatial planning depart- cantonal spatial planning dep graphic change
ment opposed to first location existing, but lengthy process
ACTORS opportunities for exchange:
citizen i ion in 2013
report of cantonal spatial planning
depariment in 2015
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spatial planning dep : spatial p g depal
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Figure 3. Applying the regional governance capacities concept to apartments for the elderly
(Wettswil).
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established the basis for realizing the project (Stadt Zirich Stadtrat, 2019). We consider this suc-
cessful search for a new location to have been a learning process. However, the empirical results
imply that the conditions for compensation imposed by the cantonal spatial planning department
lowered the municipality’s plan acceptance (6ZH). The compensation condition imposed by the
canton led to implementation difficulties; thus, it took years for various interaction processes to fos-
ter the progress of the project. Due to these challenges of dealing with the 80-20 rule in the plan-
ning process, we consider performative governance capacities to be rather low. In the case that the
apartments will be realized at the new location in the village centre, we consider conformative gov-
ernance capacities to be high; however, we add that the original location would also have met the
requirements of the cantonal structure plan. This example shows that for municipalities that fall
into the 20% category, the cantonal spatial planning department strictly limits the scope of action.
This fosters inner development and, as a result, the goals set in the cantonal structure plan. How-
ever, the rigour also queries basic spatial planning principles.

The project of Chorb in Rheinau demonstrates that the strict implementation of spatial plan-
ning rules and guidelines fosters inner development and densification in a village characterized by
heritage protection. Rules of the game, such as the 80-20 rule, the binding boundaries for build-
ing land, the priority of inner development and heritage protection laws, impede inner develop-
ment in Rheinau. The village’s scope of action is further limited by its distribution of resources, as
the canton of Zurich owns a large proportion of the village’s property. Rheinau has few financial
and personal resources (1ZH and 9ZH). In 2012, the canton of Zurich organized an urban
design competition for the inner development area of Chorb, located next to the Rhine River
(15ZH). The results of this competition were integrated into an urban design plan that the elec-
torate of Rheinau approved in 2015 in a public vote (15ZH). The urban design plan as a binding
policy instrument aimed to establish densification in the area to meet the requirements of heritage
protection (Kanton Zirich Baudirektion, 2015). In October 2019, the first building application
was submitted, and it is currently under review (15ZH). We designate the parallel consideration
of the need for densification and the need to protect cultural heritage as a collective learning pro-
cess. In the urban design plan, the goals of the canronal structure plan were implemented. From
the empirical data, we conclude that the canton of Ziirich as a landowner and the citizens of
Rheinau with their right to vote had the greatest influence on this project. We assign high per-
formative governance capacities to this example since the priority of inner development guided
interaction processes and the implementation of the cantonal structure plan in the urban design
plan. Under the anticipation thart the first building project will be realized soon, we also assign
conformative governance capacities to be high here.

Performative and conformative governance capacities seem to be high in the city of Dietikon,
which uses elaborate participatory processes as opportunities for exchange to realize its inner
development projects as demanded in the cantonal structure plan (Amt fiir Raumentwicklung
Kanton Ziirich, 2015; Stadt Dietikon, 2019). According to the interviewees, many public and
private actors can voice their concerns at an early stage of the planning process and can thus con-
sider the cantonal structure plan in interaction processes. One example of such a parficipative
planning process is the inner development and densification measures along the route of a
planned train line called Limmatialbabn (3ZH). The findings suggest rather high performative
and conformative governance capacities concerning inner development measures in Dietikon
that could further be improved by enhancing the internal coordination of cantonal departments.

Discourse on the coordination of transport and land-use planning

Most interviewees highlighted the need for coordinated transport and spatial planning but
lamented a lack of such coordination that inhibits regional governance capacities (1Z2H, 4ZH,
6ZH, 7ZH and 10ZH). An interesting learning process seems to have occurred in the canton
of Zurich. Interviewees indicated a general consensus that the expansion of the suburban railway
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network and the increase of the frequency of services greatly contributed to urban spraw! within
the canton of Zurich since the 1970s (1ZH, 2ZH, 7ZH and 10ZH). The cantonal structure plan
responded to that general attitude in 2015 by stating that the accessibility of public transport
should not be further improved in the rural regions of the canton. Nevertheless, the cantonal
structure plan and the regional structure plans promoted a railway-oriented development by
determining higher utilizations in areas located close to train stations (Amt fiir Raumentwicklung
Kanton Ziirich, 2015; Ziircher Planungsgruppe Knonaueramt, 2017; Ziircher Planungsgruppe
Limmattal, 2017; Ziircher Planungsgruppe Weinland, 1997). Our results on actor constellations
and opportunities for exchange revealed that two separate intergovernmental committees and two
separate cantonal departments deal with transport and spatial planning issues, which leads to a
lack of interaction (SZH). According to the interviews, the canton of Zurich lacks power and
influence because it does not have the authority to decide on many issues regarding transport
development, such as the development of the railway network or the frequency of services
(1ZH, 4ZH and 5ZH). Although rules regarding this discourse do exist, when it comes to coor-
dinating transport and spatial planning, the interview results indicate rather low potential govern-
ance capacities due to a lack of coordination and competences.

As stated above, performative and conformative governance capacities manifest differently in
the embedded cases. In the Weinland region, the cantonal public transport association changed
the formerly hourly train service to a half-hourly service despite the goal of the cantonal structure
plan to cease the further improvement of public transport accessibility there (2ZH, 4ZH and
9ZH). According to the public transport association, this improved service was connected
with the supplemental strategy of the cantonal public transport service and a cantonal public
initiative that demanded a half-hourly railway service in the entire canton of Zurich (132H)
(Ziircher Verkehrsverbund, 2019). The electorate rejected this initiative in the 2009 vote (Kan-
ton Zrich, 2009), and the cantonal parliament and the cantonal government also opposed it
(Kanton Ziirich Kantonsrat, 2008). Our findings further indicate that the cantonal spatial plan-
ning department had the opportunity to discuss the improvement of the public transport service
using the cantonal public transport service (Ziircher Verkehrsverbund, 2019). Considering all
these factors, the question arises as to why the goal of the cantonal structure plan not to further
improve public transport in the Weinland region could not be implemented. We conclude that
the cantonal public transport association is a powerful actor that influences public transport
against the goals of the cantonal structure plan and the majority of the electorate. Owing to
this lack of implementation and consideration of the cantonal structure plan in decision-making
processes, we consider performative governance capacities to be rather low. The Weinland
example further indicates low conformative governance capacities since the improved train con-
nection did not conform to the goals set in the cantonal structure plan.

In Dietikon, a new train station is needed to develop the industrial area of Silbern according
to the cantonal structure plan. The interviewees indicated that it was the result of a multilevel
actor coordination process, including strategic lobbying by interest groups, that the cantonal par-
liament decided to integrate the train station of Silbern into the cantonal structure plan of 2015
(Amt fiir Raumentwicklung Kanton Ziirich, 2015). This indicates high performative governance
capacities. However, the Swiss federal government has the authority to decide on railway infra-
structure, which it implements in accordance with its strategic infrastructure development plan.
Currently, the train station of Silbern is not considered in this plan (Eidgendssisches Department
fiir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation, 2018). Conformative governance capacities
are thus rather low at the moment due to the cantonal spatial planning department of Ziirich’s
lack of competences. The Swiss federal government may consider the train station in the next
version of the strategic infrastructure development plan. Conversely, the currently under con-
struction Limmattalbakn that will man through Dietikon will probably conform to the cantonal
structure plan, fostering transport-oriented inner development. The studied cases indicate
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mixed regional governance capacities when it comes to coordinating transport and spatial devel-
opment. Whereas the results suggest rather high regional governance capacities for the Limmar-
tafbahn, they also suggest rather low regional governance capacities for the improved railway
connection to the Weinland region and the realization of a train station in Silbern.

Discourse on the locations of productive industries

The discourse on the location of productive industries does not unveil insights into conforma-
tive governance capacities; however, it provides a good example of the interconnectedness
between potential and performative governance capacities through collective learning pro-
cesses. This discourse affects municipalities all over the canton. The interviews yielded two
different attitudes towards this discourse; whereas six interviewees advocated for economic
development, and planners lamented the problems for especially productive enterprises to
find locations due to external context factors such as high land prices, strict legislation and
high competition regarding retail and residential use (1ZH, 2ZH, SZH, 6ZH, 8ZH and
9ZH), one interviewee who advocated for environmental concerns was of the opinion that
the canton leaves too much space for industrial areas at the expense of the open countryside
(4ZH). The 2015 version of the cantonal structure plan tried to support productive industries
by determining 10 cantonal areas reserved for productive industries. The regional structure
plans determined usage regulations for retail and industrial areas. These regulations included
minimum allotments for productive industries in existing retail and industrial areas (Amt fiir
Raumentwicklung Kanton Ziirich, 2015). Seme interviewees lamented the difficulties faced
by the regions and municipalities in implementing these regulations. T'wo interviewees empha-
sized the difficulties in distinguishing between services and the productive industry (1ZH,
6ZH and 8ZH). One interviewee lamented that usage regulations were dependent on public
transport connections (6ZH). This lack of feasibility seems to have lowered the acceptance
of this rule (1ZH and 7ZH-9ZH). The interview results suggest that the cantonal spatial plan-
ning department as a powerful actor first tried to enforce the usage regulations hierarchically
without success (1ZI and 6ZI1). In 2017, the cantonal regional planning umbrella organiz-
ation intervened by initiating a dialogue process as an opportunity to exchange experiences
with and their need for the regulations on the locations of productive industries for the public
and private actors concerned. Together, the regional planning umbrella organization and the
cantonal spatial planning department implemented this dialogue process. Spatial planning
representatives, promoters of trade and industry and representatives of building authorities
could articulate and balance their interests and thus collectively developed a recommendation
to solve the problems resulting from the usage regulations for industrial and retail areas (Pla-
nungsdachverband Region Zirich und Umgebung, 2017). In July, the responsible cantonal
department decided to leave the regulations for the 10 cantonal production areas but to relax
the rules for the other retail and industrial areas. As a next step, representatives of the cantonal
spatial planning department and the planning regions will jointly develop new regulations for
the industrial and retail areas in the 11 planning regions (14ZH). Thus, the interactive dialogue
process fostered a collective learning process and will probably lead to improved regulations.
This example demonstrates the interplay between potential and performative governance
capacities within the multilevel regional governance arrangement of the canton of Zurich.
The results suggest that an initial lack of potential governance capacities can be overcome by
strong performative governance capacities in the form of a collective learning process.

DISCUSSION

Applying the regional governance capacity model in the canton of Zurich unveiled various
specifications of regional governance capacities. Whereas the results indicate high regional
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governance capacities for fostering inner development measures in complex situations, the
results suggest mixed regional governance capacities for adapting the public transport supply
to the need to curb sprawl. Regional governance capacities vary greatly between various
regions, municipalities and even projects. For example, regarding the promotion of inner
development, the findings imply higher regional governanee capacities for urban than rural
municipalities.

Despite the various specifications of regional governance capacities within the canton of
Zurich, the case study unveiled three especially relevant criteria for the canton of Zurich.
First, public initiatives influence regional governance capacities, regardless of whether they
have been approved (e.g., the open countryside initiative) or rejected (e.g., the half-hourly
train service initiative). The relevance of public initiatives is a unique feature of Switzerland
well documented in existing literature (Bovet et al,, 2018; Keller et al., 1993). Second, we con-
clude that collective learning processes and resulting adaptations foster regional governance
capacities. This is in accordance with the findings of previous studies (Giezen et al., 2015;
Pahl-Wostl, 2009). Third, we consider the strict and intransigent implementation of the canto-
nal structure plan by the cantonal spatial planning department to be a highly influential eriterion.
The rigour of the cantonal spatial planning department when implementing the plan promotes
regional governance capacities, but might endanger the Swiss spatial planning principles of coun-
tervailing influence and weighing land-use interests that have been emphasized by several scho-
lars (Keiner et al., 2001; Lendi, 2007; Schmid, 1997).

In the case study on the canton of Zurich, the analytical concept proved its appropriateness
for assessing regional governance capacities of spatial planning, revealing four advantages.
First, it helped to determine the links between potential governance capacities, actors’ perform-
ance and the conformance of real outcomes with the analysed plan. This advantage indicates
the high knowledge potential of combining governance capacity research with spatial planning
evaluation research which has been used in a few studies so far (Walsh, 2012). Second, the
analytical concept enhances governance capacity research by reflecting on acceptance and the
balance of interests, factors which are not explicitly included in existing conceptualizations
of governance capacity (Dang et al,, 2016; Gupta et al.,, 2010; Koop et al,, 2017; Walsh,
2012). The 80-20 rule seems to reduce plan acceptance and thus performative governance
capacities in rural municipalities. The interaction process on the locations of productive inter-
ests demonstrates the relevance of balancing interests for performative governance capacities
which is in accordance with Piitz (2011). Third, analysing various discourses demonstrated
that regional governance capacities depend on spatial challenges and contexts. The potential
governance capacity of one discourse can result in different performative and conformative
capacities for various local examples, as in the cases of the Silbern train station and the Limmar-
talhabn. Several studies confirm the identified relevance of context (Healey, 1999; Pagliarin,
2018; Wong & Watkins, 2009). The fourth advantage concerns the analytical concept’s multi-
level approach. This paper assessed regional governance capacities on the cantonal (e.g.,
locations of productive industries), regional (e.g., Weinland) and local (e.g., Rheinau) levels.
The case study demonstrated that spatial planning in the canton of Ziirich results in a specific
setting of coexisting and overlapping potential, performative and conformative governance
capacities. This coexistence of a variety of regional governance capacities within the canton
of Zurich demonstrates that it is not sufficient to assign just one governance capacity to a cer-
tain area or topic as it is done in existing literature on governance capacity (Dang et al., 2016;
Healey, 1998; Koop et al,, 2017; Walsh, 2012). It has proven difficult to find local and regional
examples through which we can retrace both performative and conformative governance
capacities. Some examples are still in progress; thus, analysing conformative governance
capacities was difficult. Other examples were finished; thus, we could not sufficiently analyse
performative governance capacities.
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CONCLUSIONS

In this paper, we developed an analytical concept to analyse and assess the regional govemance
capacities of spatial planning, and we investigated the specific regional governance capacities within
the canton of Zurich in Switzerland. We identified a coexistence of various regional governance
capacities within the canton of Zurich and proved the practicality of the analyfical concept.
Additionally, we derived three key messages for the practice of spatial planning in the canton of
Zurich. First, the coordination of transport and spatial planning needs to be improved, for example,
by establishing one intergovernmental committee for spatial planning and transport development
issues or by giving the canton of Zurich the authority to participate in decision making on new sub-
urban railway infrastructure projects. Second, the readiness to learn and adapt to changed circum-
stances seems to be highly relevant to improve regional governance capacities, and spatial planning
actors should foster such leaming processes. Third, while the strict and intransigent implemen-
tation of the cantonal structure plan fosters inner development, it also affects basie spatial planning
principles. The cantonal spatial planning department should scrutinize its strict planning style to
ensure that the principles of countervailing influence and the weighing of interests are considered.

The analytical concept presented in this paper makes it possible to analyse, explain and assess
the regional governance capacities of spatial planning. The paper contributes to the existing
research in three ways. First, it provides a comprehensive conceptualization of regional governance
capacities within the context of spatial planning. Second, it illustrates the appropriateness of the
policy arrangement approach as a theoretical concept for analysing dynamic policy processes,
which is in accordance with existing findings (Munaretto & Battilani, 2014; van Straalen et al,,
2016). Third, the paper’s application of the analytical concept offers insights into the reliance of
spatial planning performance and conformance on spatial challenges and local and regional circum-
stances. This demonstrates that grouping an entire region and trying to determine one single gov-
ernance capacity for it as it is done in existing studies (Piitz, 2011; Walsh, 2012) will fail. Therefore,
we recommend taking various spatial challenges, administrative levels and local examples into
account when making judgements about regional governance capacities in spatial planning;

The concept of regional governance capacities contributes to understanding and assessing the
role and links between capacities, processes, actors’ performance and outcomes in spatial plan-
ning. Future research could use longitudinal studies to unveil more details about all three analyti-
cal levels of this concept. Regarding the variety of spatial planning systems and practices in
Europe (Galland & Harrison, 2020), the regional governance capacities concept can provide a
solid basis for assessing and comparing their governance capacities in future research.

DISCLOSURE STATEMENT

No potential conflict of interest was reported by the author.

FUNDING

This work was funded by the Swiss National Science Foundation (SNSF) [grant number
100019E_173590/1].

REFERENCES

Albrechts, L., Healey, P., & Kunzmann, K. R. {2003). Strategic spatial planning and regional governance in
Europe. Journal of the dmerican Planning  Association, 69(2), 113-129. https//doi.org/10.1080/
01944360308976301

REGIONAL STUDIES, REGIONAL SCIENCE

72



Assaessing the regional governance capacities of spatial planning: the case of the canton of Zurich 199

Alexander, E. R, & Faludi, A. (1989). Planning and plan implementation: Notes on evaluation criteria.
Enwvironment and Planning B: Planning and Design, 16(2), 127-140. https://doi.org/10.1068/b160127

Amt fiir Raumentwicklung Kanton Zirich. (1995). Kantonaler Richtplan.: Beschluss des Kantosnrates vom 31.
Januar 1995, Ziirich.

Amt fiir Raumentwicklung Kanton Zirich. (2015). Kanfon Zirich Richiplan: Beschluss des Kantonsrats
(Festsetzang) Stand: 29. April 2015. Ziirich.

Amet fiir Raumentwicklung Kanton Ziirich. (2019a). GIS-Browser: Atkuelle Nutzungizonen, U’bﬁfagemde
Festlegungen und Abstandsiinien der KMAF und ORER. Ziirich.

Amr fir Raumentwicklung Kanton Ziirich. (2019b). ¥ 5434a Melrwertansgleichigesetrz (MAG): Nach zdhem
Ringen wird ein gelungener Kompromiss einstimmig vevabschiedet. Ziirich.

Arts, B, & Goverde, H. (2006). The governance capacity of (new)Policy arrangements: A Reflexive approach. In
B. Arts, & P. Leroy (Eds.), Fnstitutional dynamics in environmental governance (pp. 69-92). Springer.

Arts, B., & van Tatenhove, ]. (2004). Policy and power: A conceptual framework between the ‘old’ and ‘new’ pol-
icy idioms. Policy Sciences, 37(3-4), 339-356. https://doi.org/10.1007/s11077-005-0156-9

Ayana, A. N, Arts, B., & Wiersum, K. F. (2018). How environmental NG Os have influenced decision making in
a ‘semi-authoritarian’ state: The case of forest policy in Ethiopia. World Development, 109, 313-322. https://
doi.org/10.1016/j.worlddev.2018.05.010

Berke, P., Backhurst, M., Day, M, Ericksen, N, Laurian, L., Crawford, ], & Dixon, ]. {2006). What makes plan
implementation successful? An evaluation of local plans and implementation practices in New Zealand.
Environment and Planning B: Planning and Design, 33(4), 581-600. https://doi.org/10.1068/b31166

Birnbaum, S. (2016). Environmental Co-governance, Legitimacy, and the Quest for Compliance: When and
Why Is stakeholder participation Desirable? Jowrmal of Envivonmental Policy & Planning, 18(3), 306-323.
https://doi.org/10.1080/1523908X.2015.1077440

Boezeman, D, & de Vries, T. {2019). Climate proofing social housing in the Netherlands: Toward mainstream-
ing? Journal of Envirenmental Planning and Management, 37(4), 1-19. https://doi.org/10.1080/09640568.
2018.1510768

Bovet, J., Reese, M., & Kack, W. (2018). Taming expansive land use dynamics — sustainable land use regulation
and urban sprawl in a comparative perspective. Land Use Policy, 77, 837845, https://doi.org/10.1016/}.
landusepol.2017.03.024

Brody, S. D., & Highfield, W. E. {2005). Does planning work?: Testing the implementation of local environ-
mental planning in Florida. Journal of the American Planning Association, 71(2), 159-175. https://doi.org/
10.1080/01944360508976690

Bundesamt fiir Statistik. (2019a). Aréeitsstitten und Beschiftigte nach Kanton, Wirtschafisart und Grissentdasse.
Retrieved 6 October 2019 from https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/aktuell/neue-veroeffentichungen.
assetderail 9366316, html

Bundesamt fiir Statistik. {2019b). Bilanz der standigen Wolnbevilkerung nach Kanton, 1991-2018. Retrieved 28
November 2019 from https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/kataloge-datenbanken/tabellen.
assetdetail 9486033 html

Bundesamt fiir Statistik. (2019¢). Regionalportvits 2019: Gemeinden. Retrieved 3 December 2019 from https://
www.bfs. admin.ch/bfs/de/home/statistiken/regionalstatistik/regionale-portraets- kennzahlen/gemeinden.
assetdetail 7786543 html

Dang, T. K. P, Visseren-Hamakers, L. |, & Arts, B. (2016). A framework for assessing governance capacity: An
illustration from Vietnam's forestry reforms. Environment and Planning C: Government and Policy, 34(6),
1154-1174. https://doi.org/10.1177/0263774X15598325

Dawkins, C. ., & Nelson, A. C. (2003). State growth management programs and central-city revitalization.
Journal of the Amevican Planning dAssociation, 69(4), 381-396.

Diller, C. (2016). Evaluation der Siedlungsentwicklungsplanung. Impulse aus der internationalen Diskussion fiir
Deutschland. Zeitsehrift fiir Evaluation, 15(1), 83-105.

Eidgendssisches Department fiir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation. (2018). Sachplan Verkehr Teil
Infrastruktur Schiene: Anpassungen und Fortschreibungen 2018,

REGIONAL STUDIES, REGIONAL SCIENCE

73



200 Nadine Kiessling and Marco Pltz

Faludi, A. (2000). The performance of spatial planning. Planning Practice and Research, 15(4), 299318, https://
doi.org/10.1080/713691907

Feitelson, E., Felsenstein, D., Razin, E., & Stern, E. (2017). Assessing land use plan implementation: Bridging
the performance-conformance divide. Land Use Poficy, 61, 251-264. https://doi.org/10.1016/j.landusepol.
2016.11.017

Galland, D., & Harrison, J. {2020). Conceptualising metropolitan regions: How institutions, Policies, spatial
Tmaginaries and planning Are influencing metropolitan development. In K. Zimmermann, D. Galland, &
1. Harrison (Eds.), Metropofitan regions, planning and governance (pp. 1-21). Springer.

Gawel, E. (2005). Effizienzargumente fiir den kombinierten Einsatz planungsrechticher und marktanaloger
Instrumente in der Raumordnung: Die Sicht der konomischen analyse des Planungsrechts. Fuformationen
zuy Ranmentwickiing, 475, 333-340.

Gemeindeverwaltung Wettswil a. A. (2016). Wobnen im Alter — Lisung im Dorfrern in Anssicht. Wettswil
a. A. Retrieved 11 October 2019 from.

Gennaio, M.-P., Hersperger, A. M., & Biirgi, M. (2009). Containing urban sprawl—evaluating effectiveness of
urban growth boundaries set by the Swiss land Use plan. Land Use Policy, 26(2), 224-232. https://doi.org/10.
1016/ .Jandusepol 2008.02.010

Giezen, M., Bertolini, L., & Salet, W. (2015). Adaptive capacity within a mega project: A case study on planning
and decision-making in the face of complexity. European Planning Studies, 23(5), 999-1018. https://doi.org/
10.1080/09654313.2014.916254

Gliser, ]., & Laudel, G. (2004). Experteninterviews und quatitative Inbaltsanatyse als Instrumente rekonstruierender
Untersuchungen. VS Verlag fiir Sozialwissenschaften.

Gonzilez, S., & Healey, P. (2005). A sociological institutionalist approach to the study of Innovation in govern-
ance capacity. Urban Studies, 42(11), 2055-2069. https://doi.org/10.1080/00420980500279778

Griadinaru, S, loji, C., Pitru-Stupariu, I, & Hemsperger, A. {2017). Are spatial planning Objectives Reflected in
the evolution of urban Landscape Patterns? A framework for the evaluation of spatial planning outcomes.
Sustainabilicy, 9(8), 1-17. https://doi.org/10.3390/5u9081279

Gupta, ], Termeer, C., Klostermann, ]., Meijerink, 5., van den Brink, M., Jong, P., Nooteboom, 5., & Bergsma,
E. (2010). The adaptive capacity Wheel: A method to assess the inherent characteristics of institutions to
enable the adaptive capacity of society. Environmental Science & Policy, 13(6), 459-471. https://doi.org/10.
1016/j.envsci.2010.05.006

Hajer, M., & Zonneveld, W. {2000). Spatial planning in the network society — Rethinking the principles of plan-
ning in the Netherlands. European Planning Studies, 8(3), 337-355. https://doi.org/10.1080/713666411

Healey, P. (1997). Collaborative planning. Macmillan Education UK.

Healey, P. (1998). Building institutional capacity through collaborative approaches to urban planning.
Environment and Planning A: Economy and Space, 36(9), 1531-1546. hrps://doi.org/10.1068/2301531

Healey, P. {19%9). Institutionalist analysis, communicative planning, and Shaping Places. Journal of Planming
Education and Researeh, 19(2), 111-121. hittps://doi.org/10.1177/0739456X9901900201

Healey, P. (2003). Collaborative planning in perspective. Planning Theory, 2(2), 101-123. hrtps://doi.org/10.
1177/14730952030022002

Healey, P., Cars, G., Madanipour, A., & de Magalhies, C. (2017). Transforming governance, Insititutionalist
analysis and institutional capacity. In G. Cars, P. Healey, A. Madanipour, & C. de Magalhies (Eds.),
Urban governance, institutional capacity and social mifienx (pp. 6-28). Routledge.

Hidayat, N. K., Offermans, A., & Glasbergen, P. (2018). Sustainable palm oil as a public responsibility? On the
governance capacity of Indonesian Standard for sustainable palm Oil (ISPO). Agricultnire and Human Values,
35(1), 223-242. https://dei.org/10.1007/510460-017-9816-6

Howlett, M., & Ramesh, M. (2014). The two orders of governance failure: Design mismatches and policy capacity
issues in modem governance. Policy and Society, 33(4), 317-327. https://doi.org/10.1016/j.polsoc.2014.10.
002

Kagi, M. (2016). Kulturlandinitiative, Weisung an die Gemeinden vom 12. Juli 2012 — Aufhebung. Ziirich. Retrieved
11 October 2019 from https://are.zh.ch/internet/baudirektion/are/de/raumplanung/formulare_merk

REGIONAL STUDIES, REGIONAL SCIENCE

74



Assessing the regional governance capacities of spatial planning: the case of the canton of Zurich M

blaetter/_jer_content/contentPar/form_4/formitems/kulturlandinitiative_1/download.spocler.download. 148
2241872692.pd/161886_RAS Kreisschreiben_Aufhebung Weisung KLI.pdf

Kanton Ziirich. (2009). Abstimmungsresultate Kanton Volksinitiative: Halbstindliche S-Bahn fiir Alle; Fiir eine
halbstiindliche Bedienung aller S-Bahmstrecken des Ziiricher Verkehrsverbundes (ZVV) im Kanton Ziivich' (4B
2007, 377): Abstimmung vom 17.05.2009. Retrieved 10 October 2019 from https://wahlen-abstimmungen.
zh.ch/internet/justiz_inneres/wahlen-abstimmungen/de/abstimmungen/abstimmungsarchiv. html

Kanton Ziirich Baudirektion. (2015). Privater Gestaltungsplan ‘Areal Chord’  Gemeinde Rbeinau:
Eriauterungsbericht.

Kanton Ziirich Kantonsrat. (2008). 4509 Kantonale VolksinitiativesHalbstindliche S-Babn fiir Alle; Fir eine
balbstindliche Bediennng aller S-Babnstrecken des Ziivcher Vevkehriverbundes (ZVV) im Kanton Zivich:
Antrag des Regierungsrates vom 28. Mai 2008. Ziirich.

Keiner, M., Schultz, B., & Schmid, W. A. (2001). Nachhaltige kantenale Richtplanung. disP — The Planning
Review, 37(146), 18-24. https://doi.org/10.1080/02513625.2001.10556777

Keller, D. A., Koch, M., & Selle, K. (1993). ‘Entweder-Oder’ und ‘Und', disP — The Planning Review, 29(115),
74-84. https://doiorg/10.1080/02513625.1993.10556525

Kissling, 5. (2014). Trends in der kantonalen Richtplanung. VLP-ASPAN.

Klee, A., & Wehnert, [. (2012). Akzeptanz der riumlichen Planung. Raumforschung wund Raiwomerdnung | Spatial
Research and Planning, 760(5), 391-392. https://doi.org/10.1007/513147-012-0201-z

Konze, H., Scholich, D., & Ténnies, G. (2012). Schweiz: Regionen Bern, zirich und Graubiinden. In D. Valée
(Ed.), Strategische Regionalplanung (pp. 96-120). Hannover.

Koop, S. H. A, Koetsier, L., Doombhof, A, Reinstra, O., van Leeuwen, C. J., Brouwer, S., Dieperink, C., &
Driessen, P. P. ]. (2017). Assessing the governance capacity of cities to address challenges of water, waste, and
climate change. Water Resources Managemenz, 31(11), 3427-3443. https://doiorg/10.1007/s11269-017-1677-7

Lendi, M. (2007). Die Politik bewegt die Raumplanung. disP — The Planning Review, 43(170), 71-79. https://doi.
org/10.1080/02513625.2007.10556990

Lenschow, A, Becker, S. T, & Mehl, C. (2017). Scalar dynamics and implications of ambient air quality manage-
ment in the EU. Journal of Environmental Policy & Planning, 19(5), 520~533. https://doi.org/10.1080/
1523908X.2017.1388739

Liefferink, D. {2006). The Dynamics of policy arrangements: turning round the Tetrahedron. In B. Arts & P.
Leroy (Eds.), Institutional dynamics in environmental governance (Pp. 45-68). Springer.

Lyles, W, Berke, P., & Smith, G. (2016). Local plan implementation: Assessing conformance and influence of
lacal plans in the United States. Envi and Planning B: Planning and Design, 43(2), 381-400. https://
doi.org/10.1177/0265813515604071

Mahaim, R. (2014). Steuerung der Siedlungsentwicklung im kantonalen Richtplan. Raum & Umavelt, 1, 1-19.

Mastop, H., & Faludi, A. (1997). Evaluation of strategic plans: The performance principle. Environment and
Planning B: Planning and Design, 24(6), 815-832. https://doi org/10.1068/b240815

Mayntz, R., & Scharpf, F. W. (1995). Gesellschafiliche Selbstregelung und politische Stenerung. Campus-Verl.

Mayring, P., & Fenzl, T. (2014). Qualitative Inhaltsanalyse. In N. Baur, & ]. Blasius (Eds.), Handbuch Methoden
der empirischen Sozialforschung (pp. 543-556). Springer VS.

Molin, J. E., & van den Konijnendijk Bosch, C. C. (2014). Between Big Ideas and Daily Realities — The roles and
perspectives of Danish municipal green space managers on public involvement in green space maintenance.
Urban Forestry & Urban Greening, 13(3), 553-561. https://doi.org/10.1016/j.ufug.2014.03.006

Montis, A. d. (2016). Measuring the performance of planning: The conformance of Italian landscape planning
practices with the European Landscape Convention. Furopean Planning Studies, 249), 1727-1745.
https://doi.org/10.1080/09654313.2016.1178215

Munaretto, S., & Battilani, A. {2014). Trrigation water governance in practice: The case of the Canale Emiliano
Romagnolo district, Ltaly. Wazer Policy, 16(3), 578-594. https://doi.org/10.2166/wp.2013.092

Mustalahti, I., Cramm, M., Ramcilovic-Suominen, S., & Tegegne, Y. {2017). Resources and rules of the game:
Participation of Civil Society in REDD+ and FLEGT-VPA processes in Lao PDR. Foresss, £(2), 50. https://
doi.org/10.3390/f8020050

REGIONAL STUDIES, REGIONAL SCIENCE

75



202 Nadine Kiessling and Marco Pltz

Nelissen, N. (2002). The administrative capacity of New types of governance. Public Organization Review, 2(1),
5-22. https://doi.org/10.1023/A:1016019302732

Newman, P., & Thomley, A. (1996). Urban planning in Europe: International competition, national systems, and
planning projects. Routledge.

