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»Wahrnehmungs- und Akzeptanzprobleme jenseits einer ,kommunikativen Steuerung“?« Ma-
rion Klemme zu einem Beitrag von Anja Farke.

»/Die Wahrheit liegt in der Mitte, sagt man. Warum eigentlich? Einsteins Wahrheiten liegen alle
am Rand. Wire Kolumbus der Meinungsmitte gefolgt, hitte er Amerika nicht entdeckt...” ... doch
glaubte Kolumbus nicht einen kiirzeren Seeweg nach Asien erkundet zu haben? Und verheifst
die konsensuale Mitte stets einen behaglichen Ort der Ruhe?« Hinweis zu einem Artikel von
Wolfram Weimer.

»... die 1b-Lagen haben teilweise Probleme, fiir die man Konzepte entwickeln miisste. Aber das
kostet Miihe, und die Hilfe der ECE in Form eines fertigen Stiickes Innenstadt kostet den Stadt-
rat nicht einmal einen Anruf - sie kommt von allein. ... « Marion Klemme zu einem Beitrag von
Gert Kihler.

Resonanzen

Rezensionen zu »Planen.Steuern.Entwickeln« und den Binden »Planung neu denken« Bd. I
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Foyer

Editorial

Das Themenspektrum der Texte in diese Rub-
rik ist breit. Es umfasst die riumliche Entwick-
lung im schon oft beschriebenen doppelten
Sinne:

sich entwickeln: Wie verindern sich Quar-
tiere, Stidte und Regionen, welche Ursa-
chen, welche Wirkungen sind zu beobach-
ten?

entwickelt werden: Wie wirken einzelne Ak-
teure an der Entwicklung der Stidte mit?
Wie verhalten sich ihre Aktivititen zum
Handeln anderer? Wie werden Zusam-
menhinge — im Sinne von Governancepro-
zessen — hergestellt und gestaltet? Etc.

Die neuen Texte, die auch ilteren Datums
sein konnen (wenn sie heute noch oder wieder
von Bedeutung sind), werden von der Redakti-
on ausgewihlt und kommentiert. Dabei soll
und wird es »bunt« zugehen — thematisch wie
formal. Denn nach unserer Auffassung be-
steht eine wichtige Funktion dieser Plattform
darin, auch ungewohnliche Inhalte, Fragestel-
lungen, Denk- und Darstellungsweisen in die
wissenschaftliche Diskussion einzubringen.

www.planung-neu-denken.de

PNDonline - eine Plattform des Lehrstuhls fur Pla-
nungstheorie und Stadtentwicklung mit Texten und

Diskussionen zur Entwicklung von Stadt und Region

Und so sollen ausdriicklich auch Beitrige, die
nicht aus Fachpublikationen stammen, hier
aufgenommen werden. Es scheint als kénnten
wir, kénnten diejenigen, die sich wissenschaft-
lich mit der Entwicklung der Stidte und der
Fachdiskussion dartiber auseinandersetzen,
zum Beispiel von journalistischen Zugingen
viel lernen — sowohl was die Themen wie die
Art der Darstellung betrifft. Gemessen an den
abstrakten und realititsfernen Darstellungen
insbesondere vieler planungstheoretischer
Arbeiten wird hier sehr viel mehr »Wirklich-
keit transportiert«, erfihrt man anschaulich
etwas dariiber, die Stadtentwicklung »funktio-
niert«, auf welche Weise Akteursgruppen und
Einzelpersonen an der Entwicklung der Stidte
mitwirken.

Bei alledem lebt die Arbeit der Redaktion aber
ganz wesentlich von Anregungen und Hin-
weisen. Daher erneuern wir hier unsere Ein-
ladung an Autorinnen und Autoren, aber
auch an Interessierte, die uns auf wichtige
Texte hinweisen, an der Weiterentwicklung
des Projektes mitzuwirken.

Diese Ausgabe umfasst eine Sammlung von
Texten, die in ihrer Kurzfassung bereits in den
Binden 1|2 zu »Planung neu denken« er-
schienen sind. Da die Buchform auch mit
Platzbeschrinkungen verbunden ist, war es
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uns nicht moglich, die Texte in ihrer Langfas-
sung dort aufzunehmen. Wir freuen uns, Th-
nen diese Beitridge hier vorstellen zu kénnen
und damit manche Themen der erschienen
Binde zu vertiefen. (ks)
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Wandel, Rationalitit und
Dilemmata der Planung

Planung ist, was Planer tun. Der einfache Satz wirft Fragen auf: Wer ist Planer und was unter-
scheidet die Tétigkeit des Planens von anderen Formen sozialen Handelns? Der Angestellte, der
tiber seinen nichsten Urlaub nachdenkt, der Global Player, der eine Produktion in ein Land mit
niedrigen Steuern und noch niedrigeren Léhnen verlagert, der Spin-Doktor, der die nichste
Wahlkampagne vorbereitet — sie alle planen. Planung meint einen besonderen Typus sozialen
Handelns, der sich von anderen Formen sozialen Handelns durch seinen Rationalititsanspruch
unterscheidet. Dieser Handlungstypus kommt in allen gesellschaftlichen Bereichen vor. Aller-
dings gibt es eine akademisch ausgebildete Profession der Planer nur in der Stadt- und Regio-
nalplanung bzw. genereller der Raumplanung. Im Folgenden wird nur vom Tun dieser professi-
onellen Planer die Rede sein. Die Geschichte der Planung soll daher anhand von zwei Fragen
dargestellt werden: Was tun Stadt- bzw. Raumplaner (1) und welchen Rationalititskriterien un-
terliegt ihr Handeln (2)? Die Anforderungen an Planung und die Kriterien ihrer Rationalitit
sind nicht frei von Widerspriichen. Sie sollen zum Schluss als Dilemmata von Planung benannt
werden (3).

1. Was tun Stadt- und Raumplaner? versammlungen, Verhandlungen mit Grund-
stiickseigentiimern, Rumsitzen in behérden-
internen Abstimmungsgesprichen, die 14.
Uberarbeitung des Bebauungsplans fiir ein
Gewerbegebiet usw. Und wenn es sich um
stadtentwicklungspolitisch wichtige Angele-

Zu fragmentarisch ist Welt und Leben

Ich mufs mich zum deutschen Professor begeben
Der weifs das Leben zusammenzusetzen

Und er macht ein verstiandlich System daraus

Mit seinen Nachtmiitzen und Schlafrockfetzen
Stopft er die Liicken des Weltenbaus

Heinrich Heine

Dem theoretisch unbewehrten Blick muss die
soziale Welt »zu fragmentarisch« scheinen.
Wirde man ohne Fragestellung und Begriff
nur aufschreiben, was Planer alltiglich tun, es
ergibe ein diffuses Gemenge verschiedenster
Titigkeiten: abendliche Auftritte in Biirger-

www.planung-neu-denken.de

genheiten handelt, dann entscheiden Politi-
ker, Developer, Juristen und die Betriebswirte
aus der Wirtschaftsférderung, nicht die Planer.
Will man dennoch aus all dem, was Planer
tun, »ein verstindlich System« machen, d.h.
der Vielfalt von Einzelheiten eine verallge-
meinerbare Aussage abgewinnen, bedarf es
der theoretischen Abstraktion. Max Weber hat
dazu den Weg der idealtypisierenden Begriffs-
bildung gewiesen. Seine Idealtypen beinhal-

Walter Siebel
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ten nicht ein Ideal im Sinne des normativ
Gewtinschten und auch nicht das Typische im
Sinne des statistisch Reprasentativen. Idealty-
pen sind begriffliche Konstruktionen, denen
in der Wirklichkeit kein einziger Fall eins zu
eins entsprechen muss. Idealtypen werden
gebildet, indem man aus der grundsitzlich
unendlichen Fiille des empirischen Materials
das herausgreift, was bezogen auf eine be-
stimmte Fragestellung relevant ist. Wenn im
Folgenden der Versuch gemacht wird, anhand
von Aufgabenstellungen und planerischen
Denkmustern Phasen der Planung idealtypi-
sierend zu unterscheiden, so ist damit also
nicht gemeint, dass die jeweils zur Charakte-
risierung einer Phase herangezogene Aufga-
be die einzige in der entsprechenden Phase
sei, nicht einmal dass diese die alltigliche
Arbeit des Planers dominiere. Behauptet wird
nur, dass diese Aufgabe diese Phase von den
anderen Planungsphasen zu unterscheiden
erlaube.

Planung kann beschrieben werden als doppelt
konstituiert: zum einen durch die Aufgaben,
die eine Gesellschaft der Planung stellt und
die Bedingungen, unter denen diese Aufgaben
gestellt werden — die objektive Konstitution
von Planung, zum andern durch die Interpre-
tation ihrer Aufgaben seitens der planenden
Profession — die subjektive Konstitution von
Planung (vgl. hierzu Albers in Selle (Hg.)
20006, Planung neu denken Bd.1). Was Planer
tun, ist das komplexe Produkt aus dem, was sie
tun miissen, und dem, was sie denken tun zu
sollen. Beides ist nicht unabhingig von einan-
der. Die Geschichte der Planung ist daher als
wechselseitige Beeinflussung von gesellschaft-
licher Entwicklung und Selbstverstindnis der
planenden Profession zu schreiben.

In der Geschichte der Planung in der BRD
lassen sich fiinf Phasen unterscheiden:

1. Wiederaufbau: Als Folge des Weltkriegs do-
minierte bis Anfang der 5oiger Jahre der Wie-
deraufbau der zerstérten Stidte. Reparatur
und Rekonstruktion bewegten sich mit weni-
gen Ausnahmen entlang der alten Linien,
nicht so sehr aus Nostalgie — es gab durchaus
Pline fiir einen radikalen Neuanfang. Sie
wurden formuliert von einer Planerelite, die —
mit wenigen Ausnahmen - bereits wihrend
des zweiten Weltkriegs und gepragt vom totali-
tiren Planungsanspruch des dritten Reichs
die Zerstérungen durch den Krieg als Chance
begriffen hatte, endlich die Stadt der Moderne
zu errichten oder doch wenigstens grundsitz-
liche Lehren aus dem Luftkrieg zu ziehen

(Durth/Gutschow 1988). Aber diese Pline
scheiterten nach 1945 an der noch weitgehend
intakten »unterirdischen« Stadt der techni-
schen Infrastrukturen, am Geldmangel, an
fehlenden Kapazititen der Bauindustrie und
vor allem an den eigentumsrechtlichen Ver-
hiltnissen: das Grundbuch ist der cantus fir-
mus der Stadtentwicklung, nicht die Mauern
einer Stadt. In dieser Phase genfigten die
Wiederaufbaugesetze der Linder. Das Planer-
selbstverstindnis war geprigt aus einem Ne-
beneinander von Restbestinden autoritirer
Planungen, die sich auch hie und da in groflen
Strafendurchbriichen zeigen konnten, und
einem ad-hoc Pragmatismus, der die jeweils
driickendsten Engpisse beseitigte.

2. Extensive Urbanisierung (Hauflemann/Siebel
1994): Seit Beginn der Industrialisierung war
Stadtentwicklung identisch mit rdumlicher
Expansion. Nach der abnormen Zeit des
Kriegs und des Wiederaufbaus begann ab
Mitte der flinfziger Jahre wieder eine stiirmi-
sche Expansionsphase industrieller Urbani-
sierung. Die Wirtschaft wuchs mit Raten um
die 8 %. Ungenutzte Produktionsfaktoren —
Arbeitskrifte und Flichen — wurden mobili-
siert und bislang auflerhalb des Markts durch
informelle Arbeit und Selbstversorgung her-
gestellte Giiter wurden in den formellen Pro-
duktionsprozess einbezogen (Lutz 1984). Die
teilweise auch noch nicht ganz wiederaufge-
bauten Stadte boten nicht gentigend Raum fiir
die Massen der Stadtbewohner und der
Fluchtlinge, die zunichst aulerhalb der zer-
storten Stidte untergebracht waren und die
nun wieder zuriick in die Stidte stromten. Es
mussten Wohnungen auf der grilnen Wiese
errichtet werden, ebenso Gewerbegebiete fiir
die expandierenden Betriebe, Wohnfolgeein-
richtungen und Verkehrsanlagen. Stadtpla-
nung war Stadterweiterung. In dieser Phase
wurde das Bundesbaugesetz konzipiert und
beschlossen. Es entspricht dem, was Albers
(1969) als Auffangplanung beschrieben hat.
Die Bundesrepublik — so schien es — war auf
dem Weg in eine 6konomisch prosperierende,
sozial gerechte und kulturell integrierte Ge-
sellschaft. Mehr als eine Auffangplanung, die
den autonomen Wachstumskriften im Wort-
sinne Raum verschaffte, war da nicht nétig.

3. Intensive Urbanisierung: In der zweiten Hilfte
der 6oiger Jahre kiindigte sich das Ende des
»Traums immerwihrender  Prosperitit«
(Lutz) an. Im Ruhrgebiet, wihrend der joiger
Jahre der Motor des extensiven Wachstums,
zeigten sich erste Anzeichen eines Endes der
industriellen Urbanisierung. In der nun sich
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entfaltenden Dienstleistungsgesellschaft
nahmen die Biiroarbeitsplitze zu. Sie wurden
bevorzugt in den Kernstidten angesiedelt.
Gleichzeitig schrumpften die industriellen
und gewerblichen Arbeitsmirkte. Das durch-
schnittliche Wachstum halbierte sich in den
7oiger Jahren auf 4%. Die erste Konjunktur-
krise in der zweiten Hailfte der Goiger hatte
voriibergehend zu einer halben Million Ar-
beitslosen gefiihrt. Beides, sinkende Prosperi-
tit und die Verlagerung der Wachstumsdy-
namik von der Industrie auf den tertidren
Sektor und damit auch in die Kernstidte, fithr-
te zu einer Umorientierung der Stadtpolitik.
Sie wurde in den Dienst einer wachstumsori-
entierten Strukturpolitik genommen, die
Wachstum férdern sollte, indem sie die Mobi-
litit der Produktionsfaktoren erhohte. Der
Stadtpolitik fiel dabei die Aufgabe zu, durch
Stadtumbau den Produktionsfaktor Fliche zu
mobilisieren, d.h. Flichen den jeweils produk-
tivsten Nutzungen zuzufiithren, also insbe-
sondere innerstidtische Wohnflichen und
Flichen unrentablen Gewerbes fiir tertidre
Nutzungen verfiigbar zu machen (Siebel
1974). Der Umbau der Stidte durch Flachen-
sanierung und Modernisierung der Bausub-
stanz wurde zur dominanten Aufgabe erklirt.
Um sie zu bewiltigen, wurden weit reichende
Anderungen des Instrumentariums der Pla-
nung diskutiert, die eine Anderung des
Grundgesetzes erforderlich machten, auf de-
ren Grundlage 1972 das Stidtebauférderungs-
gesetz beschlossen werden konnte.

Stadtumbau aber verletzt anders als Stadter-
weiterung auf der griinen Wiese unmittelbar
die Interessen von Menschen, da er das ge-
wohnte Bild der Stadt veridndert, bestehende
Nutzungen beseitigt und in gewohnte Lebens-
verhdltnisse eingreift. Deshalb beginnt mit
dem Stadtumbau auch der Widerstand gegen
einzelne Aspekte der Stadtentwicklung. Die
ersten Biirgerinitiativen in Bremen und Miin-
chen kampften gegen die Zerstérung eines
Wohnviertels und eines Palais durch inner-
stiadtische Schnellstraflen. Nicht nur bei den
Jusos wird tiber die Grenzen des Wachstums
diskutiert, womit zunichst soziale, spiter auch
okologische Nebenfolgen erstmals themati-
siert werden. Aber die Orientierung auf eine
Lenkung von ckonomischen und physischen
Wachstumsprozessen bleibt ungebrochen, ja
in der Forcierung des Wachstums wird auch
die Bewiltigung seiner negativen Folgen ge-
sucht. Wachstumsforderung verschafft mit den
erhéhten  wirtschaftlichen =~ Zuwachsraten
zugleich einem regulativen Sozialstaat die
finanziellen Mittel, um die negativen Neben-

folgen des Wachstums auszugleichen. Das
Stidtebauférderungsgesetz ist Ausdruck sol-
cher »Simultanpolitik« (Offe). Es soll dazu
dienen, die Stadtentwicklungspolitik fiir eine
wachstumsorientierte Strukturpolitik zu in-
strumentalisieren und zugleich mit »vorberei-
tenden Untersuchungen« und dem »Sozial-
plan« seine sozialen Nebenfolgen zu vermei-
den oder zu mildern. Damit wird zum ersten
Mal die soziale Dimension stidtischer Ent-
wicklung im Instrumentarium der Planung
beriicksichtigt, allerdings nur als ein Bereich —
unbeabsichtigter — Nebenfolgen. In dieser
Phase seit Mitte der 6oiger Jahre bis Mitte der
7oiger sind zumindest das Selbstverstindnis
der Planer aber auch die Reorganisationsbe-
mithungen der planenden Verwaltung domi-
niert vom Konzept der Entwicklungsplanung,
die durch Integration aller Ressortaktivititen
einschliefRlich der Finanzpolitik die Entwick-
lung der ganzen Stadt umfassend und effektiv
steuern soll.

4. Desurbanisierung: Mitte der 7yoiger Jahre
wurden die Anzeichen eines Endes der indus-
triellen Urbanisierung uniibersehbar. War
bislang Strukturschwiche ein Phinomen
vorwiegend landlich-agrarisch strukturierter
Regionen, so zeigten sich nun strukturelle
Probleme in hoch industrialisierten und ur-
banisierten Regionen: den Werftstandorten an
der norddeutschen Kiiste und den Standorten
der Schwerindustrie an der Ruhr und im
Saarland. Es entstanden grofriumige Un-
gleichgewichte zwischen den vorwiegend siid-
lichen Agglomerationen, die wihrend der
industriellen Urbanisierung keine grofe Rol-
le gespielt hatten und nun fiir die neue
Dienstleistungsgesellschaft im wortlichen und
im tibertragenen Sinne unverbrauchte Stand-
orte boten, und dem Norden, der von Dein-
dustrialisierung, Abwanderung und sinken-
den Steuereinnahmen gepragt wurde (Fried-
richs et al 1986). Gleichzeitig beschleunigte
und erweiterte sich innerhalb der grofistadti-
schen Agglomerationen der Prozess der Sub-
urbanisierung. Nicht nur die Wohnbevoélke-
rung und die industriellen Arbeitsplitze son-
dern zunehmend auch tertidre Funktionen
Handel, haushaltsbezogene Dienstleistungen
und »back-offices« — dringten ins Umland. Die
Kernstidte insbesondere in den alten Indust-
rieregionen verloren Funktionen, Arbeitsplit-
ze und Menschen. Hier wurde bereits in den
8oiger Jahren des vorigen Jahrhunderts ein
neuer Typus von Stadtentwicklung sichtbar:
Stadtentwicklung durch Schrumpfen. Aber
der verfiihrerische Traum immerwihrender
Prosperitit war noch so lebendig, dass die Ein-
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sichtin die Unabwendbarkeit von Schrumpfen
sofort wieder verdringt wurde beim ersten
Anschein eines neuen Wachstums, das der
kurze Vereinigungsboom gerade den alten
Industrien bescherte.

Die quantitativen Verluste an Arbeitsplitzen
und Einwohnern gingen einher mit qualitati-
ven Verschiebungen zulasten der Kernstidte,
denn es wanderten vorwiegend diejenigen ab,
die sich Mobilitit leisten konnten, d.h. die
expandierenden und ertragreichen Betriebe
und die jungen und besser verdienenden Fa-
milien. In den Kernstidten dagegen blieben
die Armen, die Alten, die Arbeitslosen zuriick,
und wenn die Kernstidte noch Bevolkerungs-
gewinne hatten, dann bei jungen Menschen
in der Ausbildung und durch Zuwanderung
aus dem Ausland. Dagegen gewann das Um-
land zunehmend an Unabhingigkeit. Sein
Wachstum resultierte immer weniger aus den
Wanderungsgewinnen gegentiiber der Kern-
stadt als aus der Eigendynamik der bereits
ansissigen jungen Haushalte und wettbe-
werbsfihigen Betriebe. Auch funktional ver-
selbstindigte sich »Suburbia«, was sich im
Riickgang der zentripetalen zugunsten tan-
gentialer Pendlerbewegungen ausdriickte.
Damit dnderte sich zumindest in den altindus-
triellen Regionen aber auch in manchen
Kernstidten die Aufgabenstellung der Pla-
nung erneut (Mayer/Siebel 2000; Sie-
bel/Ibert/Mayer 2001). Solange Struktur-
schwiche ein Phinomen gering industriali-
sierter Rdume gewesen war, hatte sich die
Strukturpolitik auf Umverteilungsmafinah-
men beschrinken kénnen, um den Zuriickge-
bliebenen auf die Beine zu helfen, damit sie
schneller auf dem allgemeinen Weg indus-
trieller Urbanisierung vorankimen. Mit der
Krise des Ruhrgebiets aber war eine neue
Problematik sichtbar geworden. Hier handelte
es sich um eine hoch urbanisierte und indust-
rialisierte Region, deren einstige Modernitit
in einer Sackgasse geendet war. Strukturpoli-
tik hatte hier nicht die vorhandenen Struktu-
ren zu stirken — die waren gerade das Prob-
lem — , sie mussten vielmehr grundlegend
geiandert werden. Es ging nicht um schnelle-
res Vorankommen auf einer vorgegebenen
Bahn sondern um das, was Schumpeter als
Innovation definiert hat: »Die Verinderung
der Bahn« (zit. nach Svedberg 1994, 55). Eine
solche Planung greift schwer fassbare soziale
und kulturelle Themen auf unter der ebenso
schwer fassbaren Zielsetzung der Organisati-
on von Innovation. Planung zielt sehr viel
stirker als frither auf weiche Standortfakto-
ren, und sie setzt auf weiche Strategien: Ko-

operieren, Verhandeln, Koordinieren, aber
auch Begeistern und Mobilisierung der eige-
nen Krifte — die »Verfithrung durch das Pro-
jekt« (Ganser). Unter dem Stichwort der Pro-
jektorientierung konzentriert sich die Pla-
nung auf ein inhaltlich, zeitlich und rdumlich
eng umschriebenes Vorhaben, das Projekt,
etwa die Umnutzung einer Industriebrache
oder die Veranstaltung einer Weltausstellung.
Dabei wird die zeitliche und akteursmifige
Trennung von Zielformulierung und Durch-
fithrung aufgehoben in vielfiltigen Koopera-
tionsformen zwischen 6ffentlichen und priva-
ten Akteuren. Planung nimmt sich einerseits
zurtick im Vergleich zum Anspruch der Ent-
wicklungsplanung auf umfassende, flichen-
deckende und langfristige Steuerung der ge-
samten Stadtentwicklung. Anderseits aber
erweitert sie ihren Aktionsraum, indem sie
die klassische Arbeitsteilung zwischen rah-
mensetzender staatlicher Steuerung und
privater Umsetzung tiberwindet.

Zwei Strategien markieren die Extreme einer
Planung durch Projekte, wobei daran zu erin-
nern ist, dass es sich um eine idealtypisierende
Unterscheidung handelt, in der Praxis zeigen
sich nur unterschiedliche Mischungsverhilt-
nisse von Elementen beider Strategien: Die
Faustschlag-Strategie der Festivalisierung, die
durch die Veranstaltung eines Groflereignis-
ses verkrustete Strukturen aufbrechen, die
Akteure mobilisieren und Kapital sowie Sub-
ventionen von auflen in die Region/Stadt um-
lenken soll, und die Mobilisierung der endo-
genen Potentiale mit einer Strategie der tau-
send Blumen, die eine Vielzahl von Projekten
initiiert, in denen beispielhafte Lésungen fiir
die verschiedenen Probleme einer Regi-
on/Stadt entwickelt werden, die {iber eine
Propaganda der guten Tat die Akteure mobili-
sieren und zu neuen Denkweisen und Verhal-
ten anregen sollen.

Die entscheidende Verinderung liegt in die-
ser weitgehenden Verschiebung des Gegens-
tands der Planung weg von der physischen
Planung, die Raum fiir die Krifte des Wachs-
tums schafft, hin zu einem anderen Manage-
ment des Bestandes, zu weichen Standortfak-
toren, institutionellen Regelungen und Orga-
nisationsformen. Planung wird pidagogisch,
sie versucht, Denk- und Verhaltensweisen zu
verindern, sie zielt auf Werte, Einstellungen
und Mentalititen, gleichsam auf den Intimbe-
reich der Gesellschaft. Der »communicative
turn« in der Planung, die Betonung von Ver-
handlung, Moderation und Kooperation hat
hier eine ihrer Ursachen. Lernprozesse lassen



PNDonline IV|2006

sich nicht hierarchisch organisieren. Man
kann schlieRlich den Akteuren einer Stadtre-
gion nicht befehlen, sich als endogene Poten-
tiale zu definieren, ihr Verhalten und Denken
zu dndern und umgehend innovativ zu wer-
den. Dazu braucht es einerseits Projekte, die
zum Mitmachen begeistern, und andererseits
Verfahren, in denen die Akteure die Chance
erhalten, ihre Interessen einzubringen, also
Verhandlung, Beteiligung, Kooperation.

5. Reurbanisierung und Schrumpfen: Nach 150
Jahren industrieller Urbanisierung war in der
Krise der alten Industrieregionen zum ersten

Mal ein ginzlich neuer Typus der
Stadtentwicklung sichtbar geworden:
Stadtentwicklung durch Schrumpfen,
Schrumpfen der Arbeitsmirkte, der

Flichennutzung, der Einwohnerzahlen und
des Steueraufkommens (Hiuflermann/Siebel
1987). Nach der Wiedervereinigung ist dieser
Typus in den Neuen Bundeslindern dominant
geworden. Die Deindustrialisierung, die in
den alten Lindern bereits in den Goiger
Jahren begonnen hatte und sich abgefedert
durch enorme Subventionen seitdem tiiber
Jahrzehnte hinzog, verlduft in den NBL
verdichtet auf einen sehr viel kiirzeren
Zeitraum. Sie wird {iberlagert durch
Entmilitarisierung und den Abbau eines sys-
tembedingt aufgeblihten offentlichen Diens-
tes. Alle drei Entwicklungen haben die Ar-
beitsmarkte in einzelnen Regionen regelrecht
zusammenbrechen lassen. In der Folge wan-
dern vor allem die Jungen, die Qualifizierten
und die Frauen in die alten Bundeslidnder, was
die Chancen auf langfristige Stabilisierung
auf niedrigerem Niveau infrage stellt. Denn
die Abwanderung der jungen und qualifizier-
ten Arbeitskrifte schwicht die Attraktivitat
einer Region fiir Investitionen, und wenn
tiberdurchschnittlich viele junge Frauen ab-
wandern, dann gehen der Region die kiinfti-
gen Miitter verloren, was bedeutet, dass dort in
Zukunft noch weniger Kinder geboren wer-
den. Grofirdumige Wanderungen zusammen
mit einer nachholenden Suburbanisierung
fithren zu massiven Bevolkerungsverlusten
der Stidte. Leipzig hat in den goiger Jahren
jeden sechsten, Halle jeden dritten Einwohner
verloren. Die Folgen sind ausgedehnte Indust-
riebrachen, Wohnungsleerstinde und eine
Ausdtinnung der privat und 6ffentlich organi-
sierten Giiter- und Dienstleistungsangebote,
was weitere Abwanderung auslost — Schrump-
fen droht in einen Teufelskreis zu miinden,
der die Forderung nach gleichwertigen Le-
bensverhiltnissen in den Abwanderungsregi-
onen unrealisierbar macht.

Allerdings werden voraussichtlich die Kern-
stidte von Gegentendenzen profitieren. Ein-
mal schwichen sich die 6konomischen und
sozialen Krifte, die die Suburbanisierung
getragen haben, ab. Zum andern gibt es dko-
nomische und soziale Argumente fiir eine
wieder steigende Attraktivitit der Kernstidte
als Arbeits- und Lebensort. In der Wissensge-
sellschaft gewinnt das sog. tacit knowledge, das
fiir die sinnvolle Interpretation von Informati-
onen notwendige Hintergrundwissen, wach-
sende Bedeutung (Lipple 2003). Dieses Wissen
ist fiir seine Produktion und Vermittlung an-
scheinend an urbane Milieus gebunden. Die
grolen und differenzierten Arbeitsmirkte
sind fuir karriereorientierte qualifizierte Ar-
beitskrifte attraktiv und bieten vielfiltige Ko-
operationsmoglichkeiten bei komplizierten
Projekten. Auferdem sind heute, wo es kaum
noch traditionelle Hausfrauen (und ebenso
wenige neue Hausminner) gibt, berufsorien-
tierte Midnner wie Frauen auf das Leben in
einer Stadt angewiesen, denn die Stadtma-
schine mit ihrer Uberfiille an Giiter- und
Dienstleistungsangeboten kann von all den
aufllerberuflichen Verpflichtungen entlasten,
fiir die frither der private Haushalt resp. die
Hausfrau zustindig waren (Siebel 2004a, 45f).
Eine Wanderung von berufszentriert leben-
den, allein stehenden und kinderlosen Er-
wachsenen in hochwertige innerstidtische
Wohngebiete und in Szene-Quartiere lidsst
sich seit einiger Zeit beobachten. Sie sind
neben den Ausbildungswanderern und den
Zuwanderern aus dem Ausland die dritte
Nachfragegruppe nach Innenstadt als Wohn-
und Lebensort. Damit kénnen sich die Kern-
stidte sozialrdumlich polarisieren zwischen
aufgewerteten und heruntergekommenen
Quartieren, in denen sich die Armen,
Arbeitslosen und die nicht integrierten
Auslinder konzentrieren.

Es wird also ein Nebeneinander von Schrump-
fen und Reurbanisierung bei starken struktu-
rellen Verinderungen zwischen und inner-
halb von Regionen und Stidten geben. Damit
stellen sich fiir die physische Planung neben
Aufwertung und Modernisierung vor allem
Aufgaben des Riickbaus. Wo die Leerstinde in
den Bestinden grofler Wohnungsbaugesell-
schaften auftreten, ist das leichter als in den
innerstiddtischen Altbauvierteln mit zersplit-
tertem Grundeigentum, weil dort kooperati-
onsfihige oder -willige Akteure schwierig zu
finden sind. Riickbau wird dort zu einer miih-
seligen Suche nach Kooperationspartnern
und soweit diese {iberhaupt existieren werden
langwierige Verhandlungen mit einer Viel-
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zahl von Akteuren mit unterschiedlichen
Interessen und Handlungsméglichkeiten
notwendig. Diese Art von Stadtpolitik wird
sehr viel mehr Ahnlichkeiten mit der Titig-
keit von Immobilienmaklern und Finanzbera-
tern als mit Bauleitplanung haben. Gleichzei-
tig werden Modernisierung, Aufwertung des
Wohnumfelds und héherwertige Infrastruk-
tur nétig, um die Stadt attraktiv fiir die Lebens-
stile berufsorientierter Singles zu machen,
Mafinahmen also, die seit lingerem zum
Repertoire der Stadtpolitik geh6ren. Ansons-
ten aber wird die Attraktivitit einer Stadt fiir
die modernen produktionsorientierten Dienst-
leistungen von ihren Freizeit-, Bildungs- und
Kulturangeboten bestimmt. Den Menschen in
tiberforderten Nachbarschaften und sozialen
Brennpunkten wiederum hilft man nicht mit
Steinen sondern mit andern Menschen: Ge-
meinwesenarbeitern, Pidagogen und Stadt-
teilmanagern. Und Integration von Zuwande-
rern ist in erster Linie Sache von Schule und
Betrieb. Stadtpolitik unter Bedingungen des
Schrumpfens und der Reurbanisierung wird
weniger Neubau und mehr intelligentes Be-
standsmanagement, weniger physische Pla-
nung und mehr Marketing, Sozial-, Bildungs-
und Kulturpolitik sein miissen.

Der Wandel der Planung spiegelt aber nicht
nur den Wandel der Planungsaufgaben son-
dern auch die Verdnderungen der Rahmen-
bedingungen, unter denen diese Aufgaben
bewiltigt werden miissen. Mit dem Ubergang
von der »Auffangplanung« zur »Entwick-
lungsplanung« (Albers) war die Hoffnung auf
gestiegene Handlungsmoglichkeiten verbun-
den gewesen. Diese Hoffnung war illusorisch.
Die neuen Organisationsformen, Verfah-
rensweisen und Instrumente der Stadtpla-
nung, die unter diesem Stichwort zusammen-
gefasst wurden, sind ebenso gut als Reaktio-
nen zu interpretieren, um angesichts einer
wachsenden Diskrepanz zwischen Anforde-
rungen und Ressourcen gegebene Spielrdu-
me wenigstens zu bewahren (Siebel 1974).
Bund und Linder schieben den Kommunen
Aufgaben zu, ohne sie mit entsprechenden
Finanzmitteln auszustatten, andererseits
werden die kommunalen Handlungsspiel-
riume durch zentralstaatliche Vorgaben be-
schnitten, und die Klagen tiber die kommuna-
le Finanzmisere sind fast so alt wie die kom-
munale Selbstverwaltung. Auf der Seite der
Privatwirtschaft treten den Kommunen in
Gestalt von Groflkonzernen, international
titigen Developern und Investmentgesell-
schaften Akteure gegeniiber, deren finanziel-
le und planerische Potentiale ausreichen, um

Standorte auch gegen die kommunalen Pla-
nungen zu entwickeln, und deren globale
Handlungsriume ihnen erlauben, jederzeit
vor lokal gesetzten Restriktionen auf andere
Standorte auszuweichen. Das entwertet die
beiden klassischen Instrumente der Steue-
rung durch die 6ffentliche Hand: Recht und
Geld. In dem Mafle, in dem den Investoren
Ausweichmoglichkeiten offen stehen, versa-
gen Gebote und Verbote, denn sie gelten nur
im Hoheitsgebiet der planenden Instanz, und
Geld steht den offentlichen Hinden immer
weniger zur Verfiigung, jedenfalls nicht in
dem Umfang, wie notwendig, um angesichts
der Finanzmacht der neuen Akteure der
Stadtentwicklung und der gestiegenen Investi-
tionskosten fiir einzelne Projekte von steue-
rungsrelevantem Gewicht zu sein. In dieser
Klemme zwischen von oben und von auflen
gesetzten Restriktionen und eigener Finanz-
misere schwinden die Handlungsspielriume
der Kommunen.

Die Uberzeugungskraft dieser Erklirung wird
nur dadurch geschmilert, dass sie immer
angefiihrt wird. Wenn heute von einer »Re-
naissance« der Stadtentwicklungsplanung
gesprochen wird (Deutscher Bundestag 2004,
47), dann wird das wieder als notwendige Re-
aktion auf gewachsene Restriktionen begriin-
det: »Knapper gewordene Ressourcen der
offentlichen Hand verlangen, mit den vorhan-
denen Mitteln rationaler umzugehen« (da-
selbst, 47f). Und die selbe Begriindung kann
auch angefiihrt werden, um gegenwartige
Verinderungen im Sinne des communicative
turn der Planung oder des Wandels zu local
governance zu erkliren: »Die Mischung aus
privatwirtschaftlichen Groflinvestitionen, Plu-
ralisierung der Entscheidungszentren und
sinkende fiskalische Handlungsspielriume
der offentlichen Hinde« (Flirst 2004, 67) fith-
re zu einem Wandel des Steuerungsbegriffs
von »intervenieren« und »Handlungen er-
zwingen« zum »Management von Interde-
pendenzen« und »Einwerben von Kooperati-
onsleistungen« (daselbst, 69). Seit {iber kom-
munale Planung diskutiert wird, verschirfen
sich die Probleme und sinken die Handlungs-
spielrdume, so dass eigentlich die Versuche
der Problembewiltigung durch Planung
langst aufgegeben sein miissten.

Sieht man ab von der Ausnahmesituation
nach dem zweiten Weltkrieg, so hatte Stadtpo-
litik seit Beginn der Industrialisierung Wachs-
tumsvorginge zu steuern, zunichst vornehm-
lich als Stadterweiterung, dann als Suburba-
nisierung, seit den 7oiger Jahren als Stadt-
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umbau und Desurbanisierung. Mit der Krise
des Ruhrgebiets und der Kumulation von
Deindustrialisierung, Transformationsfolgen,
Riickgang der Geburten und Abwanderung in
den NBL wird es nun zur dominanten Aufgabe
der Stadtentwicklungspolitik, das Schrumpfen
zu steuern. Das wird zu einer Rehierarchisie-
rung der Planung beitragen. Unter den Be-
dingungen von Wachstum lief3en sich Konflik-
te vergleichsweise leicht durch Verhandlun-
gen und Konsens l6sen. Wachstum erméoglicht
Win-Win-Situationen, in denen fiir jeden
etwas abfillt. Trotzdem war die Biirgermeis-
terkonkurrenz etwa um die Ansiedlung von
grof¥flichigen Betriebstitten des Einzelhan-
dels in interkommunalen Abstimmungen
kaum auszuschalten. Unter Bedingungen des
Schrumpfens werden kooperative Abstim-
mungsprozesse noch seltener gelingen, denn
Schrumpfen beinhaltet, dass auch Verluste
verteilt werden miissen. In Verhandlungen
unter autonomen Kommunen wird allenfalls
in gliicklichen Ausnahmefillen im Konsens
dartiber entschieden werden kénnen, wo in
einer Stadtregion Wohnungen abgerissen und
Schulen geschlossen werden. Zur Bewdlti-
gung der negativen Verteilungskonflikte in
schrumpfenden Stadtregionen ist eine poli-
tisch legitimierte, rechtlich kompetente und
finanziell handlungsfihige regionale Pla-
nungsinstanz notwendig. Damit stellt sich in
den Regionen ein Problem &hnlich wie im
Zuge des europdischen Einigungsprozesses:
Zentralisierung von Mitteln und Kompeten-
zen, ohne die historisch gewachsenen Identi-
titen der Nationalstaaten (resp. der einzelnen
Gemeinden) zu verletzen und ohne demokra-
tische Mitbestimmungsmoglichkeiten einzu-
schrinken. Das Pendel der Planungsdiskussi-
on wird wieder einmal zuriickschwingen,
diesmal von Projekt und Moderation zu Hie-
rarchie und integrierten Entwicklungspla-
nungen. Und was an diesen Planungen »Ent-
wicklung« heif3t, wird starker sozial-, bildungs-
und kulturpolitische Aufgaben beinhalten.

2. Zur Rationalitit von Planung

Planen unterscheidet sich von anderen For-
men sozialen Handelns durch den Anspruch
auf besondere Rationalitit. Eine geplante
Handlung ist eine besonders sorgfiltig kalku-
lierte Handlung. Was kennzeichnet dieses
Kalkiil? Auf die Frage nach der Rationalitit
planenden Handelns gibt es drei Antworten
(das Folgende nach Siebel 1995): Die erste ist
die des geschlossenen Planungsmodells. Da-
nach ist Planung in dem Mafle rational, wie
sie

- vollstindige Informationen besitzt,
- widerspruchsfreie Ziele verfolgt und

« Uber alle Mittel verfiigt, das Geplante zu
verwirklichen.

In einer etwas altertiimlichen Sprache ausge-
driickt: Planung ist rational, wenn sie allwis-
send, allmichtig und jenseits von Gut und
Bése handelt. An diesem Gott-Vater-Modell
der Planung haben sich die sozialistischen
Staaten orientiert, aber auch die Diskussion
tiber die umfassende Entwicklungsplanung in
der Bundesrepublik Anfang der 7oiger Jahre.
In der Phase der extensiven Urbanisierung,
als es vorrangig um Stadterweiterungen ging,
wire die Orientierung am geschlossenen Pla-
nungsmodell noch halbwegs realistisch gewe-
sen: »auf der griinen Wiese« gab es kaum
Widerstinde, die grofen Wohnungsbaugesell-
schaften verfiigten tiber ausreichende Mittel,
die Flichen konnten leicht in eine Hand ge-
bracht werden, und die Aufgabe, Raum zu
schaffen fiir ein vor allem quantitatives Mehr
an Wohnen, Gewerbe und Verkehr war von
uberschaubarer Komplexitit. Das dnderte sich
grundsitzlich in der Phase der intensiven
Urbanisierung. Nun ging es um die sehr viel
komplexere Aufgabe qualitativer Anderung
vorhandener Strukturen. Und obendrein war
die Planung mit dem Stadtumbau in dicht
vermintes Gebiet geraten: zersplitterte Grund-
stiicksverhiltnisse, harte, an die bestehenden
Standorte gebundene Skonomische Interes-
sen, historisch verankerte Identititen und
lang gewohnte Lebensverhiltnisse. Die Fli-
chensanierungen liefen sich fest im Wider-
stand der Bewohner, Eigentiimer und Nutzer,
und um all das einfach auszukaufen, dafiir
fehlten dann doch die rechtlichen und finan-
ziellen Mittel. In der DDR konnten solche
Widerstinde iiberwiltigt werden, dafiir wur-
den die Stidte zerstort oder doch verfallen
gelassen und die neu errichteten Strukturen
waren von bedriickender Tristesse. Im Westen
dagegen holten sich die Planer bei dem Ver-
such, in den Innenstidten gleichsam mit Ge-
walt die Tabula rasa Situation auf der Griinen
Wiese herzustellen, blutige Képfe.

Das liefs das Pendel der Planungsdiskussion
zuriick schwingen zum offenen Planungsmo-
dell des Inkrementalismus, das in beinahe
allem das glatte Gegenteil zum geschlossenen
Modell beinhaltet: Planung beschrinkt sich
danach auf punktuelle Manahmen, auf ein-
zelne Projekte, verzichtet auf hoheitliche Ein-
griffe zugunsten von Verhandlungslosungen
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und bedient sich privatrechtlicher Organisati-
onsformen und informeller Verfahren. Pla-
nung ist nicht die Tatigkeit eines souverdnen
Subjekts sondern einer Vielzahl von privat-
wirtschaftlichen, staatlichen und =zivilgesell-
schaftlichen Akteuren mit unterschiedlichen
Ressourcen und teilweise gegensitzlichen
Interessen. Aus dem hoheitlich agierenden
Souverdn wird der Moderator von Aushand-
lungsprozessen. Eine offene Planung gelingt
dann, wenn alle wichtigen Akteure mitma-
chen. Erfolgskriterium ist nicht wie beim ge-
schlossenen Modell die Effizienz, mit der ein
souverdnes Planungssubjekt das einmal fiir
richtig Erkannte auch gegen Widerstinde
durchsetzt, sondern die Zustimmung der Be-
teiligten.

