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1 Zusammenfassung

Zusammenfassung

Die vorliegende Arbeit widmet sich einem alten und gleichzeitig neuen Thema der Re-
gionalplanung. Den Ausgangspunkt bildet die Aufgabe, ein ausgewogenes Angebot an
Flichen fiir die Entwicklung der Stidte und Gemeinden zu gewihrleisten. Dieser Auf-
gabe miissen sich die kommunale und regionale Ebene gemeinsam stellen. Auch wenn
mit dem Konzept der Nachhaltigkeit neue Begriffe in die Diskussion Eingang gefunden
haben, ist damit ein traditionelles Kernthema der Regional-, und Stadtplanung ange-
sprochen. Gleichzeitig haben sich aber wichtige Rahmenbedingungen mal3geblich ver-
andert, so dass die Aufgabe unter neuen Blickwinkeln diskutiert werden sollte und, dies
ist eines der wichtigsten Ergebnisse der Arbeit, neue Herangehensweisen erfordert. Zu
diesen geinderten Rahmenbedingungen gehért insbesondere die zunehmende Bedeu-
tung der Entwicklung im Siedlungsbestand.

Flichenmanagement ist dabei ein Begriff, unter dem unterschiedliche Antworten auf
diese Herausforderungen subsumiert werden. Dazu gehort insbesondere der verstarkte
Einsatz informeller, kooperativer und projektorientierter Instrumente. Flichenmanage-
ment ist dabei in den vergangenen Jahren vor allem auf der kommunalen Ebene intensiv
diskutiert und umgesetzt worden. Eine Vielzahl gelungener Beispiele fir Innenentwick-
lung in den Stidten und Gemeinden legt davon Zeugnis ab, gleichzeitig wurden aber
auch die Risiken und Schwierigkeiten deutlich. Mehr Unklarheit besteht jedoch noch in
der Frage, welche Rolle die Regionalplanung in diesem Zusammenhang spielen kénnte
und sollte. Offen sind dabei vor allem drei Fragen, welche den Ausgangspunkt der vor-
liegenden Arbeit bilden.

e Wie kann eine belastbare materielle Grundlage fiir regionales Flichenmanage-
ment gelegt werden, namentlich eine Ubersicht zu Quantititen und Qualititen
der fiir Innenentwicklung in Frage kommenden Flichen?

e Welchen Anforderungen werden an regionales Flichenmanagement gestellt?

e Wie sollte regionales Flichenmanagement ausgestaltet werden, um diesen An-
forderungen gerecht werden zu konnen und das kommunale Flichenmanage-
ment sinnvoll zu erginzen?

Die Arbeit bezieht sich dabei auf Verdichtungsriume. Zum einen soll damit eine Ab-
grenzung zum lindlichen Raum und seinen ginzlich anders gelagerten Fragestellungen
erfolgen, zum anderen zur Ebene interkommunaler Kooperationen, welche zwar einen
wichtigen Baustein regionalen Flichenmanagements darstellen, jedoch fiir eine Vielzahl
von Fragestellungen noch nicht den geeigneten Bezugsraum darstellen.

Fir die Beantwortung der skizzierten Fragen kann auf die Ergebnisse des Modellvorha-
bens der Raumordnung ,,Nachhaltiges regionales Flichenmanagement in der Region
Stuttgart (MORO-RESIM)“ aufgebaut werden. Das Modellvorhaben wurde vom Bun-
desamt fur Bauwesen und Raumordnung geférdert und vom Verband Region Stuttgart
sowie dem Institut fir Stidtebau und Landesplanung der Universitit Karlsruhe (TH) in
den Jahren 2003 bis 2005 durchgefithrt. Wesentlicher Beitrag aus diesem Modellvorha-
ben sind Erkenntnisse, wie eine Ubersicht zu Innenentwicklungspotenzialen auf der
regionalen Ebene geschaffen werden kann und welche Interessen die kommunalen Ak-
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teure gegeniiber regionalem Flichenmanagement vertreten. Die Erkenntnisse des Mo-
dellvorhabens werden dabei erginzt und in den Kontext dreier unterschiedlicher Kon-
zepte gestellt. Dies sind das kommunale Flichenmanagement, das Regionalmanagement und die
Regional Governance. Auf dieser Grundlage werden die wesentlichen Anforderungen, de-
nen regionales Flichenmanagement gerecht werden sollte, abgeleitet. Wesentliche Er-
gebnisse sind:

e Ziel regionalen Flichenmanagements ist eine Verinderung des Handlungs- und
Entscheidungsverhaltens der Akteure im Spannungsfeld zwischen kommunaler
und regionaler Planung. Dabei sind organisatorische Neuordnungen nicht aus-
geschlossen, sollten jedoch nicht im Fokus stehen. Regionales Flichenmanage-
ment sollte die bestehenden formellen Verflechtungen nicht ersetzen, sondern
vielmehr aufgreifen, vertiefen und um informelle Netzwerke kooperationsberei-
ter Akteure erginzen.

e Kommunales Flichenmanagement bildet die Umsetzungsebene regionalen Fla-
chenmanagements. Die Kommunen eines Verdichtungsraumes befinden sich
hierbei jedoch in unterschiedlichen Phasen. Es ist unrealistisch, alle Kommunen
eines Verdichtungsraumes auf einen Stand bringen zu wollen. Regionales Fli-
chenmanagement sollte darum Angebote zu allen Planungsebenen von der nor-
mativen iiber die strategische bis hin zur operativen Ebene machen — und dies
simultan. Regionales Flichenmanagement sollte hierfiir Prozessmodule unter-
schiedlichen Typs enthalten, die zu einem Gesamtprozess gebtindelt werden.

e Eine Ubersicht zu den Innenentwicklungspotenzialen in einer Region stellt ei-
nen wesentlichen Baustein regionalen Flichenmanagements dar. Sie ist wichtige
materielle Grundlage und der Prozess zur Schaffung und Wahrung stellt auch in
organisatorischer Hinsicht ein wichtiges Element dar. Eine solche Ubersicht
kann, unter Nutzung moderner planerischer Informationssysteme und geeigne-
ter Vorgehensweisen in der Erhebung der Informationen, mit vertretbarem
Aufwand geschaffen und bewahrt werden.

Schon Vorhaben der Innenentwicklung auf der kommunalen Ebene haben vielfach den
Charakter komplexer Schwerpunktaufgaben. Regionales Flichenmanagement hat, wie
ein Vergleich der Anforderungen zeigt, den Charakter einer komplexen Daueraufgabe.
Die mit Aktionsplanung entwickelten Methoden zu Bearbeitung komplexer Schwer-
punktaufgaben sollten an die sich daraus ergebenden Herausforderungen angepasst
werden. Hierfiir kann insbesondere auf das Konzept der Regional Governance zuriickge-
griffen werden. Auf dieser Grundlage wird in der vorliegenden Arbeit eine Prozessskiz-
ze fur regionales Flichenmanagement entwickelt. Diese Prozessskizze enthilt wesentli-
che Hinweise zur Aufbau- und Ablauforganisation sowie zur Ausgestaltung moglicher
Prozessmodule fur ein regionales Flichenmanagement, welches den skizzierten Anfor-
derungen gerecht wird.

1 Scholl 1995 — Aktionsplanung



3 Abstract

Abstract

The present work is dedicated to an old and at the same time a new subject of the re-
gional planning. The task of ensuring a well-balanced offering of areas for the develop-
ment of cities and municipalities sets the starting point. This task has to be jointly ar-
ranged both on the local as well as the regional levels. Even though new terms entered
the discussion with regard to the concept of sustainability, a traditional core subject of
regional and city planning is likewise addressed. At the same time, important general
conditions have changed so significantly that the task should be discussed from new
perspectives and that calls for new approaches. This is one of the most important results
of the work. The increasing importance of the development of settlement areas is pat-
ticularly one of these changed general conditions.

Land use management is a related term under which different responses to these chal-
lenges are subsumed. Particularly related to this is the enhanced effort of informal, co-
operative and project-oriented instruments. Land use management has been intensively
discussed and implemented over the past years particularly on the municipal levels. A
large number of successful examples for the urban development in the cities and mu-
nicipalities bears witness to this. At the same time, the risks and the difficulties have
been pointed out. However, more unclarity lies in the question: what role should and
could the regional planning play in this context? Above all, there are three open ques-
tions which form the starting point of the present work:

e How can a resilient material base be laid for regional land use management, es-
pecially an overview of quantities and qualities for the areas that offer possibili-
ties for inner development?

e What requirements will the regional land use management be asked to fulfil?

e How should regional land use management be arranged in order to able to meet
these requirements and be able to complete the municipal land use management
in a sensible way?

The present work refers to densely-populated regions. On the one hand, a differentia-
tion to rural areas and their completely different problems should be made; on the other
hand, a differentiation should also be made to the level of inter-municipal co-operations
which represent an important corner stone to regional land use management although
they still have not been able to represent the suitable reference area for a large number
of questions.

For the answer of the outlined questions, one can build upon the results of the pilot
project “sustainable regional land use management in the Stuttgart region (MORO-
RESIM)”. The pilot project was supported by the Federal Office for Building and Re-
gional Planning (BBR) and was carried out by the Verband Region Stuttgart as well as
the Institute for Urban Development and Regional Planning of the University of
Karlsruhe in the years between 2003 and 2005. A substantial contribution from this
pilot project are findings as to how an overview of urban development potentials on the
regional levels can be created and what interests the regional actors do represent in view
of regional land use management. The findings of the pilot project are completed in this
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work and are presented in the context of three different concepts. These concepts are
municipal land use management, regional management and regional governance. On this
basis, the essential requirements, for which regional land use management should be
met, are drawn. Substantial results are:

e The goal of regional land use management is a change in the action and decision
attitude of the actors in the conflict areas between municipal and regional plan-
ning. Organisational restructuring is not ruled out here. However, it should not
be the centre of attention. Regional land use management should not replace the
existing formal interdependence, but rather take them up, deepen them and
complement with informal networks of the actors who are ready to co-operate.

¢ Municipal land use management builds the implementation level for regional
land management. In this respect, however, the municipalities of a densely-
populated region are situated in different phases. In this connection however, it
is unrealistic to want to bring all the municipalities of a densely-populated region
to the same stand. For that reason, regional land use management should make
offers to all planning levels from the normative, the strategic till the operative
levels simultaneously. For this purpose, regional land use management should
include process modules of different types that are bundled in one process.

e An overview of the urban development potentials in a region represents an es-
sential corner stone of regional land use management. The overview is an im-
portant material base and the process of creating and maintaining it represents
an important element also from an organisational perspective. Such an overview
can be created and maintained at an acceptable cost by using modern planning
information systems and proper methods in the survey of information.

The existing plans of the urban development on the municipal levels frequently have the
character of complex focus tasks. Regional land use management has, as one compari-
son of requirements shows, the character of a complex long-term task. The methods
that were developed through Aktionsplanung' for the processing of complex focus tasks
should be adapted to the challenges resulting from it. For this one can especially go back
to the concept of Regional Governance. On this basis, a process outline for regional
land use management is developed in the present work. This process outline includes
essential recommendations to the structural and the process organisation as well as to
the shaping of possible process modules for a regional land use management which will
meet the outlined requirements.

1 Scholl 1995 — Aktionsplanung
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1  Einleitung

Die nachhaltige Entwicklung unserer Stidte und Gemeinden stellt eines der aktuellen
Leitthemen der Raumplanung dar. Dabei ergeben sich aus einer Ubertragung der Ideen
der Nachhaltigkeit auf die Raumplanung besonders hohe Anforderungen, schlieB3lich
stellt der Boden eine nicht nachwachsende Ressource dar. Die Fragestellungen, die in
diesem Zusammenhang diskutiert werden miissen, sind keineswegs neu. Es bietet sich
vielmehr eine Gelegenheit, Kernfragen der raumlichen Planung und der Steuerung der
raumlichen Entwicklung aus neuen Blickwinkeln heraus zu betrachten. Dabei ist festzu-
stellen, dass aktuell die Diskussion an Breite zunimmt. Stand zu Beginn unter dem
Schlagwort des ,,Flichensparen® der 6kologische Aspekt der Nachhaltigkeit im Vorder-
grund, so werden inzwischen immer stirker auch Fragen der Daseinsvorsorge und der
o6konomischen Tragfihigkeit der Siedlungsentwicklung thematisiert.