Oliveira, E., 8 Hersperger, A. (2018). Governance arrangements, funding mechanisms and power configurations
in current practices of strategic spatial plan implementation. Land Use Poficy, 76, 623—633. https://doi.org/10.
1016/jlandusepol 2018.02.042

Oliveira, V., & Pinho, P. (2009). Evaluating plans, processes and results. Planning Theory & Practice, 10(1),
35-63. https://doi.org/10.1080/14649350802661741

Oueslati, W., Alvanides, S., & Garrod, G. (2015). Determinants of urban sprawl in European cities. Urban Studies
(Edinburgh, Scotland), 52(3), 1594-1614. https://doi.org/10.1177/0042098015577773

Pagliarin, S. (2018). Linking processes and patterns: Spatial planning, governance and urban sprawl in the
Barcelona and Milan metropolitan  regions. Urban  Studies, 152(93). https://doi.org/10.1177/
0042098017743668

Pahl-Wostl, C. (2009). A conceptual framework for analysing adaptive capacity and mulfi-level learning processes
in resource governance regimes. Global Environmental Change, 19(3), 354-365. https://doi.org/10.1016/j.
gloenvcha. 2009.06.001

Park, M. (2015). Inter-Korean forest Cooperation 1998-2012: A policy arrangement approach. Sustainabifity, 7
(5, 5241-5259. https://doi.org/10.3390/5u7055241

Planungsdachverband Region Ziirich und Umgebung. (2017). [Initiieren & Vertreten: Dialogprozess
Nutzungsvorgaben. Zirich.

Pleger, L. E. {2017). Voters’ acceptance of land use policy measures: A two-level analysis. Land Use Policy, 63,
501-513. https://doi.org/10.1016/j Jandusepol . 2017.02.001

Pleger, L. E., Lute, P., & Sager, F. (2018). Public acceptance of incentive-based spatial planning pelicies: A fram-
ing experiment. Land Use Policy, 7.3, 225-238. https://doi.org/10.1016/j.Jandusepol 2018.01.022

Piitz, M. (2004). Regional governance: Theoretisch-konzeptionelle Grundlagen und cine analyse nachhaltiger
Siedlungsentwicklung in der Metropolregion minchen. Miinchen.

Piitz, M. (2011). Power, scale and Ikea: Analysing urban sprawl and land use planning in the metropolitan region
of Munich, Germany. Procedia — Social and Behavioral Sciences, 14, 177-185. htps://doi.org/10.1016/) sbspro.
2011.03.034

Piitz, M., & Job, H. (2016). Governance und Regionalentwicklung in Grofischutzgebicten der Schweiz und
Osterreichs. Raumforschung und Raumordnung | Spatial Research and Plarming, 74(6), 569-583. https://doi.
org/10.1007/513147-016-0451-2

Ritchie, |, & Lewis, |, (Eds.). (2014). Qualitative research practice: A guide for social science students and researchers.
SAGE.

Robinson, L., Newell, ]. P., & Marzluff, ]. M. {2005). Twenty-five years of sprawl in the Seattle region: Growth
management responses and implications for conservation. Landscape and Urban Planning, 71 (1), 51-72.
https://doi.org/10.1016/j landurbplan. 2004.02.005

Salet, W. G. M., Thornley, A, & Kreukels, A. (2003a). Institutional and spatial coordinatin in European metro-
politan regions. In W. G. M. Saler, A. Thomley, & A. Kreukels (Eds.}, Metropolitan governance and spatial
planming: Comparative case studies of Eurvopean city-vegions/edited by Willem Salet, Andy Thownley and Anfon
Kreukels (pp. 3-19). Spon Press.

Salet, W. G. M., Thornley, A., & Kreukels, A. {(2003b). Practices of metropolitan goverance in Europe:
Experiences and lessons. In W. G. M. Salet, A. Thornley, & A. Kreukels (Eds.), Mefropolitan governance
and spatial planning: Comparative case studies of Ewropean city-regions/edited by Willem Salet, Andy Thornley
and Anton Kreukels (pp. 377-390). Spon Press.

Scharpf, F. W. (2006). Inferaktionsformen: Akteurzentrierter Institutionalismus in der Politikforschung. VS, Verl. fir
Sozialwiss.

Schmid, W. A. (1997). Grundziige der ékologischen Planung und Nachhaltigkeit. @sP — The Planning Review,
33(128), 3-7. https://doi.org/10.1080/02513625.1997.10556629

REGIONAL STUDIES, REGIONAL SCIENCE

76



Assessing the regional governance capacities of spatial planning: the case of the canton of Zurich 203

Schmitt, P, & van Well, L. {2016). Revisiting Territorial Goverannce. Twenty Empirically informaed
Components. In P. Schmitt & L. van Well (Eds.), Territorial governance acvoss Europe: Pathways, practices
and prospects (pp. 221-237). Routledge.

Schweizerische Kantonsplanerkonferenz. (2016). Kantonaler Richiplan: Das Hers der  schweizerischen
Raumplanung.

Siedentop, S., Fina, 8., & Krehl, A. {2016). Greenbelts in Germany’s regional plans—An effective growth man-
agement policy? Landscape and Uvban Planning, 145, 71-82, https://doi.org/10.1016/jlandurbplan.2015.09.
002

Stadt Dietikon. (2019). Siedlungsernenerung und —verdichtung. Retrieved 11 October 2019 from https://www.
dietikon.ch/bauenumwelt/bauen/stad tentwicklung/4316

Stadt Ziirich Stadtrat. (2019). Weisung des Stadtrates von Ziirich an den Gemeinderat vom 10. Juli 2019. Ziirich.

Talen, E. (1997). Success, failure, and conformance: An alternative approach to planning evaluation. Exnvironment
and Planning B: Planning and Design, 24(4), 573-587. https://doi.org/10.1068/b240573

Tomas, M. (2020). Metropolitan Revolution or metropolitan evolution? The (Dis)continuities in metropolitan
institutional Reforms. In K. Zimmermann, D. Galland, & J. Harrison (Eds.), Merropoiitan regions, planming
and governance {pp. 25-39). Springer.

Turowski, G. (2002). Spatial planning in Germany: Structures and concepts. Hannover.

van Eerd, M., Wiering, M., & Dieperink, C. {2014). Exploring the prospects for cross-border climate change
adaptation between North Rhine-Westphalia and the Netherlands. Usrechs Law Review, 10(2), 91-106.
https://doi.org/10.18352/ulr. 271

van Gossum, P., Arts, B., de Wulf, R,, & Verheyen, K. (2011). An institutional evaluation of sustainable forest
management in Flanders. Land Use Policy, 28(1), 110-123. https://doi.org/10.1016/] landusepol. 2010.05.005

van Straalen, F. M., Janssen-Jansen, L. B., & van den Brink, A. (2014). Delivering planning objectives through
regional-based land-use planning and land policy instruments: An assessment of Recent experiences in the
Dutch Provinces. Environment and Planning C: Government and Poficy, 32(3), 567-584. https://doi org/
10.1068/c1277

van Straalen, F. M., van den Brink, A., & van Tatenhove, J. (2016). Integration and decentralization: The evol-
ution of Dutch regional land policy. International Planning Studies, 21(2), 148-163. https://doi.org/10.1080/
13563475.2015.1115338

van Tatenhove, |, Arts, B., & Leroy, P. (2011). Political modernisation and the enviranment: The rencwal of
envivonmental policy arrangements. Springer.

Walsh, C. {2012). Spatial planning and territorial governance: Managing urban development in a rapid growth
context. Urban Research & Pratice, 5(1), 44-61. https://doi.org/10.1080/17535069.2012.656451

Weilenmann, B., Seidl, 1., & Schulz, T. (2017). The socio-economic determinants of urban sprawl between 1980
and 2010 in Switzerland. Landscape and Urban Planning, 157, 468-482. https://doi.org/10.1016/].
landurbplan.2016.08.002

Willi, Y, Piitz, M., & Jongerden, J. (2019). Unpacking legitimacy in regional development: How asymmetric justi-
fication impacts the functioning of regional development agencies. Unpublished manuscript.

Wong, C., & Watkins, C. (2009). Conceptualising spatial planning outcomes: Towards an integrative measure—
ment frametwork. Town Planning Review, 80(4-5), 481-516. https://doi.org/10.3828/tpr.2009.8

Yin, R. K. (2014). Case study research: Design and methods. SAGE.

Ziircher Kantonsrat. (1978). duszug aws dem Bericht zum kantonalen Gesamiplan: Beschluss des Kantonsrates vom 10.
Juli 1978,

Ziircher Planungsgruppe Knonaueramt. (1998). Regionaler Richiplan Knonaueramt: Beschluss des Regierungsrates
{RRB Nr. 1251/1998). Ziirich.

Zircher Planungsgruppe Knonaueramt. (2017). Kanton Ziivich Regionaler Richiplan Knonauerami: Beschluss des
Regierungarates vom 15. November 2017 (RRB Nr. 1061/2017).

Zircher Planungsgruppe Limmattal. (2017). Kanton Ziirich Regionaler Richiplan Limmattal: Beschiuss des
Regierungsrates vom 4. Oktober 2017 (RRB Nr. 925/2017).

REGIONAL STUDIES, REGIONAL SCIENCE

77



204 Nadine Kiessling and Marco Pltz

Zircher Planungsgrappe Weinland. (1997). Kanton Zirich Regionaler Richiplan Weinland: Beschluss des

Regierungirats (RRB Nr. 2601/1997).

Ziircher Verkehrsverbund. (2019). 4. Teiferginzungen. Retrieved 11 October 2019 from https://www.zvv.ch/zvv/

de/ueber-uns/projekte/vierte-teilergasnzungen.html

Appendix A

Table A1. Data sources expert interviews

Interview Type of Duration
code Specification  Country  interview Interviewees (min) Recording
E1 Practice Switzerland  Personal 2 63 Transcription
interview
E2 Practice Switzerland Personal 1 64 Transcription
interview
E3 Research, Switzedand  Personal 1 Unknown  Notes
practice interview
E4 Research Switzerland,  Personal 1 Unknown  Notes
Germany Interview
E5 Practice Switzerland  Personal 1 53 Transcription
Interview
E6 Research Germany Personal 1 47 Transcription
interview
E7 Practice Germany Personal 1 60 Transcription
interview
£8 Practice Germany Personal 1 64 Transcription
nterview
E9 Research Switzerland,  Personal 1 62 Transcription
Germany interview

Appendix B

Table B1. Guideline for analysing expert interviews

Criteria identified before the data analysis
Discourses

Learning processes

Plan

Palicy mix

Official procedures

Venues

Actor constellations

Interactions

Resources

Power

Criteria added during the data analysis
Acceptance

Competences

Influence

Sources: Arts and Goverde {2006}, Dang et al. {2016}, Gupta et al. {2010}, Koop et al. {2017).
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Appendix C

Table C1. Embedded cases

Category according to

cantonal planning Planning Population, Distance to
Municipality concept region 2017 Zurich (km)
Dietikon Urban landscape Limmattal 27,079 About 12
Wettswil Landscape under pressure Knonaueramt 5112 About 10
Rheinau Cultural landscape Weinland 1299 About 40

Sources: Amt fur Raumentwicklung Kanton Zurich (2015); Bundesamt fur Statistik (2019c).

Appendix D

Table D1. Data sources single embedded case study

Interview Type of data Duration
code Specification(s) source {min) Recording
1ZH Planner Personal 66 Transcription
interview
27/H Planner Personal 68 Transcription
interview
37H Planner Personal 65 Transcription
interview
47H Representative of interest group, Personal 59 Transcription
politician interview
5ZH Representative of interest group, Personal 56 Transcription
politician interview
67H Planner Personal 65 Transcription
interview
77H Representative of interest group, Personal 57 Transcription
politician interview
87H Planner Personal 61 Transcription
interview
97H Planner Personal 65 Transcription
interview
107H Representative of interest group, Personal 57 Transcription
politicians interview
11ZH Workshop on inner development inthe  Open About 120 Notes
Weinland region observation
12ZH Meeting of the cantonal parliament Open About 180 Notes
observation
13ZH Exchange with the public transport E-mail exchange - Notes
assoclation of the canton of Zurich
14ZH Exchange with the regional planning E-mail exchange - Notes
umbrella organization
157H Planner Phone call 10 Notes

REGIONAL STUDIES, REGIONAL SCIENCE
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ABSTRACT ARTICLE HISTORY
Most studies use quantitative measures to assess spatial planning outcomes. Received 28 March 2020
Instead, this paper proposes a novel qualitative framework to assess spatial ~ Accepted 1May 2021

planning outcomes that seek to understand why outcomes conform to, or KEYWORDS

deviate from, the intentions of spatial planning instruments. This novel frame- ¢, farmance; governance
work links the conformance perspective with governance research. We tested capacity; regional

our analytical framework in six Swiss and German municipalities. Drawing on governance; spatial
interviews, observations and planning documents, our findings demeonstrate planning; switzerland;
which factors decisively influence planning outcomes. Our findings also germany

demonstrate that high conformance does not necessarily equal spatial plan-

ning success. Qualitatively assessing planning outcomes contributes to the

evaluation of the success and failure of spatial planning, and improves the

implementation of planning instruments and practices accordingly.

Introduction

The key objectives of spatial planning are to handle land-use changes, manage the allocation of various
land usages and pursue public interests regarding the use of land. However, we know little about the
implementation of the concepts and strategies used in spatial planning and the effectiveness of spatial
planning instruments. Usually, spatial planning evaluations focus on either conformance or perfor-
mance. The performance perspective examines the role that a spatial plan or strategy plays in decision-
making processes (Faludi, 2000; De Montis, 2016; Cliveira & Pinho, 2008). The conformance perspective
assesses the conformance of spatial planning intentions with outcomes (Brody & Highfield, 2005;
Persson, 2020). Conformance-based studies usually evaluate spatial planning outcomes quantitatively.
Spatial planning intentions refer to the local and context-specific targets set by spatial planning
institutions. Spatial planning outcomes are the actual changes in land use that result from spatial
planning efforts to manage and guide spatial development.

A review of the literature on spatial planning evaluation suggests that many studies have investigated
the implementation of local (Loh, 2011; Long et al, 2015) or supra-local (Berke et al., 2006; Brody &
Highfield, 2005) spatial planning instruments at the local level. Case studies analyse well-known larger
cities (Long et al, 2015) or metropolitan regions (Oliveira & Hersperger, 2018; Pagliarin, 2018; Walsh,
2012) rather than small and lesser-known municipalities (Gennaio et al., 2009).

In this paper, we develop and empirically test a novel analytical framework to assess spatial
planning outcomes. Our framework goes beyond classic spatial planning evaluations in two ways:

CONTACT Nadine Kiessling Q nadinekiessling@wsl.ch o Swiss Federal Research Institute WS, Zircherstrasse 111, CH-8903
Birmensdorf
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First, it introduces regional governance capacities into the conformance assessments of spatial
planning. Regional governance research offers great potential to better understand spatial planning
implementation and outcomes (Nuissl & Heinrichs, 2011; Schmitt & Wiechmann, 2018). In particular,
“regional governance capacities” shape learning processes and power relations in spatial planning
(Kiessling & Putz, 2020; Schmitt & Wiechmann, 2018). Second, our framework applies qualitative
rather than quantitative research methods.

We propose the following research questions: 1) How can we better conceptualise and assess
spatial planning outcomes? 2) How can we better understand the conformities and deviations
between the intentions and the outcomes of spatial planning?

We applied our analytical framework to four case-study regions in Switzerland and Germany and
assessed the outcomes of six local spatial planning cases based on interviews, cbservations and
extensive document analysis.

Conceptual Background
Evaluating Spatial Planning

Research on spatial planning evaluation distinguishes between the conformance and the perfor-
mance perspectives. The conformance perspective evaluates the conformance between the goals
and outcomes of spatial planning (Alexander, 2012). Usually, scholars use quantitative methods
based on surveys and secondary data to investigate conformance, for example, by analysing
building permits or geographical information systems (GIS) (Berke et al,, 2006; Brody & Highfield,
2005; Wassmer, 2006). Loh (2011) used qualitative interviews and GIS analyses to explain the non-
conformance between the maps of local land-use plans and the actual developments in the
municipalities. Several scholars have used the term “intentions” in their evaluation studies but
without defining it (Berke et al., 2006; Persson, 2020; Schmid et al,, 2020),

Talen (1997) claimed that causal relationships between spatial planning intentions and their outcomes
are of little importance as long as the outcomes conform to the intentions. However, many scholars are
aware of the multiple factors influencing land-use changes, such as individual decisions, land prices and
tax systems, and of the resulting difficulty in seeking one-to-one connections between the intentions and
the outcomes of spatial planning (Brody & Highfield, 2005; Feitelson et al., 2017).

Quantitative analyses of the conformance of planning outcomes have three major limitations.
First, such studies often investigate the conformance between the intentions of local or regional
land-use plans and their outcomes without providing any reasons why the observed deviations
between intentions and outcomes occurred (Brady & Highfield, 2005; Gennaio et al., 2009). Second,
conformance evaluations often take the spatial or land-use plan as their only benchmark (Gennaio
et al,, 2009; Laurian et al., 2004), ignoring the fact that spatial plans can contain mistakes or misjudge
future development. In such cases, a lack of conformance may be the best outcome (Diller, 2016;
Faludi, 2000). Third, by considering the uncertainties and the multiple factors that influence land-use
change, quantitative studies are usually incapable of working out the specific role that spatial
planning plays in achieving a certain outcome (Alexander & Faludi, 1989; Feitelson et al., 2017).

Loh (2011) conducted an interesting case study of four municipalities in the metropolitan area of
Detroit. She mixed qualitative interview data with a GIS analysis to explain the non-conformance between
the maps of local land-use plans and the real developments. She limited her study to non-conformance,
and distinguished between the non-conformance that results from deficiencies in spatial plans or their
implementations, and the non-conformance that results from natural progression. We regard this simple
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distinction as being too limited to reflect the complexity of spatial planning processes, and we consider it
important to consider conformance as well.

The performance perspective emerged in the debate on communicative planning and was meant
to overcome some of the limitations of the confermance perspective (Faludi, 2000; Healey, 1997).
For the performance perspactive, the role of spatial plans in decision-making processes is key. The
advantage of the performance perspective, compared to the conformance perspective, is that the
former acknowledges that spatial plans are not blueprints but subject to interpretation and change.

The conformance and the performance perspectives do not contradict each other and can be
regarded as “two ends of one ling” (Alexander & Faludi, 1989). Some scholars have proposed using the
performance perspective for strategic, non-binding spatial planning instruments and the conformance
perspective for binding regulations or praject-oriented plans (Diller, 2016; Faludi, 2000). The scholars who
combine the conformance and performance perspectives either merge or compare them (V. V. Qliveira &
Pinho, 2009). Berke et al. (2006) compared the performance perspective with the conformance perspec-
tive to identify the following central determinants for the success and failure of spatial planning: quality of
the spatial plan, enforcement style, awareness building, actors’ capacity and context. These determinants
indicate the relevance of regional governance capacities for assessing spatial planning outcomes.
However, quantitative assessments, like this study by Berke et al. (2006), cannot explain the precise
manner in which these determinants of success or failure influence spatial planning outcomes.

Regional Governance Capacities

Several scholars have stated that analysing governance helps to better understand spatial planning
processes and outcomes (Nuissl & Heinrichs, 2011; Pagliarin, 2018; Schmitt & Wiechmann, 2018). The
term “governance,” which has gained attention in strategic and communicative planning discourse,
emphasises the importance of analysing the agency and decisions of state and non-state actors
within specific institutional settings to better understand regional development and spatial plan-
ning (Schmitt & Wiechmann, 2018; Willi et al., 2018). Despite the relevance of regional governance
for understanding spatial planning, scholars have noted a lack of empirical governance studies,
especially transnational comparisons (Siedentop & Fina, 2012; Walsh, 2012). One reason for this lack
could be that including governance aspects in empirical studies requires time-consuming qualita-
tive research (Qliveira & Hersperger, 2018).

Regional governance capacities are a core component of regional governance, reflecting both
the institutional conditions and the ways that actors cope with these conditions (Kiessling & Piitz,
2020; Pltz, 2011). Conceptualising regional governance capacity refers to related terms such as
adaptive capacity (Pahl-Wostl, 2009), Institutional capacity (Liefferink, 2006), administrative capacity
(Nelissen, 2002) or governance capacity in general (Dang et al., 2016; Walsh, 2012). Some scholars
specify two levels of governance capacity (Arts & Goverde, 2006; Dang et al., 2016): The first level
refers to the enabling conditions and institutional capacities necessary to implement the intentions
of spatial planning. The second level refers to how actors take advantage of these opportunities in
governance processes and focuses on actors’ actions and practices (Dang et al., 20186).

Some scholars have conceptualised and investigated governance capacities within the context of
spatial planning (Gonzélez & Healey, 2005; Kiessling & Pitz, 2020; Walsh, 2012). According to these
studies, governance capacities influence spatial planning outcomes through power relations (Gonzélez &
Healey, 2005; Plitz, 2011) or learning processes (Kiessling & Plitz, 2020; Koop et al., 2017). The following
two studies included the conformance perspective in their conceptualisations of governance capacity:
Walsh (2012) incorporated governance capacity into his conformance evaluation of urban land-use
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change in the Dublin City region, and Kiessling and Pltz (2020) included conformative governance
capacities in their assessment of spatial planning in the canton of Zurich. In this paper, we define regional
governance capacities as the potential capabllities of the actors involved in regional governance
processes related to spatial planning as well as the actors’ practices and actions when implementing
spatial planning instruments (Kiessling & Pltz, 2020; Walsh, 2012).

Analytical Framework

We propose a novel qualitative analytical framework to assess spatial planning outcomes. We
connect the conformance perspective from research on spatial planning evaluation with the
concept of regional governance capacities to thoroughly examine and understand the deviations
between the intentions and the outcomes of spatial planning. Adopting a qualitative research
design and conceptually integrating regional governance capacities provides a new pearspective on
conformance-based research investigating spatial planning evaluation. Our analytical framework
assesses various degrees of conformance and includes the following six elements: “intention of
spatial planning,” “outcome of spatial planning,” “degree of conformance,” the influence factors
“potential governance capacities” and “actors’ practices,” and “local context” (Figure 1).

Every land-use plan, spatial concept or spatial planning law sets specific targets. These intentions
of spatial planning can be binding or non-binding. In accordance with Berke et al. (20086), Brody and
Highfield (2005), and Guyadeen (2019), we analyse spatial planning intentions in terms of their
content and quality. Examples of intentions include designing green corridors or providing guide-
lines to identify lacations for public facilities. Some scholars reduce their approaches to spatial
planning evaluation to one concept or instrument only, such as urban growth boundaries (Gennaio
et al,, 2009; Long et al., 2015) or local land-use plans (Berke et al,, 2006; Frenkel & Orenstein, 2012).
Our analytical framework goes beyond this limitation and considers different concepts and instru-
ments. Precise and definite targets and adequate rules to implement these targets and a realistic
database constitute the quality of a spatial planning intention in this analytical framework (Berke
et al., 2006; Guyadeen, 2019).

The outcome of spatial planning refers to the practice and implementation of spatial planning
instruments and concepts to check the conformance of intentions and outcomes. For example, if
a plan intends to prioritise areas for public facilities and, in fact, these facilities are built in the given
time period, the outcome conforms to the intention of the spatial planning instrument.

After having selected specific planning intentions and outcomes, the analytical framework makes it
possible to assess the degree of conformance between planning intentions and planning outcomes. We
distinguish three levels of conformance: high, mixed and low. This differed from Loh’s (2011) approach,
which focused exclusively on non-conformance, “High conformance” refers to a perfect match between
the intentions and the outcomes of spatial planning - for example, a green corridor remains open and
without buildings. “Low conformance” means that the outcomes do not meet the intentions of spatial
planning at all - for example, a green corridor is tured into a residential development project. “Mixed
conformance” refers to cases where the outcome of spatial planning partly conforms to the original
intentions - for example, a green corridor is slightly reduced.

The local context refers to the place-specific institutional, cultural and socioeconomic context.
These framing contextual factors can support or impede the implementation of spatial planning
intentions (Wong & Watkins, 2009) - for example, economically strong regions with high population
density have to deal with different issues regarding spatial planning than peripheral rural areas.
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Potential governance capacities refer to the potential capacities of actors to shape and
influence the spatial planning process and include financial resources, power resources, skills,
attitudes and opportunities. For example, the entrepreneurs who create jobs have ample power
resources at their disposal, while planners from spatial planning authorities need assertiveness to
enforce spatial planning intentions.

The element “actors’ practices” addresses the use of planning intentions and potential governance
capacities in decision-making processes, that lead to certain spatial planning outcomes in a given local
context. This element refers to the second level of regional governance capacities, and investigates how
actors interact and negotiate, how they deal with existing spatial planning intentions, how they influence
the implementation processes and how they adapt to changes (Dang et al,, 2016; Kiessling & Plitz, 2020).
Whereas the performance perspective of spatial planning evaluation refers to the role of spatial plans or
strategies in decision making processes (Faludi, 2000), actors’ practices refer to the role actors play in
these processes, Examples for the element “actors’ practices” include influential actors who use negotia-
tions to achieve their interests and spatial planning autharities that enforce planning intentions.

Research Design and Methods

We applied our analytical framework to assess case studies from Switzerland and Germany. Both
countries share a similar spatial planning system. According to Newman and Thornley (1996), they
belong to the same planning family which is characterised by federalism and subsidiarity (Newman
& Tharnley, 1996). Both countries are characterised by a prosperous economy, polycentricity, the
coexistence of rural areas and agglomerations, and a wide variety of land-use interests (Bovet et al.,
2018; Siedentop, 2005). Spatial planning in both Switzerland and Germany is regulated by framing
national spatial planning laws that separate the land assigned for settlements from the land that is
supposed to remain open (Bovet et al., 2018). The Swiss cantons and the German federal states

INFLUENCE FACTORS

local context
potential governance
capacities
actors’
practices

outcome of
spatial planning degree of conformance spatial planning

intention of

Figure 1. Analytical framework.
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(Bundesldnder) are in charge of operative spatial planning. In Switzerland, the revision of the national
spatial planning law in 2014 demanded that the cantons bindingly limit land consumption in the
cantonal spatial plans (Bovet et al., 2018; Mahaim, 2014). Whereas comprehensive spatial plans at
the cantonal level are obligatory in Switzerland, these plans are obligatery in Germany at the state
(Bundesldnder) and the regional level. These plans include both non-binding guidelines and binding
regulations for municipalities. Making statements about the legally binding nature of the contents
of these plans is not always easy, and spatially relevant decisions are often subject to balancing of
spatial interests and margins of discretion (Schmid et al,, 2020; Siedentop & Fina, 2012).

We designed our empirical research using the case-study approach. We assessed four regional cases in
Switzerland and Germany (specifically, the Swiss cantons of Schwyz and St. Gallen and the German states
of Bavaria and Baden-Wuerttemberg) using six embedded topical cases (Figure 2). The six topical cases
are embedded in the contexts of the four regional cases. They represent various degrees of conformance.
This research design enabled us to acknowledge the place sensitivity and complexity of spatial planning
practices and to understand planning outcomes in detail (Yin, 2014). We mixed covariance analysis with
causal-process tracing to understand the link between the intentions and the outcomes of spatial
planning (Blatter & Blume, 2008). We looked at regional cases from two countries to test the robustness
of the analytical framework (Sellers, 2019). The four regional cases had three contextual similarities. First,
they all have a spatial structure containing urban and rural areas. Second, all regional cases had under-
gone population and employment growth between 2012 and 2017. Third, all cases had established
spatial planning instruments at the supra-local level to manage land uses at the local level (BFS, 2019;
Bundesamt fir Statistik, 2019a; Statistisches Bundesamt, 2019a, 2019b).

Based on 32 expert interviews and two observations from these regional case studies in 2018 and
2019, we identified embedded topical cases at the local level in order to test our analytical framework. We
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interviewed three types of actors: 1) spatial planners from private planning offices or public planning
authorities, 2) representatives of environmental interest groups. and 3) politicians. Some of the inter-
viewees belonged to more than one type of actor. One part of the interviewing process served to identify
suitable topical cases, We collected the interviewee contact information using the internet and personal
contacts. After identifying suitable topical cases, we used the internet and the snowball effect to find
additional interviewees to gather further information about these topical cases in a second part of the
interviewing process. Interview questions inquired about the characters of spatial planning instruments,
local examples for implementing these instruments (context, implementation process and outcomes),
and the role of actors’ potential governance capacities and practices in the implementation processes and
outcomes (e.g. using skills and resources, negotiating and exercising power). We conducted 29 face-to-
face interviews and three phone interviews. The interviews lasted between 30 and 77 minutes. We
observed two public spatial planning committee meetings in the German regional case studies, where
regional politicians and spatial planners discussed current spatial planning issues. This kind of public
meeting does not exist in the Swiss context; therefore, there are no cbservations from Switzerland. We
studied various spatial planning instruments to collect infarmation about the spatial planning intentions
of the topical cases, and to trace the planning processes such as the Swiss national planning law and
comprehensive spatial plans. We gathered missing information e.g. via phone calls, email exchanges,
personal visits and document analysis. Table 1 summarises the collected data.

We used the iterative approach when analysing the data. We first searched for suitable topical
cases and then tried to get more detailed information on them. The criteria of the analytical
framework served as codes for qualitatively analysing the interview transcripts (Mayring & Fenzl,
2014). We interpreted the analysed data by critically comparing the information from the various
data sources to guarantee triangulation (Ritchie et al, 2013) and by reflecting on the case-specific

Table 1. Collected data.
Case Data sources

Canton of Schwyz ® nterviews: 6 personal interviews with 6 persons

Planning instruments: National and cantonal spatial planning law, cantonal spatial plan of Schwyz
(region of Hisfe) 2008, local zoning plans and reports of Freienbach and Innerthal

1 e-mail exchange

1 phone call

Official GIS website of canton

Newspaper artides

Interviews: 7 personal and 2 phone interviews with ¢ persons

Planning instruments: National and cantonal spatial planning law, Cantonal spatial plans (versions of
2001-2017)

1 emall exchange

Official GIS website of canton

Newspaper article

Interviews: 10 personal interviews with 12 persons

Observation: meeting of the regional planning committee Donau-lller

Planning instruments: state spatial plan of Bavaria 2013, regional spatial plan Donau-ller 1987, local
zoning and report of the hotel in Marktoberdorf

1 e-mall exchange

Official GIS website of Bavaria

Public law agreement green corridor lllertissen - Bellenberg

Newspaper artide

Interviews: & personal and 1 telephone interview with 7 persons

Observation: meeting of the regional planning committee Siidlicher Oberrhein

Planning instruments: Regional spatial plan of Stidlicher Oberrhein 1995, 2011 {(map), 2017

1 e-mail exchange

Overview on statements regarding update of regional spatial plan Siidlicher Oberrhein

Newspaper artide

Canton of St. Gallen

Bavaria

Baden-Wuerttemberg
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legal and temporal conditions (e.g. changes in the planning instruments over time). Finally, we used
the empirical results to critically reflect on the analytical framework.

This research approach differed from that of previous studies, which usually use quantitative
methods to analyse conformance, The in-depth qualitative analysis of local examples of various
degrees of conformance gave us the opportunity to understand the implementation of planning
instruments and the occurrence of specific outcomes.

The six topical cases address key challenges of spatial planning, such as the protection of the open
countryside. These topical cases are located in small, partly rural municipalities, with populations ranging
from 177 to 18,266 inhabitants in 2017 (Bayerisches Landesamt flir Statistik, 2019; Bundesamt flr Statistik,
2019b). We focused on binding planning intentions. As the analytical framework was supposed to be
applicable to cases regardless of their degree of conformance, the topical cases represented low, mixed
and high conformance, thus guaranteeing internal validity. For replication, we chose one topical case
from Switzerland and one topical case from Germany for each level of conformance (Table 2).

Case Study Results

In this section, we present the topical cases. The case-study results are summarised in Table 2.

High Conformance: Green Carridor, lllertissen-Bellenberg, Bavaria

This case demonstrates that vague spatial planning intentions can easily lead to high conformance. In this
case, the spatial planning intention was a bindingly defined green corridor, according to the regional
spatial plan Donau-filer from 1987. The green corridor was meant to protect the open space between the
municipalities of lllertissen and Bellenberg, but the regional spatial plan did not define the corridor’s size
{Regionalverband Donau-lller, 1987). In the early 2000s, both municipalities wanted to develop new
housing areas within the green corridor (Regionalverband Donau-lller, Gemeinde Bellenberg & Stadt
lllertissen, 2004). Interview results on potential governance capacities revealed that power relations
favoured the two municipalities, which were entitled to local land-use planning. The municipalities’
attitude was that developing new building areas was more important than retaining the green corridor
unchanged. According to one interviewee, without a clear definition of the width of the green corridors, it
was difficult for the regional planning association to intervene. Analysis of the actors’ practices indicated
a readiness to negotiate and a lack of assertiveness on behalf of the regional planning association.
Negotiations between the two municipalities and the regional planning association led to a public law
agreement in 2004, which permitted each municipality to develop new building areas but required them
to maintain a green corridor of 400 metres (Regionalverband Donau-lller, Gemeinde Bellenberg & Stadt
lllertissen, 2004). The outcome was that the new housing areas reduced the green corridor from 800
metres to 400 metres after 2004. We designated this case as having high conformance because the
outcome conformed to the spatial planning intention that entailed a green corridor without specifying its
width. Although the new housing areas led to a significant reduction of the green corridor, 400 metres of
the green corridor remained. As the regional spatial plan did not define the width of the green corridor,
any width conformed to the intention of the spatial plan as long as some green space remained.

