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Gerhard Curdes (Aachen)

Teilraumliche Planung

Charakteristik wund Einordnung eines neuen Instrumentes der

GrofRlstadtplanung

VORBEMERKUNG

Unter dem Begriff 'Teilrdumliche Planung' (TRP) werden alle
Planungen der Gemeinden zusammengefaBt, die wunter Bezeich-
nungen wie Stadtteilentwicklungsplanung, Bereichsplanung,
Strukturplanung, Rahmenplanung bekannt sind. Trotz der Un-
terschiedlichkeit der Inhalte haben diese Planurgen eines ge-—
meinsam: Sie entwerfen Handlungs- und Zielvorstellungen fir
stddtische Teilgebiete, die grdBer als ein Baublock und klei-
ner als die Gesamtstadt sind, und es handelt sich um eine
rechtlich nicht geregelte Planungsform. Nicht zur Teilrdumli-
chen Planung rechnen wir Fachplanungen fur Teilrdume. Mindest-

voraussetzung ist die fachibergreifende Funktion.

1. ENTWICKLUNG DER TEILRAUMLICHEN PLANUNG

Bei groBfldchigen Stadterweiterungen hat es im Mittelalter, in
der Renaissance und im 19. Jahrhundert, aber auch in den 20er
Jahren und nach dem Kriege Erweiterungs-, Entwicklungs- und
Generalbebauungspldne gegeben, die zu einer verniinftigen Orga-
nisation des rdumlichen Handelns offensichtlich unerldflich
waren. Auch wurden zu allen Zeiten besondere Pline entwickelt,
wenn grofBfldchige MaBnahmen der Stadterneuerung zu organisie-
ren waren. Es handelte sich dabei in der Regel um grundsitzli-
che Verdnderungen der Bebauungs—- oder StraBenstruktur. In bei-
den Fdllen, der Neuentwicklung und der grundlegenden Veridnde-
rung waren solche Pldne funktional, da sie im Sinne techni-

scher Pldne konkret das Handeln steuerten., Diese Pldne unter-—

schieden sich zwar in der Detaillierung und in ihrer konkreten
Ausgestaltung, aber der Kern des zu Regelnden blieb gleich.

Ab 1873, mit einem deutlichen zeitlichen Schwerpunkt zwischen
1974 und 1976 (1), entstehen in den meisten deutschen Grofi-
stddten Planungsformen, die wvon den historischen Beispielen
deutlich abweichen: Sie enthalten in der Regel umfangreiche
analytische Teile, Konzepte der Fachplanungen und MaBnahmenpro-
gramme fir stddtische Teilriume in der GroBenordnung von Stadt-
teilen. Die bei den historischen Beispielen vorherrschenden
Konzepte der rdumlichen Organisation finden sich nur noch bei
ca. 60 % (2) der von uns untersuchten Beispiele. Ohne dafB zu
diesem Planungstyp eine fachliche Diskussion stattgefunden hdt-
te und ohne gesetzlichen Auftrag entstand in ca. 70 % aller
deutschen Grofistddte in einem Zeitraum von wenig mehr als 5
Jahren ein Planungstyp, den es in dieser Form bisher nicht
gab.

Er behandelt lberwiegend Probleme bebauter Gebiete, der Verdn-
derungsumfang der physischen Struktur ist meistens gering,
iberwiegend geht es um Erneuerung, Umstrukturierung und Ergédn-
zung der Nutzungs- und Baustruktur unter weitgehender Schonung
des Bestandes und der Bewohnerstruktur.

wWie ist die Entstehung dieser Planungsform zu erklidren?

Um 1873 andert sich mit der sogenannten Energiekrise nicht nur
das BewuBtsein der Verletzlichkeit unseres Industriesystems.
Schlagartig wurde deutlich, wie unwirtschaftlich unsere Stadt-
strukturen angelegt sind und welche Fixkosten allein die Unter-—

haltung ager ausgedehnten StraBen- und Leitungsnetze verursa-

-chen. Es widre aber zu Kurzschlissig, in diesem Datum die

entscheidende Komponernte zu sehen. Es markiert eher einen
Zeitpunkt, 2u dem die Bereitschaft wuchs, schon lange vorherge-
sagte Entwicklungen ernsthafter auf ihre Konsequenzen fiir die
Stadtentwicklung zu prifen. Ich will versuchen, die besondere
Konstellation an finf wesentlichen EinfluBgrdBen zu verdeutli-
chen:

a) VERANDERUNG DER RAHMENBEDINGUNGEN
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- Die Energie~ und Wachstumskrise um 1973

- die zunehmende Stagnation des Bevdlkerungswachstums in der
Bundesrepublik und in den Grof3stddten.

- Die veridnderte Ausgangslage seit dem Gemeindefinanzreformge-
setz vom 8. Sept. 1969 (ca. 40 % der Gewerbesteuer wird von
den Gemeinden an Bund und Lander abgefiihrt, dafiir erhalten
die Gemeinden 14 % aus dem Aufkommen an Lohnsteuer und
veranlagter Einkommensteuer (3). Von diesem Zeitpunkt an
wird die Bindung von Einwohnern eine verstirkte ZielgriBe.

- Inkrafttreten des Stéddtebaufdrderungsgesetzes 1971. Die Ge-
meinden erhoffen sich verstdrkt Finanzhilfen fir die Stadtsa-
nierung.

b) REDUZIERTER HANDLUNGS- UND ENTWICKLUNGSSPIELRAUM

Die Gemeindefinanzreform hatte den sprunghaft gestiegenen Mit-
telbedarf der GroBstddte nur kurzfristig gedeckt. Die verander-—
ten weltwirtschaftlichen Aussichten, die geringe Mdglichkeit,
durch Ansiedlung zusdtzlicher Gewerbebetriebe und zusatzlicher
Einwohner den Finanzrahmen wesentlich zu erweitern, zwang da-~
zu,

- die knappen Flidchenreserven vorsichtiger zu verbrauchen,

- die eigenen Mittel gezielter einzusetzen,

- den Spielraum verstdrkt durch Inanspruchnahme von Férder~
programmen des Bundes wund der Linder auszuweiten (Sanie-

rungs- und Modernisierungsmittel, Wohnungsbaumittel).

¢) POLITISCH ADMINISTRATIVE LEGITIMATIONSOEFIZITE

Die Kritik an der stddtebaulichen Entwicklung der Grofstidte
und Ballungskerne hatte um ‘69 bis '72 einen Hohepunkt er-
reicht. Sie.richtete sich gleichermafBen gegen Entwicklungen am
Stadtrand (Satellitenstiddte, Wohnverdichtungen, Hochhduser)
wie gegen die groBmaBstidbliche Umstrukturierung der Stadtkerne

und Cityrandgebiete durch Vverkehr, periphere Nutzungen und
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Flachensanierungen. Das vitale Interesse der Stadtbewohner an
einer Stabilitdt ihrer Quartiere, an der Erhaltung gemischter
strukturen, und die Hinnahme von baulichen und stddtebaulichen
Mingeln traf eingefahrene Leitbilder von geordneter und "saube-
rer" Stadt ebenso im Kern wie dkonomische Prozesse der Inbe-
sitznahme und Verwertung glinstiger Standorte und Quartiere.
pDie mangelnde Sozialverantwortlichkeit dieser Form von dkonomi-
scher und politischer Macht wurde als strukturell durchgehen-
des Fehlverhalten und dem Geist der Verfassung widersprechend
artikuliert., Staat und Stddte standen mit Recht auf der Ankla-

gebank.

d) NEUE RAUMLICH/SOZIALE HANDLUNGSFELDER

In dieser Situation erhielten die innenstadtnahen Altbauquar-
tiere aus dem letzten und dem Anfang dieses Jahrhunderts einen

neuen Stellenwert aus mehreren Grinden:

- Diese Viertel standen vom Alter ihrer Bausubstanz her ohne-
hin vor einer notwendigen Erneuerung,

~ deutliche Zeichen der Desinvestition durch die Neubaufdrde-
rung nach § 7b Einkommensteuergesetz, durch unterlassene Er-
haltungsinvestitionen wund durch Zielunklarheit fiir diese
Viertel gefdhrdeten Substanz und Wertschdtzung,

- schleichende Umstrukturierung durch Wegzug von Eigentimern
und mittleren Einkommenschichten, E£inzug von Kleinhaushal~
ten, Studenten, Auslédndern, Vordringen tertidrer Nutzungen,

- Ungleichgewichte in der Infrastrukturversorgung: ‘'Durch die
Stadtrandwanderung junger Familien und einseitige Bevolke-
rungsstrukturen entstehen Unterauslastungen im Kernbereich
und Neubedarfe an der Peripherie,

- die mangelnde Akzeptanz bisheriger Sanierungsformen erzwang
die LOsungsmodglichkeiten flir diese Gebiete von Grund auf neu
zu durchdenken,

- die groBe Zahl von Eigentimern, Mietern und kleinen Gewerbe-
treibenden, unldsbar erscheinende Probleme wie hohe Baudich-

ten, mangelnde Grin- und Freifldchen, hohe Umweltbelastungen
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erforderten eingehende Untersuchungen,
~ Kurz, es handelte sich um eine unbestimmte Problemsituation,
bei der man nicht genau wuBte, ob man Uberhaupt und wenn,

wie eingreifen sollte.

€) SUCHE NACH INSTRUMENTEN DER STADTENTWICKLUNG FUR EINE MITT-
LERE RAUMLICHE UND ZEITULICHE REICHWEITE

Es kamen einige wichtige verwaltungsinterne Konstellationen

hinzu:

- Neue Aufgaben fir die Stadtentwicklung
Ende der 60er, Anfang der 70er Jahre hatten die meisten
Stddte Dezernate, Amter oder Arbeitsgruppen filr Stadtentwick-
lung eingerichtet. Die ersten Arbeiten dieser Gruppen (Stadt-
entwicklungskonzepte) waren um diese Zeit abgeschlossen oder
kurz vor dem Abschlufl. Die auf gesamtstidtische Entwicklungs-—
strategien ausgerichteten Stadtentwicklungsplidne stieflen
durch ihre besondere Methodik, durch den Allgemeinheitsgrad
ihrer Aussagen und die Unkonkretheit ihrer Zielsysteme nicht
nur auf Zustimmung bei den mehr auf das Detail konditionier-
ten Ratspolitikern. Auch hier wurden deshalb neue Legitima-
tionen bendtigt, muBten fiir bisher gebundene Personalkapazi-

tdten neue Aufgaben gefunden werden.