Dabei ist festzustellen, dass das Kernproblem weniger fehlende Einsicht in die Notwen-
digkeit eines haushilterischen Umgangs mit der Ressource Boden darstellt. Unsicherhei-
ten bestehen hingegen hinsichtlich der Umsetzung dieses Zieles in konkrete Entschei-
dungen und Handlungen.! Neben diesen iibergeordneten Beweggriinden, die letztlich
einem ,,Herunterbrechen® von Uberlegungen zur Nachhaltigkeit von der globalen auf
die regionale und die lokale Ebene entsprechen, gibt es aber auch konkrete Aufgaben,
welche fir eine Beschiftigung mit neuen Formen der Steuerung der kiinftigen Sied-
lungsentwicklung sprechen.

¢ In den Stidten und Gemeinden stehen infolge des Strukturwandels in der Wirt-
schaft, der Privatisierung ehemaliger Staatsbetriebe und der Freisetzung ehema-
liger militirisch genutzter Flichen umfangreiche Flichen innerhalb des Sied-
lungsbestandes zur Verfiigung. Diese Chancen fir die innere Entwicklung brin-
gen jedoch auch Risiken mit sich. Jedenfalls stellen sie, insbesondere in den klei-
nen und mittleren Kommunen, fir die lokal Verantwortlichen erhebliche Her-
ausforderungen dar.

e Angesichts der schieren Menge des in der Vergangenheit Gebauten wird klar,
dass Fragen des Betriebes bestehender Strukturen, des Unterhaltes sowie der
Erneuerung, Erginzung und Weiterentwicklung des Bestandes eine immer gro-
Bere Bedeutung zukommt.

Flichenmanagement als Begriff integriert dabei unterschiedliche Antworten auf diese
Herausforderungen.
e Frginzung der formellen, auf Wachstum ausgerichteten Instrumente der raumli-
chen Planung durch eine aktive Entwicklungsplanung
o Informelle Planung
o Projektorientierung
o Umsetzungsorientierung

1 Vgl. Scholl 2007 — Thesen zur inneren Entwicklung, S. 81
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Die Offnung der Planung
o Kooperative Planungsprozesse, in denen die Planung eine motivierende
und moderierende Rolle einnimmt mit dem Ziel, Prozesse der Selbstre-
gulierung anzustof3en.
o Public Private Partnerchip

Dabei nimmt die Bedeutung der regionalen Ebene allgemein und auch speziell im Hin-

blick auf Flichenmanagement aus unterschiedlichen Griinden zu. Dieser Bedeutungs-

zuwachs bringt neue Herausforderungen mit sich.

Fir die Wirtschaft wird im globalen Wettbewerb die Einbindung in spezialisierte
regionale Netzwerke immer wichtiger. Im globalen und europiischen Standort-
wettbewerb konkurrieren daher weniger Kommunen als Regionen miteinander.
Diejenigen Regionen, denen die Ausbildung von Steuerungsmechanismen ge-
lingt, welche die Entwicklung landschaftlich attraktiver Freiraume, effizienter
und 6konomisch tragfihiger Infrastruktursysteme, einer Ressourcen schonenden
Siedlungsentwicklung sowie die Sicherung strategischer Flichenreserven erlau-
ben, werden in diesem Wettbewerb der Regionen tber mal3gebliche Vorteile
verfiigen.'

Auch die Bevolkerung lebt, insbesondere in den Verdichtungsriumen, zuneh-
mend regional. Offensichtliche Wirkung dieser Ausweitung der Lebensrdume ist
die Zunahme der regionalen Pendelbeziehungen. Entscheidungen zur kiinftigen
Siedlungsentwicklung sollten diese Verflechtungen beriicksichtigen, was eine
Erginzung der lokalen Perspektive um eine regionale bedingt.

In den Verdichtungsriumen verfiigen die Kernstadte in der Regel nur noch tber
begrenzte Moglichkeiten fiir weitere AuBlenentwicklung. Sie sind gezwungen,
mit den verbliebenen Reserven haushilterisch umzugehen. Dies gilt in gleicher
Weise fiir die Moglichkeiten zur Innenentwicklung, welche sich auf militarischen
Konversionsflichen sowie nicht mehr benétigten Flichen von Bahn, Post und
Telekom bieten. Angesichts dieser Situation sind die Kernstidte darauf angewie-
sen, dass auch im Umland die Siedlungsentwicklung der Strategie ,,Innenent-
wicklung vor Aulenentwicklung* folgt.2

Die Instrumente der Regionalplanung wurden auf die Organisation von Wachs-
tum ausgerichtet. Die Bedeutung der Innenentwicklung nimmt jedoch zu.” Ob-
wohl in den Verdichtungsriumen nahezu alle Kommunen in der Innenentwick-
lung aktiv sind, sind erhebliche Schwierigkeiten zu tiberwinden. Vor allem ange-
sichts der interkommunalen Konkurrenz sind eine tberortliche Flankierung und
zielgerichtete Unterstlitzungsangebote notwendig. Es ist jedoch noch unklar,
welche Rolle die Regionalplanung dabei spielen kann und soll.

1 Vgl. Abschnitt 2.3.1
2 Vgl. Abschnitt 4.3.1
3 Vgl. Maurer 2005 — Innenentwicklung, S. 1
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e Die Landesebene gibt wichtige Rahmenbedingungen fiir die Siedlungsflichen-
entwicklung vor. Die Aufgabe der Koordination der Siedlungsentwicklung liegt
jedoch bei der Regionalplanung. Solange nicht klar ist, welche Rolle die regionale
Ebene im Flichenmanagement tbernehmen sollte, kann auch keine zielgerichte-
te Unterstlitzung durch die Landesplanung erfolgen.

Diese Aspekte legen nahe, die regionale Ebene in den Mittelpunkt zu stellen. Regionales
Flichenmanagement impliziert dabei
e die Erginzung des Instrumentariums der Regionalplanung, so dass sie aktiv und
umsetzungsorientiert Schwerpunkte setzen kann, sowie
e die Schaffung einer Plattform zur Anbahnung von Kooperationen und Aus-
handlung von Kompromisslésungen im Spannungsfeld zwischen Kommunen
und Regionalplanung.

Regionales Flichenmanagement wird in der vorliegenden Arbeit auf der Mal3stabsebene
ganzer Verdichtungsriume diskutiert. Dies ist einerseits eine Einschrankung, da Fragen
im liandlichen Raum ausgeblendet werden. Die Fragestellungen und Anforderungen
unterscheiden sich jedoch zwischen diesen Raumkategorien so stark, dass sich aus einer
zusammenfassenden Betrachtung mehr Schwierigkeiten ergeben wiirden, als sie zusitz-
lichen Erkenntnisgewinn verspricht. Dies liegt zuletzt an der ungleich gréBeren Fla-
chenknappheit in den Verdichtungsrdumen, aus der ein besonderer Handlungsdruck
resultiert. Andererseits stellt die MaBstabsebene des Verdichtungsraumes auch eine Off-
nung des Blickwinkels dar. Die Bedeutung einer Flankierung und Unterstiitzung kom-
munalen Flichenmanagements auf der uberortlichen Ebene wurde bereits dargestellt.
Das Thema wird jedoch hiufig implizit oder explizit auf der Ebene interkommunaler
Kooperationen diskutiert. Die zu beachtenden Verflechtungen zwischen den Kommu-
nen greifen jedoch insbesondere in Verdichtungsriumen schon heute tiber die engeren
Stadt-Umland-Bereiche und damit die Aktionsrdume interkommunaler Kooperationen
hinaus. In Verdichtungsriumen sprechen die Anforderungen daher fiir eine Betrachtung
auf der gesamtregionalen Ebene. Aus diesen Griinden erfolgt in der Arbeit eine Fokus-
sierung auf die Ebene der Verdichtungsriume.

Nach JUNG stehen in der riumlichen Planung vier , Eingriffsweisen® zur Verfugung:
Standorte ausweisen, Anlagen errichten, Einrichtungen ausrichten und Verhaltensweisen
steuern.! Dieses Raster soll als Hilfsmittel fiir eine erste Einordnung und Eingrenzung
regionalen Flichenmanagements dienen. Es wird recht schnell klar, dass fiir die regiona-
le Ebene lediglich zwei dieser vier Optionen erfolgsversprechend sind. Dies ist einerseits
die ,,Ausrichtung von Einrichtungen® worunter JUNG die Lenkung der Titigkeiten ge-
sellschaftlicher Gruppen wie Behoérden, Unternehmen oder Vereinen versteht. Die
zweite Option fir regionales Flichenmanagement ist die Verinderung von Verhaltens-
weisen durch Regeln oder Anreize. Die Ausweisung von Standorten hingegen ist infolge
der kommunalen Planungshoheit den Kommunen vorbehalten. Auch das Errichten von

1 Vgl. Jung 19.05.2006 — Systematisierung der Instrumente rdumlicher Planung, S. 2-3
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Anlagen sowie ihr Betrieb und ihre Anpassung an verinderte Anforderungen liegen, bis
auf wenige Ausnahmen, nicht im Aufgabenbereich der Regionalplanung. Dies wird
durch private Akteure und andere staatliche Stellen vorgenommen. Fir beide Aspekte
gibt es Ausnahmen. So wird mit einer regionalen Flichennutzungsplanung die Auswei-
sung von Flichen zu einem Ansatzpunkt fur regionales Flichenmanagement. Die mé&g-
liche Bandbreite regionalen Flichenmanagements kann auch auf die Errichtung von
Anlagen erweitert werden, beispielsweise wenn, wie in der Region Hannover, Aufgaben
der Landkreise auf die regionale Ebene verlagert werden.' Da diese erweiterten Kompe-
tenzen auf der regionalen Ebene jedoch Ausnahmen darstellen, erfolgt in der vorliegen-
den Arbeit eine Schwerpunktsetzung auf die organisatorischen Aspekte regionalen Fla-
chenmanagements. Es wird dabei bereits deutlich, dass der kommunalen Ebene als Um-
setzungsebene regionalen Flichenmanagements eine besondere Bedeutung zukommen
wird.

Fir die Beschiftigung mit regionalem Flichenmanagement kann auf vielfiltige Grund-
lagen aufgebaut werden:”

e Die Erfahrungen im &ommunalen Flachenmanagement, welche eine wichtige Grund-
lage fiir den anstehenden Schritt auf die regionale Ebene darstellen und zudem
die Umsetzungsebene regionalen Flichenmanagements bilden.

e Frkenntnisse hinsichtlich einer umsetzungs- und projektorientierten Regional-
planung, wie sie insbesondere unter dem Schlagwort des ,,Regionalmanagement*
diskutiert werden.

e Frkenntnisse zur Frage regionaler Steuerungsmechanismen im Spannungsfeld
zwischen Kommunen und Regionalplanung, welche die Konzepte der ,,Regional
Governance“ beisteuern konnen.