Im Zuge der Diskussion {iber den &kologi-
schen Umbau der Gesellschaft ist noch eine
dritte Antwort auf die Frage nach der Rationa-
litat planenden Handelns formuliert worden.
Johann Jessen hat sie den »prinzipiellen Irr-
tumsvorbehalt« genannt. Danach ist Planung
in dem Mafde rational, wie sie Irrtiimer und
Fehler erlaubt, ihre Ergebnisse also auch wie-
der zuriickgenommen werden kénnen. Spek-
takuldrer Anlass fiir dieses Rationalititskrite-
rium sind die Risiken der Atomtechnik, bei
der Irrtum todlich sein kann und die Konse-
quenzen dieser Technik {iber einen Zeitraum
von 10.000 Jahren hinausreichen. Die Atom-
technik ist nach dem Kriterium des prinzipiel-
len Irrtumsvorbehalts irrational: sie ist nicht
revidierbar, also nicht fehlerfreundlich.

Es lisst sich nun zeigen, dass alle drei Antwor-
ten in bestimmten Planungssituationen giiltig
sind, in anderen falsch, und dass alle drei sich
an einer Utopie orientieren.

Gott Vater ist vielleicht auch fiir selbstbewuss-
te Stadtplaner ein etwas hochgegriffenes Vor-
bild. Aber das Gott-Vater-Modell bietet bei
bestimmten Aufgaben den richtigen Orientie-
rungsrahmen. Man kann nicht von rationaler
Planung sprechen, wenn ein Briickenbauer
mangels Informationen die Statik ungenau
berechnet, die Asthetik zu Lasten der Stabilitit
optimiert und aus Geldmangel am Beton
spart. Vollstindige Information, widerspruchs-
freie Ziele und Verfiigung tiber die Mittel sind
die giiltigen Mafdstibe bei ingenieurwissen-
schaftlichen Aufgaben. Sie definieren die
technische Rationalitit der Planung.

Aber selbst in diesem Bezugsrahmen sind
diese Bedingungen niemals ganz erfiillbar.
Auch im Gegenstandsbereich der Naturwis-

senschaften gibt es chaotische Prozesse, die
sich ex definitione der technischen Kontrolle
entziehen Das Klimasystem der Erde reagiert
nicht linear sondern ruckhaft und disproporti-
onal, so dass menschliche Eingriffe zu abrup-
ten Verinderungen fithren kénnen, deren
Zeitpunkt, Lokalitit und Ausmaf nicht bere-
chenbar sind (Schellnhuber 2001). Die techni-
sche Rationalitit der Planung kann erst in
einer Utopie eingel6st werden: der Utopie der
vollstindigen Beherrschung der Natur.

Umso mehr muss die technische Rationalitit
der Planung in sozialen Situationen schei-
tern, und Stadtplanung findet in sozialen Si-
tuationen statt. Soziale Systeme sind durch
komplexe Wechselwirkungen und nicht-
lineare Reaktionen gekennzeichnet, die eine
vollstindige Berechnung von Folgewirkungen
planerischer Eingriffe illusorisch machen.
Rittel (1992) hat deshalb soziale Probleme
»bosartig« genannt: Sie sind stets einzigartig,
also kann man aus ihnen nicht fiir die Zu-
kunft lernen, es gibt keine eindeutig richtige
Lésung sondern eine Vielzahl mehr oder we-
niger schlechte, sie lassen sich nicht definie-
ren ohne Vorentscheidungen iiber ihre L&-
sung, und jede Losung produziert Folgeprob-
leme. Diese Folgeprobleme sind nicht bere-
chenbar schon aus dem einfachen Grund, dass
zur Informationsbeschaffung Zeit aufgewen-
det werden muss, wihrend der neue Daten
entstehen, zu deren Beschaffung wiederum
Zeit aufgewendet werden muss, so dass der
Versuch vollstindiger Information in einen
Regress unendlicher Informationsbeschaf-
fung miindet. Und schliefllich produziert auch
die Bearbeitung von Folgeproblemen ihrer-
seits wieder Folgeprobleme, ein Regress ins
Unendliche.

Die technische Rationalitit bietet den ange-
messenen Mafdstab bei ingenieurwissen-
schaftlichen Problemstellungen, sie ist unan-
gemessen in sozialen und politischen Situati-
onen, und sie orientiert sich an der Utopie
vollstindiger Beherrschung von Natur.

Ahnlich verhilt es sich mit der politischen
Rationalitit von Planung. Das offene Pla-
nungsmodell formuliert einen politischen
Rationalititsmafistab: den demokratischen
Konsens. Das offene Planungsmodell ist dort
angemessen, wo Menschen aktiviert werden
sollen, wo es um Innovationen und Anderun-
gen von Verhalten und Mentalititen geht.
Konsens aber kommt nicht zustande bei un-
gleicher Machtverteilung und bei gegensatzli-
chen Interessen. Starke Interessen brauchen
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die Zustimmung der Schwachen nicht und
gegensitzliche Interessen fithren zu gegen-
seitigen Blockaden. Konsens ist moglich, wenn
die Akteure prinzipiell kompromissfihige
Interessen verfolgen und wenn sie anndhernd
tiber gleiche Macht verfiigen — Klaus Selle
nennt das das Prinzip der gleichlangen Spief3e
-, man konnte auch sagen: Konsens kommt
zustande, wenn alle Akteure gleichermaflen
machtlos sind. Das gleiche gilt fiir die Organi-
sation von Lernprozessen: gelernt wird in
nicht-hierarchischen Situationen. Macht ist
das Privileg, nicht lernen zu mdiissen, und
selbst den Schwichsten kann man Innovati-
onsfihigkeit, also verhaltens- und mentali-
titsindernde Lernprozesse nicht befehlen.
Damit verweist auch der Konsens der Beteilig-
ten als Kriterium rationaler Planung auf eine
Utopie: die verwirklichte demokratische Ge-
sellschaft.

Diese politische Utopie ist ebenso wenig Reali-
tit wie die technische Utopie der Naturbeherr-
schung. Deshalb st6ft auch das offene, kon-
sensorientierte Planungsmodell an harte
Grenzen. Wo machtvolle Interessen im Spiel
sind, liuft offene Planung darauf hinaus,
hochflexibel zuriickzuweichen, und harte
Interessenkonflikte, z.B. alle Fragen der Um-
verteilung, werden von ihr meist weitrdumig
umgangen. Die moderne, projektorientierte
Planung lebt auch von einer Strategie des
Nicht-Entscheidens. Die Konzentration auf
Projekte bietet ja gerade den Vorteil, konflikt-
trachtige Felder zu meiden und dort titig zu
werden, wo die Akteure kooperationsbereit,
die Flichen verfligbar und die Themen weni-
ger kontrovers sind. Das offene Planungsmo-
dell hat einen Bias zugunsten des Status quo.

Das sind empirische Einwidnde gegen die Rea-
litatstiichtigkeit des offenen Planungsmodells.
Aber wie die technische Rationalitit des ge-
schlossenen Modells ihre theoretische Grenze
in der Nicht-Linearitit natiirlicher und sozia-
ler Prozesse findet, so hat auch die politische
Rationalitit des offenen Modells neben seinen
unrealistischen Voraussetzungen eine grund-
sitzliche, theoretisch zu begriindende
Schranke. Selbst in der realisierten Utopie
durchgesetzter Demokratie gibt es Irrationali-
taten politischer Willensbildung: »Wenn etwa
im Kontext der Nachhaltigkeit von den Be-
duirfnissen kiinftiger Generationen gespro-
chen wird: Sie zu antizipieren hiefle sie zu
konstruieren, also die Entwicklung des Plane-
ten so zu lenken, dass unseren Nachkommen
nichts anderes iibrig bliebe, als die Wiinsche
und Anspriiche, die wir fir sie im wahrsten

Sinne des Wortes vorgesehen haben, tatsich-
lich zu haben« (Schellnhuber 2001).

Deshalb unterliegt Planung noch einem drit-
ten, dem 6kologischen Rationalititskriterium.
Es erscheint auf den ersten Blick sehr beschei-
den, geradezu antiutopisch, denn es bestimmt
die Rationalitit von Planung nach dem Aus-
mafl, mit dem sie Irrtiimer zuldsst, also nach
dem Grad der Revidierbarkeit des Geplanten:
statt einer Planung fiir die Ewigkeit, Planung
fir den spiteren Umbau. Robert Musil hat
diese Rationalitit dem Schopfer-Gott selber
zugeschrieben. Ulrich, der Held seines Ro-
mans »Mann ohne Eigenschaften« schreibt in
einem Schulaufsatz: » ... dass Gott von seiner
Welt am liebsten im Conjunctivus potentialis
spreche (hic dixerit quispiam - hier kénnte
einer einwenden ...), denn Gott macht die Welt
und denkt dabei, es kénnte eben so gut anders
sein« (Musil 1958, 19). Ulrich fliegt deshalb
fast von der Schule. Aber fiir Planer mag es
vielleicht doch tréstlich sein, dass — folgt man
Musil - selbst Gott unter prinzipiellem Irr-
tumsvorbehalt gehandelt hat, jedenfalls bei
der Erschaffung der Welt, und das war ja -
schon rein vom planerischen Standpunkt be-
trachtet —keine kleine Aufgabe.

Die auf diesem Umweg doch wieder erreichte
Nihe des Planers zu Gott verweist aber darauf,
dass selbst die so bescheiden klingende Ratio-
nalitit der Revidierbarkeit ein utopisches
Moment enthilt: die Vorstellung, dass jeder
Eingrift in die Natur wieder riickgingig ge-
macht oder auf den Eingriff ginzlich verzich-
tet werden konnte: die Utopie der Versohnung
des Menschen mit der Natur. Der Versuch, die
okologische Hinterlassenschaft der industriel-
len Vergangenheit aus der Welt zu schaffen,
ist illusiondr. Das Gift ist in der Welt. Man
kann nur noch versuchen, es unter Kontrolle
zu halten. Nach 150 Jahren Industriegesell-
schaft und demnichst zehn Milliarden Men-
schen auf der Erde wire die Vorstellung, wie-
der in den Stand der Unschuld zuriickkehren
zu konnen, selber hochst folgenreich, nicht
nur wegen der Erndhrungsprobleme, auch
angesichts vergifteter Boden und verseuchter
Gewisser. Es muss heute auch dann gehan-
delt werden, wenn man nicht weif3, ob man die
Folgeprobleme kontrollieren kann.

3. Dilemmata und Widerspriiche

Das Gott-Vater-Modell der Planung muss
versagen, wo es um Innovation und Motivation
geht, also bei allen Strategien der Erneuerung
innerhalb  bestehender gesellschaftlicher
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Strukturen. Das offene konsensorientierte
Modell versagt, wo es darum geht, schwache
Gruppen vor der Verdringung durch Stirkere
zu schiitzen, die Interessen kiinftiger Genera-
tionen an einer lebenswerten Umwelt zu
sichern und Reichtum zugunsten der an den
Rand der Gesellschaft Gedringten umzuver-
teilen. Das Prinzip der Revidierbarkeit von
Eingriffen in die Natur schlie8lich versagt, wo
diese Eingriffe lingst geschehen sind und wir
es mit deren Folgeproblemen zu tun haben,
und der Verzicht auf Eingriffe kann wiederum
Interessenverletzungen, also Folgeprobleme
beinhalten, zum Beispiel wenn der 6kologisch
begriindete Verzicht auf die Erschliefung
neuer Flichen fiir den Wohnungsbau in Wi-
derspruch gerit zu den Interessen derer, die
unter Wohnungsnot leiden.

Die Aufgaben, Schwache zu schiitzen, fiir
kiinftige Generationen Vorsorge zu tragen
und den gesellschaftlichen Reichtum zuguns-
ten der Benachteiligten umzuverteilen, setzen
den starken, zentralistischen Interventions-
staat voraus. Im Bereich der Okologie und der
Sozialpolitik, bei harten Konflikten um die
Flichennutzung, aber auch angesichts der
Unumginglichkeit negativer Verteilungsent-
scheidungen  unter Bedingungen des
Schrumpfens wird eine Planung, die sich als
blofe Moderation versteht, sehr schnell schei-
tern. Umgekehrt versagt die hierarchische
Intervention von oben, wo es um Innovation
und um Aktivierung von Menschen geht.

Die Aufgaben der Planung sind widerspriich-
lich, deshalb muss sie sich auch an wider-
spriichlichen Rationalititen orientieren. Not-
wendig ist die Orientierung an allen drei Ide-
altypen der Planung: das souverine, durchset-
zungsstarke Planungssubjekt, die kooperative,
konsensorientierte Moderation und die fehler-
freundliche, revidierbare Mafinahme. Die
technische, die politische und die 6kologische
Rationalitit der Planung haben jede ihre Auf-
gabengebiete, in denen sie Giiltigkeit als ori-
entierende Modelle der Planung beanspru-
chen kénnen, aber jede hat auch ihre blinden
Flecken und grundsitzlichen Grenzen.

Damit ist Planung eingebunden in eine Plura-
litit von Rationalititen, die sich erginzen
konnen, die sich aber auch widersprechen. Die
drei Rationalititen der Planung lassen sich
nicht in postmoderner Beliebigkeit einfach
aufaddieren. Also muss es noch eine vierte
Rationalitidt geben, und diese besteht darin,
die Widerspriiche zwischen den Anforderun-
gen der iibrigen drei auszuhalten.

Die Internationale Bauausstellung Emscher-
Park bietet ein gutes Beispiel hierfiir. Sie a-
gierte mit dem Riickhalt eines Beschlusses der
Landesregierung, wonach die Projekte der IBA
vorrangig gefordert wurden. Die IBA handelte
also auf der Basis einer durchaus hierarchi-
schen Entscheidung zur Umverteilung von
Geldern zugunsten ihrer Projekte. Die IBA
steuerte zumindest indirekt auch mit einem
sehr kriftigen goldenen Ziigel. Sie gab die
Themen vor, die behandelt, und die, die nicht
behandelt werden sollten, und sie setzte Qua-
litatsstandards, denen man sich unterwerfen
musste, wollte man bei der IBA mitmachen.
Zugleich aber war die IBA privatrechtlich als
GmbH organisiert und sie handelte informell
als ein dezentral organisiertes, verhandlungs-
orientiertes, offenes und lernendes System.
Das IBA-Planungsmodell ist das widerspriich-
liche Modell eines demokratisch aufgeklarten
Absolutismus.

Die Wahrheit dieser Formulierung liegt gera-
de in ihrer Paradoxie. Treffende Beschreibun-
gen moderner Planungsprozesse sind stets
paradoxe Formulierungen: perspektivischer
Inkrementalismus, eine Vision im Kopf ha-
ben und das Nahe liegende tun, die Mobilisie-
rung demokratischer Initiativen von unten
durch hierarchische Intervention von oben,
oder wie Niethammer die IBA charakterisiert
hat: Uberredungsdirigismus.

Eine Planungsstrategie, wenn sie der Wirk-
lichkeit angemessen, also gut ist, muss para-
dox konstruiert sein. Die vierte, die eigentliche
Rationalitit der Planung, liegt in ihrer Fihig-
keit, zwischen widerspriichlichen Aufgaben
zu lavieren, sich gleichsam in der Schwebe zu
halten im Spannungsfeld verschiedener Rati-
onalititen. Etwas heroischer ausgedriickt: das
Geschift der Planung ist die Quadratur des
Kreises. Und es ist das Geschift der Theorie,
dies bewusst zu halten, nicht um Planung zu
verhindern, sondern als Bedingung rationaler
Planung.

Dilemmata und Widerspriiche sind nicht
leicht auszuhalten. Sie werden gerne in ei-
nem iibersteigerten Selbstbewusstsein ver-
drangt. Es ist das Verdienst der Arbeiten von
Werner Durth und Niels Gutschow (1988), die
Gefahren solcher Verdringung bewusst ge-
macht zu haben (das Folgende nach Siebel
2004b). In ihren beiden Binden von »Trdume
in Trimmern« wird auf erschreckende Weise
deutlich, wie viel personelle und konzeptionel-
le Kontinuitit in der Stadtplanung {iber die
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behaupteten Briiche von 1933 und 1945 hinweg
besteht:

« die gleiche Geschichtsvergessenheit von Taut
und Corbusier tiber die Nationalsozialisten bis
zu den Flichensanierungen in der BRD und
der DDR, deren Planer die Kriegszerstérun-
gen als Chance begriffen, sich endlich von
dem Plunder der alten Stadt zu befreien, und
die die iibrig gebliebenen Reste am liebsten
auch noch abreiffen wollten, um Platz zu
schaffen fiir eine neue Ordnung;

« der gleiche autoritire Gestus einer aufge-
setzten Hierarchisierung der Stadt von Taut's
leuchtenden Stadtkronen iiber die Gauforen
der Nazis bis zu den stidtebaulichen Domi-
nanten der Goiger Jahre,

- die gleiche aggressive Verleugnung von Ein-
zigartigkeit, Differenz und Widerspriichlich-
keit der Stadt in der Addition identischer Sied-
lungseinheiten, egal, ob sie nun Ortsgruppe,
Siedlungsknolle oder Nachbarschaftseinheit
hiefen.

Gerd Albers hat mich zu Recht darauf hinge-
wiesen, dass Taut, Corbusier, die Nazis und die
Planer im Nachkriegsdeutschland aus sehr
unterschiedlichen Motiven gehandelt haben,
und dass beispielsweise die Abwehr gegen das
historisch Uberkommene nach der Jahrhun-
dertwende ein typischer Gestus progressiver
Intellektueller und Kiinstler, keineswegs nur
der Architekten, war. In der Tat sind solche
Pauschalaussagen wie die obigen immer Ver-
groberungen. Aber sie haben einen harten
Kern. Dass sich selbst bei der kiinstlerischen
und intellektuellen Avantgarde durchaus
Uberschneidungen mit faschistischen Denk-
mustern zeigten, erklirt ja gerade den Erfolg
der Nazis. Und bei der Frage nach den Konti-
nuititen geht es weniger um die Motive, die
Planer ihren Plinen zuschreiben als um den
Gehalt der Pline. Die Sprache des Architekten
sind seine Pline, nicht die Worte, die er drun-
ter schreibt. Es mussten, schreiben die Auto-
ren, »nur einige Vokabeln ausgetauscht ...
werden, um die Konzepte sprachlich zu ent-
nazifizieren« (Durth/Gutschow 194). Aber
verfliichtigt sind damit auch der Gehalt an
Autoritarismus, Geschichtsfeindlichkeit und
Gleichschaltung aus den Plinen? Reicht es
angesichts der inhaltlichen Kontinuititen,
nur die Legende unter den Plinen zu dndern?
Und woher riithrt diese Kontinuitit in den
Konzepten? Durth und Gutschow verweisen
einmal auf die personellen Kontinuititen
einer »technokratischen Funktionselite« (da-

selbst 9) zwischen Speer's »Arbeitsstab Wie-
deraufbauplanung« und jenen, die nach dem
Krieg den Wiederaufbau tatsichlich planten.
Als zweite Erklirung verweisen sie auf die
Kontinuitit der o6konomischen Strukturen.
Erst in den Goiger Jahren, als die noch aus
dem dritten Reich stammende Planergenera-
tion abtrat und sich zugleich das Ende des
Fordismus abzeichnete, konnten sich allmih-
lich andere Planungen durchsetzen.

Doch die Erinnerungsarbeit von Durth und
Gutschow hat jenseits von Personen und ge-
sellschaftlichen Interessen eine Kontinuitit
planerischen Denkens sichtbar werden lassen,
das mit der raumlichen Ordnung soziale Ord-
nung herstellen will (vgl. auch Albers in die-
sem Band). Damit stellt sich die beunruhigen-
de Frage, ob solche Kontinuitit der Pline tiber
33 und 45 hinweg nicht auch in einer Affinitat
planerischen Denkens zu autoritiren Re-
gimen begriindet sein kénnte. Eine Erklirung
dafiir ist nahe liegend: der Verweis auf die
heimliche Sehnsucht des Architektenplaners
nach dem machtvollen Bauherrn, der seinen
Entwiirfen auch gegen Widerstinde zur Wirk-
lichkeit verhilft. Aber die Architekten hatten
Teil am »Cisarenwahn« des dritten Reichs
(daselbst 21) noch in einem anderen, tieferen
Sinn:

Die europdische Stadt ist durch Planung ge-
ordnete Stadt, und nicht zuletzt die chaoti-
schen Zustinde in den industriellen Grof2-
stidten des 19.Jhh. und die gelegentlich auf-
tretenden Choleraepidemien haben eine ord-
nende Planung der Stadt unabweisbar ge-
macht. Uber solche funktionalen Notwendig-
keiten hinaus verdankt sich die moderne
Stadtplanung dem Bestreben, die Welt scho-
ner und damit lebenswerter zu machen.
Stadtplanung ist auch ein Kind der Aufkli-
rung, wonach die Welt von Menschen gemacht
ist und deshalb auch von Menschen besser
gemacht werden kann. Aber mit eben diesem
emanzipatorischen Anspruch ist Aufklirung
in eine Dialektik verstrickt, eine Dialektik, vor
der lange vor Horkheimer und Adorno schon
Heinrich Heine erschrocken ist, und Heine
war weifd Gott kein Feind der Aufklirung:

»Aber ach: jeder Zoll, den die Menschheit
vorwirts riickt, kostet Strome Blutes, und ist
das nicht etwa zu teuer? Ist das Leben des In-
dividuums nicht vielleicht eben so viel wert
wie das des ganzen Geschlechtes? Denn jeder
einzelne Mensch ist schon eine Welt, die mit
ihm geboren wird und mit ihm stirbt, unter
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jedem Grabstein liegt eine Weltgeschichte«
(Reise von Miinchen nach Genua).

Als Kind der Aufklirung hat Stadtplanung
auch Teil an der Dialektik der Aufklirung,
und dieser Dialektik unterliegt noch die
wohlmeinendste Planung. Ist nicht jeder Ver-
such des ordnenden Eingriffs, so unabweisbar
notwendig er sein mag, immer auch ein Akt
der Herrschaft, durch den, was sich dieser
Ordnung nicht fiigt, als Chaos oder Hisslich-
keit aus der Welt geschafft oder als Sittenver-
fall und Abweichung ausgegrenzt wird?
Gleich, ob nun die Notwendigkeit von Ord-
nung dsthetisch (»Schoénheit ruht in der Ord-
nung«, Schmitthenner) oder funktional be-
griindet wird, — und wie gesagt: diese Begriin-
dungen sind durch und durch stichhaltig —
immer ist der Versuch, dieses unendlich kom-
plexe und widerspriichliche Artefakt Stadt zu
ordnen, untrennbar verbunden mit der Re-
duktion von Komplexitit, mit dem Ausschluss
von Differenz und Widerspruch und mit dem
Stillstellen von Wandel, also mit der repressi-
ven Seite von Herrschaft.

Durth's und Gutschow's Studien haben auf
bedriickende Weise deutlich gemacht, wie
sehr gerade auch Architekten und Stidtebau-
er im Dritten Reich den Verfithrungen der
Macht unterlagen. Diese Verfithrbarkeit war
auch begriindet in der »Sehnsucht nach ...
einer hoheren Ordnung, in der jedes Ding und
jeder Mensch an seinem zuvor bestimmten
Platz steht, den der Planer schliefRlich nach
seinen Regeln zuzuweisen hat« (daselbst, 8).
Von dieser Sehnsucht des Planers nach Prin-
zipien einer tiberhistorischen Ordnung war es
anscheinend nur ein Schritt zu den Konzep-
ten fir eine »totale Planung«, wie sie zwi-
schen 1933 und 1945 entworfen worden sind,
und die auf »totale Regulierung des Lebens«
(daselbst, 161) zielten.

Es ist die Aufgabe einer kritischen Theorie der
Planung, das Bewusstsein fiir die Widersprii-
che und Dilemmata der Planung wach zu
halten, denn solches Bewusstsein ist nicht
zuletzt notwendig als Schutz gegen die autori-
tiren Versuchungen der Planung.'

' Ich bedanke mich fiir kritische Anmerkungen zu einer
friheren Fassung dieses Beitrags bei Gerd Albers und
Klaus Selle. Ich habe mich bemiiht, ihnen Rechnung zu
tragen.

Der Herausgeber hat mich aufgefordert, einen Beitrag
zur Geschichte der Planung in der BRD zu verfassen. Seit
meiner Dissertation habe ich mich immer wieder an
Diagnosen zur Planung versucht. So hat mich die Auf-
forferung zu einem Exzess des Selbstzitierens verleitet.
Ich entschuldige mich fiir so manche Wiederholung bei
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[ZT] on

PNDonline - eine Plattform des Lehrstuhls fiir Pla-
nungstheorie und Stadtentwicklung mit Texten und
Diskussionen zur Entwicklung von Stadt und Region

Gewandeltes Planungs- und
Steuerungsverstindnis in der

kommunalen und regionalen
Verkehrsplanung:

Im Spannungsfeld von 6ffentlicher Infrastrukturbereitstellung, Privatisierung, biirgerschaftlicher

Leistungserbringung und Mobilititsberatung
Vorbemerkungen

Die nachfolgenden Betrachtungen sollen sich
auf den kommunalen und regionalen Bereich
der Verkehrs(entwicklungs)planung und der
Verkehrssystemgestaltung beziehen, da sich
durch Mafnahmen und Handlungskonzepte
mit diesem Raumbezug eine unmittelbare
Betroffenheit von Menschen (Verkehrsteil-
nehmer, Betroffene, Biirger ...) in ihren alltig-
lichen Aktionsrdaumen und Lebensbeziehun-
gen, aber auch von Unternehmen, Institutio-
nen und Organisationen ergibt, denn »Aufga-
be jeder Verkehrsplanung ist die zielorientier-
te, systematische, vorausschauende und in-
formierte Vorbereitung von Entscheidungen
tiber Handlungen, die den Verkehr (Angebot,
Nachfrage, Abwicklung und Auswirkungen)
nach den jeweils festgelegten Zielen beein-
flussen sollen« (vgl. FGSV 2001, S. 6).

Verkehrssystemgestaltung bedeutet, dass As-
pekte der Beeinflussung von Verkehrsursa-
chen (Mobilitits- und Transportbediirfnisse
im Personen- und Giiterverkehr) gleicherma-
Len in die Betrachtung einbezogen werden

wie die Gestaltung von Verkehrsinfrastruktu- Klaus |.
ren, Verkehrsbetrieb und -organisation, Ver-
kehrsregelungen, Verkehrsabwicklung sowie
deren Auswirkungen auf ckonomische, kolo-
gische und soziale Gegebenheiten (z.B. Beein-
trichtigungen, Ressourcenbeanspruchungen).
Es handelt sich gleichermaflen um langfristig
strategische Konzepte wie um konkrete Maf3-
nahmenbiindel oder Einzelmafinahmen. Das
fachliche wie aber auch das gesellschaftliche
und politische Verstindnis von Verkehrssys-
temgestaltung hat in den letzten fiinfzig Jah-
ren einen Entwicklungsprozess hinter sich,
der erhebliche Implikationen fiir Arbeitspro-
zesse, Zustindigkeiten und Organisations-
formen, Akteure und Beteiligte wie auch fiir
verfolgte Ziele und priferierte Handlungs-
konzepte hat.

Beckmann

Befasste sich in den 50er und Goer Jahren des
20sten Jahrhunderts die »Generalverkehrs-
planung«im Sinne einer Auffangplanung mit
der Beseitigung zumeist schon eingetretener
Probleme der Verkehrsentwicklung — mit do-
minanter Betrachtung infrastruktureller Lo-
sungen und des motorisierten Individualver-
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kehrs (Leitbildphase »Autogerechte Stadt«) —,
so erweiterte die Phase der »Gesamtverkehrs-
planung« in den 7yoer und 8ocer Jahren die
Betrachtung auf alle Verkehrsmittel mit
verbleibender Bevorzugung infrastruktureller
Mafnahmen (Leitbildphase »Verkehrsgerech-
te Stadt«). Erst im Zuge der Leitbildphase
»Stadtgerechter Verkehr« wurden in den 8oer
und goer Jahren verstirkt die Wirkungen des
Verkehrs (»Umweltvertraglichkeit«, »Stadt-
vertriglichkeit«,  »Straflenraumvertriglich-
keit«) in den Betrachtungsvordergrund ge-
stellt. Diese Phase der »Verkehrsentwick-
lungsplanung« erweiterte den Gestaltungsan-
spruch auf eine Beeinflussung der Verkehrs-
ursachen wie auch der Wechselwirkungen von
Siedlungs-/Standortentwicklung und Ver-
kehr, um unerwiinschte Zustinde und Wir-
kungen des Verkehrs vorausschauend zu
vermeiden. Betriebliche und verkehrsorgani-
satorische, verkehrsrechtliche Mafinahmen
erhielten eine wachsende Bedeutung. Die seit
einigen Jahren erfolgende stirkere Fokussie-
rung auf eine Erarbeitung »strategischer Mo-
bilititskonzepte« stellt die sich in Mobilitit
bzw. Transporten ausdriickenden Teilnahme-
und Teilhabebediirfnisse der Biirger sowie die
Erfordernisse der wirtschaftlichen Austausch-
prozesse zwischen Wirtschaftssubjekten ver-
starkt ein in die Abwigung mit Aspekten der
Ressourcenbereitstellung, der Ressourcenbe-
anspruchung, aber auch der Umweltbelastun-
gen. Dabei stehen die Konsensfindung fiir
Handlungskonzepte/-strategien und gesell-
schaftliche Vereinbarungen derartiger Kon-
zepte im Vordergrund. Gleichzeitig hat sich
das Mafinahmenspektrum auf Mafnahmen
des Verkehrssystemmanagements (z.B. »Te-
lematik«), des Mobilititsmanagements (z.B.
»neue Dienste«), der Gestaltung finanzieller
und sonstiger Anreize (z.B. Maut), der infor-
matorischen und beratenden Maflnahmen
(z.B. Mobilititsberatung) erweitert. Damit ge-
hen Modifikationen von Zustindigkeiten -
z.B. durch Privatisierung von Infrastruktur-
und Leistungsbereitstellung, durch zivilgesell-
schaftliche Triagerschaft von Verkehrsangebo-
ten (z.B. Car-Sharing, Mitnahmeorganisation,
Biirgerbusse) — einher.

Mit diesen Entwicklungsphasen haben sich
quasi zwangsliufig Entwicklungsstufen der
Beteiligungsziele von 6ffentlichen und priva-
ten Akteuren bei der Verkehrssystemgestal-
tung ergeben, die immer vorhanden waren,
aber ein unterschiedliches Gewicht aufwiesen
— in der nachfolgenden Reihenfolge in den
Entwicklungsphasen dominierend, dann aber
sukzessiv zuriicktretend:

Beteiligung zur formellen Legitimation
(z.B. im Rahmen von Bauleitplanverfah-
ren, Planfeststellungsverfahren, Raum-
ordnungsverfahren oder Verfahren der
Sicherung von Finanzmitteln),

* Beteiligung zur Uberwindung von
Hemmnissen und Widerstinden in Biir-
gerschaft, Interessengruppen, Institutio-
nen, Fachorganisationen,

= Beteiligung und Interaktion zur Bildung
von Allianzen, zur Konsensférderung und

= Beteiligung als integrales Element der
Handlungskonzepte — letzteres beispiels-
weise zur Information tiber Handlungs-
konzepte, zur Férderung von Verstindnis
fiir die intendierten Wirkungen, zur For-
derung von Akzeptanz und aktiver Aus-
gestaltung der  Handlungskonzepte
(»Verhaltensbeeinflussung« im Zuge von
bzw. durch Beteiligungsprozesse).

In allen diesen Phasen ist Verkehrsplanung
bzw. Verkehrssystemgestaltung immer ein
Feld der emotionalen Auseinandersetzungen,
der vorurteilsbeeinflussten Urteile und Ent-
scheidungen, der politischen, ja ideologischen
Kontroversen, der Sonntagsreden und -be-
kenntnisse oder nachfolgender verwaltungs-
gerichtlicher Auseinandersetzungen. Zum
Teil resultierte dies aus der individuellen
»Schizophrenie« zwischen den Positionen der
»(negativen) Betroffenheit an einem Ort«
durch den Verkehr anderer — z.B. als Anwoh-
ner, als Fulgdnger — und der »Auslésung von
(negativer) Betroffenheit anderer an einem
anderen Ort«. Dieses Spannungsfeld aus Nut-
zung der Verkehrsinfrastrukturoptionen -
insbesondere als Autofahrer — und Betroffen-
heit durch Umweltwirkungen der Nutzung
von Verkehrsinfrastrukturen durch andere
Personen ist kaum grundsitzlich auflosbar,
allenfalls verringerbar durch stadt- und um-
weltvertragliche  Verkehrsverhaltensweisen
aller.

Folgen dieser Konstellationen von Interessen
und Betroffenheiten sind unter anderem,

= dass Verfahrensabliufe zur Vereinba-
rung strategischer Konzepte, aber auch
zur Ausgestaltung, Beschlussfassung,
Durchsetzung, rechtlichen Priifung und
auch Umsetzung von Maflnahmenbiin-
deln oder Einzelmaflnahmen einen ho-
hen Zeiteinsatz erfordern,
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= dass die Prozesse nicht oder nur einge-
schrinkt effizient sind, zum Teil mit Ent-
scheidungsblockaden enden,

= dass Handlungskonzepte, Maflnahmen-
biindel oder auch Einzelmaffnahmen nur
teilwirksam sind, sogar unwirksam blei-
ben oder kontraproduktive Effekte haben.

Diese Ausgangslage riickt ins Bewusstsein,
dass »Planung« ein Umgehen mit Informati-
onen iber Zustinde, Wirkungszusammen-
hiange und Zustandsverinderungen sowie
iiber Ziele wie auch ein Umgehen mit Hand-
lungsoptionen, Instruktionen (»Handlungs-
anweisungen«) und Modellen - als Méglich-
keiten des (gedanklichen) versuchsweisen
Handelns — bedeutet (vgl. Heidemann 1993).
Dies riickt auch ins Bewusstsein, dass erfolg-
reiche Planung — in diesem Fall Verkehrspla-
nung und Verkehrssystemgestaltung — Pro-
zessmanagement und Prozessorganisation
(Ablaufe, Zustindigkeiten/Kompetenzen,
Akteure ...) ebenso wie Kommunikation — im
Sinne bi- und multidirektionaler Information
tiber Interessen, Allianzen usw. —, wie Koope-
ration/Zusammenwirken und Konsensfin-
dung voraussetzt.

Damit wird erkennbar, dass Kommunikation,
Beteiligung und Interaktion — iiber die Aufga-
ben der Legitimation, der kreativen Entwick-
lung von Losungen, des Abbaus von Konflik-
ten, der Akzeptanzschaffung hinaus - letztlich
selbst ein Mafitnahmentyp/-bestandteil der
Verkehrssystemgestaltung darstellt, da mittel-
bar oder unmittelbar Wirkungen auf Mobili-
tatsverhalten erzielt werden (kénnen).

1. Verinderte Rahmenbedingungen

Die vermehrte Erarbeitung von kommunalen
oder regionalen Mobilititskonzepten (vgl.
Meifdner 2005; Groflheinrich 2005) wird durch
die in den letzten Jahren verinderten und sich
weiter verindernden Rahmenbedingungen
der Verkehrssystemgestaltung eher unter-
stiitzt als geschwicht. Es sind dies:

= zunehmende finanzielle Engpisse fiir
Infrastruktur- und Angebotsbereitstel-
lung,

=  Schwerpunktverschiebungen von Infra-
strukturneu- und -ausbau zur Infrastruk-
turerhaltung, moglicherweise gekoppelt
mit Riickbaumafnahmen,

= verstirkte Hoffnungen auf unterstiitzen-

de oder substitutive Wirkungen von Maf3-
nahmen der Verkehrsleittechnik und
Verkehrsinformation (»Telematik«) sowie
des Mobilititsmanagements fiir MafR-
nahmen des Infrastrukturneu-/-ausbaus,

= vermehrter Einsatz Privater im operativen
Bereich der Bereitstellung von Verkehrs-
infrastrukturen sowie von Verkehrs-
/Mobilititsdienstleistungen,

= verstirkte Ausrichtung der Mobilititsges-
taltung an Zielen der sozialen, ckonomi-
schen, d&kologischen wund kulturellen
Nachhaltigkeit (Beckmann 1999).

Diese verinderten Rahmenbedingungen und
die daraus folgenden Implikationen fiir Maf3-
nahmen — mit einer stirkeren Dominanz von
»weichen« MaRnahmen der Organisation, des
Managements, der finanziellen und sonstigen
Anreize, der Information, Beratung und An-
leitung — fithren dazu, dass die negative Be-
troffenheit anderer durch derartige Mafinah-
men eher abnimmt, so dass ein Beteiligungs-
interesse zum Teil sinkt. Auflerdem sind Be-
teiligungsinteressen an »strategischen« Ori-
entierungen und Konzepten bei Betroffenen
und Biirgern geringer als an konkreten Maf-
nahmen(umsetzungen), so dass unter diesen
Bedingungen ein Informations-, Beteiligungs-
und Mitarbeitsinteresse von Organisationen,
Institutionen, Triagern offentlicher Belange,
Fachorganisationen,  Gebietskorperschaften
tiberwiegt. Zudem werden durch private Ak-
teure der Infrastrukturbereitstellung oder der
Erbringung von Mobilititsdiensten vermehrt
okonomische Interessen oder Interessen an
Verfahrensbeschleunigungen artikuliert.

Die Veridnderungen von Prozessmanagement
und Beteiligungsverfahren scheinen somit im
Zuge von Verkehrssystemplanung zwei ge-
genliufigen Tendenzen zu unterliegen:

1. Forderungen nach Steigerung der Effizienz,
Verkiirzung der Planungs- und Realisie-
rungszeiten infolge der Handlungsmaximen
Privater wie auch infolge verinderter Maf-
nahmenstrukturen,

2. Erfordernisse einer verstirkten Moderation
und Mediation von Prozessen mit hohen Ver-
fahrensaufwinden zur Férderung konsensua-
ler Projekt-/Maflnahmenentwicklungen -
letztlich zur Sicherung einer Entscheidungs-
findung und Beschlussfassung wie auch zur
Reduktion von Aufwinden nachfolgender
Prozessphasen wie (verwaltungs)gerichtlichen
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Auseinandersetzungen (vgl. Mediation zum
Ausbau des Flughafens Frankfurt).

Die Hauptakteure sind dabei: entscheidungs-
legitimierte Gremien, Fachbehorden
und/oder Projekttriger, Interessengruppen
und Betroffene sowie Biirger. Schon der Leit-
faden fiir Verkehrsplanungen (FGSV 2001, S.
6) benennt diesen Beteiligtenkreis fiir den
Prozess der Verkehrsplanung und stellt fest,
dass dieser »als gesellschaftlicher Prozess der
Vorbereitung, Durchsetzung, Umsetzung und
Wirkungskontrolle von Entscheidungen tiber
Handlungen und Handlungskonzepte zur
Beeinflussung des Verkehrs eine Prozessor-
ganisation voraus(setzt, d.V.), die eine kontinu-
ierliche Beteiligung der Akteure und Betrof-
fenen sicherstellt« (FGSV 2001, S. 7).

2. Folgen fiir Ziele und Maf?nahmentypen der
Verkehrssystemgestaltung

Mit der strukturellen Verdnderung von Rah-
menbedingungen — damit auch von Zielen —
der Verkehrssystemgestaltung dndern sich
Interessenlagen von Akteuren der Verkehrs-
systemgestaltung gleichermafien wie Anfor-
derungen an Handlungsoptionen sowie an
Vorbereitungs-, Entscheidungs-, Durchset-
zungs-, Umsetzungs- und Controllingprozes-
se verkehrsplanerischer Handlungs-/Maf2-
nahmenkonzepte.

Zusitzlich zu den Wirkungen aus »externen«
Einfliissen der Globalisierung und der europi-
ischen Einigung, der Verinderung von Zeit-
ordnungen oder des gesellschaftlichen Wer-
tewandels ergeben sich vor allem Effekte aus
der Verknappung von offentlichen Haus-
haltsmitteln sowie aus demografischen Ver-
inderungen in ihren teilriumlichen Prigun-
gen. Zum Teil in unmittelbarem, zum Teil in
mittelbarem Zusammenhang damit, zum
Teil aber auch als Reaktion darauf steht die
Stirkung des Handlungsprinzips Nachhaltig-
keit. Dies impliziert vor allem vermehrte An-
forderungen an die Anpassungsfihigkeit ver-
kehrssystemgestaltender Mafinahmen an ver-
inderte »zukiinftige« Gegebenheiten. Die
Option zu einer faktischen wie aber auch zu
einer kostengiinstigen Anpassbarkeit von
Konzepten sowie deren baulichen und be-
trieblichen Realisierungen wird zu einem
wesentlichen Merkmal von Handlungsmdog-
lichkeiten. Die Forderungen nach Anpas-
sungsfihigkeit leiten sich eher aus langfristi-
gen Erfordernissen (z.B. Sicherung Zukunfts-
fahigkeit, Bewiltigung demografischer, 6ko-

nomischer oder 6kologischer Verinderungen)
ab als aus kurzfristigen Anforderungen wie
sachgerechte, aber gleichermaflen ziigige und
effiziente Bewiltigung von Problemen.

Eine frithzeitige und klare Problemerken-
nung sowie eine weitsichtige und voraus-
schauende Problemberticksichtigung fiithren
letztlich ebenso wie die Forderungen nach
nachhaltigen Problemlésungen und Hand-
lungsansitzen, nach sparsamem Ressourcen-
einsatz bei der Problemlésung zu Erfordernis-
sen:

= einer Stirkung der Sorgfalt bei der Vorbe-
reitung von Handlungskonzepten (Prob-
lemanalyse, Entwurf von Handlungsopti-
onen, Wirkungsuntersuchungen, Aus-
wahl und Priifung von Handlungsoptio-
nen ...) sowie bei deren Umsetzung (Eva-
luation, Wirkungskontrolle ...),

= einer Verbesserung des Projektmanage-
ments der notwendigen Arbeits-, Ent-
scheidungs- und Beteiligungsprozesse,

= einer Stirkung der aktiven Trigerschaft —
oder zumindest einer bewussten Akzep-
tanz — der Handlungskonzepte durch be-
teiligte Akteure und damit einer Stirkung
der Kommunikations- und Beteiligungs-
prozesse,

= einer Erweiterung des Kollektivs der mog-
lichen Handlungsansitze und deren Um-
setzung.

In diesem Sinne sind im Rahmen der Ver-
kehrssystemgestaltung sowohl Mafinahmen-
innovationen als auch Prozessinnovationen
unverzichtbar.

