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1 Einleitung

Der sich seit Jahrzehnten vollziehende beschleunigte Wandel der Kulturlandschaft hat euro-
paweit zu einem wachsenden gesellschaftlichen Interesse an Kulturlandschaftsthemen ge-
fiihrt, was sich deutlich in politischen Willensbekundungen und neu formulierten Hand-
lungsanforderungen der UNESCO, des Europarats, der EU und des deutschen Gesetzgebers
manifestiert (vgl. hierzu auch den einleitenden Beitrag von Schenk in diesem Band). Da-
durch wurde ein Bedarf an grundlagenorientierten Forschungserkenntnissen zum Umgang
mit Kulturlandschaft ausgelost. Zur Analyse der Genese und Triebkrafte der Kulturlandschafts-
entwicklung, zur Analyse des Handelns der die Kulturlandschaft pragenden Akteure sowie
zur Losung vorhandener Steuerungsdefizite kdnnen sozialwissenschaftliche Ansatze der
Guter-und Institutionentheorie' Beitrage liefern.

Aus einer solchen Forschungsperspektive wird Kulturlandschaftim Folgenden als regiona-
les Gemeinschaftsgut analysiert. Mit ihrer Entwicklung zusammenhéngende Probleme wer-
den dazu unter Verwendung giiter- und institutionentheoretischer Ansatze anhand von em-
pirischen Fallbeispielen erortert. Daraus abgeleitet soll abschlieBend die Spezifik des raum-
ordnerischen Steuerungsbedarfs der Kulturlandschaftsentwicklung dargestellt werden.

! Giter- und institutionentheoretische Ansatze wurden bisher vor allem im Zusammenhang mit der
Nutzung von globalen und lokalen Umweltressourcen sowie mit 6kologischen und landschaftsgestaltenden
Wirkungen und Leistungen der Landwirtschaft verwendet (z. B. Hampicke 1996; Ernst 1998; Ostrom 1999;
Young 2002; Rodewald; Knopfel 2003; Hagedorn 2004).
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I Kulturlandschaft als regionales Gemeinschaftsgut

2 Gemeinschaftsgutaspekte der Kulturlandschaft

Kulturlandschaft ist angesichts der Heterogenitat ihrer Elemente und Bestandteile kein ho-
mogenes Gut, sondern ein heterogenes multifunktionales Gemeinschaftsgut, das wieder-
um selbst aus unterschiedlichen Formen von Gemeinschaftsgiitern oder privaten Giitern
besteht. Aufgrund der raumlichen Bindung ihrer Entstehung und Nutzung sowie der sich
daraus ergebenden Raumwirkungen ist Kulturlandschaft ein regionales Gemeinschaftsgut.

Den Pramissen der 6konomischen Giitertheorie folgend (vgl. Musgrave u. a. 1994: 67 ff.)
sind Giter generell nach den Kriterien Rivalitat?> und AusschlieSbarkeit zu unterscheiden
(siehe Tab. 1). Bei privaten Giitern bestehen Rivalitatim Konsum und die Moglichkeit, ande-
re Nutzer davon auszuschlielSen. Trifft aber mindestens eines dieser Kriterien nicht zu, so
handelt es sich um Gemeinschaftsgtiter, die analytisch in reine 6ffentliche Giiter, Common-
Pool-Resources (CPR) bzw. Allmendegiiter sowie Klub- oder Zollgliter unterteilt werden
(Matzner 2000). Rivalitat und AusschlieBbarkeit sind allerdings stark vereinfachende Kriteri-
en flr die Charakterisierung von Giitern; real liegen zumeist Mischformen vor.

Tab. 1:  Okonomische Giiterkategorien am Beispiel von Kulturlandschaft
und ihren Bestandteilen

Rivalitat Keine Rivalitat
Ausschlie- | Private Giiter Klub- oder Zollgiiter
barkeit z.B. landwirtschaftlich genutzte Flichen, | z.B. Kleingartenkolonie, Golfplatz, Gartenschau

forstliche Nutzung von Wald, Wohnhau-
ser

Keine Common-Pool-Resources bzw. Reine offentliche Giiter
Ausschlie- | Allmendegiiter z.B. identitatsstiftende Funktion der Kulturlandschaft
barkeit z.B. naturnahe Landschaftsbestandteile, | durch die Wirkung des Landschaftsbildes

gefdhrdete Elemente der historischen
Kulturlandschaft

Quelle: eigene Darstellung

Entsprechend den in Tab. 1 dargestellten 6konomischen Giiterkategorien ist die identi-
tatsstiftende Funktion der Kulturlandschaft durch die Wirkung des Landschaftsbildes ein rei-
nes oOffentliches Gut, an dem jeder partizipieren und von dem niemand ausgeschlossen
werden kann. Es istim Gegenteil zu erwarten, dass eine starke regionale Identitat® zu einem

2 Rivalitat besteht, wenn der Konsum eines Gutes durch einen Nutzer dadurch eingeschrankt oder
unmoglich wird, dass ein anderer Nutzer dasselbe Gut in Anspruch nimmt.

* Da es sich bei Identitit um einen rein personales Phdnomen handelt, das sich auf den Prozess der
subjektiven Selbstvergewisserung eines Menschen bezieht, kann eine Region nach Ipsen (1999: 150 f.)
keine Identitdt im eigentlichen Sinne besitzen. Trotz dieser generellen Zweifel am Begriff der regionalen
Identitat kann aber versucht werden, deren plausible und empirisch schwer nachweisbare Einflussgréen zu
benennen; die Geschichte einer Region, das Bild der natiirlichen und der gebauten Landschaft sowie die
Images, welche der Region zugeschrieben werden, spielen dabei sicherlich eine bedeutsame Rolle (Hen-
nings; Mdller 1999: 99).
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bewussteren Umgang von Akteuren mit Kulturlandschaft fiihrt und dabei glinstige Voraus-
setzungen fiir eine bessere Integration historischer Kulturlandschaftselemente in aktuelle
Nutzungsprozesse geschaffen werden.

Der Wandel der Kulturlandschaft bewirkt, dass urspriinglich reichlich vorhandene Kultur-
landschaftselemente seltener werden und sich auf diese Weise von reinen offentlichen
Gutern zu knappen Common-Pool-Resources (CPR) bzw. Allmendegiitern entwickeln. So
sind heute Elemente naturnaher Landschaften angesichts intensiver Land- und Forstwirt-
schaft sowie der Ausdehnung von Siedlungen und Infrastruktur knappe Giiter*, deren Exis-
tenz gefdhrdet ist und die Regelungen zu ihrem Schutz erfordern. Dies betrifft ebenso
pragende bauliche und andere durch menschliches Handeln entstandene Kulturlandschafts-
elemente, die aufgrund eines Strukturwandels ihre urspriingliche Funktion eingebiifst haben
bzw. von neuen Strukturen ersetzt werden. Dabei verlieren Kulturlandschaften wesentliche,
ihre Eigenart bestimmende Elemente, wodurch sich die ideelle Bedeutung der noch verblie-
benen ,historischen” Strukturen erhoht.