Diese Grundlagen liefern Beitridge zu unterschiedlichen Aspekten regionalen Flichen-
managements. In einem Punkt ergibt sich jedoch eine bedeutsame Ubereinstimmung:
die Wichtigkeit einer Ubersicht als Grundlage fiir die Entwicklung einer gemeinsamen
Problemsicht und kooperative Lernprozesse. Insbesondere in Verdichtungsrdumen bil-
det die Innenentwicklung bereits heute einen mafgeblichen Teil der Gesamtentwick-
lung. Regionale Ubersichten, die als belastbare Grundlage fiir ein zielgerichtetes regiona-
les Flichenmanagement dienen kénnten, fehlen jedoch. Das Fallbeispiel des Modellvor-
habens ,,Nachhaltiges regionales Siedlungsflichenmanagement in der Region Stuttgart
(MORO-RESIM)*, welches eine wesentliche Grundlage der vorliegenden Arbeit bildet,
zeigt unter anderem auf, wie eine solche flichendeckende, fortschreibungsfihige Uber-
sicht zu Innenentwicklungspotenzialen auf der regionalen Ebene erarbeitet werden
kann. Damit ist eine wesentliche Voraussetzung fiir ein regionales Flichenmanagement,
welches sich zielgerichtet an den konkreten Problemen orientieren kann, gegeben.

1 Vgl. Priebs 2003 — Die neue Region Hannover, S. 81-83
2 Vgl. Abschnitt 2.2, 2.4 und 2.5
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Ziel regionalen Flichenmanagements ist eine Verdnderung des Handlungs- und Ent-
scheidungsverhaltens der Akteure im Spannungsfeld zwischen kommunaler und regio-
naler Planung. Hierfiir gilt es, aufbauend auf den genannten Grundlagen, eine Prozess-
skizze zu entwickeln.

Empfehlungen zum Aufbau
Empfehlungen zum Ablauf

Kommunales
Flachenmanagement

. Grundl
* Regionalmanagement rundlagen * Empfehlungen zur Einbettung
» Regional Governance * Eingrenzung des Akteurskreis
v
+ Machbarkeit der Ubersicht
Fallbeispiel . Mat.erlelle Grgndlagen fur
regionales Flachen-
management
v

Gemeindetypen
Ausgangspositionen
der Akteure

Interessen der Akteure

Aufgaben fiir regionales
Anforderungen Flachenmanagement
Die Frage der Ubersicht

v
+ Aufgabent . i 3 -
ufgabentypen ‘ Typisierung der Regionales Flachen
» Verhandlungen in management als komplexe
Aufgabe
Mehrebenensystemen Daueraufgabe
v
Prozessskizze

Quelle: Eigene Darstellung

Im ersten Kapitel erfolgt, nach einem kurzen Exkurs zur Bedeutung des Begriffs ,, Ma-
nagament® in der Raumplanung, eine Einordnung regionalen Flichenmanagements in
den Kontext dreier unterschiedlicher Bezugspunkte. Dies sind das kommunale Fla-
chenmanagement, das Regionalmanagement und das Konzept der Regional Governan-
ce. Dabei werden jeweils die wesentlichen Bestandteile dieser drei Konzepte skizziert
und mogliche Beitrige zum regionalen Flichenmanagement herausgearbeitet. Diese
beziehen sich im Fall des kommunalen Flichenmanagements in der Hauptsache auf
materielle Fragen, im Fall des Regionalmanagements auf Fragen der Prozessgestaltung
und im Fall der Regional Governance auf die Frage der Ankntipfung an und die Einbet-
tung in die gegebenen Steuerungsstrukturen. Diese Grundlagen bilden den Ausgangs-
punkt fiir eine erste wichtige Eingrenzung hinsichtlich des im regionalen Flichenmana-
gement zu beteiligenden Akteurskreises.

Wesentliche Grundlage der vorliegenden Arbeit bildet das Modellvorhaben der Raum-
ordnung ,,Nachhaltiges regionales Siedlungsflichenmanagement in der Region Stuttgart
(MORO-RESIM)“. Das Modellvorhaben hatte als wesentliche Ziele die Schaffung einer
fortschreibungsfihigen Ubersicht zu Innenentwicklungspotenzialen in der Region Stutt-
gart, die Diskussion moglicher Instrumente und Verfahren fur ein regionales Flichen-
management in der Region und die Erarbeitung einer Strategie flr regionales Flichen-
management. Die wesentlichen Ergebnisse des Modellvorhabens werden im dritten
Kapitel zusammengefasst. Ein Schwerpunkt liegt dabei auf der Machbarkeit einer regio-
nalen Ubersicht zu Innenentwicklungspotenzialen und der Ausgestaltung moglicher
Prozessmodule regionalen Flichenmanagements.
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Im zweiten Kaptitel werden die wesentlichen Interessenlagen der Akteure diskutiert.
Hierftr wird eine einfache Typisierung unterschiedlicher Gemeindetypen zugrunde ge-
legt und auf die Ergebnisse des Modellvorhabens MORO-RESIM zurtickgegriffen. Die
Interessenlagen der Akteure bilden die Grundlage fiir die Abgrenzung der Aufgaben,
denen sich regionales Flichenmanagement stellen muss. Zu diesen Aufgaben gehort,
wie zum Abschluss des Kapitels begrindet wird, auch das Schaffen und Wahren der
Ubersicht zu Innenentwicklungspotenzialen. Dabei miissen die Schwierigkeiten hin-
sichtlich des Umgangs mit Informationen in kooperativen Planungsprozessen beachtet
werden. Aus dem Malstabssprung auf die regionale Ebene, den Akteursinteressen und
den Akteursbeziehungen ergeben sich noch zusitzliche Herausforderungen. Es werden
grundsitzlichen Aufgaben von Ubersichten im regionalen Flichenmanagement darge-
stellt, Anforderungen an regionale Flichentbersichten als Grundlage fir regionales Fla-
chenmanagement formuliert und Moglichkeiten zum Umgang mit den besonderen
Schwierigkeiten skizziert.

Das vierte Kapitel ist der Frage gewidmet, welchem Aufgabentyp regionales Flichen-
management zuzuordnen ist. Dabei wird auf die Aufgabentypen nach SCHOLL zuriick-
gegriffen und argumentiert, dass regionales Flichenmanagement als Prototyp eines wei-
teren Aufgabentyps der ,komplexen Daueraufgaben® anzusehen ist. Es werden, in en-
ger Fokussierung auf den Anwendungsfall des regionalen Flichenmanagements, die
Erkenntnisse zur Behandlung komplexer Schwerpunktaufgaben, unter Nutzung der
Ergebnisse des ersten Kapitels, auf die komplexe Daueraufgabe ,,regionales Flichenma-
nagement ibertragen.

Im finften Kapitel wird, auf den Ergebnissen der vorherigen Kapitel aufbauend, eine
Prozessskizze fiir regionales Flichenmanagement entwickelt. Es werden Empfehlungen
zur Aufbau- und Ablauforganisation regionalen Flichenmanagements formuliert und
mogliche Prozessmodule skizziert. Den Abschluss der Arbeit bildet das sechste Kapitel
mit einigen wesentlichen Schlussbemerkungen.
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2 Regionales Flachenmanagement: Einordnung in
den Kontext

»Regionales Flichenmanagement ist ein Begriff, der in verschiedener Hinsicht der Kla-
rung bedarf. Was meint regional in diesem Zusammenhang, welche Flichen sind gemeint
und was verbirgt sich hinter dem Begrift Management? Die Klirung der Begriffe dient
dabei nicht der Wortklauberei. Im Mittelpunkt des Kapitels soll vielmehr stehen, aus
welchen Disziplinen ein Beitrag zur erfolgreichen Flankierung von Innenentwicklung
durch die Gberdrtliche Ebene erwartet werden kann. Dabei muss ein Teil des Diskurses
zu planungsmethodischen Fragen nachgezeichnet werden, da dieser Prozess bereits in
vollem Gange ist und daher auf Vorarbeiten aufgebaut werden sollte. Es wird jedoch
deutlich werden, dass sich aus der expliziten Konzentration auf das Thema Fliche auch
neue Verbindungen ergeben und sich daraus Grundlagen fiir regionales Flichenmana-
gement ableiten lassen. Drei Begriffe dienen dabei als Gertist: Flachenmanagement, Regio-
nalmanagement und Regional Governance.

o Flichenmanagement. Flichenmanagement wurde in der Vergangenheit vor allem
im kommunalen Kontext diskutiert. Im Fokus steht die Mobilisierung von Fla-
chen, welche Chancen fiir stidtebauliche Neuordnungen, neue Nutzungen und
die Verbesserung stidtebaulicher Qualititen bieten. Flichenmanagement ist so-
mit ein wichtiges Instrument zur Umsetzung der Strategie ,,Innenentwicklung
vor Aullenentwicklung® und der Begrenzung der Flicheninanspruchnahme. Das
Konzept des kommunalen Flichenmanagements beinhaltet dabei ein neues, um-
setzungsorientiertes Planungsverstindnis, eine Verbesserung und Intensivierung
der Zusammenarbeit mit Privaten und eine Straffung der Planungsabliufe. Er-
folgreiches Flichenmanagement st683t jedoch schnell an Grenzen, da zwar auf
der kommunalen Ebene Verbesserungen erzielt werden kénnen, wesentliche
Widerstinde und Konflikte sich jedoch auflerhalb ihres Kompetenzbereiches
befinden. Daher steht im Flichenmanagement der Schritt vom kommunalen
zum regionalen Flichenmanagement an. Aus diesem Schritt ergeben sich man-
nigfaltige Fragestellungen, da einige der Grundgedanken zwar tUbernommen
werden konnen, die iiberértliche Perspektive eine einfache Ubertragung der
Konzepte jedoch nicht zulisst.

o Regionalmanagement. Wie das Flichenmanagement auf der kommunalen Ebene ist
Regionalmanagement ein Konzept, mit dem auf der regionalen Ebene der For-
derung nach einer Effizienzsteigerung und Verbesserung der Umsetzung in der
Planung begegnet wird. Auch hier besteht eine Verbindung zu den Wirtschafts-
wissenschaften, auf deren Erkenntnisse vor allem zu Managementfunktionen
und Managementinstitutionen aufgebaut wird. Regionalmanagement hat in der
praktischen Anwendung eine Tendenz in Richtung freiwilliger Aufgaben, insbe-
sondere Marketing und Wirtschaftsforderung. Gleichwohl lassen sich aus dem
Konzept auch fiir das Thema des Flichenmanagements Erkenntnisse gewinnen.

o Regional Governance: Das Konzept der ,,Regional Governance® stellt ebenfalls eine
Reaktion auf die festzustellenden Umsetzungsdefizite der Regionalplanung dar.
Ansatzpunkt ist hier aber weniger die Forderung nach mehr Effizienz. Die Um-
setzungsdefizite werden im Kontext eines Wandels der staatlichen Steuerungs-
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fihigkeit insgesamt gesehen.' Damit stellt das Konzept der Regional Governan-
ce den Versucht dar, Erkenntnisse aus den Politikwissenschaften insbesondere
zur Steuerung von Prozessen in Mehrebenen-Verhandlungssystemen auch fir
die raumliche Planung nutzbar zu machen.

Die hinter diesen drei Schlagworten stehenden Konzepte und Entwicklungen umfassen
die wesentlichen fir regionales Flichenmanagement bedeutsamen Inhalte. Sie weisen
eine grofle Zahl von Gemeinsamkeiten auf, so dass ein systematischer Vergleich not-
wendigerweise zu ebenso vielen Doppelungen fithren wirde. Das verwundert nicht,
stellen sie doch eine Reaktion auf verwandte Herausforderungen in unterschiedlichen
Kontexten dar. Sie haben jedoch unterschiedliche Ausgangspunkte und reagieren auf
diese Herausforderungen daher aus unterschiedlichen Blickwinkeln. Die Konzepte sol-
len im Folgenden daher nicht systematisch miteinander verglichen oder gar bewertet
werden. Vielmehr werden — nach einem kurzen Exkurs zum Begrift Management in der
Raumplanung — die mdéglichen Beitrdge des jeweiligen Konzepts zu regionalem Fla-
chenmanagement dargestellt. Aus der Zusammenfihrung ergeben sich wichtige Hinwei-
se fir die Gestaltung eines verallgemeinerbaren Prozessgerustes fiir regionales Flichen-
management.

