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4	 Synthese I: Von der Theorie zur Empirie
Timothy Moss/Ingrid Apolinarski/Christoph Bernhardt/ 
Ludger Gailing/Andreas Röhring 

4.1	 Zwischenresümee

Ziel der vorangegangenen Theoriekapitel war es, am Beispiel der regionalen 
Infrastruktur- und Kulturlandschaftspolitik den Ertrag neuer Erkenntnisse 
aus der Gemeinschaftsgut- und Gemeinwohlforschung für die Raumwissen-
schaften aufzuzeigen. Das nun folgende Kapitel dient der Überleitung von der 
Theorie zur Empirie. Hierfür sollen zunächst die wichtigsten Ergebnisse der 
bisherigen Analyse in Form forschungsleitender Thesen formuliert werden:

Erstens liefern aktuelle Debatten zu Gemeinschaftsgütern und Gemein-
wohl wichtige neue Perspektiven und Erkenntnisse zur Steuerung der Raum-
entwicklung. Debatten um das Gemeinwohl sind als Zeichen von Umbruch-
situationen zu werten, in denen das Verhältnis zwischen privaten und 
kollektiven Interessen als gestört betrachtet und neu justiert werden muss. 
Die Bestimmung und Durchsetzung öffentlicher Belange sind zentrale Ge-
genstände jeder Raumentwicklungspolitik, sie wurden bisher in der raum-
wissenschaftlichen Literatur jedoch oft nur implizit oder stark normativ 
behandelt. Gerade heute, da beispielsweise die Bestandteile und Bereitstel-
lungsformen von Infrastruktursystemen in Frage gestellt und die Potentiale 
von Kulturlandschaften für eine qualitative Regionalentwicklung erkannt 
werden, sind fundierte Kenntnisse über die Eignung bestimmter institutio-
neller Arrangements zur Steuerung dieser öffentlichen Güter von besonde-
rem Wert.

Zweitens bietet die Gemeinschaftsgutforschung ein bewährtes analyti-
sches Gerüst zur Untersuchung spezifischer Gütereigenschaften. Anhand 
nutzungsbezogener Merkmale (Rivalität, Ausschließbarkeit) lassen sich Gü-
terkategorien wie rein öffentliche, private, Allmende- und Clubgüter bilden 
und durch die damit verbundene Komplexitätsreduzierung grundlegende 
Probleme des Akteursverhaltens identifizieren. Neue Aussagekraft bekommt 
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die Gemeinschaftsgutforschung heute durch ihre sozialwissenschaftliche Öff-
nung. Danach sind Gemeinschaftsgüter nicht mehr nur anhand von Rivalität 
und Ausschließbarkeit zu bestimmen, sondern vor allem durch Prozesse der 
sozialen Konstruktion. Auf diese Weise rückt ein Teil der Gemeinschaftsgut-
forschung näher an den normativ geladenen Begriff des Gemeinwohls heran. 
Aus der Analyse der Eigenschaften einzelner Güter und ihrer sozialen Kons-
truktion lassen sich potentiell geeignete Optionen für institutionelle Rege-
lungen ableiten. So verlangen technische Infrastruktursysteme – als Netz-
werkgüter, die Umweltgüter verteilen – besondere Governanceformen, die 
dieser Doppelfunktion Rechnung tragen. Bei Kulturlandschaften liegt das 
Hauptaugenmerk – angesichts der Heterogenität der institutionellen Zugän-
ge – auf Regelungen, welche die vielfältigen (negativen wie positiven) exter-
nen Effekte beeinflussen.

Drittens bietet die Gemeinwohlforschung sozialwissenschaftlich fundier-
te Orientierung für raum- und fachplanerische beziehungsweise regionalpo-
litische Ziel- und Steuerungsdiskussionen. Für die gegenwärtigen Debatten 
über die Zukunft der Daseinsvorsorge, die sich stark auf Formen der infra-
strukturellen Bereitstellung (zum Beispiel öffentlich versus privat) beziehen, 
liefert sie damit wichtige Anregungen für die entscheidende Frage, welchen 
öffentlichen – und vor allem regionalpolitischen – Zielen Infrastruktursyste-
me dienen (sollen). Bei Kulturlandschaften hilft die Gemeinwohlforschung 
wiederum, die Pluralität und Konkurrenz von »öffentlichen Interessen« bes-
ser zu verstehen. Dabei plädiert die neuere Forschung gegen ein zu rigides, 
substantialistisches Verständnis von Gemeinwohl und für ein offenes, proze-
durales Verständnis, welches der machtpolitischen Bestimmung von Ge-
meinwohl eher entspricht.1 Entscheidend ist damit die Frage, welche Ge-
meinwohlbelange von wem zu welchem Zeitpunkt und zu welchem Zweck 
bestimmt werden. Damit sind Gemeinwohldebatten oft Vorläufer von insti-
tutionellen Reformen oder neuen Governanceformen.