Maflnahmeninnovationen der Verkehrssys-
temgestaltung sind hiufig weniger radikaler
Art — im Sinne ginzlich »neuer« Lésungen
(z.B. Antriebstechnik, Organisation) —, sondern
Weiterentwicklungen vorhandener, zumin-
dest teilweise bewdhrter Handlungsmoglich-
keiten. Vor allem geht es um »innovative«
Kombinationen vorhandener Handlungsan-
satze. Dies kann — und muss teilweise — bedeu-
ten, dass Elemente der folgenden Mafinah-
menfelder aufeinander abgestimmt zusam-
mengefiithrt werden:

= siedlungs- und standortstrukturelle Maf3-
nahmen,
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MaBnahmentyp

Angebot’ei o
(Bau, Betrieb)

(Bau, Betrieb)

Restriktionen
(Dirigismus)

Okonomische
Anreizsystem

| Art der Betroffenheit

Mafnahmenart [ Vorrangig Begiinstigte (V)
(Auswahl) oder Benachteiligte (N)
Ausbau MIV V  Motorisierte, Manner 20-65 Jahre,

Erwerbstatige

N Kinder, Jugendliche, Alte Frauen,
Hausfrauen, sozial Schwachere,
Nichtmotorisierte
Anwohner/Anlieger

Restriktionen

Ausbau MIV, OV, NMIV
(,Verbund®)

V' Motorisierte, Nichtmotorisierte, |

Ménner 20-65 Jahre, andere
Altersklassen, Erwerbstétige,
Kinder, Jugendliche

N __Anwohner, Anlieger

relative Angebotsver-
schlechterung NMIV, OV

B 7§eringé relative

Begtinstigungen/
Benachteiligungen

[ Folgewirkungen

- Konzentration von Einrichtungen

- Dispersion von Siedlungen,
Entleerung von Zentren

- Zusatzbelastung von Anliegern an
Hauptverkehrsstraien

(schwer einschéatzbar)

Ausbau OV, NMIV
(,Umweltverbund“)

V' Nichtmotorisierte, Kinder,
Jugendliche, Alte, Frauen,
Hausfrauen, Sozialschwachere

leichte relative Beglinstigung o

OVINMIV

"Riickbau MIV
(Parkraumbewirtschaftung,
StraBenriickbau ...)

V  Nichtmotorisierte, Kinder,
Jugendliche, Alte, Anwohner ...
N Motorisierte, Wirtschaftsverkehr

relative Beglinstigung der
Teilnahmemaglichkeiten fiir
Nichtmotorisierte usw.
absolute Benachteiligung MIV

) 7Beschréinkung MV

(Geschwindigkeitsbe-
schrankung,
Zulassungsbeschrankung,

_Parkgebihren..)

V" Anwohner, Anlieger,
Nichtmotorisierte
N Motorisierte, Wirtschaftsverkehr

absolute Begiinstigung der
Anlieger (Umfeldqualitaten)
relative Begiinstigung
Nichtmotorisierter

Kostenanlastung MIV
(Kostenerhéhung, Erhéhung
Verbrauchskosten ...)

V Nichtmotorisierte, Nichtnutzer des
MV
N sozialschwache Haushalte, die

Selektivitat der Betroffenheit
Beschrankung der
Teilnahmemdglichkeiten

[~ leichte modale

Verlagerungseffekte

Starkung Nahausstattung

Reduktion verkehrsbedingter
___Belastungen R
- hohe modale Verlagerungseffekte

leichte raumliche

Verlagerungseffekte

Stérkung der ,Nahe*

Stérkung der ,Nahe"
Erweiterung der
Teilnahmemdglichkeiten fiir
Nichtmotorisierte

Kompensationsmaglichkeiten fir
finanzschwache Haushalte
Férderungserfordernisse fiir

Pkw nutzen miissen (!)

Sozialschwache:
__“Neutralisation" der Effekte

sozialschwacherer Haushalte

Nichtmotorisierte,
Sozialschwachere

Kostenreduktion Vo
NMIV, OV (Tarifreduktion,
Kostensatz fiir Fahrkarten

Information, Offentlichkeitsarbeit,
Public-Awareness-Kampagnen;
Verkehrserziehung,
Verkehrsberatung

Public-Awareness,
| Verkehrserziehung

ZzZ<|Z

= Dbauliche Mafnahmen von Verkehrsnet-
zen und -anlagen fiir einen Verkehrstri-
ger (»monomodal«) oder gekoppelt fiir
mehrere Verkehrstriger (»intermodal«),

= fahrzeugtechnische Maffnahmen,

=  Dbetriebliche Mafinahmen, Mafnahmen
der Verkehrsorganisation und des Ver-
kehrsmanagements,

= verkehrsrechtliche Malnahmen,

= Maflnahmen der Ausgestaltung finan-
zieller oder sonstiger Anreize zur Forde-
rung angestrebter Verkehrsverhaltens-
weisen,

= informatorische und beratende Maf-
nahmen fiir Nutzer des Raumes (Bewoh-
ner, Unternehmer, Besucher usw.) und
fiir Verkehrsteilnehmer (vgl. Beckmann

1990).

Zunehmende Bedeutung haben bei der Ver-
kehrssystemgestaltung vor allem Mafinah-
men der Organisation, des (»intermodalenc)
Managements von Verkehr sowie »weiche«
Mafinahmen zur Verkehrsverhaltensbeein-
flussung. Die Maflnahmen lassen sich hin-
sichtlich ihrer Wirkungen auf Verkehrsteil-
nehmer typisieren als (Verhaltens-)Angebote,
(Verhaltens-)Anreize, (Verhaltens-)Restrikti-

www.planung-neu-denken.de

|- Selektivitat der Forderung der ,Nahe*

Begtinstigungen leichte modale
keine Beschrankung des MIV__ | Verlagerungseffekte

nur langfristige Wirksamkeit
notwendige Koppelung mit
Veranderungen von Angeboten,
Restriktionen usw.

evtl. Stérkung OV und NMIV,
Stérkung der ,Nahe"

keine selektive Wirksamkeit

onen sowie Informationen (iiber Verhaltens-
optionen).

3. Neue Akteure und Akteurskonstellationen,
Prozessmanagement

Die »inhaltlichen« Erweiterungen der Hand-
lungsansitze (»Mafinahmen«) wie aber auch
die resultierenden Erweiterungen der Integ-
rationsbereiche im Prozess der Verkehrssys-
temgestaltung (»rdumlich«, »modal«, »sekt-
oral, »zeitlich« ...; vgl. Beckmann 2002; Ah-
rens 2005) haben zur Folge, dass die Anzahl
und Heterogenitit der 6ffentlichen und priva-
ten Prozessbeteiligten (entscheidungslegiti-
mierte politische Gremien, Fachverwaltun-
gen, Triger 6ffentlicher Belange, Verkehrsun-
ternehmen, Mobilititsdienstleister, Wirt-
schaft, Organisationen und Institutionen,
Biirger, Betroffene, Finanziers/ Fordermittel-
geber, Experten) deutlich zunehmen. Dies
lasst die Erfordernisse eines qualifizierten
Prozessmanagements und einer gezielten
Gestaltung von Kommunikations-/ Betei-
ligungsprozessen {iberproportional wachsen
(vgl. Guidemaps 2004/1, S.10).

Prozessmanagement umfasst dabei die Auf-
gabenfelder:

= Zielformulierung, Zielklirung und Pro-
jektpriorisierung,
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= Zeit- und Ressourcenmanagement, Ab-
laufplanung,

= Festlegen von Organisationsstrukturen,
Zustindigkeiten,

=  Prozess- und Wirkungsevaluierung,

= strategische Vorbereitung des Umgehens
mit Unsicherheiten und Risiken.

Eine sachgerechte Gestaltung von Kommuni-
kations- und Beteiligungsprozessen erleich-
tert

= das Einbringen von Situationserfahrun-
gen der einzelnen Akteure (z.B. Ver-
kehrsteilnehmer oder durch Verkehr Be-
troffene) zur Informationssammlung,

= die Klirung von Interessen und Hand-
lungsbedingungen der Akteure,

= die Entwicklung von (lokalen) Innovatio-
nen,

= die Aushandlung und Vereinbarung von
Kompromissen zwischen den Akteuren,
d. h. die Konsensbildungsprozesse,

= die Férderung der Akzeptanz und der Un-
terstiitzung von Handlungskonzepten
durch Akteure sowie

= notwendige Feedback-Prozesse im Rah-
men von Monitoring und Evaluation.

Dabei kann begriindet davon ausgegangen
werden, dass die Anforderungen an Kontroll-
mechanismen, Beteiligungs- und Mitwir-
kungsverfahren wie auch an (demokratische)
Legitimationsprozesse (z.B. Biirgerbefragung,
Biirgerbegehren, Biirgerentscheid) zuneh-
men mit

a) der Knappheit gesellschaftlicher Ressour-
cen,

b) der Verlagerung von Aufgaben und Zu-
stindigkeiten auf »Private,

) der Zunahme »zivilgesellschaftlicher« Tra-
gerschaft ehemals offentlicher Infrastruktu-
ren und Leistungen.

Bei strenger Priifung gibt es weniger tatsich-
lich »neue« Akteure im Rahmen der Ver-
kehrssystemgestaltung, sondern vielmehr Ak-
teure, die bisher schon direkt oder indirekt in

den Prozess involviert waren, jedoch unter den
verinderten Rahmenbedingungen neue bzw.
erweiterte Aufgaben und Funktionen tiber-
nehmen. So sind beispielsweise Banken, In-
vestoren oder Baufirmen nicht mehr nur von
Mafinahmen der Verkehrssystemgestaltung
in ihren Betriebsinteressen Betroffene (gute
Verkehrsanbindung, geringe verkehrsbeding-
te Standortkosten, umfangreiche Auftragspo-
tenziale aus Verkehrsinvestitionen, geringe
Betriebsbeeintrichtigungen aus Staus usw.)
am Prozess der Verkehrssystemgestaltung
beteiligt, sondern moglicherweise auch als
private Bereitsteller von Verkehrsinfrastruk-
turen und Mobilitits- bzw. Transportdiensten.
So sind Einzelpersonen oder Privathaushalte
unter Umstinden nicht mehr nur in ihren
Mobilititswiinschen  oder  durch  Ver-
kehrsauswirkungen (Verkehrssicherheit,
Lirm, Schadstoffe, Trennwirkungen, Strafsen-
raumqualititen) betroffen, sondern mogli-
cherweise in ihrer Funktion als Partner bei
einer »zivilgesellschaftlichen« Bereitstellung
von Mobilitits-/Transportdiensten (z.B. Biir-
gerbus, Mitnahmedienste, Einkaufsdienste fiir
Nachbarn) oder in den aktiven Kooperations-
erfordernissen (z.B. Car-Sharing).

Durch die verstirkte Verkniipfung verschie-
dener Handlungsmoéglichkeiten, durch die
horizontale und vertikale rdumliche Integra-
tion mit anderen Gebietskorperschaften,
durch die modale Integration verschiedener
Verkehrsmittel und Verkehrstriger kommen
weitere — aktiv eingeschaltete — Akteure hin-
zu.

Die verstirkte Integration von Elementen des
Wettbewerbs in die Erbringung von Mobilitits-
und Transportdienstleistungen wie auch in
die Erstellung und den Betrieb von Verkehrs-
infrastrukturen (Design-Build-Operate) ver-
grofiert somit Anzahl und Heterogenitit der
Akteure des Prozesses der Verkehrssystem-
gestaltung. Mit der wachsenden Anzahl und
Heterogenitit ergeben sich vermehrte Anfor-
derungen an

= Prozessmanagement (Organisation, Ab-
lauf, Controlling ...),

= Akteursbeteiligung und

= Kommunikationsprozesse.

Zur Forderung gemeinsamer Trigerschaften,
zur Suche nach Kompromissen bei der Ent-

wicklung von Lésungen, zur Unterstiitzung
von Allianzbildungen kann es zweckmiflig
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sein, diesen Prozess insgesamt bzw. insbeson-
dere hinsichtlich der Akteursbeteiligung »ex-
tern« moderieren zu lassen. Die Arbeitskreise
und »Runden Tische« sind gute Beispiele da-
fur (vgl. z.B. Diskussionsforum Verkehrsent-
wicklungsplan in Diisseldorf (Grof$heinrich
2005); Runder Tisch »Stadtentwicklungsplan
Verkehr« in Berlin; Arbeitsprozess »Master-
plan Mobilitit« in Dortmund (Meifsner 2005)).

Derartig umfassendes Prozessmanagement
hat besondere Bedeutung bei

= singuliren und langfristig sowie weit-
raumig wirksamen (Grof-) Projekten,

= strategischen Grundorientierungen der
Verkehrssystemgestaltung  (»Verkehrs-
entwicklungsplan«, »Masterplan Mobili-
tit«, »Stadtentwicklungsplan Verkehr),

= Projekten mit besonderer Strittigkeit (z.B.
4. Startbahn Flughafen Frankfurt, Stand-
ortwahl Flughafen Berlin-Brandenburg
International BBI, Magnetschwebebahn
Miinchen).

4. Arbeits- und Kommunikationsprozesse im
Rahmen der Verkehrsplanung

Trotz der Verschiedenartigkeit der verkehrs-
planerischen Problem- und Aufgabenstellun-
gen, der rdiumlichen Betrachtungsebenen, der
zeitlichen Planungshorizonte, der Routinisie-
rungsgrade der Aufgabenbewiltigung wie
auch der beteiligten Akteure sind die Arbeits-
prozesse durch gleiche Folgen von Arbeits-
schritten geprigt. Dies gilt fiir Verkehrspla-
nung bzw. Verkehrssystemgestaltung auf der
Ebene von Europa, Bund, Bundeslindern, Re-
gionen, Stidten und Gemeinden, Stadttei-
len/Quartieren, aber auch fiir Einzelprojekte.
Dies gilt gleichermafien fiir Aufgaben der
strategischen Orientierung im Rahmen der
Verkehrssystemgestaltung (»Programmatik«),
fiir umfassende langfristige Handlungskon-
zepte (»Masterpline«, »Entwicklungsplanun-
gen«) wie auch fiir Aufgaben der Vorberei-
tung und Umsetzung konkreter baulicher
oder betrieblicher Einzelmafnahmen. Unter-
schiede ergeben sich allerdings naturgemif
hinsichtlich Detaillierungs- und Konkretisie-
rungsgrad, Umsetzungsbezug und zum Teil
hinsichtlich relevanten Akteuren, Betroffenen
und Beteiligten. Die Prozesse folgen den Ar-
beitsfeldern (Abbildung 4.1)

= Problemanalyse (»problem definition«),

www.planung-neu-denken.de

= Maflnahmengenerierung/-untersuchung
(»option generation« und »option assess-
menty),

= Abwigung und Entscheidung (»formal
decision making«),

= Umsetzung und Wirkungskontrolle
(»implementation«, »monitoring and eva-
luation«).

Vororientierung

Ausl_ser.
M_ngelhinweise und Konzeptvorschl_ge
gesetzliche Auftr_ge

(

Problemanalyse

Erarbeitung von
Leitlinien/
Zielvorstellungen

v v

‘Feststellung von M_ngeln und Chancen‘

Analyse des
Zustandes

>

1

Ma_nahmenuntersuchung

Absch_tzen der
Wirkungen

Entwicklung von
Handlungskonzepten ¢ ’

v v

‘ Bewertung ‘

4

Abw_gung und Entscheidung

(

Umsetzung und Wirkungskontrolle

Realisierung des Handlungs-
konzeptes in Stufen

Wirkungs-

1. Realisierungsstufe kontrolle

——

2. Realisierungsstufe

<

v

Legende: Beschluss oder Kemtnisnahme durch die
g = politisch zust_ndigen Gremien
4> Wechselwirkungen
> R _ckkopplungen

Diese Vorstellungen zur fachlichen, politi-
schen, gesellschaftlichen und prozessualen
Gestaltung der Arbeitsprozesse folgen einem
Planungsverstindnis, das gleichermaflen rati-
onal wie auch legitimatorisch und interaktiv
geprigt ist. Dabei werden die Arbeitsfelder
und die enthaltenen Einzelarbeitsschritte
nicht nur schrittweise (»linear«), sondern
auch parallel, riickkoppelnd-wiederholend
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oder sogar gesamthaft-zirkuldr bearbeitet (vgl.
GUIDEMAPS-Konsortium 2004, S. 13).

Da die Umsetzung von Maflnahmen oder
Handlungskonzepten Verinderungen von
Zustinden bedeutet, ergeben sich in der Folge
haufig Modifikationen oder Ausdifferenzie-
rungen von Zielvorstellungen, strukturelle
oder graduelle Verinderungen von Mingeln,
erweiterte Erkenntnisse tiber Zustinde und
Wirkungszusammenhinge, damit auch tiber
Wirkungen von Handlungsoptionen. Dies
kann zu Modifikation und Ergdnzungen von
Politikprogrammen, Handlungskonzepten
oder Einzelmafinahmen fiithren. Die Arbeits-
prozesse werden somit gleichermafen konti-
nuierlich wie mit spezifischen Schwerpunk-
ten durchlaufen. Besondere Bedeutung fiir die
Prozessabwicklung haben Riickkopplungen
aus internen Priifschleifen im Rahmen der
Problemanalyse und der Malnahmenunter-
suchung, aber auch aus den Arbeitsfeldern
»Abwigung und Entscheidung« sowie »Wir-
kungskontrolle«. Letztere ermoéglichen eine
Korrektur bzw. Ergianzung zukiinftiger Hand-
lungskonzepte oder auch Nachkorrekturen
umgesetzter bzw. in Umsetzung befindlicher
Handlungskonzepte zur Vermeidung uner-
wiinschter (Neben-)Wirkungen oder zur Ver-
stirkung erwiinschter Wirkungen.

Dieser Arbeitsprozess ist notwendigerweise
arbeitsteilig organisiert und setzt — insbeson-
dere unter o6ffentlicher Zielbestimmung, Ent-
scheidungsverantwortung und Wirkungskon-
trolle — intensive und komplexe Informations-
und Kommunikationsprozesse sowie Koope-
rationen voraus. Diese dienen dem Abgleich
von Zielen, Problemeinschitzungen, Ausges-
taltungen und Priorisierungen von Hand-
lungskonzepten, aber auch von Zustindigkei-
ten, Ressourceneinsatz und Terminplanung.
Sie dienen der Diskussion von Arbeitsergeb-
nissen und der Findung von Konsensen oder
Kompromissen iiber Handlungskonzepte,
Mafinahmenbiindel oder Einzelmafinahmen.
Der Arbeitsprozess bedeutet ein Umgehen
mit Informationen, Interessen, Legitimatio-
nen und Aktivierungen der Beteiligten. Der
Leitfaden fiir Verkehrsplanungen (FGSV
2001, S. 7) formuliert in diesem Zusammen-
hang zusammenfassend: »Eine Kliarung von
Interessenlagen und Betroffenheiten erfolgt
ebenso wie Interessenausgleiche und Kon-
sensbildungen. Der Prozess der Verkehrspla-
nung muss daher notwendigerweise interaktiv
und Dbeteiligungsorientiert erfolgen. Eine
frithzeitige Akzeptanz und Berticksichtigung
der Vertretung unterschiedlicher Interessen

wie auch ein umfassendes Verstindnis als
sozialer, politischer und interessengeleiteter
Prozess erhoht die Konsensfihigkeit von Er-
gebnissen der Verkehrsplanung und verrin-
gert die Widerstinde in den Phasen der
Durchsetzung und der Umsetzung der Maf3-
nahmen.«

Wihrend die Prozesse in ihren fachtechni-
schen und methodischen Elementen durch
die Verfuigbarkeit tiber Faktenwissen, erkla-
rendes Wissen, instrumentelles Wissen und
tiber zielorientierendes Wissen zumeist be-
wihrt sind, zeigen sich zunehmend Mingel
der Kommunikationsprozesse und vor allem
des Prozessmanagements. Dabei ergeben sich
deutliche Unterschiede zwischen

= Routineaufgaben und
= singuldren Schwerpunktaufgaben.

Singuldre Schwerpunktaufgaben haben unter
Umstinden — zumindest fiir die lokalen Ak-
teure — einen hohen Neuigkeitswert bzw. In-
novationsgehalt. Unterschiede zeigen sich
auch zwischen konkreten umsetzungsorien-
tierten (Einzel-)Projekten, riumlichen oder
verkehrstragerspezifischen Teilplinen und
strategischen Plinen (z.B. »Masterpline«).

Die Komplexitit des Prozessmanagements
und der Kommunikationsprozesse ist fiir sin-
gulire Schwerpunktaufgaben oder fiir strate-
gisch ausgerichtete Planungen ebenso hoch
wie bei einer hohen Zahl an zu beteiligenden
Akteuren, die mehr oder minder aktiv in den
Arbeitsprozess eingebunden werden. Letzte-
res dient vor allem dazu,

a) Situations- und Facherfahrungen der Ak-
teure zu erschliefen und fruchtbar zu ma-
chen,

b) mogliche Handlungskonzepte und Maf-
nahmen dieser Akteure zu ermitteln, die un-
terstiitzend, aber auch kontraproduktiv wirken
kénnen,

¢) Handlungskonzepte, Mafinahmenbiindel
und Einzelmaflnahmen der verschiedenen
Akteure abzugleichen,

d) tiber Zielvorstellungen, Mingelbeurteilun-
gen, Handlungskonzepte und deren Wirkun-
gen zu informieren und gegebenenfalls einen
Konsens zu suchen,

e) Verstindnis und Akzeptanz fiir Situations-
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beurteilungen, Einschitzungen von Hand-
lungserfordernissen und priferierte Hand-
lungsoptionen zu férdern.

In derartigen Arbeitsprozessen zeigen sich
aber hiufig Hindernisse und Barrieren, die
die Umsetzung eines Programms, eines stra-
tegischen Handlungskonzeptes, eines Maf-
nahmenbiindels oder einer Einzelmafnahme
verhindern, in Teilen ausschliefen, im Um-
fang beschranken oder mafigeblich verzégern.
Folgen kénnen Unwirksamkeit, mangelnde
Effizienz, unerwiinschte Begleit- und Neben-
wirkungen, mangelnde Akzeptanz oder feh-
lende Konsensfihigkeit der Handlungskon-
zepte bzw. Mafinahmen sein.

Derartige Barrieren nehmen tendenziell zu
mit

= der Komplexitit der Problem- und Aufga-
benstellungen,

= erweiterten Anforderungen an die Integ-
ration im Rahmen der Verkehrssystem-

gestaltung (Planungsebenen (vertikal),
rdaumlich benachbarte Planungstriger
(horizontal), Verkehrstriger (modal),

Fachplanungen (sektoral) und Mafnah-
mentypen (Bau, Betrieb, Organisation,
Rechtsetzung, Anreize, Information Bera-
tung))

= der Knappheit der fiir die Verkehrssys-
temgestaltung verfiigbaren o6ffentlichen
Mittel,

= der Privatisierung von (Teil-)Aufgaben der
Verkehrssystemgestaltung, z.B. der Infra-
strukturbereitstellung oder des Betriebs,

= dem partiellen Riickzug offentlicher Auf-
gabentriger aus der Aufgabenabwicklung
auf »Garantenaufgaben« (Verfahrenskon-
trolle statt Verfahrensfithrerschaft),

* dem zunehmenden Erfordernis der Akti-
vierung »zivilgesellschaftlicher« Leis-
tungserbringung im Rahmen der Erstel-
lung von Transportangeboten (z.B. Biir-
gerbusse, Mitnahmenetzwerke).

Damit dndert sich der Kreis der Akteure und
wachsen die Anforderungen an Information,
Kommunikation, Koordination, Kooperation
und »aktive« Ausgestaltung. Dabei ist un-
bestritten, dass strategisch-konzeptionelle
Verkehrssystemgestaltung und Kontrolle der
erreichten bzw. nicht-erreichten Wirkungen

»offentliche« bzw. »oftentlich zu verantwor-
tende Aufgaben« sind und bleiben. Dies be-
griindet sich vor allem aus der Sicherung 6f-
fentlicher Interessen sowie einer Da-
seins(grund)vorsorge im Hinblick auf

= Sicherung der Teilhabe- und Teilnahme-
optionen von Menschen,

= Sicherung der Grundlagen und Rahmen-
bedingungen fur wirtschaftliche
Austauschprozesse,

= Sicherung und Schutz biogener, geoge-
ner, klimatischer und sonstiger Ressour-
cen (»Ressourcenschutz«),

= Vermeidung von Beeintrichtigungen und
Belastungen anthropogener Nutzungen
(»Umweltqualititend),

= Kontrolle der Wechselwirkungen mit
Raumnutzungsstrukturen und Stand-
ortmustern,

= gparsamer und effizienter Einsatz 6ffent-
licher Finanzmittel.

Als Barrieren lassen sich grob unterscheiden
(Abbildung 4.2):

1. Kontextbarrieren

= institutioneller Art (Aufbau- und Ablauf-
organisation o. 4.),

= finanzieller Art (Ressourcenbereitstel-
lung fiir den Arbeitsprozess),

= rechtlicher Art (Verfahrensrecht, Fach-
recht, Finanz-/Haushaltsrecht),

2. Prozessbarrieren aus

= Managementaufgaben (Regelung und
Steuerung von Zustindigkeiten, Kompe-
tenzen und Abldufen; Ressourcenbereit-
stellung; Zeitplanung ...),

= Mingeln von Kommunikations- und Be-
teiligungsprozessen (Information, Betei-
ligung, Koordination, Kooperation, Ab-
stimmungsregeln ...).

Der Abbau von »Kontextbarrieren« liegt zu-
meist nur eingeschrinkt im Kompetenzbe-
reich der jeweiligen Planungstriger. So kon-
nen Stidte und Gemeinden zwar das beste-
hende Fach-, Verwaltungs- und Haushalts-
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recht »kreativ« ausschopfen, sie konnen es
aber nicht dndern, sondern allenfalls tiber
kommunale Spitzenverbinde Anstéfe zur
Anderung geben.

eher »informell« ausgelegt werden. Formelle
Vorgehensweisen gewihrleisten im Regelfall
die gesetzlich vorgeschriebene Information,
Kommunikation und Beteiligung — zum Bei-
spiel im Rahmen eines Bauleitplanverfah-

( What are the principal barriers in the decision-making process? \

CONTEXTUAL BARRIERS

Institutional Legal Financial
Barriers Barriers Barriers

PROCESS BARRIERS

Management
Barriers

A

Communication
Barriers

- 4

»Prozessbarrieren« kénnen in allen Stufen
der Arbeitsprozesse auftreten, sind aber durch
die Prozessbeteiligten — bei entsprechendem
Willen — verringerbar oder vermeidbar. Dies
gilt insbesondere fiir »Managementbarrie-
ren«, die aus Mingeln der Prozess- und Zu-
stindigkeitsorganisation resultieren. Prozess-
barrieren resultieren zumeist aus einer min-
gelbehafteten systemtheoretischen Auffas-
sung von Planung, in der diese nicht ausrei-
chend als in Organisationen, Kooperationen
sowie deren soziales und kulturelles Umfeld
eingebettet betrachtet wird sowie nicht ausrei-
chend die Wirkungen der Fahigkeiten, Fertig-
keiten, Fehler und Restriktionen der Akteure
— beispielsweise hinsichtlich der Selektivitit
von Wahrnehmungen, der Beschrinkung der
kognitiven Fihigkeiten bei der Durchdrin-
gung komplexer Systemzusammenhinge —
beriicksichtigt werden (vgl. Schénwandt 2002,
S. 35 1f).

Mit dem EU-Projekt GUIDEMAPS (Gaining
Understanding of Improved DEcision Making)
werden Checklisten zur Identifikation, Spezi-
fizierung und Vermeidung von Barrieren be-
reitgestellt, die letztlich als Suchhilfe fiir po-
tenzielle Problemldsungsansitze dienen
kénnen (Abbildungen 4.3 und 4.4).

Die Arbeitsschritte der Information, Kommu-
nikation, Beteiligung und »aktiven« Mitwir-
kung/-gestaltung konnen eher »formell« oder

rens, eines Planfeststellungsverfahrens oder
Genehmigungsverfahrens. Bei einer Be-
schrinkung auf diese formellen Schritte steht
im Regelfall das Interesse an einer Sicherung
der »Gerichtsfestigkeit« von Planungsergeb-
nissen im Betrachtungsvordergrund. Zum
Teil werden Situations- und Facherfahrungen
erschlossen, kaum aber aktive Ausgestaltun-
gen/Ausfiillungen der Handlungskonzepte
durch die Beteiligten oder ein Abschluss von
»Umsetzungsvereinbarungen« mit den Betei-
ligten angestrebt.

Die zunehmende Bedeutung von Verfahrens-
elementen »informeller« Art resultiert dar-
aus, dass durch gemeinsame Arbeitsprozesse,
durch moderierte Verfahrenselemente oder
sogar Mediationen - quasi im »vor-
rechtlichen« Status — gemeinsames Ver-
stindnis fiir Zustinde, Midngel und Probleme,
fiir Handlungsoptionen und deren mutmafli-
che Wirkungen ebenso erreicht werden soll
wie eine Basis fiir Handlungsvereinbarungen
zwischen Akteuren, wie eine verbesserte Ak-
zeptanz fiir Arbeitsergebnisse und/oder eine
aktive und unterstiitzende Umsetzung der
Handlungskonzepte durch die Akteure.

Im Hinblick auf einen Abbau von Kommuni-
kationsbarrieren ist es daher zumeist unver-

zichtbar,

= die potenziellen Adressaten der Kommu-

www.planung-neu-denken.de
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1

nikation (und méglicher Mafnahmen),
die Gesprichspartner, die Mitwirkenden,

aber auch die Betroffenen zu identifizie-
ren und einzubeziehen,

die fiir die Umsetzung Verantwortlichen,

s
INSTITUTIONAL BARRIERS @Fk}j

Institutional barriers affect the relationships within and between
the institutions involved in a project, including:

e The distribution of competencies among institutions and
administrative bodies;
e Changes in decision-makers during the project process;
e Internal conflicts; and
Relationships between partners delivering the project.

Checklist for iding instituti I barriers

9

[ Have you identified which organisations will take responsibility for each task?

[ Have you identified the individuals in each organisation who will be involved in the project? How will you contact them?

[ Have you agreed how often meetings will be held and how they will be organised?

[ Have you determined how each organisation will monitor its own progress? Who will monitor the progress of the project as a
whole?

[ Have you identified any differences or conflicts in working practices between organisations?

[ Are you familiar with any procedures or processes which will influence your project?

[ Have you identified who is authorised to make project decisions, to ensure that minor issues don't cause bureaucratic delays?

(.
(
LEGAL BARRIERS @@

This category relates to barriers concerning regulations and legal
decision-making processes, including:

e The lack of legal powers to implement a particular scheme;

Checklist for avoiding legal barriers

[ Are you familiar with the legal regulations associated with a project of this type?

[] Have you checked the legal requirements for engagement or notification?

[ Have you included any legally prescribed waiting periods in your project plan?

[ Do you know when legal or political decisions on your project will be made? And who will make them?

af)d_ ) [¥] Have you ensured that decision-makers have all the information that they need to make an informed decision?
o Division of legal powers between agencies. [ Have you remembered to apply for any temporary permits required (e.g. for construction)?
[ Before you submit your proposals, have you checked that they conform to all the latest planning guidance and building |
regulations?
. S0
Checklist for iding fi ial barriers
[ Have you estimated the budget of the project in detail?
FINANCIAL BARRIERS £ € [ Have you determined how you will monitor expenditure throughout the process?
This category describes barriers relating to the funding [/ Have you planned what will happen in the event of over-spending? Wil it still be possible to complete the project? Have you
of a project, including: agreed who will meet additional costs if a contractor or supplier does not deliver on time?
- : : [ Have you checked all contracts carefully? Are all delivery or extra costs or charges included?
e Budget restrictions limiting overall expenditure; oD h ficient funds to i - T
o Financial restrictions on specific measures; and SRR IlClent TS 1o Gl ERIEON
o Limitations on the flexibility with which revenues can [ Have you ensured that funds will be available to cover the total cost of the project? |
be used to finance the full range of measures. [¥] Have you planned the cash flow, to ensure that the project will be able to meet costs as they arise?
[ Have you met any conditions attached to the funding of the project? |
S [/ Have you established who will be responsible for meeting any extra costs incurred?
Cl f b )
hecklist for idi t barriers
1 9 g
MANAGEMENT BARRIERS £ 4 [ Do you have clearly defined project aims and objectives?
This category includes any barriers relating to the way the project i . - 3 o
decision-making process is managed. This includes delays or dificuies 2 Have you identified the skills and experience required for your project?
associated with management of staff resources or skills, and general [ Do your staff have the skills and experience required? If not, have you determined whether you will need to train
delays associated with day-to-day management of the project. existing staff, recruit new staff or use consultants?
Maqagement is about ensuring that objectives are met effectively and Have you divided the work into smaler discrete tasks?
efficiently, and many management barriers can be avoided or overcome o H identified which — — il take bty o —  task?
through thorough planning and regular communication between project LR LR 4 o DAURELEIE iy for comp GRS
staff. Other management barriers, such as difficulties working with large [ Have you identified how long each task will take?
groups and diverse organisations, are perhaps better treated as [’ Have you identified any tasks which must be completed before another can start?
challenges. This situation requires special consideration, but with careful [ Have you determined what will happen in the event of a delay?
detailed planning and good coordination, the process can benefit the J PP X
project by drawing on a wide range of skills and knowledge. [ Has your project plan been agreed with those responsible for individual tasks?
[ Have you i ap for itoring the progress on tasks, so that any problems or delays can be
identified quickly?
| ,
~
"y ; -
COMMUNICATION BARRIERS #=7 Checklist for avoiding communication barriers
This category describes any barriers relating to communication, including — .
delay or disruption to the project caused by; stakeholder or public [ Have you identified who your stakeholders are for your project?
opposition, by any communication, engagement problems or challenges. [ Do you know what the level of opposition is for your project? Do you know all of the reasons for opposition?
P”’_’"CtOPPOS“iO" cal? quickly l}r:)reaten 1F|3_°”“t°3:)3”d financial suﬁport for al [ Have you designed an engagement strategy for the lifetime of the project?
project, as many politicians will be unwilling to be seen to supporta project T o e -
unpopular with their electorate. Public opposition can be worsened by | "::rfeg%i ::sm:rn:]l;:r;g to plan your communication with stakeholders such as politicians and interest groups, not
unfavourable media coverage, so it is important to have a strong media J 4
strategy in place, and to be aware of any key issues which are likely to be Have you decided how you will encourage people to get involved or take an interest in the project?
raised by interest groups. Many communication barriers can be avoided [ Have you decided how you will icate technical inft ffectively to different groups?
or overcome by the appropriate use of the engagement tools and P i i . 2
techniques described in this handbook. Early stakeholder engagement ™ st clear how the outputs of gngagement will 1r:ﬂuenoe th? decisions which are made? S
can help to ensure that the project design reflects their concens, priorities [4 Have you planned how you will manage people's expectations of the engagement process and of the project itself?
and can improve acceptance of the project. It is important to manage [ Have you developed a media strategy? Have you got media skills in-house? Have you planned its timing and cost?
stakeholder expectations of project outcomes and of the engagement 7] s there a single person responsible for contact with the media, to avoid contradictory statements? Have you
process, or participants will feel that their views have simply been ignored, established contact with the local media to make sure they know who to contact for accurate and up to-date
causing resentment towards the selected strategy or scheme. information on the project?
. >

= die Informations-, Kommun

ikations-, Prozessen und Vereinbarungen zu si-

Mitwirkungs- und Mitarbeitsprozesse chern.
sowohl situationsspezifisch als auch

den formlichen, fachlichen, prozessua-
len und kommunikativen Kompeten-

5. Hemmnisse der Umsetzung innovativer
Mobilitatskonzepte

zen und Fihigkeiten der Akteure ent-

sprechend auszugestalten,

= Verlisslichkeit von Vorgehensweisen,

www.planung-neu-denken.de

Innovative Mobilititskonzepte und deren
Erprobung sind wesentliche Voraussetzun-
gen zur Forderung einer erfolgreichen
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Verkehrssystemgestaltung unter Anforde-
rungen der Wirksamkeit, der Effizienz und
der Nachhaltigkeit. Die zugrunde liegenden
Innovationsprozesse beruhen auf (vgl. Sto-
neman 1998; Rindsfiiser/Beckmann 2005):

* Erfindung (»Invention«),

= Einftihrung einer Erfindung (»Innova-
tion«) sowie

= Verbreitung einer Erfindung (»Diffusi-
on«).

Eine Einstufung als »Innovation« erfolgt
allerdings weniger objektiv als vielmehr
subjektiv fiir den jeweiligen Anwendungs-
zusammenhang von Mafinahmen und
Handlungskonzepten.

Dieser Prozess der Verbreitung von innova-
tiven Mobilititskonzepten ist hiufig durch
Kontextbarrieren wie auch durch Prozess-
barrieren geprigt, so dass der Kliarung der
Hemmnisse fiir Invention, Innovation und
Diffusion eine besondere Bedeutung zu-
kommt, um durch geeignete Schritte
hemmende Faktoren flir Innovationspro-
zesse abbauen und férdernde Faktoren
stiitzen zu konnen. Dabei ist die Ideenge-
nerierung (»Invention«) zwar eine notwen-
dige, aber keine hinreichende Vorausset-
zung flir die Ideenumsetzung, da eine Ak-
zeptanz der »innovativen«  Konzep-
te/Manahmen durch Fachplaner, Politi-
ker und entscheidungslegitimierte Politik-
gremien und vor allem durch Verkehrsteil-
nehmer fiir die wirksame Umsetzung
zwingend erforderlich ist.

Ein innovatives Mobilititskonzept durch-
lauft im Regelfall folgende Anwendungs-
bzw. Durchsetzungsstufen:

=  Erst-/Versuchsanwendung,

= Nischenanwendung,

=  Best-Practice-Anwendung,

= Regelanwendung.

Wesentliche Ursachen fiir Hemmnisse ei-
ner Erst, Nischen- oder Best-Practice-
Anwendung liegen unter anderem in fol-

genden Gegebenheiten (vgl. Abbildung 5.1):

= mangelnde Information iiber existie-
rende innovative Handlungsansitze,

deren Voraussetzungen und Wirkun-
gen,

= mangelnder interner und externer In-
formations- und Erfahrungsaustausch
tiber Innovationen und deren Wirkun-
gen,

* mangelnde Handlungs- und Risikobe-
reitschaft der entscheidungsvorberei-
tenden und/oder der entscheidungsle-
gitimierten Akteure — insbesondere bei
hohem Finanzmitteleinsatz und lang-
fristigen Wirkungshorizonten,

= mangelnde gesellschaftliche Innovati-
onskultur und mangelnde »Fehlertole-
ranz« fiir unerwiinschte Wirkungen
von Innovationen,

= beschrinkte fachliche Qualifikation der
Vorbereiter von Entscheidungen — ver-
bunden mit zu starken fachsektoralen
Sichtweisen,

= das Fehlen von Promotoren der Innova-
tionen (»Kiimmerer«),

= Konkurrenzdenken der beteiligten Ak-
teure,

= Dbehindernde - oder zumindest wenig
fordernde — rechtliche, finanzielle und
institutionelle =~ Rahmenbedingungen
(»Kontextbarrieren«; z.B. Knappheit der
Investitionsmittel, Fehlen von Anrei-
zen wie Fordermittel, rechtliche Ein-
schrinkungen fiir »versuchsweise«
Anwendungen),

= unterschiedliche Prozessbarrieren (Ab-
bildung s5.1).

Da insbesondere eine mangelnde Akzep-
tanz von Innovationen durch die verschie-
denen Akteure eine kritische Grof3e fiir den
Prozess der Verbreitung von Innovationen
sein kann, ist die Information {iber poten-
zielle Innovationen und iiber deren ange-
strebte sowie nachgewiesene Wirkungen
eine wichtige Aufgabe. Da innovative Maf3-
nahmen bei Personen und Gruppen, die
von den Maflnahmen potenziell betroffen
sind, Unsicherheit und Angst auslésen
kénnen, ist besondere Sorgfalt auf die Aus-
gestaltung beteiligungsorientierter Arbeits-
und Entscheidungsprozesse zu legen, da
anderenfalls Prozesse der Verstindnisver-
mittlung sowie der Foérderung von Akzep-
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tanz und aktiver Tragerschaft grundlegend
misslingen kénnen. Den Ideen, Einschit-
zungen und Maflnahmenhinweisen der
Betroffenen ist daher gleichwertig — quasi
als »lokale Erfindungen« — in einem Bot-
tom-Up-Prozess der Festlegung von Maf-
nahmen und Handlungskonzepten Auf-
merksamkeit zu widmen.

Wirksamkeit von Innovationen ergibt sich
jedoch zumeist erst in einem diskursiven
Prozess mit Entscheidungstrigern und Be-
troffenen, da nur auf diesem Wege Verste-
hen, Verstindnis, Akzeptanz und gegebe-
nenfalls aktive Unterstiitzung von innovati-
ven Mobilititsmanahmen gefordert wer-
den konnen. Im jeweiligen Arbeitsprozess
der Vorbereitung, Entscheidung und Um-
setzung ist in moderierten Prozessen
und/oder unter Einsatz von Mediationsver-
fahren eine Konsensfindung herbeizufiih-
ren, sind Promotoren gegebenenfalls zu
(unter)stiitzen, Allianzen zur Entscheidung
und Umsetzung zu férdern.

Fordernde Bedingungen ergeben sich am
ehesten durch hohen Problem- und Hand-
lungsdruck, durch ausreichende rechtliche
und/oder finanzielle Handlungsspielrau-
me, durch gesamtgesellschaftliche Forde-
rung und Akzeptanz von Innovationen
(»Innovationskultur«).

Im Bereich der Verkehrssystemgestaltung
kénnen sich innovative Handlungselemen-
te auf alle Maflnahmenbereiche beziehen:

Rahmenbedingungen
F_rderprogramme, F_rdermittel, Politikprogramme

Akteure
Kreativit_t, Kompetenz, Motivation,
Handlungs- und Einsatzbereitschaft

transparent,
Zielgrup penspezifisch

Art der Ma_nahme

verhaltensbeeinflussend,
kosteng_nstig

F_rdernde Bedingungen

Innovation
Organisationsstrukturen Organisationsstrukturen
flexibel, offen, kooperativ, s starr, sektoral,
inform ativ Initiierung in Zust_ndigkeiten denkend
Expansion
Reife
Kommunikation/Information S_ttigung

Bau, Betrieb, Management, Organisation,
Rechtsetzung, Setzung von Anreizen, In-
formation und Beratung. Zumeist handelt
es sich insofern weniger um »harte« Inno-
vationen grundlegender Art, die als neue
Basistechnologien (z.B. Magnetschwebe-
technik, Telematik) eingefiihrt werden,
sondern eher um effizienzsteigernde Wei-
terentwicklungen vorhandener Technolo-
gien bzw. um effizienzsteigernde sowie
Synergieeffekte erschlieffende Technolo-
giekombinationen. Zu diesen »weichen«
Innovationen gehdren auch Verdnderun-
gen rechtlicher Regelungen, organisatori-
scher Gegebenheiten usw. Die Substitution
von Technologien ist demnach eher selten.
Es dominieren also effizienzsteigernde
Ausgestaltungen und Einsatzformen vor-
handener Technologien, Anderungen des
Technologiegebrauches durch Ver-
kehrsteilnehmer oder Verhaltensinderun-
gen von Verkehrsteilnehmern.