- Verfeinerte Infrastrukturbilanzen
Die knappen Kassen und zunehmenden Ungleichgewichte bei In-
frastruktureinrichtungen zwangen zudem zu verfeinerten Bilan-
zierungsansdtzen, die wiederum detailliertere Analysen loka-
ler Entwicklungsmdglichkeiten und einen erhdhten Abstimmungs-

bedarf zwischen den Fachverwaltungen voraussetzten.

- Die Systemliicke zwischen Bebauungs- und Fldachennutzungsplan
Die geringe Verknipfung zwischen FNP und B-Plan machte letz-
teren und den § 34 BBauG zu den eigentlichen Instrumenten
der Stadtplanung. Die Mdglichkeit, Bebauungspliane fir belie-

bige ‘Planungsinseln’ festzulegen, erleichterte MafBstabsab-

f)

welichungen von der Nachbarbebauung und bot einen rechtlich
kaum noch eingrenzbaren Spielraum fir fast beliebige Ausnut-
zungsinteressen. Die Isolierung solch kleiner Verdnderungsbe-
reiche aus dem stiddtischen Gesamtzusammenhang filhrte zu
schmerzlichen Nutzungs- und MaBstabsbrichen, deren sich die
6ffentliche Kritik vermehrt annahm. Die mangelnde Koordina-
tion innerhalb des rdumlichen Gefliges, die Notwendigkeit
eéiner rdumlichen Integration von Fachplanungen, die Uberpri-
fung von Verdanderungen auf ihre Vertrdaglichkeit mit der
Situation verwiesen auf eine planerische Zwischenebene, wie
sie vereinzelt auch schon fur die Entwicklung der Innenstadt-
vereiche oder fir historische Stadtzentren Anwendung gefun-

den hatte: auf stddtebauliche Rahmenpline.

ZUSAMMENFASSUNG

versucht man diese Aspekte auf Kernursachen zu reduzieren, so

sind folgende zu nennen:

Mangelnde Steuerungsfidhigkeit der stadtridumlichen Entwick-—
lung,

Eroffnung neuer Investitionsfelder,

Erhohter Gffentlich/politischer Druck zur Vermeidung weite-
rer Fehler in bedrohten Stadtgebieten,

Verunsicherung der administrativen und politischen Entschei-
der, '

Abbau von "Desintregation und Sachkonkurrenz zwischen einzel-

nen Fachplanungen® {4).

Quellen:

1) Curdes, G. u.a.: Vergleichende Untersuchung von 24 teilrdum-
lichen Plédnen in Politik und . Planung Bd. 11, K&ln 1980, S. 59

2) ebenda $S.65

3) Zur Situation um 1871 vergl. Krumsieck, R.: Zwischenbilanz
zur Gemeindefinanzreform, in: Archiv fur Kommunalwissen-
schaften 10/1971 Band 1

4} Pfotenhauer, £.: Probleme und Perspektiven Teilrdumlicher

Entwicklungsplanung in (5), 1980, S$S.7
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2. DER STAND DER PRAXIS

Den Schlissel zur Ldsung dieser Problemkonstellation haben die
Stddte offensichtlich in der Entwicklung einer neuen Planungs-—
form, dem teilrdumlichen Entwicklungsplan oder dem stidtebauli-
chen Rahmenplan gesehen. Analysiert wurden von uns 109 Pline
prinzipiell und 36 Pline detailliert aus 40 Stiddten iber
100 000 Einwohner (1). Ergebnis war, daB solche Pline ilberwie~
gend fir Innenstadtrandgebiete und fir Stadterweiterungen in
Vororten zur Anwendung kommen (2)Y, daB es sich um Planungsriu-
me 1in der GrdBe von durchschnittlich 20 bis 30.000 Einwohnern
handelt, deren hdufigste Griéfle zwischen 100 bis 300 ha liegt
(3), und deren Inhalte in der Regel Bevdlkerungs— und Wirt-
schaftsstruktur, Gebiude und Nutzungen, Infrastruktur und Ver-
kehr (4) umfassen. Die liberwiegende Zahl der Stidte konzen—
triert sich auf wenige Problemgebiete. Wenige Stddte verfolgen
einen fldchendeckenden Ansatz fir alle Stadtteile, der dann
notwendigerweise allgemeiner in den Inhalten wund Aussagen
bleibt. Die Pline dienen iberwiegend der Vorbereitung von
Bebauungsplinen und Fldchennutzungspldnen, der Abstimmung mit
den Fachplanungen, teilweise auch der Vorbereitung der mittel-
fristigen Finanzplanung (5). Praktisch alle Plane befassen
sich mit der Verbesserung von Altbaubereichen und Wohnumfeld
und Verkehrsberuhigung. Zwei Drittel enthalten {(wenn zum Teil
auch grobe) rdumliche Konzepte und Konzepte fiir einzelne Fach-
planungén, wie z.B. Verkehr. Uberwiegend beschlient der Rat
diese Pldne, in den meisten Fdllen werden die Bilrger des
Planungsraumes liber das Ergebnis unterrichtet. In einigen Fdl-
len findet eine mehrmalige Diskussion und Beteiligung statt
(6).

Uberblickt man die in Umfang und MaBstab teilweise recht
unterschiedlichen Pldne, lassen sich deutlich folgende Zwecke
unterscheiden, die allein oder kombiniert dazu gefiihrt haben,
teilrdumliche Pline aufzustellen:

~ Vorbereitung oder Verfeinerung der Fléchennutzungsplanung
fir schwierige Teilrdume,
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- Vorbereitung von Bebauungspldnen und Einbindung kiinftiger
Bebauungen in einen grdBeren riumlichen Kontext,

- Erweiterung von Siedlungsstrukturen (Stadtrand, Vororte},

- Ordnung von Gemengelagen und Siedlungsstrukturen mit groflen
Strukturbrichen,

- Funktionserweiterung oder Funktionsstabilisierung, Zuweisung
neuer Funktionen und Nutzungen, Umnutzung von Fldchen und
GroBanlagen,

—~ Erhaltung und Erneuerung von Siedlungsstrukturen ohne grofie
Verdnderungen (Bestandssicherung, Modernisierung, Wohnumfeld-
verbesserung, Verkehrsberuhigung),

~ Abstimmung von Fachplanungen,

- Einfigung von GroBinfrastrukturen,

- Kldrung der Entwicklungsziele fiir eingemeindete Siedlungsbe-~
reiche,

- Sicherung und Entwicklung stadtrdumlicher Qualitdten,

- Bericksichtigung von Stadtdkologie und Landschaft,

~ Einwerbung staatlicher F&rderungsmittel.

ven den Zielrichtungen her lassen sich zwei deutliche Grundty-

pen unterscheiden:

a) Konzeptplanungen, deren Schwerpunkt in der Klarung der Pro-
bleme, Ziele und LOsungskonzeptionen liegt und
b) Handlungsprogramme (MaBnahmenkonzepte), deren Schwerpunkt

in der Koordination und in der Realisierung liegt. (7)

Beide Typen sind unschwer als Vertreter unterschiedlicher Pla—
nungsstadien zu erkennen: Im ersten Falle geht es um die
Kldrung der Probleme und Ziele, im zweiten sind diese geklart
und sollen verwirklicht werden. Da beide Typen aber nicht
nacheinander in der gleichen Stadt vorkommen, handelt es sich
hier in Wahrheit um unterschiedliche Planungsphilosophien und
Verwaltungskonstellationen: Plédne des Konzepttyps stammen
meist aus Stadten mit einer ausgebauten Stadtentwicklungspla~
nung, deren Kompetenzen nicht in die Realisierung reichen. In
solchen Situationen wird daher mehr Wert auf genaue Zielvorga-

ben flur Stadtplanung und Fachplanungen gelegt. ODer BeschluB

T
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Abb. 1: Typen teilrdumlicher Plidne

Umfang
gering grofB
A
B
c
D
E

a} Umnfassender Stadtteilent—
wicklungsplan

b) Konzeptplan

A:Analyse
B:Zielentwicklung
Ci:Konzeptplanung

c)Massnahmenplan

—

d) Stadtebaulicher
Rahmenplan

D:Massnahmen
E:Finanzierung
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des Rates bindet die Ubrigen verwaltungsstellen an die Zielvor-
gaben. Diese Pline sind meist methodisch-theoretisch anspruchs-
voller als die des Typs b) angelegt, etwa nach dem Leitsatz:
'Es geht um eine langfristige Kldrung der Ziele. wWann was im
einzelnen zu verwirklichen 1ist, wird die Zeit zeigen. Es
missen auch die vorerst nicht realisierbaren Ziele aufgezeigt
werden'. Deutlich ist dieser Typ der Philosophie der 'Aufgaben-

planung' und der internen Koordination verpflichtet.

Pldne des MaBnahmentyps sind demgegeniiber meist pragmatischer
und kurzfristiger angelegt, etwa nach dem Leitsatz: ‘Wir befas~-
sen uns nur mit konkreten und aktuellen Problemen, was wir
nicht bald 1dsen kdnnen wund wofir kein Geld da ist, das
behandeln wir nicht, schon um nicht falsche Erwartungen zu
wecken'. Diese Pldne werden meist von den Stadtplanungsdmtern

oder von dmteriibergreifenden Arbeitsgruppen entwickelt.

Zwischen beiden Planformen gibt es flieBende Ubergdnge. Fiur
kleinere Stadtteile und filir Mittelstidte und Siedlungsstruktu-
ren im ldndlichen Raum gibt es bei den Konzeptplanungen eine
weitere Form: den stiddtebaulichen Rahmenplan. Er unterscheidet
sich von den Oberen durch eine konkretere Behandlung der
stadtrdumlichen Aspekte, was aber nur in MaBstidben zwischen
1:2000 - 1:5000 noch detaillierter méglich ist. Diese Mafstabs-—
frage begrenzt daher den Raumausschnitt. Kissel hat fir
Baden-Wurttemberyg und Niedersachsen bei Klein- und Mittelstdd—
ten ein Uberwiegen des stddtebaulichen Rahmenplanes festge-
stellt. (8)

Obwohl die teilrdumliche Planung in fast allen gréferen Stiad-
ten eingefihrt 1ist, hdufen sich in jlngster Zeit Anzeichen

einer Bedrohung dieses so wichtigen Instrumentes.