2.1 Exkurs: ,,Management” in der Raumplanung

2.1.1 Die Herkunft des Begriffes

Der Begrift ,,Management® hat Konjunktur, nicht zuletzt auch in der Raumplanung. Er
ist jedoch in ihrem Kontext nicht unproblematisch. Im Folgenden sollen daher Utr-
springe und die grundsitzlichen Auffassungen zur Bedeutung des Begriffes dargestellt
werden. Im Anschluss wird diskutiert, wie der Begriff im Kontext der vorliegenden Ar-
beit zu verstehen ist.

Die grundsatzliche hier zu diskutierende Frage ist, ob es ,,Management® im Sinne der
herkdmmlichen Definitionen des Begriffes in der Raumplanung in Deutschland tber-
haupt geben kann. Die Auffassungen hierzu sind kontrovers. So formuliert beispielswei-
se FURST, dass ,,in der Tat [..] heute Planung tiberwiegend als ein gestalteter Prozess
koordinierten Handelns verschiedener Akteure verstanden [wird], und das ist Manage-
ment®. Andererseits kommt beispielsweise SEDLACEK mit Bezug auf den Begriff , Regi-
onalmanagement®, zum Schluss, dass hier die rdumliche Planung unter Management

! Der Begriff ,,Governance® stammt ebenfalls aus den Wirtschaftswissenschaften und ist durch die For-
schungsarbeiten zur Institutionenékonomie geprigt. In die Raumplanung hat er jedoch iber die Sozial-
und insbesondere die Politikwissenschaften Eingang gefunden. Daher dominiert, anders als beim ,,Regio-
nalmanagement®, in der Ubertragung des Konzeptes ,,Governance® auf ,,Regional Governance® der
Bezug zu den Politikwissenschaften.
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etwas versteht, was mit der urspringlichen Bedeutung des Begriffes nicht viel gemein
hat.'

Der Begriff ,,Management® stammt aus den Wirtschaftswissenschaften und hat sich mit
der Entwicklung dieses Wissenschaftszweiges weiterentwickelt. Dabei war schon von
Anfang an eine Ahnlichkeit zwischen den Modellen der Wirtschaftswissenschaften, wel-
che mit dem Fokus der Unternehmung gebildet wurden, und allgemeineren Uberlegun-
gen, welche auch andere Organisationstypen einbeziehen, festzustellen. So definiert
schon FAYOL fiinf Managementfunktionen nicht nur fiir Unternehmen, sondern gene-
rell alle Arten von Organisationen. Diese Managementfunktionen nach FAYOL sind
Vorschau und Planung, Organisation, Leitung sowie Koordination und Kontrolle.” Ne-
ben diesen Fragen beschiftigte sich die Managementtheorie auch mit der technischen
Dimension von Management, also beispielsweise Fragen der Werkstattorganisation und
der Prozessplanung.’ Eine Erweiterung des Fayolschen Ansatzes, welcher von den Ma-
nagementfunktionen ausgeht, stellen die prozessorientierten Ansitze dar, welche die
Funktionen als Phasen eines Managementprozesses verstehen.

2.1.2 Ubertragung auf die Raumplanung

Es bleibt festzuhalten, dass auch die prozessorientierten Definitionen des Begriffes Ma-
nagement kaum geeignet sind, auch in der Raumplanung zur Anwendung gebracht zu
werden, obwohl sie vordergrindig Parallelen zu Ansitzen der prozessorientierten Pla-
nung aufweisen mogen. Unternechmensmanager haben im Vergleich zur Raumplanung
mehr Moglichkeiten zur Durchsetzung von Entscheidungen mit den Mitteln der Hierar-
chie. Sie kénnen dabei auf Machtbefugnisse zuriickgreifen, welche die der Raumplanung
bei weitem ibersteigen. Die Verwendung des Begriffes Management in der Raumpla-
nung hat daher vielfach einen normativen Charakter, der auf diese Machtfiille abzielt.
Mit der Verwendung des Begriffes Management kommt der Wunsch insbesondere nach
besseren Moglichkeiten zur Durchsetzung von Entscheidungen auch im Dissens und
nach besseren Méglichkeiten zur Kontrolle in der Umsetzung zum Ausdruck.’

Bessere Méglichkeiten zur Ubertragung auf die Raumplanung bieten Managementbeg-
riffe, welche auch die Beschrinkung der Machtpositionen und die Grenzen hierarchi-
scher Steuerung thematisieren. Es sind vor allem drei Entwicklungen, die hier zu nen-
nen sind.

1 Vgl. Sedlacek 2003 — Regionalmanagement, S. 5 oder auch First 1993 — Von der Regionalplanung zum
Regionalmanagement, S. 557

2 Vgl. Fayol 1950 — Administration industrielle et générale, S. 1ff und Stachle 1994 — Management, S. 26
3 Vgl. Follett 1940 — Dynamic Administration, S. 122-123

4 Vgl. Stachle 1994 — Management, S. 79

5> Vgl. beispielsweise Wiitz, Hoffmann-Bohner 1997 — Regionalplanung stirken, S. 44
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e Vor allem in groB3en internationalen Konzernen werden Grenzen einer internen
Steuerung, die auf die Hierarchie als Steuerungsprinzip baut, offensichtlich.
Stichwort ist hier beispielsweise die Principal—Agent—Problernatik.l

e Unternehmen arbeiten zunehmend in Kooperationsnetzwerken.” Das Bild eines
autarken Unternehmens, welches mit dem Umfeld allenfalls tiber Marktmecha-
nismen interagiert, wird damit abgelost durch differenziertere Sichtweisen und
fiihrt zu Steuerungsmechanismen jenseits von Markt und Hierarchie.’

e Fs wird deutlich, dass Unternehmen zunehmend regional vernetzt arbeiten und
somit mehr als in der Vergangenheit darauf angewiesen sind, dass sie in einem
intakten Umfeld operieren kénnen. Sie mussen darum ihre vielfiltigen Verflech-
tungen mit ihrem lokalen und regionalen Umfeld stirker beriicksichtigen.*

Diese Entwicklungen hat die Managementforschung insbesondere durch eine Ergin-
zung des Dualismus von organisatorischen und technischen Aspekten des Managements
um eine dritte Komponente aufgegriffen, so dass nun auch die 6ffentlich-sozialen As-
pekte von Management thematisiert werden.’ Management wird nicht mehr als Aufgabe
verstanden, welche sich ausschlieSlich auf ein einzelnes Unternehmen und seine interne
Organisation bezieht, vielmehr wird anerkannt, dass die Unternehmen in vielfacher
Weise mit ihrem Umfeld verbunden sind.

In diesem Kontext ist insbesondere der so genannte Stakeholder-Ansatz zu nennen. Der
Ansatz dient dazu,

e die Verflechtungen der Unternehmen mit ihrem Umfeld zu erkliren,

e diese Verflechtungen berticksichtigende Handlungsempfehlungen zu entwickeln
und

e cine aktive Wahrnehmung der aus diesen Verflechtungen resultierenden Ver-
antwortung durch die Unternehmen zu begriinden.(’

Dabei unterscheiden sich die unterschiedlichen Modelle des Stakeholder-Ansatzes vor
allem hinsichtlich der Abgrenzung des Umfeldes, wobei zwischen weiten und engen
Abgrenzungen unterschieden wird. Die enger gefassten Abgrenzungen umfassen dieje-
nigen Akteure, die fiir einen Fortbestand eines Unternehmens von Bedeutung sind, insbe-
sondere also Kapitalgeber, Vorstand und Aufsichtsrat, Mitarbeiter, Kunden und Liefe-
ranten. In Erweiterung dieses Akteurskreises umfassen die weiter gefassten Definitionen
alle Akteure, welche von der Titigkeit des Unternehmens befroffen sind oder diese beein-
Slussen kénnen.” Der weiter gefasste Stakeholder-Ansatz bezieht somit beispielsweise

1 Vgl. Miller 1990 — Managerial Dilemmas, S. 329

2 Vgl. Stein, Stuchtey 2005 — Strategische Entwicklung von Regionen, S. 605

3 Vgl. Liitz 2004 — Governance in der politischen Okonomie, S. 149-150

4 Vgl. Kujath 1998 — Regionen im globalen Kontext, S. 13 und S. 23

5> Vgl. Stachle 1994 — Management, S. 80

¢ Vgl. Wentges 2002 — Corporate Governance und Stakeholder-Ansatz, S. 93-95
7 Vgl. Wentges 2002 — Corporate Governance und Stakeholder-Ansatz, S. 91
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auch staatliche Institutionen, die Offentlichkeit, halbstaatliche sowie nicht staatliche
Institutionen mit in die Betrachtung ein. Dieser Ansatz ist somit geeignet, die vielfalti-
gen Verflechtungen der Unternehmen mit ihrem Umfeld in sozialer, 6konomischer und
okologischer Hinsicht nachzuvollziehen.

Dieser gewandelte Managementbegriff trifft auf ein ebenfalls gewandeltes Planungsver-
stindnis' in der raumlichen Planung. Dieses Planungsverstindnis betont den Prozess-
charakter von Planung. Es setzt im Sinne einer Umsetzungsorientierung verstirkt auf
Projekte und informelle Instrumente und verlangt dabei von der Planung Aktivierungs-
und Motivationsleistungen. Hinzu kommt die Forderung nach der Offnung der Planung
mit neuen Formen breit angelegter Kooperations- und Partizipationsangebote. Es ver-
wundert nicht, dass zwischen dem Verstindnis von Management, welches sich auf eine
weite Definition des Stakeholderansatzes stiitzt und der Verwendung des Begriffes Ma-
nagement im Kontext eines solchen gewandelten Planungsverstindnisses am echesten
Querbeziige aufzeigen lassen.” Ruft man sich jedoch die Managementfunktionen ins
Gedichtnis und versucht sich an einer Ubertragung auf die Raumplanung, so wird deut-
lich, dass sich beide Begriffswelten trotzdem deutlich voneinander unterscheiden.
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Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Sedlacek 2003 — Regionalmanagement, S. 5 und Staehle 1994 —
Management, S. 79

Die eingangs gestellte Frage muss also sicher dahingehend beantwortet werden, dass die
Verwendung des Begriffes Management in der Raumplanung zumindest missverstindlich
ist. Jedenfalls kann er nicht als Bezug zum Unternehmensmanagement im klassischen
Sinne und dessen ungleich hirteren Steuerungsinstrumente dienen, vielmehr ist er als
Ankniipfung an Konzepte wie den Stakeholder-Ansatz zu verstehen, welche auf Steue-
rungsformen jenseits von Markt und Hierarchie verweisen.’

1 Val. bspw. Albers 1993 — Uber den Wandel im Planungsverstindnis, S. 102, Sieverts, Ganser 1994 —
Vom Aufbaustab Speer zur IBA, S. 254-255 oder auch Ludwig 2005 — Die Neue Planungskultur, S. 322

2 Vgl. Frey 2003 — Regional Governance, S. 460-461

3 Vgl. Abschnitt 2.5 Regional Governance fiir regionales Flichenmanagement
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Gleichwohl bleibt festzustellen, dass der Begriff Management im Kontext des neuen Pla-
nungsverstindnisses der raumlichen Planung einen festen Platz hat und insbesondere
fiir eine umsetzungs- und prozessorienterte Planung steht. Aus diesem Grund hat sich
der Autor — trotz der hier diskutierten Vorbehalte — entschieden, seine Ubetlegungen
zur regionalen Koordination der Siedlungsentwicklung unter der Primisse eines Vor-
rangs der Innenentwicklung unter den Begriff ,Regionales Flichenmanagement zu stel-
len.