Einige Kulturlandschaftsbestandteile konnen als Klub- oder Zollgtiter charakterisiert wer-
den, wobei eine Rivalitat zwischen den Nutzern durch Zugangsregulierung vermieden wird.
Klubgtter sind z. B. Kleingartenkolonien. Sie verfligen (iber eine begrenzte Mitgliederzahl
und es existieren Nutzungsregelungen, die auch Auswirkungen auf die Landschaft bertick-
sichtigen. Zollgiiter mit eintrittsreguliertem Zugang sind Gartenschauen oder andere nicht
ohne Einschrankung zugangliche Kulturlandschaftsbestandteile.

Viele Kulturlandschaftselemente und -bestandteile existieren jedoch in Form von privaten
Glitern, die aufgrund der AusschlieSbarkeit anderer Nutzer als marktfahige Giiter gehandelt
werden konnen. Dazu gehoren Eigenheime, Gewerbestatten sowie land- und forstwirtschaft-
lich genutzte Flachen.

Die mit der Giiterkategorisierung nach Rivalitat und AusschlieBbarkeit verbundene Kom-
plexitatsreduzierung ermoglicht es, Grundprobleme des Akteursverhaltens im Umgang so-
wohl mit Gemeinschaftsgiitern als auch mit privaten Giitern zu erkennen und die davon
ausgehenden externen Effekte deutlich zu machen. Akteursverhalten, das auf die Maximie-
rung des eigenen 6konomischen Nutzens gerichtetist, fiihrtinsbesondere bei einem freien
ungeregelten Umgang mit knappen Giitern wie CPR zu einer Rivalitat zwischen den Akteu-
ren. Das klassische Beispiel der Allmendeweide (Hardin 1968: 1243 ff.) zeigt, dass die ge-
meinsame Nutzung ohne Zugangsregelungen bei 6konomisch rationalem, nutzenorientier-
tem Verhalten eine Uberweidung als negativen externen Effekt zur Folge hat.

Externe Effekte treten jedoch nicht nur im Zusammenhang mit CPR, sondern auch im
Umgang mit privaten Giitern als Nebenwirkungen von Konsum- oder Produktionsaktivitaten
auf. Die Ursache ist darin zu sehen, dass sich die private Nutzung meist nur auf bestimmte
Kernfunktionen der jeweiligen Giiter bezieht, die oft auch Gemeinschaftsgutfunktionen
aufweisen. So dienen Wohnhduser und Gewerbebauten als private Giiter nicht nur der

4 Auch Wabse (2002: 227 f.) argumentiert aus landschaftsasthetischer Perspektive mit der Knappheit
schoner Landschaft, deren Wert nach den Gesetzen der Marktwirtschaft steigen misste, die tatsachlich
jedoch aufgrund des unterentwickelten Bewusstseins fiir landschaftliche Schénheit immer knapper wird.
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Behausung bzw. der Produktion, sondern sie pragen gleichzeitig das rein 6ffentliche Gut
Siedlungsbild positiv oder negativ. Ebenso wirken Land- und Forstwirtschaft nicht nur als
Produzenten von Rohstoffen und Nahrungsmitteln, sondern sie erfiillen daneben auch we-
sentliche Gemeinschaftsgutfunktionen (Erholung, Biodiversitat u. a.).

Wenn Akteure Gemeinschaftsgiiter ibernutzen oder nicht fir ihre Herstellung und Erhal-
tung aufkommen (, Trittbrettfahrerverhalten”) und daraus als negative externe Effekte ,Di-
lemma-Situationen” (Ernst 1998) entstehen, kann dies zur Degradierung oder Zerstorung
des Gemeinschaftsgutes fiihren und dadurch letztendlich auch den Individualnutzen ein-
schrénken. Bezogen auf die Kulturlandschaft werden aufgrund von ambivalenten Verhal-
tensweisen von Akteuren einerseits die aus kulturlandschaftlichen Qualitaten resultieren-
den Standortvorteile in Anspruch genommen, andererseits wird jedoch kein Beitrag zur
Erhaltung und Entwicklung dieser Qualitaten geleistet oder die Kulturlandschaft sogar ge-
schadigt. Auf diese Weise entsteht durch , Trittbrettfahrerverhalten” ein , Kulturlandschaftsdi-
lemma”. Beispiele hierfiir sind die auf der ,griinen Wiese” entstandenen tiberdimensionier-
ten Einkaufszentren, die sich oft kulturlandschaftlicher Identitiaten bedienen (z. B. ,Saale-
Park” oder ,Lausitz-Park”), selbst aber bei einer starken Funktionsorientierung das Landschafts-
bild sowie die siedlungsstrukturellen Funktionen von Innenstadten durch negative externe
Effekte beeintrachtigen.

Aufgrund der dargelegten glitertheoretischen Zusammenhange kann Kulturlandschaft
als ein eher unbewusst entstehendes Nebenprodukt hochst unterschiedlicher menschlicher
Aktivitaten verstanden werden, die oftmals an divergierenden Zielstellungen ausgerichtet
sind. Nach Sieferle (2003: 74 f.) ist Kulturlandschaft ,ein Residualprodukt einer Vielzahl von
Handlungen, die jeweils eigene Zwecke verfolgen. In ihr schlagen sich die Ergebnisse von
Arbeit, Verkehr, Wohnen, Freizeit, Tourismus, Konsum, Landschaftsplanung und Naturschutz
nieder, doch istihre reale Gesamtheit von niemandem gewollt”.

Potenziale und Konflikte liegen folglich beim Umgang mit Kulturlandschaften dicht bei-
einander. Um die Kulturlandschaft als Potenzial der Regionalentwicklung mobilisieren zu
konnen, ist es erforderlich, sie als ein regionales Gemeinschaftsgut zu begreifen, von dessen
Qualitaten jeder profitieren kann. Seine Erhaltung und Entwicklung macht ein Zusammen-
wirken der regionalen Akteure erforderlich, um ein , Kulturlandschaftsdilemma” zu vermei-
den.