Viertens bietet die gegenseitige Bezugnahme der Konzepte Gemein-
schaftsgüter und Gemeinwohl (und der ihnen zugrundeliegenden Erkennt-
nisinteressen) – wie im vorliegenden Band erstmals in dieser Form vollzogen 
– mehrere Vorteile: Die Gemeinwohlforschung hilft, nicht nur ein Gut, son-
dern »Güter« in ihrem Zusammenhang und ihren Wechselwirkungen zu be-
trachten, das heißt sie sensibilisiert für das Nebeneinander und die Überla-
gerung unterschiedlicher Ansprüche und Objekte. Demgegenüber kann die 

1	 Anmerkungen von Reimar Molitor, Karl-Dieter Keim und Uwe Altrock auf der IRS-Kon-
ferenz »Im Interesse des Gemeinwohls« am 11.07.2008 in Erkner.



	 Synthese I: Von der Theorie zur Empirie� 77

Bezugnahme auf Gemeinschaftsguteigenschaften helfen, der Gefahr einer 
»rhetorischen Leere« bei der Bestimmung des Gemeinwohlbegriffs zu entge-
hen. Zwar gelten auch Gemeinschaftsgüter inzwischen als soziales Kons-
trukt, doch ist der Begriff noch nicht vergleichbar normativ aufgeladen.

Fünftens belegen die ausgewählten Beispiele aus der Geschichte der Infra-
struktur- und Kulturlandschaftspolitik den hohen Wert historischer Analy-
sen gerade bei Untersuchungen zum Wandel von Verständnissen des Ge-
meinwohls. Dabei ist es wichtig, zwischen historisch aufgetretenen und 
künftig vorstellbaren Zielen des Gemeinwohls zu unterscheiden. Darüber 
hinaus bieten historische Rekonstruktionen Aufschluss darüber, in welchen 
zeitlichen oder räumlichen Konstellationen und durch welche Faktoren sich 
ein bestimmtes Gut zu einem Gemeinwohlobjekt entwickelt.

4.2	 Der analytische Rahmen des IRS-Leitprojekts

Wie können diese Überlegungen nun für die empirische Erforschung des 
Umgangs mit Infrastruktursystemen und Kulturlandschaften in Geschichte 
und Gegenwart dienlich gemacht werden? Im folgenden Abschnitt stellen 
wir einen analytischen Rahmen vor, der für das IRS-Leitprojekt »Regionale 
Governance-Muster in der Kulturlandschafts- und Infrastrukturpolitik in 
Geschichte und Gegenwart« entwickelt wurde. Dieser Rahmen, der in Ab-
bildung 4.1 dargestellt wird, ist auf die Verzahnung der konzeptionellen und 
empirischen Forschungsarbeiten sowie auf die Ableitung praxis- und for-
schungsrelevanter Schlussfolgerungen ausgerichtet. Mit seiner Hilfe werden 
Konsistenzen und Inkonsistenzen zwischen den aus der Theorie abgeleiteten 
Anforderungen und den in der Praxis vorgefundenen institutionellen Arran-
gements aufgezeigt. Er basiert auf den vier Leitfragen des Forschungspro-
jekts, die hier in Erinnerung gerufen werden sollen:

Welche Gemeinschaftsguteigenschaften besitzen Infrastruktursysteme ––
und Kulturlandschaften und welche Anforderungen ergeben sich daraus 
auf regionaler Ebene für ihre institutionelle Regelung?
Welche Gemeinwohlziele werden mit Infrastruktursystemen und Kultur-––
landschaften von unterschiedlichen Akteuren in verschiedenen Zeit-/
Raumkontexten verfolgt?
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Welche institutionellen Arrangements beziehungsweise Governancean-––
sätze zielen auf der regionalen Ebene auf die Lösung der jeweiligen Ge-
meinschaftsgutprobleme?
Wie geeignet sind diese Regelungen, um die angestrebten Gemeinwohl-––
ziele unter den heutigen Bedingungen zu erreichen?

Abbildung 4.1: Analytischer Rahmen für das IRS-Leitprojekt 

Quelle: Eigene Darstellung.