2.2 Kommunales Flachenmanagement

2.2.1 Aufgaben fir kommunales Flachenmanagement

Kommunales Flichenmanagement bezieht sich auf eine der grundlegenden Aufgaben
kommunaler Planung — die Bereitstellung von Bauland. Diese grundlegende Aufgabe
erfordert jedoch wegen sich verindernder Rahmenbedingungen neue Herangehenswei-
sen.' Diese neuen Rahmenbedingungen ergeben sich insbesondere aus dem wirtschaftli-
chen und sozialen Strukturwandel, der demographischen Entwicklung, der kritischen
Situation vieler 6ffentlicher Haushalte sowie der zunehmenden Bedeutung privater Ini-
tiativen und Projekte fiir die Stadtentwicklung.’

Mit dem Begriff des Flichenmanagements eng verbunden ist der Begriff der Innenent-
wicklung.” Unter Innenentwicklung wird verstanden, innerhalb des Siedlungsgefiiges
liegende Flichen zu mobilisieren und einer Nutzung zuzufthren. Auch die Intensivie-
rung der Nutzung auf Flichen, die Reserven aufweisen, ist Teil von Innenentwicklung.
Dabei sollte Nutzung nicht mit baulicher Nutzung gleichgesetzt werden. Innenentwick-
lung riickt neben quantitativen Aspekten auch qualitative Aspekte in den Mittelpunkt.
Innenentwicklungsflichen bieten dabei oft auch die Méglichkeit, stidtebauliche Miss-
stinde zu beheben und beispielsweise das Freiraumangebot zu erhéhen. Fir Innenent-
wicklung stehen dabei héchst unterschiedliche Flichen zu Verfiigung, insbesondere
e Flichen und Gebiude der ehemaligen Staatsbetriebe Bahn, Post und Telekom,

e Tlichen nicht mehr bendtigter Infrastrukturanlagen, vor allem Bahn- und Ha-
fenflichen,

e Gewerbe- und Industrieflichen, die infolge des Strukturwandels freigesetzt wer-
den,

e Militirflichen, die infolge verinderter Anforderungen und der Reduzierung der
Truppenstirken nicht mehr ben6tigt werden,

e Mindergenutzte Flichen,

e Ungenutzte Reserveflichen und andere bislang nicht genutzte Flichen sowie

e Hinzu treten kleinere Bauliicken und Nachverdichtungspotenziale.

1 Vgl. Kétter 2001 — Flichenmanagement, S. 146
2 Vgl. Deutscher Stidtetag 2002 — Strategisches Flichenmanagement und Bodenwirtschaft, S. 4
3 Vgl. Scholl 2007 — Thesen zur inneren Entwicklung, S. 81-82
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Im Folgenden soll unter Innenentwicklung die Mobilisierung dieser Flichen fir die
Stadt- und Gemeindeentwicklung verstanden werden. FEin wesentliches Instrument hier-
fir ist Flichenmanagement, woraus die enge Beziehung zwischen beiden Begriffen re-
sultiert. Unter Flichenmanagement sind die Instrumente und Verfahren zu verstehen,
welche fiir Innenentwicklung zu Finsatz kommen.

Innenentwicklung bietet grofle Chancen fur die Stadtentwicklung, birgt jedoch auch
Risiken. Zu nennen sind die teilweise enormen Votleistungen, die fiir eine Aktivierung
erbracht werden missen, die langen Vorlaufzeiten und die Risiken in der Vermarktung
vor allem bei einem Flichentberangebot. Standen in den 90er Jahren noch quantitative
Aspekte im Mittelpunktl, hauptsichlich infolge der gestiegenen Flichennachfrage nach
der Wiedervereinigung, so besteht heute eine enge Beziehung zwischen den Ideen einer
nachhaltigen, flichensparsamen Innenentwicklung und Flichenmanagement. Diese Be-
ziehung resultiert vor allem daraus, dass wichtige Strategieelemente einer nachhaltigen
Stadtentwicklung sich in der Umsetzung auf ein erfolgreiches Flichenmanagement an-
gewiesen sind. Solche Elemente einer nachhaltigen Stadtentwicklung sind beispielsweise
das Flichenrecycling, die Optimierung der Flichennutzung und die Reparatur stadte-
baulicher Missstinde durch Pflege und Weiterentwicklung des Bestandes. Im Zusam-
menhang mit Schrumpfungsprozessen ist auch das kontrollierte ,,aus dem Markt neh-
men* von Bauflichen Gegenstand kommunalen Flichenmanagements.

Flichenmanagement geht damit tUber die reine Bereitstellung von Bauland hinaus und
»steuert und optimiert die Flichennutzung und Baulandproduktion nach stidtebauli-
chen, sozialen, wirtschaftlichen und 6kologischen Kriterien in Bezug auf Menge, Quali-
tit und Lage®.” Dieser sehr prignanten und treffenden Formulierung ist nur der Faktor
»Zeit hinzuzufigen, dem fir Flichenmanagement besondere Bedeutung zukommt. Im
Vergleich zu Entwicklungen im AufBlenbereich muss eine ungleich gréflere Zahl von
MaBnahmen zeitlich koordiniert werden, andererseits sind die Abldufe wesentlich
schlechter kalkulierbar.’ Flichenmanagement hat zum Ziel, auch durch eine zeitliche
Optimierung der Abldufe Vorleistungen auf ein notwendiges Mal3 zu begrenzen. Daraus
ergeben sich im Wesentlichen folgende Aufgaben fiir Flichenmanagement:*
e Eine enge Verschrinkung von Planung und Umsetzung (,,Zug um Zug®) anstatt
vorauseilender Angebotsplanung
e Fine Verbesserung und Intensivierung der Kooperation zwischen privaten und
Offentlichen Akteuren
e Erhaltung der Steuerungsfihigkeit der Kommune und die Sicherung von Spiel-
raumen fir die kinftige Entwicklung, Minimierung von Vorleistungen und
Vermeidung von Vorfestlegungen

1 Vgl. Lohr, Wiechmann 2005 — Flichenmanagement, S. 317

2 ReiB3-Schmidt 2002 — Innenentwicklung und Flichenmanagement in Miinchen, S. 75
3 Vgl. Maurer 2005 — Innenentwicklung, S. 1

4 Vgl. Kétter 2001 — Flichenmanagement, S. 150
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e Sinnvolle Kombination formeller und informeller Instrumente insbesondere zur
Sicherung von Flexibilitit, Steuerungsfihigkeit und Planungssicherheit in allen
Verfahrensschritten

e Angemessene Beteiligung privater Investoren an den Folgekosten baulicher
Entwicklungen

e Entwicklung langfristiger Entwicklungsvorstellungen und Einbindung der Ein-
zelvorhaben in diesen iibergeordneten Rahmen

Dabei bedient sich Flichenmanagement der bestehenden Instrumente der Bauleitpla-
nung, erganzt diese jedoch um informelle und kooperative Verfahren. Flichenmanage-
ment besteht daher aus einem Mix verschiedener Instrumente und Verfahrensbausteine.
Dies erméglicht einen groflen Variantenreichtum in der praktischen Umsetzung von
Flichenmanagement in den Kommunen.

Konkrete Fallbeispiele zeigen, dass sich in den Kommunen sehr spezifische Vorge-
hensweisen herausbilden, welche die Planungskultur in einer Kommune und das jeweili-
ge Anforderungsprofil widerspiegeln. Als prominente Beispiele seien die Stidte Frank-
furt und Miinchen angefithrt, die beide erfolgreich Flichenmanagement betreiben und
dabei eine Vielzahl sehenswerter Einzelprojekte realisieren konnten. Genannt seien nur
die Entwicklung des ,,Stadtraum Main‘’
Theresienhohe*” in Miinchen. Wihrend Miinchen im Flichenmanagement auf eine

in Frankfurt oder das ,,Quartier alte Messe

starke Rolle der Stadtverwaltung setzt, viele Verfahrenselemente in Eigenregie durch-
fihrt und durch die Verwaltung ein stringentes Projektmanagement betreibt’, geht
Frankfurt den Weg einer méglichst frithen Einbeziehung privater Investoren, selbst in
Fallen, in denen die Stadt FEigentimerin der Entwicklungsflichen ist.*

Beide verfolgen damit das Ziel, fiir die langwierigen und oftmals schwierigen Prozesse
der Innenentwicklung Unabhingigkeit von der Tagespolitik und soweit moglich Pla-
nungssicherheit beziiglich der Entwicklungsziele und der Abldufe zu erzielen. Munchen
geht dafur den Weg, stringente Regeln und wesentliche Verfahrensschritte durch politi-
sche Grundsatzbeschlisse abzusichern und setzt auf eine schlagkriftige Verwaltung, die
auf Grundlage dieser politischen Absicherung eine durchgingige Anwendung der ver-
einbarten Grundsitze durchsetzt. Die Planung wird ,,Zug um Zug* konkretisiert und
schrittweise verbindlich mit den privaten Investoren vereinbart, so dass im Entwick-
lungsprozess sehr eng mit den privaten Investoren zusammengearbeitet wird, gleichzei-
tig aber zu friihe Vorfestlegungen vermieden werden.” Frankfurt hingegen setzt auf eine
Einbeziechung Privater mittels einer sehr frih im Entwicklungsprozess ansetzenden
,,Public-Private-Partnership®. Dies dient dazu, durch die privatrechtlichen Vereinbarun-

1 Vgl. Stadt Frankfurt am Main (Dezernat Planung) (Hg.) 1992 — Consilium "Stadtraum Main"
2 Vgl. Rei3-Schmidt 2003 — Wachstum nach Innen, S. 10

3 Vgl. Reif3-Schmidt 2007 — Das Beispiel Miinchen, S. 49

4 Vgl. Lipke 2007 — Innenentwicklung, S. 38

5 ReiB3-Schmidt 2003 — Wachstum nach Innen, S. 9
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gen Hirden gegentiber einer zu gro3en Verinderung der Randbedingungen aufzubauen
und die stidtebaulichen Zielsetzungen von Beginn an als verbindliche Grundlagen fiir
den Prozess festzuschreiben. Diese Festschreibung erfolgt in einer Weise, welche die
notwendige Flexibilitit im Entwicklungsprozess zuldsst, das Verfahren jedoch gegen-
Uber iiberzogenen Forderungen der Investoren oder tagespolitisch motivierten Ein-
flussnahmen abschirmt.! In beiden Fillen muss eine intensive Priifung dieser Zielset-
zungen durch vorgeschaltete informelle Planungsverfahren erfolgen. Beide Vorgehens-
weisen sichern erfolgreich die notwendige Planungssicherheit, beruhen jedoch auf
grundlegend gegensitzlichen Kulturen in der Zusammenarbeit zwischen Privaten, Ver-
waltung und Politik.

Dieses Beispiel macht deutlich, dass beziiglich der Aufgaben von Flichenmanagement
Gemeinsamkeiten bestehen, in der Umsetzung aber Instrumente zur Anwendung kom-
men, denen sehr gegensitzliche Denkrichtungen zugrunde liegen kénnen. Die Ausges-
taltung dieser Instrumente ist dabei von den aktuellen Randbedingungen fir die Stadt-
entwicklung, beispielsweise der Nachfragesituation, vor allem aber von der Planungskul-
tur und —tradition einer Stadt abhingig. Das Modell aus Frankfurt passt aller Voraus-
sicht nach ebenso wenig nach Miinchen, wie der ,,Miinchner Weg* auf Frankfurt iber-
tragen werden konnte.

Ebenso wird bereits hier deutlich, dass in beiden Stidten die jeweiligen Vorgehenswei-
sen nicht nur einmalig zum Einsatz kommen, sondern vielmehr ,,Verfahrensbausteine®
vielfach wieder verwendet werden. Diese werden zwar in Details an die jeweiligen Ein-
zelmal3nahmen angepasst, bleiben jedoch in den Grundziigen stabil und damit bere-
chenbar. Zum einen kénnen damit die internen Abldufe routinisiert und optimiert wet-
den. Dies ist eine wichtige Voraussetzung, um von einer Angebotsplanung zu aktivem,
reaktionsschnellem Flichenmanagement zu kommen. Zum anderen gelingt die interne
und externe Koordination wesentlich besser, wenn die verschiedenen Beteiligten sich
auf bestimmte Vorgehensweisen einrichten konnen, also im besten Sinn des Wortes eine
Planungskultur als gemeinsame Orientierung besteht und die Ressourcen auf die Klarung
der immer noch herausfordernden Einzelheiten der einzelnen Vorhaben konzentriert
werden konnen.