Schon um 1879/80 wurden in Frankfurt und Diisseldorf die TRP
deutlich zurlickgenommen. In einigen anderen Stddten stehen die
Amter oder Dezernate fir Stadtentwicklung unter dem Druck von
Mittel- und Stellenkirzungen.

it i it | i e s o i\t Ll
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Die Gefahr, daB durch diese Plidne Erwartungshaltungen geweckt
werden, die bei dem knappen Finanzvolumen nicht zu befriedigen
sind, wurde jlingst 1in mehreren Gesprédchen bestdtigt. Damit
wachst aber auch die Neigung in den Kommunalparlamenten, ein
Verfahren, dessen Nitzlichkeit scheinbar von seiner negativen
Aufmerksamkeit ilbertroffen werden kdénnte, wieder abzuschaffen.

Diese Neigung mufl verstdrkt werden, wenn Plidne tatsiAchlich
mehr Unruhe erzeugen als sie L¥sungen herbeifihren. Eine Analy-
se von Pldnen zeigt, daBl in der Tat unndtiger Ballast mitge-
schleppt, auf Probleme breiter BevOlkerungsschichten nur wenig
eingegangen wird und zu stark mit quantitativen anstelle von
qualitativen Methoden gearbeitet wird. Offensichtlich wird die
strategisch/politische Funktion der teilrdumlichen Planung
nicht klar genug gesehen. Hierzu tragt awuch ein eklatanter

Mangel an Theoriebildung bei.

Die wesentlichen Schwidchen der Methodik liegen nach unseren
vergleichenden Untersuchungen in der Wahl zu abstrakter MaBsta-
be und zu groBer Teilrdume, in unzureichenden Problemanalysen,
in zu wenig offenen Zielen. Es fehlen liberwiegend Untersuchun-
gen {ber die Ursachen der Probleme und Abschdtzungen der
Folgewirkungen von Ldsungen. Die stadtriumliche Dimension wird
zu wenig beachtet, die Beteiligung der Blirger erfolgt zu spidt
und zu punktuell. Die gewihlten Darstellungsmittel sind nicht
besonders geeignet, von Laien und Politikern verstanden zu
werden. Aus den Planungsberichten und Gesprdchen lberwiegt der
Eindruck, daB noch sehr stark in Sequenzen gedacht wird,
obwohl die teilrdumliche Planung Uberwiegend als ProzeB ver-
standen wird. (9)

Quellen:

1) Curdes, G., Piegsa, G., Schmitz, M.: Teilrdumliche Planung
II. Der Stand der Stadtteilplanung in der Bundesrepublik.
Politik und Planung 13, Kdln 1980, S.17

2) Ebenda $.61

3) Ebenda S.63

4} Ebenda S.188

5) Ebenda $.184f.

6) Ebenda S$.185f. Vergl. zu den Inhalten i.e. Curdes, G. u.a.:
Vergleichende Untersuchung von 24 teilridumlichen Planen,
in: Teilrdumliche Planung, Bd.11, K&éln 1980, S$S.63ff. Ferner
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Curdes, Piegsa, Schmitz op.cit. $.55, 88, 93ff., 202ff.;
Kissel, H.A.: Stddtebauliche Rahmenplanung. Plan 25. Hannq-
ver 1982, $.,30ff.; Dolde, K.P., Keinath, K.R.: Stddtebauli-
che Entwicklungsplanung in der Praxis. Wiesbaden 1981,
5.24fFfF, ) ]
vergl. zu den einzelnen Plantypen Curdes, Piegsa, Schmitz,
op.cit. $.36f.

Kissel, op.cit. S$.178,220 )
vergl. Curdes, Piegsa, Schmitz, op.cit. 8.190ff., wo die
Mangel ausfihrlicher dargestellt sind.
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3. RECHTLICHE WIRKUNGEN UND PLANERISCHE EINORDNUNG

Teilrdumliche Pldne sind gesetzlich nicht geregelt und sie
gehoren daher zu den 'paragesetzlichen' Plinen. Diese kdnnen
zur Vorbereitung der Bauleitpldne oder zur Vorbereitung ande-
rer Pldne (Fachplanungen ohne oder mit gesetzlichen Regelun-
gen) aufgestellt werden, diirfen aber die gesetzlich geregelten
Pline, insbesondere die Bauleitplanung, nicht aus ihrer Rolle
typenkonformer Regelung und rechtsstaatlichen Funktion verdrin-
gen (1).

Rechtlich handelt es sich bei teilrdumlichen Planen und auch
bei stiddtebaulichen Rahmenplidnen um Entwicklungsplanungen nach
§ 1 Abs. 5 B8BauG. Denn die Entwicklungsplanung muf3 weder
sachlich noch rdumlich umfassend sein. Sowohl sachliche Teil-
plane, wie Schulentwicklungspline, als auch rdumliche Teilpla-
ne, wie Stadtteilpldne, kdnnen Entwicklungsplanung im Sinne
des BBauG sein. (2)

Die bundesrechtlichen Mindestanforderungen an die Entwicklungs-
planung sind allerdings gering. "Entwicklungsplanung im Sinne
des § 1 Abs.5 BBauG ist eine langerfristige Zielplanung fur
die Entwicklung der Gemeinde, die sich auf das gesamte Gemein-
degebiet oder nur auf Teile davon und auf alle oder einzelne
gemeindliche Aufgaben erstrecken kann. Aussagen lber Finanzie-
rung, Rang- und Zeitfolge gehdren nicht zum Mindestinhalt
einer Entwicklungsplanung im Sinne von § 1 Abs.5 BBauG." (3)

Die rdumliche Untergrenze 148t sich nicht in Flichen- oder
EinwohnergrdBen angeben, sondern ergibt sich aus dem Sinnzusam-
menhang: Sie richtet sich bei sachlichen Teilpldnen nach den
Einzugsbereichen der behandelten Funktionen und bei rdaumlichen
Teilpldnen nach einer in Beziehung zu den Problemen stehenden
zweckmdfBigen Raumabgrenzung: Bei Siedlungserweiterungen werden
infrastrukturelle Einzugsbereiche und rdumliche Verflechtungen
und die zweckmdBige funktionelle wund geografische Abgrenzung
des Teilraumes von anderen Stadtbereichen maflgeblich sein, bei

Planungen in bebauten Gebieten ohne deutliche Grenzen wird die

Reichweite und Verflechtung der Probleme die Abgrenzung bestim-
men. Die physische, funktionale und ggf. auch soziale Selbstdn-
digkeit eines Teilraumes wird dabei ein Hauptkriterium sein

miissen,

Sofern teilrdumliche Planungen als Entwicklungsplanungen be-
schlossen werden sollen, unterliegen sie abgeleiteten Bindun-
gen. Entwicklungsplanungen, sofern sie Bauleitpldne vorberei-
ten oder verfeinern, sind an die Ziele der Raumordnung und
tandesplanung anzupassen. Auch ohne ausdrickliche gesetzliche
Normierung unterliegt auch die Entwicklungsplanung dem Gebot
gerechter Interessenabwidgung: "Die Vorwegnahme der planeri-
schen Entscheidung durch die Entwicklungsplanung ist nur 2zu
rechtfertigen, wenn sie selbst den Anforderungen an Abwidgungs-

vorgang und -ergebnis genigt.

Verstoft eine Entwicklungsplanung gegen das Abwdgungsgebot, so
ist sie nicht bericksichtigungsfdhig. Der auf der Entwicklungs-
planung beruhende Bebauungsplan mufl seinerseits dem Abwdgungs-

gebot geniigen.'" (4)

Birgerbeteiligung an der Entwicklungsplanung ist zwar nicht
rechtlich erforderlich, aber 2zweckmdBig, da sie sachlich einer
Uberpriifung der Vollstandigkeit der herangezogenen Aspekte und
damit einer sachgerechten Abwdgung dient. Wenn die teilrdumli-
che Entwicklungsplanung der Vorbereitung der Bauleitplanung
dient, ist die Anh8rung nach § 2a BBauG in dem aufgezeigten
gréBeren rdumlich/sachlichen Zusammenhang zweckmaBiger. Dies
gilt auch fiUr die frihzeitige Beteiligung der Trager offentli-

cher Belange (5).

Ergebnisse einer von der Gemeinde beschlossenen Entwicklungs-—
planung sind nach BBauG bei der Bauleitplanung zu bericksichti-
gen, "soweit sie stddtebaulich"™ bedeutsam sind. Abweichungen

davon sind bei der Bauleitplanung zu begrinden.

Stadtebaulich ‘'bedeutsam' sind nach dem Schrifttum Zielaussa-

gen zu Funktionen, Nutzungen, Standorten des Gemeinbedarfs,
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Zentrengliederungen (6), aber aus der Logik heraus sicherlich
ebenfalls stadtgestalterische Konzeptionen, stadtokologische

Zielsetzungen,

Bericksichtigen bedeutet, in die Abwdgung bei der Bauleit-
planung ‘einstellen'. Abweichungen sind schon aus Griinden des
Wwandels von Vorstellungen und Prioritidten iiber die Zeit zu
erwarten. Sie missen aber begriindet werden. Wie die von man-
chen Gemeinden gelibte Praxis zu bewerten ist, teilriumliche
Planungen zwar zu beschliefBen, in den BeschluB aber aufzuneh-
men, es handele sich nicht um eine Entwicklungsplanung nach
BBauG, scheint wuns offen zu sein. Da wesentlich 'schwichere’
Zielaussagen, wie reine Zielprogramme, schon Entwicklungspla-
nung sein kdnnen, ist schwer vorstellbar, daf eine detailliert
ausgearbeitete und begriindete Konzeption fir einen Stadtteil
per BeschluBzusatz von dem befreit werden kGnnte, was sie
faktisch ist.

Dolde/Keinath weisen zu Recht darauf hin, daB die rechtlichen
Unterschiede zwischen beschlossenen Entwicklungsplinen und sol-
chen, die zwar nicht ausdriicklich als solche beschlossen sind,

aber die gleiche Wirkung entfalten, minimal sind (7).

Praxis wund die Ergebnisse vergleichender Untersuchungen (8)
stimmen darin iberein, daB der Vorteil dieser Planungsform
gerade in ihrer rechtlichen Ungebundenheit liegt. Alle Forde=-
rungen nach einer rechtlich selbstidndigen Planungsstufe, dies
ist auch unsere Auffassung, sollten daher zuriickgewiesen wer-—

den, da dies das Ende dieses Instruments bedeuten wiirde.

Teilrdumliche Planung bereitet Entscheidungen vor und stimmt
sie sachlich, rdumlich und zeitlich untereinander ab. Dies ist
nicht gleichbedeutend mit der Endentscheidung iber die Inhal-
te. Denn diese werden stets erst durch wesentlich detaillierte—
re Planungen der Realisierung zugefiihrt. Sie ist daher eindeu-
tig Zielplanung, der die Ausfihrungsplanung als eigener vor-
gang folgt. Dies ergibt sich nicht nur aus der allgemeineren

Darstellung der anzustrebenden Zustidnde, sondern auch aus dem
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zeitlichen Vorlauf: Die Ausfiihrungsplanung liegt i.d.R. zeit-
lich spédter, Sonderfdlle, in denen unproblematische Teilberei-

che schon vorgezogen werden, dndern letztlich daran nichts.