High Conformance: The Haag Retail Area, Canton of 5t. Gallen

The retail area in Haag shows how spatial planning can deal with the sins of the past, leading to high
conformance. In the 19705, a non-integrated shopping centre and an adjacent industrial area were built
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close to the motorway, but they were not accessible by public transport. At the time, no cantonal spatial
plan existed. We identified the first binding guidelines for the area in the 2001 version of the cantonal
spatial plan as the spatial planning intention. These guidelines designated the area as a location for retail
usage that was not for basic supplies. The guidelines also stated that new retail establishments should be
located in more integrated areas than the Haag area (Baudepartment des Kantons St. Gallen, 2001). In
2010, the cantonal spatial plan stated that non-integrated retail areas were only allowed to grow within
the legally guaranteed expansion capabilities (Baudepartment des Kantons St. Gallen, 2010). We analysed
this planning intention. Regarding potential governance capacities, interviews indicated that through the
years, the cantonal spatial planning department became ever stricter in relation to expansion requests
within the area, leading to discontent on behalf of the municipality, which wanted to develop the area
further. Regarding actors’ practices, the development of the area confirmed the assertiveness of the
cantonal spatial planning department in implementing the intention of spatial planning: since the first
binding regulations in 2001, the area has remained nearly the same until 2019, Although the Haag retail
area was at odds with the spatial planning principle to avoid non-integrated retail activities, we
designated this case as having high conformance. When the retail area was established, no cantonal
spatial plan existed. We concluded that the enforcement of the cantonal spatial plan seemed to have
stopped further expansion of the area. We identified high conformance between the 2010 spatial
planning intention to not permit further growth of the area and the outcome which was observable in
2019.

Mixed Conformance: The Vehicle-Reloading Area in Kippenheim, Baden-Wuerttemberg

The vehicle-reloading area in Kippenheim showed how a green corridor was slightly reduced due to
a political compromise, Between 2010 and 2017, the regional planning association updated the regional
spatial plan, Stdlicher Oberrhein, and reviewed all green cotridors (Regionalverband Stdlicher Oberrhein,
2019). At the same time, a vehicle logistics company planned to expand its 90 hectares of ground-level
vehicle-reloading area in the Kippenheim municipality by another 18 hectares (Gilg, 2017). According to
the regional spatial plan, the planned expansion area was located in a bindingly defined green corridor
directly south of the vehicle-reloading area. We took this green corridor to be the spatial planning
intention (Regionalverband Stdlicher Oberrhein, 2011). Regarding potential governance capacities,
interviews and document analyses revealed that the Kippenheim municipality and the vehicle logistics
company were in favour of the project, while the regional planning association and an environmental
interest group were against it (Regionalverband Stdlicher Oberrhein, 2017). Based on the empirical
results from the interviews and the document analysis, potential governance capacities involved the
power of the vehicle logistics company as an employer, the readiness to act of the regional planning
association and the readiness to negotiate of all the actors involved. Regarding actors’ practices, the case
was characterised by the intense negotiations between the actors. First, the regional planning association
and the environmental interest group rejected the company’s original plan, due to the reduction of open
countryside, and suggested alternative solutions, such as multistorey parking garages (Regionalverband
Sudlicher Oberrhein, 2017). Interview results revealed that negotiations among the municipality, the
regional planning committee and the vehicle logistics company led to a compromise: the vehicle
logistician was allowed to expand its area by four instead of 18 hectares, and the green corridor was
reduced by these four hectares in the updated regional spatial plan. One planner stated: “At this corner,
we have not managed to argue for maintaining the green corridor”.

In 2017, the municipal council of Kippenheim agreed to this compromise (Gilg, 2017; Regionalverband
Stdlicher Qberrhein, 2019). Shortly thereafter, the logistics company expanded its vehicle-reloading area
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(Bender, 2019). This outcome did not completely conform to the original green corridor because, unlike
the case of the green corridor in lllertissen-Bellenberg, the regional spatial plan had defined the size of the
green corridor in Kippenheim. Economic pressure weakened the regional spatial plan, and land usage
increased. However, negotiations led to a reduction of the initial expansion plansfrom 18 to four hectares.
Due to the outcome that prevented a greater loss of open countryside, we designated this case as having
mixed conformance.

Mixed Conformance: The Brick Factory in Pfiffikon, Canton of Schwyz

The brick-factory area in Pfaffikon showed that we could apply our analytical framework to cases that had
reached a deadlock. The case area, located at the lakeside of Pfaffikon, used to be a brick factory. Interview
results and newspaper articles revealed the complex background of this topical case. In 1290, the owner
wanted to change theindustrial zone into a residential area. Due to the opportunity to develop a lakeside
area, the Freienbach municipality constructed a bathing spot and a public square in the area in the 19905
and sold the rest of the area to a local cooperative. The president of the cooperative wanted to construct
buildings, but other members demanded that the whole area be used for public purposes (Bernet, 2017).
This demand conformed to the 2008 cantonal spatial plan, which served as the spatial planning intention
in this case (Regierungsrat des Kantons Schwyz, 2008). According to an interviewee, the land turned out
to be too valuable for building public facilities across the whole area. Complex and uneven power
relations characterised the potential governance capacities of this case, Findings also indicated that
actors’ willingness to compromise was lacking. The municipality demonstrated its readiness to act by
proposing a compromise, but the citizens voted against it in 2013. The president of the cooperative tried
to exert power by proposing a local zoning plan with both dense buildings and a public area, but the
federal commission for nature and homeland security rejected the plan in 2017 for scenery-protection
reasons (Bernet, 2017). These opposite exertions of power and the inability to arrive at a compromise that
would meet the legal requirements, influenced the actors' practices when dealing with this complex case.
The outcome in 2019 was twofold. The lakeside promenade, bathing spot and public square conform to
the intention of spatial planning. In the rest of the area, the brick-factory buildings have remained nearly
unchanged, and many people see them as a stain on Pfaffikon. One interviewee stated: “This area is
deadlocked now. | have no idea how to make any progress there.” The part of the area where the brick
factory remained did not conform to the 2008 spatial planning intention at all. Seeing that there was
partial implementation of the 2008 planning intention, we designated this case as having mixed
conformance. In 2018, the cantonal spatial plan reacted to the deadlock situation by designating the
area with a new and unique category: “area with special requirements” (Regierungsrat des Kantons
Schwyz, 2018).

Low Conformance: The Hotel in Marktoberdorf, Bavaria

The case of the hotel in the Bavarian town of Marktoberdorf illustrated how weak governance capacities
resulted in an outcome that contradicted the spatial planning intentions. The intention was the binding
“integration rule” of the 2013 Bavarian spatial plan that prohibited non-integrated building projects
(Bayerische Staatsregierung, 2013). In 2013, the Marktoberdorf municipality and a local entrepreneur
wanted to build a hotel on the non-integrated site of a former market garden surrounded by agricultural
land and designated as agricultural land, according to the local zoning plan (Stadt Marktoberdorf, 2016).
Since the site was not integrated, we concluded that the responsible authorities had the potential
governance capacities to prevent the hotel from being constructed at this site. However, analysis of
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the actors’ practices revealed that the responsible authorities did not take advantage of the opportunity
to intervene. In 2014, the government of Swabia and the regional planning association, as the authorities
responsible for implementing the state and regional spatial plans, were opposed to the hotel. They stated
that the hotel would violate the integration rule, that it did not constitute an acceptable exception to this
rule and that the investors should consider alternative solutions. Only the district authority responsible for
approving local plans mentioned the existing market garden and approved the project, stating that the
hotel would not contribute to further sail sealing. A group of local citizens objected to the project (Stadt
Marktoberdorf, 2016). One year later, these initially high governance capacities had changed. All three
authorities approved the project, circumventing the integration rule. They justified this decision by
pointing to a lack of alternative sites for the hotel within the town, the existing infrastructure and the
fact that the soil was already sealed (Stadt Marktoberdorf, 2016). Although the citizen initiative main-
tained its objection, the hotel was built and opened in 2018 (Kreisbote, 2018). Seeing that the hotel did
not follow the integration rule, we designated this case as having low conformance (Bayerische
Staatsregierung, 2018).

Low Conformance: Innerthal Municipality, Canton of Schwyz

The Innerthal municipality in the Schwyz canton showed that low conformance can last for decades. In
the 1920s, a large water reservoir was built and the Innerthal municipality was resettled (Gemeinde
Innerthal, 2020). The population decreased to only 177 inhabitants in 2017, but the the village has
survived as an autonomous municipality (Bundesamt flr Statistik, 2019b). Innerthal has never followed
the binding intention of the 1979 Swiss national spatial planning law that required local land-use
authorities to distinguish building areas from non-building areas, although authorities permit non-
agricultural buildings outside building areas only in exceptional cases. Regarding potential governance
capacities, interview results indicated that the municipality’s small size and the resulting low tax income
were the decisive factors for low conformance due to a lack of resources for local land-use planning.
According to ane interviewee, the canton adopted the attitude of not demanding local land-use planning
in Innerthal, and in 1988, the government determined the provisional building areas in the village.
Regarding actors’ practices, interview results indicated that the cantonal spatial planning department
approved buildings and conversions that contradicted the official rules of the national spatial planning
law. Still, according to the interview results, the cantonal spatial planning department paid attention to
basic Swiss spatial planning goals, such as protection from natural hazards, in their planning practices.
Interviewees considered that not demanding local land-use planning was a pragmatic solution.
Demanding local land-use planning might have enhanced transparency and could have led to equal
rules for all municipalities. The outcome is that in 2019, there was no local land-use planning that would
distinguish between building and non-building areas, although the national spatial planning law
prescribed local land-use planning. We designated this case as having low conformance. Interview results
revealed that after the partial revision of the national spatial planning law and the resulting pressure by
the federal government, Innerthal was introducing local land-use planning, supported by the canton.

Discussion

The case study results demonstrate that our analytical framework helps to evaluate planning outcomes.
Designing an analytical framework to analyse the conformities and deviations between the intentions
and the outcomes of spatial planning at the lacal level is crucial for spatial planning evaluations. The six
elements of the analytical framework include various criteria such as resources for potential governance
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capacities. The findings from the topical case studies demonstrate that not all criteria influenced the
observed outcomes equally. However, we identified one or two decisive influence factors that had
a major impact on the observed outcomes in each topical case, and thus affected the degree of
conformance, The decisive influence factors indicated in the topical case studies - mostly supported
by existing studies on spatial planning evaluation - were the following: local context, lack of personnel
and financial resources, assertiveness of actors and the quality of the planning intention.

The Innerthal case showed that the local context of a very small village without substantial
financial resources and personnel was the decisive influence factor for low conformance. In fact,
Innerthal had lacked the necessary resources for local land-use planning for decades. The cantonal
spatial planning department implicitly accepted that the village infringed the national spatial
planning law by not defining building areas for decades. Previous studies also identified the
relevance of the local context, personnel and financial resources. Berke et al. (2006) found that
population growth promoted conformance. Frenkel and Crenstein (2012) found that the socio-
economic and political context influenced urban-growth management in Israel. E. Cliveira and
Hersperger (2018), V. Qliveira and Pinho (2009), and Brody and Highfield (2005) supported the
importance of financial resources when implementing spatial planning instruments.

The Marktoberdorf case showed that the responsible authorities’ lack of assertiveness to implement
binding planning instruments can result in low conformance. We considered the assertiveness of actors
to be the decisive factor in this case. Interestingly, we did not find any studies on spatial planning
evaluation that used the term “assertiveness” to address the capacity of spatial planning authorities to
enforce planning instruments. Many studies do discuss the enforcement (Berke et al., 2006; Brody &
Highfield, 2005) and implementation (Feitelson et al, 2017; Schmid et al,, 2020) of spatial planning
instruments. We claim that it is not sufficient to focus exclusively on implementation and enforcement,
because spatial planning authorities need assertiveness to enforce binding planning instruments in the
face of obstacles, such as entrepreneurial pressure or personal interests.

The case of lllertissen-Bellenberg showed that the quality of the planning intention could be a decisive
factor for spatial planning outcomes. Not defining the size of the green cortidors in the regional spatial
plan enabled the two municipalities to considerably reduce the green corridor for the purpose of housing
development. However, our findings revealed high conformance between the spatial-plan intention and
the outcome. Other studies have evaluated the quality of plans without assessing the resulting outcomes
(Persson, 2020). Berke et al. (2006) and Stoglehner (2019) highlighted the relevance of the quality of
planning intentions for achieving certain outcomes.

The green corridor in the lllertissen-Bellenberg case also showed that high conformance does not
necessarily correspond with successful spatial planning. By revealing the interconnection between
conformance, regional governance capacities and local context, the proposed analytical framework
can avoid false conclusions about the successes and failures of spatial planning. We think that despite
the case’s high conformance, we cannot regard the significantly reduced green corridor between
lllertissen and Bellenberg as a desirable outcome. By contrast, the Kippenheim case demonstrated that
non-conformance between the intentions and the outcomes is not necessarily a failure of spatial
planning. Although the regional spatial planning association reduced the green corrider, the negotiated
compromise prevented a much larger reduction, The actual actors’ practices compensated for the non-
conformance of spatial planning instruments. It is important to note that non-conformance does not
equal a failure of spatial planning, nor does high conformance equal successful spatial planning. These
findings challenge the mainstream research on conformance-based spatial planning evaluation and call
for more practice-otiented and context-sensitive planning evaluations.
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The finding that a green corridor can be significantly reduced and still be in conformance with
spatial planning intentions raises the question of why conformance matters after all. We think that
conformance matters for three reasons: First, qualitatively analysing conformance can help to
identify the weaknesses of spatial planning instruments and to eliminate these weaknesses when
adjusting them. For example, in its new version of the regional spatial plan, the Donau-lller region
defines the size of green corridors. Second, when dealing with spatial planning instruments of high
quality, analysing conformance can serve as a valuable benchmark for identifying the role of
governance capacities, actors’ practices in governance processes, and the local context on spatial
planning outcomes. We consider the green corridor in Kippenheim and the Bavarian integration rule
as examples of high-quality spatial planning instruments weakened by econemic pressure, which
led to mixed and low conformance. Third, in practice, conformance can help to increase the
acceptance of spatial planning instruments among actors because the analysis of the conformance
of planning outcomes can highlight the visibility of spatial planning outcomes (Loh, 2011).

Conclusion

This paper developed and tested an analytical framework to assess the conformance of spatial
planning intentions with their outcomes. In particular, our framework helps improve our under-
standing as to why spatial planning outcomes conform to or deviate from their intentions. Our
framework contributes to the discussion on the influencing factors in spatial planning practice. We
focused on the local implementations of supra-local spatial planning instruments in small munici-
palities outside bigger cities and well-known metropolitan regions in Switzerland and Germany. The
findings demonstrated that the analytical framework was suitable for explaining conformities and
deviations between the intentions and the outcomes of spatial planning.

The analytical framework benefits the research on spatial planning evaluation in three ways: First,
unlike most existing studies, the analytical framework qualitatively assesses the various degrees of
conformance. This qualitative approach makes it possible to retrace and understand the processes that
lead to certain outcomes of spatial planning. Second, the analytical framework includes regional
governance capacities and thus focuses on the role of actors and their interactions. Loh (2011) also
used a qualitative approach to analyse conformance but limited her study to non-conformance and did
not integrate governance in her assessment. Our analytical framework fosters new insights in relation to
the diversity and complexity of spatial planning practices. Third, researchers and practitioners can apply
the analytical framework to various spatial planning instruments, such as legal regulations (the Innerthal
case), verbal rules (the Marktoberdorf case) or spatially specific determinations (e.g. the Kippenheim case).

The findings discovered, using our analytical framework, have certain limitations. First, when working
with the case studies, it was challenging to track the relevant planning processes by mainly relying on
interviews and document analysis. Future research could use longitudinal studies to apply the analytical
framework. Second, the qualitative approach presented in this paper did not address the question of time
{Loh, 2011): how much time does it take for a spatial planning instrument to affect real development? The
studied topical cases indicated that they might reach a different degree of conformance later — for
example, in the case of the brick factory in Pfaffikon, which had reached a deadlock, or in the case of
Innerthal, which was introeducing local land-use planning. Further studies could substantiate our analy-
tical framework by integrating temporal considerations.

For practitioners, the findings of the study showed that the analytical framework allowed
identifying decisive influence factars, such as the weaknesses of a spatial planning instrument, on
planning outcomes. Spatial planning practitioners should focus on these decisive influence factors
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to identify the strengths and weaknesses of spatial planning intentions and implementation
processes and to deliberately improve spatial planning. For both researchers and practitioners,
the analytical framework helps to relate the degree of conformance to the success and failure of
spatial planning. The framework can help draw correct conclusions regarding spatial planning
successes and failures, which scholars consider to be a challenging task (Berke et al,, 2006; Diller,
2016; Frenkel & Orenstein, 2012). Researchers should use this knowledge as a basis for subsequent
spatial planning evaluations. Practitioners could use this knowledge to communicate to the public
the reasons for the successes and failures of spatial planning.

In terms of the scholarly debate on spatial planning evaluation, the findings demonstrate the benefits
of integrating the conformance perspective and regional governance into one assessment scheme.
Future research should take this idea forward and increasingly focus on understanding the specific
governance processes regarding the development and implementation of spatial planning. The case
study findings from Germany and Switzerland indicate the diversity, complexity and context-sensitivity of
spatial planning practices. To improve our understanding of how spatial planning works, spatial planning
researchers should pay more attention to comparative case studies, both within and between countries.
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Kurzfassung

In Deutschland und der Schweiz wird seit einigen Jahren intensiv iiber Flichenverbrauch und Zersiede-
lung debattiert. Kantonale Richtpldne sowie Landesraumordnungsprogramme und Regionalplidne ent-
halten verbindliche Vorgaben zur Steuerung der Siedlungsentwicklung. Es fehlt an Studien, welche die
regionale Umsetzung dieser Vorgaben untersuchen. Der vorliegende Beitrag analysiert die Umsetzung
ausgewihlter Instrumente der iiberdrtlichen Raumplanung zur Steuerung der Siedlungsentwicklung in
Regionen Deutschlands und der Schweiz unter Verwendung des Policy-Arrangement-Konzepts. Die
Fallstudienanalyse umfasst die Planungsregionen Oberland (Bayern) und Siidlicher Oberrhein (Baden-
Wiirttemberg) sowie die Kantone Ziirich und St. Gallen. Die Ergebnisse zeigen, dass raumplanerische
Instrumente in Aushandlungsprozessen umgesetzt werden, in denen Spielriume und Alternativen aus-
gelotet werden. Zentral ist dabei eine regionsspezifische Gemengelage aus (i) einer Verzahnung formel-
ler und informeller Instrumente und Prozesse, (ii) einem Spannungsfeld zwischen libergeordnetem Kon-
text, liberdrtlichem Steuerungsanspruch und kommunaler Planungshoheit und (iii) sich iiberlagernden
iibergeordneten und regionsspezifischen Diskursen. Das Policy-Arrangement-Konzept hilft damit, bes-

ser zu verstehen, wie Raumplanung funktioniert.

Schliisselworter

Regional governance, Policy arrangement, Umsetzung, Kantonale Richtplanung, Regionalplanung

Abstract

In Germany and Switzerland, land use and urban sprawl there has been a central topic of public debate
for several years. Cantonal structure plans in Switzerland as well as state and regional plans in Germany
contain binding regulations for managing settlement development. Studies that examine the implemen-

tation of these regulations are lacking. This paper analyses the implementation of selected instruments
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of supra-local spatial planning for managing settlement development in Germany and Switzerland using
the Policy Arrangement Approach. The case study covers the regions Oberland (Bavaria), Stidlicher
Oberrhein (Baden-Wiirttemberg) and the cantons of Zurich and St. Gallen. The results show that actors
implement spatial-planning instruments in situative negotiation processes in which they explore margins
and alternatives. Central to these processes is a regional specific overlapping of (i) interlinkings of for-
mal and informal instruments, (ii) the interplay between local autonomy, supra-local control and super-
ordinate context factors, and (iii) the overlapping of supra-local and regional discourses. The results

show that the Policy Arrangement Approach helps to better understand how spatial planning works.

Keywords

Regional governance, Policy arrangement, Implementation, Cantonal planning, Regional planning
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1 Einleitung

Die hohe Inanspruchnahme von Freiflichen fiir Siedlung und Verkehr hilt unvermindert an
(Bovet/Reese/Kock 2018). So ist in der Schweiz die Siedlungsfldche in 23 von 26 Kantonen zwischen
1992/1997 und 2013/2018 um 16 % gestiegen. In Deutschland ist von 1996 bis 2015 ein Anstieg von
17 % zu verzeichnen. Negative Folgen der Flichenneuinanspruchnahme und Zersiedelung sind unter
anderem hohe Infrastrukturkosten (Oueslati/Alvanides/Garrod 2015: 1595) und eine Fragmentierung

der Landschaft (Meinel/Henger/Kriiger et al. 2020: 235).

Die Treiber der Flacheninanspruchnahme sind in Deutschland und der Schweiz dhnlich (Schultz/Dosch
2005: 12). Dazu gehoren die verbesserte Erreichbarkeit von Stiddten und Gemeinden (BMVBS/BBSR
2009: 93; Weilenmann/Seidl/Schulz 2017: 481), fiskalische Fehlanreize wie Subventionen fiir Pendle-
rinnen und Pendler (BMVBS/BBSR 2009: 93; Waltert/Seidl 2013: 178) und eine steigende Anzahl an
kleineren Haushalten (Schultz/Dosch 2005: 12; Weilenmann/Seidl/Schulz 2017: 480). Wihrend in
Kernstddten die zur Verfiigung stehenden Flichen zunehmend knapper und teurer werden, steigt der
Druck auf Flachen in Umlandgemeinden (Hesse/Mecklenbrauck/Polivka et al. 2016: 275). Daher erfor-
dern die rdumlichen Verflechtungen in vielen Stadtregionen eine regionale Steuerung der Siedlungsent-

wicklung (Priebs 2018b: 2553).

Das gestiegene Bewusstsein fiir die weiterhin hohe Fldcheninanspruchnahme hat in Deutschland und
der Schweiz zu verschiedenen gesellschaftspolitischen Initiativen gefiihrt. Beispiele sind das bayerische
Biirgerbegehren ,,Betonflut einddmmen® (2018) , das Biirgerbegehren gegen Satzungen von Bauleitpla-
nen in Baden-Wiirttemberg, das 2015 eingefiihrt und zwischen 2015 und 2020 18 Mal lanciert wurde,
die 2019 abgelehnte Zersiedelungsinitiative , die 2019 gestartete Landschaftsinitiative oder das 2013

aufgrund einer Volksinitiative revidierte Schweizer Raumplanungsgesetz (RPG) (Mahaim 2014: 2).

Die Debatte um eine flichensparende Siedlungsentwicklung und die Notwendigkeit einer regionalen
Steuerung werfen die Frage auf, wie es um die Umsetzung von Instrumenten zur Steuerung der Sied-
lungsentwicklung steht, nicht nur in Deutschland und der Schweiz. Generell konnen solche Instrumente
regulativ, anreizorientiert oder informatorisch sein (Jorissen/Coenen 2004: 19; Gawel 2005: 333). In-
strumente wie Griingiirtel und Griinziige zielen darauf ab, die AuBenentwicklung und damit die Zersie-
delung der Landschaft einzuddémmen (Gennaio/Hersperger/Biirgi 2009: 224). Andere Instrumente stre-
ben beispielsweise durch Nachverdichtung und Brachfldchenrevitalisierung einen effizienteren Umgang
mit dem Siedlungsbestand (,,Innenentwicklung*) an (Jorissen/Coenen 2004: 16—17). Allerdings duflern
Autorinnen und Autoren einen Bedarf an Studien, welche die regionale Umsetzung von Raumplanungs-
instrumenten in Governance-Prozessen empirisch untersuchen (Bovet/Reese/Kock 2018: 844; Kiess-

ling/Piitz 2021: 414, 428).

Diese Forschungsliicke greifen wir auf. Der Beitrag beschreibt anhand einer Untersuchung, wie Instru-

mente zur Steuerung der Siedlungsentwicklung in Deutschland und der Schweiz umgesetzt werden und
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wie Raumplanung in der Praxis funktioniert. Dazu betrachten wir die Umsetzung von Raumplanungs-
instrumenten in Governance-Prozessen, die im Raum sichtbaren Wirkungen dieser Instrumente stehen
nicht im Fokus (vgl. hierzu Kiessling/Piitz 2021). Die Forschungsfrage, wie Instrumente der tiberortli-
chen Raumplanung zur Steuerung der Siedlungsentwicklung umgesetzt werden, untersuchen wir empi-
risch in vier Regionen: den Planungsregionen Oberland (Bayern) und Siidlicher Oberrhein (Baden-
Wiirttemberg) in Deutschland sowie den Kantonen St. Gallen und Ziirich in der Schweiz. Konzeptionell
nehmen wir eine Regional Governance-Perspektive ein, weil wir dadurch Institutionen und Akteure mit
ihren Handlungen betrachten konnen (Willi/Piitz/Miiller 2018: 786-787) und die Betrachtung von Re-
gional Governance dazu beitragen kann, besser zu verstehen, wie Raumplanung funktioniert (Sch-
mitt/Wiechmann 2018: 28). Dabei ist die iiberortliche Raumplanung als Teil eines Mehrebenensystems
(,,Multilevel Governance*) zu sehen (Piitz/Job 2016: 581; Wahrhusen 2021: 30). Unser Beitrag basiert

auf dem Policy-Arrangement-Konzept.

Deutschland und die Schweiz eignen sich aus verschiedenen Griinden gut fiir eine Analyse der regiona-
len Umsetzung von Instrumenten zur Steuerung der Siedlungsentwicklung. Erstens verlduft die Sied-
lungsentwicklung in beiden Lindern dhnlich problematisch. Zweitens sind sich die Raumplanungssys-
teme und administrativen Strukturen dhnlich, sodass beide Lander der ,,germanischen® Planungsfamilie
zugeordnet werden konnen (Newman/Thornley 1996: 60—62). Drittens hat die {iberortliche Ebene der
Raumplanung mit der Landes- und Regionalplanung in Deutschland und der kantonalen Richtplanung
in der Schweiz eine im Vergleich zu anderen Landern hohe Bedeutung. Raumordnungspline als strate-
gische und behordenverbindliche Steuerungsinstrumente sind in beiden Staaten verpflichtend aufzustel-
len (§ 4, § 13 ROG, Art. 6 RPG; vgl. ARL 2008: 98). Viertens unterscheidet sich in beiden Lindern die
tiberortliche Raumplanung aufgrund des Foderalismus auf den Ebene von Lindern, Kantonen und Pla-

nungsregionen (Konze/Scholich/Tonnies 2012: 98; Priebs 2018a: 2049).

Nachfolgend wird zunéchst das Policy-Arrangement-Konzept eingefiihrt (Kapitel 2). Kapitel 3 enthilt
die methodischen Informationen zu diesem Beitrag. In Kapitel 4 werden die empirischen Ergebnisse aus
den vier Regionen prisentiert, in Kapitel 5 diskutiert. Der Beitrag schlie3t mit Schlussfolgerungen (Ka-

pitel 6).

2 Das Policy-Arrangement-Konzept

Mit dem Policy-Arrangement-Konzept konnen wir untersuchen, wie Instrumente einer flichensparen-
den Siedlungsentwicklung in der Planungspraxis umgesetzt werden. Das Konzept wurde in den Nieder-
landen zur Untersuchung von Umweltpolitiken entwickelt und als empirisches Analyseraster
(Arts/Leroy/van Tatenhove 2006: 93) oder als Theorie mittlerer Reichweite (Dang/Visseren-Hama-
kers/Arts 2016: 1157) bezeichnet. Das Konzept soll erkldren, wie alltdgliche politische Praktiken mit

ibergeordneten Verdnderungen in einem bestimmten Politikfeld in Verbindung stehen (Liefferink 2006:
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45). Policy Arrangements werden dabei verstanden als die voriibergehende Stabilisierung der Organi-
sation und Inhalte eines Politikfelds auf einer bestimmten Ebene der Politikgestaltung (van Taten-
hove/Arts/Leroy 2000: 54). Das zentrale Argument ist, dass sich Verinderungen durch iibergreifende
politische und gesellschaftliche Debatten auf das alltéigliche Handeln in einem Politikfeld und dessen
Institutionalisierung auswirken und dort allmdhlich zu gefestigten Strukturen und Routinen fiihren

(Arts/Leroy/van Tatenhove 2006: 96; Liefferink 2006: 47).

Das Konzept hat sich vor allem in der empirischen umweltbezogenen Governance-Forschung bewihrt.
Beispiele sind Studien zum Waldmanagement (Dang/Visseren-Hamakers/Arts 2016; Yao/van den Ko-
nijnendijk Bosch/Yang et al. 2019) und zur Klimawandelanpassung (van Eerd/Wiering/Dieperink 2014;
Boezeman/de Vries 2019). In der rdumlichen Planung wurden mit diesem Ansatz unter anderem die
Entwicklung regionaler Planungsansitze in den Niederlanden (van Straalen/van den Brink/van Taten-
hove 2016) und die ,,Regional Governance Capacities* der Richtplanung im Kanton Ziirich (Kiess-
ling/Piitz 2020) untersucht. Meistens werden einzelne Fallstudien iiberpriift, mehrere Fallstudien kom-

men seltener vor (z. B. van Eerd/Wiering/Dieperink 2014, Kiefling/Wohlgemuth/Piitz 2022).

Vier Dimensionen kennzeichnen das Policy-Arrangement-Konzept: Spielregeln, Diskurse, Akteure und
Ressourcen (vgl. Abbildung 1). Diese Dimensionen sind eng miteinander verflochten und voneinander
abhingig, weshalb jegliche Verinderung bei einer Dimension Einfluss auf die anderen Dimensionen hat
(Arts/Leroy/van Tatenhove 2006: 99). In der Literatur werden die Dimensionen unterschiedlich be-
schrieben. So ordnet Liefferink (2006: 47) informelle Normen den Diskursen zu, wihrend sie bei Arts
und van Tatenhove (2004: 5) zu den Spielregeln zdhlen. Im Folgenden stellen wir die Dimensionen vor

und erldutern, wie wir sie fiir unsere Analyse verwenden.

Die Dimension Spielregeln umfasst formelle und informelle Spielregeln. Formelle Spielregeln sind ver-
bindliche Rechtsnormen wie Raumordnungspline und Gesetze sowie verbindlich geregelte Verfahren-
sabldufe (Arts/Leroy/van Tatenhove 2006: 99). Zu den informellen Spielregeln gehdren Konzepte, fi-
nanzielle Anreize, informatorische Instrumente sowie informelle Normen bei Interaktionen zwischen

Akteuren (Liefferink 2006: 47; van Straalen/van den Brink/van Tatenhove 2016: 150).

Unter der Dimension Diskurse verstehen wir zum einen 6ffentliche Meinungen, Positionen und Narra-
tive hinsichtlich regionaler Problemlagen, Losungsansitze und Wertvorstellungen (Arts/Leroy/van Ta-
tenhove 2006: 99; Liefferink 2006: 47). Zum anderen gehoren zu Diskursen iibergeordnete gesellschaft-
liche und politische Verdnderungen und andere Kontexte, welche die iiberortliche Raumplanung beein-

flussen (van Straalen/van den Brink/van Tatenhove 2016: 150).

Zur Dimension Akteure gehoren individuelle und kollektive Akteure sowie die Interaktionen (Aus-
tausch, Zusammenarbeit) zwischen Akteuren (Arts/van Tatenhove 2004: 4; Boezeman/de Vries 2019:

1448-1452).
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Die Dimension Ressourcen umfasst zum einen Ressourcen als die handlungsleitenden Optionen von
Akteuren. Dazu zédhlen wir die Fahigkeiten von Akteuren (einschlieflich Ausbildung, Kenntnisse und
Erfahrungen), ihre Personlichkeit (Charisma, Empathie), ihre zeitlichen Ressourcen, ihre finanziellen
Moglichkeiten (Budgets), ihre Legitimation (Willi/Piitz/Jongerden 2020: 12), ihre Vertrauenswiirdigkeit
(Boezeman/de Vries 2019: 1448-1449) und ihr Engagement (Mogge-Grotjahn 2010: 368). Zum anderen
geht es um den Einsatz dieser Ressourcen und damit um den Einfluss, den Akteure haben kénnen, und
die Ausiibung von Macht (Liefferink 2006: 47). Akteure in Policy Arrangements sind einflussreich,
indem sie unter anderem dazu legitimiert sind, fiir andere verbindliche Entscheidungen zu treffen, in
Aushandlungsprozessen iiberzeugen oder Ermessensspielrdume nutzen (Arts/Leroy/van Tatenhove

2006: 99; Liefferink 2006: 54-55).