Die verinderten oder erweiterten Hand-
lungsoptionen (»Innovationen«) miissen
gleichermaflen Fachplanern und Fachin-
genieuren, Aufgabentrigern, Mobilitits-
/Verkehrsdienstleistern, entscheidungsle-
gitimierten Politikern sowie Verkehrsteil-
nehmern vermittelt werden. Der Informa-
tion und Kommunikation kommt somit zur
Verbreitung von »Erfindungen« wie auch
zur Weiterentwicklung und Anpassung von
»Erfindungen« eine besondere Bedeutung
zu. Dies gilt fiir Fahrzeug-, Fahrweginnova-
tionen gleichermaflen wie flir Innovatio-

Rahmenbedingungen
Gesetze, Verordnungen, Vorschriften, Leitlinien

Akteure
Mutlosigkeit
Handlungsroutinen

Kommunikation/Information
polarisierend

Art der Ma_nahme

kostenintensiv

Hemmende Bedingungen
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nen der Leittechniken und Verkehrsinfor-
mationssysteme, der neuen Dienste und
Organisationsformen des Mobilititsmana-
gements, der Mobilititsberatung und -
erziehung usw.

Férdernde Bedingungen dienen zum einen
dazu, »Zeitfenster« fiir entsprechende
Handlungsansitze zu erweitern oder sogar
erst zu erdffnen. Dies betrifft beispielsweise
die Verbesserung von Rahmenbedingun-

gen in Form

= einer Erweiterung von Handlungsspiel-
raumen durch verinderte gesetzliche

oder technische Vorschriften,

= einer Eréffnung von Experimentier-

klauseln,

= einer Auslobung von Forschungspro-
grammen mit entsprechenden Pilot-

Anwendungen (»Innovationsanreize«)
oder

= eciner Ausgestaltung entsprechender

Forderprogramme.

Anpassung von Rahmenbedingungen
Flexibilisierung und Modifikation rechtlicher Rahmenbedingungen

Erzeugung und Nutzung von Impulsen Generierung von Innovatio-
nen

Ausgestaltung von finanziellen und sonstigen Anreizen

Foérderung von Evaluierung und Kostentransparenz

Verbesserung von Organisationsstrukturen
Schaffung flexibler Strukturen

Bildung von (Innovations-)Netzwerken
Festlegung kleiner Verantwortlichkeiten
Moderation — Mediation - Coaching

Férderung von Kompetenzen und Handlungsbereitschaft
Weiterbildung und Férderung von Kompetenzen
Foérderung von Handlungsbereitschaft

Foérderung von Wissen, Erfahrung, Motivation

Akteure und Beteiligung
Unterstiitzung von Promotoren
Einbindung von Schirmherren
zielgerichtete Beteiligung
Bildung von Partnerschaften

Information und Kommunikation
Wissens- und Informationsvermittlung

Schaffung eines Innovationsimages

Unterstiitzend wirken vor allem interdiszi-
plinire und projektorientierte Arbeits-
weisen.

Fordernde Effekte fiir innovative Mobili-
titsmaflnahmen ergeben sich zudem durch

= professionelles Projektmanagement

= grundsitzliche Férderung eines »inno-
vationsfreundlichen Klimas« vor Ort in
allen geeigneten Handlungsbereichen
zur Ausbildung einer »Kultur« der In-
novationsbereitschaft  (»Innovationen
als Routine«),

= einer Verdeutlichung des potenziellen
und tatsichlichen Imagegewinns aus
erfolgreichen innovativen Mobilitits-
mafinahmen

= einer Forderung von konsequentem
Controlling und umfangreichen Ex-
ante- sowie Ex-post-Wirkungsanalysen
zur Stirkung der Transparenz von Kos-
ten- und Wirkungsermittlungen.

Eine wesentliche Aufgabe kommt dabei
Informations- und Kommunikationspro-
zessen auf unterschiedlichen Ebenen zu —
beispielsweise in Form von

= Verbesserungen und Erweiterungen
der Aus- und Fortbildung durch beson-
dere Schwerpunktsetzung auf das Um-
gehen mit Innovationen,

= Informations-/Kommunikationsnetz-
werken hinsichtlich Pilotanwendun-
gen, Best Practices, allgemeinen und
speziellen Anwendungserfahrungen.

Rindsfiiser/Beckmann (2005, S. 30 ff)) stel-
len leitsatzartig Hinweise zum Abbau von
Hemmnissen und zur Stirkung férdernder
Faktoren fiir innovative Mobilititsmafl-
nahmen zusammen (Tabelle 5.1).

6. Prozessgestaltung und Prozessmanagement
zur Forderung der Umsetzung innovativer Mo-
bilitatskonzepte

Innovative Mobilititskonzepte sind im
Rahmen der Verkehrssystemgestaltung
somit hiufig Hemmnissen und Barrieren
ausgesetzt. Neben den Widerstinden aus
konkurrierenden Interessenlagen unter-
liegen sie vor allem zusitzlichen Er-
schwernissen der Verbreitung (Diffusion)
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von neuen — zum Teil noch nicht endgiiltig
bewdhrten, vor allem noch nicht den »Re-
geln der Technik« entsprechenden — Hand-
lungskonzepten, MaRnahmenbiindeln oder
Einzelmafnahmen.

Es ldsst sich allerdings zeigen,

a) dass einem intensiven und sorgfiltigen
Prozess- und Projektmanagement — mit
den Phasen der Vorklirung (Scoping), der
Installierung eines Projekt-Teams, der
Detailvorbereitung und der Umsetzung
des Projektmanagements — eine besonde-
re Bedeutung zukommt, wobei besonders
Schritte des begleitenden Controlling und
der nachfolgenden Wirkungsevaluation
sicherzustellen sind,

b) dass interaktive und kooperative Arbeits-
und Organisationsstrukturen die Vorbe-
reitung und Durchsetzung innovativer
Mobilititskonzepte erleichtern, wobei die
Bedeutung eines oder mehrerer Promoto-
ren (»Kiimmerer«) nicht hoch genug ein-
geschitzt werden kann,

c)dass es vorteilhaft ist, frithzeitig und diffe-
renziert Kommunikationskonzepte zu
erarbeiten und umzusetzen.

Derartige Sorgfalt im Projekt-Management
zahlt sich nicht nur bei der Férderung in-
novativer Mobilitdtskonzepte, sondern auch
bei der Behandlung konfliktbehafteter
Themen und Handlungskonzepte sowie bei
der Erarbeitung langfristig-strategischer
Orientierungen der lokalen bzw. regiona-
len Verkehrssystemgestaltung aus. Zentra-
le Forderungen der beteiligten Akteure
sind dabei vor allem Forderungen nach
nachvollziehbaren/transparenten wie auch
verldsslichen Prozessstrukturen, Organisa-
tionsstrukturen, Zustindigkeitsregelungen,

www.planung-neu-denken.de

aber auch Ressourcenbereitstellungen.

Auch wenn Check-Listen fiir die verschie-
denen Phasen des Prozess-/Projekt-
Managements eine wichtige Hilfe fiir die
Planungspraxis darstellen kénnen (vgl. Ab-
bildung 6.1 mit beispielhaften Ausziigen
aus dem Projekt GUIDEMAPS (2004)), be-
darf es jeweils einer situationsangepassten
flexiblen und kreativen Ausgestaltung. Da-
bei sind die jeweiligen Aufgaben-
/Problemstellungen, die spezifischen Pla-
nungsvorliufe, die zeitliche Erstreckung
der Handlungskonzepte (»Fristigkeit«), die
lokale »Planungs-« und »Prozesskulturs,
die Akteurs- und Beteiligtenkreise sowie
lokale bewihrte Kommunikationsstrate-
gien zu beachten.

Broad phases in undertaking project management

(A) SCOPING:

i) Determine project brief and objectives
i) Identify relevant contextual barriers
iii) dentify specific strategies that need to be prepared
iv) Identify project stages

V) Identify resource requirements

vi) Determine core skill requirements

(i
(i
(i
(i
(
(

|

(B) ESTABLISH CORE TEAM:

(i) Identify suitable individuals and form project team
(ii) Agree organisational structure and procedures
(iii) Resource project team

(C) DETAILED PREPARATION:

(i) Prepare specific plans/strategies
(ii) Estimate detailed resource requirements

(iif) Determine potential risks and barriers

(D) RUNNING THE PROJECT:

Manage the process
i) Monitor input, process and outcomes
ii) Overcome barriers
v) Carry out project assessment
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Abb. 6.1/2: Phasen

» Vorklarung« und

» Projektsteuerung« —
Detailaspekte
(GUIDEMAPS 2004,
S. 23 und 25)

(A} SCOPING

(i) Determine prajeet brief and
ehjectives

The siarkng poirk i o delzrmine the 2oope of the poject and
In tum beond goals snd aspirstors inls 8 sst of speciic
objecives and lawgets. This inwchees being clear aboud why
the project is being exiabiished and what d =esis Io achisve
for umdous shacenalier qroeps. Wikere appropsisle, fis
ircudes tsking accourk of cther projeds 2. smizgies or
schemes] bhel are relaled in 2ome way ko this cne.

Ammed wih fhis information, it i pozsitle fo prepare Bn inidal
proiect brsf Tat provides fie framework for mose defaied
project preparsiions. This oufines the natues of the projed, ils
objecives, required culpuis and osicomes, and any genesl
consisints (=g on fiming] o require=ents.

{ii) ldentify relevant esntextual
barriers

Conlexunl barsers have & significant infuence bofh on what
can ke achisvad and the manner in which it can be achised.
Budget limis, for zxamgle, con defemine fre type of sclstion
thet iz pracical je.g. iafic signal conbol wersus geade
szpzmied junclion], and =ay zlzo debermine the tming and
prazing of the proed [2q. money mest be spen? within 8
gwen dme].

Diffzrent counties wil have diferent legal framewmarks that
deizrmine how permizsion meeds lo be oblaked for
implemenlirg cessin fppes of regulsiion (=g, scomss
restricions) or physical imbesiructuse (2. ighl rel scheme].
WWarying crgenisabional siuctures can abss a¥fedt how 8 project
opamias and delermines what is smple or dificu o achisve.

(i} ldentify speeifie strategies that
need to be prepared

In addfion o organisng inlemel project saragement, e
wil be m need fo prapers m nsmizer of wiestegies that danl wilh
relafionshipe exiemal i the project beam:

» CEngagement simfegy: zefing oul fhe chipchves and
imiafors of engagesest which siakeholder groups
shiould Ee imschied, how they wil be confncled and the
appoprals bnols for angagament:

»  Media sbeiegy: gocd relators nzed bo be esinblished wilh
fhe vaioes mediz, with procedures in pace fo peowide
ssquine brisfings and sespond o any incidents or moues
et may anse; and

=  Marieing sategy: invohing bolh promolion of the project
{in t===s of guining suppod for fhe project 2nd informing
pacphe of progress| and, whers apzmprste, encosmging
wse of the facliy once i has been consiced

{iv) ldentify prajeet stages

This randbook has charachessad $ie transpor project procass
=3 incheng six Sages, fom problem definiion frough b
mekemeniaion. While =ost peojects are Biely b inclade each
=isge in 2o=e form, fhe degree of efiort and emphasiz on each
wil wmiry acconding So Hhe bype of projecl. Exch siage will piace
diterent demands on project maregement and engage=ent
E wil be quilz rzre for n prject o proceed in B sispie, linesr
fashion from one siage % the med, and an sppeoprale
progreason ot needs do ke designed for zach poject In
iaddibon, i iz imporiant lo be flexible. recogrizing thel siages
=ay need lo ke sepesled, o wil overlap, as the peojsct
procesds (3ze Sechon 2.2 for more defnd).

{v) Identify ressuree reguirements

B initial azsassment of rasource requirementa i bast cbiained
by kedking at the needs of each slage of bhe project, in lum
This can e achizved in fwo ways; fiestly by undessiznding the
falsl sesource meshichons and Hien planning fhe singes
ccordingly or secondy by identifeng the nesds of esdh siage
2nd urdersiznding the tofal prjeciad sescurces required.

These will ke some fived cosis aazoceied with sdminstmton
and wrning fre core project besm, most msousces will be
conzumeed in deftezring e diferenl project slages

Resgurces indude all bpes of inpal required %o achievs the
ochieciives of magh slage of fhe project (=aterizle, siolls, =ic)
fhough maosk can be secersd Himugh = combination of §=e and

=onep Howese, these mqurements nesd % be carelully
raexigaled, a3 shoringes and mzzocisied delays can rezult in

[vi} Determine core skill
reguirements

Each type of project will nesd bo being fogeiner pariculnr sefs
of shils. Some will be mesded theugrod Se poject [eg.
project managers, francisl planners, sdminisbeices], and
ofher will be axzoceied wih paficulnr siages of the work [eg.
plannes, modellers, sil= mansgems).

It & impodant st e =izt of the projed o peepare job
specificabiors et sl cut speciic skill raquirements, idandfy
how these will be =pplied and ot which singe|s) of the project|
prcess Tuey will be reguired

signifcant cost incresnes.

(D) RUNNING THE PROJECT

(i) Manage the process

Cnce the =ain project s underway, successfid achevemert
of project cbjecives sl each stage, within fne agreed budgels,
iz dependent on careful managemert of $e project deczicn-
making process. This sequires a regular and on-geitg
azsessment of fre actvites thel have been accomplizhed
ageinzt the agread project glan and lopic =pecfc plans.

Whene any discreparces ave denified, it is imporart 3o act
quickly %o deal wilh the pecblem, in an appropaste marner.
This may irvche civeting rezources lemparanly from ore
achty o ancthes, or rescheduling the Sming and sequerce of
actiates. Cepending cn the nature ard extert of the problem,
procadures should have teen agreed to delermine whelrer
the neca=sary aztors can be faken cr suthcrized indemally by
the project management %eam  or require external
authonzaton

(ii) Monitor input, process and
outcomes

Moritoning of rescure inputs, project oulpuls and the process
of project manage=ert is crucal o effcent and efeciive
maragement, since uptc-dale information is needed, boh o
identfy protlems and eslatizh the agprcprale responze.
Here = wide vanely of cats is reeded, covsang vancus types
of resource use ard inlesm culputs, %o ke compared ageinst
e project plan. This dala wil ke drown from a wide snge of
sources, both intemal and exdewal to e prcject feam.

Af laler =iages of the project, monidonng is alsc an imgoriant
input %o determire whetrer fne ouerall goals of the prject
rave been achisved, in lerms of final proedt oufpads and
imended culcomes.

(iii) Overcome barriers

Bamers can - and are Fkely i - anze al any point during fne
course of project imglemeniaton, elher due lo change:
exderral cordlicns j2.g. local dector), or due o dfizutes
enccuriersd during the exacuticn of fhe project. Some can te
arficpated, while others carnct

Efectve procject management can deal with such pecblems in
8 rumker of ways. First by having procedures in piace o
quickly identfy problems; sacond, by havng develcped 2
number of corbngency plans; and, frisd, by haning i place
flexitle ard adaglatle procadures that can re=pond quickly o
charged ciumslarces.

In some cazes to resgond io certain bamers fast access is
needed o senor decsion-makers (e.g. lozal polficians)
oufside the project team.

(iv) Carry out project assessment
Tris task is more focused on ouicomes than processes, and
is concemed wilh ideriifgng whetrer peoject culpuls and
exgecied oulcomes have been achieved, by refemng back o
e project's chectves.

E refies cn %he colecton of appropesis mondosng dala.
derliying project impacis and esiablishing causabon can be
proble=adc, and requires & wel desigred dafa collecton
shaiegy (e.3. before and afler shudies, use of convl avees)
and daa aralyss.

Vanous lechrigues are munilsble %o asuist wih project
asseszmerk, and n some cases govemmeris may sequire the
wse cf o paticusr form cf lechmique (e.g. cost beneft
analysis). Siakehalder input should form an imgosiant part of
e project azzeszment process, miner than it being trested
simply as & lechnical exercize.

www.planung-neu-denken.de
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Tips for successful engagement

1. Agree a common understanding with stakehol-
ders about what can be achieved from the pro-
cess.

2. Be open and straightforward about the nature
of any engagement activity, so that people know
the outcome that will result from their involve-
ment.

3. Define roles and responsibilities of all stakehol-
ders and the project team members.

4. Use a range of techniques to communicate the
project to different stakeholder groups at each
stage of the project, bearing in mind how their
responses can influence the project decision-
making process.

5. Use non-technical language when communica-
ting with stakeholders.

6. Be prepared to modify the project in response
to opinions and feedback received from stakehol-
ders.

7. Be sure to stay in contact with participants.
Keep them informed, so that they can input
throughout the entire project decision-making
process.

8. Make the process fun. Working together with
people can be very enjoyable; where appropriate
introduce games, cartoons and humour into your
engagement activities. This can also be a way of
diffusing the situation and improving the at-
mosphere.

9. Remember to identify all your stakeholders
carefully, including any hard to reach groups.

10. Design a process that suits the situation. Every
situation will require a different approach, as local
conditions vary, and also actors invol-
ved/concerned.

11. Don't forget that effective engagement takes
time and money, so plan from the beginning how
to include stakeholders throughout the decision-
making process.

12. Monitor and evaluate, so that the lessons
learnt can be incorporated into future projects.

Das Erfordernis eines qualifizierten Pro-
jektmanagements nimmt somit mit der
Komplexitit und dem Innovationsgrad der
Planungsaufgaben zu, dagegen mit dem
Routinisierungsgrad der Umsetzung von
Handlungskonzepten, = Mafnahmenbiin-
deln oder Einzelmafinahmen ab. Anforde-
rungen an das Projektmanagement sind
besonders hoch bei Handlungssituationen
mit unvollstindigen und unsicheren In-
formationen, mit absehbaren Interessen-
konflikten, mit durch Konflikte geprigter
»Vorgeschichte« der Projekte.

Fiir das Projektmanagement konnen fol-
gende Basisempfehlungen abgeleitet wer-
den (Abbildung 6.2):

= Erstellung eines umfassenden Arbeits-
plans (»Workplan«),

= angemessene Kalkulation der erforderli-
chen Ressourcen und deren Bereitstel-
lung sowie Aufteilung (»Resources«),

= Festlegung einer flexiblen und angepass-
ten Projekt- und Teamstruktur sowie der
Zustindigkeitsregelungen (»Responsive-
ness«),

Adiquate Binnen- und Auflen- Informa-
tion sowie -Kommunikation (»Informati-
on and Communication«),

Sicherung der Offenheit und Erreichbar-
keit fiir alle Beteiligten (»Inclusion and
Accessibility«),

= Einsatz geeigneter Feedback-
Instrumente fiir den Umgang mit Hin-
weisen, Anregungen und Konflikten
(»Views and Feedback),

Fokussierung und Aufgabenkonzentrati-
on im Planungsprozess (»Focus«),

Projekt-Monitoring (»Monitoring«),

Kontinuierliche Bewertung und Evaluati-
on der Projektwirkungen (»Assessmentx).
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Introduction to elements of good transport decision-making

Responsivencss

Inclusion &
Accessibility

Asscssment

Carefully Focus
consider these
elements to
achieve good
transport
decision-
making

Monitoring

~

Views &
Feedback

Resources

.

Work Plan

Information &
Communication

J

Die genannten neun Elemente werden
durch praxisgeeignete Checklisten hinter-
legt, die es Planungspraktiken erméglichen,
sowohl fiir das Projektmanagement als
auch fir Beteiligungsprozesse relevante
Barrieren frithzeitig zu erkennen und zu
bewiltigen (Abbildung 6.3).

Im Zusammenhang der Vorbereitung und
Umsetzung innovativer Mobilititskonzepte
wie auch innovativer Einzelmafinahmen
zur Verkehrs-/Mobilititssystemgestaltung
hat sich das Erfordernis gezeigt, fiir die
Verkehrssystemgestaltung neue Strategien
und Handlungsansitze der Information,
Beteiligung und aktiven Mitwirkung einzu-
setzen. Dabei handelt es sich zum Teil um
Vorgehensweise und Instrumente, die ins-
besondere fiir kleinrdiumige Handlungsan-
satze der Stadtplanung, fiir Aufgaben der
Sozialplanung oder auch im Rahmen einer
Aktivierung von weniger beteiligungsakti-
ven Bevolkerungsgruppen (z.B. Kinder, alte
Menschen, Auslinder) Einsatz finden. Eine
differenzierte Konzeption wie auch eine

Ausfillung und Priifung/Evaluierung von
Beteiligungs- bzw. Mitwirkungsstrategien
ist somit zunehmend Bestandteil des Vor-
bereitungs- und Umsetzungsprozesses von
Handlungskonzepten, = Mafinahmenbiin-
deln oder Einzelmafnahmen der Ver-
kehrssystemgestaltung.

Die Vorbereitung, Festlegung und Ausge-
staltung von Informations-, Beteiligungs-
und Mitwirkungsstrategien muss im Vor-
feld differenzierte Klarungen leisten zu

a) Zwecken der Beteiligung

(Legitimation, Bediirfnisermittlung, Effi-
zienzsteigerung, Identifikation von Prob-
lemen, Verstindnisvermittlung, Akzep-
tanzforderung, Anstofl/Férderung aktiver
Tragerschaft)

b) Adressatenkreisen
(entscheidungslegitimierte politische Gre-
mien, Triger offentlicher Belange, Fachor-
ganisationen, Institutionen, Betroffene)

www.planung-neu-denken.de
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4 WORK PLAN N\
Theoughout the decisior-=aking prooess & iz essenkal o
have & clzar work plan aguinst which fo =sasure paogress;
fre reafislic scheduling of cerin key milesiores man dimcly
rfusnce e projectls success, Tre work plan must be
defiversizle ard tsie intn mccount any ikely dispion whene
friz can be idenifed in sdvance. Timing & parbiculerdy
imporant for the inle=dions bebween difes=rl achilizs

4 considemtion of how tre fiming of m project afizcts cost, And
freredore howil i= fnenced, =hould be made o mn =ndy singe
n fre propezs

Checklist for prejeet management

[ Hinza proed schedule been prepaned for pour project?

[ Hmve key miesiones been idenfied fni impact on
defaerabims?

[ Fove acialies bean dentfed that e on fe colical
pain?

[ Howve ey risks been identified fhot could dissapt The
crogram=e deivembien?

[ How does funding affect e tming of the proed
programeeT

Cheeklist for engagement

B & what stsge of he progess is =ngage=ent occursing?

[ fr= angagement acisbes amly sncugh o hele idenisy
ail iz redning o the: project®

B Iz engagement sufficent sady in e process
simkehaiders {o s=e frel fhe project besm are geruinely
inkzresied?

[ Cr iz engaqement being sndedsken midway fhrough
the project process and Hhesdore mesly seeiing
comment on almady idenfizd ismees?

' INFORMATIOHN & ™
COMMUNICATION
Goaod indzrmedion ard commuricafion is an exzeckial dement
of =y surcessful projech. Tre pincigle of prosiding relevant
infor=sfion in & i=efy 2nd sndersinndsble mannzr =usl be
exishiizhed sy in fe projeds glanming
Good informalion enhances fhe effediveness of the
management process, by providing necessary inowiedge fo
the pecject tzam. Smilsdy, by co=menicaling selesmnt
ior=stion fo inlerested statehoider grospe of the right me:
the: project will progress with le=s deley =nd beter foqus.

Checklist for prejest management

Bl How has fhe prosizion of infe=aion theoughoul fre
project process been ensueed?

[ How wil informsfion ke disssmiraled o The dghl

pecple?

Wirat dormat will e informebion be peovided in?

How will the proied! feam rezpond fo any condicling

ricrmabon aesing fro= ot bechrical anaky=i and

wider =izkeholders views®

il
il

Cheeklist for engagement

[ Wil infoemeion is being peovided o Shome peopls
who are being conzulled?

[ b theinformation adeguale o ensure that =lakeholders
can express an imiomed view™

[ b fre infoe=sfion being proéded in & way which is
enzly undersizndable, meaningful and fn®

[ &re pecple being given an ndequaie cprotaniy fo
wcepe the mformalion for providing answers!
comments, or wes i a one off acivity T

RESOURCES )
i the: emdiest wiages of & project an oufine budget =ust e
prepared S0 proside information s ko the expecied costs and
other resource requirements. The budget cufine should
nclede eximeles of =af fize, corsubanls’ bme, sxpenses,
malersls, uzcoming susmts, i
The eximaied corl of fhe project wil need o conzider all e
fandy required for the full Fie-ime of the ramport dession-
making prozens. This should alsa inchide fme dzr slakeholdar
engagement and responding andior dedling with feedesck.
Us pard iof fhe budget prepmmbion, cieer ines of reporsibilty
must b evabiizhed. Those fxsied win day-lo-day project
maragemen must ke alowed b progress the proed wits
minizal interfzrence, whilz embiing =enior maragers &
reaiew progress al ey mieslones

Cheeklist for prejeet management
[ Hm= s cudget been prepared?

Have 2l resosrces been idestfied [=laff, mabesials]?
Have the project sponsoes agresd the bodget?

Wit 2bout resouree requirements for engagement?
Have clesr linex of nezponsibilly been idenffed™
Wihat rescurcng sllcsion deqmons sre e
rezponsibifty of difesect members of the projec
=anagement team?

EE EEE

Checklist for engayement

= Haee resources required for your sngagement stefegy
bewn considessd = part of projecl budgeting?

[ Haue all necessary maferizls been idendfied that are
neaded for your engegement scivities (= venue,
peinng costs, calening eic]?

= Husing a exiemal conssHant dor engagement ackiites,
hax & chesr project brie? bemn prezased ncuding bedget
conzidersbors.

A L

J L

¢) Art und Intensitit der Prozessausgestaltung
(Information, Kommunikation, Beteili-
gung, Mitwirkung, Aktivierung)

d) Zeitorganisation (Dauer, Schwerpunkte)

e) Organisation und Zustindigkeiten, Auf-
gabenteilung

(interne oder externe Moderation, Prokura
der Beteiligten)

f) Grad und Art der Sicherung von Verliss-
lichkeit der Prozess- und Ablaufstrukturen
sowie der Zustindigkeiten und Verantwort-
lichkeiten

(Verabredungen, Festlegungen, Priifung)

Als Einzelelemente kommen dabei auch
im verkehrsplanerischen Zusammenhang
zunehmend zum Einsatz (vgl. FGSV 2001,
S. 54 ff. oder GUIDEMAPS-Konsortium
2004, Teil I, S. 62 ff. und Teil II)

= Zukunftswerkstitten,

= Planungszellen,

= Mediationsverfahren,

= offentliche Hearings

und auf Einzelmaflnahmen bezogen, bei-

spielsweise

www.planung-neu-denken.de

= Stadtspazierginge,
= Elemente des »Planning for Real«.

Die Prozesse der Erarbeitung strategisch
orientierter Mobilitits- bzw. Verkehrskon-
zepte werden zunehmend begleitet durch

= Runde Tische, z.B. mit/ohne Wissen-
schaftliche Beirite,

= Verkehrsbeirite,
= Arbeits-/Lenkungskreise.

Der steigende Komplexititsgrad, die zu-
nehmende Langfristigkeit wie der partielle
»lokale« Innovationsgrad von Handlungs-
optionen machen zunehmend Routinepro-
zesse der Kommunikation, Beteiligung und
Mitwirkung obsolet. Sie werden ersetzt
durch interaktive Arbeitsformen mit ver-
einbarten Verfahrens-/Prozessregelungen
sowie gegebenenfalls unter Einsatz exter-
ner Moderation und externer fachlicher
Unterstiitzung.

Dabei wird davon ausgegangen, dass inten-
sive und interaktive Kommunikations-, Be-
teiligungs- und Mitwirkungsprozesse unter
anderem beitragen zur

= Vermittlung von Kenntnissen an Ver-
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Abb. 6.4: Hinweise fur
erfolgreiche Informations-,
Beteiligungs- und
Mitwirkungsprozesse
(Quelle: GUIDEMAPS
2004, S. 29)

kehrsteilnehmer oder an verladende
Wirtschaft und Transportfithrer tiber ver-
inderte Verhaltensmoglichkeiten und -
anforderungen im Mobilitits- und Trans-
portbereich,

= Weckung von Verstindnis fiir verinderte
Verhaltensanforderungen,

= Forderung passiver oder sogar aktiv-
unterstiitzender Akzeptanz,

= Forderung der Wirksamkeit »weicher«
Maflnahmen der Verkehrssystemgestal-
tung (z.B. finanzielle Anreize, Informati-
on, Beratung),

= Forderung sozialer Lernprozesse und

gesellschaftlicher ~ Auseinandersetzung
iiber Verkehrsursachen, -auspragungen, -
abwicklung und -auswirkungen (vgl. Beck-
mann 1987a, Beckmann 1987b, Beck-
mann 2002a).

Der Prozess der Information, Kommunika-
tion, Beteiligung und Mitwirkung wird so-
mit letztlich selbst zu einem Mafknahmen-

bestandteil der Verkehrssystemgestaltung
bzw. der Mobilititsbeeinflussung.

Praxisgeeignete Hinweise zu erfolgreichen
Kommunikations-, Beteiligungs- und Mit-
wirkungsprozessen stellt Abbildung 6.4 dar.

Beispiele fiir intensive Informations-, Betei-
ligungs- und Mitwirkungsprozesse im
Rahmen der Erarbeitung strategischer Mo-
bilitits- bzw. Verkehrskonzepte sind unter
anderen die Arbeitsprozesse

= »Stadtentwicklungsplan Verkehr« der
Stadt Berlin (Senatsverwaltung fiir Stadt-
entwicklung 2003),

= »Verkehrsentwicklungsplan Diisseldorf«
(Grofsheinrich 2005)

= »Verkehrsentwicklungsplan Miinchen«
(Landeshauptstadt Miinchen 2005),

= »Masterplan =~ Mobilitit = Dortmund«
(Meiflner 2005 Kotzke 2005 Sagol-
la/Meifdner 2005).

www.planung-neu-denken.de
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So gewihrleistet beispielsweise die Stadt
Dortmund eine intersektorale Integration
des »Masterplan Mobilitit« durch parallele
Bearbeitung mit der (Neu)Aufstellung des
Flichennutzungsplanes und durch gleich-
zeitige Erarbeitung weiterer Masterpline
(»Umwelt«, »Wohnen«, »Einzelhandel«
usw.). Die Einbindung gesellschaftlicher
Gruppen wie auch anderer Fachplanungen
wird gewdhrleistet durch Zusammenwir-
ken (Abbildung 6.5)

a) einer »verwaltungsinternen Vorberei-
tungsgruppes,

b) eines interdisziplindr und mit Vertretern
gesellschaftlicher ~Gruppen Dbesetzten
»Arbeitskreises Mobilitit«,

c)6ffentlicher Vortragsveranstaltungen und
Hearings »Masterplan im Dialog« sowie
Infoblitter zum Prozess und Internet-
Informationen.

Prozesssteusrung
in der Vervwwaltung

Der »Arbeitskreis Masterplan Mobilitit«
erhielt thematisch fokussierten Input durch
die beauftragten Gutachter und wurde ex-
tern moderiert. Die Arbeitsschritte basier-
ten auf einer gemeinsamen Erarbeitung
von Problemanalyse, Leitbild (Strukturpoli-
tik, Verkehr, Soziale Aspekte), Szenarien,
integriertem Handlungskonzept, bevorzugt
zu realisierenden »Schliisselmanahmen«
jedes Handlungsfeldes.

Eine leicht abweichende Organisationsform
ist fur die Erarbeitung des Verkehrsent-
wicklungsplans Diisseldorf gewahlt worden.
Die politischen Entscheidungstriger der
Stadt wurden {iiber einen Lenkungskreis
eingebunden, der vom zustindigen Dezer-
nenten geleitet wurde und im Wesentli-
chen die politische Grobsteuerung und ein
grobes Controlling iibernahm. Aufbauend
auf den fachlichen Vorarbeiten des verwal-
tungsinternen Projektteams, das mit gu-
tachterlicher Unterstiitzung arbeitete, si-

rtlichlcait

Die Ebanan deas Flanungsprorassas

www.planung-neu-denken.de

Information und
Dishussion mit der

Abb.6.5: Die Ebenen
des Planungsprozesses
(Quelle: Kotzke

2005, S. 95)
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cherte ein verwaltungsinterner Arbeitskreis
die fachinterne und fachiibergreifende Ab-
stimmung. Das »Diskussionsforum Ver-
kehrsentwicklungsplan« war mit Vertre-
tern des Rates, der Trager offentlicher Be-
lange, fachlicher Institutionen und Organi-
sationen sowie verschiedener Verkehrsteil-
nehmer- und Betroffenengruppen besetzt
und wurde extern moderiert. In dem Dis-
kussionsforum wurden Analysen, Szena-
rien und Handlungskonzepte intensiv und
konsensorientiert diskutiert sowie weiter-
entwickelt. Eine Information und Beteili-
gung der Offentlichkeit erfolgte durch Bro-
schiiren, Ausstellungen und Moéglichkeiten
zu Einwendungen (Abbildung 6.6).

Dabei geht es gleichermaflen darum, ein
begleitendes Prozess-Controlling im Hin-
blick auf Beteiligung, Prozessabliufe, Zu-
stindigkeitsregelungen, Einhaltung von
Zeitplinen, Ressourceneinsatz zu sichern,
um daraus Verbesserungen der Prozess-
steuerung und der Beteiligung sowie eine
Beseitigung von Hemmnissen abzuleiten,
eine zwischenbilanzierende und vor allem
nachfolgende Wirkungsevaluierung vorzu-
nehmen (»Ex-Post-Wirkungskontrolle«) um
Wirksamkeit bzw. Un-/Teilwirksamkeit von
Handlungskonzepten sowie mégliche Ne-
benwirkungen zu identifizieren und gege-
benenfalls zu korrigieren.

Projektorganisation

Verkehrsentwicklungsplan

Information politischer

Ausstellungen und
VEP- Zeitung

Ausschiisse
Projektteam Verkehrsentwicklungsplan

Leitung: Projektleiter

_ Projektteam
Offentlichkeitsarbeit

Fachliche Beratung des Verkehrsentwicklungsplanes|

Auss

Ausschufivorlage: 2004

Information an die Aufgaben: Durchfiihrung des Planungsprozesses,
< Pl halte, Steure Analyse-

- i itar Ste Leitung: stelly. Projektlciter
Bezirksvertreter Trendprognose-Szenarien-1 konzept | < P> Auigaben:  VEP-Zeitung, Ausstellung
Mitglicder: ca. 7 glicder: ca. 5
Gutachter: BSV er: BSV
erwaltung: 66/7 [Verwaltung: 66/03, 66/7, 13
reffen:  regelmissig Treflen:  regelmassig

Lenkungskreis
Leitung Verkehrsdezernent
Aufgaben: Richtungsvorgaben fiir die Bearbeitung
Mitglieder: , Vertreter der vier Ratsfraktionen (2 CDU,
D, | Biindnis 90/Griine, 1 FDP)
\Verwaltung: 07. 66/0. 66/7
Treffern: 3 nach Abschluss der Projektphasen

Politische Beratung/Beschluss

Arbeitskreis Verkehrsentwicklungsplan
Leitung: 66/70

{Aufgaben: ver gsinterne Vorstellung und Disk der
Ergebnisse aus dem Projektteam

Mitglieder: ca. 18

Gutachter:  BSV

Verwaltung: 66/1-7, 61/2, 19/3, 23, 12/2, 32/1, 50, 60/2, 01/1,
01/14, 80/4, 07

[Treffen: 5 nach Abschluss der Projekiphasen

iisse: OVA, APS, AUS

Politische Beschluss

Gutachter: BSV

Rat der Landeshauptstadt Diisseldorf 2 _
Nerwaltung: 07, 66/0. 66/7

Ratsvorlage: 2004

Diskussionsforum
Leitung: Moderator
Aufgaben:  Information und Diskussion der Arbe:
Projektteam und Arbeitskreis
fitglieder: ca. 39 Verkehrsunternchmen, Verkehrsverbiinde, Vertreter
der Ratsfraktion (Lenkungskress), Wirtschafis- und

Umweltverbiinde, Interessengruppen

[Ireffen: 4 nach Abschluss der Projektphasen

crgebnisse aus

| Experten-Anhorung

‘ Leitung: Moderator
Aufgaben:  Fachdiskussion zu speziellen|
| Themen

Mitglieder: siche Diskussi um

Treffen: bei Bedarf, maximal 3

7. Fazit

Mit steigenden Aufwinden fiir Informati-
on, Beteiligung, Mitwirkung und fiir Pro-
zessorganisation stellt sich im Rahmen der
kommunalen und regionalen Verkehrs-
planung jeweils die Frage nach dem Ver-
hiltnis von Aufwand und Ertrag. Auch
wenn es methodisch schwierig ist, bei-
spielsweise vermiedene Konflikte, Zufrie-
denheit der Beteiligten oder Lerneffekte aus
den Prozessen zu identifizieren, kommt der
Prozess-Evaluierung wie auch der Wir-
kungskontrolle (»Wirkungs-Evaluierung«)
eine zunehmende Bedeutung zu. Ziel ist
es, Erfolge zu identifizieren, aber auch
Misserfolge zu erkennen und moéglichst zu
beseitigen.

Dies gilt insbesondere auch fiir die Infor-
mations-, Beteiligungs- und Mitwirkungs-
prozesse hinsichtlich einer kritischen Prii-
fung der Beteiligtenkreise, der Beteili-
gungsintensititen, der Interessenberiick-
sichtigung und Interessendurchsetzung,
aber auch hinsichtlich Konfliktbewiltigung
oder mangelnder Konfliktidentifikation, -
austragung und -klirung. Vor allem fur
strategisch orientierte Handlungskonzepte
wie auch fiir eine (versuchsweise) Erstein-
fithrung von innovativen Mobilitdtskonzep-
ten ist nicht auszuschliefen, dass sozial-
und interessenselektive, Beteiligungen und
Interaktionen erfolgen. Dies ist notwendi-
gerweise zu korrigieren, indem vermehrt
Anstrengungen zur Information, Beteili-
gung und Mitwirkung nicht beteiligter

www.planung-neu-denken.de
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Gruppen - beispielsweise durch Anreize
oder modifizierte Verfahren — erfolgen.

In einer Prozess-Evaluierung geht es vor
allem darum, Prozessmerkmale wie Fair-
ness, Transparenz, Nutzung von Lernpro-
zessen, Klarheit von Entscheidungsprozes-
sen und Einhaltung von Entscheidungsre-
geln, Verlasslichkeit, zeitliche Angemes-
senheit zu iiberpriifen. Die Prozesse wie
auch die Instrumente und Verfahren fiir
Information, Beteiligung und Mitwirkung
sind kreativ unter Beriicksichtigung der
Situations- und Problemangemessenheit
auszugestalten. Dabei sind die Chancen der
lokalen  Beteiligungs-/Mitwirkungskultur
sowie der lokalen Politikkultur auszuschop-
fen. Es kann zweckmiflig sein, »gewohnte«
Verfahren und Instrumente zu nutzen und
aufgabenstellungsspezifisch auszubauen.
Zur Aktivierung kann es aber gleicherma-
Ren vorteilhaft sein, innovative Verfahren
einzusetzen.

Tatsichlich oder vermeintlich fehlende
Zeitressourcen, tatsichlicher oder ver-
meintlicher Zeitdruck, tatsichlich oder
vermeintlich knappe Finanzmittel oder die
Anspriiche angeblich »sonst sofort wieder
abspringender« Akteure (z.B. Investoren
oder Entwickler) sind in der Prozessgestal-
tung ernst zu nehmende Argumente. Die-
sen sind aber Effekte der Verbesserung von
Abldufen durch Prozessmanagement und
Beteiligung ebenso gegeniiber zu stellen
wie mogliche Verbesserungen der Wirk-
samkeit und Effizienz von Handlungsopti-
onen durch Beteiligung und Mitwirkung
von Betroffenen. »Der Prozess der Ver-
kehrsplanung muss daher notwendigerwei-
se interaktiv und beteiligungsorientiert er-
folgen. Eine frithzeitige Akzeptanz und
Beriicksichtigung der Vertretung unter-
schiedlicher Interessen wie auch ein um-
fassendes Verstindnis als sozialer, politi-
scher und interessengeleiteter Prozess er-
hoht die Konsensfahigkeit von Ergebnissen
der Verkehrsplanung und verringert die
Widerstinde in den Phasen der Durchset-
zung und der Umsetzung von Mafinah-
men« (FGSV 2001, S. 7).

Mit abnehmenden 6ffentlichen Finanzmit-
teln, mit verschirfter Konkurrenz um
knappe Finanzmittel, mit verstirkter priva-
ter Erstellung und Verkehrsinfrastrukturen
und Bereitstellung von Mobilititsangebo-
ten, mit verstirkten Erfordernissen von
biirgerschaftlicher/zivilgesellschaftlicher

Erbringung von Mobilititsdiensten steigt
die Bedeutung der Beteiligungs- und Mit-
wirkungsprozesse eher als dass sie sinkt.
Auf die notwendigerweise resultierenden
Implikationen fiir die Ausbildung von Ver-
kehrsplanerinnen und Verkehrsplanern
verweisen schon Beckmann/Schmeckthal
(1972, S. 320 ff).
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[ZT] on

PNDonline - eine Plattform des Lehrstuhls fiir Pla-
nungstheorie und Stadtentwicklung mit Texten und
Diskussionen zur Entwicklung von Stadt und Region

Innovationsanstofde durch die
Europdisierung des Bau- und

Planungsrechts

1. Europiisierung — zwischen Biirokratie und In-
novation?

1.1 Wahrnehmungsprobleme

Es wirkt auf die meisten — ob Experten oder
Publikum - undurchschaubar, wenn Nach-
richten aus »Briissel« iiber neues Recht be-
kannt werden:

= Worum geht es dabei? Das europiische
Recht ist z.T. anders strukturiert als das
deutsche.

= Was indert sich? Die Innovation, die Mo-
dernisierung, der Gemeinwohlgewinn -
kein deutscher Politiker macht es sich zu
Eigen. Schmallippig wird erldutert: »Schon
wieder etwas von der Briisseler Biirokratie«.

= Wer hat das angestoflen? Vielfach sind es ja
nationale Vorstéfle oder man ist tiber Jahre
in die Vorbereitung involviert — aber vertre-
ten wird von der deutschen Politik und den
Administrationen nur die deutsche Agenda.
Und eine nationale Diskussion dariiber — im
Vorlauf'in den Medien, mit den Mitgliedern
der deutschen Regierungen und der Kom-
mission oder europiischen Parlamenta-

riern findet nicht statt oder wird nicht wahr-
genommen.