Indem sie die anzustrebenden Ziele nur grob und nicht im
Detail kldrt, ist die teilrdumliche Planung Rahmenplanung: Sie
gibt Vorgaben fiir die Ausflihrungsplanung, legt diese aber
nicht im einzelnen fest. Planungsmethodisch FUllt die teilrdum-
liche Planung und die stddtebauliche Rahmenplanung die Maf3-
stabsllcke zwischen dem B-Plan (1:500 - 1:1000) und dem Stadt-
entwicklungs- und Fléchennutzungsplan (1:10 000 - 1:15 000) .

verfahrensrechtlich bindet der HBschluB uber einen teilrdumli-
chen Plan die Verwaltungen an dessen Ziele. Auch der Rat legt
sich damit eine Selbstbindung auf, die er jedoch jederzeit

durch erneute Beschlisse veridndern kann.

Von ihrer internen Bindungswirkung her kdnnen folgende Planty-

pen unterschieden werden:

1) nicht beschlossene Pline
a) Konzepte ohne Beschlufireife (noch in Erarbeitung)
b) Konzepte, denen der Rat inhaltlich nicht zustimmt
¢) unverbindliche Vorlberlegungen und Planungsgutachten
d) inhaltlich gebilligte, aber ausdricklich nicht beschlos-
sene Plidne

2) beschlossene Pline

a) mit SelbstbindungsbeschluB durch den Rat oder Ratsaus-
schufl mit BeschluBzusatz, daB es sich nicht um eine
Entwicklungsplanung nach BBauG handele,

b) als teilrdumlicher Entwicklungsplan z.8B.
- zZur Vorbereitung der Fldchennutzungsplanung
= zur Vorbereitung der Bebauungsplanung, der Stadterneue-

rung

= zur Vorbereitung von Gestaltungssatzungen
=~ zur Koordination von Fachplanungen (z.B. bei der wohn-

umfeldverbesserung und Verkehrsberuhigung).




Die Planiypen 1d und 2a sind rechtlich problematisch. Wie
schon dargelegt, sind dig rechtlichen Unterschiede zwischen
den beschlossenen Plinen gering. Sollten aus nicht beschlosse-
nen Pldnen Entscheidungen fir die Bauleitplanung abgeleitet
werden, oder ist die Abwdgung bei beschlossenen Plinen nicht
in 6ffentlicher Sitzung erfolgt, kdnnen Folgen fiir die Bauleit-
planung entstehen: "Alle Pldne, mithin auch Entwicklungsplanun-~
gen, die vom Rat nicht in Gffentlicher Sitzung gebilligt sind,
fihren daher zur Unwirksamkeit des Fldchennutzungs- oder des
Bebauungsplanes, wenn sie sich dort als vorweggenommene Bin-
dung ausgewirkt haben" (g).

Quellen:

1) Vergl. hierzu Dolde/Keinath S.44ff,
2} Mit den rechtlichen Aspekten befassen sich Dolde/Keinath
wohl am ausfihrlichsten. Vergl. insbes. S.48f., ferner

Gaentzsch, G.: Bundesbaugesetz '77. Kdln 1977. 2. Auflage,
S.46f.

3) Dolde/Keinath, op.cit. $.50

4) Ebenda 5.53

5) Ebenda S.54

6) Vergl. Gaentzsch, op.cit. S.47
7) Dolde/Keinath op.cit. S.68FF.
8) Kissel, op.cit. S$.17

9) Dolde/Keinath, op.cit. 5.69

—

4, GRUNDMUSTER DES ENTSCHEIDUNGSVERHALTENS UND HANDLUNGSTHEO-
RETISCHE KONZEPTE

wenn unabhdngig von gesetzlichen Zwdngen die Gemeinden in
kurzer Zelt ein neues Planungsinstrument entwickeln, dann lie=-
gen dem allgemeinenere Probleme zugrunde, als sie sich durch
die &duflerlichen Zwecke mitteilen. Die Kostenintensitdt dieses
Unternehmens wund seine Dauer erlauben nicht, das Ganze als
Modeerscheinung abzutun. Es mussen tiefere Ursachen zugrunde
liegen. Eine fundamentale Erkldrungsursache ist die Schwierig-
keit, fur Planungen in Uberwiegend bebauten Gebieten Ulberhaupt
noch eine Zustimmung der Offentlichkeit 2zu erhalten. Miller-
Raemisch hat dies einmal so dargestellt, daB alle von der
planung Betroffenen gegen die Stadtteilplanung waren, 'bis auf
die, die nach langem, zahem, parlamentarischem Ringen dem Plan
zugestimmt haben. Nur die waren meist nicht direkt betroffen'

(1}.

Eine zweite fundamentale Ursache scheint darin zu liegen, dafB3
Planungen in bebauten und in Problemgebieten wesentlich hdhere
Anforderungen an Analyse, <Zielentwicklung, Koordination und
Konzeption stellen als die eher unkoordinierten Einzelplanun-

gen der Vergangenheit.

Beide Ursachen hdngen eng miteinander zusammen.

a) LEGITIMATION ZUR WERTSETZUNG

Das Verhalten politischer Systeme resultiert aus den Eigennutz-
interessen der Mitglieder, den Systemzielen, den inneren Struk-
turen und aus den Aufleneinfliissen, denen das System ausgesetzt
ist. In Anlehnung an Aussagen iber politische Systeme gelten
auch fiur die Gemeinde zundchst die zwei fundamentalen Grund-
funktionen fir die Uberlebensfdhigkeit politischer Systeme:

- Das System muB fdhig sein, Werte fir die Gesellschaft zu




- 136 -

verteilen

und zugleich in der Lage sein,

- die meisten Mitglieder der Gesellschaft dazu 2zu bewegen,
diese Verteilungsentscheidungen als verpflichtend hinzuneh-

man (2).

Langdauernde VerstodBe gegen diese Grundfunktion fihren zwar
bei den Gemeinden als rechtlich gesicherter Institution nicht

zum Zusammenbruch, aber zur Aufkiindigung der Gefolgschaft.

UBERTRAGUNG:

Die Stadtentwicklung, besonders aber die teilrdaumliche Planung
waren innovative Reaktionen der Gemeinden auf den G6ffentlichen
Legitimationsverlust der Stadtpolitik, der seit Ende der 6Q0er
Jahre unbestreitbar ist. Er hdlt 2.T. noch heute an. Neuerun-
gen in den Zielen wund Mitteln, wie sie durch die "innere
Entwicklungspolitik" in bebauten Gebieten und durch das neue
Planungsinstrument der teilrdumlichen Planung in Erscheinung
treten, kdnnen daher als Versuch des kommunalen Entscheidungs-
systems interpretiert werden, Vertrauen in die "wertset:zende
Funktion” der Gemeinde zuriickzugewinnen. Die Auswahl bisher
vernachldassigter Gebiete kann als Versuch grdBerer rdumlicher

und sozialer Verteilungsgerechtigkeit verstanden werden.

b) ROUTINEN

Gemeinden verhalten sich kaum anders als andere soziale Syste-
me auch: AuBer 1in besonderen Phasen des Aufbaues, &duBerer
Bedrohungen oder des Umbruchs l8sen sie die auftretenden Aufga-
ben mit Routinen, die sich bisher als ausreichend herausge-
stellt haben. Auch neue Probleme werden zundchst mit schon
eingelibten Reaktionsweisen angegangen und erst, wenn sich die-

se nicht bewdhren, werden neue LOsungsmethoden entwickelt.
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Routinen sind der Kern der Bilrokratie. In ihnen sammeln sich
Erfahrungen, sie schaffen Sicherheit gegenilber Angriffen der
AuBenwelt, Zweifel an der Entscheidungsqualitdt kdnnen durch
den Verweis auf langjdhrige positive Erfahrungen entkriftet
oder relativiert werden. Deshalb stellen neue Probleme grofle
anforderungen an die Fahigkeit der Verwaltungen, neue, problem-
angemessene Reaktionen zu entwickeln. Fehler und falsch einge-
schdtzte Probleme berihren daher alle Verwaltungen in ihrem
Kern: Die ihnen exklusiv zugeteilte Entscheidungsmacht und die
Macht der Vorentscheidung stehen unter dem Vorbehalt eines
sachgerechten und verantwortungsvollen Umgangs damit. Fehler
decken daher Schwidchen des Systems auf, auch des Systeme der
politischen Kontrolle!

"

Routinen haben auch die Funktion, die Verwaltung von der

Umwelt zu distanzieren und relativ invariant zu setzen'. (3}

Routinen reichen aber nur flr standardisierbare LOsungen, fir
sich wiederholende, ziemlich gleichartige Probleme aus. Je
individueller, je spezifischer und komplexer Problemldsungen
sein missen, umso weniger genlgen Routineantworten. Die bei
sozialen Organisationen (Unternehmen, Regierungen, Gemeinden
etc.) zu becbachtende Tridgheit gegeniuber neuen Anforderungen
schnell und sachgerecht zu reagieren, macht die Binnenstabili-

sierung durch Routinen deutlich.

UBERTRAGUNG

Ubertragen auf die Situation Mitte der 70er Jahre kann die
Entwicklung der teilrdumlichen Planung auch als Versuch gewer-
tet werden, die Kritik an den Ublichen LOsungsroutinen durch
eine problemangemessenere Methodik zu entkrdaften. Teilrdumli-
che Planung kOnnte als eine neue Routine zur Bewdltigung
diffuser und komplizierter rdumlich-/sozialer Probleme inter-—
pretiert werden, als eine Routine hdherer Art, da sie die
Betroffenen zumindest teilweise in den Prozed der Problembe-
stimmung und LOsungssuche einbezieht und insofern deutlich von

den Ublichen Verwaltungsroutinen abweicht.




- 138 -

Der Vorteil von Routinen, ihre Anwendbarkeit Ffur gleiche oder
gleichartige Problemlagen, 1ist, besonders bei komplexen und
wertbehafteten Problemen, wie sie bei der Stadtplanung die
Regel sind, allerdings unproblematisch.