3 Umgang mit dem Gemeinschaftsgut Kulturlandschaft - Grundlagen und Beispiele
3.1 Die institutionelle Heterogenitit der Kulturlandschaft

Der Umgang mit Gemeinschaftsgiitern wird wesentlich beeinflusst durch gesellschaftliche
Ziele, Traditionen und Wertvorstellungen, die Wandlungen und Bewertungsanderungen
unterliegen (Héritier 2001: 45 ff.). Walzer (1992: 32) geht in seiner Theorie der Giiter davon
aus, dass alle Giiter soziale Giiter sind und eine gemeinschaftliche Bedeutung haben, weil
Jihre Konzeption und Erzeugung soziale Prozesse sind”. Daraus folgt, dass Regelungen, die
aus sozialwissenschaftlicher Perspektive als Institutionen bezeichnet werden, fiir den Um-
gang mit Gemeinschaftsgiitern durch die Gesellschaft gestaltbar und veranderbar sind. Nach
einem erweiterten sozialwissenschaftlichen Institutionenverstandnis (Moss 2003: 28) wir-
ken dabei formelle, d. h. weitgehend kodifizierte Regelsysteme und informelle, d. h. nicht-
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kodifizierte Regelsysteme zusammen und bilden Institutionensysteme. Formelle Institutio-
nen sind beispielsweise Gesetze, Verordnungen, administrative Strukturen und Verfahrens-
regeln. Informelle Institutionen sind historische und kulturelle Werte, Leitbilder sowie eta-
blierte Verhaltensmuster.

Die Entwicklung der Kulturlandschaft wird aus dieser Perspektive von einer Vielfalt sek-
toraler Regelungen tangiert, die auf unterschiedliche Zielstellungen ausgerichtet sind und
menschliches Verhalten beeinflussen. Daraus wird deutlich, dass fiir den Umgang mit dem
regionalen Gemeinschaftsgut Kulturlandschaft angesichts seiner ausgepragten Heterogeni-
tat und Multifunktionalitat - anders als fiir andere Gemeinschaftsgtiter wie Fliisse, Allmende-
weiden oder Kleingartenanlagen - kein eigenstandiges komplexes Institutionensystem exi-
stieren kann.

Aufgrund seiner objektiven Komplexitat ist das Gemeinschaftsgut Kulturlandschaft viel-
mehr das Nebenprodukt unterschiedlicher Institutionensysteme, die auf die heterogenen
Kulturlandschaftselemente und -bestandteile einwirken. Mitihren kohdrenten oder divergie-
renden Zielstellungen und Systemlogiken beeinflussen diese Institutionensysteme die Hand-
lungsorientierungen der Akteure. Wegen der vielschichtigen Verflechtungszusammenhan-
ge dieser formellen und informellen, starkeren und schwécheren Institutionen konnen sich
Lproblems of interplay” (Young 1999: 48 ff.) ergeben, in deren Folge sich Institutionen in ihrer
Wirkung gegenseitig beeintrachtigen und sich in negativer Weise auf die sektoralen Hand-
lungsfelder der jeweils anderen Institution auswirken.

Fir den Erhalt gewachsener Kulturlandschaften und die bewusste Beeinflussung ihres
Wandels kommt der handlungsleitenden Wirkung nicht nur formeller, sondern insbesondere
informeller Institutionen eine erhebliche Bedeutung zu. Diese haben als Wertmal3stabe und
Leitbilder, Auspragungen regionaler Identitaten und Kulturlandschaftsimages Einfluss auf die
Handlungsorientierungen der Akteure und damit auf die Ausnutzung von Handlungsspiel-
raumen formeller Institutionen. Informelle Institutionen konnen allerdings auch hemmend
auf die Entwicklung kulturlandschaftlicher Potenziale wirken oder einseitig ausgerichtet sein.
Sie lassen sich nach Kiwit; Voigt (1995: 18 ff.) nicht bewusst andern, d. h. sowohl positive als
auch negative Wertorientierungen weisen ein gewisses Beharrungsvermogen auf.

Die auf Kulturlandschaft einwirkenden Institutionensysteme kénnen unter dem Aspekt
der Zieldivergenzen sowie der sich daraus ergebenden Wertesysteme und Handlungs-
orientierungen grundsatzlich zwei Gruppen zugeordnet werden: Institutionensystemen mit
einer starkeren Schutzorientierung (insbesondere Naturschutz und Denkmalpflege) sowie
Institutionensystemen mit einer starkeren Nutzungsorientierung (z. B. Siedlungs- und Ver-
kehrsentwicklung, Land- und Forstwirtschaft, Tourismus). Das Institutionensystem der Raum-
ordnung hat eine vermittelnde Funktion zwischen schutz- und nutzungsorientierten Institu-
tionensystemen inne.

Im Folgenden werden spezifische Problemstellungen und Losungsansatze fiir den Um-
gang mit dem regionalen Gemeinschaftsgut Kulturlandschaft anhand von drei Beispielen
deutlich gemacht:

= Wie nutzungsorientierte, auf die Erzeugung privater Giiter ausgerichtete Institutionensys-
teme die Entwicklung des Gemeinschaftsguts Kulturlandschaft beeinflussen, wird am
Beispiel der Landwirtschaft dargestellt (3.2).

85



[ Kulturlandschaft als regionales Gemeinschaftsgut

= Konflikte zwischen gesellschaftlichen Anspriichen an die Sicherung kulturlandschaftli-
cher Gemeinschaftsgutfunktionen einerseits und privaten Nutzungsinteressen anderer-
seits werden anhand von Seen und ihren Uferzonen erortert (3.3).

= Moglichkeiten fiir ein dynamisches Kulturlandschaftsmanagement werden mit der Analy-
se von Regionalparks als Governance-Form zur Losung kulturlandschaftlicher ,problems
of interplay” und zur Mobilisierung kulturlandschaftlicher Identitaten in Stadtregionen
herausgearbeitet (3.4).

3.2 Kulturlandschaft als Nebenprodukt der Landwirtschaft

53,5 % der Bodenflache Deutschlands sind landwirtschaftlich genutzt (Statistisches Bundes-
amt 2003: 17). Dadurch hat die Landwirtschaft einen erheblichen Einfluss auf die Entwick-
lung der Kulturlandschaft, der bei der Umsetzung raumordnerischer Ziele zu beriicksichti-
genist. Insbesondere der Erhalt gewachsener Kulturlandschaften - haufig handelt es sich um
agrarisch gepragte Raume - kann nur gelingen, wenn die Handlungslogiken des nutzungs-
orientierten landwirtschaftlichen Institutionensystems mit originar produktionsorientierten
Zielstellungen in ausreichendem Malie beachtet werden. Am Beispiel der Landwirtschaft
wird deutlich, wie eng die Herstellung privater Giiter in Form von landwirtschaftlichen Pro-
dukten mit der Erzeugung von Gemeinschaftsgiitern, in diesem Fall der Kulturlandschaft,
verbunden ist. So entstehen aufgrund der Multifunktionalitat der Landwirtschaft Gemein-
schaftsgiter als Nebenprodukte der landwirtschaftlichen Produktion, die je nach Handlungs-
orientierung der landwirtschaftlichen Akteure als positive oder negative externe Effekte wirk-
sam werden’ . Beispielsweise kann die Offenhaltung der Landschaft als zunachst positiver
externer Effekt der Landbewirtschaftung unterschiedliche kulturlandschaftliche Wirkungen
entfalten: als reich strukturierte oder als ausgerdumte Agrarlandschaft (siehe Abb. 1 und 2).