2.2.2 Instrumente fur kommunales Flachenmanagement

An dieser Stelle soll nicht die Vielzahl der denkbaren und praktisch angewendeten In-
strumente fur Flichenmanagement im Detail aufgefiihrt werden. Hierfir kann auf die
umfangreiche Literatur verwiesen werden.” Vielmehr soll versucht werden, die Vielzahl
denkbarer Instrumente zu kategorisieren und Art und Weise ihres Einsatzes zu skizzie-

! Stadt Frankfurt am Main (Dezernat Planung) (Hg.) 1992 — Consilium "Stadtraum Main", S. 80-81

2 Vgl. bspw. Min. fiir Umwelt u. Verkehr BW et al. (Hg.) 2003 — Innenentwicklung vor Auflenentwick-
lung; Landesanstalt fiir Umweltschutz Baden-Wirttemberg 2003 — Kommunales Flichenmanagement
oder auch mit etlichen Fallbeispielen: Bayerisches Staatsministerium fiir Landesentwicklung und Umwelt-
fragen (StMLU) (Hg.) 2002 — Kommunales Flichenressourcen-Management
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ren, da sich hieraus besser Erkenntnisse fiir die Ubertragung auf die regionale Ebene

gewinnen lassen.

Bauleitplanung: Das Instrumentarium der Bauleitplanung bildet weiterhin eine we-
sentliche Grundlage fir Flichenmanagement. Die Bauleitplanung bietet die
Méglichkeit, in informellen Verfahren gefundene Losungen verbindlich abzusi-
chern. Uber die Planungshoheit der Kommune besteht auferdem ein wirksames
Druckmittel zur Durchsetzung stidtebaulicher Zielsetzungen. Die Verfahren der
Bauleitplanung werden aber verstirkt nicht im Sinne einer Angebotsplanung
eingesetzt, sondern — unter Nutzung der Méglichkeiten des modernen Stidte-
baurechts — simultan und den Prozess begleitend. Die internen Abldufe fir die
formellen Verfahren werden optimiert und die Regelungsdichte auf das notwen-
dige Mal} reduziert, um so moglichst kurze Laufzeiten zu erreichen. Dies ermog-
licht die enge Verschrinkung formeller und informeller Verfahren. Die hoheitli-
che Bauleitplanung wird zudem durch privatrechtliche Vertrige erginzt, um
auch bei reduzierter Regelungsdichte im Zuge der Bauleitplanung Verbindlich-
keit herzustellen.

Fléicheniibersichten: Die Erfahrungen aus dem kommunalen Flichenmanagement
zeigen, dass Flichenmanagement ohne eine belastbare Ubersicht zu den aktuell
und potenziell verfiigbaren Flichenreserven den Aufgaben nicht gerecht werden
kann, sondern vielmehr in Aktionismus und Projektiererei fihrt.
Ressortiibergreifende Arbeits- und Lenkungsgruppen: Ein wesentlicher Teil kommuna-
len Flichenmanagements ist die Verbesserung der verwaltungsinternen Abldufe,
um eine effektivere Kooperation mit Externen zu ermdglichen. Daher sind res-
sortitbergreifende Arbeitsgruppen wesentlicher Bestandteil von Flichenmana-
gement. Zu den Aufgaben dieser Gruppen gehéren die Pflege von Flichentber-
sichten, der verwaltungsinterne Informationsaustausch, die Vorbereitung von
Entscheidungen zu Priorititen, Verfahren und direkten Zuordnung einzelner
Vorhaben zu hauptverantwortlichen Projektleitern sowie die Erstellung regel-
miBiger Lagebeurteilungen.'

Projektstenerung: Auf der operativen Ebene ist Projektsteuerung wichtiges Ele-
ment von Flichenmanagement. Dazu gehort, dass fir Vorhaben hauptverant-
wortliche Projektleiter benannt werden und so Externe einen konkreten An-
sprechpartner haben.

Aktive Bodenpolitik: Flichenmanagement profitiert in erheblichem Mal3e von ei-
ner aktiven Bodenpolitik, insbesondere wenn eine Koordination zwischen
Stadtplanung und Liegenschaftsverwaltung gelingt. Ohne ein eigenes Flichen-
porttfolio sind die Kommunen fir die Umsetzung ihrer Entwicklungsziele nahe-
zu ausschlieBlich auf private Investoren angewiesen. Durch Zwischenerwerb
von Flichen und Aufbau eines eigenen Flichenpools besteht hingegen ein
durchgreifender Einfluss auf die Umsetzung der Zielvorstellungen. Dartber
hinaus kann dem Problem begegnet werden, dass tendenziell sowohl in der Au-

! Landeshauptstadt Stuttgart, Stadtplanungsamt, Ministerium fiir Umwelt und Verkehr B-W 2003 —
Nachbhaltiges Bauflichenmanagement Stuttgart, S. 111-112
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Ben- wie auch in der Innenentwicklung Verluste bei der 6ffentlichen Hand, Ge-
winne hingegen bei den Privaten anfallen. In Verdichtungsriumen mit ihren an-
gespannten Bodenmairkten ist eine aktive Bodenpolitik seitens der Kommune
von besonderer Bedeutung, um insbesondere kostengiinstige Flichen fir Fami-
lien, Handwerksbetriebe, Existenzgriinder und dhnliche Zielgruppen anbieten zu
konnen.

Stadt- oder Quartiersentwicklungskonzepte: Flichenmanagement zeichnet sich da-
durch aus, dass es die Zahl gleichzeitig durchfithrbarer Vorhaben erhéht. Damit
wird es der zunehmenden Bedeutung der Bestandsentwicklung gerecht, die eine
Verschiebung von wenigen groflen zu vielen kleinen Projekten nach sich zieht.
Um der Gefahr der Beliebigkeit zu begegnen und sich bietende Gelegenheiten
zielgerichtet nutzen zu kénnen, muss Flichenmanagement in langfristig ausge-
richtete Entwicklungsiiberlegungen eingebunden werden. Fir bedeutende Ent-
wicklungspotenziale sollte Uber informelle Verfahren wie Testplanungen oder
Ideenwettbewerbe die Bandbreite moglicher Losungen erkundet werden, um
Projektideen privater Investoren den moglichen Losungen gegentiberstellen und
gegebenenfalls Alternativen aufzeigen zu kénnen.

2.2.3 Erkenntnisse fiir regionales Flachenmanagement

Welche Erkenntnisse lassen sich aus den geschilderten Vorgehensweisen fiir regionales

Flichenmanagement zichen? Hierzu ist zuerst einmal die Beziechung zwischen kommu-

nalem und regionalem Flichenmanagement zu klaren.

Regionales Flichenmanagement ist in vielen Teilen auf kommunales Fliachen-
management als Umsetzungsebene angewiesen.'

Andererseits st63t kommunales Flichenmanagement insbesondere in den klei-
neren und mittleren Kommunen schnell an Grenzen, die allein mit den kommu-
nalen Kompetenzen und Ressourcen nicht gelést werden kénnen. Kommunales
Flichenmanagement ist daher auf eine Flankierung und Unterstiitzung durch re-
gionales Flichenmanagement angewiesen.

Regionales und interkommunales Flichenmanagement umfasst auch Instrumen-
te, die auf kommunaler Ebene nicht sinnvoll eingesetzt werden kénnen, bei-
spielsweise interkommunale Gebietsentwicklungen, regionale Flichenpools oder
okonomische Instrumente wie die Baulandausweisungsumlage.

Regionales Flichenmanagement kann kommunales Flichenmanagement initiie-
ren und durch die Gewihtleistung eines regionalen Erfahrungsaustausches die
Erfolgschancen fiir kommunales Flichenmanagement erhéhen.

1 So kénnte ein Element regionalen Flichenmanagements beispielsweise sein, die aus einer zu groB3ziigi-

gen ,,Flichenvorratspolitik™ bei Flichennutzungsplanfortschreibungen resultierenden Flichentiberhinge

zu reduzieren, da diese wegen des Uberangebotes die Steuerungsméglichkeiten einschrinken. Dies ist nur

dann nicht mit Nachteilen fiir die Kommunen verbunden, wenn die verbleibenden bauleitplanerisch gesi-

cherten Flichen auch witrklich vermarktet werden kénnen. Um dies zu erreichen, missen Instrumente des

kommunalen Flichenmanagements, beispielsweise der grundsitzliche Zwischenerwerb der Flichen durch

die Kommunen, eingesetzt werden.



27 Regionales Flachenmanagement: Einordnung in den Kontext

Regionales Flichenmanagement ist also nicht unabhingig von kommunalem Flichen-
management, vielmehr besteht eine enge Beziehung zwischen beiden. Regionales Fla-
chenmanagement sollte Flemente enthalten, die geeignet sind, insbesondere mittlere
und kleinere Kommunen zu unterstitzen. Hierzu gehért neben der Etablierung eines
Erfahrungsaustausches zwischen den Kommunen beispielsweise auch die Bereitstellung
eines Instrumentes zu Fithrung einer kommunalen Flichentbersicht.

Viele Beispiele kommunalen Fléichenmanagernents1 zeigen, dass Flichenmanagement
dann erfolgreich umgesetzt werden kann, wenn folgende Elemente miteinander kombi-
niert werden:

o cine fundierte Ubersicht zu den Flichenpotenzialen,

e cine Strategie fur die kiinftige Siedlungsentwicklung,

e regelmiflige Lagebeurteilungen,

e cine darauf aufbauende Schwerpunktsetzung und Priorisierung von Mal3nahmen

sowie

® Projekte zur Umsetzung.

Regionales Flichenmanagement sollte fur diese zentralen Elemente in zweifacher Hin-
sicht Vorkehrungen treffen. Zum einen sollte erreicht werden, dass auch auf der regio-
nalen Ebene die Voraussetzungen geschaffen werden, die Ubersicht, Lagebeurteilung,
Schwerpunktsetzung und Umsetzung ermoglichen. Zum anderen sind viele kleinere und
mittlere Kommunen auf Unterstiitzung angewiesen, um diese Grundlagen fir Flichen-
management zu schaffen. Das Beispiel der Ubersicht ist dabei nur das offensichtlichste.
Regionales Flichenmanagement ist daher in einer doppelten Rolle, einerseits auf der
regionalen Ebene Instrumente zu entwickeln, andererseits die Voraussetzungen zur Un-
terstitzung der Kommunen zu schaffen.

Die Erfahrungen zeigen auch, dass in der Umsetzung eng mit privaten Akteuren zu-
sammengearbeitet werden muss. Projekte sind hierfiir besonders geeignet. Regionales
Flichenmanagement sollte daher zumindest auf einer Projektebene auch offen fir priva-
te Akteure sein. Es wird ebenfalls deutlich, dass Flichenmanagement organisatorischer
Erginzungen bedarf. Ressortiibergreifende Arbeitsgruppen sowie zeitlich befristete Or-
ganisationen zur Bearbeitung einzelner Projekte oder komplexer Schwerpunktaufgaben
spiegeln dies wieder.

In Hinsicht auf die Instrumente zeigt kommunales Flichenmanagement, dass nicht ein
einzelnes Instrument zum Erfolg fithrt, sondern formelle und informelle Instrumente
kombiniert werden missen. Flichenmanagement zeichnet sich dadurch aus, dass nur
vereinzelt vollig neuartige Instrumente zum Einsatz kommen. Seine Neuartigkeit ergibt
sich vielmehr aus der kreativen Kombination bestehender Instrumente. Dies spricht

! Eine interessante Zusammenstellung aktueller Beispiele aus Frankfurt, Leipzig, Miinchen, Stuttgart und
Zirich bietet beispielsweise die Dokumentation der Veranstaltungsreihe ,,Stadtgespriche” an der ETH
Zurich (Vgl. Scholl (Hg.) 2007 — Stadtgespriche)
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dafir, auch auf der regionalen Ebene weniger auf ,,groe Wiirfe“ zu setzen, sondern
vielmehr das bestehende Instrumentarium kreativ zu nutzen und behutsam zu erginzen.