Wer vertritt dann die europiischen Refor-
men national? Nicht die Kommission, nicht
das europiische Parlament, obwohl es — et-
wa bei fehlender oder unzureichender nati-
onaler Umsetzung — um unmittelbar gel-
tendes Recht geht.

Wer vertritt tiberhaupt die deutschen Anlie-
gen in Briissel? Der Bund? Welche Ministe-
rien? Die 16 Landervertretungen in Briissel?
Der Bundesrat? Was hat der Bundestag zu
sagen?

Welche die Entscheidungen bewegenden
Interessen verbinden sich damit? Die par-
lamentarische Aussprache im Europapar-
lament wird in den deutschen Medien nicht
verfolgt oder kommentiert — die Sitzungen
des Europidischen Rates sind nicht-
offentlich.

Und vollends verwirrend ist es, wenn man
aus nicht oder schlecht erklirten Griinden
wahrnimmt, dass das europiische Recht in
Materien eingreift, iiber die ja selbst im
deutsch Bereich eine unklare »Zustindig-

Michael
Krautzberger
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keitslage« besteht. Die Kommunen, die Lin-
der, der Bund - alle Ebenen wirken mehr
oder weniger kraftvoll mit, miteinander,
manchmal auch nebeneinander — und jetzt
noch die Europidische Union. Warum?

= Am ehesten wird also der Diskurs zwischen
deutschen Regierungen wahrgenommen.

1.2 Der europiische Einigungsprozess fiihrt zu
einer Rechtsgemeinschaft

Dieses unklare Bild, das — fasst man es genau-
er ins Auge — weniger ein europiisches Prob-
lem, denn eines der deutschen Wahrneh-
mung und Handhabung sein konnte, steht
freilich im Kontrast zu einer kompetenten eu-
ropdischen Kommission, die — entsprechend
dem Europiischen Vertragswerk — den euro-
pdischen Einigungsprozess iiber den Weg ei-
ner Rechtsgemeinschaft Schritt fiir Schritt
und mit langem Atem vorangeht. Gegeniiber
den nationalen Rechtssystemen, die sich tiber
lange Zeitzriume ausgeformt und »zurecht
gefunden« haben, kommt der Innovations-
schub aus Europa, ganz einfach, weil die
Harmonisierung der 25 Rechtssysteme der
Mitgliedsstaaten nicht dadurch geschieht, dass
eine Rechtsordnung auf die anderen Staaten
tibertragen wird, sondern dadurch, dass sich
Europa neues, eigenes Recht gibt. Und damit
ist als nichstes festzuhalten, weil evident, dass
dieses neue und junge Recht das »moderne-
re« Recht ist — nicht aus z.T. Jahrhunderte
langen Tradition erwachsen und davon auch
unbelastet und aus der Gegenwart heraus ge-
schaffen.

1.3 Riickwirkungen auf das Bauplanungsrecht

Im Folgenden werden einige Aspekte dieser
Entwicklungen in einem Prozess der Heraus-
formung Europas kommentiert, nimlich
Riickwirkungen auf das rdumliche Baupla-
nungsrecht. Auch wenn die politische und
raumliche Verfassung Europas in einer Reihe
seiner Eckpfeiler durchaus noch ergebnisoffen
ist, so kann man auch vom Status Quo aus ei-
ne Reihe schon linger eingetretener Riick-
wirkungen des europidischen Einigungspro-
zesses auf Regelwerke der ridumlichen Pla-
nung feststellen. Es wird versucht, diese Ent-
wicklungen im deutschen Bauplanungsrecht
darin einzuordnen einschliefRlich einiger sich
abzeichnender Weiterentwicklungen.

2. Europiisches Recht iiberlagert schrittweise das
nationale Recht

2.1 Riickwirkungen

Die Europidische Union hat keine unmittelbar
auf das Bau- und Planungsrecht zielenden
Kompetenztitel. Die europa-dirigierte Veran-
derung geschieht gleichwohl, und zwar im
Wege einer Ausstrahlung oder Riickwirkung
von europdischen Regelungen, die unmittel-
bar oder mittelbar auf das rdumliche Pla-
nungsrecht hinfiberreichen. Das kennzeich-
net iibrigens auch die nationalen Erfahrun-
gen iiber die hohe Interdependenz des raum-
lichen Planungsrechts mit Entwicklungen in
anderen Rechtsbereichen — und das kann bei
einem gesamtriumlichen, unterschiedlichste
Fachbelange integrierenden Planungssystem
auch gar nicht anders sein. Der sich mit jeder
Novellierung des Baugesetzbuchs aktuellen
fachpolitischen (externen) Entwicklungen an-
passende Katalog der »stidtebaulichen Belan-
ge« (§ 1 Abs. 6, § 1 a BauGB) ist dafiir ein vor-
zligliches Anschauungsbeispiel. Die europdi-
schen Regelwerke und Steuerungssysteme,
die in besonderer Weise raumliche Entwick-
lungen prigen, sind ebenso vielfiltig wie die
nationalen. Stadtentwicklung und Raumord-
nung sind von externen Systemen vorgeprigt:
von der Verkehrspolitik bis zum europdischen
Vergaberecht, von Strategien und rdumlichen
Geltungsbereichen raumwirksamer Forde-
rungen, von innovativen Programmen bis zu
den aus Teil-Kompetenzen (namentlich in der
Umwelt) immer prigender in das System der
Bauleitplanung ausstrahlenden Regelwerken.

2.2 Verdnderungen des Planungsrechts: Beispiel
EAG Bau 2004

Wie dieser Prozess der Angleichung (»Kon-
vergenz«) verlduft lisst sich exemplarisch am
Beispiel der letzten grofleren Baurechtsnovel-
le (Europarechtsanpassungsgesetz Bau — EAG
Bau vom 24.6.2004; BGBL I S. 1359) nachvoll-
ziehen, wobei der nationale Gesetzgeber mit
mehreren, im Einzelnen unterschiedliche
Strategien verfolgenden Ansitzen gearbeitet
hat.

Von der Umweltvertriglichkeitspriifung zur
Umweltpriifung

Die einschligige EU Richtlinie tiber die Um-
weltpriifung von Plinen und Programmen
(vgl. Richtlinie 2001/42/EG des Europdischen
Parlamentes und des Rates vom 27.6.2001 -
ber die Priifung der Umweltauswirkungen be-
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stimmter Pline und Programme; ABL EG vom
21.7.2001, Nr. L 197, S. 30) hat eine »Umwelt-
priifung«— im Ergebnis - fiir die gesamte Bau-
leitplanung (Flachennutzungspline, Bebau-
ungspldne) angeordnet. Der Priiffungsmafistab
der UP-Richtlinie ergibt sich aus der UVP-
Richtlinie von 1985 (Projekt-UVP-Richtlinie:
EU-Richtlinie 85/337/EWG v. 27.6.1985, ABL
EG L Nr. 175 S. 40, geindert durch Richtlinie
97/11/EG v. 3.3.1997 ABL EG L 73, S. 5). Dort
sind — iibersetzt in die Sprache des Baugesetz-
buchs — eine groéflere Zahl von »Belangen«
statuiert, die — allein schon wegen der Offen-
heit des deutschen Begriffs von stidtebau-
rechtlichen Belangen — mit dem nationalen
Recht kompatibel erscheinen, wenn auch ei-
nige der Vorgaben (wie die Auswirkungen auf
die Denkmailer und den Menschen) dem deut-
schen Umweltverstindnis und damit dem
Umweltrecht sperrig erscheinen (was hat der
Mensch in der deutschrechtlichen Umwelt zu
suchen oder gar erst die Kulturgiiter). Nun
zeigt sich aber im Belangekatalog des BauGB,
wie er seit dem EAG Bau 2004 in § 1 Abs.6 Nr.
7 und § 1 a BauGB enthalten ist, dass das deut-
sche Recht zusitzliche Umweltbelange und
damit verbundene Anspriiche enthilt, die eu-
roparechtlich so nicht vorgegeben sind. Zu
diesen gegentiiber dem europiischen Umwelt-
recht »iiberschielenden Regulierungen« aus
nationaler Verantwortung zahlen z.B. die (ob-
ligatorische) flichendeckende Landschaftspla-
nung oder — eine recht auffillige deutsche Be-
sonderheit — die naturschutzrechtliche Ein-
griffsregelung, aber auch die hervorgehobene
Stellung des Belangs der regenerativen Ener-
gien, schliefllich auch der Bodenschutz. Das
stellte den deutschen Gesetzgeber vor die Fra-
ge, ob eine ausschlieflich auf die EU-
Umweltbelange abgestellte Umweltpriifung
einschliefRlich ihrer weit reichenden verfah-
rensrechtlichen Besonderheiten — vom Um-
weltbericht, den Beteiligungen bis hin zum
Nachbetrachtenden Monitoring — auf die EU-
rechtliche Vorgabe beschrankt mit der Folge,
dass die sonstigen, also sozusagen »deut-
schen« Umweltbelange nicht einbezogen,
sondern — wie die »sonstigen« Belange abge-
priift wiirden. Das hitte dann z.B. auch bedeu-
tet, dass sich ein Monitoring wohl auf die
Auswirkungen der Planung auf unvorherge-
sehene Auswirkungen z.B. auf Pflanzen, Bo-
den und biologische Vielfalt, nicht aber die
spezifischen der Ausgleichsregelung nach
BNatSchG beziehen wiirde. Der Gesetzgeber
ist einen anderen Weg gegangen: Er hat alle
Umweltbelange, auch soweit sie EU-rechtlich
nicht vorgegeben haben, dem Regime der
Umweltpriifung unterstellt. Das hat sich auf-

gedringt, ist aber eine »freiwillige« nationale
Ubernahme von Europarecht.

Vom Biirger zur »Offentlichkeit«

Ahnliche Uberlegungen stellten sich bei den
verfahrensrechtlichen Fragen der Beteiligun-
gen an den Planungen: Was die Beteiligung
der »Privaten« betrifft kennt das EU-Recht den
Begriff »Offentlichkeit«. Der deutsche Begriff
der »Biirgerbeteiligung« (nach dem Gen-
dergrundsatz wire er ohnehin als »Biirgerin-
nen- und Blirgerbeteiligung« umzufirmen
gewesen) hatte also zuriickzutreten. Ahnlich
bei den »Behorden«, die anstelle des in
Deutschland eingefiihrten Begriffs der »Tri-
ger Offentlicher Belange« treten: Die neuen
Bestimmungen ({ 3, 4 und 4 a BauGB) werden
jetzt einheitlich — also nicht nur fiir die Zwe-
cke der Umweltpriifung — im Recht des Bau-
leitplanverfahrens verwendet — eine Europii-
sierung, weil es ja eigentlich keine verniinfti-
ge Alternative sein konnte, fiir den sozusagen
EU-freien Bereich der Planung, mag er auch
breiter sein als jener der europarechtlichen
Vorgaben, eine separate Terminologie beizu-
behalten.

Uber das so genannte Scoping zur férmlichen
vorgezogenen Behdrdenbeteiligung

Bei der europarechtlich vorgegebenen friih-
zeitigen Behordenbeteiligung — notwendige
Folge des europarechtlichen Scoping — hat § 4
Abs. 1 BauGB demgegentiiber eine mittlere,
dem Wortlaut nach »restriktive« Linie verfolgt:
Frithzeitige Beteiligung ja, die Behtérden und
sonstigen Triger offentlicher Belange, sind
wie bei der vorgezogenen Offentlichkeitsbetei-
ligung entsprechend § 3 Abs. 1 Satz 1 Halbsatz
1 BauGB méglichst frithzeitig zu unterrichten
- zur AuRerung werden sie aber ganz speziell
nur im Hinblick auf den erforderlichen Um-
fang und Detaillierungsgrad der Umweltprii-
fung nach § 2 Abs. 4 BauGB aufgefordert — da-
mit europdische und deutsche Umwelt
zugleich. Aber: Weder bestehen dhnliche Auf-
forderungen fiir sonstige Belange, weil eben
das Scoping nur fiir die Umweltpriifung be-
steht; die Folgen eines grofiflichigen Einzel-
handels sind also z.B. wohl auf die Umweltfol-
gen des Verkehrs oder die Bodenversiegelun-
gen zu erstrecken, nicht aber auf die stadt-
strukturellen Wirkungen oder die Auswir-
kungen auf den 6rtlichen oder tibersrtlichen
Handel. Dass auch bei allen sonstigen Pla-
nungsfragen eine informelle Vorklirung iib-
lich und notwendig ist, fithrt deshalb vielleicht
in der Praxis dazu die »Enge« des § 4 Abs. 1
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BauGB keine Rolle spielen zu lassen. Das
BauGB hatte diese vorgezogenen Beteiligun-
gen in der Vergangenheit vor allem deshalb
nicht angesprochen, um vermeidbaren Feh-
lerquellen aus einem bundesrechtlichen Ver-
fahrensrecht keinen Vorschub zu leisten. Und
die Offentlichkeit muss iiber den Scoping-
Rahmen auch nicht unterrichtet werden. Das
ist korrekt und nachvollziehbar wegen der po-
litischen Sorge, dass mehr gemacht werden
konnte als europarechtlich notwendig ist —
wirklichkeitsnah diirfte es aber nicht sein und
der Vereinfachung des Rechts dient man mit
dieser Vorgabe auch nicht. Man kann es sich
gar nicht anders vorstellen, als dass sich in
nicht wenigen Stidten doch sicher die Pla-
nungspraxis einstellen wird, die vom Verfah-
ren der Umweltpriifung kommenden Konkre-
tisierungen, zumal sie ja verniinftig scheinen,
dann auch auf alle Belange zu erweitern und
auch zum Gegenstand der Offentlichkeitsbe-
teiligung zu machen. Das wire dann eine Eu-
ropdisierung im Vollzug — tiberschief(end -
ber das europdische Recht — wenn auch von
der Kommission geférdert, die in der Tat in
einer Art »Handreichung« fiir die Anwen-
dung der UP-Richtlinie (vgl. Europiische
Kommission, Umsetzung Richtlinie
2001/42/EG fiir die Priiffung der Umweltaus-
wirkungen bestimmter Pline und Program-
me, Luxemburg 2003) darauf hinweist, dass
die Prinzipien der Umweltpriifung auch auf
die anderen »Belange« ausgedehnt und damit
zusammengefasst werde kénnen — im Sinne
einer Nachhaltigkeitspriiffung. Darauf wird
noch zuriickgekommen.

Von »Anregungen und Bedenken« iiber »Anre-
gungen« zu »Stellungsnahmen«

Bis 1998 sah das BauGB vor, dass — damals die
»Biirger«, jetzt die »Offentlichkeit« — in der
Beteiligung nach § 3 Abs.2 BauGB Anregun-
gen und Bedenken vorbringen konnten. Mit
dem BauROG 1998 wurde dies auf »Anregun-
gen« begrenzt in der Erwartung, den kon-
struktiven Charakter der Beteiligung unter-
stiitzen zu koénnen, eine Anderung, deren
Sinnhaftigkeit durchaus kontrovers beurteilt
wurde. Jetzt wurden ohne grofles Aufheben
aus den »Anregungen« »Stellungnahmen« —
das EU-Recht hat den Konflikt also nachtrig-
lich beigelegt und die Kommentatoren vor der
Qual der Interpretation befreit, dass »Anre-
gungen« eben auch »Bedenken« sein kénn-
ten. Das hat wohl — damals wie jetzt — in der
Sache nichts geindert, aber auch hier wieder
ein Sttick mehr Europdisierung und auch -
ber die EU-Vorgaben hinaus.

Die zusammenfassende Erkldrung »vor« dem
Bauleitplan

Seit dem EAG Bau 2004 ist der Bekanntma-
chung der Bauleitpline — auch eine Umset-
zung der UP-Richtlinie — eine »zusammen-
fassende Erkliarung« beizufiigen (vgl. § 6 Abs. 5
Satz 3, § 10 Abs. 4 BauGB) iiber die Art und
Weise, wie die Umweltbelange und die Ergeb-
nisse der Offentlichkeits- und Behdrdenbetei-
ligung in dem Flichennutzungsplan beriick-
sichtigt wurden, und aus welchen Griinden
der Plan nach Abwigung mit den gepriiften,
in Betracht kommenden anderweitigen Pla-
nungsmoglichkeiten gewahlt wurde. Dies wie
ibrigens auch die »Priambeln« bei EU-
Richtlinien mit der Zusammenfassung der
wichtigsten Ziele der Richtlinie — ein eigent-
lich sehr biirgerfreundliches Regularium (zur
Ubertragung dieses Ansatzes — generell und
auf deutsche Gesetze vgl. bereits Hill 1998) —
und das alles nur fiir die Umweltaspekte? Ja,
denn die EU-Kompetenz reicht nicht weiter.
Aber wie will man das eigentlich in der Praxis
durchhalten? Wollen sich Biirger und Biirge-
rinnen, Interessierte und Verbinde damit ab-
finden, dass nicht ebenso fiir die 6konomi-
schen oder die stadtstrukturellen oder die so-
zialen Aspekte oder die der Baukultur verfah-
ren wird?

Vom Amtsblatt zur Elektronik — die Unter-
richtung der Offentlichkeit. Die Information
der Offentlichkeit iiber beabsichtigte gemeind-
liche Planungen ist in Deutschland ein alles
andere als transparentes Verfahren, nimlich
keine Unterrichtung zumindest der Eigentii-
mer, sondern die Ankiindigung in Amtsblat-
tern und Schwarzen Brettern, oder in den Ta-
geszeitungen. Dass diese Form der Unterrich-
tung im Grunde ein Formalakt ist, weifl jeder,
ist aber tief verwurzelt in der deutsche Verwal-
tungstradition. Dass Eigentiimer nicht immer
bekannt sind, ist auch in anderen Lindern so —
weshalb aber deshalb nicht diejenigen unter-
richten, die man erreichen kann? Auch hier
kommt der Anstofs zur Verinderung durch
das europidische Recht — die sog. »Offentlich-
keits-Beteiligungsrichtlinie« der EU eréffnet
die Moglichkeit, schrittweise auch die Ver-
pflichtung zur (alternativen) Information und
Kommunikation tiber die elektronischen Me-
dien.
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3. Zum Prozess der Angleichung an das EU-Recht

3.1 Die neue und »stirkere« Rechtsordnung setzt
sich durch

Das EU-Recht setzt sich auf verschiedene Wei-
se im europdischen Raum durch:

Die europiische Einigung geschieht auf der
Grundlage einer Rechtsgemeinschaft, also
gemeinsamer Regeln fiir alle.

Das Recht wird neu geschrieben — es ist rela-
tiv unbelastet von z.T. Jahrtausende alten
Rechtstraditionen des Rechts der Mitglieds-
staaten.

Es wird fiir die heutigen Probleme neu ent-
wickelt; es ist also tendenziell zeitgemifier.

= Es muss also sehr viel weniger in vorhande-
ne Rechtstrukturen eingefiigt werden.

Es ist supranational, also fiir alle Staaten
verfasst, d.h. es wird nicht die Rechtsord-
nung des einen Staates dem anderen {iber-
gestiilpt.

Der Prozess der Rechtsangleichung in den
vom EU-Recht fiir gemeinschaftliche Losun-
gen gedffneten Bereichen {iberlagert nationa-
le Regelungen und geht tiber die gemein-
schaftlichen Kompetenztitel hinaus. Genauer:
Die Teil-Kompetenzen der EU — beim Pla-
nungsrecht ist dies die Umweltkompetenz —
strahlen {iber diesen Bereich hinaus in andere
und an sich dem Mitgliedsstaat vorbehaltene
Bereiche hinaus, zieht sie gewissermafien
mit. Die »stirkere« Rechtsordnung setzt sich
durch. Die deutsche Rechtsordnung hat iiber
die Jahrhunderte weit reichende Erfahrungen
mit der Adaption, der Aufnahme anderer
Rechtstraditionen, anderen Rechtsdenkens
gemacht — vom rémischen Recht bis zum Co-
de Napoleon, von der Aufnahme der westeu-
ropdischen Grundrechts- und Verfassungs-
grundsitze bis zu den deutschen Einigungs-
prozessen von 1871 und 1990 mit der Uberla-
gerung, Verschmelzung oder Verdringung
von bisherigen Rechtsordnungen. Fragen, die
sich heute bei der Verschmelzung des EU-
Rechts mit dem deutschen Recht — hier dem
Bauplanungsrecht — stellen reichen von der
Akzeptanz des »neuen« Rechts, seiner ver-
antwortlichen Vermittlung durch Politik und
Medien, der Uberpriifung »iiberfliissigen« na-
tionalen Regelwerks bis hin zur Chance, eine
Adaption als Ressource und als Modernisie-

rungs- und Innovationspotential nutzbar zu
machen.

3.2 Umweltpriifung

Die Umweltpriifung nach dem 2005 neu ge-
fassten Bauplanungsrecht (§ 2 Abs. 4 und An-
lage zum BauGB) bedeutet eine behutsame,
aber doch wohl nachhaltige Modernisierung
des Verwaltungsverfahrens. Welche Spuren
das dann hinterlidsst wird die Praxis zeigen.
Die Neuregelung bringt einen Schub an Inno-
vation fiir transparentere Entscheidungen und
Begriindungen: Die Behorden, faktisch wohl
auch die Offentlichkeit werden friithzeitig {iber
den Untersuchungsrahmen der Umweltprii-
fung und damit eines Kernelements der Pla-
nung unterrichtet und sollen dazu Stellung
nehmen.

Die Bauleitpline werden mit den nach Ein-
schitzung der Gemeinde wichtigen, schon vor-
liegenden umweltbezogenen Stellungnah-
men offen gelegt. Das sind Stellungnahmen
der Behorden oder auch von Biirgerinnen,
Biirgern oder Vereinen, wenn sie nur aus
Sicht der Gemeinde »wesentlich« sind — was ja
nur heiflen kann, solche, mit denen sie sich in
der Abwigung in besonderer Weise auseinan-
dersetzt. Ob es sinnvoll, im Einzelfall in der
Aufteilung eine Stellungnahme in Umwelt-
bezogene und sonstige Stellungnahmen prak-
tikabel und - allgemein —wiinschenswert ist,
wird sich zeigen. Diese Differenzierung wire
jedenfalls vielfach keine Vereinfachung, son-
dern schlicht »Mehrarbeit«. Bei der Offenlage
sind auch Angaben tiber die verfiigbaren um-
weltbezogenen Informationen zu machen.
(Nur tiber diese? Nur iiber die Lirmwirkungen
eines Einzelhandelsprojekts — nicht aber auch
die Auswirkungen auf den Einzelhandel?)

3.3 Monitoring

Die Plan-UP-Richtlinie gibt es den Mitglieds-
staaten auf, unvorhergesehene nachteilige
Auswirkungen von Umweltgepriiften Plinen
im Auge zu behalten — »Monitoring« wird das
genannt, zu Deutsch: » Uberwachung« (Art. 10
UP-Richtlinie; § 4c BauGB): Dass sie sich die
planende Gemeinde um »ihren« Plan nun
tatsichlich auch noch nach der Beschlussfas-
sung kiimmert, was daraus wird, welche Prob-
leme eintreten — Geschah das bisher etwa
nicht? Und warum nur fiir die Umweltfolgen
— also, dass z.B. der Verkehr, den das neue
Einkaufscenter evoziert, deutlich héher als
angenommen und daher zu »unvorhergese-
hen nachteiligen Folgen« fiir die Lirmbelas-
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tung der Anlieger fiihrt, dass aber die unvor-
hergesehen Auswirkungen auf die Handels-
struktur nicht nachzupriifen sind? Und wa-
rum die Ergebnisse eines solchen Monitoring
nicht ebenso offentlich zuginglich machen
wie vor Verabschiedung der Planung die wich-
tigen Planungsunterlagen? Kann in dieser
neuen Aufgabe eine Chance fiir einen trans-
parenten und rationalen Ansatz der Uberprii-
fung offentlicher Politik erkannt werden?
Wirkungskontrolle, Evaluierung, — ein Fiih-
rungsinstrument fiir die planende Verwal-
tung und fiir die Politik? Und ist es nicht ein
Tabu, das dringend der Thematisierung be-
duirfte, dass deutsches Planungsrecht »auf die
Ewigkeit hin« angelegt ist? Die Rechtspre-
chung sagt, dass ein Planungshorizont von et-
wa 15 Jahren das duflerste ist — aber die Be-
bauungspline wund Flichennutzungspline
sind in nicht wenigen Gemeinden Jahrzehnte
alt — und diese sollen Grundlage einer aktuel-
len Planung oder Zulassung sein? Andere eu-
ropdische Staaten kennen deshalb - so wie
auch deutsche Regelugen im 19. und frithen
20.Jhrd. - befristetes Planungsrecht. »Bau-
recht auf Zeit«, aber eben auch »Monitoring«
konnten hier die Chance fiir ein aktuelles
Planungsrecht gaben.

3.4 Beteiligungen

Dass die »Biirgerbeteiligung« aus dem BauGB
herausgegangen und nicht die »Biirgerinnen-
und Biirgerbeteiligung«, sondern die »Offent-
lichkeitsbeteiligung« (§ 3 BauGB) an ihre Stel-
le getreten sind, ist eine weitere Auswirkung
der Ubernahme des EU-Rechts bei der Verin-
derung der Beteiligungsverfahren. Das be-
ginnt bei den Begriffen (»Offentlichkeit« statt
»Biirger«), setzt sich in strikteren formalen
Beteiligungsregeln und einer Festlegung der
Beteiligungszeitpunkte fort, ebenso in der
Riickkoppelung der Ergebnisse, der Offenle-
gung von Planungen durch die elektronischen
Medien, der Offenlegung der eigenen Ent-
scheidungsgrundlagen bis hin zu Monitoring,
aber auch Praklusion bei Nicht-Beteiligung;
die Priklusion ist zwar EU-rechtlich nicht in-
diziert, greift aber Verfahrensregelungen in
EU-Mitgliedsstaaten auf; vgl. § 4 a Abs. 6
BauGB. Von »Inhalten« ist da also sehr wenig
zu lesen, viel mehr aber von Verfahrensre-
geln.

Das spiegelt eine andere Philosophie wieder:
Nicht »Hauptsache das Ergebnis stimmitc,
sondern: Das Verfahren gibt die Chance, aber
auch den Rahmen fiir die Ermittlung der Pla-
nungsprobleme vor: als demokratisches Ver-

fahren ebenso wie aus Respekt vor der Fach-
kunde und den Interessen der Beteiligten.
»Verfahrenskultur« versus »Ergebnisorientie-
rung«? Birgt dies auch die Chance der Aktivie-
rung der Potentiale der Zivilgesellschaft — an-
gesichts eines immer schwicheren Staates
und seiner Biirokratie — und angesichts neuer
Machtverteilungen auch innerhalb des priva-
ten Sektors? Weniger Staat und Verwaltung —
mehr zivile Verantwortung? Ist die »Ressour-
ce«, die aus noch offeneren Verfahren er-
wachsen kann, noch unterschitzt worden —
vielleicht auch tiberlagert durch Erfahrungen
mit bestimmten ausschlieflich Interessen-
oder Politik- geleiteten Biirgerbeteiligungen?
Also: Stirkung der Potentiale der Zivilgesell-
schaft durch Offnung von Verwaltung (Infor-
mationen; Beteiligungen; »gliserne« Verwal-
tung; Internet-Kommunikation)? Die gliserne
Verwaltung — Warum nicht? Vielleicht hat die
offentliche Hand (Politik, Verwaltung) tiber-
haupt nur eine Chance, eine zentrale Fiih-
rungsrolle zu erhalten oder wiederzugewin-
nen, wenn sie nicht auf — sicher hoffnungslose
und von eigentlich niemand ernsthaft gewoll-
te — Wiedergewinnung des Vater Staat Prin-
zips zielt, sondern dadurch, dass sie — vernetzt
in die gesellschaftlichen und wirtschaftlichen
Prozesse — Herrschaft durch Verfahren gestal-
tet. Thre Zukunft kénnte in Leadership durch
gliserne Transparenz und damit Vertrauen
als wertgebundener, aber eben auch interes-
sen-neutraler Vermittler liegen? Die neutrale,
Interessenungebundene, Gemeinwohlorien-
tierte 6ffentliche Hand.

3.5 Plangewibhrleistung

Werden Transparenz und Verfahrensgaran-
tien prozessual belohnt? In einem Staat, in
dem man offenbar mehr der Rechtsprechung
als dem Verwaltungsverfahren traut, kénnten
Verfahrensgarantien in besonderem Mafse
die Gerichtskontrolle entlasten und damit auf
Kernfragen zuriickfithren — wie etwa auch der
Frage, ob faire rechtsstaatliche Verfahren ein-
gehalten wurden? Honoriert also eine kiinfti-
ge Rechtsprechung. das iiber § 2 Abs. 3, {4 a
Abs.1und § 214 Abs. 1 Satz 1 Nr.1 BauGB einge-
fithrte Privileg der Plangewdhrleistung bei
Verfahrensgewahrleistung?

3.6 Férderprogramme

Die »Europiisierung« spiegelt sich auch in
neueren stidtebaulichen Programmen wie-
der, die wie das Programm »Die soziale Stadt«
oder die Stadtumbauprogramme hinsichtlich
Biindelung von sektoralen Programmen und
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planerischen Gesamtkonzepten erhebliche
Anst6fRe von europiischen Programmen er-
hielten: Mafigeblich waren hierfiir die stadt-
orientierten EU-Foérderprogramme — Beispiel
»URBAN«oder die Stidteférderung innerhalb
der Strukturfonds. Die Fachwelt ist sich einig,
dass diese Programme im Grundansatz »intel-
ligenter« sind als manche entsprechenden na-
tionalen Programme:

= Weil sie problemorientierte 6ffentliche Pro-
grammpolitik anstelle sektoraler Program-
me stellen.

= Unsere meist sektoralen, nach Ressortprin-
zipien bestimmten Programme sind des-
halb strukturell weniger sachgerecht, weni-
ger zielgenau, zu teuer, zu aufwendig, zu
wenig Bottom up.

= Und interessant ist, dass die jiingsten Stid-
tebauprogramme — Soziale Stadt ebenso wie
Stadtumbau - diesen tiberfachlichen Ge-
sichtspunkt aufgreifen, so dass sie eigentlich
viel mehr »Problemorientierte Program-
me« denn Fachprogramme sind.

3.7 Regulierung — Deregulierung

Vielleicht kann die Europiisierung von bis-
lang national geregelten Rechtsbereichen
auch die Augen 6ffnen fiir Uberpriifungen des
bisherigen Rechts. Also die Frage, ob eine Eu-
ropdisierung nicht auch Chancen zur Deregu-
lierung eréffnet, wenn namlich nationale Er-
ginzungs- oder Sonderregelungen in der eu-
ropiisch dominierten Umweltpolitik abgebaut
werden, weil es hierfiir am europarechtlichen
Erfordernis fehlt:

= Die naturschutzrechtliche Eingriffsrege-
lung ist ein deutscher Sonderweg;

= Die im BNatSchG vorgegebene Losung ver-
teuert fraglos Infrastruktur- und Bauprojek-
te;

= Inhaltlich wiirden die Anliegen von der
Umweltpriifung erfasst, d.h. der »Belang«
wire europarechtlich gesichert, nicht aber
die nationale Rechtsfolgeseite. Beispiel: fli-
chendeckende Landschaftsplanung — auch
diese ist europarechtlich nicht vorgegeben —
das sachliche Anliegen wird von der Um-
weltpriifung erfasst.

= Oder nationale Naturschutzgebiete noch
neben den europiischen FFH- und Vogel-
schutzgebieten, statt sich auf diese zu kon-

zentrieren und zum Kernbestandteil der
nationalen Politik zu machen?

3.8 Zwischenergebnis

Es stellt sich die Frage, ob damit Innovations-
und Modernisierungsanstéfie aus dem euro-
pdischen Rechtsraum, in ihrer auch langfris-
tig einzuordnenden Bedeutung erkannt oder
zuweilen politisch eher ausgebremst als ge-
nutzt werden. Das Reformpotential, das aus
der Europiisierung kommen kann — erscheint
es unwillkommen? Dahinter verbirgt sich aber
vielleicht auch mehr: Was mit dem wohlfeilen
und seriésen und ja auch so bedeutsamen
Begriff der » Subsidiaritit« abgewehrt wird, er-
scheint mitunter schlicht Bestandswahrung,
also »Machterhalt« — denn wo kimen wir hin,
wenn man dem europidischen Mainstream
folgen und ihn innovativ zur Anpassung des
nationalen Verwaltungsrechts nutzen, sich of-
fen und gestaltend an diesem Prozess beteili-
gen wiirde? Stattdessen werden die europii-
schen Innovationen von niemandem politisch
vertreten und die Politik, die sich ja selbst
nicht — Regierungen, Parlamente, Offentlich-
keit — dahin orientiert, wo die Verinderungen
her kommen, sondern mit langen Zihnen als
»schon wieder europidisches Regelwerk«
kommentiert. Also »Subsidiaritit« als Tot-
schlagargument fiir die Erhaltung rechtlicher
und vor allem administrativ-politischer Alt-
baubestinde?

4. Wettbewerb der Systeme

4.1 Anregungen »von aufen«

Der Prozess der »Europiisierung« des Bau-
planungsrechts verliduft aber keineswegs nur
tiber die Verbreiterung des Europarechts und
seine Umsetzung in das deutsche Recht. Die-
ser Prozess wird vielmehr erginzt durch ei-
nen »Wettbewerb der innereuropiischen Re-
gelwerke« in einen relativ offenen Gemein-
schaftsraum. Im offenen europiischen Wirt-
schaftsraum verstirkt sich die Information
tiber die Regeln in den anderen EU-
Mitgliedsstaaten. Vergleiche werden ange-
stellt, ein Ranking der Standortqualititen —
und die rechtlichen Rahmenbedingungen
werden darin mit einbezogen. Es kann daher
gar nicht tiberraschen, dass der »Blick tiber
den Zaun« auch zu Anregungen in der deut-
schen Gesetzgebung, auch im Bauplanungs-
recht fiihrte. Die »stidtebauliche Entwick-
lungsmafinahme (IV. 2), das sog. Baurecht auf
Zeit (IV.3) und neue Formen der Zusammen-
arbeit zwischen dem 6ffentlichen und privaten
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Sektor (»PPP«; IV.4) geben dafiir Anschau-
ungsmaterial.

4.2 Die stadtebauliche Entwicklungsmafdnahme
1990

Die stidtebauliche Entwicklungsmafinahme,
eingefiihrt mit dem Stidtebauférderungsge-
setz aus dem Jahre 1971 und die Planungs-
und Durchfithrungsmaftnahme mit dem am
weitesten reichenden bodenrechtlichen Po-
tential wurde unter Hinweis auf sich veridn-
dernde stidtebauliche Aufgabenstellungen
aus dem Baugesetzbuch 1987 herausgenom-
men (vgl. zur Entstehung Ernst/ Zink-
ahn/Bielenberg/Krautzberger, BauGB, Vor-
bemerkungen den §§ 165 ff, Einleitung, Rn. 8)
und galt nur noch fiir Uberleitungsfille. Be-
reits Ende der 8oer Jahre wurde dann u.a. die
deutsche Industrie vorstellig und wies auf die
weitergehenden Instrumente der Flichenbe-
reitstellung in anderen EU-Mitgliedsstaaten:
Die Entwicklung der Docklands in London, der
Disney-Park bei Paris, die Politik der Indust-
rieentwicklung in anderen Staaten — alle auf
der Grundlage von Instrumenten dhnlich der
stadtebaulichen Entwicklungsmafinahme.
Schon im BauGB-Mafinahmengesetz von
1990 (dort §§ 6 und 7y BauGB-
Mafinahmengesetz 1990) kam die Entwick-
lungsmafdinahme alsbald als zeitlich befristete
Regelung und als kommunale Maflnahme
mit erweitertem Anwendungsbereich zuriick
und mit einer BauGB-Novelle aus dem Jahre
1993 (und bis heute) auch in das »Dauerrecht«
(§§ 165 — 171 BauGB).

4.3 »Baurecht auf Zeit« 2004

Die mit dem EAG Bau 2004 eingefiihrte
Rechtsfigur des »Baurechts auf Zeit« ist eine
recht unmittelbare Antwort auf Ungleichzei-
tigkeiten in der Entwicklung des Planungs-
rechts in den Mitgliedsstaaten der EU: Die Re-
visionsklausel des Flichennutzungsplans (§ 5
Abs. 2 Satz 2 BauGB; zum Uberleitungsrecht —
Wirksamkeit ab 2019 vgl. § 244 Abs. 4 BauGB).
Spiatestens alle 15 Jahre ist er grundsitzlich
neu aufzustellen — aus skandinavischen Staa-
ten kennen wir Modelle der Koppelung der
Giiltigkeit an ein oder zwei Legislaturperioden
des Gemeinderates. Die Ermichtigung in § 9
Abs. 2 BauGB {tiber befristete und bedingte
Festsetzungen und deren vertragliche Flan-
kierungen tiber § 11 BauGB, mit denen eine
Antwort auf eine weitere deutsche Besonder-
heit gegeben wird, nimlich der von der zivilis-
tischen Entschidigungsrechtsprechung von
RG und BGH iiber Jahrzehnte aufgetiirmten

eigentumsihnlichen Position, die durch einen
Bebauungsplan geschaffen wird — dem engli-
schen Baurecht ebenso fremd wie selbst dem
schweizerischen. Europidischer Standard ist
eine § 39 BauGB entsprechende Entschidi-
gung von Vertrauensschaden. Und tiibrigens
auch eine Wiederaufnahme alter deutscher
Traditionen: So waren die in Stiddeutschland
verbreiteten »Staffelbauordnungen« befristete
Bebauungspline tiber 10 oder 20 Jahre; ihnen
hat erst der mit dem Bundesbaugesetz 1960
eingefiihrte § 34 tiber den Rechtsanspruch
aufs Bauen bei den Innenbereichsvorhaben
den »Garaus« gemacht.

Diese neue Rechtsfigur wird — so darf vermu-
tet werden — vornehmlich Gegenstand stidte-
baulicher Vertrige sein, wenn Investoren die
Vorteile einer an Abschreibungsfristen ge-
koppelten baulichen Nutzbarkeit sehen — und
man wird sich z.B. fragen, ob man befristete
bauliche Nutzungen z.B. im Naturschutz voll
ausgleichen muss oder eben nur temporir.

4.4 Grof¥fliachiger Einzelhandel

Die neuen Regelungen zur Steuerung des
grofiflichigen Einzelhandels in § 2 Abs. 2 und
§ 34 Abs. 3 BauGB lassen das deutsche Recht
anschliefSen an entsprechende durchaus kon-
sequentere Regelungen in West- und Nordeu-
ropa, namentlich in Frankreich und England
(vgl. den Uberblick in: Deutscher Verband fiir
Wohnungswesen, Stidtebau und Raumord-
nung 1998).

4.5 Offentlich-Private-Partnerschaften

Die in den USA seit lingerem eingefiihrten
»PPP-Modelle« mit Verantwortung fiir den
»Privatsektor« — erklarlich aus der (im Ver-
gleich z.B. mit Deutschland) sehr viel schmi-
leren Handlungsbasis der kommunalen
Selbstverantwortung, einer Tradition der Ge-
sellschaft fiir Gemeinwohl-Engagement bis
hin zu entsprechenden steuerlichen Anreizen
— werden auf dem Wege iiber Groflbritannien
im europdischen Raum stirker ins Auge ge-
fasst. Bekanntestes aktuelles Beispiel sind die
sog. »Business Improvement Districts« — BID.
In Hamburg kam es dazu bereits zu einer Ge-
setzgebung (Gesetz zur Stirkung der Einzel-
handels- und Dienstleistungszentren vom 28.
Dezember 2004; HmbGVBL. 2004, S. 525). In
den dort vorgesehenen »Innovationszentren«
werden wichtige Aufgaben der Innenstadt-
entwicklung auf private Triger iibertragen, die
sich aus einer Bodenbesteuerung refinanzie-
ren.
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5. Lernen vom Nachbarn

Eine weitere Dimension — sie schliefdt an den
Gedanken des »Wettbewerbs der Systeme« an
und driickt eigentlich den gleichen Gedanken
etwas freundlicher aus — kann man nennen:
Lernen vom europiischen Nachbarn. Dazu
zwei Beispiele: Baukultur einerseits, Nachhal-
tigkeit, Abwigung und Umweltpriifung ande-
rerseits.

5.1 Baukultur

Das Beispiel Baukultur als Gegenstand staatli-
cher Politik — gerade wurde ein Bundesgesetz
zur Griindung einer »Bundesstiftung Baukul-
tur« vorbereitet — ging auf die Beobachtung
der Herausformung eigenstindiger Politikan-
sitze im europiischen Ausland zuriick; z.B. in
Finnland (»nationale Baukulturpolitik«; wo
man meint, die beste Architektur fir jeder-
mann zu haben«) iiber die Niederlande
(Reichsbaumeister u.a. — wo man die Architek-
tur besonders geschickt international prisen-
tiert) und Frankreich (nationales Institut fiir
Architektur — wo Bauen »Chefsache« ist) bis
Italien (eine Fiille von 6ffentlichen Initiativen
der Baukultur). Wihrend in Deutschland die
Kulturpolitik Baukultur und Architektur -
und damit die Mutter der Kiinste — aus dem
Kulturbegriff ausschloss und in der Bundespo-
litik dies eher nur nach Interesse und Cha-
risma der jeweiligen Bundeskanzlers oder
Bundesbauministers ein Thema war. Dahin-
ter steht auch Baupolitik — Export von Archi-
tektur- und Ingenieurleistungen und in deren
Gefolge von deutschen Bauprodukten und
Bauunternehmen -, ebenso aber auch der
Versuch einer bundesstaatlichen Politik fiir
ein nationales Element der deutschen Kultur.
Der europiische Dialog hat die neuere deut-
sche Initiative ganz maflgeblich aus dem
kleinstaatlichen Nirgendwo ganz entschei-
dend beférdern kénnen.

5.2 Nachhaltigkeit als Leitlinie der raumlichen
Planung

Nachhaltigkeit ist mehr als Umweltschutz

Das Beispiel Nachhaltigkeit, Umweltpriifung
und Abwigung — ein komplexer Zusammen-
hang, hochinteressant im europdischen Ab-
gleich der Ansitze.

Das beginnt bei der »Falle« des deutschen und
europdischen Umweltbegriffs — seiner Veran-
derung bei der Adaption aus dem angloameri-
kanischen Raum, wo er eigentlich etwas um-

schreibt, was man in Deutschland mit raumli-
cher Planung bezeichnen wiirde.