Abbildung 1: Die Dimensionen des Policy-Arrangement-Konzepts und ihr Zusammenwirken

POLICY
ARRANGEMENT
DISKURSE
SPIELREGELN
‘ AKTEURE 1 > | RESSOURCEN

— i
Einfluss
 —

Eigene Erstellung

Die Analyse eines Policy Arrangement kann bei jeder der vier Dimensionen beginnen (Liefferink 2006:
50-51). Fiir unsere Studie nehmen wir an, dass Instrumente der {iberdrtlichen Raumplanung durch das
Zusammenspiel aller Dimensionen umgesetzt werden. Wir halten das Policy-Arrangement-Konzept fiir
geeignet, um die Umsetzung von Instrumenten der tiberdrtlichen Raumplanung zu untersuchen, weil es
ein integrativer Ansatz ist, der Akteure, ihre Ressourcen, Institutionen (Spielregeln) und Inhalte (Dis-

kurse) gleichermaB3en betrachtet (van Straalen/van den Brink/van Tatenhove 2016: 151).

106



3 Methodik

Wir untersuchen die Steuerung der Siedlungsentwicklung durch Instrumente der tiber6rtlichen Raum-
planung anhand einer Fallstudienanalyse mit je zwei Fillen in Deutschland und der Schweiz: die Pla-
nungsregionen Siidlicher Oberrhein (Baden-Wiirttemberg) und Oberland (Bayern) sowie die Kantone
Ziirich und St. Gallen (vgl. Tabelle 1 und Abbildung 2). Das Forschungsdesign einer Fallstudienanalyse
mit mehreren Féllen hat den Vorteil, dass wir jeden Fall fiir sich detailliert und systematisch betrachten

(Flyvbjerg 2006: 241) und die fallspezifischen Ergebnisse gegeniiberstellen konnen (Lamker 2014: 7).

Unser Fokus liegt auf Raumordnungsplénen, also Landesraumordnungsplédnen und Regionalplidnen in
Deutschland sowie kantonalen Richtpldanen in der Schweiz. Kantonale Richtpline und Regionalpline
sind zumeist im MaBstab von 1:100.000 oder 1:50.000 und damit dhnlich detailliert (KPK 2016: 19;
Priebs 2018a: 2054). Trotz dieser vergleichbaren ,Flughdhe® sind Kantone und Planungsregionen inso-
fern unterschiedlich, als bei den Kantonen mehr Kompetenzen gebiindelt sind als bei den Tréigerorgani-
sationen der meisten Planungsregionen. Kantone erlassen eigene Planungs- und Baugesetze und geneh-
migen kommunale Planungen (ARL 2008: 140, 145). Daher betrachten wir iiber die Raumordnungs-

plidne hinausgehende Steuerungsinstrumente wie Gesetze als externe Faktoren..

Tabelle 1: Merkmale der Fallstudien

Merkmal Falle Schweiz Félle Deutschland
Ziirich St. Gallen Siidlicher Oberrhein Oberland
Flache (km?) 1.729 2.031 4.062 3.956
Bevolkerung 1.520.968 507.697 (2018) 1.092.157 (2019) 451.829 (2019)
(2018)
Bevdlkerungsent- +8,0 % +4,5 % +4,6 % +4.1 %
wicklung 2012-2017
Beschaftigtenent- +4,7 % +4,2 % +9,65 % +10,55 %
wicklung* 2011-
2015
Bevdlkerung pro 916 Einwoh- 260 Einwoh- 268 Einwohner/km? 114 Einwohner/km?
km? ner/km? (2018) ner/km? (2018) (2019) (2019)

* Die Beschéftigtenentwicklungen in Deutschland und der Schweiz sind aufgrund unterschiedlicher Erhebungs-

methoden und Datengrundlagen nicht miteinander vergleichbar (KieBling/Wohlgemuth/Pltz 2022). Fir die

Schweiz stehen aktuellere Daten nicht zur Verfligung, daher wurde der Zeitraum 2011 bis 2015 gewahlt.

Quellen: https://www.inkar.de; https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/aktuell/neue-veroeffentlichungen.assetde-

tail.9366316.html (09.05.2022); BFS (2020)

Abbildung 2: Lage der Fallstudien

Drei Gemeinsamkeiten kennzeichnen die Fallstudien: a) Ahnlichkeit der Planungssysteme in Deutsch-
land und der Schweiz, b) Vorliegen rechtskriftiger kantonaler Richtpldne bzw. Regionalpldne und c)
Siedlungsdruck durch hohes Bevolkerungs- und Beschiftigungswachstum (vgl. Tabelle 1). Variiert ha-

ben wir die in den Regionen jeweils spezifischen Instrumente der iiberdrtlichen Raumplanung.
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Eigene Erstellung

Empirisch basiert diese Arbeit auf einem qualitativen Methodenmix mit insgesamt 45 leitfadengestiitz-
ten Experteninterviews, Dokumentenanalysen und Beobachtungen, die jeweils qualitativ inhaltsanaly-
tisch ausgewertet werden. Wir unterscheiden drei Phasen Datenerhebung und eine Phase Datenanalyse
(vgl. Tabelle 2): Phase 1: Vorstudie, Phase 2: Fallstudienanalyse, Phase 3: Einholen ergénzender Infor-

mationen fiir die Fallstudien, Phase 4: Datenauswertung.

In Phase 1 haben wir acht Interviews mit deutschen und schweizerischen Expertinnen und Experten fiir
tiberortliche Raumplanung durchgefiihrt, um Informationen iiber aktuelle Diskurse der Raumplanung
zu erhalten und die Interviews in den Fallstudien vorzubereiten. Die Phase 2 war der Hauptteil der em-
pirischen Analyse. Hier haben wir die Policy Arrangements der einzelnen Fille untersucht und dafiir 30
Interviews mit aus drei Akteurgruppen durchgefiihrt: a) Planerinnen und Planer (6ffentliche Verwal-
tung, private Planungsbiiros), b) Politikerinnen und Politiker und c) Vertreterinnen und Vertreter priva-
ter Interessengruppen (z. B. Naturschutz). Vorteilhaft war, dass manche Personen gleichzeitig die Per-
spektive zweier Akteurgruppen einbrachten, z. B. Politikerinnen und Politiker, die sich auch in Interes-
sengruppen engagieren. Wir haben in jeder Fallstudie mindestens zwei Akteure aus jeder Gruppe be-
fragt. Ausnahme ist das Oberland, in dem wir aus der Akteurgruppe ,,Vertreterinnen/Vertreter von Inte-

ressengruppen‘ nur eine Person befragt haben. Im Kanton Ziirich haben wir mehr Interviews durchge-
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fithrt als in den anderen Fillen, weil wir hier die Untersuchung begonnen haben und im Laufe der Inter-
views festgestellt, dass weniger Interviews ausreichen. Die Interviews haben wir nach den Dimensionen
des Policy-Arrangement-Konzepts strukturiert und die wichtigsten Instrumente der Raumordnungspléne
zur Steuerung der Siedlungsentwicklung abgefragt. Zudem haben wir vier Beobachtungen durchgefiihrt
(vgl. Tabelle 2). Im Fall Oberland ergab sich dafiir keine Moglichkeit. Die Raumordnungspldne waren

Gegenstand der Dokumentenanalyse.

Tabelle 2: Datenerhebung und -auswertung

(2019-2020)

Phase 1: 8 persodnliche Interviews, davon 1 Interview mit 2 Personen
Vorstudie
(2018)
Kanton Zirich 10 persdnliche Interviews
2 Beobachtungen (Kantonsratsitzung, Planungsworkshop)
Kantonaler Richtplan, regionale Richtpléne
Kanton St. Gallen 7 personliche Interviews
Phase 2: Kantonaler Richtplan
Fallstudienana- | Oberland 7 personliche Interviews, davon 2 mit je 2 Personen
lyse Regionalplan

Landesentwicklungsprogramm Bayern

Sudlicher Oberrhein

6 personliche Interviews

1 Beobachtung (Planungsausschusssitzung)

Regionalplan

Landesentwicklungsplan Baden-Wiirttemberg

Weitere Dokumente: Gesetze, Berichte, Présentationen

2 Telefoninterviews

1 Interview als Videokonferenz mit 2 Personen

Erganzender E-Mail-Austausch mit 2 Personen

1 Beobachtung (Themenabend ,Gewerbegebiete und Regionale
Steuermodelle der Zukunft* am 10. Mai 2021)

Weitere Dokumente: Gesetze, Prasentationen, interne Mitteilun-
gen, Berichte

2 Telefoninterviews

Ergénzender E-Mail-Austausch mit 2 Personen

Weitere Dokumente: Gesetze, Berichte, Sitzungsunterlagen, Pra-
sentationen

2 Telefoninterviews

Ergénzender E-Mail-Austausch mit 1 Person

Weitere Dokumente: Gesetze, Berichte, Sitzungsunterlagen, Pra-
sentationen

Qualitative Inhaltsanalyse

Kanton Ziirich
Kanton St. Gallen

Phase 3:
erganzende In-
formationen
(2020-2021)

Oberland

Sudlicher Oberrhein

Phase 4:
Datenauswer-
tung
(2020-2021)

Eigene Erstellung

In der Phase 3 wurden ergiinzende Informationen zu den Fallstudien eingeholt, um die Umsetzung der
ausgewihlten Planungsinstrumente besser zu verstehen. Dazu haben wir sechs ergidnzende Telefonin-
terviews (davon drei mit Interviewpartnerinnen/-partner aus Phase 2 und drei mit neuen Personen), ein
Interview online mit zwei Personen sowie eine Beobachtung im Fall St. Gallen durchgefiihrt. Zudem
haben wir mit E-Mails weitere Informationen eingeholt und zahlreiche weitere Dokumente analysiert
(vgl. Tabelle 2). Fiir die Datenauswertung in Phase 4 haben wir eine qualitative Inhaltsanalyse vorge-

nommen (vgl. Mayring/Fenzl 2014).

Insgesamt ermdglichen der Methodenmix und die Vorgehensweise mit vier Phasen eine solide Daten-

grundlage fiir die Darstellung und Verifizierung der empirischen Ergebnisse.
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4 Ergebnisse

Nachfolgend prisentieren wir die empirischen Ergebnisse. In jeder Fallstudie stehen dabei die Instru-
mente zur Steuerung der Siedlungsentwicklung im Zentrum, die von den Befragten hiufig und intensiv

diskutiert wurden (vgl. Tabelle 3).

Tabelle 3: Fokusinstrumente der Fdille und Verbreitung in den anderen Fillen

Festlegung > 80-20-Regel, Sied- Gebietsscharfe Planung | Grinzlge, Griin- Anbindegebot
lungsgebiet von Industrie- und Ge- girtel (u. A.)
werbegebieten
Fall |
Zirich XX X X 0
St. Gallen X (Siedlungsgebiet) | XX X 0
Sudlicher Ober- 0 0 XX X
rhein
Oberland 0 0 0 XX

Legende: X = (in &hnlicher Form) vorhanden; 0 = nicht vorhanden; XX = Fokusinstrument in diesem Beitrag

Um die Ergebnisse der einzelnen Fille besser einordnen zu konnen, skizzieren wir kurz den Kontext fiir
die iiberortliche Raumplanung in Deutschland und der Schweiz. In beiden Léandern spielt die nationale

Ebene nur eine rahmengebende Rolle fiir die Raumplanung.

Wihrend das Raumordnungsgesetz (ROG) in Deutschland relativ konkrete Vorgaben macht (z. B. beim
Zielabweichungsverfahren nach § 6 ROG), ldsst das Raumplanungsgesetz (RPG) der Schweiz den Kan-
tonen mehr Spielraum, auch bei der Wahl ihrer Planungsinstrumente. Zudem regelt in der Schweiz der
Sachplan Fruchtfolgefldchen eine Mindestmenge hochwertiger landwirtschaftlicher Fldchen, die jeder
Kanton zu erhalten hat. In beiden Lindern unterliegen Raumordnungspldne dem Abwégungsgebot und
dem Gegenstromprinzip und haben einen Ausformungsspielraum bei der Umsetzung der Festlegungen
(§ 13 ROG; Art. 6 RPG) (ARL 2008: 123; KPK 2016: 13). Die Kommunen sind Hauptadressaten der
Raumordnungsplidne und verfiigen iiber die kommunale Planungshoheit (ARL 2008: 11, 68). Die Raum-
ordnungspléne in beiden Lindern unterscheiden sich in der Art der darin enthaltenen Festlegungen. In
Deutschland wird zwischen zu beachtenden Zielen und zu beriicksichtigenden Grundsitzen (§ 4 ROG)
unterschieden. Die meisten kantonalen Richtpldne (z. B. St. Gallen) differenzieren je nach Koordinati-
onsstand zwischen final abgewogenen verbindlichen Festsetzungen sowie noch nicht final abgewogenen

Vororientierungen und Zwischenergebnissen (KPK 2016: 13).

4.1 Kanton Ziirich

Von 1991 bis 2018 ist die Bevolkerung im Kanton Ziirich um ein Drittel gewachsen. Aufgrund dieser
Wachstumserfahrung stehen Kulturlandschaftsverbrauch und Zersiedelung seit Jahren im 6ffentlichen
Diskurs, mit teils einschneidenden Konsequenzen fiir die Gemeinden. So fiihrte die kantonale Kultur-

landinitiative zu einem Bauzonenmoratorium, welches die Neuausweisung von Bauland im Kanton von
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2012 bis 2016 untersagte (Kigi 2016). Zudem hat der Kanton 2021 nach der RPG-Teilrevision ein In-
strument zum Ausgleich planungsbedingter Mehrwerte eingefiihrt. Die letzte Gesamtrevision des kan-

tonalen Richtplans war so aufwendig, dass der Kanton auf jahrliche Teilrevisionen umstellte.

Der kantonale Richtplan zeichnet sich durch das seit 1979 bestehende kantonale Siedlungsgebiet aus,
welches abschliefend festlegt, wo Gemeinden Baugebiete ausweisen diirfen (ARE Ziirich 2019: 30).
Diese ,Vornutzungsplanung‘ diente bei der RPG-Teilrevision als Vorbild fiir andere Kantone. Die Ge-
samtrevision des kantonalen Richtplans fiihrte mit der 80-20-Regel zu einer Verschirfung dieses Instru-
ments: Das dem Richtplan vorangestellte Raumordnungskonzept unterteilt den Kanton in fiinf Hand-
lungsraume, wobei sich 80 % des Bevolkerungswachstums auf die Handlungsrdume ,,Stadtlandschaft*
und ,,Urbane Wohnlandschaft* konzentrieren sollen und 20 % in den anderen, ,,landlichen* Handlungs-
rdumen. Die Ausweisung des kantonalen Siedlungsgebiets in den fiinf Handlungsrdumen orientiert sich
an dieser 80-20-Regel. Weitere Spielregeln des Richtplans zur Steuerung der Siedlungsentwicklung sind
etwa die Freihaltegebiete und die Regionalen Arbeitsplatzgebiete. Zudem gibt es 11 Regionale Richt-
pldane. Im Fokus unserer Analyse stehen die 80-20-Regel und das Siedlungsgebiet. Abbildung 3 stellt

das Policy Arrangement bei der Umsetzung dieser Instrumente dar.

Zentrale Akteure bei der Umsetzung der 80-20-Regel und des Siedlungsgebiets sind das Amt fiir Raum-
entwicklung des Kantons Ziirich (ARE), die Gemeinden der ,urbanen‘ und der ,l&ndlichen‘ Handlungs-
rdume, Interessenverbénde und der Kantonsrat. Bezogen auf Ressourcen ist das ARE nach Aussagen
der Interviewpartnerinnen und -partner professionell und mit 42 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern in
der Abteilung Raumplanung personell gut aufgestellt. Hier sind viele Kompetenzen gebiindelt, z. B.
neben der kantonalen Richtplanung die Genehmigung kommunaler und regionaler Richtpldne. Vor al-
lem kleinere Gemeinden in den ldndlichen Handlungsrdumen sind personell eher schlecht aufgestellt.
Der Kantonsrat setzt den kantonalen Richtplan fest. Eine Besonderheit im Kanton Ziirich und in anderen
Kantonen ist das Milizsystem, das heifit, politische Akteure sind in der Regel ehrenamtlich titig und
ihre zeitlichen Ressourcen daher begrenzt. Deshalb iiberfordern die jdhrlichen Revisionen den Inter-

views zufolge viele Kantonsrite.

Die Befragten betonen, dass sich das ARE zwar um einen intensiven Austausch mit den Gemeinden
bemiiht, aber die 80-20-Regel und das Siedlungsgebiet konsequent umsetzt. Dies scheint gerade die
Gemeinden der ,lédndlichen® Handlungsrdume in ihrer Gemeindeautonomie bei der Siedlungsentwick-
lung nach auBen stark einzuschrinken. Die betroffenen Gemeinden miissen den Interviewten zufolge
vollstindig ihr Innenentwicklungspotenzial ausschdpfen, bevor sie Vorhaben im Auflenbereich realisie-
ren diirfen. Die Umsetzung der 80-20-Regel und des Siedlungsgebiets erfolgt durch die Beurteilung
kommunaler Vorhaben seitens des ARE, informelle Beratung zum Aufzeigen von Alternativen durch
Innenentwicklung und den Versuch von Gemeinden, das ARE trotz seiner restriktiven Haltung von
kommunalen Vorhaben zu iiberzeugen. Im Vergleich zu den anderen Fillen wurde in den Interviews bei

der Umsetzung ein ungleiches Machtverhiltnis — die schwache Rolle lindlicher Gemeinden und die
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starke Position des ARE — besonders deutlich. Bei der Umsetzung ist das ARE scheinbar so konsequent,
dass es auch bei Einzelvorhaben kleine Erweiterungen lokaler Betriebe untersagt und wenig Ermessens-
spielraum lésst. Dies kritisieren Planerinnen und Planer aus Planungsbiiros, weil es zu ,,Uberregulierun-
gen“ fiihrt, welche ,,eine gute Entwicklung verhindern kénnen (Interview 4 ZH). Die Tragweite der 80-
20-Regel scheinen viele Gemeinden im Vorfeld unterschétzt zu haben, denn ,,jetzt sagt man den Ge-
meinden: ihr diirft gar nicht mehr wachsen. Das passt iiberhaupt nicht in die Kopfe* (Interview 1 ZH).
Um dieser konsequenten Haltung des ARE entgegenzuwirken, ist nach Aussage eines Politikers ,,viel
Uberzeugungsarbeit* (Interview 4 ZH) in Aushandlungsprozessen notwendig, in denen sich das ARE
aber scheinbar haufig durchsetzt. In den stiddtischen Handlungsrdumen scheint die Gemeindeautonomie
infolge der 80-20-Regel und des Siedlungsgebiets weniger eingeschrinkt zu sein. So stellt ein kommu-
naler Politiker einer stadtisch geprigten Gemeinde fest: ,,Wir sind da in einer Situation, wo wir vielfach

schon die richtigen Farben auf dem Richtplan haben* (Interview 5 ZH).

Die Vorgaben zur Steuerung der Siedlungsentwicklung im kantonalen Richtplan Ziirich und deren kon-
sequente Umsetzung haben somit einen regionalen Diskurs um die Zukunft des Wachstums im léndli-
chen Raum befordert. Dies fiihrt den Befragten zufolge dazu, dass Gemeinden der lindlichen Hand-

lungsriume mangels Alternativen ofters auf das Instrument der Innenentwicklung zuriickgreifen.
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Abbildung 3: Policy Arrangement des Kantons Ziirich bei der Umsetzung des Siedlungsgebiets und der
80-20-Regel
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Eigene Erstellung

4.2 Kanton St. Gallen

Der Kanton St. Gallen ist geprédgt von funktionsrdaumlichen Verflechtungen mit Liechtenstein, Vorarl-
berg und dem Grofiraum Ziirich. Daher besteht im Kanton das Ziel, moglichst viele Arbeitsplitze anzu-
bieten und das Auspendeln in Nachbarkantone und -ldnder zu reduzieren. Dieser Diskurs sowie die
Debatte um die Einddmmung der Zersiedelung und die RPG-Teilrevision prigen daher die Arbeitszo-

nenplanung im Kanton St. Gallen.

Wie Ziirich hat auch St. Gallen infolge der RPG-Teilrevision einen Mehrwertausgleich eingefiihrt sowie
im kantonalen Richtplan seit 2017 das Siedlungsgebiet festgelegt. Vor der RPG-Teilrevision hat der
kantonale Richtplan den Interviews zufolge die Siedlungsentwicklung abgesehen von siedlungsglie-
dernden Freirdumen kaum gesteuert; die Fruchtfolgeflichen scheinen mehr Wirkung entfaltet zu haben.
Anders sieht es bei der Arbeitszonenplanung aus, der Planung von Industrie- und Gewerbegebieten. Fiir
das Verstindnis der kantonalen Arbeitszonenplanung wichtige Spielregeln sind die seit 2001, zusétzlich
zur Fortschreibung ganzer Kapitel stattfindenden jahrlichen Teilrevisionen des kantonalen Richtplans,
das Verstindnis einer ,rollenden Planung‘ sowie die Bedeutung kommunikativer Instrumente. Die Ar-
beitszonenplanung besteht aus der Ermittlung von Fldchenpotenzialen, den Festlegungen des kantonalen

Richtplans, der Flichenentwicklung und dem Immobilienmarketing (AREG 2021). Im rechtskriftigen
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kantonalen Richtplan 2017 sind gebietsscharf festgelegte wirtschaftliche Schwerpunktgebiete enthalten,
in denen die Ansiedlung neuer und die Erweiterung bestehender Betriebe bevorzugt stattfinden soll und
die bereits ausgewiesen und erschlossen sind (AREG 2018: S23) sowie strategische Arbeitsplatzstan-
dorte, die noch nicht ausgewiesen sind und bei konkretem Bedarf genutzt werden konnen (AREG 2018:
S22). Die infolge der RPG-Teilrevision im Richtplan eingefiihrte Arbeitszonenbewirtschaftung soll eine
haushélterische Nutzung der Arbeitszonen gewéhrleisten, unter anderem durch konkrete, verpflichtende

Bedarfsnachweise fiir neue Arbeitszonen (AREG 2018: S11, S14).

Als Akteure auf kantonaler Ebene spielen das Amt fiir Raumentwicklung und Geoinformation (AREG)
und das Amt fiir Wirtschaft eine wichtige Rolle. Weitere relevante Akteure sind die Regionen und die
Gemeinden. Der Austausch mit Unternehmen lduft den Interviewten zufolge nicht iiber das AREG, son-
dern iiber das Amt fiir Wirtschaft. Das AREG ist mit 31 Beschiftigten personell gut aufgestellt und
biindelt viele Kompetenzen, allerdings weniger als im Kanton Ziirich, denn im Kanton St. Gallen sind
viele Zustdndigkeiten weit nach unten delegiert. So genehmigen die Gemeinden selbst ihre kommunalen
Richtpline. Die Gemeindeautonomie ist entsprechend hoher als im Kanton Ziirich. Da die St. Gallener
Gemeindeprésidentinnen und -préisidenten hauptamtlich titig sind, verfiigen sie iiber mehr Ressourcen
als die ehrenamtlichen Gemeindeprisidentinnen und -présidenten anderer Kantone. Dieses Machtgefiige
zwischen relativ starken Gemeinden und einer im Vergleich zum Kanton Ziirich schwicheren AREG
scheint sich infolge der RPG-Teilrevision insofern verschoben zu haben, als das AREG an Einfluss

gewonnen hat und sich viele Gemeinden durch die neuen Vorgaben iiberfordert fiihlen.

Die Umsetzung der Arbeitszonenplanung ist gepriigt von einer engen Verzahnung formeller und infor-
meller Steuerungsinstrumente und dem Spannungsfeld zwischen einem hohen iiberortlichen Steue-
rungsanspruch und lokalen Realititen. Den Befragten zufolge hat vor allem ein ehemaliger Kantonspla-
ner seine Aufgabe sehr kommunikativ interpretiert, sodass seitdem informelle Planung in St. Gallen
wichtig ist und durch Netzwerken, die Beratung von Gemeinden und den Austausch mit Interessenver-
bianden bestimmt ist. Auch der Kanton Ziirich legt Wert auf Kommunikation, aber dort gibt es nach
Aussage eines Planers ,.keine Knautschzone®, wihrend man im Kanton St. Gallen ,,miteinander reden*

kann (Interview 4 SG).

Mit wirtschaftlichen Schwerpunktgebieten und strategischen Arbeitsplatzstandorten versucht der Kan-
ton, die wirtschaftliche Entwicklung auf wenige Standorte zu konzentrieren. Je nach Koordinationsstand
werden Gebiete als Zwischenergebnis oder Festsetzung in den Richtplan aufgenommen. Bei den jihrli-
chen Teilrevisionen erfolgen Anpassungen, z. B. wenn ein wirtschaftliches Schwerpunktgebiet vermark-
tet wird und somit vom Zwischenergebnis zur Festsetzung wird (AREG 2018: S22, S23). Die enge
Zusammenarbeit von AREG und dem Amt fiir Wirtschaft hat Folgen fiir die Gemeinden. Den Befragten
zufolge lehnt das AREG die Ausweisung von Arbeitszonen aullerhalb der im Richtplan festgelegten
Gebiete strikt ab, wenn es kein konkretes Projekt gibt. Fiir die Gemeinden ist damit Vorratshaltung bei

Gewerbefldachen nicht mehr moglich. Erweiterungen bestehender Betriebe tiber 0,5 ha miissen in einer
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Teilrevision im kantonalen Richtplan aufgenommen werden und sind den Ergebnissen zufolge nur bei
haushélterischer Bodennutzung (z. B. mehrgeschossiger Bauweise) zuldssig. Neue Arbeitsplatzgebiete
miissen regional abgestimmt werden. Dafiir nutzen die Regionen beispielsweise die bundesweiten Ag-
glomerationsprogramme. Kritisch sehen die Befragten, dass es durch die Arbeitszonenplanung an
schnell aktivierbaren Flichen fiir Betriebsansiedlungen mangelt und die ,,Maschinerie viel zu trige®
(Interview 10 SG) ist. Derzeit findet eine Revision der richtplanerischen Festlegungen statt, um die Ver-

fligbarkeit schnell aktivierbarer Industrie- und Gewerbefldchen zu erh6hen.

4.3  Planungsregion Oberland (Bayern)

Das Oberland liegt siidlich von Miinchen und unterliegt dem Wachstumsdruck in der Region Miinchen.
So gibt es Gemeinden wie beispielsweise Egling, deren Siedlungsflache zwischen 1996 und 2013 um
77 % gestiegen ist (Planungsverband Region Oberland 2018: 54). Nach einer Phase der politisch ge-
wollten Schwichung (Miosga 2011: 7-9) riickte in Bayern die Rolle der Landes- und Regionalplanung
fiir eine flachensparende Siedlungsentwicklung etwa ab 2018 wieder stirker in den 6ffentlichen Diskurs.
Mogliche Griinde sind das Volksbegehren ,,Betonflut eindimmen®, von privaten Akteuren getragene
Initiativen zum Fldchensparen sowie der Regierungswechsel 2018. Die Landesregierung versucht, durch
die ,,Flachensparoffensive® mit Maflnahmen wie Flichensparmanagerinnen/-manager und einem Be-
darfsnachweis bei der Ausweisung neuer Baugebiete die Flichenneuinanspruchnahme zu reduzieren
(StMWI 2020a: 8, 10). Beim Landesentwicklungsprogramm ist das Anbindegebot neben den Festlegun-
gen zum grofBflichigen Einzelhandel das einzige zielférmige Instrument, welches den Ergebnissen zu-
folge eine Steuerungswirkung bei der Siedlungsentwicklung entfaltet. Das Anbindegebot soll verhin-
dern, dass neue Siedlungsflichen ohne Anbindung an bestehende Ortslagen oder Siedlungsgebiete ent-
stehen und dient daher der Eindimmung der Zersiedelung (KieBling/Wohlgemuth/Piitz 2022). Im Lan-
desentwicklungsprogramm 2020 sind neun Ausnahmen definiert, sodass aufgrund der Topographie oder

bei Logistikbetrieben nicht angebundene Vorhaben realisiert werden kénnen (StMWI 2020b: 52).

Bei den Interviewpartnerinnen und -partnern besteht die Auffassung, dass die Landesplanung als Akteur
gegeniiber der Regionalplanung stirker aufgestellt ist. Die Ergebnisse deuten darauf hin, dass in Bayern
aufgrund der hoch gehaltenen kommunalen Planungshoheit bewusst auf eine detaillierte Steuerung
durch die Landes- und Regionalplanung verzichtet wird. Aufgrund dieser informellen Norm treten Kon-

flikte mit raumordnerischen Zielen wohl seltener als in den anderen Fillen auf.

Im Oberland kommen zum iibergeordneten Diskurs um das ,,Flachensparen® als regionale Diskurse
Siedlungsdruck und Verkehrsbelastungen durch die Lage im Raum Miinchen dazu. Zur Steuerung der
Siedlungsentwicklung enthilt der Regionalplan Oberland vor allem Grundsitze und kaum zielférmige

Festlegungen. Viele Kapitel stammen aus 2001 und damit einer Zeit, in welcher der Wachstumsdruck
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aus Miinchen weniger zu spiiren war (Planungsverband Region Oberland 2020). Zum Schutz des Frei-
raums vor Zersiedelung werden lediglich landschaftliche Vorbehaltsgebiete festgelegt, deren Steue-

rungswirkung als ,,zumindest quantitativ gering* beurteilt wird (Interview 1 OB).

Wichtige Akteure der regionalplanerischen Steuerung der Siedlungsentwicklung sind die Oberste Lan-
desplanungsbehorde, die Regierung von Oberbayern, der Planungsverband und die Kommunen. Der
Planungsverband verfiigt im Vergleich zu den anderen Fillen kaum iiber personelle Ressourcen. Bei der
Fortschreibung des Regionalplans gibt es vereinzelt informellen Austausch zwischen Regierung und
Kommunen (Planungsverband Region Oberland 2021). Biirgermeisterinnen und Biirgermeister schei-
nen sich vor allem dann in Gremien des Planungsverbands einzubringen, wenn ihre Gemeinde vom

Regionalplan (z. B. zur Windenergie) betroffen ist.

Starke regionalplanerische Instrumente zur Steuerung der Siedlungsentwicklung fehlen im Regionalplan
Oberland. Vielleicht engagieren sich daher manche Biirgermeisterinnen und Biirgermeister der Region
selbst fiir eine flichensparende Siedlungsentwicklung, z. B. durch stiddtebauliche Konzepte oder den
Erhalt bestimmter Freifldchen. Das Anbindegebot ist ein wichtiges Instrument zur regionalen Steuerung
der Siedlungsentwicklung, weil damit die Regierung von Oberbayern zunéchst einige nicht angebun-
dene Vorhaben im Vorfeld durch informelle Absprachen verhindern kann. Bei Konflikten zwischen
Vorhaben und Anbindegebot sucht die Regierung vor allem dann gemeinsam mit Vorhabentrigern nach
Losungen, wenn sie frithzeitig vor dem offiziellen Verfahren beteiligt wird. Die Bauleitplanung beurteilt
nicht angebundene Vorhaben in der Regel negativ und geregelte Ausnahmen positiv (St(MWI 2019).
Nicht eindeutige Grenzfille werden intern, mit anderen Regierungen und mit der Obersten Landespla-
nungsbehorde diskutiert, sodass nach und nach eine bayernweit einheitliche Auslegungspraxis entsteht.
Die Umsetzung des Anbindegebots bietet Biirgermeisterinnen und Biirgermeistern scheinbar auch eine
Rechtfertigung dafiir, unerwiinschte Vorhaben privater Akteure abzulehnen: ,,Ich bin froh um die Re-
gierung von Oberbayern [...], weil die eben einen sehr groBen Wert auf das Anbindegebot legen® (In-

terview 4 OB).

4.4  Planungsregion Siidlicher Oberrhein (Baden-Wiirttemberg)

Die Planungsregion Siidlicher Oberrhein liegt in Baden-Wiirttemberg und ist von der Stadt Freiburg im
Breisgau geprigt. Deren Bevolkerung hat zwischen 1990 und 2020 um 21 % zugenommen und den

Siedlungsdruck in der Region erhoht.