Abb. 1:
Strukturierte
Agrarlandschaft
im Oderbruch als
positiver externer
Effekt landwirt-
schaftlicher
Flachenbewirt-
schaftung

Foto: Ludger Gailing

> Multifunktionalitdt und ihre institutionelle Ausgestaltung sind jedoch nicht nur Problemstellungen fir
die Landwirtschaft, obwohl die Debatte vor allem in diesem Bereich gefiihrt wird (vgl. OECD 2001: 12).
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Das landwirtschaftliche Institutionensystem wurde in seiner Ausgestaltung dadurch ge-
pragt, dass die Agrarpolitik seit Jahrzehnten ein hoch integrierter Politikbereich der Europai-
schen Union ist und seine auf die Sicherung der Nahrungsmittelversorgung ausgerichteten
politischen und 6konomischen Anreize zu einer Intensivierung der landwirtschaftlichen Pro-
duktion geflihrthaben®. Das Beharren des landwirtschaftlichen Institutionensystems auf die-
ser Ausrichtung und das Unvermogen, angesichts der negativen 6kologischen und land-
schaftlichen Wirkungen und der entstandenen Uberproduktion einen institutionellen Wan-
del herbeizufiihren, hatten erhebliche Folgen fiir die Kulturlandschaft. Sie muss daher nun in
vielen Regionen als ,ausgeraumte Agrarlandschaft” charakterisiert werden (vgl. hierzu auch
die Beitrage von Schenk und Schmidt in diesem Band).

Abb. 2:
Ausgeraumte
Agrarlandschaft
im Regionalpark
Barnimer Feld-
mark als negati-
ver externer
Effekt landwirt-
schaftlicher
Flachenbewirt-
schaftung

Foto: Ludger Gailing

Obwohl die formellen gesetzlichen Regelungen der Landwirtschaft seit Beginn der 1990er-
Jahre durch die schrittweise Integration von Umwelt-, Naturschutz- und Kulturlandschafts-
aspekten starker auf die Multifunktionalitat der Landwirtschaft ausgerichtet wurden, weisen
die informellen Institutionen, d. h. Wertvorstellungen, Handlungsroutinen und Traditionen,
die stark durch die Intensivlandwirtschaft gepragt worden sind, ein starkes Beharrungsvermo-
gen auf. In Verbindung mit 6konomischen Fehlanreizen wird dadurch die objektiv vorhande-
ne Multifunktionalitit der Landwirtschaft in den Handlungsweisen der landwirtschaftlichen
Akteure nicht ausreichend beriicksichtigt. Dabei werden inshesondere die Nebenwirkun-
gen der Herstellung privater marktfahiger landwirtschaftlicher Guter auf Gemeinschaftsgu-
ter vernachlassigt.

Im Rahmen der zweiten Saule der EU-Agrarpolitik” werden seit 1992 auf Landerebene so
genannte Kulturlandschafts-bzw. Agrarumweltprogramme aufgestellt, die u. a. Mallnahmen

® Prozesse mit dhnlicher Motivation und bis heute sichtbarer Wirkung vollzogen sich auch in der DDR.

71992 wurden auf der Grundlage der Verordnung (EWG) Nr. 2078/92 Umweltmalnahmen in der Land-
wirtschaft, eine Vorruhestandsregelung fir Landwirte sowie die Aufforstung von Agrarflichen als flankierende
Malnahmen zur Schaffung von Einkommensalternativen eingefiihrt und mit der Verordnung (EG) Nr. 1257/99
auf die Entwicklung des landlichen Raumes als sogenannte zweite Sdule der EU-Agrarpolitik erweitert.
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zur Pflege und Erhaltung der Kulturlandschaft ermdglichen. Die Programme bieten einen
Anreiz fir die Anpassung landwirtschaftlicher Produktionsweisen (z. B. Extensivierungsmal$-
nahmen) oder die Aufrechterhaltung der landwirtschaftlichen Flachenbewirtschaftung an
ertragsschwachen Standorten. Die starke Handlungs- und geringe Ergebnisorientierung (vgl.
Hampicke 1996: 70), die fehlende regionale Differenzierung der Programme unterhalb der
Landesebene, die unzureichende aktive Verknlipfung mit Zielen der Landschaftsplanung
oder der Raumordnung sowie ihr Charakter als zeitlich befristete Instrumente, die von Einzel-
betrieben freiwillig in Anspruch genommen werden, haben die Wirkungen von Kulturland-
schafts- bzw. Agrarumweltprogrammen fiir eine zielgerichtete Erhaltung gewachsener Kul-
turlandschaften bislang eingeschrankt (vgl. Osterburg; Nieberg 2001; Deutsche Landwirt-
schafts-Gesellschaft; WWF Deutschland 2002; Lippert; Ahrens; Bergmann 2002). Oftmals
werden Kulturlandschafts-bzw. Agrarumweltprogramme als Hauptbeitrag der Landwirtschaft
zur Entwicklung der Kulturlandschaft angesehen; tatsachlich ist jedoch der Einfluss produkti-
onsorientierter Institutionen der Landwirtschaft auf die Kulturlandschaft erheblich groRer.

Mit dem eingeleiteten Wandel der formellen Institutionen im Rahmen der 2003 beschlos-
senen EU-Agrarreform® werden 6konomische Anreizstrukturen durch folgende Faktoren
erheblich verandert: durch die Entkoppelung der Direktzahlungen von der Produktion und
ihre Bindung an die landwirtschaftliche Flache, durch die Einhaltung von Umweltauflagen als
Voraussetzung fiir die flichengebundenen Direktzahlungen (Cross Compliance) sowie durch
die Modulation von Mitteln aus der ersten in die zweite Saule der Agrarpolitik. Welche
kulturlandschaftlichen Folgen die EU-Agrarreform und andere gesetzliche Regelungen (EU-
Wasserrahmenrichtlinie, Erneuerbare-Energien-Gesetz u. a.) tatsachlich haben werden, ist
gegenwartig noch nicht absehbar. So wird von Experten kontrovers diskutiert, wie sich durch
die grolleren Entscheidungsspielrdume der Landwirte die Anbaustrukturen verandern, ob
die intensive Bewirtschaftung von Boden mit hoher Fruchtbarkeit weiter vorangetrieben und
gleichzeitig Grenzstandorte aufgegeben oder ob Anbauflachen durch eine zunehmende
Nachfrage nach Biomasse fiir die Energieerzeugung gar knapp werden. Darauf muss sich
auch die Raumordnung mitihrem Grundsatz der Erhaltung gewachsener Kulturlandschaften
einstellen und versuchen, die Wirkungen von landwirtschaftlicher Produktion und Agrarum-
weltmalBnahmen auf die Kulturlandschaftsentwicklung zu beeinflussen und Gemeinschafts-
gutaspekte zu starken. Dazu sind jedoch geeignete institutionelle Arrangements und Gover-
nance-Formen insbesondere auf regionaler und lokaler Ebene notwendig®.