Die »Falle« des europdischen Umweltrechts
besteht also in der Verengung auf » Umwelt«
im engeren Sinne und damit »Vereinnah-
mung« der Umweltpriifung durch die Um-
weltverwaltungen — und Restbestinde des ur-
spriinglichen Begriffs lassen sich ja in der
Umweltpriifung noch an den dort leicht verirrt
erscheinenden Belangen der Kulturgiiter und
des Menschen (vgl. nur § 1 Abs. 6 Nr. 7 Buch-
staben d ) festmachen.

Die »Umweltpriifung« wird daher »konse-
quenterweise« und unter Hinnahme der Ver-
engung auf »Umweltbelange« verengt (vgl.
oben II. 2).

Dieser »Falle« ldsst sich entgehen — und die
Europdische Kommission selbst (Europiische
Kommission, Umsetzung Richtlinie
2001/42/EG fiir die Priiffung der Umweltaus-
wirkungen bestimmter Pline und Program-
me) hat dies recht positivempfohlen: Die Fort-
entwicklung der Umweltpriiffung zur einer
»Nachhaltigkeitspriifung«.

Das bedeutet soviel wie: Die Umweltpriifung
nicht auf die dkologischen Belange beschrin-
ken, sondern ihre Verfahrensanforderungen —
von den Beteiligungen bis zum Monitoring —
auch auf die sozialen und ckonomischen Be-
lange zu erweitern und damit fiir alle Belange
im Sinne des § 1 Abs. 6 BauGB. In der Nach-
haltigkeitspriifung wiirden alle Belange
»gleichwertig« einem bestimmten Verfahren
unterzogen, was dann die Chance erdfinete,
einseitige Prifungsvorginge und Verfahrens-
Privilegien wieder »einzuholen«.

Aus skandinavischen Staaten wird berichtet,
dass man diesen Weg beschreiten will. Der
deutsche Gesetzgeber hat sich diesen Weg
noch nicht zugetraut oder hat die Zeit dafiir
noch nicht gesehen. Eine solche iiber die
Richtlinie der EU hinausgehende Umsetzung
hitte das Tor fiir politische Einwinde einer
»iiberschiefenden Umsetzung« zu weit ge-
offnet.

Nachhaltigkeit als Rechtsbegriff

Wie steht es dann aber mit der Nachhaltigkeit
als Rechtsbegriff? Immerhin ist dieser Grund-
satz jetzt recht ausfiithrlich in § 1 Abs. 5 BauGB
2004 aufgenommen worden. Was kénnen wir
von den Nachbarn dabei lernen? Und wie ord-
net sich das ein in die Abwigungsdogmatik,
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die einem als Planer ebenso wie aus der pla-
nungsrechtlichen Judikatur bestens vertraut
ist? Leistet der Begriff der »Nachhaltigkeit«
etwas fiir die planerische Entscheidung tiber
die »Abwagung« hinaus und zwar was? Dazu
einige Fragen und Antwortversuche:

Von der Nachhaltigkeitspriifung als »Ausweg
aus der Falle« eines wohl zu engen Umwelt-
begriffs hin zur Erweiterung auf alle plane-
risch relevanten Belange war schon die Rede.
Damit wire man aber erst bei der reguliren
Ebene der Abwigung angelangt. Nachhaltig-
keit will ja mehr. In der Vorsorge fiir die Be-
lange der nichsten Generation — jetzt in § 1
Abs. 5 BauGB verankert — wird das sichtbar.
Das legt sich quer zum vertrauten Glasperlen-
spiel, aber das wird ebenso sichtbar in dem ja
offenbar auf eine »win-win-Situation« (vgl.
Krautzberger/Stiiter, DVBL20o0o4, S.914) zie-
lenden Nebeneinader der Zieltrias der Nach-
haltigkeit (»Wirtschaft — Soziales — Umwelt«)
in § 1 Abs. 5 Satz 1 BauGB. Das kann man mit
dem Abwigungsgedanken nicht so recht grei-
fen — oder will man die Belange der nichsten
Generationen als abwigungsfihig bestim-
men? Oder zeigt sich darin nicht eine andere
Struktur und Funktion des Nachhaltigkeits-
prinzips als jene der Abwigung? Fiihrt sie —
»Lernen vom Nachbarn« — auch deshalb nicht
nur »aus der Falle«, sondern auch in der Sa-
che zu politischen Auftrigen an die Planung,
an die politische Gestaltung der Wirklichkeit
durch stiadtebauliche Planung — so wie sie ja
vom Bundesverwaltungsgericht gerne als »lo-
kale Stadtebaupolitik« gekennzeichnet wurde
— durch die politisch verfasste Gesellschaft?
Wihrend die planerische Abwigung in ihrer
rechtsstaatlich so zentralen Position domi-
niert und dominieren muss, so bleibt sie eben
in der positiven politischen Gestaltung, also
dem was man den »Mehrwert« einer Ent-
scheidung nennen will, merkwiirdig blass, ja
sprachlos. Und das muss ja auch so sein, ist
doch die Abwigung als solche die Beschrei-
bung eines juristischen (auch politischen)
Entscheidungsmechanismus, eine Konfliktls-
sungsstrategie; namentlich: Wie komme ich
zu einem rechtlich fairen Ergebnis? Damit hat
es mehr mit einem rechtlichen Entscheid und
der Welt der Akten zu tun als mit der des Ges-
taltungswillens? Aber ist das eigentlich vom
Gemeinwohl her betrachtet oder auch poli-
tisch gesehen alles, was Planung zu leisten
hat? Die edle »Blisse« des Abwigungsprin-
zips, die schon aufgerufen wurde, bezieht sich
auf die Ausklammerung des Gewinns der Ent-
scheidung fiir die Betroffenen der Entschei-
dung und fiir den Mehrwert schlechthin — von

den kiinftigen Generationen war schon die
Rede. Sozusagen rechtsstaatlich sauber exeku-
tiert — da bleibt dann nur die Trauerarbeit fiir
die zuriickgestellten Belange, wie es Eckart
Hien und Bernhard Stiier (vgl. nur Krautzber-
ger/Stiier, DVBL 2004, S. 914 m.w.N) nannten,
tibrig, kriftig zu benennen und zu beklagen,
auf das andere Belange »durchkommen«? So
gesehen ist Abwigung ein Reflex des Rechts-
staatsgewinns des 19. Jhrd. ebenso wie ein lo-
gisches Entscheidungsprinzip — aber auch fiir
sich genommen die Selbstbeschrinkung auf
»fiat justitia«? Braucht man da nicht mehr?
Oder anders gesagt: Fiangt da nicht eigentlich
politische Gestaltung an? Worin liegt der
Mehrwert der Entscheidung? Was bringt es fiir
die ja immerhin tangierten und wichtigen,
aber eben zuriickgestellten Belange? Das
meint dann ja wohl die Trias der Nachhaltig-
keit: Nicht Wegwigen, so unvermeidbar das
dann im Einzel- und Grenzfall auch sein wird,
von dem man aber das Prinzip nicht definie-
ren sollte, sondern der Auftrag nach der »win-
win-Situation«. Uber die edle »Blisse« der
Abwigung hinaus zur Verpflichtung zu Zie-
len? Die aus anderen Griinden, namentlich
der Einbeziehung der Regelung in die europi-
ischen Ansitze, durchaus zu hinterfragende
naturschutzrechtliche Eingriffsregelung ent-
hilt bereits — aber eben nur fiir einen von vie-
len Belangen - eine Entscheidungsstruktur,
die es zu bedenken gilt: Die in der Abwigung
ganz oder teilweise Erhaltungsinteressen an
Natur und Landschaft sind auszugleichen —
das Modell einer Nachhaltigkeits-
Entscheidung? Wo die »Trauerarbeit« der Ab-
wigung endet beginnt die nachhaltige Gestal-
tung? Und wird dies rechtlich-dogmatisch und
planerisch-konzeptionell noch aufgearbeitet:
Nachbhaltigkeit — vom politischen Postulat zum
Gestaltungs- und zum Rechtsprinzip?

Von der »Umweltpriifung« zur »Nachhaltige-
keitspriifung«

Von europdischen Nachbarn lernen: Die Um-
weltpriifung kann man - wie das Beispiel
Schweden zeigt — auch als »Nachhaltigkeits-
prifung« umsetzen. Also nicht bei der Um-
welt Halt machen, sondern alle Belange — und
Nachhaltigkeit ist ja der Schirm fiir alle Be-
lange — einbeziehen. Beim EAG Bau wurde
das — wie erwdhnt — zuriickgestellt. Zuviel
Neues, dann auch noch die nicht europarecht-
lich verbindlich vorgegebene Nachhaltigkeits-
prifung — als eine pluralistische Umsetzung
der UP-Priiffung anstelle einer singuldren
Umweltpriifung — dafiir hitte man vielleicht
nicht einmal innerhalb der Bundesregierung,
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sicherlich aber nicht im Parlament, nament-
lich wegen durchaus verstindlicher Sorgen
der kommunalen Gemeinde, dass »noch
mehr« auf sie zukommt, kein Verstindnis ge-
funden. Der Blick iiber die Grenzen zu den
europdischen Nachbarn kénnte hier noch in
spiteren Gesetzgebungen befliigeln. Aber die
Planung macht ja nicht nur dass, was sie
gesetzlich »muss« — sie konnte schon jetzt die
Grundlage fiir eine kraftvolle Nachhaltigkeits-
gestaltung legen.
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PNDonline - eine Plattform des Lehrstuhls fiir Pla-
nungstheorie und Stadtentwicklung mit Texten und
Diskussionen zur Entwicklung von Stadt und Region

[ZT] on

Schrumpfungserfahrungen.

Steuerungsmaoglichkeiten des Strukturwandels

Das Ruhrgebiet verdndert seit Jahrzehnten sein Gesicht. Industriearbeitsplidtze verschwinden —
Dienstleistungen kompensieren nur zum Teil die Verluste. Die Einwohnerzahlen gehen mit
Unterbrechung in den goer Jahren bereits seit 30 Jahren zurtick. Schon jetzt wird die Bevolke-
rungsstruktur durch einen iiberdurchschnittlich hohen Anteil dlterer Menschen gekennzeich-
net, wihrend die jiingeren kontinuierlich abwandern. Strukturwandel und Stadtumbau sind fast
ebenso lange die Themen der Stadtentwicklung im Ruhrgebiet — eindrucksvoll ausgestellt im

Rahmen der IBA-Emscherpark 1999.

Was sind die Strategien des Stadtumbaus? Wo
liegen die Defizite? Was tragen die entschei-
denden Akteure bei?

Die Stadt Herten als ehemals grofite Bergbau-
stadt Europas ist ein {iberschaubares Beispiel
fiir die Grundmuster des Strukturwandels im
Ruhrgebiet. Die Wirkungen durchaus ambiti-
onierter Stadtentwicklungsansitze lassen sich
beobachten und bewerten.

Eine erste Zwischenbilanz vermittelt eher
Skepsis. Auch erfolgreich umgesetzte Projekte
entfalten nur langsam Wirkung und brechen
den Trend des demographischen und dkono-
mischen Abstiegs nicht.

Die Region muss sich insgesamt besser auf-
stellen, aber die Kleinstaaterei der groRen und
kleinen Stidte in der Mochtegern-Metropole
verhindert dies.

www.planung-neu-denken.de

1. Die schrumpfende Mittelstadt im Ruhrgebiet —
Herten

Der Kern des Ruhrgebiets gehort in den alten
Bundeslindern zu den wenigen Regionen, die
bereits seit Jahren massiv Bevolkerung verlie-
ren. Die Stadt Herten mit derzeit 65.500 Ein-
wohnern zihlt zu den kleineren Stidten des
nordlichen Ruhrgebiets, benachbart mit Gel-
senkirchen, Recklinghausen und Herne, und
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®
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@
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Bevoélkerungsentwicklung von 2002 - 2020
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Ruckgang der Einwohnerzahl von 66.770 auf 55.800 = -16,4%

Quelle: Bezirksregierung Minster

bildet die demographischen und okonomi-
schen Herausforderungen, denen sich die Re-
gion gegeniibersieht, fast musterhaft ab.

Die Stadt hat seit 1975 5000 Einwohner verlo-
ren. Der vom Landesamt fiir Datenverarbei-
tung und Statistik LDS prognostizierte Bevol-
kerungsriickgang bis zum Jahr 2020 mit 15%
auf 55.800 Einwohner ist noch dramatischer.

Auch die Ursachen dieser Entwicklung lassen
sich fast mustergliltig beschreiben. Stadt-
Umlandwanderungen, der Wegfall industriel-
ler Arbeitsplitze, das Fehlen hochqualifizier-
ter Arbeitsplitze fiihren seit mehr als 20 Jah-
ren zur Abwanderung der jlingeren, gut aus-
gebildeten Menschen. Die Folge: der Alters-
durchschnitt steigt stirker als in anderen Re-
gionen, die ohnehin schwicher werdenden
Geburtenraten in Verbindung mit dem Weg-
zug jlingerer Bevolkerung lassen die Gebur-
tenzahlen noch schneller sinken. Die demo-
graphischen Effekte verstirken sich selbst.

Dazu tragt die 6konomische Situation bei. Die
Stadt Herten war bis zum Jahr 2000 grofite
Bergbaustadt Europas. Mehr als 10.000 Ar-
beitspldtze im Bergbau, dazu weitere Arbeits-
plitze im bergbaugebundenen Zuliefer- und
Dienstleistungsbereich — diese ckonomische
Basis der Stadt existiert spitestens seit der
Schliefung des Bergwerkes Ewald im Jahr
2000 nicht mehr.

Eine vorausschauende Politik des Struktur-
wandels war vor den letzten Bergwerksschlie-
fungen nur in Grenzen moglich. Vor einer
Stillegungsentscheidung waren frithzeitige
Konzeptionen von Nachfolgenutzungen der
Bergwerksgeldnde tabu.

Die Dbergbaugeprigte Arbeitsplatzstruktur,
einhergehend mit einer Versorgung der Be-
volkerung in allen Lebensbereichen seit Ge-
nerationen, trigt dazu bei, dass mittelstdndi-
sche Wirtschaft, Unternehmertum und biir-
gerschaftliches Denken nur schwach aufge-
stellt sind.

Die Voraussetzungen fiir den Strukturwandel
sind damit denkbar schlecht. Die Folge: die
Arbeitslosenquote von 15% verdeckt eher die
Tatsache, dass angesichts einer Beschiftigten-
quote von ca. 30% fast zwei Drittel der Bevolke-
rung im erwerbsfihigen Alter ohne versiche-
rungspflichtige Arbeit ist.

2. Die Grundsteine einer neuen Stadtentwicklung
2.1 Kinderfreunde

Die Beschiftigung mit Stadtentwicklungs-
themen und strategischen Ansitzen hat in
Herten Tradition. Die Notwendigkeit, sich mit
absehbaren Folgen des Riickzugs des Berg-
baus auseinander zu setzen und fiir die Stadt
neue Perspektiven zu entwickeln, hat dies be-
schleunigt.

In den 8oer Jahren sorgte das Projekt »kinder-
freundliche Stadt« fiir einen ersten integrati-
ven und ressortiibergreifenden Ansatz.

Die »Kinderfreunde«, ein ressortiibergreifen-
des, verwaltungsintern gegriindetes Projekt-
biiro mit Vertretern aus allen relevanten Fa-
chimtern, sorgten — verstirkt durch biirger-
schaftliches Engagement — fiir ein kinder-
freundliches Image der Stadt. Im Vorder-
grund der Arbeit standen Maftnahmen, die die
Schulwegsicherheit verbesserten, Ausbau des
Spielplatzangebotes, der Kinderbetreuung bis
hin zu einer ersten kinderfreundlichen Sied-
lung, die in Selbsthilfe errichtet wurde.

Bemerkenswert war die Kampagnefihigkeit
der Projektgruppe. Die Stadt wurde mit den
vergleichsweise bescheidenen Ansitzen bun-
desweit bekannt. Das kinderfreundliche
Image prigte das Selbstbewusstsein der Biir-
ger. Ein nennenswerter Zuzug junger Fami-
lien war nicht zu verzeichnen - jedoch auch
nicht intendiert. Es fehlte an entsprechenden
Wohnungsangeboten.

2.2 Internationale Bauausstellung — IBA
U.a. ausgelost durch einen Fithrungswechsel

in der Stadtspitze wurde dieser Ansatz abge-
lost durch den Vorrang klassischer Wirt-
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schaftsforderungsthemen. Technologieférde-
rung und die NeuerschlieSung von Gewerbe-
flichen sollten die Grundlagen fiir wirtschaft-
liche Aktivititen nach dem Bergbau liefern.
Mitte der goer Jahre entstand ein Technolo-
giezentrum, kleinere Bergbauflichen beka-
men eine Nachfolgenutzung. Allerdings wur-
den die grofleren Flichenpotenziale noch
durch den Bergbau genutzt, so dass es nur an-
satzweise gelang, die wihrend der IBA reich-
haltig vorhandenen Fordermittel in die Stadt
zu lenken.

Dennoch hat die IBA Spuren hinterlassen.
Der schon vor IBA-Start in der Stadt vorhan-
dene Anspruch, mit architektonischer und
stidtebaulicher Qualitit dem Strukturwandel
ein Gesicht zu geben, wurde verstirkt. Die
Grundsitze nachhaltiger Stadtentwicklung,
wie zum Beispiel der Vorrang einer Innen-
entwicklung vor Auflenentwicklung u.a., wur-
den festgeschrieben. Fortschrittliche Sied-
lungsprojekte entstanden. Dariiber hinaus be-
reitete die Stadt ihre Beteiligung am ruhrge-
bietsweiten Landschaftsprojekt »Emscher-
Landschaftspark« vor.

Die Erkenntnis, dass wirtschaftlicher Struk-
turwandel nur im Verbund einer verinderten
Planungskultur eine Chance hat, wurde
kommunalpolitisches Allgemeingut.

Im Gegensatz zu anderen Stidten des Ruhr-
gebiets hat ein durch die IBA geprigtes Pla-
nungsverstindnis auch die weitere Stadtent-
wicklung geprigt. Ein sonst tibliches »roll-
back« zu alten Mechanismen blieb weitge-
hend aus.

2.3 Verwaltungsreform

Die 1993 eingeleitete Reform der Hertener
Kommunalverwaltung bildet einen weiteren
Grundstein fiir eine strategisch angelegte
Stadtentwicklung. Das neue Steuerungsmo-
dell erarbeitete verwaltungsintern die dazu
notwendigen Instrumente. Da die Reform-
strukturen mit breiter Beteiligung durch die
MitarbeiterInnen weitgehend selbst — und nur
unter geringer Zuhilfenahme externer Bera-
tung — implementiert wurden, erweist sich
auch dieser Reformansatz als weitgehend
nachhaltig.

Kernpunkt der Reform neben der Einftihrung
der Steuerungsinstrumente der neuen Steue-
rung ist die querschnittsorientierte Aufbauor-
ganisation sowie die ressortverbindende Funk-
tion des Verwaltungsvorstandes. Eine »Ver-

waltungsfithrung auf Abstand« verschafft der
Verwaltungsspitze den notwendigen Frei-
raum fiir strategisch angelegtes Handeln.

Ab 1997, nachdem mit viel Energie diese Re-
form in den wichtigsten Elementen umgesetzt
war, ging es darum, die neu erworbenen
Kompetenzen zu erproben. Das »Zukunfts-
programm« formulierte die Priorititen der
Stadtentwicklung:

= Wirtschaft und Beschiftigung ankurbeln,
= Kinder und Jugendliche férdern,

= Soziale Hilfen sichern — dabei Kosten be-
grenzen,

= Finanzen konsolidieren

und verkniipfte damit ein an diesen Zielen o-
rientiertes Maflnahmenprogramm, verbun-
den mit der eindeutigen Aussage, dass hiermit
auch die Posteriorititen formuliert seien.

Das »Strukturprogramm 2000« genannte
Mafinahmenprogramm blieb iiber Jahre hin-
weg der Grundstein der fordermittelorientier-
ten, investiven Stadtentwicklung und ist heute
in groflen Teilen abgearbeitet.

Weitaus wichtiger: das Zukunfisprogramm
mit seiner zielorientierten, ressortiibergrei-
fenden Projektstruktur verfestigt eine im neu-
en Steuerungsmodell angelegte Verwal-
tungskultur des ressort-iibergreifenden und
strategisch angelegten Entwickelns, die fiir ei-
ne aktive Begleitung des Schrumpfens unum-
ganglich ist.

3. Strategien des Schrumpfens

Die Stadt Herten beschiftigt sich bereits seit
dem Jahr 2001 offensiv mit der demographi-
schen Entwicklung und den daraus fiir die
Stadtentwicklung entstehenden Konsequen-
zen. Nicht nur in den politischen Gremien,
sondern auch in der breiten Offentlichkeit
wurde das Thema diskutiert. Der Rat fasste
Ende 2001 erste Grundsatzbeschliisse. Die
Diskussion stand unter folgenden Vorzeichen:

= Das Thema Bevolkerungsriickgang wird
nicht negiert oder beschénigt — eine unauf-
geregte und offene Diskussion schadet dem
Stadtimage weniger als Verschleierung der
Tatsachen.
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= Das Thema wird niichtern gesehen, um
nicht nach dem Verschwinden des Bergbaus
eine neue Krise herbeizureden. Sowohl die
Chancen als auch die Risiken des Bevolke-
rungsriickgangs werden erdrtert.

Zum damaligen Zeitpunkt war dartiber hin-
aus offensichtlich: Hilfe von aufien konnte
nicht erwartet werden. Das Thema des
Schrumpfens war im Gegensatz zu heute von
der offiziellen Landes- und Bundespolitik noch
nicht besetzt — jedenfalls nicht gerichtet auf
die alten Bundeslinder. In den Diisseldorfer
Amtsstuben herrschte noch weitgehend Un-
verstindnis fiir die aktuellen Probleme der
Kommunen im Kernruhrgebiet. Die Stadt
selbst war in der aktiven Beschiftigung mit
dem Thema in einer absoluten Vorreiterrolle.

Die offensive Auseinandersetzung mit der
demographischen Entwicklung miindete in
der Formulierung dreier Strategiefelder, die
den Risiken des Bevolkerungsriickgangs be-
gegnen, die Chancen des Schrumpfens nut-
zen und insgesamt die Handlungsfihigkeit
erhalten sollen.

Von vornherein war klar, dass fiir diese Hand-
lungsfelder nur ressortiibergreifende Arbeit
Erfolg versprechend sein wiirde.

3.1 Bevolkerung halten

Am Anfang der Uberlegungen standen fast ty-
pischerweise die Bemiihungen, Bevolkerung
zu halten.

Auf der Grundlage einer systematischen Un-
tersuchung des Wohnungsmarktes entwickel-
te die Stadt ein Programm zur Ausweisung
neuer Wohnbauflichen und sicherte die bis
zum Jahr 2015 vorgeprigte Entwicklung durch
Erwerb der notwendigen Flichen. Die Herte-
ner Stadtwerke verfiigen {iber ca. 17 ha Wohn-
bauerwartungsland zur Schaffung von ca. goo
Wohneinheiten — tiberwiegend Eigenheime.

Die Flichen sind durchweg siedlungsinteg-
riert. Thre Entwicklung dient der Auslastung
vorhandener Infrastruktur und macht, abge-
sehen von der inneren Erschliefung, keine
weiteren Infrastrukturinvestitionen notwen-

dig.

Dartiber hinaus entstehen stadtteilintegriert
auf mehreren kleineren Standorten neue
Wohnformen fiir dltere Menschen.

Gleichzeitig stellten sowohl Verwaltung als
auch Politik bereits in dieser Phase fest, dass
dieser eher expansive Ansatz mit einer Quali-
titsdiskussion einhergehen miisse. Beispiels-
weise seien junge Familien nur in der Stadt
zu halten, wenn neben den Wohnraumange-
boten auch eine tiberdurchschnittlich gute
Schullandschaft, ergidnzt durch Ganztagsan-
gebote und eine Kindergartenvollversorgung,
geboten werde. Die Diskussion tiber Qualita-
ten setzte sich ressortiibergreifend fort bis hin
zu aktuell ersten Ansitzen eines Konzeptes
fiir Stadtbildpflege und Baukultur.

Ein weiterer Mafinahmenbereich, der die Ab-
wanderung vermindern soll, liegt in der Wirt-
schaftsforderung, also der Schaffung und Si-
cherung von Arbeitsplitzen. Auch hier wer-
den nachhaltige Ansitze verfolgt. In der ehe-
maligen Bergbauregion stehen Umwelttech-
nologie und Neue Energien im Focus der Be-
mithungen, Herten hat dabei die Wasserstoff-
technologie als Aushdngeschild gewahlt.

3.2 Chancen nutzen

Das zweite Strategiefeld, die »Chancen des
Schrumpfens nutzen«, wurde im folgenden
Jahr mit dem Thema Vital 50+ besetzt.

In diesem Wirtschaftsférderungsprojekt geht
es darum, unternehmerische Aktivititen auf
die Kaufkraft dlterer Menschen zu richten.
Vorrangig bestehende Unternehmen schaffen
Wellness-Angebote, spezifische Service- und
Dienstleistungen. Wohnungsprojekte fiir dlte-
re Menschen sind ebenso Bestandteil von Vital
50+ wie kulturelle und Bildungsaktivitaten.

Gleichzeitig wuchs die Erkenntnis, dass die
Menschen tiber 50 mit ihren Erfahrungen a-
ber auch ihrem Zeitbudget — zumindest nach
der Pensionierung — zur Entwicklung der
Gemeinschaft wesentliche Beitrige leisten
kénnen. Die Stadt unterstiitzte die Griindung
einer Biirgerstiftung, die als Kernziel die In-
tegration benachteiligter Jugendlicher in die
Arbeitswelt verfolgt. Hier organisiert sich so-
ziales Engagement tiberwiegend ilterer, si-
cher auch etablierter BiirgerInnen.

Angesichts der Tatsache, dass Stadtgestaltung
im Zeichen des Schrumpfens weniger durch
Neubauaktivititen zu prigen ist, riickt die Ges-
taltung der Landschaft in den Vordergrund. Da
Siedlungsentwicklung in Herten ausschlief3-
lich Innenentwicklung darstellt und sich auch
die Ansiedlung neuer Unternehmen auf die
Altstandorte des Bergbaus konzentriert, wer-
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den die umgebende Landschaft und vor allen
Dingen die die Stadt gliedernden Griinziige
gesichert.

Die Bemiithungen, die Landschaft zu gestalten,
konzentrieren sich auf den Umbau der Was-
serliufe sowie auf die Revitalisierung von
Bergehalden und anderer vom Bergbau hin-
terlassener Brachflichen. Hier besitzt die Re-
gion ein grofies, vollig neu zu gestaltendes Po-
tenzial. Der 700 ha grofle, zusammen mit der
Stadt Recklinghausen initiierte Landschafts-
park Emscherbruch ist Bestandteil des IBA-
Emscher-Landschaftsparks.

Weniger ist mehr?

Die Haltung von Politik und Bevélkerung ver-
langt nicht nach neuem Wachstum. Anderer-
seits: das Nachdenken iiber neue Qualititen,
die aus dem Schrumpfen erwachsen kénnten,
hat nur partiell zu konkreten Ergebnissen ge-
fithrt. Ist weniger tatsdchlich mehr?

Die offensichtlichen Problemlagen der Stadt —
mangelnde Beschiftigung, Zustand der 6ffent-
lichen Infrastruktur, erste Leerstinde — sowie
der notorische Geldmangel und die engen
Zeitfenster, die es iiberhaupt erlauben, die
wenigen sich bietenden Chancen zu nutzen,
lassen wenig Zeit, sich im Kleinerwerden ge-
miitlich einzurichten.

Slow City muss noch warten.
3.3 Handlungsfihig bleiben

Inzwischen geht es darum, trotz ungenehmig-
ten Haushalts handlungsfihig zu bleiben.
Dies bezeichnet das dritte Handlungsfeld.

Riickbauprogramme fiir stadtische Infrastruk-
tur werden gezielt dazu genutzt, Ertrige zu
erwirtschaften und schaffen finanzielle Spiel-
riume, die es erlauben, in eben jene Infra-
struktur neu zu investieren, um dort Unter-
haltungsstau zu beseitigen und durch Umbau
zukunftsfihig zu gestalten. Dies trifft auf
Spielplitze, Sportanlagen, Kindergirten und
Schulen gleichermafien zu. Zehn Spielplitze,
ein Sportplatz sowie ein Grundschulgrund-
stiick wurden bereits verwertet und daraus ein
siebenstelliger Betrag reinvestiert.

Zur Erhaltung von Handlungsfihigkeit gehort
auch der stindige Kampf gegen Verwahrlo-
sung, Vandalismus und Schmutz in der Stadt.

Die Gewinner in diesem Kampf stehen noch
nicht fest.

3.4 Stadtumbau

Die Stadt beteiligt sich mit dem Stadtteil Her-
ten-Stid am in NRW neu aufgelegten Forder-
programm Stadtumbau-West. Obwohl die bis-
herige Stadtentwicklung bereits durch den
Begriff »Stadtumbau« zu kennzeichnen wire,
beinhaltet das Stadtumbauprojekt Herten-Sid
durchaus neue Ansitze. Wahrend auch in den
alten Bundeslindern hiufig Stadtumbaumit-
tel grofleren Wohnungsbaugesellschaften zu-
flieRen, um in den Goer Jahren aus Woh-
nungsbaumitteln geférderte Grofiprojekte zu-
riickzubauen, versucht die Stadt Herten in
Kooperation mit einer Vielzahl von Einzelei-
gentiimern Perspektiven fiir die nachhaltige
Nutzung von Bestandsgebiuden an Hauptver-
kehrsstralen zu erarbeiten, um dort Leer-
stinden vorzubeugen. Auch hier sind ressort-
tibergreifende Strategien sowie intensive Be-
teiligung der Stadtteilakteure wesentliche E-
lemente des Projektes, das mit einem Gesamt-
volumen von fiinf Mio. Euro ausgestattet ist.

4. Die Mitspieler
4.1 Grundstiickseigentiimer

Strukturwandel und Stadtumbau in einer e-
hemaligen Bergbaustadt beinhaltet in einem
sehr grofsen Mafie den Umgang mit Flachen,
die in der industriellen Phase vom Bergbau
genutzt wurden oder als bevorratete Flichen
noch unbebaut sind. Fiinf grofle Bergbau-
standorte sind im Laufe der Jahre einer Nach-
folgenutzung zugefithrt worden oder warten
noch auf eine Umnutzung. Daneben befindet
sich mit ca. 300 ha Gréfe die europaweit grofi-
te Steinkohlebergehaldenlandschaft im Stadt-
gebiet, die ein riesiges Gestaltungspotenzial
beinhaltet. Dartiber hinaus bevorratete der
Bergbau Freiflichen, die mit Griindung der
Ruhrkohle AG in das Eigentum der VEBA
(heute e.on) tibergegangen sind. Ein Grofiteil
durch den Bergbau belegten Wohnungsbe-
stinde ging ebenfalls in das Eigentum der
VEBA, spiter der Viterra {iber. Damit war be-
trichtlicher Anteil des Grundstiickseigentums
im Stadtgebiet in den Hinden der Ruhrkohle
AG und anderer Bergbaunachfolgegesell-
schaften.
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Die Interessen dieser Grundstiickseigentiimer
liefRen und lassen sich mit Stadtentwicklungs-
interessen nur dann iibereinbringen, wenn
mit der Entwicklung dieser Flichen nen-
nenswerte Ertrige zu erwirtschaften sind.
Dies ist bei den vom Bergbau hinterlassenen
Brachflichen in der Regel nicht der Fall. Auf
der einen Seite sind die Sanierungs-, Aufbe-
reitungs- und Entwicklungskosten betracht-
lich, auf der anderen Seite herrscht ruhrge-
bietsweit ein Uberangebot von Brachflichen.
Die Nachfrage und der Investitionsdruck sind
bei durchschnittlichen Standorten nicht grofd
genug, um die fiir einen wirtschaftlichen Ent-
wicklungserfolg notwendigen Grundstiicks-
preise zu generieren. Deshalb hat das Land
Nordrhein-Westfalen vornehmlich in den
goer Jahren die Entwicklung solcher ehemals
altindustriell genutzten Flichen durch den
Grundstiicksfonds NW  unterstiitzt. Der
Grundstiicksfonds erwarb derartige Flichen
und fiihrte sie bei Einsatz von Férdermitteln
entweder aus der Stidtebauforderung oder
aus der EU Ziel-2-Férderung einer Nachfol-
genutzung zu. Dabei wurden zu Gunsten der
Entwicklungsziele der Kommunen und des
Landes in der Vergangenheit durchaus Ent-
wicklungen durchgefiihrt, die finanziell zu
einem negativen Ergebnis fithrten. Die haus-
haltsrechtlichen Rahmenbedingungen des
Landes haben sich allerdings so veridndert,
dass keine neuen Projekte mehr in Angriff
genommen werden koénnen. Dieses fiir den
Strukturwandel so wichtige Instrument ist
heute wirkungslos.

In Herten sind zwei ehemalige Bergbaufli-
chen unter erheblichem Mitteleinsatz einer
neuen Nachfolgenutzung zugefithrt worden.

Beispielhaft fiir eine Entwicklung in der Hand
des Alteigentlimers ist die derzeitige Entwick-
lung des ehemaligen Bergwerksgelindes E-
wald im Hertener Siiden mit einer Gréfle von
ca. 50 ha. Hier hat die Stadt Herten mit der
Tochter der Ruhrkohle-Immobilien AG, Mon-
tan-Grundstiicksgesellschaft mbH (MGG), ei-
ne Projektgemeinschaft gebildet, um diesen
Standort mit einer besonderen Lagegunst qua-
litativ hochwertig zu entwickeln. Aber auch
die Entwicklung dieser Fliche des im Jahr
2000 stillgelegten Bergwerks ist nur unter
Einsatz erheblicher o6ffentlicher Mittel mog-
lich. EU, Land Nordrhein-Westfalen und die
Stadt Herten investieren gemeinsam mehr als
13 Mio. Euro fiir Projektentwicklung, innere
und duflere Erschliefung sowie Gestaltung
dieses Standortes. Ohne diese Unterstiitzung
hitte sich die MGG fiir die aufwindige Aufbe-

reitung, Sanierung und Erschliefung des Ge-
lindes nicht entscheiden kénnen.

Ein besonderes Hemmnis liegt in der Tatsa-
che, dass die ehemaligen Bergbauflichen eine
konzerninterne Verwertung erfahren. Die
DSK (Deutsche Steinkohle AG) als ehemali-
ger Nutzer hat die Verpflichtung, diese Fli-
chen zu sanieren, verduflert sie aber an die
Konzerntochter MGG zu einem der zuk{infti-
gen Nutzung entsprechenden Marktwert, qua-
si als Bauerwartungsland. Diese bei der DSK
erstmalig vorgenommene Wertschopfung
wird erginzt durch die MGG-internen Rendi-
teziele, die bei ihrer Entwicklungstitigkeit ei-
ne »marktiibliche« Immobilienrendite vor-
aussetzt.

Dieses Verhalten der Ruhrkohle AG wider-
spricht absolut der Marktlage und Grund-
stiicksnachfrage im gesamten Ruhrgebiet —
insbesondere im nérdlichen Ruhrgebiet — und
tragt eher dazu bei, die Flichenentwicklung
zu blockieren.

Insofern miissen die betroffenen Kommunen
zwangsldufig die Entwicklung solcher Flichen
personell und finanziell unterstiitzen, um
dennoch fiir die Stadtentwicklung zu Ergeb-
nissen zu kommen.

Ahnliches gilt fiir die Bergehalden. Die Deut-
sche Steinkohle ist verpflichtet, diese sog.
Landschaftsbauwerke zu rekultivieren und der
offentlichen Hand zur spiteren Bewirtschaf-
tung zu tiberlassen. Die bei einer spiteren 6f-
fentlichen Nutzung dieser rekultivierten Hal-
den entstehenden Pflegekosten tragt in der
Regel der Regionalverband Ruhrgebiet (frii-
her KVR), der diese Haldenbauwerke nach
Abschluss der Schiittung und Rekultivierung
tibernimmt. Werden fiir diese zweifellos gro-
en Gestaltungspotenziale im Rahmen einer
ambitionierten und modernen Landschafts-
planung tiber den reinen Wegebau hinaus
Gestaltungsanspriiche gestellt, so werden
auch diese offentlich finanziert. Die Stidte
Recklinghausen und Herten setzen mit Un-

www.planung-neu-denken.de
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terstiitzung des Okologieprogramms Em-
scher-Lippe mit derzeit ca. 12 Mio. Euro For-
dermitteln das ambitionierte, von Professor
Henri Bava entworfene Landschaftsprojekt
»Neue Horizonte« um.

Die unbebauten Vorratsflichen im fritheren
Eigentum der VEBA bzw. e.on AG stellen im
Wesentlichen die Wohnbauflichenreserven
der Stadt Herten dar. Diese Flichen liegen
eher siedlungsintegriert und nicht in der frei-
en Landschaft, so dass die Stadt Herten ange-
sichts ihres Vorrangs fiir eine Innenentwick-
lung darauf angewiesen ist, gerade diese Po-
tenziale zu nutzen. Andererseits hat die e.on
in der Vergangenheit hier ihren konzernei-
genen Bautrdger Viterra vorrangig als Ent-
wickler eingesetzt mit dem Erfolg, dass diese
Flichen nur zégerlich entwickelt wurden. Die
Geschiftstitigkeit der Viterra mit kosten- und
flichensparenden Reihenhiusern zielte nur
auf bestimmte Marktsegmente und stellte im
Jahr 2002 ihre Geschiftstatigkeit im Ruhrge-
biet vollstindig ein. Es war daher in der Folge
notwendig, die Tatsache zu nutzen, dass sich
die e.on AG insgesamt vom Immobilienge-
schift trennen wollte, was zuletzt mit Veridu-
Rerungen der Wohnungsbautochter Viterra
auch abgeschlossen wurde. Im Zuge dieses
Prozesses konnte die Stadt Herten mit ihrer
Tochter Hertener Stadtwerke GmbH einen
Grofiteil dieser Flichen zu relativ giinstigen
Konditionen erwerben. Hierbei erwies sich als
hilfreich, dass es fiir dieses relativ grofle Paket
von 17 ha ohne vorhandenes Planungsrecht
keinen potenziellen weiteren Erwerber gab.

Nur die Stadt kann sich als neuer Grund-
stiickseigentiimer selbst eine verlissliche Per-
spektive {iber die Entwicklung des Planungs-
rechtes schaffen.

Zusammenfassend bleibt festzustellen, dass
auch nach dem aktiven Bergbau die Stadt im-
mer noch in hohem Mafie abhingig ist von
den altindustriellen = Grundstiickseigentii-
mern. Diese wiederum verfolgen eine Grund-
stiickspolitik, die den globalisierten Rahmen-
bedingungen angepasst ist und von sich aus
keinen Entwicklungsdruck in einer struktur-
schwachen Region wie dem nérdlichen Ruhr-
gebiet erzeugt. Die Folge: Wenn eine Stadt in
dieser Region nicht mit einer patchworkarti-
gen Brachflichenstruktur mitten im Sied-
lungsbereich leben will, muss sie erhebliche
finanzielle und personelle Ressourcen, beglei-
tet durch einen engagierten politischen Ein-
satz, in die Hand nehmen, um die gegebenen
Flichenpotenziale zu aktivieren. Dies ist ohne

umfangreiche Férderung der europdischen
Gemeinschaft, des Bundes und des Landes
nicht moglich.

4.2 Investoren

In einer schrumpfenden Stadt sinkt die Zahl
der Bauinvestitionen naturgemdfl spirbar. In
welchen Bereichen finden noch private Inves-
titionen statt?

= Der Neubau von Mietwohnungen ist nahe-
zu auf null gefahren. Lediglich im Segment
»betreutes Wohnen« fiir Senioren finden
sich wenige Projekte, die teilweise 6ffentlich
gefordert werden. Dariiber hinaus werden
die Kapazititen fiir Altenpflege weiter aus-
gebaut. Die Bauwirtschaft reagiert auf die
demographische Entwicklung. Der Bau von
Einfamilienhiusern ist in Herten fiir Bau-
triger weitgehend unattraktiv. Nachfrage
besteht lediglich im individuellen Einfami-
lienhausbau. Hier stellt die Stadt aus den
bevorrateten Flichen Grundstiicke zur Ver-
figung. Baugebiete werden gezielt thema-
tisch entwickelt und finden bisher durchaus
Nachfrage. Es entsteht ein »gehobenes Bau-
gebiet — Waldviertel«, ein kinder- und fami-
lienfreundliches Wohngebiet sowie ein 6ko-
logisch ausgerichtetes Baugebiet.

= Mit der Konzeption eines innerstidtischen
Einkaufszentrums »Rathausgalerien« ver-
sucht die Stadt ein Gegenmodell zu grof3fla-
chigem Einzelhandel auf der »griinen Wie-
se« anzubieten. Dies ist gegliickt. Die in der
Konkurrenz der benachbarten gréfieren
Zentren stehende Innenstadt hat sich spiir-
bar stabilisiert. Allerdings ist dieses Projekt
als PPP-Projekt, unterstiitzt durch massives
finanzielles und personelles Engagement
der Stadt bzw. des Landes (Stadterneue-
rungsmittel), entstanden.

= Die wenigen gewerblichen Ansiedlungen
erfahren eine ebenso aufwindige Unter-
stiitzung. Zwei wichtige Unternehmen
konnten nur gewonnen werden, indem die
Stadt mit einer eigenen Investitionsgesell-
schaft die Immobilien quasi zum Selbstkos-
tenpreis erstellt und vermietet. Auch hier
findet ein risikoreiches finanzielles und
personelles Engagement statt, um letztlich
weniger als 300 hochwertige Arbeitsplitze
ansiedeln zu kénnen. Dies geschieht in der
Erwartung, dass derartige Ansiedlungen im
Technologiebereich weitere Investitionen
nach sich ziehen.
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Zusammenfassend: Private Investitionen oh-
ne stidtische Unterstiitzung finden nur in
wenigen Einzelfillen statt.

Fiir private Investitionen im Wohnungsbau
stellt die Stadt in den meisten Fillen
Grundstiicke zur Verfiigung. Auf Grundlage
der stidtischen Bodenvorratspolitik ist dies al-
lerdings beabsichtigt, da hiermit eine umfas-
sende Steuerung des Neubaugeschehens
moglich ist. Dies funktioniert nur, wenn die
stidt. Bodenpreise unter Bodenrichtwerten
angesetzt werden.

Gewerbliche Investitionen werden fast durch-
gehend subventioniert, durch stidt. Grundstii-
cke, Fordermittel aus EU-, Bundes- und Lan-
destopfen, PPP-Modelle und stidt. Eigeninves-
titionen.