Der giiltige Landesentwicklungsplan 2002 (Wirtschaftsministerium Baden-Wiirttemberg 2002) enthilt
ein Anbindegebot, was jedoch kein Thema in den Interviews war. Wichtiger war in den Interviews die

sogenannte Késeglocke, die viele Kommunen befiirchten iibergestiilpt zu bekommen. Mit diesem Nar-
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rativ ist die Angst der Kommunen verbunden, dass die eigenen kommunalen Spielrdaume bei der Sied-
lungsentwicklung durch Restriktionen der iberortlichen Raumplanung, aber auch anderweitige Restrik-

tionen wie Natur- und Hochwasserschutz, stark eingeengt werden.

Die Planungsregion Siidlicher Oberrhein hat nach einem aufwendigen Aufstellungsprozess seit 2017
einen neuen Regionalplan. Anders als in den Schweizer Fillen erfolgen keine jihrlichen Anderungen.
Der Regionalplan kann als deutlich restriktiver bewertet werden als der Regionalplan Oberland. Im Fo-
kus stehen die als Vorranggebiete festgelegten Regionalen Griinziige und Griinzédsuren zur Steuerung
der Siedlungsentwicklung und dem Erhalt wertvoller Freirdume, z. B. fiir Klimaschutz und Landwirt-

schaft (RVSO 2019: 75-82). ,,Weille Flachen® sichern Spielrdume fiir die kommunale Bauleitplanung.

Als zentrale Akteure bei der Umsetzung der Regionalen Griinziige und Griinzésuren treten das Regie-
rungsprasidium Freiburg als Genehmigungsbehorde, der Regionalverband Siidlicher Oberrhein fiir die
Erstellung des Regionalplans sowie die Kommunen in Erscheinung. Private Akteure spielen bei der
Umsetzung dieser Festlegungen zur Steuerung der Siedlungsentwicklung eine untergeordnete Rolle. Im
Vergleich zum Oberland verfiigt der Regionalverband Siidlicher Oberrhein mit einer Geschéftsstelle (14
Beschiftigte) und einem Verbandsdirektor iiber mehr personelle Ressourcen. Diese scheinen auch be-
notigt zu werden, weil fiir die Festlegung der Regionalen Griinziige und Griinzédsuren zahlreiche infor-
melle Abstimmungen mit den Kommunen erfolgten. Daher hat die aus vielen Biirgermeisterinnen und
Biirgermeistern bestehende Verbandsversammlung dem Regionalplan zugestimmt, obwohl die Ein-
schrinkung der Planungshoheit als hoch empfunden wird: ,,Wir haben eine Zunahme von Regionalen

Griinziigen und Griinzésuren, die uns wirklich einkasteln* (Interview 3 SO).

Das Spannungsfeld zwischen hohem Steuerungsanspruch und dem Wunsch nach einem guten Verhilt-
nis mit den Kommunen prigt die Umsetzung einer flichensparenden Siedlungsentwicklung. So ist die
Geschiftsstelle bestrebt, ihr Image als , Verbotsplanung’ aufgrund von Konflikten zwischen kommuna-
len Vorhaben und Regionalplanfestlegungen in eine Positivsteuerung umzuwandeln, etwa durch die Be-

ratung von Gemeinden.

Die Umsetzung der Regionalen Griinziige und Griinzdsuren erfolgt dhnlich restriktiv wie die Umsetzung
des Siedlungsgebiets im Kanton Ziirich. Allerdings scheint im Fall Siidlicher Oberrhein mehr Wert auf
Ermessensspielriume und kommunale Planungshoheit gelegt zu werden. Kleine Uberschneidungen
neuer Baugebiete mit Regionalen Griinziigen oder Griinzédsuren sind aufgrund des Ausformungsspiel-
raums (etwa 25 Meter) zuldssig. Falls jedoch ein geplantes Baugebiet weiter in einen Regionalen Griin-
zug hineinragt, ist das Ziel betroffen. Die Planerinnen/Planer der Verbandsverwaltung schlagen den
Kommunen nach internen Absprachen alternative Losungen vor, z. B. die Festsetzung von Griinfldchen
im Bebauungsplan. Eine Herausforderung fiir die Planung ist es, fiir jede Flidche im Regionalen Griinzug
deren Freiraumfunktionen zu begriinden. Bei Besprechungen nehmen manchmal private Akteure teil,
die Vorhaben verwirklichen wollen, aber nur zusammen mit den Kommunen. Falls eine Gemeinde ein

Baugebiet im Regionalen Griinzug oder der Griinzédsur umsetzen will, fiir das es keine Alternativen gibt
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und das nicht mehr in den Ausformungsspielraum fillt, gibt es die Mdglichkeit des Zielabweichungs-
verfahrens, welches im Fall Stidlicher Oberrhein hidufiger angewendet wird als im Fall Oberland. Aller-
dings rit das zustindige Regierungsprisidium Freiburg den Interviews zufolge in informellen Gespri-

chen im Vorhinein auch von Vorhaben ab und verhindert dadurch Zielabweichungsverfahren.

Regionale Griinziige und Griinzédsuren tragen dazu bei, die Siedlungsentwicklung in der Region Siidli-
cher Oberrhein auf geeignete, wenig konfliktreiche Flichen zu lenken. Im Regionalverband wird jedoch
Wert darauf gelegt, die Abgrenzung der Festlegungen abzusprechen, einen kleinen Ausformungsspiel-

raum zuzugestehen und in Einzelfillen Zielabweichungsverfahren zu ermoglichen.

5 Diskussion

Im Hinblick auf die Forschungsfrage zeigt die Fallstudienanalyse: Instrumente der iiberortlichen Raum-
planung werden in situationsabhéngigen Aushandlungsprozessen umgesetzt, in denen Spielrdume und
alternative Losungen ausgelotet werden. Dabei wird die Umsetzung der Instrumente beeinflusst durch
eine regionsspezifische Gemengelage aus (i) iibergeordneten und regionsspezifischen Diskursen, (ii)
verschiedenen Interessen der involvierten Akteure, (iii) einem regionsspezifisches Zusammenwirken
formeller und informeller Instrumente und Prozesse und (iv) dem Spannungsfeld zwischen tibergeord-

netem Kontext, iiberortlichem Steuerungsanspruch und kommunaler Planungshoheit.

In allen Fallstudien sind fiir die Umsetzung der betrachteten Instrumente Aushandlungsprozesse zwi-
schen Raumplanungsbehorden, Kommunen und seltener privaten Akteuren wichtig, in denen Hand-
lungs- und Ermessensspielrdume ausgelotet, aber auch Grenzen aufgezeigt werden. Andere Autorinnen
und Autoren bestitigen diesen Befund (Oliveira/Hersperger 2018: 629; Wahrhusen 2021: 288). Die Er-
gebnisse zeigen, dass formelle und informelle Planung sich gegenseitig ergiinzen und informelle Instru-
mente genutzt werden, um die Umsetzung verbindlicher Raumplanungsinstrumente vorzubereiten, zu
begleiten, notwendige Anpassungen formeller Instrumente zu evaluieren oder die Anwendung regulati-

ver Instrumente zu vermeiden.

Wollen Kommunen oder andere Akteure Einzelvorhaben trotz entgegenstehender Festlegungen in
Raumordnungsplidnen verwirklichen, kann es zu Konflikten kommen. Vorhaben der Siedlungsentwick-
lung, die den betrachteten verbindlichen Instrumenten klar entgegenstehen, werden zwar in allen Fillen
untersagt. Aber Planerinnen und Planer reagieren auch auf diese Konflikte, indem sie sich intern vorbe-
sprechen und dann Alternativen aufzeigen (alle Fille), Ausformungs- und Ermessensspielriume nutzen
(Sudlicher Oberrhein, St. Gallen) oder sich auf im Raumordnungsplan festgelegte Ausnahmen berufen
(Oberland). Beim Anbindegebot ist man in der Region Oberland um eine bayernweite Auslegungspraxis
bemiiht. Auch formelle Verfahren konnen Konflikte zwischen verbindlichen Festlegungen und Einzel-

vorhaben vermeiden. In den Fillen St. Gallen und Ziirich wird dafiir der kantonale Richtplan jdhrlich
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revidiert, im Fall Suidlicher Oberrhein in Einzelfillen das Zielabweichungsverfahren genutzt. Im Ober-
land sind die Festlegungen des Regionalplans scheinbar so unkonkret und die Ausnahmen zum Anbin-
degebot so zahlreich, dass es wohl selten zu Konflikten kommt. Je konkreter Raumplanungsinstrumente

sind und je strikter ihre Anwendung, desto mehr Konflikte konnen in der Umsetzung auftreten.

Unsere Ergebnisse bestitigen, dass die Umsetzung der iiberortlichen Raumplanung im Spannungsfeld
zwischen iibergeordneten Rahmenbedingungen, regionalem Steuerungsanspruch und kommunaler Pla-
nungshoheit stattfindet und Raumplanung damit ein klassisches Beispiel fiir ,,Multilevel Governance*
ist (Pacione 2013: 76; van Straalen/Witte 2018: 161). Ubergeordnete Diskurse und Vorgaben (z. B.
RPG-Teilrevision, Flachensparoffensive) stellen von oben Weichen fiir die iiberortliche Raumplanung.
Gleichzeitig muss von unten Spielraum fiir die kommunale Entwicklung verbleiben. Die Fille gehen
mit diesem Spannungsfeld unterschiedlich um: Das bayerische Anbindegebot fiihrt aufgrund der Aus-
nahmen seltener zu Einschrinkungen der kommunalen Planungshoheit. Vor der RPG-Teilrevision ha-
ben im Kanton St. Gallen die bundesweiten Fruchtfolgeflachen die Siedlungsentwicklung wohl stirker
gesteuert als der kantonale Richtplan. Im Gegensatz zu anderen Studien (Piitz 2011: 183; Oliveira/Her-
sperger 2018: 629) haben in unserer Fallstudienanalyse private Akteure eine untergeordnete Rolle ge-
spielt. Ein Grund hierfiir konnte sein, dass sich die untersuchten Instrumente zur Steuerung der Sied-
lungsentwicklung primér an Kommunen richten und private Akteure in nachgelagerten Planungsverfah-

ren stirker zum Zuge kommen.

Mithilfe des Policy-Arrangement-Konzepts kdnnen wir zeigen, dass sich der ibergreifende Diskurs um
das Flichensparen und die Einddmmung der Zersiedelung in allen Fillen mit regionsspezifischen Dis-
kursen iiberlagert. Diese sich iiberlagernden Diskurse beeinflussen die Umsetzung von Raumplanungs-
instrumenten. So legitimiert der Diskurs um den Kulturlandschaftsverbrauch im Fall Ziirich vermutlich
das ARE, die 80-20-Regel konsequent umzusetzen und schwicht den Einfluss ldndlicher Gemeinden.
Im Fall St. Gallen kollidiert die Umsetzung einer haushilterischen Arbeitszonenbewirtschaftung mit

dem Wunsch nach mehr Arbeitsplidtzen im Kanton und beférdert die Revision der Richtplaninstrumente.

Diese Arbeit bereichert die Literatur zum Policy-Arrangement-Konzept inhaltlich und methodisch. In-
haltlich analysieren viele Studien die vier Dimensionen (van Straalen/van den Brink/van Tatenhove
2016; Mustalahti/Cramm/Ramcilovic-Suominen et al. 2017) oder die Einflussfaktoren auf die Umset-
zung von Instrumenten (Boezeman/de Vries 2019; KieBling/Wohlgemuth/Piitz 2021). Unsere Analyse
hingegen fokussiert darauf, wie Planungsinstrumente regional umgesetzt werden. Methodisch haben wir
vier Fille in zwei Lindern betrachtet und konnten dadurch unterschiedliche regionale Praktiken mit
dhnlichen tibergeordneten Diskursen erkldren. Bislang wurde das Policy-Arrangement-Konzept vor al-
lem fiir Einzelfallstudien genutzt (Dang/Visseren-Hamakers/Arts 2016; Boezeman/de Vries 2019). Un-
ser Zugang zu Governance-Prozessen bei der Umsetzung von Raumplanungsinstrumenten kénnte auch

fiir andere Planungsgebiete (z. B. Rohstoff- oder Energieplanung) und andere Regionen und Lénder von
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Interesse sein. Wir pléadieren fiir die Anwendung des Policy-Arrangement-Konzepts in Fallstudienana-

lysen mit mehreren Fillen.

Die Ergebnisse weisen auf konzeptionelle Uberschneidungen zwischen dem Policy-Arrangement-Kon-
zept und der Planungskulturforschung hin. Planungskulturen sind Handlungsroutinen und informelle
Normen, welche die Praxis der Raumplanung prigen (Levin-Keitel/Othengrafen 2016: 77). Diese Hand-
lungsroutinen lassen sich bei den Dimensionen ,,Spielregeln® (z. B. als informelle Normen, Routinen)
und ,,Diskurse® (z. B. als Narrative) finden. Aufgrund dieser Uberschneidung kann das Policy-Arrange-
ment-Konzept helfen, Routinen und informelle Normen — z. B. geringer Steuerungsanspruch der Raum-
ordnung in Bayern oder kommunikativer Planungsstil im Kanton St. Gallen — zu identifizieren und zu
verstehen, woher diese ihren Ursprung haben. So hat im Kanton St. Gallen ein Einzelakteur den kom-
munikativen Planungsstil mit geprédgt. In Bayern hat die politisch gewollte Schwichung der Landes-
und Regionalplanung den geringen Steuerungsanspruch befoérdert. Unsere Ergebnisse zeigen: Planungs-
kulturen sind nicht statisch, sondern wandeln sich bei Modifikationen einzelner Dimensionen des Po-
licy-Arrangement-Konzepts wie verinderten gesellschaftlichen Diskursen. Das Konzept sollte stirker

genutzt werden, um die Entstehung von Planungskulturen und ihre Verdnderungen zu verstehen.

6 Schlussfolgerungen

Unsere Ergebnisse zeigen, dass es kein Patentrezept fiir eine erfolgreiche iiberortliche Steuerung der
Siedlungsentwicklung gibt und nicht geben kann. Vielmehr miissen regionsspezifische Losungen ge-
funden werden. Die Anderung iibergeordneter Spielregeln sowie gesellschaftliche Diskurse fordern die-
ses Suchen nach regionsspezifischen Losungen, weil Akteure unter Handlungsdruck gesetzt werden.
Damit ldsst sich die Idee des Policy-Arrangement-Konzepts, dass iibergreifende politische und gesell-
schaftliche Verdnderungen in der alltdglichen Umsetzung ihren Niederschlag finden, fiir unsere Analyse
bestitigen. Planerinnen, Planer und andere Akteure kdnnen verdnderte Vorgaben oder Diskurse als Ge-

legenheit nutzen, um neue Instrumente zu entwickeln oder bestehende Instrumente anders umzusetzen.

Eine fiir Praxis und Forschung zentrale Herausforderung zeigt dieses Paradox: Einerseits steigt aufgrund
von sich wandelnden Rahmenbedingungen (z. B. RPG-Teilrevision) und einem immer detaillierteren
Steuerungsanspruch der Anpassungsbedarf bei Raumordnungsplidnen. Andererseits sind diese Pldane auf
einen mittelfristigen Zeitraum angelegt. Aus den Fillen Siidlicher Oberrhein und Ziirich haben wir ge-
lernt, dass sowohl Gesamtfortschreibungen als auch jéhrliche Revisionen viele Akteure iiberfordern
konnen. Auch wenn es beim Umgang mit Anderungsbedarf situationsspezifische Losungen braucht, so
lassen die Ergebnisse vermuten, dass Raumordnungspléne auf {ibergeordnete Diskurse reagieren miis-
sen, um neue Instrumente auszuprobieren oder bestehende Instrumente anpassen zu konnen (vgl. Fall

St. Gallen). Wenn sich in der Praxiserfahrung Probleme zeigen, miissen Instrumente korrigiert werden
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konnen. Viele Verfahren zur Anderung von Raumordnungsplinen sind jedoch langwierig. In Deutsch-
land kommt hinzu, dass Regionalplidne eine Art finalen Endzustand definieren und keine sich noch in
der Abwégung befindlichen Festlegungen aufnehmen konnen. Das Verstindnis einer ,rollenden Pla-
nung’ wie im Fall St. Gallen konnte ein erster Schritt in Richtung einer anpassungsfahigeren und feh-
lerverzeihenden Raumplanung in Deutschland sein. Moglicherweise helfen kapitelweise Fortschreibun-
gen, wie es im Fall Oberland und im Fall St. Gallen praktiziert wird. Es wére interessant herauszufinden,
inwiefern die in den Schweizer Fillen identifizierten Praktiken zum Umgang mit Anderungsbedarf auch
fiir die deutsche Raumplanung einen Mehrwert bieten kdnnten oder inwiefern diese hohere Flexibilitéit

die Bestindigkeit planerischer Festlegungen untergraben wiirde.

Dieser Beitrag hat gezeigt, dass neben Spielregeln und Akteuren Diskurse eine zentrale Rolle dabei
spielen, wie Raumplanungsinstrumente umgesetzt werden. In jedem Fall iiberlagern sich iibergeordnete
(z. B. Zersiedelung, Fliachensparen) mit regionsspezifischen Diskursen (z. B. mehr Arbeitsplitze, Kése-
glocke). Diese Diskurse konnen bewirken, dass Akteure neue Planungsinstrumente entwickeln oder be-
stehende Planungsinstrumente anders umsetzen. So wurde in Bayern infolge des Diskurses um das Fla-
chensparen ein Bedarfsnachweis fiir neue Baugebiete neu eingefiihrt. Im Kanton Ziirich hat der Diskurs
um den Kulturlandschaftsverbrauch dazu gefiihrt, dass das schon lange bestehende kantonale Siedlungs-
gebiet durch die 80-20-Regel nun anders umgesetzt wird. Die Betrachtung von regionsspezifischen Ge-
mengelagen aus Akteuren, Spielregeln, Ressourcen und sich iiberlagernden Diskursen hilft, besser zu
verstehen, wie Raumplanung funktioniert. Offen bleiben die Fragen: Welche Typen von Umsetzungs-
praktiken gibt es? Wie unterschiedlich setzen Regionen gleichartige Instrumente um? Zukiinftige Stu-

dien sollten sich mit diesen Fragen auseinandersetzen und dabei explizit Diskurse mitbetrachten.
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I.5 Gewerbegebiete und regionale Steuermodelle der Zukunft — das Beispiel
Kanton St. Gallen, Schweiz
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GEWERBEGEBIETE UND
REGIONALE STEUERMODELLE

DER ZUKUNFT

Themenabend des Jungen Forums am 10. Mai 2021

Als erste aus dem Barcamp (s. Nachrichten der ARL
1/2021) des Jungen Forums (JF} der ARL ,Planer*innen
fiir die Zukunft“ entstandene digitale Veranstaltung fand
ein Themenabend zu ,Gewerbegebieten und regionalen
Steuermodellen der Zukunft“ statt, fiir den Dipl. Forst-Ing.
ETH Ueli Strauss aus der Schweiz als Referent gewonnen
werden konnte. Organisiert wurde der Themenabend von
der JF-Arbeitsgruppe , Gewerbeflichen, Steuern, regicnale
Maodelle und Strukturwandel”. Der Einladung folgten etwa
20 Nachwuchskrifte aus den Bereichen Planung, FIE-
chensparmanagement, Gewerbeflachenentwicklung und
Wirtschaftsférderung aus Deutschland und Osterreich.

Nach der Begriifiung durch Corinna Schmidt vom
Verband Region Stuttgart folgte eine kurze Vorstellungs-
runde der Teilnehmenden zum gegenseitigen Kennenler-
nen und Metzwerken. Nadine Kiefiling (Regicnalverband
Bodensee-Oberschwaben, Eidgendssische Forschungsan-
stalt WSL) filhrte anschliefend den Vortragenden Ueli
Strauss ein. Er ist Inhaber des Planungs- und Beratungsbii-
ros .Strauss Raumentwicklung” und war davor 17 Jahre
lang Kantensplaner beim Kanton St. Gallen. Nach einer kur-
zen Einfiihrung in die Schweizer Rechts-, Planungs- und
Steuermodelle im Vergleich zu den deutschen bzw. dster-
reichischen Modellen berichtete Ueli Strauss von der Ar-
beitszonenplanung (entspricht der Gewerbe- und Indus-
trieflichenplanung in Deutschland) im Kanton St. Gallen.
Innovativ ist die 2017 eingefiihrte Arbeitszonenbewirt-
schaftung, cie einen Wechsel von einer Angebots- zu einer
Nachfrageplanung beférdert.

Schweizer Besonderheiten

Die Schweiz ist ein flichenméfig kleines Land mit hohen
Léhnen, aber auch Bodenpreisen. Letztere steigen seit eini-
gen Jahren encrm, unter ancerem aufgrund des neuen
Raumplanungsgesetzes, aktuell giinstiger Kredite sowie der
Suche nach Liegenschaften durch Versicherungen und Un-
ternehmen der Altersvorsorge. Die Schweiz setzt sich fer-
ner aus 26 Kantonen (zwischen 15.000 EW bis iiber 1 Mio.
EW) zusammen. Mindestl&hne wurden nur ven einzelnen
Kantonen eingefiihrt. Auch die Steuern fallen kantonal sehr
unterschiedlich aus. Eine Besonderheit ist, dass in der
Schweiz die Kantone die Hoheit liber die Festsetzung der
Steuern juristischer Personen haben.

Anderungen des Schweizer
Raumplanungsgesetzes (RPG)

Durch das Entscheidungssystem der halbdirekten Demao-
kratie, welches direktdemokratische und représentative
Elemente vereint, kommt in der Schweiz den stimmberech-
tigten Biirgerinnen und Biirgern (Stimmvolk} bei Entschei-
dungen zur Raumentwicklung eine wichtige Funktion zu. So
miindete die 2007 gestartete Landschaftsinitiative, welche
eine Einddmmung der Zersiedelung zum Ziel hatte, in einer
Teilrevision des RPG im Jahr 2014. Diese brachte signifikan-
te Anderungen der Schweizer Raumplanung mit sich. Seo
miissen die Kantone seit 2019 in den kantonalen Richtpla-
nen das Siedlungsgebiet und dessen Verteilung im Kanton
abschlieftend festlegen (Art. 8a RPG). Dabei sind die Bau-
zonen so festzulegen, dass sie dem voraussichtlichen Be-
darf flir eine Perspektive von 15 Jahren entsprechen (Art.
15 RPG). Uberdimensionierte Bauzonen sind zu reduzie-
ren. Zudem wurden die Kantone verpflichtet, eine Arbeits-
zonenbewirtschaftung einzufilhren, welche die haushilte-
rische - d.h. sparsame — Nutzung der Arbeitszonen ge-
wihrleistet (Art. 30a Abs. 2 Raumplanungsverardnung,
RPV).

Der Kanton St. Gallen

Mit Blick auf die Bevélkerungsdichte steht der Kanton St.
Gallen mit 507.700 EW bei einer Flichengréfie von
2.031 km® an fiinfter Stelle aller Schweizer Kantone und
liegt an der Grenze zu QOsterreich, Liechtenstein und - iiber
den Bodensee hinweg - Deutschland. Das an die Teilrevisi-
on des Raumplanungsgesetzes angepasste Planungs- und
Baugesetz des Kantons St. Gallen trat 2017 in Kraft. Der
angepasste Kantonale Richtplan St. Gallen, das zentrale
Steuerungs- und Koordinationsinstrument des Kantons,
wurde ebenfalls 2017 genehmigt unc beinhaltet die in der
RPV geforderte Arbeitszonenbewirtschaftung. Aufgrund
der ,,15-Jahres-Regel” milssen acht Gemeinden im Kanton
St. Gallen Bauzonen ,riickzonen®. Ebenso Bestandteil des
angepassten Kantonalen Richtplans ist die Verpflichtung,
neue Wehn- und Arbeitszonen mit &ffentlichen Verkehrs-
mitteln (OV) anzubinden.
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Arbeitszonenplanung im Kanton St. Gallen
Die Arbeitszonenplanung im Kanton St. Gallen besteht aus
vier Bausteinen:

> Flachenanalyse (regelméfige Ermittlung der Flichenpo-
tenziale mit dem raum-+-Ansatz: https:ffwww.raumplus.
ethz.ch/de/methodikf),

= Flachensicherung (liber die kantonalen Richtplaninstru-
mente wirtschaftliche Schwerpunktgebiete und strategi-
sche Arbeitsplatzstandorte),

> Flachenentwicklung durch die Gemeinde oder die
Grundeigentiimerfinnen sowie

= Immobilienmarketing.

Wirtschaftliche Schwerpunktgebiete sind gréfiere, bereits
eingezonte (d.h. ausgewiesene) Arbeitsplatzstandorte.
Strategische Arbeitsplatzstandorte sind noch nicht einge-
zont und kénnen bei konkretem Bedarf genutzt wercen.
Fiir Betriebsansiedlungen sind vorrangig die wirtschaftli-
chen Schwerpunktgebiete und strategischen Arbeitsplatz-
standorte zu nutzen. Erweiterungen bestehender Betriebe
werden im Kanton St. Gallen in der Regel erst genehmigt,
wenn eine konkrete Projektskizze verliegt und eine mehr-
geschossige Bauweise vorgesehen ist. Diese ist erforderlich
aufgrund des Prinzips der haushélterischen Bedennutzung
und des Zieles, hochwertige landwirtschaftliche Flachen
(sogenannte Fruchtfolgeflichen) zu schonen. Ein ange-
messener OV-Anschluss* ist zu gewdhrleisten, beispiels-
weise bei strategischen Arbeitsplatzstandorten mindestens
eine Buserschlieffung im Halbstundentakt zu Hauptver-
kehrszeiten. Scbald Erweiterungen gréfier als 0,5 ha wer-
den, sind sie im kantonalen Richtplan aufzunehmen. Bei
grofieren Erweiterungen wird eine Verlagerung von Betrie-
ben in die kantonalen Schwerpunktgebiete oder Arbeits-
platzstandorte angestrebt. Um die Aufnahme solcher An-
derungen in den kantonalen Richtplan zu erméglichen,
wird dieser jahrlich tiberpriift und revidiert.

*In der Schweiz gibt es OV-Giiteklassen: Eine Neuein-
zonung fiir Arbeitsplatzstandorte muss Uber eine
angemessene Erschliefiung mit dem &ffentlichen
Werkehr verfiigen. Strategische Arbeitsplatzstandorte
miissen mindestens mit der OV-Giiteklasse D und bei
einer Busverbindung mit einem Halbstundentakt zu
Hauptverkehrszeiten erschlossen sein. In begriinde-
ten Ausnahmefillen kann die Erschliefiung unter Be-
riicksichtigung der Gesamtverkehrssituation und der
Arbeitsplatzdichte etappenweise erfolgen. Weitere
Vorgaben sind im Koordinationsblatt S22 Strategi-
sche Arbeitsplatzstandorte formuliert: https:/www.
sg.chfcontent/dam/sgch/bauen/raumentwicklung/
richtplanung/siedlung/S22%20Strategische%20
Arbeitsplatzstandorte.pdf.

AUS DER ARL

Herausforderungen und Chancen

der Arbeitszonenplanung

Seit Einfilhrung der Anderungen hat sich herausgestellt,
dass die Arbeitszonenplanung des Kantons St. Gallen gera-
de fiir kleinere Betriebe Nachteile mit sich bringt. Daher
wird der kantonale Richtplan derzeit angepasst, um hier
Verbesserungen zu erzielen. Die gréfite Schwierigkeit be-
steht aktuell darin, iberhaupt ein (passgenaues) Areal zur
Unternehmensansiedlung zu finden. Dieses muss oft eine
bestimmte Grofie besitzen. Das System der Arbeitszonen-
planung funktioniert, ist aber laut Ueli Strauss schwerfallig.
Wenn innerhalb eines bestimmten Zeitrahmens keine Fl&-
che als Angebot fiir ein Unternehmen zur Verfiigung steht,
entscheidet sich das Unternehmen ggf. fiir eine Flache in
einem anderen Kanton oder in den Nachbarldndern. Inves-
titionsanfragen milssen schnell beschieden werden, um
diese erfolgreich abzuschlieften, aber ein Zeitrahmen von
3-4 Monaten zur Abstimmung und Planung sind hierfiir
mindestens einzukalkulieren.

Auf die Frage, wie Entscheidungsprozesse bei der Ar-
beitszonenplanung funkticnieren, kommt dem Kanton bei
der Ansiedlung von Unternehmen im Gegensatz zur Ge-
meinde das gréfiere Gewicht in der Planung des Standorts
zu, Beispielsweise findet eine Steuerung gewerblicher bzw.
industrieller Ansiedlungen haufig liber Steuererleichterun-
genin Formvon ,Steuergeschenken” cder Steuerbefreiun-
gen Uber 10 Jahre statt. Vem Ausland und insbesondere
den Nachbarstaaten wird diese Entwicklung sehr kritisch
bewertet. Dieser starke Wettbewerb liber Steuererleichte-
rungen in der Schweiz wird sogar unter einzelnen Kantonen
betrieben, um die Entscheidung einer Unternehmensan-
siedelung zu beeinflussen. Dies wird auch von Ueli Strauss
als preblematisch betrachtet, weshalb er die Kemmunikati-
cn zwischen den beteiligten Akteuren fiir den Entschei-
dungsprozess als zentral erachtet.

Das neue Raumplanungsgesetz sei jedoch noch nicht
liberall in der Wirtschaft insgesamt angekommen, so der
Referent. Eine direkte Umsetzung unternehmerischer Vor-
haben und Ideen sollte heute nicht mehr unmittelbar erfol-
gen. Es bedarf vielmehr einer vorausschauenden Planung.
Die Neuausweisung von Arbeitszonen dauert dabei oft
liber ein Jahr, da zundchst eine Abstimmung mit dem kan-
tonalen Richtplan erfolgen muss. Fiir Unternehmen hinge-
gen sei es sehr wichtig, dass beispielsweise Produktionshal-
len schnell errichtet werden, damit produziert werden
kann. Ueli Strauss fincet es wichtig, dass Unternehmen, die
vorausschauender planen, auf Kantone/Koemmunen zuge-
hen und den Abstimmungsprozess friihzeitig suchen.

Fazit des Themenabends

Gerne hatten die Teilnehmenden noch lEnger iber iiber-
tragbare Ansdtze fiir das deutsche und das &sterreichische
System sowie Themenkomplexe wie klimatische Auswir-
kungen der Arbeitszonenplanung diskutiert. Aufgrund der
begrenzten Zeit und des starken Interesses soll die Diskus-
sion bei einem nachfolgenden Themenabend fortgesetzt
werden.
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Abschliefiend wurden gemeinsam mehrere Vorschld-  NADINE KIESSLING

ge fiir kommende Themenabende gegammgltA Eidg. Forschungsanstalt fiir Wald, Schnee und Landschaft WsL
Das Junge Forum und die Teilnehmenden danken Ueli ~ Ztrcherstrasse 111

Strauss fiir seine Bereitschaft, das St. Gallener Modell der ~ =H-8903 Birmensdorf

Arbeitszonenplanung vorzustellen und Stirken sowie refnaiesinaBnl o

Schwichen im Planungsalltag hervorzuheben!
KERSTIN MEYER

Institut Arbeit und Technik
Munscheidstrafie 14
45886 Gelsenkirchen

Tel. +49 209 1707 113
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Dieser abschlieSende Abschnitt besteht aus vier Kapiteln. Das erste Kapitel befasst sich mit den Grenzen
der Arbeit. Das zweite Kapitel beantwortet die Forschungsfragen, umreifit die iibergreifenden Ergeb-
nisse der Arbeit und zeigt auf, wie die einzelnen Publikationen zur zukiinftigen Governance-Forschung
und zur Raumplanungsforschung beitragen konnen und durch neue Erkenntnisse einen Mehrwert fiir
die Forschung darstellen. Das dritte Kapitel benennt zukiinftigen Forschungsbedarf. Das vierte Kapitel
geht auf Impulse fiir die Praxis der tiberortlichen Raumplanung in Deutschland, der Schweiz und dariiber
hinaus ein. Zum Schluss erfolgt ein Ausblick auf die zukiinftige Steuerungsfihigkeit der iiberortlichen

Raumplanung.

lIl.1 Grenzen der Arbeit

Diese Arbeit stellt durch ihren Beitrag zur Planungstheorie einen Mehrwert fiir die Raumplanungsfor-
schung dar, so durch die Anwendung des Policy-Arrangement-Konzepts im Kontext der Raumplanung,
durch die Erarbeitung des Regional-Governance-Capacities-Konzepts und durch die Entwicklung eines
Analyserahmens zum besseren Verstindnis von Planungsergebnissen. Hinsichtlich der empirischen Er-
gebnisse unterliegt Arbeit bestimmten Einschriankungen. So basiert die Arbeit fast vollstandig auf leit-
fadengestiitzten Expertlnneninterviews sowie Plan- und Dokumentenanalysen. Es ist moglich, dass die
Einbeziehung weiterer qualitativer Erhebungsmethoden, z. B. Fokusgruppeninterviews, zu anderen Er-
gebnissen gefiihrt hitte. Ebenso hitte die Auswahl anderer Personen als InterviewpartnerInnen die Er-

gebnisse beeinflussen kdnnen.