Diesem Konzept folgend, wurden zunächst Gemeinschaftsgutprobleme und 
ihre Ausprägungen bestimmt. Für beide untersuchten Gemeinschaftsgüter 
(Infrastruktursysteme und Kulturlandschaften) wurden anhand einer Litera-
turrecherche die wesentlichen Gemeinschaftsguteigenschaften erarbeitet. 
Auf dieser Grundlage wurde für jedes Gut ein charakteristisches strukturelles 
Gemeinschaftsgutproblem bestimmt, wie in Abschnitt 3 unten erläutert 
wird. In einem dritten Schritt wurden zu diesem theoretisch-konzeptionell 
ermittelten Gemeinschaftsgutproblem empirisch wahrnehmbare Ausprä-
gungen im Untersuchungsraum Berlin-Brandenburg ausgewählt. Diese Aus-
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wahl beruhte nicht nur auf aktuellen Herausforderungen, sondern auch auf 
bedeutenden Erfahrungen aus der jüngeren Geschichte.

Auf dieser Grundlage wurden zum einen die Gemeinwohlvorstellungen, 
zum anderen die institutionellen Arrangements und Governanceformen zur 
Lösung der jeweiligen Gemeinschaftsgutprobleme analysiert – jeweils in Ge-
schichte und Gegenwart. Hier ging es darum festzustellen, welche Gemein-
wohlbelange in welcher Form von wem für welchen Handlungs- und wel-
chen Zeitraum ins Feld geführt werden. Bei den Institutionenanalysen 
wurden die bestehenden (und die historischen) Arrangements zum Umgang 
mit dem jeweiligen Gemeinschaftsgutproblem beschrieben und die heute 
zur Lösung entwickelten Governanceformen auf ihre Effektivität hin ausge-
wertet.

Schlussfolgerungen für Forschung und Praxis wurden in einem abschlie-
ßenden Abschnitt gezogen. Hierbei sollten insbesondere Inkonsistenzen zwi-
schen den Gemeinschaftsgutproblemen, den Gemeinwohlvorstellungen und 
den institutionellen Arrangements aufgezeigt werden. Daraus wurden Impli-
kationen für Politik und Planung, speziell für den Untersuchungsraum Ber-
lin-Brandenburg, gezogen und der Erkenntnisgewinn des Forschungsansatzes 
kritisch reflektiert. Es ist beabsichtigt, auf ähnliche Weise künftig andere Räu-
me beziehungsweise raumrelevante Gemeinschaftsgüter zu untersuchen.2

4.3	 Charakteristische Gemeinschaftsgutprobleme von 
Infrastruktursystemen und Kulturlandschaften

Welche charakteristischen Gemeinschaftsgutprobleme wurden auf der 
Grundlage der theoretischen Abhandlungen für die beiden Handlungsfelder 
identifiziert? Für Infrastruktursysteme besteht das grundlegende Gemein-
schaftsgutproblem in dem Spannungsverhältnis zwischen der Bereitstellung 
von Netzwerkgütern (zum Beispiel von Wasserinfrastrukturen) und dem 
Schutz von Umweltgütern (zum Beispiel von Wasserressourcen) als institu-
tionelle Herausforderung. Hierbei geht es um die Steuerung des Umgangs 
mit zwei lebenswichtigen Gütern, wobei strukturell das Problem darin liegt, 
dass das Umweltgut Wasser im Interesse der Allgemeinheit möglichst spar-

2	 Diese raumvergleichenden Forschungen wurden inzwischen im Rahmen des IRS-Arbeits-
programmes 2009-2011 im Rheinland begonnen.
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sam verwendet und das Netzwerkgut Wasserinfrastruktur im Interesse der 
Nutzer und Betreiber (bis zu einer gewissen Sicherheitsreserve) möglichst 
voll ausgelastet werden soll. Einen gesellschaftlich akzeptablen Ausgleich 
zwischen diesen Gemeinschaftsgutinteressen zu erzielen, ist das Ziel diesbe-
züglicher institutioneller Regelungen. In Zeiten des wirtschaftlichen Wachs-
tums – und des infrastrukturellen Ausbaus – wurden diese Regelungen oft 
zugunsten einer sicheren Wasserversorgung und auf Kosten des regionalen 
Wasserhaushalts ausgelegt. Heute führt der demographische und wirtschaft-
liche Strukturwandel jedoch in vielen Teilen Ostdeutschlands zu einem un-
ter Wasserwirtschaftlern zuvor weitgehend unbekannten Problem: Überka-
pazitäten und Unterauslastungen ihrer Ver- und Entsorgungsnetze. Appelle 
von Versorgungsbetrieben an ihre Kunden, mehr Wasser zu verbrauchen, 
um die steigenden spezifischen Infrastrukturkosten zu drücken, sollen nun 
Anreizstrukturen für den vermehrten Verbrauch von teilweise – zumindest 
regional betrachtet – knappen Wasserressourcen schaffen.