Das erzielbare Mietaufkommen ist durchweg
unterdurchschnittlich. Daher fillt es allen Be-
teiligten schwer, in gestalterische Qualitit zu
investieren. Auch wenn die Ergebnisse ange-
sichts dieser Restriktion relativ vorzeigbar sind
— sie stellen auch in dieser Hinsicht Kompro-
misse dar.

Wie treten Investoren auf? Sie sind sich
durchaus dariiber im Klaren, dass sie der 6f-
fentlichen Hand umfangreiche Leistungen
und Kompromisse abverlangen kénnen. Dabei
wird nicht selten die vermeintliche Konkur-
renz mit Standorten in den neuen Bundes-
lindern oder den ostlichen EU-Staaten mit
einer hoheren Forderkulisse ins Feld gefiihrt.

Somit wird das tiberdurchschnittliche stadt.
Engagement von wenigen Investoren
(aus)genutzt. Ob dies — wie erhofft — das
Standortimage soweit férdert, dass weitere pri-
vate Investitionen, die nicht eine so umfang-
reiche Starthilfe erfordern, angestofien wer-
den, bleibt abzuwarten.

Hier ist eher Skepsis angesagt.

4.3 Wohnungsbauunternehmen

Die umfangreicheren Mietwohnungsbestinde
in Herten liegen in den Hinden dreier Un-

ternehmen:

= VMW, eine Tochter der THS Treuhandstelle
GmbH

= Hertener Wohnstitten, eine lokale Woh-
nungsgenossenschaft

= Viterra, eine Tochter der Deutschen An-
nington

Zwei regionale Unternehmen, die ihre Be-
stinde halten, und ein global operierendes
Unternehmen bestimmen den Markt. Die
regionalen Unternehmen konzentrieren sich
auf die Pflege der Bestinde, sie werden ihre
Funktion als Vermieter o6ffentlich geférderter
und frei finanzierter Wohnungen beibehal-
ten. Den Herausforderungen der demographi-
schen Entwicklung stellen Sie sich allerdings
nur trige. Deshalb ist es fraglich, wie sie zu-
kiinftige Leerstinde und erforderlichen Riick-
bau managen werden.

Die Viterra, ehemalige VEBA- bzw. e.on-
Tochter hat ihre Titigkeit als Bautrdger im
Ruhrgebiet bereits vor mehreren Jahren ein-
gestellt. Die Wohnungsbestinde, die die VEBA
mit Belegungsrechten der Ruhrkohle AG aus
den Siedlungsbestinden des Ruhrbergbaus
(recht giinstig) tibernahm, werden privatisiert
— die Geschosswohnungen gehen en Block an
internationale Investoren, die Siedlungshiu-
ser werden individuell an bisherige Mieter
verduflert. Etwa 50% der Siedlungsmieter kau-
fen — der Rest bleibt vermietet oder steht leer.
Trotz Denkmalbereichssatzungen oder Ges-
taltungssatzungen werden die Siedlungen zu
gestalterischen Flickenteppichen.

Ein Teil der Erwerber modernisiert, setzt
Ziune und Carports. Die vermieteten Restbe-
stinde werden nur noch notdiirftig unterhal-
ten — auch ein Druckmittel gegeniiber Mie-
tern mit Dauerwohnrecht.

Die Unternehmenspolitik der Viterra war bis-
her noch ansatzweise mit kommunalpoliti-
schen Interessen verkniipft. Mit Ubernahme
durch die Deutsche Annington 4ndert sich
dies. Bisherige Ansprechpartner in der Fiih-
rungsebene sind ausgewechselt — zukiinftige
Unternehmensziele werden nicht kommuni-
ziert.

Fazit: Es gelingt mithsam die lokalen Unter-
nehmen in den Stadtumbau mit einzubezie-
hen. Die VMW ist beispielsweise Partner in
einem geforderten Stadtteilprojekt und sam-
melt Erfahrungen in stabilisierenden Strate-
gien.

Die Deutsche Annington in der Nachfolge der
Viterra hingegen hat sich aus dem strategi-
schen Verbund mit den regionalen Akteuren
verabschiedet. Welche global ausgerichteten
Ziele fiir den Bestand von iiber 4000 Woh-



PNDonline IV|2006

nungen in der Stadt zukiinftig gelten, ist der-
zeit nicht erkennbar.

4.4 Die Férdergeber

Die sichtbare Stadtentwicklung der vergange-
nen 10 bis 15 Jahre ist fast durchweg durch 6f-
fentliche Investitionen und den Einsatz von
Fordermitteln geprigt.

Offentliche Investitionen, zum kleineren Teil
PPP-Projekte mit einer Investitionssumme
von insgesamt mehr als 78 Mio. Euro wurden
mit mehr als 62 Mio. Euro geférdert, davon
mehr als 25 Mio. Euro aus Stadterneue-
rungsmitteln — der Rest grofstenteils EU-Ziel-
2-Mittel.

Die Ergebnisse sind im Stadtbild durchaus
wahrzunehmen, aber, bisher nur in wenigen
Fillen sind diese durch Landes-, Bundes- und
EU-Mittel meist mit Fordersitzen von 80%
oder 9o% unterstiitzten Mafinahmen die
Grundlage fiir weitere private Investitionen.
Als erfolgreich erwiesen sich Anfang der goer
Jahre die Vorhaben des Grundstiicksfonds
NW, mit denen Gewerbe-, Wohnungsbau- und
Einzelhandelsinvestitionen auf ehemaligen
Zechengelinden vorbereitet wurden.

Typisch fiir die nachfolgenden IBA-Projekte:
Hoch geforderte Technologiezentren und an-
dere offentliche Einrichtungen, Griinflichen
und weitere Infrastrukturen bleiben mit ho-
hen Folgekosten in offentlicher Hand. Die
zweifellos ausgezeichneten Qualititen, die
der Stadt ein neues Gesicht geben sollen, las-
sen sich nur halten, wenn auch langfristig in
Unterhaltung und Betrieb investiert wird.

Das Gemeinschaftsprojekt »Landschaftspark
Emscherbruch« der Stidte Recklinghausen
und Herten sowie des Regionalverbandes
Ruhrgebiet (RVR) gibt fiir diese zwiespiltige
Situation ein hervorragendes Beispiel ab.

In die Gestaltung der grofiten Berghalden-
landschaft Europas investieren Land, EU und
die genannten Partner mehr als 20 Mio. Euro.
Es entsteht eines der aufwindigsten und am-
bitioniertesten Landschaftsprojekte der Nach-
IBA-Zeit, das fiir die Region Wahrzeichencha-
rakter entwickeln wird. Angesichts der
go%igen Forderung bleiben die Folgekosten
bei der Entscheidung fiir dieses Projekt zu-
nichst aufsen vor. Klar ist auch, dass die Regi-
on ohne die anspruchsvolle Gestaltung der
Bergbaurelikte kein vorzeigbares Gesicht be-
kommen wird. Insbesondere die in ersten An-

www.planung-neu-denken.de

satzen erfolgreiche Entwicklung des ehemali-
gen Bergwerksstandortes Ewald zu einem
qualifizierten Technologiestandort wire ohne
dieses, das Umfeld des Gelindes prigende
Landschaftsprojekt, kaum denkbar.

Trotzdem ist es schwer zu vermitteln, dass die
genannten Fordermittel beispielsweise nicht
fiir dringend in der Region erforderliche Bil-
dungsinvestitionen zur Verfiigung stehen.

Wo entfalten offentliche Mittel die grofiten
Wirkungen? Ressortiibergreifend findet diese
Diskussion nicht statt. Das Landschaftsprojekt
wurde moglich, weil in der ehemaligen rot-
grinen Koalition auf Landesebene der Um-
weltministerin Hohn ein gréferes Kontingent
Ziel-2-Mittel aus der regionalen EU-Struktur-
férderung zugeordnet wurde — Mittelverfiig-
barkeit als Ausdruck der Machtverteilung in-
nerhalb Rot-Griin. Diese Mittel waren sinnvoll
einzusetzen. Kommunale Stadtentwicklung
muss derartige Chancen erkennen und nut-
zen - sie befindet sich im Wettbewerb mit an-
deren potenziellen Nutzern dieser Mittel. Sie
orientiert sich zwangsliufig an landespoliti-
schen Priorititen — will sie tiberhaupt etwas
erreichen — die Ubereinstimmung mit vor Ort
erkannten Priorititen ist durchaus nicht im-
mer gegeben.

Die Stadt zeigt damit zunehmend ein zwie-
spaltiges Bild. In einigen prigenden Stadtum-
baugebieten wird durchaus anspruchsvoll in-
vestiert und mit Qualitit gestaltet. Anderer-
seits leidet die o6ffentliche Infrastruktur in den
alltaglichen Lebensbereichen der BiirgerIn-
nen, seien es Straflen und Griinanlagen oder
Schulgebiude, unter Unterhaltungsstau und
—in ersten Ansitzen — unter Verwahrlosung.

Noch ist nicht zu erkennen, dass der Struk-
turwandel wirklich greift.

Abb. 2: Landschaftspark
Emscherbruch —

Horizontastronomie
Obelisk
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4.5 Die Region

Die Stadt Herten ist Teil der j5-Millionen-
Metropole Ruhrgebiet. Obwohl von Struktur
und Einwohnerzahl her eine der gréfsiten Met-
ropolen Europas tritt das Ruhrgebiet so nicht
in Erscheinung. Es ist eher das Musterbeispiel
einer riesigen »Zwischenstadt«.

Es dominieren die Kirchtlirme — im n6rdli-
chen Ruhrgebiet zahlreiche Kirchtiirme klei-
nerer Stidte, die kaum wahrgenommen wer-
den. In diesem Flickenteppich von Mittelstad-
ten und kleineren Grofistidten, dem nérdli-
chen Teil der Metropolregion, macht jede
Stadt ihre eigene Wirtschaftsférderungspoli-
tik, ihre eigene Stadtentwicklung, eigene Kul-
tur- und Schulpolitik usw.

Die Interessenlagen sind nicht gleichgerich-
tet. Im Emscher-Lippe-Raum und Kreis Reck-
linghausen orientieren sich Bottrop und Glad-
beck in Richtung Essen und Oberhausen,
Waltrop und Datteln im Osten in Richtung
Dortmund. Herten und Gelsenkirchen im
Kernruhrgebiet verlieren an Bevélkerung,
Haltern und Dorsten im gleichen politischen
Raum konnten bisher erfolgreich Wachs-
tumsstrategien verfolgen.

So existiert im nérdlichen Ruhrgebiet keine
interkommunale Abstimmung iiber Regio-
nal- und Stadtentwicklung unter Schrump-
fungsbedingungen.

Die vom Bevolkerungsriickgang betroffenen
Kommunen versuchen, das Schrumpfen zu
dampfen und Bevolkerung zu halten, konkur-
rieren untereinander um Bevolkerung. Die
Kommunen am Ballungsrand setzen nach
wie vor auf das Thema Wohnstandort und zie-
hen Bevélkerung aus dem Ballungskern ab.

Auch Wirtschaftsférderung setzt noch nicht
auf gemeinsame Strategien, die Standortkon-
kurrenz auf Kirchturmsebene bestimmt trotz
erster Kooperationsansitze noch das Bild.

Auch Riickbauprozesse konnen interkommu-
nale Effekte hervorrufen. Der Riickbau eines
grofleren Sozialwohnungskomplexes in einer
Nachbarstadt bedingte den Umzug zahlrei-
cher dort wohnender Familien und dies tiber-
wiegend in den Wohnungsbestand der riick-
bauenden Wohnungsgesellschaft in Herten.
Die Folge: auch die entsprechenden Transfer-
kosten werden verlagert, insbesondere sechs-
stellige Kosten der Jugendhilfe belasten seit-
dem den Etat der Stadt Herten.

Fazit: Selbst unter Wachstumsbedingungen
ist interkommunale Abstimmung immer
noch auflergewdhnlich und erregt — wie das
Beispiel des Bonner Raums zeigt — erhebliche
Aufmerksamkeit. Schrumpfungsprozesse ver-
schirfen die interkommunale Konkurrenz,
den Wettbewerb um Einwohner und Arbeits-
plitze. Deshalb ist unter diesen Rahmenbe-
dingungen eine interkommunale Abstim-
mung sehr viel schwieriger, zumal die Finan-
zierungssysteme, die sich an der Einwohner-
zahl orientieren, stark schrumpfende Stidte
eindeutig benachteiligen.

Es gibt jedoch einen positiven Effekt dieser
Konkurrenz: Die Kommunen kiitmmern sich
verstirkt um ihre Einwohner, setzen auf Qua-
litdit und beginnen, eigene Profile zu entwi-
ckeln.

Ein gemeinsames aufeinander abgestimmtes
Handeln, das Erarbeiten von stadtspezifischen
Profilen der Stadtentwicklung und das gegen-
seitige Respektieren einer so gefundenen Rol-
lenverteilung wiirde die Stadt- und Regional-
entwicklung »riickwirts« insgesamt stirken
und effektiver machen. Das Ruhrgebiet darf
sich nicht in der Konkurrenz untereinander
verzetteln, sondern muss sich dem Wettbe-
werb der Metropolregionen in Deutschland
und Europa stellen.

5. Viel gemacht und wenig bewirkt?

Der Riickblick auf1o bis 15 Jahre Stadtentwick-
lung unter den Vorzeichen des Schrumpfens
und des Strukturwandels erfordert eine diffe-
renzierte Betrachtung. Die Stadt hat ihr Ge-
sicht merklich gedndert.

Innenstadt, wiedergenutzte Gewerbebrachen,
neue Wohnviertel, umgestaltete Straflen, die
neue Bergehaldenlandschaft - hier sind
grundlegende Verinderungen erfolgt.

Im Technologie- und IT-Bereich sind mehr als
500 neue Arbeitsplitze entstanden.

Aber die demographische Entwicklung hat
sich nicht grundlegend verdndert. Zwar ist der
negative Wanderungssaldo abgeschwicht, der
Bevolkerungsriickgang bleibt unter den Prog-
nosewerten — dies ist jedoch keine hertenspe-
zifische Erscheinung.

Die Arbeitslosigkeit bleibt hoch, die Beschif-
tigtenquote sinkt nach wie vor. Gerade der Ar-
beitsmarkt zeigt, dass den aufierordentlich
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hohen offentlichen Investitionen noch zu we-
nig positive Effekte gefolgt sind.

Mit der Erschliefung neuer Gewerbestandor-
te — und seien sie stidtebaulich noch so quali-
titsvoll — sind noch keine neuen Arbeitsplitze
geschaffen. Selbst erfolgreiche Technologie-
férderung fiithrt — wenn tiberhaupt — erst nach
Jahren zur Griindung oder Neuansiedlung
von Produktionsbetrieben. Das Thema »Was-
serstofftechnologie« steckt noch ganz in den
Anfingen.

Die Stadt kann sich aus den Rahmenbedin-
gungen, die die Region bietet, nicht vollstindig
l6sen. Ambitionierte »Stadtentwicklung riick-
wirts« in einem kleinen Teilraum des nérdli-
chen Ruhrgebiets schafft keine aus dem Um-
feld merklich herausragende Verhiltnisse.
Die Wirkungen der Strategien und Projekte
lassen sich nur schwer messen. Deutlichen Er-
folgen in den aktiv angegangenen Projekten
stehen negative, durch die wirtschaftlichen
und demographischen Rahmenbedingungen
geprigte Entwicklungen gegentiber.

Der Zustand anderer durch den Riickzug der
Montan-Industrie geprigter Regionen in Eu-
ropa zeigt, es kann sehr viel schlimmer kom-
men. Dies zumindest hat aktive Stadtentwick-
lung mit finanzieller Unterstiitzung des Lan-
des verhindert.

6. Was muss sich dndern? Wie kénnen die
Bemiihungen effektiver gestaltet werden?

1. Die interkommunale Zusammenarbeit ist zu
stirken. Die Instrumente der Regionalplanung
steuern die Flichenausweisung. Sie sind deshalb
auf die Steuerung des Wachstums ausgerich-
tet und nicht in der Lage, Schrumpfungspro-
zesse zu koordinieren. Auch regionale Mas-
terpline bleiben bisher zu unverbindlich. Sie
werden auf kommunaler Ebene kaum als
Handlungsleitlinie anerkannt. Deshalb kann
unter pragmatischen Gesichtspunkten nur die
auf kommunaler Ebene initiierte Kooperation
Erfolg versprechend gestaltet werden. Ziele
und Strategien lassen sich interkommunal
gemeinsam festlegen und umsetzen. Dabei
kommt es auch interkommunal auf ein res-
sortiibergreifendes Handeln an. Ein mogli-
cherweise gutes Beispiel entwickelt sich in der
Kooperation der Stidte Recklinghausen und
Herten. Nachdem bereits in den vergangenen
Jahren ein interkommunaler Flichentausch
im GEP sowie das gemeinsame Projekt »Land-
schaftspark Emscherbruch« die Kooperation
einleiteten, wurde kiirzlich eine weitergehen-

de Zusammenarbeit vereinbart. Die Stidte,
die zusammen 190.000 Einwohner »auf die
Waage bringen«, werden eine gemeinsame
Wirtschaftsférderung aufbauen sowie die
rdiumliche Stadtentwicklung aufeinander ab-
stimmen.

2. Stadtentwicklung riickwdirts und Strukturwan-
del bendtigen eine engere Kooperation der Akteure
auf dem Wohnungsmarkt, der Grundstiickseigen-
tiimer sowie der dffentlichen Hand. Dafiir gibt es
in Europa gute Beispiele. Beispielsweise gaben
im »Duisburg Spaniens, in Bilbao, alle staat-
lichen und altindustriellen Grundeigentiimer
ihre Grundstiicksbestinde in den Pool einer
gemeinsamen Entwicklungsgesellschaft. Die
Grundstiicke werden nach strategischen Ge-
sichtspunkten — ungeachtet der Vorbesitzerin-
teressen — entwickelt, der Ertrag in die Vorbe-
reitung weiterer Entwicklungen und in hoch-
wertige Infrastruktur-Mafinahmen investiert.
Erst nach Jahrzehnten, aber dafiir umso
nachhaltiger, entsteht daraus ein Gewinn fiir
alle Beteiligte, nachdem die Standortqualitit
durch koordiniertes Handeln erheblich ver-
bessert wurde.

An eine derartige Kooperation ist im Ruhrge-
biet offenbar kaum zu denken. Die Alteigen-
timer verfolgen weitgehend erfolglos Partiku-
larinteressen. Dort wo Entwicklungen gelin-
gen, sind meist Férdermittel im Spiel.

Erste Ansitze zwischen einzelnen Ruhrge-
bietsstidten und regional operierenden Woh-
nungsbaugesellschaften wie der THS und der
RIAG und im Rahmen von Stadtumbaupro-
jekten zeigen ein beginnendes Umdenken.

3. »Stadtentwicklung riickwdrts« koordiniert auf
kommunaler Ebene verschiedene Ressorts. Raum-
liche Stadtentwicklung, Liegenschaftspolitik,
Wirtschaftsférderung und Bildungspolitik bil-
den einen strategischen Verbund. Alle Res-
sorts arbeiten jedoch mit Landesmitteln, die
ausgesprochen ressortorientiert eingesetzt
werden. Die verschiedenen Landesministerien
verfolgen hochst unterschiedliche Interessen,
die im Falle der Mitfinanzierung durch EU
und Bund zudem durch deren Richtlinien ge-
prigt sind. Hier ist eine sehr viel stirkere Ko-
ordination der Ressorts auf Landesseite erfor-
derlich. Diese funktioniert bisher in Ansitzen
nur bei der Begleitung einiger landespolitisch
hoch eingestufter Projekte. Eine ressortkom-
binierende Forderung, die sich in verbindli-
chen Richtlinien niederschligt — also Regel-
férderung darstellt — existiert bislang nicht.
Selbst innerhalb der Ministerien fillt es der
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Landesregierung schwer, Ressorthandeln auf-
einander abzustimmen. Ein Stidtebau- und
Kulturminister Vesper hat es nicht vermocht,
Kultur- Stidtebau- und Wohnungsbauf6rde-
rung im Verbund einzusetzen.

4. Das System der Kommunalfinanzierung arbei-
tet  wachstumsorientiert. Wihrend Bevolke-
rungszuwachs, hohe Steuerkraft von Einwoh-
nern und Wirtschaft zu Mehreinnahmen fiih-
ren, erzeugt das Schrumpfen eine spiirbare
Minderung aller kommunalen Einnahmen,
wihrend die Kosten beispielsweise fiir not-
wendige Infrastruktur keineswegs sinken. Die
Unterschiede zwischen der Leistungsfihigkeit
von Wachstums- und Schrumpfungsstidten
werden immer eklatanter. Zwischen einer
Stadtregion wie M{iinster und dem 50 km ent-
fernten noérdl. Ruhrgebiet liegen Welten. Bei
krass unterschiedlicher Finanzkraft der
Kommunen verstirken sich diese Dispariti-
ten, weil die Unterschiede in der Leistungsfi-
higkeit fiir die Biirger so deutlich sptirbar sind,
dass sie ggf. den Wohnort wechseln. Diesen
sich selbst verstirkenden Effekten kann man
nur entgegentreten, wenn man in der Kom-
munalfinanzierung versucht, ausgleichend zu
wirken, d.h. Wachstum in den Zuweisungs-
mechanismen zu bestrafen und schrumpfen-
de Stidte in ihren Stadtumbaubemiithungen
besonders zu unterstiitzen. Kommunalfinan-
zierung tut bis heute genau das Gegenteil.

Stadtumbau findet in der gesamten Region
statt, die demographische Entwicklung trifft
das Kernruhrgebiet in dhnlicher Weise.

Ganze Stadtlandschaften drohen zu verdden.
Aber es existieren keine regional verbindli-
chen Strategien des Stadtumbaus.

Wenn der demographische Trend gemildert
werden soll, braucht das Ruhrgebiet eine stir-
kere wirtschaftliche Basis und es muss noch
intensiver als bisher in Bildung investieren.
Die Menschen miissen verstirkt {iber wissen-
schaftliche und technische Qualifikationen
verfiigen, um neue Geschiftsfelder zu griin-
den und attraktive Firmen an den Standort zu
binden.

Auch Regionalpolitik braucht die ressortiiber-
greifenden Ansdtze — derzeit herrscht das
Kirchturmsdenken der Oberbiirgermeister
und Landrite vor — die 5-Millionen-Metropole
verschenkt thre Chancen.
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PNDonline - eine Plattform des Lehrstuhls fiir Pla-
nungstheorie und Stadtentwicklung mit Texten und
Diskussionen zur Entwicklung von Stadt und Region

[ZT] on

Von der Stadtentwicklungspla-
nung zum Stadtentwicklungs-

management

1. Vom Wachstum zur Konsolidierung

1.1 Verinderte Rahmenbedingungen

Nachdem die euphorischen Hoffnungen eines
durch Subventionen und Abschreibungsmog-
lichkeiten angeheizten Wiedervereinigungs-
booms den Mithen der 6stlichen Ebenen gewi-
chen sind und das Aktienkursfeuerwerk des
»neuen Marktes« auf Nimmerwiedersehen
verglitht ist, ist in Planung und Politik der
graue Alltag von Konsolidierung und
Schrumpfungsmanagement eingekehrt. Das
gilt nicht nur fiir altindustrielle oder periphe-
re, schrumpfende Stadtregionen im Norden
und Osten Deutschlands, wo hohe und weiter
steigende Arbeitslosenquoten die soziale und
wirtschaftliche Krise deutlich markieren, son-
dern auch fiir die (noch) durch Zuwanderung
wachsenden, wirtschaftlich relativ stabilen
Stadtregionen im Stiden. Stidte und Stadtre-
gionen in Europa stehen vor vollig verinder-
ten Herausforderungen:

= Globalisierung und Europiisierung sowie
deregulierte Marktstrukturen haben zu ei-
ner mafigeblichen Verdnderung der Rolle
von Stidten und Gemeinden beigetragen.
Deutlicher als bisher werden diese immer

www.planung-neu-denken.de

stirker zu Getriebenen in einem sich konti-
nuierlich verschirfenden und internationa-
lisierenden Wettbewerb kommunaler Ge-
bietskorperschaften. Internationale Ent-
wicklungsgesellschaften, Fonds und Kapi-
talanlagegesellschaften dringen in die gro-
fen institutionellen Wohnungsbestinde
und in die Entwicklung neuer Biiro-, Hotel-
und Einzelhandelsimmobilien.

Wirtschaftliche und demografische Entwick-
lungen sind immer weniger durch Wachs-
tum als durch Stagnation und Schrumpfung
gekennzeichnet. Am deutlichsten gilt dies
fiir ostdeutsche Stidte. Aber auch die Kern-
stidte prosperierender Stadtregionen in
Westdeutschland sind von selektiver Ab-
wanderung Dbetroffen. Eine anhaltende
Suburbanisierung von Einwohnern und Ar-
beitspldtzen erfordert eine Verstirkung von
interkommunaler Kooperation und einen
fairen Vorteils- und Lastenausgleich in den
Stadtregionen.

Zu den signifikanten Veridnderungen der
Wirtschaft und ihrer Strukturen zdhlen De-
Industrialisierung und Tertidrisierung, fort-
schreitende Technologisierung und Ar-
beitsplatzabbau sowie tief greifende Um-

Stephan ReiR-Schmidt
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strukturierungen auf Unternehmensebene.
Diese werden immer gréfler und diversifi-
zierter (durch Fusionen), aber auch interna-
tionaler (infolge auslindischer Direktinves-
titionen) und dadurch auch standortunab-
hangiger.

= Die Stadtgesellschaft nimmt nicht nur an
Kopfen ab — sie wird auch »bunter, dlter und
irmer«. Diese Diversifizierung reicht von
zunehmender Multi-Ethnizitit iiber verin-
derte Altersstrukturen und Lebensstile bis
zu einer sich vertiefenden Einkommens-
spreizung, die mit dem Risiko kleinrdumi-
ger Segregation und Polarisierung einher-
geht.

= SchlieRlich werden auch durch europiische
Rechtsnormen kommunale Handlungs-
spielrdiume immer stirker eingeengt. Die
liberale Wettbewerbspolitik der Europdi-
schen Union bedroht die Qualitit zentraler
Teile der kommunalen Daseinsvorsorge wie
den offentlichen Personennahverkehr oder
die Wasserversorgung.

1.2 Neues Steuerungsmodell und
Haushaltskonsolidierung

Kaum eine deutsche Grofistadt konnte in den
letzten Jahren einen ausgeglichenen Haus-
halt vorlegen. Investitionen, Personal und
freiwillige Leistungen wurden bereits in den
letzten Jahren dramatisch reduziert. Durch
Privatisierung und Verkauf von Vermogens-
werten, aber auch durch eine wachsende Ver-
schuldung werden zwar kurzfristig Hand-
lungsspielraume erhalten, aber die nachhalti-
ge wirtschaftliche Leistungsfahigkeit der Stad-
te zerstort.

Auch die administrativen Strukturen der Stad-
te sind nicht mehr mit denen der 7oer und
8oer Jahre vergleichbar. Mit dem Konzept des
New Public Management (Neues Steue-
rungsmodell) haben Budgetierung, Output-
orientierung und Kosten-Leistungsrechnung
anstelle der inputorientierten Gesamtsicht der
klassischen Kameralistik in kommunale Ver-
waltungen Einzug gehalten. Dadurch wurde
und ein tief greifender Segmentierungspro-
zess in einzelne »Produkte« und »Produktver-
antwortliche« eingeleitet. Gleichzeitig haben
(Teil-) Privatisierung und Outsourcing dazu
gefiihrt, dass viele frither 6ffentlich erbrachte
Leistungen nun auf privatrechtlicher Basis er-
bracht werden und auch damit die Zahl der
kommunalpolitisch relevanten Akteure deut-
lich gestiegen ist.

Diese »Verbetriebswirtschaftlichung« der of-
fentlichen Verwaltung und der Daseinsvor-
sorge macht auch vor der Stadtentwicklungs-
planung nicht halt: zihl- und messbarer
»Output« muss in der Kosten-Leistungs-
rechnung monatlich oder jahrlich nachgewie-
sen werden. Buchhalterisch erfassbare Effi-
zienz wird wichtiger als soziale, kulturelle o-
der rdumliche Qualititen, kurzfristige Erfolge
zidhlen mehr als nachhaltige Wirkungen.

1.3 Wandel der Planungskultur und neue Akteure

Politische Legitimationsdefizite, Haushalts-
krise, Privatisierung und Entfesselung der
Mirkte, aber auch der wachsende Wider-
spruch zwischen einer pluralistischen, in ih-
ren Lebensstilen immer stirker ausdifferen-
zierten Stadtgesellschaft und abnehmenden
Ressourcen fiir Konfliktmanagement und Da-
seinsvorsorge nehmen die kommunale
Selbstverwaltung und damit auch die kom-
munale Planungshoheit in die Zange — und
fithren zu veranderten Aufgaben, neuen Ak-
teuren und neuen Rollen:

= Stadtentwicklung wird stirker als in den von
groflen offentlichen Infrastrukturinvestitio-
nen und offentlich gefordertem Wohnungs-
bau bestimmten Wachstumsjahrzehnten
des letzten Jahrhunderts von Einzelprojek-
ten der Immobilienentwicklung und damit
privaten Investoren, Projektentwicklern und
Immobilienfonds gepragt. Diese sind mehr
und mehr international titig und erwarten
verlissliche, aber zugleich flexible und das
eigene Projekt moglichst wenig einengende
Rahmenbedingungen fiir eine ziigige Um-
setzung ihrer Investition. Im Wettbewerb
der Stidte kann sich keine Kommune die-
sen Anforderungen entziehen.

Fiir die 6ffentliche Planung und die von der
offentlichen Hand beherrschten Unter-
nehmen bleiben vor allem die fiir den Markt
unattraktiven bestandsorientierten Erneue-
rungsaufgaben und soziale Dienstleistun-
gen in Kultur, Bildung und Wohnungsver-
sorgung. Dazu gehort zunehmend auch die
Risikoabsicherung und/oder die Folgenbe-
wiltigung grofler privater Projekte.

Stadtentwicklungsplanung und
Stadtentwicklungsmanagement finden
heute und zukiinftig in vielfiltigen (und

bisweilen uniibersichtlichen und
unverbindlichen)  Akteurskonstellationen
statt.  Mittlerweile  klassische  privat-

offentliche Partnerschaften, aber verstirkt
auch die Rahmensetzung und Moderation



PNDonline IV|2006

Moderation fiir privat-private Projekte sowie
offentlich-6ffentliche Kooperationen mit re-
gionalen, staatlichen oder europiischen
Korperschaften bestimmen zunehmend ih-
re Arbeitsformen. Auch »verwaltungsexter-
ne« Akteure von Projektentwicklern und In-
vestoren iiber Verbinde bis zu aktiven Biir-
gergruppen weit tiber den Kreis der direkt
von Planungen oder Projekten Betroffenen
sind in Analyse, Zielfindung, Konzepterstel-
lung und Projektrealisierung einzubezie-
hen. Immer &fter geht auch der Anstof8 zu
Leitbilddiskussionen und konkreten Pla-
nungen nicht vom Stadtrat oder der Verwal-
tung aus, sondern kommt »von auflen.
Grofle Unternehmen treten an ihren
Standorten zunehmend nicht nur mit For-
derungen nach Infrastruktur und Leistun-
gen der Wirtschaftsférderung auf den Plan,
sondern erheben Anspruch auf Mitgestal-
tung der Stadtentwicklung. Fiir die Stadt-
entwicklungsplanung stellt sich immer
mehr die Aufgabe, diese Aktivititen von Ak-
teuren aus Wirtschaft und Gesellschaft auf-
zugreifen und Akteursnetzwerke zu initiie-
ren und zu betreuen.

Die Aufgabe der verbindlichen rechtlich ge-
bundenen Rahmensetzung fiir das Handeln
der Marktakteure durch Stadtentwicklungs-
und Bauleitplanung gerit dabei immer mehr
in den Hintergrund — oder wird als stérende
Einmischung empfunden. Erwartet wird von
den Immobilienentwicklern und Investoren,
dass die Verwaltung ohne hoheitliche Attittide
»auf Augenhdhe« mit Thnen verhandelt und
kooperiert. Vertragsformige oder gesell-
schaftsrechtliche Regelungen (Kooperations-
vertrige, gemeinsame privat-6ffentliche Pro-
jektgesellschaften, Stadtebauliche Vertrige)
und die vorausgehenden Aushandlungspro-
zesse haben neben 6ffentlich-rechtlichen In-
strumenten (Flichennutzungsplan, Bebau-
ungsplan, Baugenehmigung, Umlegung, Sa-
nierungs- und Entwicklungssatzungen) weiter
an Bedeutung gewonnen, ohne jedoch letztere
ersetzen zu konnen. Verlisslichkeit von Pla-
nungszielen und Konzepten, wird immer
wichtiger, wenn die Signale des Marktes un-
klarer, widerspriichlicher und zum Teil in ra-
scher Folge von der nichsten Ansage iiberholt
werden.

»Aushandeln statt anordnen« wird zu einer
Zauberformel, in der die Interessengegensit-
ze aufgehoben zu sein scheinen. Bei Konflik-
ten zwischen den privaten Marktakteuren ist
allerdings die Schiedsrichter- und Entschei-
dungsfunktion der 6ffentlichen Seite (Stadtrat,

Verwaltung) weiterhin gefragt. Biirgerinnen
und Biirger, die sich von Planungen und Pro-
jekten negativ betroffen sehen, fordern vehe-
ment hoheitliches Eingreifen oder wenigstens
Parteinahme der 6ffentlichen Planung fiir ih-
re Anliegen. Dass »die starke Stadt« infolge
von Deregulierung und finanzieller Auszeh-
rung mittlerweile ebenso eine Chimaire ist,
wie der »starke Staat«, wird mit Unverstind-
nis, Enttiuschung und Politikverdrossenheit
zur Kenntnis genommen.

2. Vom »Verordnen« zum »Verhandeln«

2.1 Kooperation und biirgerschaftliches
Engagement

In Miinchen besteht bereits eine jahrzehnte-,
wenn nicht jahrhundertealte Tradition der
Kooperation und des biirgerschaftlichen En-
gagements fiir die Entwicklung der Stadt. Stif-
tungen, Sponsoring und die Vielzahl enga-
gierter Vereine, Verbande und Unternehmen
sind Ausdruck dieser Tradition.

»Verhandeln statt verordnen« gilt hier schon
langst als Grundprinzip fiir die grofen Projek-
te der Siedlungs- und Infrastrukturentwick-
lung, die eine wachsende und prosperierende
Stadt wie Miinchen immer noch in grofer
Zahl hat. Informelle Vorgespriche, Mei-
nungsbildung und Lobbying im politischen
Raum, Abstimmungen im  politisch—
administrativen Verflechtungsbereich finden
schliefllich meistens eine verbindliche und fiir
alle Partner verlissliche Form in Grundsatz-
und Eckdatenbeschliissen des Stadtrates, ge-
meinsam getragenen stidtebaulichen Wett-
bewerbsverfahren und schlielich in den pa-
rallel zu stidtebaulichen Vertrigen erfolgen-
den Festlegungen in Flichennutzungs- und
Bebauungsplinen sowie in freiwilligen Bau-
landumlegungen.

Ausdruck der Miinchner Tradition des Enga-
gements und der Kooperation bei der Stadt-
entwicklungsplanung sind auflerdem die
Vielzahl von offentlichen Diskussionsveran-
staltungen ebenso wie die in der Regel sehr
breite Beteiligung von Biirgerschaft und Ver-
binden an Planungsprozessen und -debatten
bis hin zu Biirgerentscheiden — so zum Bei-
spiel in letzter Zeit an den Diskussionen zum
neuen Verkehrsentwicklungsplan oder an der
Hochhausdiskussion. Weitere Beispiele fiir
diese kooperativen Handlungsformen in Miin-
chen sind z.B.:
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= das mehrmals jihrlich unter dem Vorsitz
des Oberbiirgermeisters tagende »Biindnis
fiir Wohnungsbau« und

= die mit BMW gemeinsam gestartete Initiati-
ve »Verkehrsprobleme gemeinsam lésenc,
die mit Kammern, Verbinden, Hochschu-
len und staatlichen und kommunalen Be-
horden konkrete modellhafte Projekte der
Verkehrsplanung und des Mobilititsmana-
gements entwickelt und umsetzt.

In Minchen funktioniert diese kooperative
Form der Stadtentwicklung auch deshalb so
gut, weil es in den letzten Jahrzehnten stets
fiir die meisten 6ffentlichen und privaten Ak-
teure etwas zu gewinnen gab. Die Schleifspu-
ren der Krise im Biiroimmobilienmarkt die
seit drei Jahren auch Miinchen erreichen, las-
sen aber ahnen, wie schwierig dieses »korpo-
ratistische« Modell bei geringeren Vertei-
lungsspielraumen wird.

Mit den Verfahrensgrundsitzen der sozialge-
rechten Bodennutzung wurde der bislang er-
folgreiche Versuch unternommen, privates
Engagement und hoheitliche Planung mit
dem Instrument des stidtebaulichen Vertra-
ges zum beiderseitigen Nutzen miteinander
zu verkniipfen. Um den mit dem hohen Um-
fang der Baurechtsschaffung einhergehenden
Erschliefungs- und Infrastrukturaufwand fi-
nanzieren zu konnen, hat die Stadt Miinchen
seit Mitte der goer Jahre konsequent auf die
Kooperation mit Eigentiimern, Projektent-
wicklern und Investoren gesetzt.

2.2 Verfahrensgrundsitze der Sozialgerechten
Bodennutzung

Die erstmals 1994 vom Stadtrat beschlossenen
und seither mehrmals fortgeschriebenen Ver-
fahrensgrundsitze schaffen eine fiir alle Be-
teiligten transparente und gut kalkulierbare
Grundlage fiir die Finanzierung der ursich-
lich mit neuen Baurechten verbundenen Kos-
ten und Lasten aus den planungsbedingten
Wertzuwdchsen. Das Baugesetzbuch bietet
mit den in das Dauerrecht (§ 11 BauGB) tiber-
nommenen Vorschriften des Investitionser-
leichterungs- und Wohnbaulandgesetzes tiber
Stadtebauliche Vertrige ein gutes Instrumen-
tarium zur rechtssicheren Umsetzung dieser
Grundsitze.

Die Verfahrensgrundsitze gehen davon aus,
dass die Planungsbegiinstigten (unabhingig
davon, ob sie private Unternehmen oder 6f-
fentliche Korperschaften sind) angemessen an

den ursichlich ausgeldsten Kosten einer Bau-
rechtsmehrung zu beteiligen sind. Grundsitz-
lich bleibt dabei mindestens ein Drittel der
Bodenwertsteigerungen bei den Planungsbe-
giinstigten.

Die Leistungen bestehen in Flichenabtretun-
gen fiir Erschlieffung, Infrastruktureinrich-
tungen, Griin- und Ausgleichsflichen, in
Geldleistungen z.B. fiir die Errichtung von so-
zialen Infrastruktureinrichtungen, Herstel-
lung der Erschliefung und der Griin- und
Ausgleichsflichen usw. und in kostenrelevan-
ten Bindungen, z.B. fiir den sozialen Woh-
nungsbau oder Flichen fiir klassisches Ge-
werbe.

Bei den Kosten fiir die soziale Infrastruktur
kénnen auch pauschalierte Geldleistungen
anstelle einer Spitzabrechnung der tatsichli-
chen Kosten erbracht werden. Das erhsht die
frithzeitige Kalkulierbarkeit einer Projekt-
entwicklung und verlagert das Risiko hinsicht-
lich der dartiber hinaus ggf. notwendigen
Aufwendungen auf den stidtischen Haushalt.

Zu den zu iibernehmenden Kosten zihlen
auch die Aufwendungen fiir Wettbewerbe,
Planungs- und Gutachtenhonorare und Um-
legungskosten.

Die Bindungen fiir den sozialen Wohnungs-
bau bestehen in einer grundsitzlich auf 30%
der neu geschaffenen Wohnungsbaurechte
festgelegten Quote fiir den 6ffentlich geforder-
ten Wohnungsbau.

Die inhaltliche Abstimmung, die Verfahrens-
steuerung und die Klirung von Zweifelsfra-
gen erfolgt in einer ressortiibergreifenden Ar-
beitsgruppe mit weitgehenden Entschei-
dungskompetenzen unter Federfithrung des
Planungsreferates. Die politische Legitimation
durch den Grundsatzbeschluss des Stadtrates
sowie die Transparenz, absolute Gleichbe-
handlung und Verlisslichkeit der geschlosse-
nen Vertrige sind wesentliche Voraussetzun-
gen fiir den Erfolg der Sozialgerechten Bo-
dennutzung in Miinchen.

2.3 Leitlinien der PERSPEKTIVE MUNCHEN

Das  Stadtentwicklungskonzept PERSPE-
KTIVE MUNCHEN, erstmals nach mehrjih-
riger Diskussion 1998 vom Stadtrat beschlos-
sen, trigt ebenfalls dieser kooperativen Pla-
nungskultur durch seine Offenheit und den
Charakter eines flexiblen Rahmens Rech-
nung. Statt detaillierter Ziel- und Mafinah-
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menkataloge werden in den Leitlinien Leitbil-
der, Zielkorridore und Prinzipien formuliert
und in Leitprojekten exemplarisch umgesetzt.

Unterhalb dieser Leitlinienebene finden Kon-
kretisierungen durch Fachkonzepte bis hin zu
budgetierten und zeitlich prizise getakteten
Handlungsprogrammen statt (z.B. Einzelhan-
dels- und Zentrenkonzept, Gewerbeflichen-
Entwicklungsprogramm, Handlungspro-
gramm Mittlerer Ring, Innenstadtkonzept,
Handlungsprogramm »Wohnen in Miin-
cheng, usw.). Diese Konzepte und Handlungs-
programme werden in der Regel mit intensi-
ver Beteiligung von Kammern, Verbinden,
Unternehmen und Biirgerschaft, vor allem
auf der Ebene der 25 Miinchner Bezirksaus-
schiisse mit ihren von den Biirgerinnen und
Biirgern parallel zur Stadtratswahl gewidhlten
Reprisentanten, aufgestellt und erst nach um-
fassender offentlicher Diskussion im Stadtrat
beschlossen.

Aufbauend auf einer iiber 30jihrigen Traditi-
on integrierter Stadtentwicklungsplanung
geht die PERSPEKTIVE MUNCHEN vom
Prinzip der Nachhaltigkeit und von den Quali-
titen der europidischen Stadt aus, die Min-
chen in hohem MafSe priagen. Mit sieben Leit-
linien und einer Reihe von Leitprojekten wer-
den Weichenstellungen fiir konkrete Hand-
lungsprogramme und Projekte vorgenom-
men.