2.3 Neue Herausforderungen fiir die Regionalplanung

Ausgangspunkt fiir die Beschiftigung mit Konzepten wie dem Regionalmanagement
bildet die Erkenntnis, dass sich die Regionalplanung neuen Herausforderungen stellen
muss. Im Wesentlichen sind die folgenden zu nennen:
e die zunehmende Bedeutung der Region als Bezugsraum fir den globalisierten
Standortwettbewerb und als Lebensumfeld der Bevolkerung,
e die Impulse aus der europdischen Integration und der EU-Politik fir eine Stir-
kung der regionalen Ebene und
e cin veridndertes Staatsverstindnis, welches die abnehmende Fihigkeit zur hierar-
chischen Steuerung anerkennt.

2.3.1 Globalisierung

Fir unternehmerische Entscheidungen nimmt in der globalisierten Wirtschaft die Be-
deutung der lokalen und der nationalen Ebene ab, die Bedeutung der regionalen Ein-
bindung hingegen zu. Die immer weiter steigende Mobilitit von Personen, Gutern und
Kapital gepaart mit den neuen Kommunikationstechnologien scheinen vordergriindig
zu einer Auflésung der frither engen Beziehung zwischen wirtschaftlichen Aktivititen
und dem Raum zu fihren. Waren Faktoren wie Energie, Rohstoffe und Erreichbarkeit
maf3gebend fiir Standortentscheide, so vermitteln die Debatten um die Globalisierung
den Eindruck, als seien diese heute ubiquitir verfiigbar und Standortentscheidungen
durch die Kommunen, Regionen und Nationalstaaten allenfalls noch mit Subventionen
beeinflussbar. Diesem Bild stehen Untersuchungen entgegen, die eine zunehmende Be-
deutung der Regionen im Standortwettbewerb feststellen.' Oder, wie BENZ und FURST

formulieren: ,,Fiir viele Aktivititen ist die Welt eben zu groB.«*

Die Verankerung in ei-
ner Region bietet danach fiir Unternchmen entscheidende Wettbewerbsvorteile.
KUJATH nennt drei wesentliche Entwicklungen, welche die regionale Ebene fiir Stand-
ortentscheidungen immer wichtiger werden lassen:’

e Die Spezialisierung insbesondere in dienstleistungsintensiven Branchen fihrt
dazu, dass Unternehmen immer stirker darauf angewiesen sind, zur Erbringung
threr Leistungen mit anderen Unternehmen zu kooperieren. Es bilden regionale
Netzwerke, die es den Unternehmen ermdglichen, sich jeweils auf ihre eigenen
Stirken zu konzentrieren.

e Die globalisierten Mirkte sind fir die Unternehmen unsicher. Neue Entwick-
lungen konnen das Umfeld fur ganze Branchen oder Geschiftsbereiche sehr

1 Vgl. beispielsweise Kujath (Hg.) 2002 — Europiische Verflechtungen deutscher Metropolregionen
2 Benz, Flrst 2003 — Region - "Regional Governance" - Regionalentwicklung, S. 11

3 Vgl. Kujath 1998 — Regionen im globalen Kontext, S. 19-22; vgl. auch Wilks-Heeg, Perry et al. 2003 —
Metropolitan regions, S. 32-34
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rasch grundlegend dndern. Um angesichts dieser Unsicherheit schnell reagieren
zu konnen, ist eine groe Nahe zu Kunden, Partnern und auch Konkurrenten
winschenswert.

e Die Verfiigbarkeit eines spezialisierten Arbeitskriftepotenzials wird, da Perso-
nen anders als Kapital und Gtter nicht beliebig mobil sind, zu einem der wich-
tigsten Standortfaktoren.'

Diese drei Faktoren fihren zu sich selbst verstirkenden regionalen Bindungen auch
vordergrindig sehr flexibler und im globalen Wettbewerb stehender Unternehmen.

2.3.2 Europaische Integration

Neben der Globalisierung gehen auch von der Europiischen Union wichtige Impulse
fir eine zunehmende Regionalisierung aus. Programme der EU wie beispielsweise IN-
TERREG sind zunehmend regional ausgerichtet und bieten, da sie regionale Aktions-
programme fordern, einen direkten Anreiz zu regionaler Zusammenarbeit.” Zudem
nimmt die Bedeutung der Nationalstaaten durch Harmonisierung und Deregulierung
der Mirkte tendenziell ab. Da wirtschaftliche und kulturelle Aktivititen nationale Gren-
zen immer selbstverstindlicher Uberschreiten, suchen die Nationalstaaten immer haufi-
ger nach Losungen auf der supranationalen Ebene und binden sich dadurch nach auflen.
Gleichzeitig nimmt ihre Steuerungsfihigkeit nach innen ab.’ Diese beiden Entwicklun-
gen fihren zu den in der EU seit den 70er Jahren zu beobachtenden gegenliufigen
Trends einer fortschreitenden Zentralisierung durch Ausbau der Kompetenzen der EU
und einer gleichzeitigen Dezentralisierung zugunsten der regionalen Ebene.

Die europiischen Regionen stehen daher unmittelbarer als in der Vergangenheit in di-
rekter Konkurrenz zueinander. Diese direktere Konkurrenz fihrt fur die Kommunen in
ein Dilemma. Sie erkennen, dass sie diesen europdischen Wettbewerb nur als Region
bestehen koénnen, woraus sich ein Anreiz zur Kooperation ergibt. Gleichzeitig wird die
Konkurrenz zwischen den Kommunen infolge der sich verkleinernden Spielrdaume hir-
ter, was kooperative Vorgehensweisen erschwert. Dieses Dilemma kann nur auf einer
tberortlichen Ebene mittels Kooperationen, Verhandlungen und Kompensationen ge-
16st werden.

2.3.3 Die Region als Lebensraum

Die Regionen werden nicht nur im globalisierten Standortwettbewerb zur mal3geblichen
Bezugsebene, auch die Bevolkerung lebt zunehmend regional. Nach den Pendlerverkeh-

! Diese Spezialisierung und Anpassung des Arbeitsmarktes an die Anforderungen des spezifischen regio-
nalen wirtschaftlichen Profils ist dabei effizienter als die zudem nur begrenzt mégliche weitere Ausdeh-
nung des Einzugsbereiches durch Investitionen in die Verkehrsinfrastruktur.

2 Wilks-Heeg, Perry et al. 2003 — Metropolitan regions, S. 27-29
3 Vgl. Abschnitt 2.3.4

4 Vgl. Salet, Thornley et al. 2003 — Institutional and spatial coordination, S. 4
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ren Uberspringen inzwischen auch die Wegebeziehungen fir Ausbildung, Freizeit und
Einkaufen regelmif3ig die Gemeindegrenzen. Die lokalen Bindungen werden damit
schwicher und die Region wird zum eigentlichen Bezugsmum.1 Unweigerlich nimmt
damit auch die Zahl derjenigen Aufgabenbereiche zu, in denen Loésungen nicht mehr
lokal, sondern tiberortlich gefunden werden miussen. Die Bewaltigung des zunehmenden
Verkehrs ist dabei nur eine Facette. Auch im Bereich der sozialen Infrastruktur, der
Wirtschaftsforderung, der Ver- und Entsorgung, der Kultur und vielen weiteren Aufga-
benbereichen sind die gemeindetbergreifenden Vernetzungen bereits so stark, dass eine
Vernachlissigung zu unzweckmaligen und ineffizienten Losungen fihrt. Diese Aufga-
ben tbersteigen somit die auf die lokale Ebene begrenzte Problemlésungskapazitit der
Kommunen, sofern diese nicht interkommunal kooperieren.

2.3.4 Verandertes Staatsverstandnis und neue Formen der Steue-
rung

Die Regionalplanung ist tiber das Planungssystem in das dem Staat zugrunde liegende
Modell der hierarchischen Steuerung eingebunden. Die Fahigkeit des Staates, das Ver-
sprechen von Souverinitit nach auflen und Autonomie nach innen auch einzuldsen,
schwindet jedoch zunehmend.” Wihrend er nach auBlen immer stirker gebunden ist,
gelingt es ihm immer seltener, nach innen Konflikte allein mit den Mitteln der Hierar-
chie und Intervention — also Recht und Geld — zu Iésen.” Dies ist darin begriindet, dass
wichtige Akteure faktisch tiber eine Vetomacht verfiigen und zudem unerwiinschten
Regelungen ausweichen konnen.* Mit der Vollstindigkeit der Informationen hat sich
zudem eine wesentliche Voraussetzung hierarchischer Steuerung als nicht erreichbar
herausgestellt.” Politische Entscheidungen miissen daher zwischen staatlichen Institutio-
nen und gesellschaftlichen Gruppen informell vorgeklirt werden.

Dies fuhrt zu einem neuen Staatsverstindnis, welches sich deutlich vom Bild eines in-
terventionistischen, mit Moglichkeiten zur durchgreifenden Steuerung aller gesellschaft-
lichen Prozesse versehenen Staates abgrenzt. An dessen Stelle tritt ein ,,kooperativer
Staat®, der seine Macht bewusst selbst einschrinkt, mit dem Ziel, sich selbst zu entlas-
ten. Mit dieser Selbstbeschrankung verlagert er die Problemlosung auf selbstregulatori-
sche Prozesse und kann sich auf die Vorgaben geeigneter Strukturen fiir diese Prozesse
beschrinken.’ Neben dieser aktivierenden und vermittelnden Rolle tibernimmt er in den
Prozessen auch Kontrollaufgaben, um Losungen zulasten Dritter zu verhindern.’

! Farst 2003 — Steuerung auf regionaler Ebene, S. 441
2 Vgl. Scharpf 2004 — Die Handlungsfihigkeit des Staates, S. 621-624

3 Vgl. Farst 1993 — Von der Regionalplanung zum Regionalmanagement, S. 552-554 oder auch Scharpf
2004 — Die Handlungsfihigkeit des Staates, S. 622-623

4 Vgl. Furst 1993 — Von der Regionalplanung zum Regionalmanagement, S. 553

5 Vgl. Kegel, Knieling 1998 — Handlungsorientierung und Regionalmanagement, S. 143
¢ Vgl. Voelzkow 1998 — Inszenierter Korporatismus, S. 219

7Vgl. Messner 1999 — Netzwerkansitze und Regionalentwicklung, S. 19
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2.3.5 Projektorientierung und Umsetzungsorientierung

Die Antwort der Regionalplanung auf diese allgemeinen Trends besteht in einer Ergin-
zung des Instrumentariums. Zu den herkémmlichen, auf flichendeckende Planungen
ausgerichteten Instrumenten treten neue, welche die Entwicklungsfunktion der Regio-
nalplanung stirken und Schwerpunktsetzungen erlauben. Eine Umsetzungsorientierung
geht dabei in der Regionalplanung mit einer Projektorientierung einher, da ansonsten
ohne tief greifende Umgestaltung der Institutionen und Kompetenzen eine Zusammen-
fithrung von Planung und Umsetzung kaum méglich ist.' Projekte haben darum in den
vergangenen Jahren in der Regionalplanung unter verschiedenen Schlagworten wie der
»projektorientierten Planung®, des ,,perspektivischen Inkrementalismus® und des ,,Re-
gionalmanagement** an Bedeutung gewonnen.”