Bei unseren Untersuchungen im Raum Berlin-Brandenburg konnten 
also Interessenskonflikte zwischen dem Ziel der Aufrechterhaltung effizien-
ter und effektiver Wasserinfrastruktursysteme in Zeiten starker Unterauslas-
tungen einerseits und dem Schutz teilweise knapper regionaler Wasserres-
sourcen andererseits identifiziert werden. Zugespitzt wird diese regionale 
Ausprägung des Gemeinschaftsgutproblems durch aktuelle wie potentielle 
Wirkungen des Klimawandels auf den Wasserhaushalt. Während vor allem 
Wasserversorger aus infrastrukturellen Gründen gegen das Wassersparen plä-
dieren, argumentieren Klimaforscher, Hydrologen und Ökologen für eine 
verstärkte Schonung regionaler Wasservorräte, nicht zuletzt zur Anpassung 
an die existierenden und die drohenden Folgen des Klimawandels.

Bezogen auf Kulturlandschaften steht folgendes grundlegendes Gemein-
schaftsgutproblem im Mittelpunkt der Untersuchungen: Das Gemein-
schaftsgut Kulturlandschaft, das zu einem wesentlichen Teil ein Nebenpro-
dukt des Umgangs mit öffentlichen und privaten Gütern ist, wird zunehmend 
Gegenstand von regionalen Steuerungs- und Entwicklungsansätzen. Dabei 
entsteht ein Spannungsverhältnis zwischen der Heterogenität der institutio-
nellen Zugänge zu Kulturlandschaften einerseits und der Steuerung ihrer 
gemeinwohlorientierten Nutzung als ganzheitlich wirkendes, regional rele-
vantes Entwicklungspotential andererseits. Die institutionelle Herausforde-
rung liegt hier in der Steuerung eines Gemeinschaftsguts, welches (im Ge-
gensatz zu Wasser beziehungsweise Wasserinfrastrukturen) keine klare 
institutionelle Zuordnung genießt, sondern von dem Zusammenspiel sehr 
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unterschiedlicher Institutionensysteme lebt, wie zum Beispiel jenen für Na-
turschutz, Landwirtschaft, Forstwirtschaft, Raumplanung und Tourismus. 
Das erschwert die Verfolgung neuerer raumplanerischer und regionalpoliti-
scher Ziele für Kulturlandschaften als Impulsgeber für die Regionalent-
wicklung insbesondere dort, wo die Qualitäten und Eigenarten von Kul-
turlandschaften beeinträchtigt worden sind und/oder wo sie infolge des 
gesellschaftlichen Strukturwandels zu den (wenigen) Stärken einer Region 
gehören.

Diese beiden Phänomene – Kulturlandschaften mit ihren Stärken und 
Schwächen – können im Untersuchungsraum Berlin-Brandenburg beobach-
tet werden. Dort sind zwei Ausprägungen des generellen Gemeinschaftsgut-
problems zu erkennen: Auf der einen Seite besteht ein Spannungsverhältnis 
zwischen den konkurrierenden und überlappenden Handlungsräumen von 
sektoralen Politiken und den Kulturlandschaften in ihren unscharfen natur-, 
kultur- beziehungsweise identitätsräumlichen Grenzen. Das räumliche misfit 
zwischen politisch-administrativem Territorium und gebietsübergreifenden 
Kulturlandschaften stellt besonders in der Hauptstadtregion eine Herausfor-
derung bei der Verfolgung einer regionalen Kulturlandschaftspolitik dar. Auf 
der anderen Seite besteht ein Spannungsverhältnis zwischen übergeordneten 
(und häufig selektiven) Steuerungsansätzen gerade der Landesregierungen 
und dem Handeln regionaler kulturlandschaftlicher Initiativen. Hier geht es 
um Fragen der multi-level-Governance im Umgang mit kulturlandschaftli-
chen Potentialen.

Die Aufgabe der empirischen Forschung bestand darin, diese charakteris-
tischen Gemeinschaftsgutprobleme in ihrer regionalen Ausprägung zu erkun-
den, die dazugehörigen Gemeinwohlvorstellungen der regionalen Akteure zu 
dokumentieren und die Eignung bestehender institutioneller Arrangements 
und Governanceformen zur Verfolgung der Gemeinwohlbelange und zur Lö-
sung der Gemeinschaftsgutprobleme zu analysieren. Ergänzt wurde diese ge-
genwartsbezogene Forschung mit historischen Untersuchungen über die Ge-
nese der Gemeinschaftsgutprobleme sowie der relevanten Institutionensysteme 
unter den verschiedenen politischen Systemen des 20. Jahrhunderts. Die Er-
gebnisse dieser Analysen werden im folgenden Themenblock präsentiert.
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