Mit der dezentralen Aufstellung integrierter landlicher Entwicklungskonzepte (ILEK) und
der Einrichtung eines Regionalmanagements zur Initiierung, Organisation und Umsetzungs-
begleitung dieser Konzepte'® bieten sich Moglichkeiten, Manahmen der landlichen Ent-
wicklung in einem integrierten Ansatz zu konzipieren, der den komplexen Anforderungen

8 In Deutschland konkretisiert durch das ,Gesetz zur Umsetzung der Reform der Gemeinsamen Agrar-
politik vom 21. Juli 2004“, BGBI. I, S. 1763.

? Fur eine kooperative und partizipative Umsetzung der Agrarumweltpolitik auf dezentraler Ebene
entwickelte Hagedorn (2004) Ansdtze aus institutionentheoretischer Perspektive. Beteiligungsformen fir
eine nachhaltige Regionalentwicklung werden von First (2002) systematisiert.

10 Auf der Grundlage der ,Forderung der integrierten landlichen Entwicklung” im Rahmenplan der

Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes” fiir den Zeitraum 2004
bis 2007.
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des landlichen Raumes entspricht. Sie sollten im Interesse der Erhaltung gewachsener Kul-
turlandschaften aktiv mit raumordnerischen Zielstellungen abgestimmt werden.

3.3 Private und offentliche Nutzungskonkurrenzen an Uferzonen von Seen

Der Umgang mit dem Gemeinschaftsgut Kulturlandschaft sowie seinen Elementen und
Bestandteilen ist in der Praxis ambivalent. Ein in dieser Hinsicht typisches und charakteristi-
sches Beispiel stellen Seen und ihre Uferzonen dar. Sie sind Kulturlandschaftsbestandteile,
die aufgrund ihrer Multifunktionalitat und ihrer besonderen landschaftlichen Attraktivitat
vielfaltigen, teilweise konkurrierenden Nutzungsanspriichen ausgesetzt sind, aus denen sich
oftmals Konflikte ergeben. Die Inanspruchnahme dieser unterschiedlichen Funktionen wie
der Nutzfunktion (z. B. als Erholungsbereich), der Schutzfunktion (z. B. als Naturschutzge-
biet) oder der Produktionsfunktion (z. B. als Fischereistandort) ist durch die Eigentums- und
Besitzverhaltnisse, formale gesetzliche Regelungen - insbesondere der Institutionensyste-
me der Wasserwirtschaft und des Naturschutzes - sowie durch regionale institutionelle Ar-
rangements festgelegt. Allerdings weichen die tatsdchlichen Nutzungsgewohnheiten, die
als informelle Institutionen oftmals ein groReres Beharrungsvermogen aufweisen, von den
als top-down” durchzusetzenden oder zu dndernden formellen Schutz-, Nutzungs- und
Zugangsregelungen ab. Diese institutionellen Aspekte sollen im Folgenden am Beispiel der
Zuganglichkeit von Uferzonen an Seen, unter Berlicksichtigung der Gesetzgebung der DDR
bis zur Einfihrung bundesdeutschen Rechts in den neuen Bundeslandern, dargestellt wer-
den.

Abb. 3:
Privatisierte
Erholungs-
nutzungim
unmittelbaren
Uferbereich

Foto: Ludger Gailing

Die freie Zuganglichkeit von Uferzonen an Seen ist eine wesentliche Voraussetzung fiir
Freizeitaktivititen von Erholungssuchenden. Insofern kann diese freie Zuganglichkeit als In-
anspruchnahme von Gemeinschaftsgutfunktionen in der Kulturlandschaft verstanden wer-
den. Dieser Aspekt wurde bereits in der Gesetzgebung des PreulSischen Staates in den
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1920er-Jahren berticksichtigt' . Darin wurde es den Gemeinden gestattet, die Freihaltung
und Neuanlage von Uferwegen fiir die Offentlichkeit von den Eigentiimern zu verlangen.
Bei der Formulierung des Landeskulturgesetzes der DDR von 1970 (GBI. | Nr. 12, 1970)
spielten derartige Uberlegungen ebenfalls eine wichtige Rolle. In § 14 wurde festgeschrie-
ben, dass ,im allgemeinen gesellschaftlichen Interesse in Uferzonen von Gewassern, die der
Erholung der Biirger dienen oder dafiir vorgesehen oder geeignet sind, die Bebauung ein-
schlieBlich der Einzaunung von Grundstiicken grundsatzlich nicht gestattet (ist)” (GBI. I Nr.
12, 1970). Diese Festlegung galt unabhangig von Eigentums- und Besitzverhaltnissen. In der
zweiten Durchfiihrungsverordnung zu diesem Gesetz wurde die Regelung dahingehend
prazisiert, dass ,die Gewasserufer entsprechend zu gestalten und zu pflegen (sind)” (GBI Il
Nr. 46,1970, § 1), um Bade-, Sport- und Erholungsmoglichkeiten zu sichern. Allerdings sind
das Gesetz und seine Bestimmungen in der DDR nie konsequent umgesetzt worden (siehe
Abb. 3). So entstanden beispielsweise am Ruppiner See und weiteren Seen der ,Ruppiner
Schweiz” unter Missachtung gesetzlicher Bestimmungen Bungalowsiedlungen, die unmit-
telbar an die Uferzonen heranreichten™ . Damit wurde die urspriinglich als Gemeinschafts-
gut nutzbare Erholungsfunktion de facto privatisiert bzw. auf bestimmte Nutzerkreise einge-
schrankt.

Nach der Wende, in den 1990er-Jahren, versuchte die Stadtverwaltung Neuruppin dieser
Entwicklung durch Konzeptionen zum langfristigen ,Riickbau” der Bungalowsiedlungen in
einigen Teilabschnitten entlang der Seeufer entgegenzuwirken. Als Ziel formulierte sie, dass
die Uferzone fur die Allgemeinheit zuganglich gemacht und dadurch die Attraktivitat fiir den
Tourismus gesteigert werden sollte. Im Verlauf der Entscheidungsfindung kam es jedoch zu
langwierigen Auseinandersetzungen zwischen den Verfechtern der Offnung der Uferberei-
che und den Eigentiimern bzw. Pachtern der Grundstiicke. Die Position der Privatnutzer
wurde entschieden gestarkt durch die Klausel des Bestandsschutzes im Einigungsvertrag' .
In den Auseinandersetzungen spielten Argumente ganz unterschiedlicher disziplinarer, aber
auch individuell-personlicher und 6ffentlicher Art eine wesentliche Rolle. In letzter Konse-
quenz gelang es nicht, die Anspriiche der Allgemeinheit auf freien Zugang durchzusetzen.
Die Uferzonen blieben weiterhin ausschlieSlich privat genutzt, was deutlich die allgemeine
Persistenz individuell angeeigneter Nutzungsrechte dokumentiert.