Grenzen der Arbeit sind dariiber hinaus mit der Auswahl der Fallstudien verbunden. Aufgrund der Se-
lektionskriterien — also der Fokussierung auf wachsende Planungsregionen und Kantone und hiufige
Tragerschaftsmodelle in Deutschland sowie der Beschrinkung auf deutschsprachige Kantone in der
Schweiz — liegen die analysierten Fille in Deutschland ausschlieBlich in den Bundesléndern Bayern und
Baden-Wiirttemberg; in der Schweiz liegen die analysierten Kantone ausschlieBlich in der Deutsch-
schweiz. Die Auswahl anderer Fille, beispielsweise in anderen Bundesldndern oder in der franzosisch-
sprachigen Westschweiz, hitte zu anderen Ergebnissen fithren konnen. So ist die Gemeindeautonomie
in manchen Kantonen der Westschweiz im Vergleich zur Deutschschweiz geringer ausgeprigt (Fiechter
2010: 102). In manchen deutschen Regionalplinen, beispielsweise in Nordrhein-Westfalen mit den ,,all-
gemeinen Siedlungsbereichen®, gibt es bereits ein regionalplanerisches Instrument, welches der ab-
schlieBenden Festlegung des Siedlungsgebiets in der Schweiz dhnelt (Regionalverband Ruhr 2018; Be-
zirksregierung Detmold 2020). Allerdings ist anzunehmen, dass diese durch die Auswahl der Fille be-
dingten Restriktionen beim Forschungsdesign der Fallstudienanalyse hiufig auftreten. Denn jede Aus-
wahl von Fillen bedingt, dass moglicherweise andere interessante Félle nicht betrachtet werden. Zudem
ist aufgrund der zu Verfiigung stehenden Kapazititen die mogliche Anzahl der analysierten Félle be-

grenzt. Eine Untersuchung von deutlich mehr als den sechs in dieser Arbeit untersuchten Regionen hitte
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dazu gefiihrt, dass die Fille fiir aussagekriftige Ergebnisse im Rahmen eines qualitativen Forschungs-
ansatzes nicht mehr detailliert genug betrachtet hitten werden konnen. Insgesamt schrinken die Aus-

wahl der Fallstudien und der InterviewpartnerInnen die Ubertragbarkeit der Ergebnisse ein.

Des Weiteren basiert diese Arbeit ausschlieBlich auf qualitativen Erhebungs- und Auswertungsmetho-
den sowie einer Fallstudienanalyse mit nur sechs Fillen. Die Nutzung qualitativer Methoden und das
Instrument der Fallstudienanalyse stellen zwar eindeutig Stirken der Arbeit dar, weil so Wirkungszu-
sammenhinge und Planungsprozesse besser nachvollzogen werden kénnen. Es ist jedoch davon auszu-
gehen, dass eine zusitzliche flaichendeckende Einbeziehung quantitativer Methoden, wie eine Befra-
gung aller kantonalen Raumplanungsdmter in der Schweiz und aller Trigerschafts-Organisationen der
Regionalplanung in Deutschland, die Qualitit der Erkenntnisse, z. B. hinsichtlich ihrer Generalisierbar-

keit und Reprisentativitit, erhoht hitte.

Eine weitere Restriktion dieser Arbeit ist schlielich im Umgang mit der zeitlichen Dimension zu sehen.
Der Analyserahmen in Publikation 2 beispielsweise klammert den Faktor Zeit vollstindig aus, d. h. er
befasst sich nicht mit der Frage, wann iiberhaupt mit einem Planungsergebnis zu rechnen wire oder
gerechnet werden soll. So hatte das in Publikation 2 analysierte Trenngriin zwischen Illertissen-Au und
Bellenberg viele Jahre Bestand, bis es durch die Ausweisung von Baugebieten deutlich verkleinert
wurde. Bei der Gemeinde Innerthal im Kanton Schwyz werden aktuell Bauzonen ausgewiesen, sodass
in naher Zukunft mit einer Ubereinstimmung zwischen der Intention des Raumplanungsgesetzes und
der Gemeinde Innerthal auszugehen ist (Kiessling/Piitz 2021). Aber nicht nur in Publikation 2 ist im
Umgang mit der Zeit ein Defizit zu sehen; zusétzlich unterscheidet diese Arbeit generell nicht zwischen
einzelnen Phasen von Planungsprozessen (Diller/Karic/Oberding 2017). Moglicherweise variieren die
Steuerungs- und Koordinationsfihigkeiten der iiberdrtlichen Raumplanung in einzelnen Regionen zwi-
schen der Planerstellung und der Planumsetzung; dies wurde in dieser Arbeit nicht untersucht. Ebenso
nicht betrachtet wurde die Phase des Monitorings (Diller/Karic/Oberding 2017), obwohl die Qualitét
des Monitorings und die Einspeisung der Erkenntnisse aus dem Monitoring sicherlich die Regional
Governance Capacities beeinflusst. Angesichts der jahrlichen Teilrevisionen der kantonalen Richtpline
Ziirich und St. Gallen besteht allerdings die Frage, ob sich nicht in manchen Regionen die einzelnen
Phasen des Planungsprozesses iiberlagern oder sogar ineinander iibergehen. Hier konnte diskutiert wer-
den, in wie fern eine Unterteilung des Planungsprozesses in einzelne Phasen bei der Betrachtung der

Praxis iiberortlicher Raumplanung iiberhaupt sinnvoll ist.

ll.2 Impulse fiir die Forschung

Diese Arbeit liefert insbesondere durch ihre Verkniipfung verschiedener konzeptioneller Bausteine wie
Studien zu institutional oder governance capacity, dem Policy-Arrangement-Konzept und der Planungs-
evaluationsforschung Mehrwerte fiir die Forschung. Dariiber hinaus bereichert die Gegeniiberstellung

von Regionen in zwei Liandern die Raumplanungsforschung.
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ll.2.1 Regional Governance Capacities konzeptualisieren
Die Konzeptionalisierung von Regional Governance Capacities und die Anwendung des Konzepts auf
den Kanton Ziirich in Publikation 1 stellt einen wichtigen Beitrag sowohl fiir die Raumplanungsfor-

schung als auch fiir die Governance-Forschung dar.

Erstens liefert die Publikation 1 einen Mehrwert fiir die Raumplanungsforschung, weil erstmalig die
Regional Governance Capacities im Kontext der iiberdrtlichen Raumplanung systematisch konzeptio-
nalisiert werden. Die Anwendung am Beispiel des Kantons Ziirich in Publikation 1 demonstriert, dass
das Konzept dazu geeignet ist, Steuerungs- und Koordinationsfihigkeiten sowie -leistungen der tiberort-
lichen Raumplanung zu ermitteln und zu verstehen (Kiessling/Piitz 2020). Bislang gibt es in der Raum-
planungsforschung kein vergleichbares Konzept im Kontext der iiberortlichen Raumplanung (Walsh
2012). Das Regional-Governance-Capacities-Konzept kann auf andere Planungsregionen in Deutsch-
land und Kantone in der Schweiz iibertragen werden; ebenso ist eine Ubertragung auf andere Linder
mit dhnlicher rechtlich-administrativer Struktur (z. B. Osterreich) denkbar. Inhaltlich eignet sich das
Konzept nicht nur fiir die Analyse der Steuerungs- und Koordinationsfihigkeiten bei der Siedlungsent-
wicklung, sondern auch fiir andere Steuerungsbereiche der iiberdrtlichen Raumplanung wie der Planung
von Gebieten fiir den Rohstoffabbau oder die Nutzung Erneuerbarer Energien. Bei leichter Anpassung
sollte es sogar moglich sein, das Konzept auf andere Planungsebenen, z. B. die kommunale Nutzungs-

bzw. Bauleitplanung, oder auf die Fachplanung, z. B. im Bereich Naturschutz, zu {ibertragen.

Zweitens tragt die Publikation 1 sowohl zur Raumplanungsforschung als auch zur Governance-For-
schung bei, weil sie einen innovativen Ansatz verfolgt, bei dem mehrere konzeptionelle Bausteine in
einer Art und Weise verkniipft werden, die bislang in der wissenschaftlichen Fachliteratur selten zu
finden ist. So werden die Dimensionen des Policy-Arrangement-Konzepts, welches aus der umweltbe-
zogenen Politikforschung stammt, im Regional-Governance-Capacities-Konzept verwendet. Dies zeigt,
zusammen mit den Erkenntnissen der Publikation 3, dass das Policy-Arrangement-Konzept fiir die Ana-
lyse dynamischer Governance-Prozesse in der Raumplanung geeignet ist. Neu ist fiir die Raumplanungs-
forschung und Governance-Forschung die in Publikation 1 vorgenommene Verkniipfung der Perfor-
mance-Perspektive der Planungsevaluationsforschung mit der zweiten Analyseebene von Regional
Governance Capacities, den tatsdchlichen Steuerungs- und Koordinationsleistungen (performative
governance capacities). Die Performance-Perspektive der Planungsevaluationsforschung betrachtet, wie
Akteure mit Plinen in Governance-Prozessen umgehen. Die Ebene der performative governance capa-
cities betrachtet, wie Akteure mit Herausforderungen umgehen. Beide Konzepte sind sehr dhnlich, da
sie sich auf Akteure und Interaktionen fokussieren. Durch das Verkniipfen des Policy-Arrangement-
Konzepts mit der Performance- und Conformance-Perspektive der Planungsevaluationsforschung in
Publikation 1 entsteht ein ganzheitliches Konzept, welches sowohl Fahigkeiten und Leistungen von re-
gionalen Governance-Regimes als auch die Ergebnisse der Governance-Prozesse im Raum betrachtet

und bewertet (Kiessling/Piitz 2020).
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Den dritten Mehrwert der Publikation 1 fiir die Forschung liefert die Erkenntnis, dass es im Fallbeispiel
des Kantons Ziirich nicht eine Regional Governance Capacity fiir die gesamte Region gibt. Die in der
Publikation untersuchten Planungsfille zeigen vielmehr, dass eine Vielzahl Regional Governance Capa-
cities nebeneinander existieren. Die Fallstudienanalyse zeigt, dass diese Erkenntnis auf andere Fille
iibertragen und verallgemeinert werden kann. Fiir jede riumliche Herausforderung — beispielsweise die
Sicherung von Standorten fiir Industrie und Gewerbe, den Erhalt von Freirdumen oder die Forderung
der Innenentwicklung, die Rohstoffplanung oder die Energieplanung — kann die Regional Governance
Capacity unterschiedlich ausgeprigt sein. Ebenso unterschiedlich ausgeprigt sein kann sie in einzelnen
Teilrdumen, in einzelnen Gemeinden und sogar bei jedem einzelnen Planungsfall, auch unterhalb der
kommunalen Ebene. Diese Erkenntnis zeigt, dass der Versuch, fiir eine ganze Region eine gemeinsame
Regional Governance Capacity festzulegen, Nachteile mit sich bringt, da er zu einer Verallgemeinerung
der bei der Erkldrung von Planungsprozessen und -ergebnissen fiihrt, welche den tatsdchlichen Gege-
benheiten in einem regionalen Governance-Regime nicht gerecht wird. Die Erkenntnis der Koexistenz
mehrerer Regional Governance Capacities ist ein Mehrwert fiir die Governance-Forschung, weil in Stu-
dien der Begriff der governance capacity bislang grofitenteils im Singular verwendet wird (Piitz 2011;
Walsh 2012; Dang/Visseren-Hamakers/Arts 2016; Koop/Koetsier/Doornhof et al. 2017; Kiessling/Piitz
2020).

lll.2.2 Planungsergebnisse besser verstehen

Den aus Sicht der Autorin groten Mehrwert fiir die Forschung bieten die Ergebnisse der Publikation 2.
Die Verbindung von Planungsevaluationsforschung mit Governance-Forschung, die qualitative Be-
trachtung von Planungsergebnissen aus der Conformance-Perspektive, die Analyse von einzelnen Pla-
nungsfillen unterhalb der kommunalen Ebene sowie die Bandbreite der Anwendbarkeit des Analyserah-
mens konnen eine neue Perspektive auf Konzepte und Methoden der Planungsevaluationsforschung be-

fordern.

Der in Publikation 2 entwickelte Analyserahmen trigt dazu bei, zu verstehen, wie Planungsergebnisse
zustande kommen und warum im Raum sichtbare Entwicklungen mit einer planerischen Intention iiber-
einstimmen oder nicht. Der Analyserahmen bereichert die Planungsevaluationsforschung, weil er die
Conformance-Perspektive mit dem Konzept Regional Governance Capacities verkniipft. Bei der Lite-
raturrecherche konnte neben der Publikation 1 nur eine weitere Studie gefunden werden, welche eine
dhnliche Verkniipfung vornimmt (Walsh 2012; Kiessling/Piitz 2020). Die Betrachtung der Steuerungs-
und Koordinationsfihigkeiten (potential governance capacities) sowie -leistungen (actors’ practices) der
an Planungsprozessen beteiligten Akteure liefert einen wesentlichen Beitrag dafiir, zu verstehen, wie
Planungsergebnisse zustande kommen (Kiessling/Piitz 2021, s. Publikation 2). Es ist davon auszugehen,

dass der Analyserahmen auf weitere Planungsfille iibertragen werden kann, auch aufBlerhalb von
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Deutschland und der Schweiz, auch fiir andere Steuerungsbereiche der iiberortlichen Raumplanung ne-
ben der Siedlungsentwicklung und auch unter Anbetracht anderer rechtlicher Vorgaben, beispielsweise

der Raumplanung auf kommunaler Ebene und der Fachplanung.

Einen zweiten wesentlichen Beitrag fiir die Planungsevaluationsforschung liefert die in Publikation 2
vorgenommene Anwendung von qualitativen Erhebungs- und Auswertungsmethoden in Verbindung
mit der Conformance-Perspektive. Mit Ausnahme der Studie von Loh (2011) verwenden die meisten
Planungsevaluationsstudien, welche eine Conformance-Perspektive einnehmen, quantitative Erhe-
bungs- und Auswertungsmethoden und sind daher nicht in der Lage, Ursachen fiir Ubereinstimmungen
bzw. Abweichungen zwischen Intentionen und Ergebnissen der Planung festzustellen (s. Kap. 1.2.3).
Qualitative Methoden werden eher bei Studien aus der Performance-Perspektive verwendet, welche je-
doch nicht sichtbare Planungsergebnisse zum Gegenstand haben, sondern den Umgang von Akteuren
mit Pldnen. Der in Publikation 2 entwickelte Analyserahmen ermdglicht es durch die Integration von
Regional Governance Capacities einerseits und durch die Fokussierung auf qualitative Erhebungs- und
Auswertungsmethoden andererseits, Planungsergebnisse besser zu verstehen. Allerdings ist die Anwen-
dung des Analyserahmens mit einem hohen Aufwand verbunden. Daher ist er fiir die Untersuchung
einzelner Planungsfille besser geeignet als fiir die Analyse ganzer Stidte, Gemeinden oder Regionen

(Kiessling/Piitz 2021).

In Publikation 2 wird der Analyserahmen daher an sechs einzelnen Planungsfillen in den deutschen und
Schweizer Fallstudien getestet. Diese Planungsfille sind groBtenteils unterhalb der lokalen Ebene ange-
siedelt, wie ein ,,Stiick* Regionaler Griinzug, eine Einzelhandelsagglomeration oder ein Hotel. Dadurch
wird der komplexe Analyserahmen handhabbar und die einzelnen Planungsergebnisse werden nachvoll-
ziehbar. Einzelne Planungsfille unterhalb der kommunalen Ebene werden in der Planungsevaluations-
forschung bislang selten betrachtet. Alle der Autorin bekannten Studien aus der Conformance-Perspek-
tive betrachten bei der Analyse von Planungsergebnissen einen Gesamtraum, beispielsweise eine Stadt,
einzelne Gemeinden oder eine Region (Kiessling/Piitz 2021). Dabei bietet die Betrachtung einzelner
Planungsfille einen Mehrwert fiir die Planungsevaluationsforschung im Speziellen sowie die Raumpla-
nungsforschung im Allgemeinen, denn durch ihre begrenzte Komplexitit kann das Verstédndnis dafiir

gescharft werden, wie Raumplanung in der Praxis funktioniert.

SchlieBlich trigt der in Publikation 2 entwickelte Analyserahmen zur Weiterentwicklung der Planungs-
evaluationsforschung bei, weil er nicht nur auf Pline (z. B. Raumordnungspline, Bauleitpldne) ange-
wendet werden kann, sondern auch auf andere die Raumplanung betreffende Rechtsnormen, z. B. Ge-
setze und Verordnungen. In Publikation 2 wird der Analyserahmen beispielsweise beim Fall Innerthal
im Kanton Schwyz auf das Schweizer Raumplanungsgesetz angewendet. Auch hier kann die fehlende

Ubereinstimmung zwischen Rechtsnorm und tatsichlicher Situation vor Ort mithilfe des Analyserah-
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mens gut nachvollzogen werden. Die Anwendbarkeit auf andere Rechtsnormen tiber Raumordnungs-
pline hinaus demonstriert nochmals die Ubertragbarkeit des Analyserahmens zum besseren Verstindnis

von Planungsergebnissen (Kiessling/Piitz 2021).

l.2.3 Umsetzung von Instrumenten der lberértlichen Raumplanung in Regionen
Deutschlands und der Schweiz

Die dritte Forschungsfrage der Arbeit wird durch die Publikationen 3 und 4 beantwortet. Der Buchbei-
trag (Publikation 4) liefert durch die Ermittlung universeller Einflussfaktoren auf die Planungspraxis
vor allem einen Mehrwert fiir die Praxis. Die Einflussfaktoren auf die Planungspraxis kénnen aber auch
fiir die Raumplanungsforschung von Interesse sein, wenn es darum geht, Raumplanung in der Praxis zu
untersuchen und mégliche Ursachen fiir bestimmte Praktiken, Planungskulturen und die Art und Weise

der Anwendung von Planungsinstrumenten zu identifizieren.

Die Publikation 3 bereichert die Raumplanungsforschung und raumbezogene Governance-Forschung
vor allem in drei Punkten. Erstens handelt es sich um eine regions- und linderiibergreifende, fallstu-
dienbasierte Analyse der Umsetzung von Instrumenten der iiberdrtlichen Raumplanung. Damit bearbei-
tet die Publikation ein bislang eher vernachlissigtes Gebiet der Raumplanungsforschung (s. Abschnitt
1.1.1) (KieBling/Piitz 2022). Zweitens bereichert die Publikation 3 die Literatur zum Policy-Arrange-
ment-Konzept durch ihre Umsetzungsorientierung und die Verwendung des Konzepts in einer multiplen
Fallstudienanalyse. Drittens zeigen die Erkenntnisse der Publikation 3, dass neben Akteuren, Ressour-
cen und Spielregeln auch Diskurse eine zentrale Rolle dabei spielen, wie Raumplanung in der Praxis

funktioniert (KieBling/Piitz 2022).

Die Publikation 3 demonstriert, wie Instrumente der tiberortlichen Raumplanung in den vier untersuch-
ten Féllen umgesetzt werden. Die Umsetzung geschieht durch Aushandlungsprozesse zwischen ver-
schiedenen Akteuren, wobei der Umgang mit Konflikten zwischen iiberortlichen raumplanerischen
Festlegungen und einzelnen Planungsfillen auf kommunaler Ebene eine wichtige Rolle spielt. Durch
interne Vorbesprechungen, das Ausloten von Alternativen und Handlungsspielriumen, die Anderung
von Plianen oder den Einsatz informeller Instrumente und formeller Verfahren versuchen Akteure, mit
den analysierten Instrumenten der tiberdrtlichen Raumplanung umzugehen. Die Ergebnisse deuten da-
rauf hin, dass einzelne Planungsfille, die mit verbindlichen Festlegungen in iiberortlichen Raumord-
nungspldnen in Konflikt stehen, hdufig nicht einfach so verhindert werden. Stattdessen lésst sich das
Bestreben feststellen, in Aushandlungsprozessen alternative Losungen zu finden, z.B. durch die Redu-
zierung der GroBe des Vorhabens und die Nutzung von Ermessensspielrdumen. Diese Erkenntnis ist
insbesondere deswegen interessant, weil sie sich auf vier Regionen in zwei Léndern bezieht. Dabei de-
monstrieren die Ergebnisse das Spannungsfeld zwischen iibergeordneten Rahmenbedingungen, regio-
nalem Steuerungsanspruch und kommunaler Planungshoheit und damit die Relevanz von Multilevel

Governance bei der Umsetzung von Instrumenten der tiberdrtlichen Raumplanung (KieBling/Piitz 2022).
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Zweitens verdeutlicht die Publikation 3, dass das Policy-Arrangement-Konzept fiir umsetzungsorien-
tierte Studien und multiple Fallstudienanalysen geeignet ist, zwei Bereiche, in denen das Konzept bis-
lang weniger angewendet wird. Bislang analysieren viele Studien, die das Policy-Arrangement-Konzept
verwenden, die vier Dimensionen (van Straalen/van den Brink/van Tatenhove 2016; Musta-
lahti/Cramm/Ramcilovic-Suominen et al. 2017) oder leiten Einflussfaktoren auf die Umsetzung von
Instrumenten ab (Boezeman/Vries 2019). Zudem handelt es sich meistens um Einzelfallstudien
(Dang/Visseren-Hamakers/Arts 2016; Boezeman/Vries 2019) Diese Arbeit zeigt, dass das Policy-Ar-
rangement gut fiir die Analyse der Umsetzung selbst geeignet ist und durch seine Anwendung auf meh-
rere Fille in mehreren Lindern Unterschiede und Gemeinsamkeiten bei Praktiken der iiberdrtlichen
Raumplanung aufdecken kann, die in Einzelfallstudien nicht erkannt werden konnen (KieBling/Piitz

2022).

SchlieBlich liefert die Publikation 3 Erkenntnisse zur Rolle von Diskursen bei der Umsetzung der
iiberortlichen Raumplanung. Neben Spielregeln, Ressourcen und Akteuren beeinflusst das Zusammen-
spiel aus iibergreifenden und regionsspezifischen Diskursen die Umsetzung von Instrumenten der
iiberortlichen Raumplanung mafgeblich. Neue oder veridnderte Diskurse konnen bewirken, dass Ak-
teure neue Planungsinstrumente entwickeln oder bestehende Planungsinstrumente anders umsetzen. Da-
mit ermoglicht die Betrachtung von Diskursen zusitzlich zu Akteuren, Ressourcen und Spielregeln,

besser zu verstehen, wie Raumplanung in der Praxis funktioniert (KieBling/Piitz 2022).

lll.2.4 Bedeutung von Regional Governance Capacities

Ziel der Dissertation war es, die Bedeutung von Regional Governance Capacities fiir die Koordination
raumbezogener Interessen und die iiberortliche Steuerung der Siedlungsentwicklung durch die Analyse
von Beispielen aus der Schweiz und aus Deutschland herauszuarbeiten. Der konzeptionelle und empiri-
sche Ansatz in dieser Arbeit hat Regional Governance Capacities in verschiedenen Facetten beleuchtet.
Anhand der gewonnenen Erkenntnisse ist deutlich zu erkennen, dass Regional Governance Capacities
situativ und kontextspezifisch sind und eine zentrale Rolle dabei spielen, besser zu verstehen, wie

iiberortliche Raumplanung in der Praxis funktioniert.

Regional Governance Capacities spielen nach den Ergebnissen dieser Arbeit eine Schliisselrolle dafiir,
wie die iiberortliche Raumplanung die Siedlungsentwicklung zielgerichtet beeinflussen und in eine be-
stimmte Richtung lenken kann. Dies gilt fiir Planungsprozesse insgesamt, nicht nur fiir einzelne Phasen
(Diller/Karic/Oberding 2017). Regional Governance Capacities sind bedeutend bei der Erstellung von
Raumordnungsplidnen (z. B. Abstimmung der Abgrenzung der Regionalen Griinziige mit den Gemein-
den bei Aufstellung des Regionalplans in der Planungsregion Siidlicher Oberrhein, Publikation 3), bei
der Anwendung der Festlegungen der Raumordnungspline in regionalen Governance-Prozessen (z. B.
strikte Anwendung der 80-20-Regel bei der abschlieBenden Festlegung des Siedlungsgebiets im Kanton

Ziirich, Publikationen 1 und 3) sowie bei im Raum sichtbaren Planungsergebnissen (z. B. Ergebnis einer
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»Planungsleiche® Steinfabrikareal Pfiffikon im Kanton Schwyz aufgrund von komplexer Ausgangslage

und Koordinationsdefiziten, Publikation 2) (Kiessling/Piitz 2020; 2021; KieBling/Piitz 2022).

Die Arbeit zeigt, dass viele Faktoren die Regional Governance Capacities der iiberodrtlichen Raumpla-
nung ausmachen. Diese Faktoren sind nicht unabhéngig voneinander und sind teilweise schwer zu er-
heben, beispielsweise Interaktionen zwischen Akteuren. Das macht es aufwindig und komplex, die
Steuerungs- und Koordinationsfihigkeiten sowie -leistungen der iiberortlichen Raumplanung bei der
Siedlungsentwicklung empirisch zu ermitteln. Hinzu kommt, dass in jedem Regional-Governance-Re-
gime, in jedem Kanton, in jeder Planungsregion eine Vielzahl an Regional Governance Capacities
gleichzeitig existieren, je nachdem, um welchen Teilraum, welchen Raumtyp und um welche Heraus-
forderung beziiglich der Siedlungsentwicklung es sich handelt und wie sich diese Herausforderungen

im Laufe der Zeit verdndern.

Angesichts dieser Herausforderungen sowie der Situations- und Kontextabhidngigkeit zeigt sich, dass
sich Regional Governance Capacities dann besonders gut ermitteln lassen, wenn einzelne Planungsfille
betrachtet werden. So ermdglicht das in Publikation 1 entwickelte Regional-Governance-Capacities-
Konzept, Steuerungs- und Koordinationsfahigkeiten sowie -leistungen der iiberortlichen Raumplanung
einer Region anhand der Analyse einzelner Beispiele (Planungsfille) nachzuvollziehen. Diesen Ansatz
der Analyse einzelner Planungsfille greift auch der in Publikation 2 entwickelte und getestete Analy-
serahmen auf. Er nutzt Regional Governance Capacities, um einzelne Ergebnisse rdumlicher Planung
besser zu verstehen. Angesichts der Vielfiltigkeit und Komplexitit von Planungsprozessen (Fiirst 2000;
Diller 2015) erscheint die Betrachtung einzelner konkreter Planungsfille eine sehr geeignete Mdoglich-
keit zu sein, die Funktionsweise von Raumplanung besser zu verstehen. Denn vielféltig miteinander
verflochtene Kontextbedingungen, Einstellungen, Verhaltensweisen, Verhandlungen und Einflussnah-
men von Akteuren kdnnen am besten untersucht werden, wenn die rdumliche Komplexitit moglichst
stark reduziert wird — und die Publikationen 1 und 2 haben gezeigt, dass dies durch die Fokussierung
auf einzelne Planungsfille moglich ist (Kiessling/Piitz 2020, 2021). Damit ist diese Arbeit ein Plidoyer

fiir eine stdrkere Fokussierung auf einzelne Planungsfille in der Raumplanungsforschung.

Il.2.5 Ubertragbarkeit der Ergebnisse

Diese Arbeit hat sich auf die iiberortliche Raumplanung in ausgewéhlten Regionen bzw. Kantonen
Deutschlands und der Schweiz fokussiert, zwei Liandern mit dhnlichen soziookonomischen und institu-
tionellen Ausgangsbedingungen. Dennoch ist eine gewisse Ubertragbarkeit der Erkenntnisse auf andere
Regionen, Kantone und Nationalstaaten gegeben. So konnen die Konzepte fiir andere Regionen
Deutschlands in der Schweiz, aber auch in anderen Lindern mit institutionalisierter iiberortlicher
Raumplanung angewendet werden. Sie eignen sich nicht nur fiir Instrumente zur Steuerung der Sied-
lungsentwicklung, sondern auch fiir andere Steuerungsbereiche der iiberortlichen Raumplanung, z. B.
Planung von Gebieten fiir die Gewinnung von Rohstoffen oder die Nutzung erneuerbarer Energien.

Zusitzlich ist davon auszugehen, dass diese Konzepte sowie das Grundverstindnis fiir die Relevanz
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von Regional Governance Capacities auch auf anderen rdumlichen Ebenen wie der kommunalen Bau-
leit- bzw. Nutzungsplanung oder in Fachplanungen (z. B. Verkehr, Naturschutz) Verwendung finden
und das Verstindnis von Planungsprozessen und -ergebnissen verbessern konnen. Die Wirkungszu-
sammenhinge und Mechanismen kdnnen sich in anderen Léndern, auf anderen Ebenen oder in sektora-
len Planungen durchaus unterscheiden — aber zentrale bedeutende Faktoren auf Regional Governance
Capacities wie der Einfluss einzelner Akteure, die Rolle von iibergreifenden und regionsspezifischen
Diskursen oder die Relevanz gesellschaftlicher Akzeptanz gelten sicherlich weit iiber die iiberortliche
Raumplanung in Deutschland und der Schweiz hinaus und sind somit zu einem gewissen Grad verall-

gemeinerbar.

Die Publikationen 3 und 4 schlieBlich tragen dazu bei, die Umsetzung einzelner Instrumente aus tiberort-
lichen Raumordnungsplénen trotz ihrer Vielschichtigkeit und Komplexitit besser zu verstehen und uni-
verselle Einflussfaktoren auf die Planungspraxis zu definieren. Die Ergebnisse zur Umsetzung von In-
strumenten der iiberortlichen Raumplanung in den vier Féllen zeigen, dass vor allem vier Elemente die
Umsetzung priagen: die Art der Verzahnung formeller und informeller Instrumente, der Umgang mit
Konflikten zwischen einzelnen Planungsfillen und iiberortlichen Festlegungen, das Spannungsfeld zwi-
schen kommunaler Planungshoheit, iiberortlichem Steuerungsanspruch und iibergeordneten Vorgaben
und die Uberlagerung iibergreifender und regionsspezifischer Diskurse (KieBling/Piitz 2022). Es ist da-
von auszugehen, dass diese vier Elemente auch fiir andere Planungsregionen und Kantone gelten. Die
Ergebnisse der Publikation 4 zeigen zudem, dass die Planungspraxis in allen betrachteten Kantonen und
Planungsregionen neben nationalen iibergeordneten Rahmenbedingungen auf regionaler Ebene durch
gleiche Einflussfaktoren (z.B. Personlichkeiten, Problemdruck, politischer Wille, kommunale Pla-
nungshoheit) bedingt sind, die in den einzelnen Fillen unterschiedlich ausgeformt sind. Es ist davon
auszugehen, dass diese Einflussfaktoren universell sind —d. h. in der Raumplanung in ganz Deutschland,
der Schweiz und dariiber hinaus gelten — und dass die Auspriagung dieser Einflussfaktoren Regional
Governance Capacities mafigeblich beeinflussen und wichtige Stellschrauben fiir die Verdnderung von
Steuerungs- und Koordinationsfihigkeiten sowie -leistungen der iiberortlichen Raumplanung darstellen

konnen (KieBling/Wohlgemuth/Piitz 2022).

.3 Forschungsbedarf

Aus den Erkenntnissen dieser Arbeit lassen sich drei zukiinftige Forschungsbedarfe ableiten. Diese be-
treffen erstens die Rolle von Planungskulturen in regionalen Governance-Regimes, zweitens vertiefte
und methodisch variierte Untersuchungen zu Governance-Prozessen bei einzelnen Planungsféllen sowie
drittens die Analyse von regional governance capacities der Raumplanung in solchen Regionen und
Lindern, welche innovative und zukunftsweisende Steuerungsansitze einer nachhaltigen rdumlichen

Entwicklung erproben.