Die Situationen und Problemkonstellationen in den Stadtteilen
sind aufgrund vieler historischer, geographischer, realer und
sozialer Gegebenheiten hochst individuell. Sie verlangen daher
angepal3te Verfahren, die gerade die lokal spezifische LGsung
herauszuarbeiten vermdgen und kein standardisiertes Vorgehen,

in dem die lokalen Sonderbedingungen untergehen.

wWenn teilrdaumliche Planungen sich zu dem entwickeln, was bei
wiederholten Antworten auf Zhnliche Probleme 2zu erwarten ist,
zu einer neuen Routine hoherer Art, entsteht die paradoxe
Situation, daB sich mit der durch Wiederholung erhohten Sicher-
heit zugleich die Gefahr einer unzureichenden Flexibilitdt fiir
die besondere Problemkonstellation entwickelt.

Dem kann am besten durch eine intensive Beteiligung der Betrof-
fenen entgegengewirkt werden und durch eine entsprechende Of-
fenheit des Verfahrens in seinen Inhalten und Formen.

¢) BINDENDE ENTSCHE IDUNGEN

Gemeinden sind auf ihrem Territorium der lokale Gesetzgeber.
Sie 'produzieren' lber angewandtes Bundes- und Landesrecht und
kraft eigener Satzungsbefugnis Ortsrecht, bindende Entscheidun-
gen. Dieses Recht iiben sie im Interesse des Gemeinwohls aus,
der hGhere gesellschaftliche Zweck legitimiert die Auferlegung
von Nachteilen an einzelne oder Gruppen. Die formale Legitima-
tion durch den rechtlichen Rahmen und durch die Wahlen zum
Gemeinderat 1liefert den legalen Unterbau. Die einzelne Hand-
lung ist damit noch nicht legitimiert. Sie muB sich vielmehr
an MaBstiben wie ZweckmdBigkeit, Stand der Technik, Stand des
Wissens, Stand der Rechtsprechung, Einhaltung von Normen; sach-
gerechter Abwidgung von Belangen, Unparteilichkeit, Gerechtig-
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keit messen lassen. Ubergeordnetes Handlungsprinzip, wie es
z.B. auch in § 1 der Gemeindeordnung von Nordrhein-westfalen

zum Ausdruck kommt, 1st es 'das Wohl' der Einwohner zu fordern.

Unabhdngig davon, dafl es schon immer Wwiderspruch einzelner
Blirger oder betroffener Gruppen gegen einzelne Entscheidungen
gegeben hat, hat sich in den letzten 2 Jahrzehnten auf allen
Ebenen des Staates, besonders aber in den Gemeinden, die
Kritik gehduft. Die zunehmende Kritik an ‘der Birokratie', an
‘der Planung' und das weltverbreitete allgemeine Unbehagen am
Zustand der bebauten und natirlichen Umwelt, gegen massive
Proteste durchgesetzte und heute wvon den Verantwortlichen
selbst kritisierte Projekte, verweisen auf durchgehende Defizi-
te wund Schwdchen in der Bewdltigung komplexer Entscheidungen.
Es besteht weitgehend Einigkeit darin, daf Politik und Verwal-
tung 1hre Entscheidungsgrundlagen und den Entscheidungsprozef
nicht in dem MaBe weiterentwickelt haben, in dem die Entschei-~-
dungen zeitlich, sachlich und rdumlich weitreichender wurden.
Weder hat sich ein ausreichendes analytisches Instrumentarium
zur Klidrung der gegebenen Ausgangsbedingungen, zum Verstindnis
der Ursachen— und Wirkungszusammenhange eines komplexeren Pro-
plems entwickelt, noch stehen der kommunalen Planung zureichen-
de Kenntnisse und Methoden zur Voraussage der Folgewirkungen
von groBeren Eingriffen wund planerischen Veridanderungen zur
Verfigung. Die Stadt wund ihre Bevdlkerung sind zwar nichts
anderes als ein GroBlaboratorium fir den Test verschiedener
Politiken und Planungskonzepte. Eine systematische Erfolgskon-
trolle, eine selbstkritische ‘Vorher-Nachher-Prifung', wie sie
Grundbedingung jedes ordentlichen Experimentes ist, existiert
aber nicht. Es fehlt, vor allem in gréfBeren Stddten, die
Mindestvoraussetzung jeden verantwortlichen Handelns: eine zu-

reichende Information Uber die Planungsobjekte.

Kenner der kommunalen Entscheidungspraxis und Burger, die sich
in planerischen Entscheidungsproblemen sachkundig gemacht ha-
ben, sind zumeist bestlrzt dariber, mit wie wenig Sachkenntnis
komplizierte Zusammenhdnge behandelt werden. (4) Naturlich geht
es oft auch um widerstreitende oder einseitige Interessen, aber-

ein nicht wunerheblicher Teil von Konflikten resultiert eben
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auch aus unzureichenden Kenntnissen, Entscheidungsgrundlagen

und mangelnder Folgenabschidtzung.

Aus der inzwischen erreichten Sensibilitdt der Offentlichkeit
gegeniiber einschneidenden Verdanderungen und aus schlechten Er-
fahrungen entstand die am Anfang dieses Abschnittes angedeute-—
te und jedem Praktiker gelidufige Situation; 'Die Leute' wollen
am liebsten die Beibehaltung des Status quo, da sie jeder
Verdnderung miBtrauen. Es geht dabei nicht nur um eine legiti-
me Vertretung persdnlicher Interessen, sondern um eine generel-
le Beflrchtung, daB die Entscheider die Konsequenzen ihres
Tuns nicht zureichend ibersehen (und selbst auch nicht zu
tragen haben)!

Ein besonderes Problem ist die Irreversibilitit der meisten
Entscheidungen und die Dimension ihrer Auswirkungen. Je grofi-
kalibriger Planung ansetzt, umso weitreichender kdnnen auch
ihre Folgen sein. Alle GroBprojekte und radikalen Eingriffe in
natirliche oder socziale Strukturen haben zu einer d#hnlichen
Erfahrung gefihrt: Die Verwirklichungsdauer solcher Projekte
lant sie oft erst in Funktion gehen, wenn sie schon wieder
unzeitgemdR geworden sind. Dies galt sowohl fir technologische
Grofiprojekte im Energiebereich wie fir die Fldchensanierung
oder das Aachener Klinikum.

Aus diesen Erfahrungen und vielen dhnlichen in weniger spekta-
kuldren Fdllen ergibt sich eine Tendenz und die logische
Folgerung, Entscheidungen in Schritte zu zerlegen, Zieldnderun-
gen in den laufenden ProzeB der Durchfihrung einzubauen, Ent-

scheidungen wenigstens in Teilen korrigieren zu kdnnen.

Dies gilt auch schon bei kleineren Bebauungsplédnen, bei Mafinah-
men der Verkehrsberuhigung. Ein grofler Teil der laufenden
Verwaltungsarbeit besteht aus solchen Anpassungsvorgidngen frii-

herer Entscheidungen an ilbersehene oder neue Vorstellungen,

Dies bedeutet aber im Kern, daB bindende Entscheidungen auf

Uberschaubare Fragen reduziert werden sollten und, soweit mog-
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lich, weiterreichende und nicht zweifelsfrei beurteilbare Ent-

scheidungskomplexe revidierbar gehalten werden sollten.

UBERTRAGUNG:

Die teilrdumliche Planung hat mit ihren Funktionen der Erkun-—
dung, der Kldrung der Handlungsmdglichkeiten und der internen
und externen Konsensbildung Uber Einschdtzungen und LBsungs-—
richtungen eine deutliche Klidrungsaufgabe im Vorfeld bindender
Entscheidungen. Durch die lediglich grobe Zielplanung 1383t sie
Raum fiir die konkrete Ausgestaltung. Durch die lediglich inter-
ne Bindungswirkung ist sie selbst revidierbar. Es handelt sich
also um eine doppelt eingeschridnkte Verbindlichkeit. ODamit
leistet sie eine Handlungsorientierung ohne das Handeln selbst

festzulegen.

d) HANDLUNGSTHEORETISCHE KONZEPTE

In der wissenschaftlichen Diskussion Uber Entscheidungsverfah-
ren haben sich drei Ansdtze entwickelt, mit denen einerseits
die Anforderungen an Entscheidungen und andererseits das Ver-
halten von Entscheidern beurteilt werden kdnnen. Es handelt
sich um universale Modelle. Fir das kommunale Planungshandeln
haben alle drei Modelle einen hohen Erklidrungswert. Sie kdnnen

hier nur in Grundziigen dargestellt werden (5).

~ DAS RATIONALISTISCHE KONZEPT

Unter diesem Begriff, der sich in der letzten Zeit eingebiir-
gert hat, lassen sich die Konzepte zusammenfassen, die als
‘deduktives System', Zweck-MittelSchema, ‘'synoptisches Ideal'
oder als ‘'entscheidungslogisches Konzept' von einem linearen
Verstdndnis des Entscheidungsprozesses ausgehen, an dessen An-
fang eine Ausgangssituatin steht, die durch alternative Mittel
(Handlungsalternativen) und durch vorgegebene Ziele des Ent-

scheidungstrdgers in einen Sollzustand Uberfihrt wird.




Dieses Konzept, welches in der Stadtentwicklungsplanung bis in
die 70er Jahre verwandt wurde, dem die Zielsysteme der Stadt-
entwicklung weitgehend verpflichtet sind, wird folgendes ent-
gegengehalten: Es gehe von einem linearen Verstindnis des
Planungsprozesses aus, obwohl in der Praxis dauernd RuUckkopp-
lungen zwischen einzelnen Phasen stattfanden; es gehe von
einer umfassenden Rationalitidt der Entscheider aus und der
konsequenten Verfolgung der vorher gesetzten Ziele. Weitere
Mdngel werden in der Annahme einer relativ passiven Umwelt mit
geringer Verdnderungsgeschwindigkeit gesehen, in der uUnterstel-
lung eines konsistenten Wertsystems und in der Annahme einer
vollstdndigen Prifung aller Handlungsalternativen vor einer

Entscheidung.

Trotz dieser Kritik hat das rationalistische Entscheidungskon-
zept seine Bedeutung im Aufzeigen des Anspruchs an das Ent-
scheidungshandeln, der zwar in der Praxis kaum eingeldst wer-
den kann, dessen heuristischer Wert nach Naschold durch die
Formalisierung und Pridzisierung von Entscheidungssituationen
nicht hoch genug eingeschidtzt werden kann (6). Seine Stirken
liegen ferner im Analytischen wund in der Herstellung wvon
systematischen Problem-Zielzusammenhidngen. So wenig dieses Kon-
zept den Entscheidungsalltag beschreibt, so notwendig ist es
tempordr zur Kontrolle des alltdglichen Handelns, indem es
einer sich ‘durchwurstelnden’ Praxis den Spiegel des systemati-
schen, komplexen wund langfristigen Denkens gegeniber stellt
und sie damit auf blinde Bereiche ninweist. Systematische
Zieluntersuchungen vermdgen latente Probleme, neue Ansatzpuni-
te fir Strategien aufzeigen, allerdings auch in die Irre zu
fihren,

Die dem Konzept in seiner urspriinglichen Form attestierten
Mdangel sind in der Praxis teilweise iiberwunden.