Das Beispiel zeigt, dass die Wirksamkeit formeller Institutionen zum Umgang mit Be-
standteilen des Gemeinschaftsgutes Kulturlandschaft von der realen Durchsetzungskraft der
jeweiligen Regelungen abhangig ist. Allerdings werden diese Regelungen wiederum stark
von informellen Institutionen beeinflusst, die nur schwer zu verdndern oder zu gestalten
sind. Im geschilderten Beispiel konnten sich die privaten Nutzungsinteressen gegen den
institutionell manifestierten Anspruch der Offentlichkeit behaupten. Dieser Konfliktfall kann

" Gesetz zur Erhaltung des Baumbestandes und Erhaltung und Freigabe von Uferwegen im Interesse der
Volksgesundheit vom 29. Juli 1922. Preullische Gesetzsammlung, Nr. 33, S. 213 ff.

2 Die Problematik der Konflikte zwischen Schutz und Nutzung im Neuruppiner Gebiet in den 1990er-
Jahren wird ausfiihrlich erortert in Kiihn (1999).

3 Einigungsvertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen
Republik tiber die Herstellung der Einheit Deutschlands (1990). Anlage I, Kapitel 11, Sachbereich B, Ab-
schnitt 1l, § 17: Miet- und Nutzungsrechte.
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als symptomatisch angesehen werden fiir Kontroversen zwischen offentlichen und privaten
Nutzungsinteressen in der Kulturlandschaft'. Es wird deutlich, dass von o6ffentlichen Stellen
artikulierte Anspriiche auf Sicherung bzw. Durchsetzung kulturlandschaftlicher Gemein-
schaftsgutfunktionen durch private Interessen leicht konterkariert werden konnen, da diese
durch eine das Eigentum gewahrleistende Rechtsordnung™ unterstiitzt werden. Da davon
grundsatzlich auch raumordnerische Festlegungen betroffen sind, werden unmittelbare Steue-
rungserfolge in Folge planerischer Zielkonkretisierungen des § 2 Abs. 2 Nr. 13 Satz 2 ROG'™
in der Regel nicht zu erwarten sein. Anspriiche auf den Erhalt und die allgemeine Zugang-
lichkeit gewachsener Kulturlandschaften konnen leicht an persistenten oder sich neu konsti-
tuierenden Modi der privaten Aneignung von Gemeinschaftsgiitern scheitern.

3.4 Regionalparks - Instrumente eines freiraumbezogenen
Kulturlandschaftsmanagements

Raumordnung und Landesplanung kbnnen aus institutionentheoretischer Sicht als integrie-
rende Institutionensysteme (King 1997) eingeordnet werden. In Bezug auf das regionale
Gemeinschaftsgut Kulturlandschaft leisten sie Beitrage zur Gestaltung von institutionellem
Jinterplay” zwischen den konkurrierenden schutz- und nutzungsorientierten Institutionen-
systemen. Mitihren formellen Instrumenten - insbesondere Regional- und Landesentwick-
lungsplanen - konnen sie das Verhalten der jeweiligen Akteure allerdings nur rahmenset-
zend beeinflussen. Die raumliche Gesamtplanung begleitet und koordiniert damit zwar rou-
tiniert die sektoralen Anspriiche und Akteursinteressen der einzelnen, dem Schutz bzw. der
Nutzung verpflichteten Institutionensysteme, das konkrete kulturlandschaftspragende Ak-
teurshandeln wird aber starker von anderweitigen formellen und informellen Institutionen,
insbesondere den sektoralen Regelungen der Land- und Forstwirtschaft, der Verkehrsent-
wicklung oder des Gewerbe- und Wohnungsbaus beeinflusst.

Hinsichtlich der Interaktionen zwischen schutz- und nutzungsbezogenen Institutionen
konnen funktionale Beziehungen und taktische Beziehungen'” unterschieden werden. Funk-
tionale Beziehungen sind aufgrund der ausgepragten Multifunktionalitat konstitutiv fir die
Entwicklung der Kulturlandschaft. Es ist aber mit Bezug auf Young (2002: 116 ff.) zu postulie-
ren, dass sektorale Sichtweisen, machtige partikulare Akteursinteressen und damit zusam-

" Ahnliche Auseinandersetzungen um die Aufrechterhaltung der Gemeinschaftsgutfunktion der Uferzo-
ne wie im beschriebenen Fall sind gegenwartig am Griebnitzsee bei Potsdam zu beobachten. Als die
Konflikte im Jahr 2004 eskalierten, hat die Stadt Potsdam auf Beschluss der Stadtverordnetenversammlung
eine Verdanderungssperre als Satzung erlassen und strebt eine Verhandlungslosung zur Sicherung der
Zuginglichkeit der Uferbereiche fiir die Offentlichkeit an. Dennoch haben die Konflikte zwischen der
Stadt, dem Bund als Eigentimer der sogenannten Mauergrundstiicke und den Interessenvertretern von
privaten Grundstiickseignern und Birgerinitiativen Ende 2004 zu gerichtlichen Auseinandersetzungen
gefiihrt.

> Figentumsgarantie nach Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG.

' Die gewachsenen Kulturlandschaften sind in ihren pragenden Merkmalen sowie mit ihren Kultur- und
Naturdenkmadlern zu erhalten.”

7’Nach Young (1999: 50) kann ,interplay” zwischen Institutionen durch soziookonomische bzw. physische
Zusammenhange (,functional linkage”) oder durch taktisches Verhalten von Akteuren (,political linkage”)
ausgelost werden. Diese ,linkages” werden hier als funktionale bzw. taktische Beziehungen bezeichnet.
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menhdngende ,cognitive fashions” als informelle nicht-kodifizierte Institutionen gerade im
Umgang mit dem heterogenen Gemeinschaftsgut Kulturlandschaft die Herstellung takti-
scher Beziehungen (sog. ,politics of institutional linkage”) erschweren. Eine erfolgreiche
Kulturlandschaftspolitik sollte sich deshalb auf der Grundlage gegebener funktionaler Bezie-
hungen die strategische Gestaltung des institutionellen ,interplays” zum Ziel setzen. Dies
kann Giber die Bildung von Interessenkoalitionen im Sinne von taktischen Interaktionen zwi-
schen schutz- und nutzungsorientierten Institutionensystemen gelingen.