Ein konzeptioneller Ansatz, dem in dieser Arbeit nur unzureichend Rechnung getragen wurde, sind Pla-

nungskulturen. Sie fanden lediglich ansatzweise in der Publikation 4 Beriicksichtigung, indem dort auf
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Basis der empirischen Erhebung die wesentlichen Eigenschaften der Planungskulturen in den untersuch-
ten Fillen beschrieben werden (KieBling/Wohlgemuth/Piitz 2022). In Publikation 3 wird lediglich fest-
gestellt, dass es Uberschneidungen zwischen dem Policy-Arrangement-Konzept und Planungskulturen
gibt, die fiir die zukiinftige Forschung von Nutzen sein konnte (KieBling/Piitz 2022). Dies trigt der
potenziellen Rolle von Planungskulturen fiir ein besseres Verstindnis der Funktionsweise von Raum-
planung, fiir die Analyse von Steuerungs- und Koordinationsfihigkeiten in der Raumplanung und fiir
die Gegeniiberstellung von Planungspraktiken unterschiedlicher Regionen in mehreren Lindern unzu-
reichend Rechnung (vgl. Abschnitt 1.2.3). Die vorliegende Arbeit hat damit wenig zur internationalen
Planungskulturforschung beigetragen. Zukiinftig sollte verstéirkt untersucht werden, wie Planungskultu-
ren in unterschiedlichen Regionen und Lindern Governance-Prozesse und damit Regional Governance
Capacities beeinflussen. Gehen mehrere Regionen eines Landes mit sehr dhnlichen Planungsinstrumen-
ten aufgrund ihrer spezifischen Planungskulturen unterschiedlich um? Gibt es in Regionen sowohl in-
nerhalb eines Landes als auch zwischen Léndern fiir als Selbstverstindlichkeiten wahrgenommene
Werte, Denkweisen und Handlungsmuster in der Raumplanung, welche im Zusammenhang mit den
rdumlichen Wirkungen von Planung stehen? Wie kommen Planungskulturen zustande? Wodurch kon-
nen sie sich verdndern? Und wie beeinflussen sie Regional Governance Capacities? Diesen Fragen nach-
zugehen, wiirde mit hoher Wahrscheinlichkeit das wissenschaftlich basierte Verstindnis davon, wie

Raumplanung in der Praxis wirklich funktioniert, weiter vertiefen.

Als zweiter zukiinftiger Forschungsbedarf sollte die Analyse einzelner Planungsfille forciert werden.
Diese Arbeit hat die Niitzlichkeit der Betrachtung einzelner Planungsfélle unterhalb der kommunalen
Ebene aufgezeigt. Diese Fokussierung auf einzelne Planungsfille ist, insbesondere in Bezug auf die
Conformance-Perspektive, bislang kaum Gegenstand der Planungsevaluationsforschung. Sie sollte da-
her in weiteren Studien angewendet und vertieft werden. Insbesondere besteht hier Forschungsbedarf
hinsichtlich der Erprobung verschiedener methodischer Vorgehensweisen bei der Betrachtung einzelner
Planungsfille. So konnten Langzeitstudien oder Prozessanalysen dabei helfen, Planungsprozesse und
ihre Ergebnisse detaillierter aufzuarbeiten, als es in dieser Arbeit mdglich war. Auch teilnehmende Be-
obachtungen iiber einen lingeren Zeitraum hinweg konnten hilfreich sein. Interessant wire es, hier Me-
chanismen und typische Prozessabldaufe herauszuarbeiten, die beispielsweise in einer Typisierung von
Planungsprozessen und -ergebnissen sowohl bei Ubereinstimmung als auch bei Nicht-Ubereinstimmung

zwischen planerischer Intention und Planungsergebnissen miinden kénnten.

Angesichts der Steuerungsdefizite der tiberortlichen Raumplanung (z.B. Wahrhusen 2021: 15) und der
zukiinftigen Herausforderungen fiir die raumliche Planung (s. Kap. II1.5) besteht schlieflich grof3er For-
schungsbedarf hinsichtlich der Regional Governance Capacities von regionalen Governance-Regimes,
die innovative, zukunftsfihige Ansétze von iiberortlicher Raumplanung erproben. Die Teilrevision des
Raumplanungsgesetzes in der Schweiz und die in den Publikationen 3 und 4 vorgestellte Arbeitszonen-
planung im Kanton St. Gallen (Kieling/Wohlgemuth/Piitz 2022; KieBling/Piitz 2022) sind solche Bei-

spiele fiir innovative Steuerungsansitze. In der zukiinftigen Raumplanungsforschung sollten gezielt
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Linder und Regionen ausfindig gemacht und hinsichtlich ihrer Regional Governance Capacities analy-
siert werden, welche neue Wege gehen und versuchen, sich fiir die Zukunft der Raumplanung (s. Ab-

schnitt 11.5) zu wappnen.

.4 Impulse fir die Praxis der tiiberortlichen Raumplanung

In wissenschaftlichen Arbeiten ist es liblich, neben dem Mehrwert fiir die Forschung Handlungsemp-
fehlungen fiir die Praxis zu nennen. Diese Handlungsempfehlungen leiten sich aus wissenschaftlichen
Erkenntnissen ab und sind aus Sicht der Autorin nicht immer einfach umzusetzen. Denn Anderungen
von beispielsweise Planungspraktiken, Verfahrensabldufen und Strukturen sind hédufig von zahlreichen,
komplexen externen Faktoren abhingig, die WissenschaftlerInnen nur selten in Génze erfassen kénnen.
Die im Folgenden genannten Impulse konnen die Steuerungs- und Koordinationsfihigkeiten sowie -
leistungen der iiberortlichen Raumplanung bei der Siedlungsentwicklung sowie anderen Steuerungsbe-
reichen der {iberortlichen Raumplanung erhdhen. Inwiefern diese auch praktisch umsetzbar sind, kann

hier nicht beurteilt werden.

Aufgrund der Gegeniiberstellung von Regionen Deutschlands und der Schweiz lassen sich drei Arten
von Impulsen zur Stirkung der Regional Governance Capacities in der Planungspraxis ableiten: erstens
Impulse, die sowohl fiir deutsche als auch fiir Schweizer Regionen und dariiber hinaus gelten; zweitens
Impulse aus der Schweiz fiir die Planungspraxis in Deutschland; und drittens Impulse aus Deutschland
fiir die Planungspraxis in der Schweiz. Erkenntnis dieser Arbeit ist, dass die Planungspraxis einerseits
von national oder anderweitig libergeordneten, hdufig institutionellen Rahmenbedingungen und ande-
rerseits von auf universellen Einflussfaktoren beruhenden regionalen Besonderheiten geprégt ist. Daher
beziehen sich die iibergreifenden Impulse vor allem auf Governance-Aspekte, wihrend sich die natio-
nalen Impulse von der Schweiz fiir Deutschland und vice versa eher auf institutionelle Rahmenbedin-

gungen beziehen.

l1.4.1 Ubergreifende Impulse

Ein erster Impuls fiir die Praxis konnte darin liegen, den Einflussfaktoren auf die Planungspraxis (Pub-
likation 4) verstiarkte Aufmerksamkeit zu widmen. Diese Einflussfaktoren sind durch ihre gleichlauten-
den Anfangsbuchstaben (P) leicht einprigsam. Sie konnen als Glieder einer langen Kette aufgefasst
werden, welche voneinander abhingig sind und die Planungspraxis gemeinsam beeinflussen. Einzelne
Glieder dieser Kette konnen von grolerem Einfluss sein als andere. Diese Einflussfaktoren sind von
mafgeblicher Bedeutung fiir die gezielte Beeinflussung der Regional Governance Capacities der Raum-
planung. Manche Glieder der Kette fungieren als Stellschrauben, was bedeutet, dass sie bewusst veridn-
dert werden konnen, z. B. indem die personellen und finanziellen Kapazititen der tiberortlichen Raum-
planung erhoht werden oder indem in die Ausbildung von PlanerInnen investiert wird (KieBling/Wohl-

gemuth/Piitz 2022).
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Viele dieser Glieder an der Kette von Einflussfaktoren sind fiir Akteure aus der Planungspraxis auf dem
ersten Blick starr und nicht beeinflussbar. Bei genauerer Betrachtung ist dies aber nur zum Teil richtig.
Die Ergebnisse dieser Arbeit zeigen, dass es sich in der Planungspraxis héufig lohnt, Gelegenheiten zu
nutzen. Diese Gelegenheiten (opportunities) sind ein Kriterium des Regional-Governance-Capacities-
Konzepts (Kiessling/Piitz 2020). So konnen personelle Vakanzen dazu genutzt werden, vielverspre-
chende Personlichkeiten in einflussreiche Positionen zu bringen. In der Schweiz wurde die Landschafts-
initiative als plebiszitdres Element als Gelegenheit dafiir genutzt, eine umfassende Revision des Raum-
planungsgesetzes auf den Weg zu bringen. Neben plebiszitiren Elementen kann ein hoher oder verin-
derter politischer Wille eine Gelegenheit darstellen, Verbesserungen der Regional Governance Capaci-
ties der iiberortlichen Raumplanung in einem bestimmten Bereich zu erreichen. Auch kénnen PlanerIn-
nen die Veridnderung politischer und gesellschaftlicher Diskurse dazu nutzen, Instrumente der iiberort-
lichen Raumplanung anders anzuwenden oder neue Instrumente zu entwickeln (Publikation 3) (Kiel3-
ling/Piitz 2022). Dieses Nutzen von Diskursen lésst sich z. B. im Freistaat Bayern infolge eines ver-

stirkten gesellschaftlichen Problembewusstseins fiir die hohe Flichenneuinanspruchnahme feststellen.

Ein wichtiger Impuls fiir die Praxis der iiberortlichen Raumplanung liegt nach dem Regional-Gover-
nance-Capacities-Konzept in den Fiahigkeiten und Leistungen der an regionalen Planungsprozessen be-
teiligten Akteure. So spielen Lernprozesse eine zentrale Rolle. Essentiell ist es daher, die Ziele und
Inhalte iiberortlicher Raumplanung immer wieder zu kommunizieren, da die iiberdrtliche Raumplanung
sehr komplex ist und Akteure aus der Politik und der Zivilgesellschaft sich hdufig zu wenig mit dieser
Materie auskennen. Diese Lernprozesse sind ein wichtiger Bestandteil einer erfolgreichen Koordination
von Interessen und konnen die Akzeptanz von Planungsprozessen und deren Ergebnissen fordern, auch
wenn klar ist, dass in einem konfliktreichen Feld wie der iiberortlichen Raumplanung oft nicht alle Ak-
teure zufrieden gestellt werden konnen (vgl. Publikation 4) (Kiessling/Piitz 2020, KieBling/Wohlge-
muth/Piitz 2022).

Aus dieser Arbeit ergeben sich fiir die wesentlichen Akteure der regionalen Governance-Regimes der
iiberortlichen Raumplanung — vor allem PlanerInnenn sowie Personen in den wesentlichen Entschei-
dungsgremien der iiberortlichen Raumplanung — essentielle Eigenschaften fiir eine Erh6hung der Regi-
onal Governance Capacities. So fordert eine hohe Uberzeugungskraft die Akzeptanz sowie die Lern-
und Handlungsbereitschaft bei anderen Akteuren. So scheint der kommunikative Planungsstil des Kan-
tons St. Gallen stark von der hohen Uberzeugungskraft eines Kantonsplaners beeinflusst worden zu sein.
Eine weitere, in Koordinationsprozessen relevante Eigenschaft ist die Verhandlungsfihigkeit. Dies spie-
gelt sich im Kriterium Interaktionen des Regional-Governance-Capacities-Konzepts wider. Die Bedeu-
tung der Verhandlungsfihigkeit fiir Planungsprozesse stellt sicherlich keine Neuigkeit dar. Diese Arbeit
hat jedoch gezeigt, dass Uberzeugungskraft und Verhandlungsfihigkeit als Eigenschaften von Akteuren

nicht ausreichen, um Regional Governance Capacities zu maximieren.
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Ein wesentlicher Impuls, der sich vor allem im Planungsstil des Kantons Ziirich und als Ergebnis der
Publikation 2 zeigt, ist daher das Durchsetzungsvermdgen von Behorden der iiberdrtlichen Raumpla-
nung. Die Regional Governance Capacities scheitern den Erkenntnissen dieser Arbeit zufolge regelmaé-
Big daran, dass einflussreiche Einzelakteure die hdufig am Gemeinwohl orientierten Ziele und Festle-
gungen der liberortlichen Raumplanung aufweichen oder verwissern. Hier braucht es Durchsetzungs-
vermogen seitens der PlanerInnen (Kiessling/Piitz 2022). Dies stellt jedoch aufgrund des Wunsches,
Konflikte zu vermeiden sowie der Gefahr rechtlicher, beruflicher oder personlicher Konsequenzen hiu-
fig eine Gratwanderung mit ungewissem Ausgang dar und ist daher nicht einfach zu realisieren (s. auch

(Grange 2017; Dobrucka 2018; Leibenath 2019).

SchlieBlich ist als letzter Impuls fiir die Praxis das Wechselspiel aus ,,vorpreschen und ,,zurtickrudern‘
zu nennen. Dies bedeutet, dass die Steuerungs- und Koordinationsleistungen der iiberortlichen Raum-
planung dadurch erhoht werden konnen, dass eine Region einerseits neue oder angepasste Instrumente
oder Methoden entwickelt und in der Praxis testet, aber andererseits auch die Bereitschaft und die Mog-
lichkeit besteht, diese neuen Instrumente oder Methoden nachtriiglich anzupassen, wenn sich in der Pra-
xis Defizite oder Anderungsbedarfe zeigen. Ein Beispiel ist der Kanton St. Gallen mit seiner Arbeitszo-
nenplanung, die derzeit aufgrund der Praxiserfahrungen angepasst wird (Publikation 3); aber auch der
Kanton Ziirich ist in den siebziger Jahren mit seiner sehr frithen Implementierung des Instruments der
abschlieBenden Festlegung des Siedlungsgebiets schweizweit vorgeprescht. Die Steuerungsfihigkeit
dieses Instruments im Kanton Ziirich scheint iiberzeugt zu haben, weil das Instrument fast vier Jahr-
zehnte spéter bei der Teilrevision des Raumplanungsgesetzes als Vorbild fiir die anderen Kantone ge-
dient hat (Kiessling/Piitz 2020, 2021, s. Publikationen 1 und 2). Fiir eine nachtrigliche Anpassung von
Raumplanungsinstrumenten infolge praktischer Erfahrungen braucht es jedoch Mdoglichkeiten dafiir —
und diese sind nicht immer gegeben. So erfordern beispielsweise Regionalplanidnderungen in Deutsch-

land aufwindige Verfahren, die viel Zeit in Anspruch nehmen und viele Kapazititen fordern.

lll.4.2 Impulse aus der Schweiz fiir Deutschland

Was konnen Deutschland und die Schweiz bei den Regional Governance Capacities der iiberortlichen
Raumplanung in der Praxis voneinander lernen? Diese Frage kann im Sinne von Impulsen fiir die Praxis
nur eingeschrinkt beantwortet werden, weil hédufig nationale rechtliche Rahmenbedingungen oder an-
dere iibergeordnete Restriktionen ursdchlich fiir die in dieser Arbeit empirisch festgestellten Unter-
schiede zwischen beiden Lédndern sind. Impulse, die als unabhéngig von diesen nationalen Rahmenbe-
dingungen zu erachten sind, sind dagegen haufig allgemeingiiltig, basieren auf universellen Einfluss-
faktoren (KieBling/Wohlgemuth/Piitz 2022, s. Publikation 4) und wurden im vorangegangenen Kapitel

bereits genannt und erldutert.

Als vier mogliche Impulse aus Schweizer Kantonen fiir Planungsregionen in Deutschland konnen die

Aufstellung gesamthafter Raumkonzepte, das Verstéindnis von kantonaler Richtplanung als ,,rollende
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Planung®, jahrliche Teilrevisionen sowie die abschlieBende Festlegung des Siedlungsgebiets genannt

werden.

Den kantonalen Richtplinen sind in der Regel gesamthafte Raumkonzepte bzw. Raumentwicklungsstra-
tegien vorangestellt (ARE 2014c: 8). Dies ergibt sich aus den bundesgesetzlichen Vorgaben (Art. 8,
Abs. 1, Bst. a RPG), nachdem die Kantone verpflichtet sind, im kantonalen Richtplan darzustellen, wie
sich der Kanton rdumlich entwickeln soll. Diese Raumkonzepte enthalten als informelle Instrumente
iibergreifende und strategische Zielsetzungen fiir die zukiinftige raumliche Entwicklung des jeweiligen
Kantons und bringen Vorteile mit sich, die auch in deutschen Planungsregionen genutzt werden kdnnen.
Sie beinhalten neben den textlichen Formulierungen in der Regel eine Karte, welche die Handlungs-
rdume und wesentlichen rdumlichen Verflechtungen im Kanton aufzeigt. Sie haben eine iiberschaubare
Lénge (z. B. Kanton Ziirich 11 Seiten) und wurden in den Fillen St. Gallen und Ziirich im Vorfeld zur
Gesamtrevision der jeweiligen kantonalen Richtpline erarbeitet (ARE Ziirich 2015; AREG 2018). Den
fiir Deutschland in dieser Arbeit untersuchten Regionalpldnen hingegen ist kein gesamthaftes Leitbild
oder Konzept vorangestellt. In dieser Arbeit hat keine gesamthafte Uberpriifung der Existenz von iiber-
geordneten Leitbildern oder Strategien fiir Regionalplidne in Deutschland stattgefunden, es wird jedoch
vermutet, dass auch aufgrund der rechtlichen Vorgaben das Instrument des Raumkonzepts in der
Schweiz verbreiteter ist als in Deutschland®. Anders als die in Deutschland im Vorfeld von Fortschrei-
bungen hdufig erstellten fachlichen Konzepte (z. B. Gewerbefldchen- oder Einzelhandelskonzepte) ha-
ben die gesamthaften Raumkonzepte mehrere Vorteile. Erstens schaffen sie einen iibergeordneten Rah-
men fiir die Regionalplanung, der mit anderen Akteuren partizipativ entwickelt wird und ein gesamthaf-
tes Leitbild fiir die spatere formelle Richtplanung darstellt. Dadurch kann eine auf Konsens beruhende
Basis fiir die iiberortliche Raumplanung gefunden werden, was moglicherweise in der formellen Regi-
onalplanung auftretende Missverstindnisse und Konflikte im Vorfeld eindimmt. Zweitens konnen ver-
bindliche Festlegungen im Regionalplan stets auf Kongruenz mit dem Raumkonzept iiberpriift werden.
Dies konnte Uneinstimmigkeiten zwischen einzelnen Festlegungen in den Plidnen reduzieren. Drittens
konnen sektorale Fachgutachten, z. B. im Bereich Gewerbe oder Einzelhandel, mit dem Raumkonzept
abgestimmt werden. Insgesamt ist zu vermuten, dass gesamthafte Raumkonzepte das Konfliktpotenzial
der iiberdrtlichen Raumplanung einddmmen, eine hohe Kongruenz der Inhalte von Raumordnungspla-

nen befordern, die Akzeptanz erhohen und Widerspriiche zwischen Festlegungen reduzieren konnen.

Ein nichster Impuls aus der Schweiz fiir Deutschland kénnte die im Kanton St. Gallen analysierte Un-
terscheidung zwischen Vororientierungen, Zwischenergebnissen und Festsetzungen in kantonalen
Richtpldnen sein (Publikationen 3 und 4) (KieBling/Piitz 2022; KieBling/Wohlgemuth/Piitz 2022).
Grund dafiir ist, dass diese Differenzierung im Sinne einer rollenden Planung Aufstellungs- und Ande-

rungsprozesse beschleunigen und die Gefahr einer voreiligen, moglicherweise fehlerhaften Abwigung

> Bei einem Blick in 10 zum Stand 30. September 2021 rechtskriftigen Regionalplinen in Deutschland aus unterschiedlichen Bundeslindern
(Mittlerer Oberrhein, Neckar-Alb, Rheinhessen-Nahe, Westsachsen, Region Magdeburg, Westmittelfranken, Stidostoberbayern, Nordhessen,
Diisseldorf, Westpfalz) wurde nur fiir den Regionalplan Westpfalz ein ansatzweise vergleichbares, dem Regionalplan vorangestelltes infor-
melles Konzept gefunden (Planungsgemeinschaft Westpfalz 2004).
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konfliktreicher Sachverhalte reduzieren konnte. Anders als bei den in Deutschland verwendeten Zielen
und Grundsitzen der Raumordnung konnen durch die drei Koordinationsstinde auch Inhalte in Raum-
ordnungspldnen aufgegriffen werden, welche noch nicht vollstindig abgewogen sind (Vororientierun-
gen und Zwischenergebnisse). In Deutschland hingegen kénnen nur zur Abwigung stehende Grundsitze
der Raumordnung oder final abgewogene Ziele als rechtsverbindliche Festlegungen Eingang in Raum-
ordnungspléne finden. Weil sich bei vielen konfliktreichen Sachverhalten die abschlielende Koordina-
tion von Interessen als langwierig darstellt, konnte die Beschrinkung auf Ziele und Grundsitze ein
Grund fiir lange Aufstellungs- und Anderungsverfahren in der iiberdrtlichen Raumplanung in Deutsch-
land sein. Wenn aufgrund von Koordinationsproblemen ein Sachverhalt lediglich als Grundsatz in den
Raumordnungsplan aufgenommen, aufgrund fehlerhafter Abwigung erfolgreich rechtlich angefochten
oder ginzlich weggelassen wird, kann dies hingegen sich iiber Jahre hinziehende Steuerungsdefizite mit
sich bringen und die Regional Governance Capacities der iiberdrtlichen Raumplanung in einer Region
reduzieren. Bestiinde jedoch auch in Deutschland die Moglichkeit, Festlegungen differenziert nach Ko-
ordinationsstand in die Raumordnungspléne aufzunehmen und diese nach und nach in rechtsverbindli-
che Festlegungen zu tiberfiihren, konnten diese Probleme vermieden werden. Allerdings darf ein Raum-
ordnungsplan dadurch nicht zu einer Wunschliste fiir Partikularinteressen werden, sondern muss stets

eine nachhaltige, am Gemeinwohl orientierte riumliche Entwicklung zum Ziel haben.

Eng im Zusammenhang mit der Unterscheidung von Koordinationsstinden steht die in den Kantonen
St. Gallen und Ziirich betriebene Praxis der jéhrlichen Teilrevision kantonaler Richtpline (KieB-
ling/Wohlgemuth/Piitz 2022), welche aufgrund ihrer Flexibilitit, der Korrekturmoglichkeit und der gra-
duellen Weiterentwicklung des Planungsinstruments auch in Deutschland von Vorteil sein konnte. In
Deutschland wird kurzfristigem Anderungsbedarf bei Raumordnungsplinen hiufig durch Zielabwei-
chungs- oder Planidnderungsverfahren Rechnung getragen: Teilweise wird moglicherweise aufgrund der
hohen biirokratischen Hiirden auch darauf verzichtet, kurzfristig auftretendem Anderungsbedarf nach-
zukommen. Zwar gibt es auch in Deutschland Planungsregionen, bei den Regionalplaninderungen in-
zwischen vergleichsweise hiufig stattfinden (z. B. Regionalverband Neckar-Alb 2021). Hier erfolgen
aber nur punktuelle, aufgrund einzelner Vorhaben notwendige Anderungen, es handelt sich nicht um
von Vornherein eingeplante jdhrliche Revisionen wie in einigen Schweizer Kantonen. Es ist anzuneh-
men, dass die in den Kantonen St. Gallen und Ziirich praktizierten jihrlichen Teilrevisionen auch bei
deutschen Raumordnungsplidnen mehrere Vorteile mit sich bringen konnten. Erstens konnten schneller
Anpassungen an sich dndernde (rechtliche) Rahmenbedingungen und Herausforderungen durchgefiihrt
werden. Zweitens konnten Raumordnungspline bei Defiziten und Fehlern, die sich erst im ,,Praxistest*
manifestieren, rascher korrigiert werden. So kann eine ,,rollende Planung®™ entstehen. Bei den Fillen
Siidlicher Oberrhein, Donau-Iller und Ziirich hat sich wiahrend der empirischen Erhebung herausgestellt,
dass Gesamtfortschreibungen und -revisionen aufgrund ihrer Komplexitit und ihres immensen Koordi-
nationsaufwands sehr zeitaufwindig sind und von Akteuren der regionalen Governance-Regimes sehr

viel abverlangen. Insgesamt erscheint die Praxis der jdhrlichen Teilrevisionen vielversprechend fiir die
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Regionalplanung in Deutschland zu sein. Allerdings ist zu vermeiden, dass die Regionalplanung zu ei-
nem ,,Wunschkonzert* einzelner Interessen wird und dass die jahrlichen Fortschreibungen die beteilig-
ten Akteure iiberfordern. Die iliberortliche Raumplanung sollte auch weiterhin die strategische Ordnung
und Sicherung von Raumnutzungen im Fokus haben. Hierfiir konnten die bestindigeren Raumkonzepte

dienlich sein.

AbschlieBend soll hier als Impuls aus der Schweiz fiir Deutschland die infolge der Teilrevision des
Schweizer Raumplanungsgesetzes (RPG) seit 2019 bestehende schweizweite Verpflichtung genannt
werden, die Siedlungsfliche und deren Verteilung im Kanton in den kantonalen Richtpldnen abschlie-
Bend festzulegen (s. Abschnitt I.1). GemiB Art. 15 RPG sind die Bauzonen so festzulegen, dass sie dem
voraussichtlichen Bedarf fiir 15 Jahre entsprechen. Durch die Verpflichtung der abschlieBenden Festle-
gung und Dimensionierung der Siedlungsfliche miissen die Kantone konkrete, nachvollziehbare Vor-
gaben fiir ihre zukiinftige Entwicklung machen und diese in verbindliche Festsetzungen im kantonalen
Richtplan tiberfithren. Offen bleibt die Frage, in wie fern dieses Instrument in der Schweizer Raumpla-
nung die Einddmmung der Zersiedelung unterstiitzt (KieBling/Wohlgemuth/Piitz 2022). Eine Analyse
an vier Kantonen, darunter dem Kanton Ziirich, hat ergeben, dass manche Kantone hohe Annahmen fiir
das zukiinftige Bevolkerungswachstum treffen und so ein relativ groBes Siedlungsgebiet festlegen kon-
nen (Schneitter 2016: 15). Dies wurde in der Fallstudienanalyse von einigen InterviewpartnerInnen be-
stitigt. Zwar gibt es in einigen Raumordnungspldnen Deutschlands bereits mit der abschlieenden Fest-
legung der Siedlungsfldche vergleichbare regionalplanerische Steuerungsinstrumente, so die allgemei-
nen Siedlungsbereiche in Nordrhein-Westfalen (s. III.1). Allerdings gilt das bei Weitem nicht fiir alle
Planungsregionen. Eine verbreitete Anwendung der abschliefenden Festlegung des Siedlungsgebiets
konnte eine nachhaltige Siedlungsentwicklung unterstiitzen. Denn anders als bei multifunktionalen frei-
raumschiitzenden Festlegungen wie regionalen Griinziigen muss bei der abschlieSenden Festlegung des
Siedlungsgebiets nicht fiir jede einzelne Freifliche wéhrend der Planerstellung begriindet werden, wa-
rum diese nicht bebaut werden soll. Einschriankend ist bei der abschlieBenden Festlegung des Siedlungs-
gebiets zu beachten, dass es realistischer Annahmen iiber das Bevolkerungswachstum bedarf und dass

zunichst weiter Fldchen ,,verbraucht® werden, also keine Flachenkreislaufwirtschaft stattfindet.

ll1.4.3 Impulse aus Deutschland fiir die Schweiz

Aus dieser Arbeit konnen nur wenige Impulse aus der Praxis der iiberortlichen Raumplanung aus
Deutschland fiir die Schweiz abgeleitet werden. Dies bedeutet jedoch nicht, dass die Schweiz von
Deutschland im Bereich der iiberortlichen Raumplanung nichts lernen konnte. Denn die vorliegende
Arbeit hat die iiberortliche Raumplanung nur in Bezug auf die Steuerung der Siedlungsentwicklung
untersucht (und nicht z. B. auf die Rohstoffsicherung oder die Sicherung von Gebieten fiir die Nutzung
erneuerbarer Energien). Zudem basiert die Arbeit auf wenigen Fallstudien, welche nicht die Bandbreite

der Planungspraktiken in Deutschland ginzlich abdecken (s. Kap. II1.1).
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Das Beispiel der Planungsregion Donau-Iller zeigt, dass die Regionalplanung in Deutschland stark auf
funktionalen Rdumen und Verflechtungen basiert. Im Falle Donau-Iller wurde basierend auf einem
Staatsvertrag eine grenziiberschreitende Planungsregion tiber zwei Bundesldnder hinweg gegriindet. Die
Abgrenzung der meisten Planungsregionen in Deutschland basiert auf funktionalen Raumen (Priebs
2018a). Es ist anzunehmen, dass diese funktionale Abgrenzung Vorteile fiir die riumliche Planung hat,
weil sie eher mit realen Verflechtungen iibereinstimmt. Ganz anders sieht es in der Schweiz aus, wo die
Abgrenzungen der Kantone historisch bedingt sind und in vielen Fillen, z. B. im Kanton St. Gallen oder
im Kanton Schwyz, wenig mit realen funktionalen Verflechtungen zu tun haben (s. Kap. 1.4.4). Ein
Impuls fiir die Praxis der Raumplanung in der Schweiz wire daher, funktionale Rdume in der iiberortli-
chen Raumplanung zukiinftig stirker zu beriicksichtigen und grenziiberschreitende Planungen zu for-
cieren. Ein guter Ansatz sind hier die bestehenden, teils grenziiberschreitenden Schweizer Agglomera-

tionsprogramme (ARE 2019).

Ein weiterer Impuls aus Deutschland fiir die Raumplanung in der Schweiz konnte das in Baden-Wiirt-
temberg und Bayern in der Landesplanung verankerte sogenannte Anbindegebot sein (s. Publikation 3).
Das Anbindegebot dient der Vermeidung von Zersiedelung. Es schreibt vor, dass neue Baugebiete aus-
reichend an den Siedlungsbestand angebunden sein miissen (Plansatz 3.1.9 Landesentwicklungsplan
Baden-Wiirttemberg 2002, Plansatz 3.3  Landesentwicklungsprogramm Bayern 2018)
(Wirtschaftsministerium Baden-Wiirttemberg 2002; Bayerische Staatsregierung 2020). Eine solche Re-
gelung gibt es zumindest in den untersuchten Schweizer Kantonen nicht (ARE Ziirich 2015; AREG
2018; Volkswirtschaftsdepartement des Kantons Schwyz 2020). Zwar ist nach Art. 1 RPG das Baugebiet
vom Nichtbaugebiet zu trennen und Kulturland darf nicht zerstiickelt werden (Art. 15 Abs. 4 RPG).
Allerdings schreiben diese Regelungen nicht vor, wie und ob ein Baugebiet an den Siedlungsbestand
angebunden sein muss. Moglicherweise konnte die Etablierung einer mit dem Anbindegebot vergleich-
baren, strikt zu beachtenden Regelung in kantonalen Richtpldnen oder gar im Raumplanungsgesetz ne-
ben den vorhandenen Instrumenten dazu beitragen, die Zersiedelung in der Schweiz einzuddammen.
Wichtig ist aber, dass eine solche Regelung nicht durch zu viele Ausnahmen ausgehohlt wird, wie es in

Bayern kritisiert wird (KieBling/Piitz 2022).

.5 Zukinftige Steuerungsfahigkeit der Gberdrtlichen Raumplanung
Der letzte Abschnitt geht der Frage nach, in wie fern die tiberortliche Raumplanung in Deutschland und
der Schweiz im Hinblick auf die gegenwirtigen und in naher Zukunft drohenden Krisen steuerungs- und

koordinationsfihig ist.

Mit Krisen sind hier vor allem die Klimakrise und die Biodiversitétskrise gemeint, aber auch weitere
Krisen fallen darunter wie zum Beispiel die Bodenkrise, also die u. a. aufgrund von Fldcheninanspruch-
nahme, intensiver landwirtschaftlicher Nutzung weltweit angespannte Lage der Béden (WBGU 2020:
13, 22-30). Bei der Biodiversititskrise handelt es sich um das Verschwinden einer Vielzahl an Tier- und

Pflanzenarten in einem historisch einmaligen Ausmal. Die Folgen dieses Massenaussterbens konnen
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noch nicht vollstindig abgeschitzt werden, mit Sicherheit werden jedoch wichtige Funktionen von Tie-
ren und Pflanzen, so fiir die Befruchtung von Nutzpflanzen, fiir Nahrungsketten und fiir die Qualitit von
Boden dadurch nachhaltig und stark beeintrichtigt (WBGU 2020: 1, 8, 37). Neben der Biodiversitits-
krise stellt die Klimakrise die zweite grole Bedrohung fiir die Menschheit dar. Schon 2050 werden die
Temperaturen in Deutschland — unabhéngig von aktuellen und zukiinftigen KlimaschutzmaB3nahmen —
gegeniiber dem vorindustriellen Niveau um 1,9 bis 2,3 Grad hoher sein. Dies diirfte fiir die Schweiz in
dhnlicher Weise gelten. Allein diese Temperaturverdnderung wird mit hoher Wahrscheinlichkeit viele
raumrelevante Verdnderungen mit sich bringen, so Waldsterben, flichenhafte Waldbrénde, vermehrte
Hochwasserkatastrophen, lang andauernde Hitzewellen, hiufigere und ldngere Stromausfélle und grof3-
rdumige Ernteverluste in der Landwirtschaft. Im Alpenraum kommen zusétzlich alpine Gefahren wie
Massenbewegungen dazu (WSL o.J.; Reimer/Staud 2021: 35, 42ff., 92ff., 113ff., 227ff., 260-261).
Kurzum: Die Krisen werden auch die Raumplanung in Deutschland und der Schweiz herausfordern.
Daher stellt sich die Frage: Wie steht es um die Regional Governance Capacities der iiberortlichen

Raumplanung, wenn es um die Bewiltigung dieser Krisen geht?