UBERTRAGUNG:
Die Einrichtung der Stadt- und Stadtteilentwicklungsplanung
erscheint auf den ersten Blick systemwidrig: "Sollte hier der
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verbreiteten Realitadt der "unkocordinierten kleinem Schritte”
das synoptische Ideal als Aufpasser tibergestilpt werden? Die
Periode der gesamtstdadtischen Zielsysteme, schien es, hatte
durchaus diese Tendenz. In Wirklichkeit handelt es sich aber
um ein politisch gewolltes Korrektiv, das auch planungsmetho-

disch fruchtbar wurde:

Die Zielsysteme kdnnen interpretiert werden als der Bilanzie-
rungsversuch eines Systems, das sich zu einem bestimmten histo-
rischen Zeitpunkt Klarheit daridber verschaffen wollte, was es
kollektiv eigentlich selbst will und das Ergebnis seiren Mit-
gliedern als Orientierung nahelegte. Der mit der Einrichtung
der Stadtentwicklung ausgedrickte politische Wille zur Orien-
tierung und Koordination ist der bewuBte Versuch einer Korrek-
tur des inkrementalen Vorgehens. In der Fruchtbarmachung die-

ses Grundgedankens liegt die Chance der Stadtentwicklung.

Die Stadtentwicklungsplanung war, da sie methodisch und inhalt-
lich nahezu bei Null anfangen muBte, auf ein deduktives Kon-
zept verwiesen. Sie konnte in dem MafBle, wie sie dadurch einen
Zielrahmen erhielt und zugleich an die Grenzen dieses Konzep-
tes stieB, auf gemischte Konzepte Ubergehen, wie sie die
meisten teilrdumlichen Plidne kennzeichnen. Als periodische Kon-
trolle bleiben die synoptischen Biundelungsversuche der Stadt-

entwicklung trotz ihrer Probleme wohl unersetzbar.

~ DAS KONZEPT DES INKREMENTALISMUS

Dieses Konzept wurde als Gegenkonzept gegen das rationalisti-
sche Entscheidungskonzept verstanden, dem man nicht nur vor-
warf, dafl es unrealistisch, sondern auch undemokratisch sei,
Popper stellte als Alternative die 'Kunst des Durchwurstelns'
entgegen (7}, die von Braybrooke/Lindblom zur 'Strategie der
unkoordinierten kleinen Schritte', des 'ungeplanten Inkrementa-—
lismus' ausformuliert wurde. Das Konzept orientiert sich stark
an der Realitdt ablaufender Entscheidungsprozesse und eignet

sich nach den Verfassern nur flir Phasen mit geringen Veridnde-
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rungen und Gesellschaften mit graduellem wandel (8). Der Kern
des Konzeptes besteht aus folgenden Annahmen:

- der Entscheidungstridger beginnt nicht bei Null, sondern bei
der gegebenen historischen Ausgangssituation,

~ Ziel der Planung ist die schrittweise Verbesserung der Situa-
tion

- die Informationen {iber die zu 1l&dsenden Probleme bleiben
stets unvollstdndig,

- Analysen erfolgen nicht umfassend, sondern schrittweise und
erkundend,

- durch das schrittweise Vorgehen kdnnen die Ziele den Mitteln
und die Mittel den Zielen angepaflt werden,

—~ das  Vorgehen empfingt seine Impulse weniger aus Zielen der
Zukunft, sondern aus Mifistinden der Gegenwart,

- Analysen und die Bewertung von Zielen und Mitteln erfolgen
als permanenter ProzeB, Probleme werden durch neue Daten
relativiert, veraltete Losungen verworfen, neue dringliche
Probleme treten wdhrend des Prozesses hinzu,

~ bei mehreren Entscheidungseinheiten erfolgt keine zentrale
Koordination, diese wirken vielmehr unkoordiniert zusammen
(9).

Die in dem Konzept nicht geldste Frage der Koordination mehre-
rer beteiligter Gremien wird in einer spdteren Arbeit von
Lindblom behandelt (10). ODie Koordination der Ziele erfolgt
durch eine gegenseitige Anpassung der Beteiligten, durch einen
AushandlungsprozeB. Das im ratinalistischen Konzept ungeldste
Problem der Gewichtung der Ziele wird hier realistisch durch
die Machtverteilung zwischen den Beteiligten wund durch im

Entscheidungsmoment wirksame gemeinsame Werte bestimmt. (11)

UBERTRAGUNG:

Die in dem Konzept verallgemeinerte Beobachtung des Entschei-
dungsverhaltens sozialer und politischer Systeme 1HB8t sich
besonders im Bereich der Stadtplanung als lberwiegendes Verhal-
tensprinzip nachweisen. Die verschiedenen Amter planen und

eéntscheiden in ihrem Zustidndigkeitsbereich relativ autonom,
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Koordination findet dort statt, wo sie sachlich/politisch ge-
fordert wird und/oder wo Koordinationsmdngel den Verantwortli-
chen als Fehler angelastet wirden. Da Koordination kosteninten-
siv ist (Zeitaufwand, Konflikte) und teilweise als statusge-
fahrdend interpretiert wird, wird nach Schwellen und Wegen zur
Minimierung der Koordinationskosten gesucht, wie z.B.: Auswei-
tung der Zustandigkeit = Koordinationsauftrag als Machtzu-
wachs; Reduktion der Koordinationsverpflichtungen mit anderen
Amtern durch Umdefinition von Planungsaufgaben; Abstimmung auf

dem "kleinen Dienstweg".
Dieses Verhalten hat mehrere Ursachen:

- Entlastung der Spitze von Detailentscheidungen. Wwollte man
alles koordinieren, wilirde die politische und Verwaltungsspit-
ze vollig blockiert;

- Um die Entscheidungsproduktion mit den Umweltanforderungen
an die Entscheidungsgeschwindigkeit in Einklang zu bringen,
werden Koordinationsmidngel in Kauf genommen;

- Nur Uber partielle Separierung 138t sich die faktische Kom-
plexitat der Umwelt bewdltigen;

- Die mit geringer Koordination ein~hergehende Verselbstdandi-
gung von Entscheidungseinheiten hat interne Motivations- und

handlungsfordernde Konseguenzen.

Die Reduktion von Entscheidungen auf "kleine Schritte" mini-
miert die negativen Folgen unterlassener Koordination und er-

moglicht schnelle Anpassungen an neu auftretende Erkenntnisse.

Unkoordiniertes Handeln bedeutet zugleich aber Gefahr von nega-

tiven Entscheidungsfolgen durch unterlassene Koordination.

Die Methode der unkoordinierten kleinen Schritte erfdhrt dort
thre Grenze, wo die Koordinationsmidngel den Nutzen iberwiegen
oder wo komplexe wund neue (fundamentale) Problemstellungen

origindre Problemldsungstechniken verlangen.
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Der auch heute noch gegebene Nutzen des Konzeptes liegt in
seinem Erkldrungswert kommunalen Verhaltens: Ein wesentlicher
Teil der Entscheidungen von Stadtriten und Stadtverwaltungen
besteht in der Tat in solchen kleinen Schritten., Die Stadter-
weiterung geht eher durch kleine Ergdnzungen als durch groBRfli-
chige Newuausweisungen vor sich, veridnderte Prioritdten in den
Haushaltskapiteln entwickeln sich allmdhlich und kaum plotz-
lich, die Kirzung von Personal—- und Sachmitteln wird von den
Amtern in kleinen Schritten eher akzeptiert. Die Philosophie
der ‘'schleichenden! Verdnderung enthidlt viel Weisheit iiber die
Durchsetzbarkeit von Umverteilungen. Sie mag nicht besonders
progressiv erscheinen und ist nicht fir neuartige oder krisen-
haft zugespitzte Problemkonstellationen geeignet - das bean-
sprucht sie ja auch nicht - aber sie bildet einen wesentlichen
Teil des Entscheidungsalltages und das Losungsprinzip ‘norma-
ler' Probleme recht gut ab. Dies geniigt uns hier; auf Spitzfin-
digkeiten der theoretischen Diskussion kann daher verzichtet
werden,

Eine ganz andere Frage ist, ob man sich im konkreten Fall mit
einer so gearteten Entscheidungspraxis zufrieden gibt, fir

welchen Typ von Problemen sie ausreicht und fir welchen nicht.

In der Stadtplanung wird daher stets neu zu entscheiden sein,
welche Aufgaben nach den bewidhrten Routinen der kleinen und
nur gering koordinierten Schritte bearbeitet werden sollen und
welche in einen gréferen Zusammenhang zu stellen sind. Gegen-
wirtig wird der grdfte Teil des innerstéddtischen StraBenbaues,
der Verkehrsberuhigung und Wohnumfeldverbesserung, Bebauungs~
und Erneuerungsplanungen nach dieser Methode durchgefiihrt. Fir
sehr viele dieser Aufgaben reicht sie auch tatsichlich aus.

Insgesamt beschreibt dieses Konzept verhdltnismidBig gut den
normalen politisch/administrativen Alltag, in dem es nicht um
umwdlzende Neuerungen, sondern um schrittweise Veridnderungen
geht. Es beschreibt politische und planerische Prozesse und
Aushandlungen realistisch und verlangt von den Akteuren keine

besonderen Leistungen. Die These der Scheu vor pldtzlichen
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veranderungen ohne Kenntnis der Auswirkungen und die daraus
folgende Neigung zu nur marginalen Veridnderungen erfaf3t einer-
seits die Trigheit von Politik und Verwaltung, aber auch die
Bindung des Budgets an frihere Entscheidungen. Ebenso reali-
titsnah ist die Beobachtung, daB eher aktuelle Probleme anstel-
le anspruchsvoller Ziele den Entscheidungsalltag kennzeichnen,
die Politik der kleinen Schritte darauf zielt, "das Laster

auszumerzen, auch wenn die Tugend nicht definiert" werden kann

(t2).