Einen derartigen Governance-Ansatz stellen die seit den 1990er-Jahren in einigen deut-
schen Verdichtungsraumen erprobten Regionalparks dar. Mit diesem informellen und pro-
jektorientierten Instrument wird versucht, den bislang nur unzureichend garantierten Schutz
stadtregionaler Freirdume Uber vielfaltige Mittel der kulturlandschaftlichen Inwertsetzung zu
erreichen. Hierzu zdhlen sowohl Mallnahmen der ErschlieBung und Vernetzung der Freirdu-
me als auch MaBnahmen zu ihrer Gestaltung und zur Férderung nachhaltiger Nutzungs- und
Bewirtschaftungsformen. Der Freiraumschutz wandelt sich im Kontext der Regionalparkent-
wicklung von einer vorwiegend 6kologisch verstandenen Fachaufgabe zu einer multifunktio-
nalen Querschnittsaufgabe, indem Freirdume auch als kulturhistorisch relevante Orte, Be-
gegnungsraume fiir die Regionsbewohner, Basis fiir die Standortqualitat einer Stadtregion,
raumliche Voraussetzung fiir Naherholungsdienstleistungen sowie als Potenzial fiir die Si-
cherung einer verbrauchernahen Landwirtschaft aufgefasst und entwickelt werden. Bekann-
teste Beispiele sind der im Rahmen der Internationalen Bauausstellung Emscher Park im
nordlichen Ruhrgebiet etablierte Emscher Landschaftspark, der Regionalpark RheinMain so-
wie die Kette der Regionalparks im Verflechtungsraum Berlin-Brandenburg'®.

Als multifunktionale institutionelle Arrangements mit konkreter Handlungsorientierung
bieten Regionalparks Potenziale fiir die sinnvolle Ergdnzung bestehender formeller Steue-
rungsansatze der Regionalplanung (z. B. regionale Griinziige). Die an den Freiraumerhalt
gebundenen Nutzungen gelten aber gegentiber den mit Siedlungs- und Verkehrsentwick-
lung verbundenen Belangen als schwach, zumal eine inhaltliche Synthese der schwachen
Nutzungen angesichts der Konkurrenzen zwischen Interessen der Landwirtschaft, des Na-
turschutzes und der Erholungssuchenden oft mit Konflikten behaftet ist und einer sorgfalti-
gen Nutzungskoordination bedarf (Brenken et al. 2003). Mit dem kooperativen Instrument
Regionalpark besteht die grundsatzliche Moglichkeit, solche Konkurrenzen durch projektbe-
zogene Zusammenarbeit zu iberwinden und den stadtregionalen Freiraum als Ganzes zu
starken (Gailing 2003). Regionalparks stellen somit ein Beispiel fiir notwendige ,politics of
institutional linkage” im Kontext des Umgangs mit dem Freiraum in der stadtregionalen
Kulturlandschaft dar. Damit entsprechen sie den Anforderungen des Europaischen Raument-
wicklungskonzeptes (Europaische Kommission 1999: 36), das die politische Option der ,In-
wertsetzung von Kulturlandschaften im Rahmen integrierter Raumentwicklungsstrategien”
mit dem Ziel einer besseren Koordinierung sektoraler EntwicklungsmaBnahmen mit kultur-
landschaftlichen Wirkungen verbindet.

18 Zu detaillierten Analysen der drei Regionalparkprozesse sowie der Grundlagen des politisch-planeri-
schen Umgangs mit Freiraum in der stadtregionalen Kulturlandschaft siehe Gailing 2005.
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Regionalparkprozesse rekurrieren zudem stark auf die identitatsstiftende Wirkung der
nicht bebauten Teilrdume der stadtregionalen Kulturlandschaft und starken dadurch bewusst
deren Charakter als rein 6ffentliche Giter (siehe Abschnitt 2). Gerade in ihrem Kontext kann
Kulturlandschaftsentwicklung Beitrage fiir eine regionale Identitatspolitik leisten, denn der
Aspekt, dass sich im Freiraum das spezifische kulturelle Erbe einer Region widerspiegelt,
welches erlebbar gemacht werden kann, wird oft vernachldssigt. Landschaftsgestalterische
Quialitaten der Siedlungs- und Freirdume im Zusammenspiel mit den Resten vorindustriell
und industriell gepragter Kulturlandschaften vermogen informelle Institutionen wie das Bin-
nen-und AulRenimage einer Stadtregion sowie Auspragungen der regionalen Identitdt nach-
haltig zu pragen.

In den drei 0. g. Regionalparkregionen (Gailing 2005) spielt die identitatsstiftende Wir-
kung des Landschaftshildes als Vehikel der regionalen Politik eine bedeutsame Rolle:

= Im nordlichen Ruhrgebiet gilt die industriell gepréagte Kulturlandschaft als Riickgrat des
Emscher Landschaftsparks. Sie bietet Ankniipfungspunkte fiir die Schaffung einer neuen
landschaftsbezogenen Identitat und fur die Produktion neuer Landschaftsbilder, die sich
gegentiber den Bildern der benachbarten ,alten” Kulturlandschaften des Miinsterlandes
oder des Sauerlandes als konkurrenzfahig erweisen (Dettmar 1999: 31). Die Starkung der
regionalen Identitdt in der Krisenregion Ruhrgebiet und ihre Nutzbarmachung fiir den
wirtschaftlichen Strukturwandel stellen einen wesentlichen Impetus fiir den Erhalt und
die symbolhafte Inszenierung von Relikten der Industriekultur und -natur dar (siehe Abb.
4).

= Im Rhein-Main-Gebiet, wo angesichts der differierenden Interessen der Teilrdume immer
wieder das Fehlen eines ,rhein-mainischen” Regionalbewusstseins beklagt wird (Bordlein
2000: 539), entstand die Idee des Regionalparks als Instrument zur Unterstlitzung einer
regionalen Identitatshildung und zur Profilierung eines Metropolenbewusstseins im inter-
nationalen Wettbewerb der Regionen. Der Regionalpark RheinMain greift dabei auch das
Thema ,Historische Kulturlandschaft” bewusst auf, indem auf der Grundlage einer regio-
nalen Erfassung kulturhistorischer Landschaftselemente regionale Rad- und Wanderrou-
ten und lokale Projekte entwickelt werden (Melzig 2000: 53).

= Auch der Dachverband der Berlin-Brandenburger Regionalparks artikuliert die Starkung
der regionalen Identitét als eines seiner Ziele und nennt in diesem Zusammenhang insbe-
sondere die Forderung regionalen Brauchtums und regionaler Wirtschaftsweisen (Dach-
verband der Regionalparks in Brandenburg und Berlin e.V. 2003: 1) - auch wenn sich dies
bislang noch nichtin ausreichendem Mal3e in konkreten Projekten niedergeschlagen hat.