Die sieben Leitlinien beziehen sich auf die
wesentlichen strategischen Handlungsfelder
der Stadtentwicklung:

= Wirtschaftliche Prosperitit

= Regionale Kooperation

= Sozialer Frieden

= Stadtteilentwicklung

= Innenentwicklung

= Tradition und moderne Architektur

= Stadtvertragliche Mobilitat

Durch die »Berichte zur Stadtentwicklung«
2000 und 2005 wurde die PERSPEKTIVE
MUNCHEN bislang zweimal evaluiert und
fortgeschrieben. Weitere, z.T. noch in der Dis-
kussion befindliche Leitlinien befassen sich

mit den strategischen Handlungsfeldern in-
nere Sicherheit und soziale Kohision, Fami-

lienpolitik, Okologie, Kultur, Neue Medien,
Sport und Freizeit.

Fiir die rdumliche Entwicklung der Stadt wird
unter dem Motto »kompakt-urban-griin« ei-
ner qualifizierten Innenentwicklung der Vor-
rang eingerdumt.

Diese Leitlinie basiert auf einer Studie der
Miinchner Planungsgruppe 504, die Mitte der
goer Jahre fertig gestellt wurde. Darin wurden
auch in der sehr flichenknappen (ca. 310 gkm
Stadtgebiet bei knapp 1,3 Mio. Einwohnern)
und mit ca. 4.000 EW/qkm sehr dicht besiedel-
ten Stadt grofle Potenziale fiir die Nachver-
dichtung und fiir die Umstrukturierung bis-
lang industriell, militdrisch oder infrastruktu-
rell genutzter Flichen ermittelt. Die heute ab-
sehbaren mittel- und langfristigen Siedlungs-
flichenpotentiale umfassen zu etwa 50% Um-
strukturierungsflichen. Hinzu kommen noch
erhebliche ungenutzte Baurechte und Nach-
verdichtungspotentiale. Erfahrungsgemif
findet die Bautitigkeit zu etwa 50% in neu
ausgewiesenen Flichen und zur anderen
Hilfte als Ersatzbau oder Nachverdichtung im
vorhandenen Baurecht nach § 34 oder § 30 (4l-
tere Bebauungspldne) statt.

Im Interesse einer stadtvertraglichen Bewilti-
gung der Mobilititsbediirfnisse ist die kiinftige
Siedlungsentwicklung und Dichteverteilung
konsequent auf die Einzugsbereiche der be-
stehenden und im Nahverkehrsplan geplan-
ten S-, U- und Straflenbahnhaltestellen aus-
gerichtet.

3. Vom Projekt- zum Stadtentwicklungsmanage-
ment

3.1 Grof3e Projekte und Planungen —
Steuerungsbedarf

Die alljdhrlich zur Immobilienmesse Expo-
Real fortgeschriebene Ubersichtskarte »GroRe
Projekte und Planungen« in Miinchen um-
fasst derzeit 41 Positionen. Unter den in der
Realisierung befindlichen neuen Stadtquar-
tieren sind die Messestadt Riem auf dem frii-
heren Flughafengelinde mit dem iiber 200
Hektar grofen Landschaftspark, der mit der
BUGA 2005 erdffnet wird (iiber 6.000 Woh-
nungen, ca. 13.000 Arbeitsplitze), die Zentra-
len Bahnflichen (ca. 7.000 Wohnungen, ca.
15.000 Arbeitsplitze), der Ackermannbogen,
eine ehemalige Kaserne (2.200 Wohnungen,
1.000 Arbeitsplitze) und die Parkstadt Schwa-
bing (1300 Wohnungen, 10-12.000 Arbeits-
plitze) die groften Gebiete. Als Einzelprojek-
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te, die derzeit im Bau sind, sind besonders her-
vorzuheben: der Tunnel im Bereich des 6stli-
chen Mittleren Rings, zwei U-Bahn-
Bauabschnitte im Miinchner Norden, die Alli-
anz-Arena (das neue Fufballstadion mit
66.000 Sitzplitzen), ebenfalls im Norden der
Stadt, die BMW-Welt, ein Auslieferungs- und
Erlebniszentrum fiir Autos und Motorrider
gegeniiber dem Olympiapark und dem BMW-
Hochhaus (»Vierzylinder«) sowie das En-
semble am St.-Jakobs-Platz, mitten in der Alt-
stadt, mit der neuen Synagoge und einem
Gemeindezentrum der Israelitischen Kultus-
gemeinde sowie dem Jiidischen Museum der
Stadt Miinchen.

In der Planung befinden sich neben der Um-
strukturierung weiterer Kasernenflichen und
dem groflen Entwicklungsgebiet Freiham im
Westen der Stadt (ca. 10.000 Wohnungen, ca.
8.000 Arbeitsplitze) — w.a. die Umstrukturie-
rung des grofiten Miinchner Siemens-
Standortes unter dem Projektnamen »Isar
Stid«, die Bereiche Rund um den Ostbahnhof,
die Umstrukturierung des innenstadtnahen
ehemaligen Léwenbriu Areals (500 Wohnun-
gen, 9oo Arbeitsplitze) sowie der Neubau fiir
den Siiddeutschen Verlag im Osten der Stadt
und eine Umstrukturierung des zentral in der
Altstadt gelegenen derzeitigen SV-Areals.
Weit fortgeschritten sind die Planungen fiir
den neuen Zentralen Omnibusbahnhof an
der Hackerbriicke, fiir eine neue ADAC-
Zentrale an der Hansastrafle und fiir die Um-
strukturierung ehemals durch die Universitit
genutzter Flichen in der Maxvorstadt fiir
Wohnungen, Biiros, Hotels oder auch fiir an-
dere bislang dezentral im Stadtgebiet ange-
siedelte kleinere Hochschulen. Fiir einen
zweiten S-Bahn-Stammstrecken-Tunnel 40 m
unter der Innenstadt und die Umgestaltung
des Minchner Hauptbahnhofes laufen die
Planungen auf Hochtouren, um gleich nach
der Fuflball-Weltmeisterschaft 2006 mit dem
Bau beginnen zu kénnen.

3.2 Anforderungen an das Projektmanagement

Da die Verlisslichkeit und die stidtebaulich-
architektonische Qualitit, aber auch die Ge-
schwindigkeit und Rechtssicherheit der 6ffent-
lich-rechtlichen Planungs- und Genehmi-
gungsverfahren eine zunehmende Rolle im
Wettbewerb der deutschen und europdischen
Metropolen spielen, bekommen Projekt- und
Qualititsmanagement in der Stadtent-
wicklungs- und Stadtplanung eine immer
grofiere Bedeutung. Kooperatives Prozess-
und Projektmanagement innerhalb der Ver-

waltung und mit privaten Partnern sowie
frithzeitige Informations- und Beteiligungs-
angebote an Stadtteilgremien, Vereine, Ver-
binde, Initiativen und die interessierte Offent-
lichkeit sind wesentliche Instrumente einer
umsetzungsorientierten, kooperativen Stadt-
entwicklungsplanung.

Bei verschiedenen groflen Entwicklungspro-
jekten in Miinchen wurden in den letzten
zehn Jahren unterschiedliche Modelle des
Projektmanagements bzw. der Projektorgani-
sation erprobt und die Erfahrungen durch ei-
nen Workshop im Jahr 2002 evaluiert. Dabei
handelt es sich durchweg um eine so genann-
te »Einfluss-Projektorganisation«, bei der die
hierarchisch und ressortbezogen zugewiese-
nen Zustindigkeiten und Entscheidungsrech-
te der Linie nicht (vollstindig) auf das Projekt-
team delegiert werden und in der die Projekt-
leitung tberwiegend eine koordinierende/
moderierende Funktion gegentiber den Mit-
arbeiterinnen und Mitarbeitern aus den ver-
schiedenen beteiligten Ressorts hat. Die oft
lange Laufzeit und die hohe inhaltliche Kom-
plexitit grofler Stadtentwicklungsprojekte er-
fordern eine moglichst grofie Unabhingigkeit
des Projektverlaufes von personellen Verin-
derungen. Knapper werdende personelle Res-
sourcen und der Wert von Erfahrung und in-
terner Qualifikation zwingen dazu, die Plane-
rinnen und Planer flexibel und damit auch in
mehreren Arbeitsfeldern bzw. Projekten
gleichzeitig oder hintereinander einzusetzen.
Eine reine bzw. matrixférmige Projektorgani-
sation, die aus der Hierarchie und der sachlich
und/oder riumlich aufgeteilten Verantwor-
tungsstruktur weitgehend herausgelost wire,
hat sich deshalb fiir die Steuerung der zahl-
reichen groflen Umstrukturierungs- und
Neubauprojekte in Miinchen nicht als sinnvoll
erwiesen.

Die Vorbereitung der Entscheidungen und das
Erkennen von Konflikten sowie die Erarbei-
tung von Konfliktldsungsvorschligen erfolgen
im Rahmen von ressortiibergreifenden Pro-
jekt- bzw. Arbeitsgruppen. Die politisch ver-
antwortlichen berufsmifliigen Stadtritinnen
bzw. Stadtrite der beteiligten Ressorts sind in
der Regel ebenso wie der Oberbiirgermeister
durch einen Lenkungskreis in die Steuerung
der Projektarbeit eingebunden. Bei Projekten
in Kooperation mit privaten Eigentiimern
bzw. Projektentwicklern wird in der Regel ei-
ne doppelgleisige Struktur geschaffen: eine
gemeinsame Projektgruppe mit entsprechen-
den Lenkungsgremien zur Koordination zwi-
schen Stadt und Privaten und eine interne
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Struktur zur ressortiibergreifenden Koordina-
tion und Entscheidungsvorbereitung inner-
halb der Stadtverwaltung.

Der Stadtrat wurde bzw. wird in einem Fall
(Messestadt Riem) durch einen projektbezo-
genen Ausschuss, in einem anderen Fall
(Theresienhohe) durch eine Stadtratskom-
mission unter Beteiligung der drei bertihrten
Bezirksauschiisse und in einem Fall (Siemens
Isar Stid) durch einen politisch besetzen Len-
kungskreis — ebenfalls unter Beteiligung des
Bezirksausschusses — in die Projektorganisati-
on einbezogen.

Eine Aufsplitterung der politischen Steuerung
auf projektbezogene Stadtratsgremien kann
eine strategische Steuerung erschweren, weil
dadurch zwangsliufig Zusammenhinge und
Wechselwirkungen der zahlreichen parallel
laufenden Projekte in den Hintergrund treten.
Nur bei wenigen herausgehobenen Projekten
werden deshalb zusitzliche projektbezogene
Stadtratsausschiisse oder Stadtratskommissi-
onen gebildet.

3.3 Stadtentwicklung durch Projektmanagement —
Beispiele

Beispiel Alte Messe/Theresienhohe

Die Projektsteuerung fiir die stidtebauliche
Planung, die Freimachung und ErschlieRung
des Areals fiir ca. 1.400 Wohnungen mit zu-
gehoriger sozialer Infrastruktur, Biiroflichen
fiir bis zu 5.000 Arbeitsplitze und das Ver-
kehrszentrum des Deutschen Museums in
drei erhaltenen Jugendstil-Messehallen er-
folgte durch eine referatstibergreifende Pro-
jektgruppe. Das Projektmanagement war bei
der Hauptabteilung Stadtentwicklungspla-
nung des Planungsreferates angesiedelt und
wurde iiber mehrere Jahre von einem exter-
nen, aber in die Arbeit der Projektgruppe in-
tegrierten Projektmanager unterstiitzt. Zum
Abgleich von unterschiedlichen Auffassungen
zwischen den beteiligten Referaten wurde ein
Lenkungskreis unter Leitung des Oberbiir-
germeisters eingerichtet. Der Stadtrat und die
Bezirksausschiisse waren iiber eine vorbera-
tende Fachkommission eingebunden. Private
Partner waren in dieser Projektgruppe nicht
vertreten, da das Grundstiick der Alten Messe
im stadtischen Eigentum war und die einzel-
nen Baugrundstiicke erst nach Baurechtschaf-
fung zum entwicklungsbeeinflussten Wert
verduflert wurden. Aus den Erlésen konnten —
haushaltstechnisch abgewickelt iiber eine ge-
sonderte Haushaltsstelle und eine Sonderiick-

lage — alle Kosten der Planung, der Baureif-
machung, der Erschliefung und der sozialen
und technischen Infrastruktur ohne dauerhaf-
te Belastung des stidtischen Haushaltes fi-
nanziert werden. Auferdem konnte mit Aus-
laufen des Erbpachtvertrages die Ablésung fiir
Gebduderestwerte an die Messegesellschaft
erwirtschaftet werden, die wiederum zur Fi-
nanzierung der Neuen Messe in Riem einge-
setzt wurde. Voraussetzung waren ein striktes
internes Kostencontrolling und vierteljahrli-
che Finanzberichte.

Zu Beginn des Projektes war auch die Verdu-
Rerung des gesamten ca. 40 Hektar umfas-
senden Areals an ein privates Konsortium dis-
kutiert — aber wegen der dann kaum durch-
setzbaren Qualititsanforderungen an dieses
Filetstiick der Umstrukturierung in der In-
nenstadt und wegen der ungleichgewichtigen
Verteilung von wirtschaftlichen Risiken und
wirtschaftlichen Erfolgen wieder verworfen
worden. Auch der Kommunalpolitik war es
wichtig, nicht in Abhingigkeit von privaten
Projektentwicklern zu geraten, sondern durch
Projektsteuerung, Bauleitplanung und Grund-
stiicksvergabe die Entwicklung nach den
politischen  Zielvorgaben der Stadtent-
wicklung steuern zu kénnen.

In den nur sieben Jahren vom Auszug der
Messe bis heute konnte das Projekt zum grof3-
ten Teil auf der Grundlage des ersten Preises
im stadtebaulichen Ideenwettbewerb von 1997
(Prof. Otto Steidle & Partner, Miinchen mit
Landschaftsarchitekten Thomanek und Du-
quesneau, Berlin) realisiert werden. Die letz-
ten Bauabschnitte im Stiden einschlielich
der technisch sehr komplexen Uberbauung
der erhaltenen riesigen Messetiefgarage so-
wie der Umbau der Jugendstil-Messehallen
fiir das Verkehrszentrum des Deutschen Mu-
seums werden bis 2007 ebenfalls abgeschlos-
sen sein. Durch eine intensive und frithzeitig
einsetzende Blirgerbeteiligung konnte zwar
keine hundertprozentige Zustimmung in den
benachbarten Stadtvierteln zu der relativ dich-
ten Biiro- und Wohnungsbebauung des alten
Messegelidndes erreicht werden. Es ist aber ge-
lungen, die Vorteile der Offnung und Erweite-
rung des Bavariaparks und der umfangreichen
offentlichen Platz- und Wegeflichen sowie der
verbesserten sozialen und kulturellen Infra-
struktur fiir die Bewohner im Umfeld zu ver-
mitteln und die Planung in zahlreichen Ein-
zelaspekten durch Anregungen aus der Biir-
gerbeteiligung zu optimieren. Heute ist die
Akzeptanz der tief greifenden Verinderungen
des Quartiers weitgehend erreicht — auch weil
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durch die Erweiterung und véllige Neugestal-
tung der grofien Park- und Spielflichen des
Georg-Freundorfer-Platzes an der Nahtstelle
des Westends zur neuen Theresienhéhe eine
deutliche Qualititsverbesserung des Wohn-
umfeldes erreicht wurde.

Beispiel Zentrale Bahnflédchen

Unmittelbar nach Abschluss des Rahmenver-
trages 1997 wurde eine bis heute bestehende
gemeinsame Projektorganisation von Stadt
und Bahn bzw. Bahn-Immobiliengesell-
schaften (damals EIM und DBImm) fiir das
iiber 150 Hektar grofle Umstrukturierungsge-
biet zwischen dem Hauptbahnhof und Pasing
aufgebaut. Aufgabenstellung waren die stid-
tebauliche Planung und Baurechtschaffung
einschliefRlich der zugehorigen Stadtebauli-
chen Vertrige, die Entwidmung, die Koordina-
tion der Freimachung und ErschlieRung so-
wie Ubergreifender Infrastrukturvorhaben
und die Schaffung von Ersatzstandorten fiir zu
verlagernde Gewerbebetriebe. Insgesamt wer-
den etwa 15.000 Einwohner und 15.000 Ar-
beitsplitze bis etwa 2012 im Bereich der zent-
ralen Bahnflichen angesiedelt und iiber 70
Hektar neuer Parks und 6kologisch extensiver
Griinflichen entstanden sein. Eine seitens der
Stadt referatstibergreifend strukturierte Pro-
jektgruppe unter der Federfiihrung des Refe-
rates fiir Stadtplanung und Bauordnung erar-
beitet in mehreren Arbeitkreisen (Entwid-
mung, Bauleitplanung, Ersatzstandorte) ge-
meinsam mit den Vertretern der beiden
bahnseitigen Eigentiimer und den von diesen
beauftragten rechtlichen, wirtschaftlichen und
technischen Beratern die einzelnen Projekt-
bausteine.

Die Projektgruppe berichtet einem Koordinie-
rungskreis bei der Stadtbauritin, in dem auch
die Geschiftsfithrer von DB Imm und EIM
(bzw. heute aurelis und Vivico) vertreten sind.
Dort werden nach Bedarf die wichtigen Mei-
lensteine des Projektes besprochen und ent-
schieden sowie das Projektbudget vereinbart.
Anfangs ein- bis zweimal jahrlich wurden im
Lenkungskreis beim Oberbiirgermeister ge-
meinsam mit dem fiir den Immobilienbereich
der Holding zustindigen Vorstandsvorsitzen-
den der DB Station & Service AG Grundsatz-
fragen und evtl. Konflikte geklart und die Wei-
chenstellungen fiir den weiteren Ablauf des
Projektes vereinbart.

Diese Projektorganisation hat sich seit 1997
im Grundsatz bewihrt, muss allerdings flexi-
bel gehandhabt und den jeweiligen Erforder-

nissen der gerade anstehenden Arbeitsschritte
hinsichtlich Zusammensetzung, Sitzungs-
rhythmus und Arbeitsweise angepasst werden.
Ein wesentliches Ziel der Projektorganisation
besteht in der Sicherung einer sachlich und
raumlich integrierten Abarbeitung der plane-
rischen, rechtlichen und finanziellen Arbeits-
schritte fiir die gesamten Zentralen Bahnfla-
chen, da nur so der strukturelle Zusammen-
hang (z.B. hinsichtlich Verkehrsinfrastruktur,
Ausgleichsflichen, Ersatzstandorten fiir Ge-
werbebetriebe, stidtebaulichen Qualititsstan-
dards) und der teilbereichstibergreifende Fi-
nanzierungsausgleich gewdhrleistet werden
kann. Da insgesamt mindestens sieben Teil-
abschnitte bzw. Bebauungspline innerhalb
des Gesamtumgriffs der zentralen Bahnfli-
chen sowie weitere iiber das Stadtgebiet ver-
teilte Bebauungspline fiir die gewerblichen
Ersatzstandorte Bestandteil des Projektes sind,
ist eine iibergreifende Koordination und
Steuerung durch die Projektgruppe hier uner-
lasslich. Hinsichtlich der verbindlichen Bau-
leitplanung und der Baugenehmigungen sind
alle drei Bezirke der Stadtplanung bzw. der
Lokalbaukommission und innerhalb der Be-
zirke teilweise mehrere Teams mit Baustei-
nen des Projektes Zentrale Bahnflichen be-
fasst.

Auf Seiten der Eigentiimer bestand und be-
steht verstindlicher Weise immer wieder die
Neigung, einzelne besonders attraktive Teil-
bereiche aus dem »Geleitzug« der zentralen
Bahnflichen herauszulésen und beschleunigt
zu entwickeln. Die Stadt sieht dagegen deutli-
cher die infrastrukturell und stadtentwick-
lungsplanerisch begriindeten Zusammen-
hinge, die auch im Hinblick auf die anstehen-
den ersten Entscheidungen im Rahmen der
Bauleitplanung gewahrt werden miissen. Das
schliefst nicht aus, dass nach dem zusammen-
hingend betriebenen Verfahren zur Ande-
rung des Flichennutzungsplanes kiinftig fiir
die einzelnen Bebauungspline jeweils geson-
derte Arbeitsgruppen innerhalb der Projekt-
gruppe eingerichtet werden.

Entsprechend den im Rahmenvertrag getrof-
fenen Vereinbarungen wurde noch 1997 von
Stadt und Bahn gemeinsam ein zweistufiger
stidtebaulich-landschaftsplanerischer Ideen-
wettbewerb europaweit ausgelobt. In der offe-
nen und anonymen zweiphasigen ersten Stu-
fe mit iiber 120 teilnehmenden Teams wurde
der gesamte Bereich der Zentralen Bahnfli-
chen strukturell und konzeptionell bearbeitet
(1. Preis: Raupach & Schurk, Miinchen). Von
den Preistrigern und Ankiufen der ersten
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Stufe wurden dann in der zweiten Stufe stid-
tebauliche Konzepte (M r:1.000) fiir die drei
Bereiche des ersten Realisierungsabschnitts
(Containerbahnhof/Milchladehof, Nymphen-
burg-Stid/Laim und Pasing) in einem koope-
rativen Verfahren erarbeitet. Der Wettbewerb
wurde im Februar 1999 abgeschlossen. Die
Arbeiten der Preistriger wurden mittlerweile
ausgehend von den Empfehlungen des Preis-
gerichts und auf der Grundlage der gutachter-
lichen Abklirung wichtiger struktureller und
verkehrlicher Fragen sowie des detaillierten
naturschutzrechtlichen  Ausgleichsflichen-
konzeptes zu miteinander abgeglichenen
Strukturkonzepten fiir die einzelnen Teilbe-
reiche weiterentwickelt.

Diese Strukturkonzepte bilden die Grundlage
fiir die durch Stadtratsbeschluss vom Oktober
1999 eingeleitete und in den entwidmeten
Teilbereichen bereits abgeschlossene Ande-
rung des Flichennutzungsplanes fiir den Ge-
samtumgriff der Zentralen Bahnflichen ein-
schliellich der strukturell damit verflochte-
nen und im Wettbewerb mit bearbeiteten Fli-
chen der Deutschen Post AG und der Merce-
des-Benz AG. Ein erster Bebauungsplan fiir
den Bereich Arnulfpark zwischen Donners-
bergerbriicke und Hackerbriicke ist bereits seit
2003 rechtswirksam, weitere fiir Nymphen-
burg-Siid, Laim und Birketweg/Am Hirschgar-
ten folgen 2005/006.

4. Stadtentwicklungsmanagement: »... den Tiger
reiten«?

4.1 Strategische Stadtentwicklungsplanung: eine
Renaissance?

Nicht nur bei Kommunalpolitikern und Pla-
nern, sondern auch bei Immobilien- und Pro-
jektentwicklern und bei Kreditinstituten
scheint sich in letzter Zeit angesichts der
sicht- und spiirbaren Folgen aggressiver Dere-
gulierung in der Stadtentwicklung wieder die
Erkenntnis durchzusetzen, dass die Beach-
tung dsthetischer, sozialer und 6kologischer
Qualititskriterien, lokale Identitit wund
Imagebildung, die Einbindung der Einzelpro-
jekte in eine lingerfristige Strategie sowie ei-
ne demokratische Verfahrenskultur Voraus-
setzungen auch fiir den nachhaltigen wirt-
schaftlichen Erfolg einer Stadtregion und ein-
zelner Projekte sind. Hinzu kommt die in Zei-
ten des Uberangebots an Standorten und Im-
mobilien wachsende Bedeutung von ckonomi-
schen und kulturellen »Alleinstellungs-
merkmalen« — und damit auch der lokalen
Akzeptanz von Planungen und Projekten.

Stadtentwicklung ist eben doch mehr als die
Summe privater Projekt- und Immobilien-
entwicklungen.

Ohne langfristige, integrierte und integrie-
rende Strategie wird sich unter den skizzier-
ten verinderten Rahmenbedingungen weder
in schrumpfenden noch in wachsenden Stadt-
regionen die Zukunft gewinnen lassen. Nur
mit ihrer Hilfe kénnen systematisch Innovati-
onen gefordert, dabei entstehende Spannun-
gen stadt- und sozialvertriglich ausgeglichen
und bedrohte Qualititen stabilisiert werden.
Zur Umsetzung der Strategien und Konzepte
braucht es nicht nur — oder vielleicht sogar
immer weniger — die klassischen hoheitlichen
Instrumente des Baugesetzbuches, sondern
immer mehr ein systematisches, die vielfilti-
gen Akteure einbeziehendes Stadtentwick-
lungsmanagement.

Die in vielen Stidten europaweit registrierte
Renaissance einer gesamtstidtischen strategi-
schen Entwicklungsplanung bedeutet aller-
dings keineswegs eine Neuauflage der starren,
deduktiven Konzepte der 1970er Jahre. Eine
zukunftsfihige Stadtentwicklungsplanung
muss vielmehr:

= multisektoral und querschnittsorientiert sein:
Die vielfiltig miteinander verflochtenen 6-
konomischen, 6kologischen, demografi-
schen, sozialen und politischen Determi-
nanten stidtischer Entwicklung finden da-
mit auf strategischer Ebene eine adiquate
Entsprechung als »Management von Inter-
dependenzen«.

= integrativ sein: Dies betrifft nicht allein die
Integration verschiedener Fachressorts und
ihrer durch vielfiltige Wechselbeziehungen
gekennzeichneten Arbeitsfelder, sondern
alle stadtentwicklungspolitisch relevanten
Akteure — Stadtentwicklungsplanung ist of-
fen fiir unterschiedliche Formen der Betei-
ligung und fordert damit einen fairen Inte-
ressenausgleich zwischen unterschiedli-
chen Sozial- bzw. Altersgruppen sowie zwi-
schen Frauen und Minnern.

= rdgumliche Verflechtungen und Zeitstrukturen
beriicksichtigen:  Teilraumliche  Entwick-
lungskonzepte miissen stets in ihrem Bezug
zur Gesamtstadt, gesamtstidtische Konzep-
te im stadtregionalen Kontext gesehen wer-
den. Zeitliche Abhingigkeiten und Syner-
gien z.B. zwischen Nutzungen bzw. unter-
schiedlich betroffenen Nutzerin-
nen/Nutzern und zwischen konkreten Pro-
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jekten bzw. Realisierungsstufen sind dabei
zu berticksichtigen und strategisch zu nut-
zen.

= prozess- und umsetzungsorientiert sein: Ziel ist
nicht die Erstellung eines schnell {iberhol-
ten Planwerks mit konkreten einzelnen
Maflnahmen, sondern die Formulierung
von Entwicklungsstrategien, mit denen fle-
xibel auf nicht absehbare Verinderungen
reagiert werden kann. Knappe Ressourcen
(Raum, Zeit, offentliche und private Fi-
nanzmittel) sollen in Handlungsprogram-
men integriert und so moglichst effizient
eingesetzt werden. Integrierte Stadtentwick-
lungskonzepte sind damit ein verlidsslicher
Rahmen sowohl fir 6ffentliche Férderpro-
gramme als auch fiir private Investitionen.

= Netzwerke anregen und nutzen: Externe (Wirt-
schaft, Verbande, Vereine, Biirgerinnen und
Biirger ..) und interne (Stadtrat, Verwal-
tung) Akteure sind in geeignete Kooperati-
onsformen einzubinden. Dies kann sowohl
projekt- oder stadtteilbezogen, als auch -
bergreifend und lingerfristig organisiert
werden, zB. in Form von Stadtentwick-
lungsbeiriten.

4.2 Rechtssicherheit und kommunale
Verantwortung: ein alter Zopf?

Das wesentliche Strukturprinzip der am Ge-
meinwohl orientierten, demokratisch legiti-
mierten Offentlichen Planung ist die »... ge-
rechte Abwagung der beriihrten privaten und
offentlichen Belange gegen- und untereinan-
der ...« (§ 1 BauGB). Durch eine Festschreibung
im B-Plan oder im Vertrag wird die nétige
Rechtssicherheit sowohl fiir Projektentwick-
ler, Grundstiickseigentiimer und Investoren
als auch fiir die betroffenen Biirgerinnen und
Biirger geschaffen. Dieses Modell der 6ffentli-
chen Planung und der kommunalen Verant-
wortung fiir Rechtssicherheit und Qualitit hat
sich im Prinzip bewihrt und bleibt bei allem
Wandel wirtschaftlicher und gesellschaftlicher
Rahmenbedingungen auch kiinftig unver-
zichtbar. Qualitit und Akzeptanz grofer
Stadtentwicklungsprojekte kénnen nur gesi-
chert werden, wenn die kommunale Pla-
nungshoheit verantwortlich wahrgenommen
wird. Die Kooperation mit Eigentiimern und
Projektentwicklern darf nicht zu einer Ver-
schiebung von Verantwortlichkeiten fithren.
Kommunalpolitik und o6ffentliche Planung
tragen als »Anwilte der offentlichen Dinge«
nach wie vor die Verantwortung fiir die soziale

Brauchbarkeit, fiir die Schonheit und fiir die
okologische Zukunftsfiahigkeit der Stadt.

Verlisslichkeit, Rechtssicherheit sowie die
Akzeptanz von Verfahren durch die Offent-
lichkeit sind wesentliche Qualititsanforde-
rungen sowohl fiir das Stadtentwicklungsma-
nagement wie auch fiir férmliche Planungs-
verfahren. Fehlende Planungs- und Investiti-
onssicherheit wiegen politisch und wirtschaft-
lich meist schwerer« als eine um einige Wo-
chen lingere Verfahrensdauer. Wo — wie in
vielen Landesbauordnungen oder im Fach-
planungsrecht — priventive Kontrollen bzw.
Beteiligungsrechte abgebaut und mit verein-
fachten Verfahren und Genehmigungs-
Freistellungen angeblich Verwaltungskraft
und Zeit gespart werden soll, erh6ht sich in
der Regel der Ressourceneinsatz fiir Kontrol-
len und repressive Maffnahmen bei Regelver-
stoflen, zur Bewiltigung der unvermeidlichen
Nachbarkonflikte oder fiir Rechtsmittel gegen
unzureichend abgestimmte und vermittelte
Planungen.

Nur »im Schatten von offentlicher Planung
und Qualititssicherung« konnen kooperative
und »weiche« Formen der Planung und des
Stadtentwicklungsmanagements erfolgreich
im Sinne einer nachhaltigen und zukunftsfa-
higen Stadtentwicklung sein.

4.3 Erfolgsfaktoren: neue Chancen?

Folgt man Praxiserfahrungen nicht nur in
Miinchen, sondern auch in vielen anderen eu-
ropdischen Stidten, die eine integrierte stra-
tegische Stadtentwicklungsplanung betreiben,
so lassen sich einige Erfolgsfaktoren fiir eine
kooperative Stadtentwicklung benennen. Da-
mit zwischen privaten und offentlichen Ak-
teuren ein qualititsorientiertes Stadtentwick-
lungsmanagement méglich wird, sind vor al-
lem notwendig:

Politisch verbindliche, langfristig orientierte
Leitlinien und Konzepte der Stadtentwick-
lung,

Breiter Konsens im Stadtrat und in der stid-
tischen Gesellschaft tiber die grundsitzli-
chen Ziele und Verfahrensweisen der
Stadtentwicklung,

= Transparente und einheitliche Verfahren
zum Interessenausgleich zwischen Stadt
und privaten Partnern und zum Umgang
miteinander,
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Dialogbereitschaft ohne Berithrungsingste
und Feindbilder sowie verbindliche »com-
mitments,

Grundsitzliche Bereitschaft zum kontrol-
lierten Experiment, regelmifiige Evaluie-
rung von Strategien und Projekten sowie
eine entsprechende Korrektur von Leitli-
nien, Konzepten und Verfahrensweisen.

Stadtentwicklungsplanung versteht sich heute
nicht mehr als hoheitlich agierendes Ord-
nungsinstrument oder als ideologische Basti-
on gegen die Anarchie der globalisierten
Marktkrifte, sondern als ein zukunftsoffenes,
kooperatives und dabei dem Gemeinwohl ver-
pflichtetes »Management von Interdependen-
zen« in den unibersichtlicher werdenden
»Akteurs- und Problemlandschaften« der
Stadtregionen. Stadtentwicklungsmanage-
ment dient in diesem postfordistischen Ver-
stindnis vor allem der permanenten Innovati-
on der Stadt, ihrer Institutionen und ihrer Zi-
vilgesellschaft.

Ziel ist (in aller Unbescheidenheit) eine neue
urbane Prosperitit, die kiinftige Generationen
nicht mit 6kologischen oder 6konomischen
Hypotheken belastet, sondern Stadtentwick-
lung mit kulturellen Qualititen und sozial-
rdumlicher Balance verbindet. Damit konnten
nicht nur die Hiillen der europiischen Stadt
erhalten werden, sondern vor allem ihre inte-
grativen Krifte weiterentwickelt und damit
der soziale Frieden in unseren Stidten gesi-
chert werden.
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[ZT] on

Lesehinweise

Menschen machen Geschichte ... Geschichte
pragt Menschen.

Andreas Molitor: Soziale Innovation / Folge 9:
Stadtplanung. Der Architekt Hardt-Waltherr
Himer ... In: brand eins 09/06 S. 46 ff.

Biografien sind Schnitte durch die Geschichte
an denen entlang Entwicklungen in besonders
plastischer Weise deutlich gemacht werden
kénnen. Solche Art der Betrachtung, der Zu-
gang zur Entwicklung der Stadt und der mit
ihr befassten Berufe iiber einzelne Personen
wurde bislang lediglich in der Stadtbau- und
Planungsgeschichte praktiziert. Zeitgenossen
und Zeitzeugen blieben dabei aber unberiick-
sichtigt. Hier lige eine Chance: Die Generati-
on von Stidtebauern, Stadtplanern und -
forschern, zu der auch Himer gehort steht
jetzt noch als Gesprichspartner zur Verfii-
gung — fiir die Rekonstruktion einer sehr tur-
bulenten Phase in der Entwicklung der Stadte
(und der Fachdiskussion dariiber). (ks)

Viel gemacht — wenig bewirkt?

Lindner, Volker (2006): Schrumpfungserfah-
rungen. Steuerungsmoglichkeiten des Struk-
turwandels. In: Selle, Klaus (Hrsg.): Praxis der
Stadt- und Regionalentwicklung. Analysen.

www.planung-neu-denken.de
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Erfahrungen. Folgerungen (Planung neu

denken, Bd. 2), Dortmund, 190-207.

... fragt Volker Lindner mit Blick auf die Steue-
rung des Strukturwandels in der Stadt Herten.
Trotz zahlreicher Aktivititen seitens der 6f-
fentlichen Hand im investiven, personellen
oder auch kommunikativen Bereich, stehen
einzelnen Erfolgen weiterhin negative Ent-
wicklungen gegeniiber. Ein Strukturwandel
sei nicht wirklich sichtbar. Sicher, es hitte
schlimmer kommen kénnen. Doch bleibt zu
fragen, wo und wann die Steuerungsaktivita-
ten der 6ffentlichen Akteure auf Grenzen sto-
Len. Die Moglichkeiten und damit vor allem
auch die Nicht-Moglichkeiten werden mit
Blick auf die weiteren Akteure im Handlungs-
feld der Stadtentwicklung beleuchtet. Anhand
zahlreicher Praxisbeispiele aus dem Steue-
rungsalltag wird offensichtlich, wie das Han-
deln von Grundstiickseigentiimern, Investo-
ren, Wohnungsbauunternehmen, Foérderer
und Nachbarkommunen die Stadtentwicklung
prigt und wie letztendlich ein Strukturwandel
von den unterschiedlichen Akteurskonstella-
tionen, Abhingigkeiten und Interessen ab-
hingt. (mk)
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ylrritation und Innovation ...“

Walther, Uwe-Jens (2005): Irritation und In-
novation. Stadterneuerung als Lernprozess.
In: Greiffenhagen, Sylvia; Neller, Katja (Hg.):
Praxis ohne Theorie?. (Wissenschaftliche Dis-
kurse zum Bund-Linder-Programm , Stadttei-
le mit besonderem Entwicklungsbedarf — die
Soziale Stadt“). Wiesbaden. S. 112-124.

Am Beispiel des Programms "Soziale Stadt"
wirft Walther die Frage auf, ob und ggf. wie die
bestehenden Problembewiltigungsmuster des
politisch-administrative ~ Systems verdndert
werden konnen. Er spricht hierbei von den
"Bedingungen zur Selbsttransfusion".

Walther beschreibt die in verschiedener Hin-
sicht "ambivalente Struktur" des Programms
"Soziale Stadt" und macht deutlich, dass hier-
in einerseits Chancen fiir Verinderungen
bzw. Lernprozesse liegen, andererseits aber
auch Hemmnisse begriindet sind.

Hauptthese ist, dass gerade die Unschirfen
und Widerspriiche des Programms neue Deu-
tungen und Wagnisse zulassen und somit
Verdnderung generieren kénnen, dass diese
Unschirfen und Widerspriiche aber auch
gleichzeitig "hochgradig irritierend" wirken
(konnen), weil auf der Arbeitsebene neue We-
ge der Problembearbeitung gefunden werden
sollen, die sich entgegen die bestehenden
Strukturen und Beharrungstendenzen bewe-
gen. Die "Suchbewegung eines neuen Politik-
ansatzes" wird so auf diese Ebene abgewalzt.

Es handelt sich also um mégliche gegenlaufi-
ge Reaktionen auf die strukturellen Vorgaben
des Programms "Soziale Stadt". Man darf ge-
spannt sein, in welche Richtung es mittel- und
langfristig geht ... (ms)

Wahrnehmungs- und Akzeptanzprobleme jen-
seits einer ,kommunikativen Steuerung“?

Anja Farke (2005): ,Salzgitter will und wird
nicht schrumpfen® - Wahrnehmungs- und
Akzeptanzprobleme im  Umgang mit
Schrumpfung exemplarisch erliutert an einer
Pilotstadt des Stadtumbaus West. In: Weiske,
C./Kabisch, S./Hannemann, C. (Hrsg.): Kom-
munikative Steuerung des Stadtumbaus. Inte-
ressengegensitze, Koalitionen und Entschei-
dungsstrukturen in schrumpfenden Stidten.
Wiesbaden

Der Umgang mit Phinomenen und Folgen
des demographischen Wandels kann von Ort

zu Ort sehr unterschiedlich aussehen. Doch
offensichtlich geht mancherorts die Problem-
perzeption immer noch an den realen Ver-
hiltnissen vorbei. Doch was passiert da genau?
Und warum? In der Stadt Salzgitter wird ein-
mal ganz gezielt untersucht, wie ,Schrump-
fung“ seitens der 6ffentlichen Akteure wahr-
genommen und kommuniziert wird.

Basierend auf den Ergebnissen von 33 Inter-
views mit Akteuren aus Politik, Verwaltung,
Wohnungswirtschaft und weiteren werden
Sichtweisen auf die lokalen Schrumpfungs-
entwicklungen dargelegt.

Viele Akteure negieren das Thema, nur selten
wird die Realitit akzeptiert, 6ffentliche Ausei-
nandersetzungen werden vermeiden. Denn:
Wahrnehmung und Handeln sind weiter auf
Wachstum gepolt ... (mk)

Hinweis zu einem Artikel von Wolfram Wei-
mer (2000): Die Masse und das Nichts. In: Ci-
cero, 07/006, S. 146.

».Die Wahrheit liegt in der Mitte, sagt man.
Warum eigentlich? Einsteins Wahrheiten lie-
gen alle am Rand. Wire Kolumbus der Mei-
nungsmitte gefolgt, hitte er Amerika nicht
entdeckt ...” ... doch glaubte Kolumbus nicht ei-
nen kiirzeren Seeweg nach Asien erkundet zu
haben? Und verheif$t die konsensuale Mitte
stets einen behaglichen Ort der Ruhe?«.

Hinweis von Marion Klemme zu einem Arti-
kel von Gert Kihler (2006): Die Diktatur der
Shoppingmalls. In: Stiddeutsche 06.10.2006

»... die 1b-Lagen haben teilweise Probleme, fiir
die man Konzepte entwickeln miisste. Aber
das kostet Miihe, und die Hilfe der ECE in
Form eines fertigen Stiickes Innenstadt kostet
den Stadtrat nicht einmal einen Anruf - sie
kommt von allein. ... «
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Fokus 1

PNDonline - eine Plattform des Lehrstuhls fiir Pla-
nungstheorie und Stadtentwicklung mit Texten und
Diskussionen zur Entwicklung von Stadt und Region

Biirgerinnen und Biirger als Akteure der Stadtentwicklung

Editorial

Planungstheorie war {iiber Jahrzehnte die
Wissenschaft von der (planvollen) 6ffentlichen
Intervention in die riumliche Entwicklung.
Staat und Kommunen bildeten das Zentrum
dieses »Weltbildes« — alle anderen Akteure
waren lediglich »Adressaten« staatlichen
Handelns.

Dass nun entspricht ganz offensichtlich nicht
den Realititen der Stadt- und Regionalent-
wicklung, denn die resultiert aus dem Han-
deln vieler Akteure — und die 6ffentlichen ste-
hen hier keinesfalls immer im Zentrum (vgl.
dazu auch den Beitrag von Franz Pesch in
»Planung neu denken« Bd. 2).

Es ist also Zeit, die Frage nach den »Beitrigen
zur rdumlichen Entwicklung« einmal aus
dem Blickwinkel anderer Akteure — bzw. mit
Blick auf diese — zu stellen.

Wir beginnen hier mit einer Perspektive, die
einem Schwerpunkt der Lehrstuhlarbeit ent-
spricht: Wir stellen die Biirgerinnen und Biir-
ger in den Mittelpunkt und machen uns auf
die Suche nach Untersuchungen, Analysen
und Beitridgen, die deren Mitwirkung an den
Entwicklungen in Stadt und Region themati-

www.planung-neu-denken.de

sieren. Angesprochen sind damit Texte aus
den Themenkreisen

= Biirgerschaftliches Engagement,

= Zivilgesellschaft und ihre Potenziale,

= Biirgerbeteiligung — Biirgerorientierung
und so fort.

Besonders neugierig sind wir auf Beitrige, die
bei der empirischen Aufhellung der Frage
helfen, was denn eigentlich Biirgerinnen und
Biirger zur Stadtentwicklung beitragen (kon-
nen), welcher Art ihr Engagement ist, welche
Motive und Interessen es voran treiben, wel-
che Restriktionen es behindern und so fort.

Aber selbstverstandlich bleiben auch die theo-
retisch-konzeptionellen Auseinandersetzun-
gen um Biirgergesellschaft, Biirgerorientie-
rung etc. von Belang.

Wir laden also auch an dieser Stelle herzlich
dazu auf, Texte zu diesem Schwerpunkt ein-
zureichen oder uns auf jiingst erschienene
oder weiterhin bedeutsame iltere hinzuwei-
sen. (ks)
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