Bei der Beantwortung dieser Frage ist zunédchst wichtig, dass der Begriff Regional Governance Capaci-
ties genauso wie die in dieser Arbeit entwickelten Konzepte (Publikationen 1 und 2) nichts dariiber
aussagen, in welche Richtung gesteuert wird. Der Begriff ,,steuern® wird im Kontext der {iberortlichen
Raumplanung hdufig verwendet. Ein Blick in den Duden zeigt als erste Begriffskldrung: ,,das Steuer
[...] eines Fahrzeugs bedienen und dadurch die Richtung des Fahrzeugs bestimmen; durch Bedienen des
Steuers [...] in eine bestimmte Richtung bewegen* (Bibliographisches Institut GmbH o0.J.). Ausgehend
davon kann die tiberortliche Raumplanung im Sinne einer Metapher als ein Schiff betrachtet werden,
welches iiber das Meer fiahrt. Wenn das Schiff hervorragend ausgestattet ist hinsichtlich Technik, Si-
cherheit und Konnen der Seefahrer und Seefahrerinnen, liegt eine hohe Steuerungsfihigkeit vor. Aber
ohne eine vorgegebene Richtung und ohne ein festgelegtes Ziel ist diese Steuerungsfihigkeit von kei-
nem groflen Nutzen. Erst, wenn ein Ziel feststeht, kann das Schiff mit seiner Besatzung seine Fihigkei-

ten entfalten und Leistungen erbringen.

Damit sind Regional Governance Capacities kein normatives Konzept. In dieser Arbeit wurden die kon-
textspezifischen und situativen Auspriagungen der Steuerungs- und Koordinationsfahigkeiten sowie -
leistungen der tiberortlichen Raumplanung an den in Raumordnungsplénen festgelegten Zielen und Vor-
gaben gemessen. So konnten Aussagen dariiber getroffen werden, ob Regional Governance Capacities
in einem bestimmten Planungsfall eher hoch oder eher niedrig sind (Kiessling/Piitz 2020, s. Publikation
1). Die Raumordnungsplidne konnen damit verglichen werden mit dem Navigationssystem auf einem
Schiff, auf dem eine bestimmte Route mit einem bestimmten Ziel eingestellt ist. Wenn das Schiff die

Route meistert und das Ziel erreicht, ist die Steuerungsfihigkeit hoch.

Doch ist es angesichts der drohenden Krisen ausreichend, die Steuerungsfihigkeiten und -leistungen der

iiberortlichen Raumplanung an einem einzigen Instrument festzumachen? Ein Raumordnungsplan kann
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eine starke Orientierung hin zu Wirtschaftswachstum haben, er kann sich stark auf die Wohnraumschaf-
fung fokussieren oder stark auf die Freihaltung der unbebauten Flache setzen. Zugespitzt gesagt: Nach
dem Regional-Governance-Capacities-Konzept kann eine Region, die sich alleine auf das Wirtschafts-
wachstum fokussiert, ohne grofie Riicksicht auf andere Belange wie den Erhalt von Freiraum, hohe Re-
gional Governance Capacities aufweisen. Wenn sie die im Raumordnungsplan festgelegten Ziele er-
reicht. Soll das ,,Raumplanungs-Schiff aber plotzlich einen anderen Kurs einschlagen, ist die Steue-
rungsfahigkeit vielleicht nicht mehr ganz so hoch. Weil es auf dem neuen Kurs beispielsweise auf un-
bekannte Gewisser stofit oder Ereignisse wie Unwetter geschehen — oder eben auf Krisen trifft, welche
die iiberortliche Raumplanung vor bislang ungeahnte Herausforderungen stellen, wie die Klima-, die

Biodiversitits- und die Bodenkrise.

Wie steuerungsfihig ist also die tiberortliche Raumplanung im Hinblick auf die gegenwirtigen und in
naher Zukunft drohenden Krisen? Diese Frage kann als Ausblick zu dieser Arbeit nur ansatzweise be-
antwortet werden. Es hat sich gezeigt, dass Abwégungsprozesse und Verfahren in der iiberortlichen
Raumplanung héufig sehr lange dauern und Raumordnungspline besonders in Deutschland nicht schnell
an neue Erkenntnisse oder Herausforderungen angepasst werden konnen. Zudem hat sich gezeigt, dass
viele Einflussfaktoren auf Regional Governance Capacities nicht einfach zu dndern sind, beispielsweise
aufgrund von Personlichkeiten, die in einflussreichen Positionen verharren und die dringende Notwen-
digkeit, angesichts der drohenden Krisen schnell zu handeln, nicht antizipieren. SchlieBlich hat sich in
dieser Arbeit herauskristallisiert, dass die grundlegenden Prinzipien der deutschen und Schweizer
iberortlichen Raumplanung wie das Abwégungsgebot und das Gegenstromprinzip sowie Einflussfak-
toren wie politischer Wille, kommunale Planungshoheit oder lang etablierte Planungskulturen im Sinne
von Multilevel Governance hdufig im Spannungsfeld mit einer stringenten, durchsetzungsstarken
iberortlichen Raumplanung stehen. Dieses Spannungsfeld kann nicht-nachhaltige Wachstumsinteressen
begiinstigen und 6kologische sowie klimarelevante Belange in den Hintergrund riicken. Dadurch steigt

die Gefahr, dass die iiberortliche Raumplanung an den wirklichen Problemen vorbeiplant.

Die genannten Argumente legen den vorsichtigen Schluss nahe, dass die iiberortliche Raumplanung vor
allem in Deutschland, aber auch in der Schweiz, hinsichtlich der drohenden Krisen aktuell nicht ausrei-
chend steuerungsfihig ist. Diese Arbeit hat Impulse aufgezeigt, welche die iiberdrtliche Raumplanung
womdglich steuerungsfahiger macht (Kap. I11.4). Voraussetzung fiir eine Steuerungsfihigkeit in Zeiten
von Krisen ist das Vorhandensein eines politischen Willens fiir entsprechende Veridnderungen. Nur
dadurch konnen die rechtlichen Rahmenbedingungen fiir einen Wandel geschaffen und die notwendigen
Kapazititen bereitgestellt werden. In der direktdemokratisch geprigten Schweiz kann dieser politische
Wille durch Abstimmungen generiert werden, wenn die Mehrheit des Stimmvolks einen Paradigmen-
wandel befiirwortet. Ist dieser iibergeordnete politische oder plebiszitire Wille vorhanden, miissen Ge-
legenheiten genutzt werden, um die iiberdrtliche Raumplanung fiir die zukiinftigen Krisen zu wappnen.
Planungsinstrumente der iiberdrtlichen Raumplanung miissen so angepasst werden, dass sie die soziale

und vor allem dkologische Dimension der Nachhaltigkeit deutlich in den Vordergrund stellen und die
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Folgen des unabwendbaren Wandels antizipieren, z. B. durch die stirkere Sicherung hochwassergefihr-
deter Gebiete und landwirtschaftlicher Flichen, die Forderung eines klimawandelangepassten Umbaus
von Stéddten, die Sicherung und Umsetzung regionaler Biotopverbundkonzepte, den Ausbau der erneu-
erbaren Energien sowie die Realisierung einer Flichenkreislaufwirtschaft. PlanerInnen brauchen Uber-
zeugungskraft, Verhandlungsfihigkeit und Durchsetzungsvermégen, um den Wandel hin zu einer auch
in Krisenzeiten steuerungsfihigen Raumplanung mit zu unterstiitzen. Die Umsetzung der Instrumente

muss kontrolliert und beobachtet werden.

Vor allem aber miissen fiir eine zukiinftige Steuerungsfahigkeit der Raumplanung Planungsprozesse
beschleunigt werden. Denn die genannten Krisen werden sich schon in den nédchsten Jahren verstédrken
und die Zeit fiir jahrelange Planungsprozesse wird mit groBer Wahrscheinlichkeit fehlen. Diese Be-
schleunigung von Planungsprozessen wird bereits diskutiert, so beispielsweise im Forschungsprojekt
,»MORO Planbeschleunigung* in Deutschland, bei Revisionen kantonaler Planungs- und Baugesetze in
der Schweiz (Regierung Kanton Graubiinden 2004-2005; Cina/Ecoeur/Jerjen 2013; BBSR 2021) oder,
in Bezug auf den Ausbau Erneuerbarer Energien, seit 2022 von der neuen Bundesregierung (Ampel-
Koalition) in Deutschland (BMWI 2022). Hier kénnte die Abwégung eine Rolle spielen, da sie nach
einer im Projekt ,,MORO Planbeschleunigung® durchgefiihrten Umfrage ein wesentlicher Grund fiir
lange Planungsprozesse ist (BMI 2021). Zudem konstatiert ein Forschungsbericht der ARL: ,,[O]kono-
mische (Wachstums-)Rationalitiit spiegelt sich auch in planerischem Denken und der Wahl der Strate-

gien wider [...], mit deutlichen Auswirkungen flir Abwagungsprozesse* (Schulz/Warner 2021:52).

Aus diesen zwei Aussagen lisst sich schlieen, dass es einer Beschleunigung von Abwigungsprozessen
einerseits und einer Verschiebung dieser Abwigungsprozesse in Richtung der sozialen und okologi-
schen Dimension der Nachhaltigkeit andererseits bedarf. Angesichts der uns drohenden Krisen stellt
sich die Frage, ob in der Abwigung nicht manche Belange existenziellerer Natur sind als andere und ob
ein verstirktes Bewusstsein dariiber, welche Belange wirklich essentiell sind, zukiinftige Abwégungs-
prozesse beschleunigen konnte. So kann die Sicherung ausreichend landwirtschaftlicher Flachen fiir die
Erndhrung der Bevolkerung, wie sie in der Schweiz durch den Sachplan Fruchtfolgeflichen geschieht,
als existenzieller eingestuft werden als die Ausweisung von Baugebieten mit Einfamilienhdusern auf
eben diesen landwirtschaftlichen Flachen. Eine Akzentverschiebung in Richtung fiir eine zukunftsfihige
Raumentwicklung wirklich essentieller Belange konnte die iiberfachliche und iiberdrtliche Raumpla-
nung im Hinblick auf die Krisen steuerungsfihiger machen. Diese These ist sicherlich gewagt und die
Diskussion, welche Belange existenzieller sind als andere ist konfliktbehaftet und wirft sicherlich auch
rechtliche Fragen auf. Wie in vielen Situationen gibt es hier keine Dichotomie, kein Schwarz und Weif3
mit nicht essentiellen Belangen einerseits und essentiellen Belangen andererseits, sondern es besteht ein
Kontinuum mit vielen Abstufungen. Denn auch hier gilt: Regional Governance Capacities sind situativ
und kontextspezifisch und manifestieren sich in jedem Planungsfall auf andere Weise. Doch Akteure

der iiberortlichen Raumplanung sollten hier in einen Diskurs einsteigen, um in Zukunft einen Beitrag
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zur Bewiltigung der Krisen zu leisten und die tiberortliche Raumplanung fiir die zukiinftigen Heraus-

forderungen steuerungsfihig zu machen.
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Anhang I: Interviewleitfaden der Expertlnneninterviews im Rahmen der Vorstu-
die
Expertinnen aus der Praxis — Deutschland und Schweiz

1. Bitte beschreiben Sie Ihre Position und tiglichen Aufgaben beim Name der Institution und
nennen Sie aktuelle Herausforderungen im Bereich Siedlungsentwicklung.

2. Welche Akteure werden in Aufstellung, Fortschreibung und Anderung des Name des iiberért-
lichen Raumordnungsplans eingebunden? Wie intensiv bringen sich die verschiedenen Ak-
teure ein?

3. Welche Akteure iiben in der Region Name der Region auf die Siedlungsentwicklung aus?

4. Welche Mittel verwenden diese Akteure, um ihre Ziele zu erreichen, und in wie fern sind sie
dabei erfolgreich?

5. Wie schitzen Sie das Ansehen der Landes- u. Regionalplanung / kantonalen Richtplanung un-
ter den Akteuren ein?

6. Im Name des iiberortlichen Raumordnungsplans finden sich mehrere Instrumente zur Steue-
rung der Siedlungsentwicklung. Wie schitzen Sie die Wirksamkeit der verschiedenen Instru-
mente ein?

7. Welche weiteren Instrumente au3erhalb Name des iiberdrtlichen Raumordnungsplans leisten
einen Beitrag zur Steuerung der Siedlungsentwicklung in Name der Region?

8. Wie schitzen Sie die Ressourcenausstattung der Landes- u. Regionalplanung / kantonalen
Richtplanung in Name der Region ein? Bitte beriicksichtigen Sie quantitative und qualitative
Aspekte.

9. Inder Literatur wird als wichtige Ressource fiir die Raumplanung die Existenz von Best-Prac-
tice-Beispielen und Vorbildern genannt. Wie stehen Sie zu dieser Aussage? Sie konnen gerne
Beispiele in Ihre Antwort einbeziehen.

10. In welcher Planungsregion / in welchem Kanton wiirden Sie die Landes- u. Regionalplanung /
kantonalen Richtplanung eher als stark bezeichnen, wo eher als schwach?

11. Woran erkennt man den Einfluss der Raumplanung auf die Siedlungsentwicklung in Name der
Region?

12. Was wiinschen Sie sich, damit Name der Region noch besser dazu in der Lage ist, die Sied-
lungsentwicklung gezielt zu steuern?
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Expertlnnen aus der Wissenschaft — Deutschland und Schweiz

1.

10.

11.

Sie sind Tdtigkeit und Institution. Bitte beschreiben Sie, wo Sie in Threr Tétigkeit Ankniip-
fungspunkte zur Landes- und Regionalplanung/kantonalen Richtplanung und zur Siedlungs-
entwicklung haben.

Expertlnnen fiir Deutschland und die Schweiz: Ich untersuche kantonale Richtplidne und Regi-
onalplidne. Welche Unterschiede und Gemeinsamkeiten zwischen beiden Instrumenten fallen
Ihnen spontan ein?

Uberortliche Raumordnungspline enthalten positivplanerische und negativplanerische Instru-
mente zur Steuerung der Siedlungsentwicklung. Welchen Instrumenten messen Sie welche
Bedeutung bei?

Welche weiteren Instrumente leisten dariiber hinaus einen Beitrag zur Steuerung der Sied-
lungsentwicklung?

ExpertInnen fiir Deutschland und die Schweiz: Wie schitzen Sie die Ressourcenausstattung
der Landes- und Regionalplanung in Deutschland im Vergleich zur kantonalen Richtplanung
in der Schweiz ein? / Nur Deutschland / Schweiz: Wie schitzen Sie die Ressourcenausstattung
der Landes- und Regionalplanung in Deutschland / der kantonalen Richtplanung in der
Schweiz ein?

In meiner Dissertation vergleiche ich, inwiefern die kantonale Richtplanung und die Regional-
planung in der Lage sind, die Siedlungsentwicklung gezielt zu beeinflussen. Ich verwende den
Begriff Regional Governance Capacity. Wie wiirden Sie ihn ins Deutsche iibersetzen?

Welche Akteure beeinflussen die Siedlungsentwicklung in Deutschland und / oder der
Schweiz?

Welche Mittel verwenden diese, um ihre Ziele zu erreichen?

Bitte vergleichen Sie das Ansehen der kantonalen Richtplanung in der Schweiz mit dem Anse-
hen der Landes- und Regionalplanung in Deutschland.

Expertlnnen fiir Deutschland und die Schweiz: Wo gibt es Gemeinsamkeiten und Unter-
schiede beziiglich Denkweisen und Handlungsmustern bei der iiberdrtlichen Raumplanung in

Deutschland und der Schweiz?

In welcher Planungsregion / in welchem Kanton wiirden Sie die Landes- u. Regionalplanung /
kantonalen Richtplanung eher als stark bezeichnen, wo eher als schwach?
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Anhang lI: Interviewleitfaden Fallstudienanalyse

Fiir die Interviews wurden sowohl allgemeine, alle Fdlle betreffende als auch in manchen Fidllen fall-
studienspezifische Ziele definiert. Den Interviewpartnerlnnen wurden «Akteurslisten» vorgelegt. Fiir
jeden Fall wurden auf Basis von Recherchen vorab spezifische Diskurse festgelegt, also aktuelle The-
men, im Bereich Raumplanung und Siedlungsentwicklung, welche die Akteure beschdiftigen.

Ziele der Fallstudien

Alle Fallstudien

= Ausprigung der Kriterien des Regional-Governance-Capacities-Konzepts ermitteln

= Steuerungspotenzial, Steuerungsleistungen und Steuerungswirkungen der kantonalen Richtpla-
nung / Regionalplanung im Kanton XXX / der Planungsregion XXX identifizieren und verstehen

= Lokale Beispiele identifizieren und nachvollziehen im Hinblick auf Publikation 2

Spezielle Ziele fiir einzelne Fallstudien

= Ziirich: das Regional-Governance-Capacities-Konzept testen und optimieren

= St. Gallen: Aufstellungsprozess der Revision des kantonalen Richtplans im Teil Siedlung reflektie-
ren

= Schwyz: kein spezielles Ziel
=  Siidlicher Oberrhein: Aufstellungsprozess Regionalplan 3.0 reflektieren
= Donau-Iller: alten und in Aufstellung befindlichen Regionalplan reflektieren

= Oberland: Speziell neue Steuerungsbestrebungen im Zusammenhang mit der Fortschreibung des
Regionalplans identifizieren

Akteursliste

Schweiz

=  Stimmvolk

= Politische Akteure auf Gemeindeebene

= Regionen (falls vorhanden)

= Kommunale Verwaltung

= Kantonales Amt fiir Raumentwicklung / Raumplanung

*  Weitere kantonale Amter

= Politische Vertreter/-innen auf kantonaler Ebene (Kantonsrat, Regierungsrat)
= Verbidnde und Organisationen (Wirtschaft, Soziales, Umwelt, Landwirtschaft)
=  Planungsbiiros

= Nachbarkantone

=  Weitere

Akteursliste Deutschland

= Biirgerinnen und Biirger

= Biirgermeisterinnen und Biirgermeister
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Mitglieder der Verbandsversammlung

Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter in der Regionalplanung und Landesplanung

Verbinde und Organisationen (Wirtschaft, Umwelt, Landwirtschaft, Verkehr, Soziales)

Planungsbiiros

Nachbarregionen

Weitere

Fokusdiskurse Kanton Zurich

= Entwicklung von Arbeitszonen

= Koordination von Siedlungs- und Verkehrsentwicklung
= Innenentwicklung und Verdichtung

= Kommunale Handlungsspielrdume

Fokusdiskurse Kanton St. Gallen

= Innenentwicklung und Verdichtung

= Koordination von Siedlungs- und Verkehrsentwicklung

=  Steuerung der Entwicklung von Arbeitsplatzgebieten

= Kommunale Handlungsspielriume (Abwégung, Gegenstromprinzip

Fokusdiskurse Kanton Schwyz

= Riumliche Lenkung der Siedlungsentwicklung

= Erhalt von Freirdumen

= Steuerung von groBflichigem Einzelhandel, der Entwicklung von Arbeitsplatzgebieten
= Koordination von Verkehrs- und Siedlungsentwicklung

= Innenentwicklung, Verdichtung

Fokusdiskurse Planungsregion Sudlicher Oberrhein

= Innenentwicklung, Verdichtung

= Réumliche Lenkung der Siedlungsentwicklung (Eigenentwicklung, Schwerpunkte)

= Steuerung von Gewerbe- und Einzelhandelsentwicklung

Fokusdiskurse Planungsregion Donau-lller

Koordination von Siedlungs- und Verkehrsentwicklung

Steuerung von Gewerbe- und Einzelhandelsentwicklung

Innenentwicklung

Flachenneuinanspruchnahme

Fokusdiskurse Planungsregion Oberland

Koordination von Siedlungs- und Verkehrsentwicklung

Steuerung von Gewerbe- und Einzelhandelsentwicklung

Handlungsspielraume lidndlicher Gemeinden

Innenentwicklung
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=  Erhalt von Freirdumen
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Anmerkung: Die Interviewleitfiden wurden vor jedem Interview individuell angepasst. Nicht in jedem
Interview wurden alle Fragen gestellt, da es Ziel war, eine angenehmme Gesprichsatmosphdre herzu-
stellen und, insbesondere im Hinblick auf die Publikation 2, auf einzelne « Planungsfille» detailliert
einzugehen. Zudem wurde in den einzelnen Fiillen auf regionale Besonderheiten eingegangen. Alle
Interviewleitfiden hier aufzulisten, wiirde den Rahmen sprengen. Daher sind die folgenden drei Leit-
fdden nach Akteurstyp aufgegliedert (Planerln — Politikerln — VertreterIn einer Interessengruppe).

Interviewleitfaden Typ «Planerin»

A. Einfihrung: Planungskultur und Lernprozesse
1. Bitte beschreiben Sie kurz Ihren Werdegang!

2. Wie sieht Thr Arbeitsalltag zurzeit aus? Mit welchen Themen haben Sie aktuell zu tun?

3. Was haben Sie in den letzten fiinf bis zehn Jahren, in der Sie XXX (Position) im Kanton XXX /
der Planungsregion XXX waren, gelernt?

B. Akteure und Macht

4. Wie beurteilen Sie die personelle und finanzielle Ressourcenausstattung der kantonalen Richtpla-
nung / Landes- und Regionalplanung in XXX?

5. Wie nehmen Sie als XXX (Position) auf die Siedlungsentwicklung im Kanton XXX / in der Pla-
nungsregion XXX Einfluss und was sind Thre Ziele? Was haben Sie bislang erreicht, was nicht?

6. Mit welchen dieser Akteure haben Sie bei Ihren raumplanerischen Tétigkeiten zu tun und was ha-
ben Sie mit Thnen zu tun? (Akteursliste)

7. Wie versuchen diese Akteure, auf die Regionalplanung / kantonale Richtplanung sowie die Sied-
lungsentwicklung Einfluss zu nehmen? Wie erfolgreich sind sie dabei? (Akteursliste)

C. Herausforderungen der Siedlungsentwicklung & planerische Steuerung
8.  Wie wird durch die Regionalplanung / kantonale Richtplanung versucht, diese Herausforderungen

anzugehen (Liste Fokusdiskurse)?

9. Mit welchen Instrumenten der kantonalen Richtplanung / der Regionalplanung wird versucht, die
Herausforderungen anzugehen? Wie beurteilen Sie die Steuerungsfihigkeit dieser Instrumente?

10. Wie funktioniert die Anwendung dieser regionalplanerischen /richtplanerischen Instrumente in der
Praxis?

11. Welche konkreten Beispiele auf lokaler Ebene fallen Ihnen ein, bei denen eine Steuerung der Sied-
lungsentwicklung durch die kantonale Richtplanung / Regionalplanung deutlich wurde? (Falls ein
konkretes Beispiel genannt wurde, wurde hier in Hinblick auf Publikation 2 weiter vertieft)

12. Welche zusitzlichen (weichen und harten) Instrumente finden Sie essentiell fiir eine effektive
Steuerung der Siedlungsentwicklung?

D. Optional bei kurzlich erfolgten Richtplan-/Regionalplan-Revisionen
13. Wie beurteilen Sie im Nachhinein den Beteiligungsprozess bei der Revision / Anderung / Fort-

schreibung des kantonalen Richtplans / Regionalplans / Landesentwicklungsplans / Landesent-
wicklungsprogramms?

14. Wie schitzen Sie die Akzeptanz der Regionalplanung / kantonalen Richtplanung bei den unter-
schiedlichen Gemeinden ein? Wie unterscheidet sich diese zwischen dem neuen kantonalen Richt-
plan / Regionalplan und dem alten kantonalen Richtplan / Regionalplan?

E. Abschluss: Steuerungs- und Koordinationsféhig
15. Was unterscheidet die Art, wie im Kanton XXX / in der Planungsregion XXX kantonale Richtpla-

nung / Regionalplanung gemacht wird, von anderen Kantonen / Planungsregionen?
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16. Wie beurteilen Sie die Steuerungs- und Koordinationsfihigkeit der kantonalen Richtplanung / Re-
gionalplanung im Kanton XXX / der Planungsregion XXX bei der Siedlungsentwicklung?
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Interviewleitfaden Typ «Politikerin»

A. Einfiihrung: Planungskultur und Lernprozesse
Bitte beschreiben Sie kurz Ihren Werdegang! Wo haben Sie in Ihrer Tétigkeit Ankniipfungspunkte

an die Landes- und Regionalplanung / kantonale Richtplanung?

Was haben Sie in den letzten fiinf bis zehn Jahren, in der Sie XXX (Position) im Kanton XXX /
der Planungsregion XXX waren, in Sachen kantonale Richtplanung / Regionalplanung / Raumpla-
nung gelernt?

B. Akteure und Macht

3.

Mit welchen dieser Akteure haben Sie bei Ihren raumplanerischen Titigkeiten zu tun und was ha-
ben Sie mit Ihnen zu tun? (Akteursliste)

Welche Organisationen, Gemeinden und Personen nehmen Ihrer Ansicht nach besonders stark auf
die Landes- und Regionalplanung / kantonale Richtplanung Einfluss ?

Welche Moglichkeiten haben Sie, sich einzubringen? Welche Ziele verfolgen Sie und wie erfolg-
reich sind Sie dabei?

Wie ist die Landes- und Regionalplanung / kantonale Richtplanung im Kanton XXX / der Pla-
nungsregion XXX Ihrer Ansicht nach akzeptiert?

Die Regionalplanung / kantonale Richtplanung steht im Spannungsfeld zwischen der Notwendig-
keit iiberortlicher Steuerung und Planungshoheit / Gemeindeautonomie. Wie beurteilen Sie den
Umgang im Kanton XXX / der Planungsregion XXX mit diesem Spannungsfeld? Wie weit darf in
Gemeindeautonomie / Planungshoheit eingegriffen werden?

C. Herausforderung i i pblanerische Steuerung

10.

11.

12.

13.

Welche Herausforderungen hat die Gemeinde XXX / Region XXX bei ihrer raumlichen Entwick-

lung und wie unterscheiden sich diese von anderen Gemeinden?

Welche Rolle spielt die Landes- und Regionalplanung / kantonale Richtplanung Threr Ansicht
nach fiir die Steuerung der Siedlungsentwicklung und der rdumlichen Entwicklung in der Ge-
meinde XXX / Region XXX?

Welche lokalen Beispiele fallen Ihnen ein, bei denen die kantonale Richtplanung / Regionalpla-
nung / Landesplanung sich konkret auf die raumliche Entwicklung ausgewirkt hat? (Falls ein kon-
kretes Beispiel genannt wurde, wurde hier in Hinblick auf Publikation 2 weiter vertieft)

Hitten Sie in der Vergangenheit lieber mehr oder weniger Einfluss der Landes- und Regionalpla-
nung gehabt? Bitte begriinden Sie.

Welche Instrumente finden Sie besonders wichtig zur Steuerung der rdumlichen Entwicklung der
Gemeinde XXX / der Region XXX?

Welche zusitzlichen (weichen und harten) Instrumente finden Sie essentiell fiir eine effektive
Steuerung der Siedlungsentwicklung?

14.

Wie beurteilen Sie im Nachhinein den Beteiligungsprozess bei der Revision / Anderung / Fort-

schreibung des kantonalen Richtplans / Regionalplans / Landesentwicklungsplans / Landesent-
wicklungsprogramms?

15.

Was unterscheidet die Art, wie im Kanton XXX / in der Planungsregion XXX kantonale Richtpla-

nung / Regionalplanung gemacht wird, Ihrer Ansicht nach von anderen Kantonen / Planungsregio-
nen?
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Interviewleitfaden Typ «Vertreterin einer Interessengruppe»

A. Einfiihrung: Planungskultur und Lernprozesse
Bitte beschreiben Sie kurz Ihren Werdegang! Wo haben Sie in Threr Titigkeit Ankniipfungspunkte

an die Landes- und Regionalplanung / kantonale Richtplanung?

Was haben Sie in den letzten fiinf bis zehn Jahren, in der Sie XXX (Position) waren, in Sachen
kantonale Richtplanung / Regionalplanung / Raumplanung gelernt?

B. Akteure und Macht

3.

10.

11.

12.

13.

Mit welchen dieser Akteure haben Sie bei Ihren raumplanerischen Tatigkeiten zu tun und was ha-
ben Sie mit Ihnen zu tun? (Akteursliste)

Welche Organisationen, Gemeinden und Personen nehmen Ihrer Ansicht nach besonders stark auf
die Landes- und Regionalplanung / kantonale Richtplanung Einfluss?

Welche Moglichkeiten haben Sie, sich einzubringen? Welche Ziele verfolgen Sie und wie erfolg-
reich sind Sie dabei?

Wie ist die Landes- und Regionalplanung / kantonale Richtplanung im Kanton XXX / der Pla-
nungsregion XXX Threr Ansicht nach akzeptiert?

Die Regionalplanung / kantonale Richtplanung steht im Spannungsfeld zwischen der Notwendig-
keit iiberortlicher Steuerung und Planungshoheit / Gemeindeautonomie. Wie beurteilen Sie den
Umgang im Kanton XXX / der Planungsregion XXX mit diesem Spannungsfeld? Wie weit darf in
Gemeindeautonomie / Planungshoheit eingegriffen werden?

C. Herausforderungen der Siedlungsentwicklung & planerische Steuerung
In wie fern ist die kantonale Richtplanung im Kanton XXX / die Landes- und Regionalplanung in

der Planungsregion Ihrer Ansicht nach dazu in der Lage, die folgenden Herausforderungen (Liste
Fokusdiskurse) zu meistern?

Durch welche Instrumente und Mafinahmen leistet die Landes- und Regionalplanung in XXX /
kantonale Richtplanung in XXX einen Beitrag zur nachhaltigen Siedlungsentwicklung? Welche
Instrumente sind dafiir weniger geeignet?

Welche lokalen Beispiele fallen Ihnen ein, bei denen die kantonale Richtplanung / Regionalpla-
nung / Landesplanung sich konkret auf die rdaumliche Entwicklung ausgewirkt hat? (Falls ein kon-
kretes Beispiel genannt wurde, wurde hier in Hinblick auf Publikation 2 weiter vertieft)

Welche zusitzlichen (weichen und harten) Instrumente finden Sie essentiell fiir eine effektive
Steuerung der Siedlungsentwicklung?

D. Abschluss: Steuerungs- und Koordinationsfahig
Was unterscheidet die Art, wie im Kanton XXX / in der Planungsregion XXX kantonale Richtpla-

nung / Regionalplanung gemacht wird, Ihrer Ansicht nach von anderen Kantonen / Planungsregio-

nen?

Wie beurteilen Sie die Steuerungs- und Koordinationsfihigkeit der Regionalplanung / Landespla-
nung / kantonalen Richtplanung in der Planungsregion XXX / dem Kanton XXX? (Skala von 1 bis
10)
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Anhang llI: Ubersicht Beobachtungen

Anlass Datum (0)4 Art |
Workshop Innenentwicklung 01.02.2019 Marthalen ZH passiv, nicht-teilnehmend
Regionalplanung Ziircher Wein-

land

Kantonsratsitzung Kanton St. 25.03.2019 Ziirich passiv, nicht-teilnehmend
Gallen

Planungsausschuss-Sitzung Re- | 04.04.2019 Freiburg i. Br. passiv, nicht-teilnehmend
gionalverband Siidlicher Ober-

rhein

Planungsausschuss-Sitzung Re- | 28.05.2019 Wolfertschwende passiv, nicht-teilnehmend
gionalverband Donau-Iller

Themenabend «Gewerbegebiete | 10.05.2021 Videokonferenz aktiv, teilnehmend

und regionale Steuerungs-mo-
delle der Zukunft» - Fall St.
Gallen

206