93



[ Kulturlandschaft als regionales Gemeinschaftsgut

Abb. 4:
Industrielle
Kulturlandschaft
Zollvereinim
Emscher
Landschaftspark

Foto: Ludger Gailing

Das Beispiel der Regionalparks zeigt, wie mit Hilfe eines managementorientierten Pla-
nungsinstruments die kulturlandschaftsimmanenten institutionellen , problems of interplay”
in regionalen Entwicklungsprozessen gelost werden konnen. Die identitétsstiftende Bedeu-
tung des regionalen Gemeinschaftsgutes Kulturlandschaft und seiner regionsspezifischen
kulturhistorischen Elemente wird dabei als Potenzial im Prozess der Regionalparkentwick-
lung verstanden.

4 Fazit: Beitrage der Gemeinschaftsgutforschung fiir den Umgang
mit Kulturlandschaften in der Raumordnung

Die wirksame Umsetzung des gesetzlichen Steuerungsauftrages nach § 2 Abs. 2 Nr. 13 Satz
2 ROG erfordert die Berlicksichtigung der unterschiedlichen auf die Kulturlandschaft einwir-
kenden institutionellen Regelungen® und deren Folgen fiir die Sicherung kulturlandschaft-
licher Gemeinschaftsgutfunktionen. Raumordnerische Aktivitdten sollten dabei angesichts
der Heterogenitat und Multifunktionalitat der Kulturlandschaft Giber eine Optimierung der
traditionellen formellen Instrumente hinausgehen und - im Sinne einer regionalen Kultur-
landschaftspolitik - informelle Instrumente?', Ansédtze des Regionalmanagements und neue
Governance-Formen in besonderer Weise einbeziehen.

19 7. B. industrielle Infrastruktur und Halden im Ruhrgebiet, Landwehren und Weinberge im Rhein-Main-
Gebiet, Alleen und Rieselfelder im Berliner Umland.

20 Weitere Ausfiihrungen zu den institutionellen Aspekten der Kulturlandschaft - einschliellich einer
Erorterung des Kulturlandschaftsbegriffes und der kulturlandschaftlichen Pfadabhéngigkeiten - enthalt Apo-
linarski; Gailing; Rohring (2004).

21 Vgl. hierzu den Beitrag von Danielzyk; Eickhoff in diesem Band.
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Folgende Erkenntnisse fiir den Umgang mit Kulturlandschaften in der Raumordnung kon-
nen auf der Grundlage des vorliegenden Beitrags herausgestellt werden:

1. Die tber die Wirkung des Landschaftsbildes vermittelte identitétsstiftende Funktion der
Kulturlandschaft stellt ein wesentliches regionales Entwicklungspotenzial fiir eine aktivie-
rende Raumordnung dar. Dieser spezifische Gemeinschaftsgutaspekt, der den Charakter
der Kulturlandschaft als reines offentliches Gut betont, ist in der Regel gemeint, wenn
Kulturlandschaft im Kontext ihrer politisch-planerischen Mobilisierung als regionale Hand-
lungsressource oder auch ,volkswirtschaftliches Kapital Kulturlandschaft” (Burggraaff; Klee-
feld 1998: 163) aufgefasst wird. Kulturlandschaftlich relevante Themen konnen leichter in
Planungsprozessen Beriicksichtigung finden, wenn ihr potenzieller Beitrag fiir eine regio-
nale Identitats- und Strukturpolitik aufgedeckt wird. Dies gewinnt an Relevanz angesichts
zunehmender geografischer Mobilitat und damit verbundener sinkender Bindung an
Wohnorte und die sie umgebende Kulturlandschaft sowie im Kontext struktureller Um-
briiche (z. B. in Ostdeutschland oder in altindustrialisierten Raumen).

2. Die Raumordnung begibt sich mit dem Grundsatz des Erhalts gewachsener Kulturland-
schaften und daran ankniipfenden Zielkonkretisierungen in ein Spannungsfeld zwischen
ihren offentlich formulierten Anspriichen und den vielfach an private Giiter gebundenen
Interessen der die Kulturlandschaft pragenden Akteure. Da angesichts der Komplexitat
der Kulturlandschaft nur in Ausnahmefallen zu erwarten ist, dass die Handlungen der
Nutzer und Bewirtschafter (und auch teilweise der dem Landschaftsschutz verpflichteten
Akteure) den raumordnerischen Zielsetzungen grundsatzlich entsprechen, ist eine reali-
stische Einschatzung der Steuerungsmaglichkeiten notwendig. Die Steuerung des multi-
funktionalen Gemeinschaftsgutes Kulturlandschaft ist demnach - unter Ablehnung einer
exzessiven ,command-and-control“-Strategie - nur tGber die Einbindung der relevanten
Akteurs- und Institutionensysteme moglich.

3. Kulturlandschaftspolitik ist eine sektortibergreifende Aufgabe und erfordert ,politics of
institutional linkage” zur aktiven Steuerung und Initiierung regionaler Kooperationspro-
zesse. Dazu ist es notwendig, die immanenten Handlungslogiken derjenigen Institutio-
nensysteme zu berlicksichtigen, die fir Schutz und Nutzung der Kulturlandschaft von
wesentlicher Bedeutung sind. Hier sind z. B. Landwirtschaft, Tourismus, Naturschutz, Sied-
lungs- und Verkehrsentwicklung zu nennen. Damit die weit reichenden Auswirkungen
sektoralen Handelns nicht zum Scheitern raumordnerischer Festlegungen fiihren, sind im
Sinne von Managementansatzen Verfahrensinnovationen im Rahmen der Herstellung
institutioneller Interaktionen zur Entwicklung der Kulturlandschaft geboten.

4. Eine Politik der Starkung kulturlandschaftlicher Gemeinschaftsgutaspekte sollte sich nicht
auf die - zweifellos notwendige - sorgfaltige Datenaufbereitung und Verankerung in
formellen Planwerken der Raumordnung beschranken, sondern zusatzlich regionale Go-
vernance-Formen unter Zusammenfiihrung von Aktivititen und Interessen gesellschaftli-
cher Akteure erproben. Mittels eines dynamischen Regionalmanagements knnen in
diesem Kontext Projekte zum Schutz, zur Nutzung und zur Inwertsetzung von Kulturland-
schaften definiert und umgesetzt werden. Modi der gesellschaftlichen Selbstorganisation
(Heimat- und Geschichtsvereine, Tourismusverbande, Kiinstlerinitiativen, Kooperationen
von Landbewirtschaftern, Naturschiitzern und Anbietern regionaler Dienstleistungen etc.)
werden dabei zu einer potenziellen Ressource der Kulturlandschaftspolitik.
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