Die von verschiedenen Autoren gelibte Kritik an der Zukunfts-
blindheit dieses Konzeptes ist zwar berechtigt, aber von den
Autoren durch die Beschrinkung dieses Konzeptes auf Zeiten

geringer Verdnderung schon berlcksichtigt worden. (13)

~ DAS KONZEPT DER ZWEIPHASENSUCHE (MIXED SCANNING)

Eine Synthese zwischen den Vorteilen des rationalistischen und
des inkrementalen Konzeptes versucht Etzioni: "Akteure, deren
EntscheidungsprozeB auf einer Strategie der Zweiphasensuche
beruht, unterscheiden kontextsetzende (oder fundamentale) Ent-
scheidungen von Einzel~ (oder punktuellen} Entscheidungen. Kon-
textsetzende Entscheidungen werden getroffen, indem der Aktor
die Hauptalternativen hinsichtlich seiner Konzeption der Ziele
untersucht, aber - anders als umfassende Rationalitdt es ange-
zeigt erscheinen lassen wilrde - Details und Spezifizierungen
ausldnt, so dafl ein Uberblick mdglich wird. Einzelentscheidun-
gen werden 'inkremental', aber innerhalb der Kontexte gefrof—
fen, die durch die Fundamentalentscheidungen (und durch Uber-
prifungen) gesetzt wurden. Auf diese Weise hilft jedes der
beiden Elemente in einer Strategie der Zweiphasensuche, die
eigentimlichen Unzuldnglichkeiten des anderen zu neutralisie-
ren: Inkrementalismus lberwindet die unrealistischen Aspekte
des umfassenden Rationalismus (indem er ihn auf kontextsetzen-
de Entscheidungen beschridnkt), und umfassender Rationalismus
hilft, die konservative Tendenz im Inkrementalismus zu berich-

tigen. (14)
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Das Konzept besteht aus der Sichtung aller denkbarer Handlungs-—
alternativen und deren Sortierung nach solchen, die sich nicht
oder nur mit grofen Hindernissen durchfiihren lassen und allen
ibrigen. Diese werden in mehreren Durchgdngen immer detaillier-

ter bewertet, bis nur noch wenige oder eine ibrig sind.

vor der Durchfihrung sollte diese in verschiedene sequentielie
Schritte aufgeteilt, die Ressourcen an diese Schritte gebunden
werden, eine strategische Reserve‘zurUckgestellt werden, Teure
und wenig umkehrbare Entscheidungen sollten mdglichst an das
zeitliche Ende verlegt werden.

Es ist ein Zeitplan zur Sammlung ergédnzender Information und
Zu deren Verarbeitung aufzustellen, so daB an zentralen Wende-
punkten der Entscheidung genugend Wissen verfigbar ist. vor
sclchen Wendepunkten sollte die umfassende Suche wieder aufge—
nommen werden,

Wahrend der Durchfiihrung sollte die Suche in halbumfassender
Weise wieder aufgenommen werden, nachdem die erste Untergruppe
kleiner Schritte durchgefihrt ist. Wenn sie funktionieren,
wird der halbumfassende Suchprozel in immer ldangeren Interval-
len fortgesetzt. Die Suche ist zu intensivieren, wenn Schwie-
rigkeiten auftauchen.

In groBeren Abstidnden sollte in einer vollstandigen und allum-
fassenden Priifung Klarheit hergestellt werden, ob neue Gefah-
ren auftauchen, bessere Strategien Verwendung finden kénnten
oder ob das Ziel nicht schon erreicht ist.

Es sind Regeln fir die Verteilung von Ressourcen und Zeit
aufzustellen fir Routinearbeiten (kleine Schritte), halbumfas-
sende Prifungen, allumfassende Prifungen, Zeitausldser fiir in-
tervallartige Prifungen usw. (15)

Eine groBe Bedeutung hat bei Etzioni der Kontext jeder Pla-
nung: "“Je mehr wir anerkennen, dan eine geordnete Wertreihe

und eine vollstdndige Prifung der Wirklichkeit die Grundlage
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von Entscheidungen weder ist noch sein kann, desto eher kGnnen
wir in Rechnung stellen, daB Entscheidungen durch Interaktio-
nen zwischen Akteuren gemacht werden, die durch Strukturen
peeinfluBt sind, in denen sie sich befinden" (16). "Es gibt
keine effektive Entscheidungsstrategie an sich, jenseits des
gesellschaftlichen Kontextes, in dem sie durchgefihrt wiré und
jenseits der Kontrollfdhigkeiten der Akteure. Die effektivste
Strategie ist diejenige, die der spezifischen Situation und
den Fihigkeiten der Akteure am besten angepaBt ist ... D%e
strategie der Zweiphasensuche ... (erreicht) ihre Flexibilitdt

durch Verdnderungen der relativen Investitionen, in Suchen
im allgemeinen und in die verschiedenen Suchebenen. Sie ver-
langt ein um so umfassenderes Suchen, je transformierbarer

Umwelt und Aktor sind". (17)

- DAS KONZEPT DER REFLEXIVEN PLANUNG

£in #hnliches Konzept wie Etzioni hat Luhmann aus einer ande-
ren Perspektive entwickelt. Ausgehend von der Beobachtung, wie
verwaltungen Arbeitsteilung und Verantwortung delegieren und
kontrollieren und welche Rolle Planung im Verwaltungshandeln

einnimmt, kommt er zu einer flr unseren Gegenstand fruchtbaren

Charakterisierung:

Er grenzt zundchst Planung von anderen Formen der Vorbereitung
kinftigen Handelns ab und definiert Planen als "Festlegung von
Entscheidungspramissen fir kinftige Entscheidungen oder kiirzer

formuliert: Planen heiBt iiber Entscheidungen entscheiden". (18)

Er definiert Planung als Anwendungsfall einer sehr viel allge-
meineren ProzeBstruktur, die er 'reflexive Mechanismen' nennt.
Wesentliches Strukturmerkmal reflexiver Prozesse und der Pla-
nung sei, daB der Proze seiner Art nach auf sich selbst
angewandt und dadurch im Effekt verstdrkt wird, da der Prozefl
zweimal zum Zuge kommt und nicht auf einen Schritt verkirzt
wird. Denn beim Entscheiden Uber Entscheidungen, also beim

Planen sei es wesentlich, daf zwar einerseits schon bindende

E STTER
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Planentscheidungen getroffen werden, daB diese Entscheidungen
aber nicht das spidtere Entscheiden eribrigen oder inhaltlich
vollstdndig determinieren, sondern mehr oder weniger offen
lassen, so daB nochmals entschieden werden muf. Planung be-
schrankt sich also auf die Festlegung von Entscheidungsprimis-—
sen flr spdtere Entscheidungen, strukturiert spiatere Entschei~
dungssituationen mehr oder weniger stark vor, nimmt aber die
konkreten Entscheidungen iliber die Handlungen nicht vorweg. Bei
Planung handele es sich. um die Definition eines Entscheidungs—
problems und um die Festlegung der Bedingungen seiner L8sung.
(19)

Das heiflit, bei einem reflexiven EntscheidungsprozeB3 werden “in
einem ersten Schritt die Prdmissen fiir weitere Entscheidungen
festgelegt. In einem zweiten Schritt wird sodann im Rahmen der
aufgestellten Primissen unter Berilicksichtigung der innerhalb
des Rahmens gewonnenen Information und ermittelten Werte er-
neut entschieden. Diese Staffelung des Entscheidungsvorganges
birgt eine betrdchtliche Steigerung des Informations— und Wert-—

bericksichtigungspotentials in sich" (20).

Auch Luhmann ist die personale Seite jeder Methodendiskussion
sehr bewuBt, wenn er sagt: "Durch die Auswahl individueller
Persdnlichkeiten, die eine bestimmte Gesinnung und Ausbildung,
also bestimmte Selektionsprinzipien, gewidhrleisten, kann man
sich eine allzu eingehende Planung ersparen, sowie umgekehrt
die Informationsverarbeitung bei stark durchgezeichneter Pla=-
nung weitgehend indifferent dagegen werden kann, wer entschei-
det" (21).

UBERTRAGUNG:

Wichtig an beiden Konzepten ist die Beobachtung der sukzessi-
ven Anndherung an eine Entscheidung durch eine Schrittfolge,
die die teilrdumliche Planung besonders gut charakterisiert:
Sie kldrt die Prdmissen kiUnftigen Handelns - die Rahmenbedin-
gungen, die Ziele, die Realisierungsprobleme und Kosten im

Prinzip wvor, zeigt Handlungsspielriume auf, ohne schon zur

_
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Handlung zu schreiten. ODeutlich wird hier, was eine solche
Handlungsvorbereitung leisten mufl und was spiteren Stufen iUber-
lassen bleiben kann.

Sowohl das Konzept der Zweiphasensuche als das der reflexiven
Planung lassen sich flir die teilrdumliche Planung fruchtbar

machen.

~ INHALTLICHE ERKLARUNGSVERSUCHE KOMMUNALEN ENTSCHEIDENS

Die bisherigen Konzepte befaBten sich nur mit Makrokonzepten
fir komplexe Entscheidungsprogramme, nicht aber mit den Inhal-
ten von Entscheidungen. Warum sich Gemeinden zu bestimmten
Zeiten diese, und zu anderen Zeiten eher jene Aufgaben vorneh-
men, was Uberhaupt die Politik der Gemeinden bestimmt und
inwieweit diese selbstbestimmt und wieweit auRengesteuert ist,
damit befassen sich politdkonomische Ansitze, wie z.B. die von
Habermas und Offe vertretene ‘Theorie der Planung als Krisen-
management 1im Spédtkapitalismus'. Oder weniger anspruchsvoll,
Darstellungen der in der politischen Diskussion herausgearbei-
teten Problemstellungen der Gemeinden, die fir Gemeinden glei-
cher Ffunktion zu oft liberraschend dhnlichen Aufgaben aufgrund
der sich gleichfdrmig auswirkenden Ausbreitungsphidnomene und
den Folgen filr die Stadtstruktur oder aufgrund der AuBenbedin-
gungen {(Wachstumskrise, Verschuldung, eingeschrinktes Hand-
lungspotential) und deshalb auch zu dhnlichen Prioritidten fiih-
ren (22).

Bahrenberg/Fischer haben zu Recht festgestellt, dafl die Ansdt-
ze zu handlungstheoretischen Erkldrungen, wie sie weiter oben
dargestellt wurden und die politdkonomischen Erkldrungsversu-—
che, "letztlich nicht miteinander vergleichbar sind, da sie
vollkommen verschiedene Aspekte des Phinomens Planung erfassen

und erkldren wollen'™ (23).

Fir unser Thema sind diese Theorien zu allgemein: Die wesentli~
chen inhaltlichen Grinde, die zu einer Entstehung der teilridum-
lichen Planung gefiihrt haben und fiihren, sind im Abschnitt 1

aufgefiihrt und sollen hier genligen.
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5. FOLGERUNGEN FUR DIE STADTENTWICKLUNGSPLANUNG

Wie kann die auf Teilinteressen und Verselbstidndigung tendie-
rende Tendenz der Fachimter und die auf Abwdgung und Gesamtin-
teressen verpflichtete Stadtentwicklung zusammen fruchtbar ge-
macht werden? In jedem dieser Organisationsprinzipien zur Be-
wdltigung von Umweltkomplexitdt steckt ja geblindelte soziale
Erfahrung! Folgende oprinzipielle L¥sungen dieses Dilemmas
scheinen mir mdglich:

- reflexive Planungsmethodik
- Entwicklung und Besetzung neuer Felder

~ Erzeugung einer neuen Planungsqualitit.

a) REFLEXIVE PLANUNGSMETHODIK

Entwicklungsplanung und Fachplanung werden als lebensnotwendi-
ge Bestandteile des administrativen Systems mit je eigener
Umweltwahrnehmung verstanden. Wihrend die Fachplanung ihren
engeren Umweltausschnitt relativ genau uberblickt, dafir ande-
re Bereiche unbeachtet 1a3t, orientiert sich die Stadtentwick-
lung aligemeiner, aber umfassend. Deshalb kann sie noch unbe-
achtete Umweltausschnitte auffinden, die zwischen oder quer zu
den "Sehschlitzen' der Fachplanungen liegen, es aber nicht mit
der Qualitdt der Detailinformationen jener aufnehmen. Dieser
Unterschied wird in den Stiddten analytisch fruchtbar gemacht
und dient somit der Absicherung des Gesamtsystems vor Fehlin-
formationen. Konzeptionell funktioniert das Prinzip genauso:
Die Stadtentwicklung versucht, aus libergeordneter Sicht Per-
spektiven und Prinzipien zur Lésung von Problemen zu geben und
achtet dabei auf die Interdependenzen und Prioritdten, widhrend
die Fachplanungen ihre Vorstellungen einbringen und beide in
einem argumentativen wechselseitigen Prozen gegeneinander be-~
stehen missen.

Im Kern handelt es sich also um das altbekannte Prinzip der

robe .
Grob- und Feinsteuerung und, da das Ganze nicht nur in einer

Richtung und nicht nur einmal ablduft, um einen kybernetischen

pProzefd.

Richtig angewandt, tragt dieses Prinzip der Zweiphasensuche
oder reflexiven Planung zur Stabilisierung des Entscheidungs-
systems Gemeinde bei. Der Mechanismus der Reflexivitat ist

allerdings an bestimmte Bedingungen gebunden:

_ Die betrachteten Sachfelder und Zeitrdume missen sich wenig-

stens ilberlappen;

- Die Art der jeweiligen Informationsaufbereitung muf fiur die
jeweils andere Seite Informations- und Orientierungsbedeu-

tung haben;

- Es muf zumindest in Teilbereichen auch flr die andere Seite

akzeptierbare Ziele geben.

Auf der abstrakten Ebene der Gesamtstadt war dies nur in
Grundsatzfragen fruchtbar zu machen. Deshalb erdffnet erst die
Ausdifferenzierung der Ziele und Vorstellungen auf der teil-
rdumlichen Ebene ein fir den gegenseitigen Ausgleich fruchtba-
res Feld. Da der Gegenstand der Stadtentwicklung eher das
prinzipielle, der der Fachplanungen eher das konkrete ist,
bedurfte es daher einer Ebene, auf der das prinzipielle kon-
kret und das Konkrete prinzipieller diskutiert und berprift
werden konnte: Der Teilraum ist daher ein methodisch unver-
zichtbares Zwischenfeld., Durch inn erst kann die Starke des

reflexiven Prozesses auch vor Ort zur erfahrbaren Qualitat

werden.

Stadtentwicklungsplanung und Fachplanungen sind als Systembe—
standteile reflexiver Planung zu verstehen. Aber erst die
Uberprifung am konkreten Teilraum verkniipft die Stdrken beider

Teilsysteme zu einer Qualitat neuer Art.

b) ENTWICKLUNG UND BESETZUNG NEUER FELDER
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Die andere Form des Zugangs pradestiniert die Entwicklungspla~-
nung zur Aufdeckung neuer oder unbesetzter Problemfelder und
Aufgaben oder dazu, andere Problemldsungen fir schon besetzte
Probleme vorzuschlagen. Auch damit erfillt sie die ihr zuge-~
dachte Korrektiv- und Kontrollfunktion. Hierzu gehdrt auch die
Herstellung von Zusammenhidngen, in die isolierte LOosungen ge-
stellt werden oder die Entwicklung von neuen Deutungen bestimm-
ter Ursachen- und Wirkungszusammenhinge.

Durch die Entdeckung und Besetzung neuer Felder kann sich die
Entwicklungsplanung ein eigenes Standbein verschaffen, was al-
lerdings die Gefahr der Aufgabe ihrer Querschnittsrolle nach
sich zieht. In diesem Sinm ist auch der Stdtteil als rdumli-
cher Lebenszusammenhang ein neues Feld mit allen jenen Inhal-~
ten, die wegen OSkonomischer Bedeutungslosigkeit bisher zwi-
schen den Maschen der Fachplanungen fehlen,

¢) ERZEUGUNG NEUER PLANUNGSQUALITAT

Die Uber die Koordination hinausgehende Integration von Hand-
lungskonzepten fihrt, neben einer lokal mitentwickelten und
getragenen Analyse erst zu einer neuen Qualitdt stadtischer
Planung. Hier liegt ein noch weitgehend unbesetztes Feld fir
die Stadtentwicklung. Dazu fehlt aber noch die adidquate Ver-

rdaumlichung ihres Umweltabbildes und eine entsprechende Metho-
dik, '

SRS S

6.0 FOLGERUNGEN FUR DIE ANWENDUNG DER KONZEPTE AUF PLANUNGS-
AUFGABEN UND PLANUNGSEBENEN

a) RAUMLICHE REICHWEITE DER PLANUNGSAUFGABEN

wir unterscheiden vereinfacht nur drei raumliche Reichweiten:

- kleinrdumlich

- teilrdumlich

- grof3irdumlich.

Unter kleinrdumlich verstehen wir alle Raumausschnitte, die
kleiner als ein Quartier sind, wie sie meist bei B-Pldnen der
Stadterneuerung und Verkehrsberuhigung zugrunde 1liegen (also
z.B. den Baublock, die einzelne StraBe}. Unter teilrdumlich
verstehen wir die MaBstabsebene vom Quartier bis zum Stadtteil.
Unter grofrdumlich alle dariber hinaus gehenden Riume wie Bezir-
ke und die Gesamtstadt. Abb. 2 verdeutlicht die Begriffe.

b} RAUMDIMENSION UND PLANUNGSMETHODE

Tendentiell eignen sich die dargestellten Grundkonzepte fir
unterschiedliche Planungsaufgaben. Unter der Voraussetzung, daf
mit steigender RaumgrGBe auch die Komplexitdt steigt {(was mei-
stens zutrifft), konnen in starker Vereinfachung die drei Kon-
zepte jeweils dort angewandt werden, wo sie ihre groBte Stdrke
entwickeln:

Die inkrementelle (oder pragmatische) Methode hat ihre Stiarke
eher bei kleinrdumigen Aufgaben, bei denen die Auswirkungen
noch ohne systematische Analyse iberblickt werden kdnnen, die
rationalistische {oder systematische) wird eher auf der gesamt-
stddtischen Ebene anzuwenden sein und die Zweiphasensuche als
gemischte Methode eignet sich besonders fiUr die Zwischenebene
des Stadtteils. Je nach Problemumfang und Raumgrdfie kann hier
die pragmatische Methode auch noch ausreichen (Abb. 3).

c) EIGENSCHAFTEN DER PLANUNGSPROBLEME

Die zu 1l16senden Probleme auf der jeweiligen Raum- und Komplexi-

tdtsebene sind in ihrer Struktur normalerweise nicht gleichfor-
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mig komplex oder einfach sondern meist unterschiedlich. Dement-
sprechend kommen in der Praxis auch unterschiedliche Methoden
gleichzeitig zu Anwendung. In Abb. 4 sind beispielhafte Eigen-
schaften von Planungsproblemen den jeweils angemessenen Hand-
lungskonzepten zugeordnet,

7. FOLGERUNGEN FUR DAS VERFAHREN DER TEILRAUMLICHEN PLANUNG

Jedes Verfahren ist von den konkreten Grtlichen und personelilen
Bedingungen her zu entwickeln. Ein allgemeingiiltiges Verfahren
kann und soll nicht festgelegt werden. Wenn hier dennoch das Mo~
dell eines Verfahrens dargestellt wird, dann um der Verdeutli-
chung willen. Das Verfahren ist in seinen Hauptschritten als sy-
stematisches planungslogisches Konzept dargestellt, in den Un-
terpunkten sind Elemente einer gemischten Strategie erkennbar.
Uber diese planungslogische Struktur ist das konkrete Handeln
etwa nach dem Konzept Etzionis als zweite Schicht dariiber zu
legen. Als weitere Schicht ist gedanklich die Beteiligung der
Burger und Politikerab Schritt 2 hinzuzudenken. Beide Schichten
kdnnen hier aus Grinden der Ubersichtlichkeit nicht dargestellt
werden. Aus den gleichen Grinden sind weder Rickkopplungen noch
die Mogliche Paralellitit der hier hintereinander geschalteten
Schritte dargestellt. Nicht dargestellt werden kdnnen auch die
Anforderungen an das Verfahren aufgrund der spezifischen Rollen-
erwartungen der Fachplanungen, Ratsmitglieder, Bezirksvertreter
und Bilirger. (Abb.5).

8. PLANUNGSWISSENSCHAFTLICHE SCHWACHSTELLEN

Die Teilridumliche Planung hat eine Reihe von Schwachstellen,
die aber nicht nur fir diese Planungsform sondern auch fir die
anderen Bereiche der Stadtplanung gelten. Auf die wichtigsten
soll mit einigen Stichworten hingewiesen werden in der Hoff-
nung, daB sich methodisch interessierte Mitglieder dieser Ge-
sellschaft auch einmal der Aufarbeitung solcher Probleme zuwen-—
den.

- Abgrenzung der Planungsriume

Fragestellung: Identitdt von Analyse und Planungsriumen? Raum-

Abb.
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5: Planungslogisches Verfahren der teilrdumlichen Planung
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