Auch die zunehmende Bedeutung der Bestandsentwicklung spricht fiir eine verstirkte
Projektorientierung auch der Regionalplanung. Statt quantitativer stehen nun auch quali-
tative Fragen im Mittelpunkt. Die Etablierung neuer Formen der Bentitzung und des
Betriebes bestehender Finrichtungen, die Suche nach kreativen Moglichkeiten zur Er-
neuerung innerhalb des Bestandes sowie die Vermittlung neuer Denkmuster und Sicht-
weisen gewinnen an Bedeutung. Fiir die Losung von Planungsproblemen miissen immer
hiufiger die gewohnten Losungswege zugunsten innovativer Losungen verlassen wer-
den. Diese Fragen lassen sich mit den herkdmmlichen, auf Wachstum und Ausbau aus-
gerichteten Planungsinstrumenten nur schwer fassen.

Fir die zunehmende Projektorientierung lassen sich somit im Wesentlichen zwei Griin-
de anfithren.

e Projekte bieten fiir den ,,aktivierenden Staat™ eine geeignete Plattform, um ver-
schiedene Akteure zu kooperativem Handeln zu motivieren. Sie dienen insbe-
sondere als Anreizinstrumente, um auch Akteure fiir eine Mitwirkung zu gewin-
nen, welche mit einer der legalistischen Systemlogik folgenden Regionalplanung
nicht gewonnen werden kénnen.

e Die bestehenden Planungsinstitutionen sind wegen ihrer engen Eingebunden-
heit in das System der staatlichen Administration denkbar ungeeignet, Innovati-
onen zuzulassen und umzusetzen. Projekte dienen als organisatorische Kniffe,
um trotz dieser Defizite Situationen zu schaffen, in denen Innovationen méglich
werden.’

Die stirkere Projektorientierung in der (Regional-)Planung steht dabei, wie eben bereits
angedeutet, im Kontext zu verschiedener Entwicklungen, die unter der Hinwendung zu

! Auch in den Regionen, die bereits tiber gewisse Umsetzungskompetenzen verfiigen, Beispiele sind der
Verband Region Stuttgart oder die Region Hannover, erfolgt diese Umsetzung in der Regel in der Form
rdumlich und zeitlich befristeter Projekte.

2 Vgl. zusammenfassend Sinning 2003 — Kommunikative Planung, S. 71-73

3 Siebel, Ibert et al. 2001 — Staatliche Organisation von Innovation, S. 527-530
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pragmatischen Vorgehensweisen subsumiert werden koénnen. Zu nennen sind dabei
unter anderem besonders:

o Lindbloms ,,Wissenschaft vom Durchwursteln” Er schligt — in Ablehnung von Pla-
nungsmodellen, welche auf der Annahme rationalen Handelns und Entschei-
dens beruhen — vor, auf ausgiebige Analysen zur Erfassung der Lage zu verzich-
ten, sich stattdessen auf moglichst schnell realisierbare Eingriffe zu konzentrie-
ren und deren Wirkungen zur Uberpriifung und gegebenenfalls Korrektur der
Vorgehensweise heranzuziehen.! Kritisiert wird an diesem Modell, dass durch
die Beschrinkung auf das Nahe liegende die Planung zur Beliebigkeit tendiere.
In einer Orientierung auf Projekte wird ein Weg gesehen, eine bessere Einbet-
tung in langfristige Entwicklungsperspektiven zu gewihrleisten und so die Vor-
teile des rationalen und des inkrementellen Planungsmodells zu kombinieren.”

o Die Ubertragung von Pringipien des Managements aus der Okonomie auf die Planung. An-
lass hierfir sind die festzustellenden Umsetzungsdefizite traditioneller Planungs-
instrumente. Zwar konnen allein dadurch die Umsetzungskompetenzen der be-
stehenden Planungsinstitutionen nicht verbessert werden, allerdings kann dies
durch die Zusammenfihrung der Planungs- und Umsetzungsebene innerhalb
von Projekten teilweise umgangen werden.” Ein Beispiel hierfiir ist das nachste-
hend diskutierte Konzept des Regionalmanagements.

o Projekte als ,,organisatorische Kniffe" Projekte werden in Planungsprozessen einge-
setzt, um Ausnahmesituationen zu schaffen. Projekte biindeln die Aufmerksam-
keit in riumlicher, zeitlicher und thematischer Hinsicht und dienen damit dazu,
Routinen zu durchbrechen und neuartige Losungen zu ermdéglichen.

2.4 Regionalmanagement

2.4.1 Das Konzept des Regionalmanagements

Regionalmanagement stellt eine der Reaktionen der Regionalplanung auf die skizzierten
neuen Herausforderungen dar. Es ordnet sich in eine Reihe ahnlich gelagerter Konzep-
te” ein. Diese haben gemeinsam, dass sie Ziele verfolgen wie die Stirkung der Durchset-
zungsfahigkeit der regionalen Ebene, die engere Verkniipfung von Planung und Umset-
zung, den vermehrten Einsatz von Projekten, eine stirkere Betonung kooperativer Vor-
gehensweisen und eine stirkere Konzentration auf Schwerpunkte. Regionalmanagement ist
zwar ein vielfach verwendeter, jedoch nur unscharf gefasster Begriff. Diese Unschirfe

1 Vgl. Schénwandt 2002 — Planung in der Krise, S. 43—44
2 Vgl. Sinning 2003 — Kommunikative Planung, S. 72 und 74

3 Zur prinzipiellen Frage, inwieweit in der rdumlichen Planung tberhaupt von Management im engeren
Sinne gesprochen werden kann, sei auf Abschnitt 2.1 verwiesen.

4 Ibert 2003 — Projekte und Innovation, S. 3—4
> Genannt werden kénnen Teilraumgutachten, Regionale Entwicklungskonzepte, Regionalforen, Regio-

nalkonferenzen, projektorientierte Regionalplanung und der inkrementelle Perspektivismus, Regionalmar-
keting.
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fihrt dazu, dass Regionalmanagement nur schwer von anderen informellen Verfahren in
der Regionalplanung unterschieden werden kann.'

Die Definitionsversuche sind so vielfiltig, dass sie allenfalls geeignet sind, Hinweise auf
den Kontext des Konzeptes zu geben.” Ein Grund hierfiir mag sein, dass in der prakti-
schen Anwendung mit ,,Regionalmanagement® Vorhaben in zwar verwandten, aber
doch recht unterschiedlichen Themenfeldern bezeichnet werden. Es soll hier darum
auch nicht der Versuch einer eigenen Definition unternommen werden. Es kann hierfiir
auf die umfangreiche Literatur verwiesen werden.” Auch LOB schligt vor, Regionalma-
nagement eher Uber die ihm zugrunde liegenden Grundkonzepte abzugrenzen.4 Im Mit-
telpunkt soll daher stehen, die wesentlichen Grundkonzepte des Ansatzes dahingehend
zu prifen, inwieweit diese auch im Rahmen regionalen Flichenmanagements geeignet
sind. In Erweiterung der von FURST genannten drei Grundkonzepte’ nennt LOB derer
vier, die geeignet scheinen, Regionalmanagement einerseits in der notwendigen Breite
abzudecken, gleichzeitig jedoch so eng zu fassen, dass Querbeztge und Unterschiede zu
anderen Instrumenten und Konzepten deutlich werden kénnen.’

e Regionalmanagement als Projektmanagement der regionalen Ebene

e Raumbezogenes Regionalmanagement

e Regionalmanagement als Regionalmarketing

e Problembezogenes Regionalmanagement

Diese Grundkonzepte werden in der praktischen Umsetzung von Regionalmanagement
in vielen Fillen kombiniert, oft stehen sie jedoch auch allein. Auch aus diesem Grund
sind Begriffsbestimmungen, insbesondere wenn sie aus praktischen Umsetzungen her-
aus verallgemeinert werden, oft nicht auf das gesamte Themenfeld des Regionalmana-
gements bezogen. Dies dirfte einer der Hauptgrinde fiir die oft kritisierte begriffliche
Unschirfe von Regionalmanagement sein.

1 Vgl. Lob 2006 — Problembezogenes Regionalmanagement, S. 58

2 Siehe z.B. kritisch vergleichend Sedlacek 2003 — Regionalmanagement, S. 3-4 oder auch Lob 2006 —
Problembezogenes Regionalmanagement, S. 57-58

3 Vgl. bspw. Fiirst 1998 — Regionalmanagement als neues Instrument; Troeger-Weiss 1998 — Regionalma-
nagement; Knieling 2000 — Leitbildprozesse und Regionalmanagement; Geilendérfer 2003 — Handbuch
Erfolgreiches Regionalmanagement; Schenkhoff (Hg.) 2003 — Regionalmanagement in der Praxis; Lob
2006 — Problembezogenes Regionalmanagement

4Vgl. Léb 2006 — Problembezogenes Regionalmanagement, S. 59

5> Farst nennt die Entwicklung von Teilrdumen im Rahmen von Regionalplinen, die Entwicklung von
Entwicklungskonzepten fiir ganze Regionen und deren Umsetzung sowie die Etablierung ecines Regio-
nalmarketing (Vgl. First 1995 — Regionalmanagement zwischen Regionalkonferenz und Regionalplanung,

S. 416)
¢ Vgl. L6b 2006 — Problembezogenes Regionalmanagement, S. 59
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Ein weiterer Grund hierftr durfte in der Verwendung des durchaus suggestiven Begriffs
Management liegen. Ein Vergleich mit den Managementtheorien aus den Wirtschaftswis-
senschaften zeigt schnell, dass Management im Sinne der Betriebswissenschaften wohl
kaum gemeint sein kann.' Im Gegenteil wird festgestellt, dass Regionalmanagement e-
ben gerade nicht Steuerung mit den Mitteln der Hierarchie ist. Beispielsweise nimmt
nach EINIG ,,|...]Regionalmanagement [...] keine hierarchischen Leitungs- und Kontroll-
funktionen wahr, sondern basiert im Wesentlichen auf freiwilligen Koordinierungs-,
Moderations- und Motivationsleistungen.”” Gleichwohl verbinden insbesondere die
Praktiker der Regionalplanung mit dem Konzept des Regionalmanagements die Forde-
rung, mehr Durchsetzungskraft gegeniiber der kommunalen Ebene zu erhalten. Sie ver-
binden mit dem Begriff des Regionalmanagements, dass die Regionalplanung — dhnlich
einer Unternehmensleitung — in die Lage versetzt wird, Fihrungsfunktionen wahrzu-
nehmen. Dahinter steht die Erkenntnis, dass sich viele der intraregionalen Konflikte
allein im Konsens nicht 16sen lassen und die vielfach schwache Position der Regional-
planung darum eine effektive Konfliktlésung nicht zulisst.” Auch dieser Gegensatz, der
aus einem grundsitzlich unterschiedlichen Verstindnis des Begriffes Management resul-
tiert, trdgt nicht dazu bei, die inneren Widerspriche des Begriffs Regionalmanagement aut-
zulOsen.

2.4.2 Charakterisierung der Grundkonzepte

Eine wesentliche Stirke von Regionalmanagement wird in seiner Konzentration auf
Projekte gesehen. Damit gelingt insbesondere die Verkntpfung von Planung und Um-
setzung auch auf der regionalen Ebene. Die Einbindung von Akteuren, die normaler-
weise in regionale Prozesse nur schwer eingebunden werden konnen, wird vereinfacht.
FURST geht soweit, angesichts kritisch zu bewertender Erfolge von Regionalmanage-
ment in der praktischen Umsetzung zu empfehlen, Regionalmanagement auf regionales
Projektmanagement zu reduzieren.*

In dieser Stirke liegt jedoch auch eine der wichtigsten Schwichen des Ansatzes, die ins-
besondere in der praktischen Anwendung zu tage tritt. Die Projekte sind fir alle Betei-
ligten attraktiv, da konkrete Umsetzungserfolge zu erwarten sind. Es besteht jedoch eine
ausgeprigte Tendenz, Projekte eher anhand der Machbarkeit statt der Bedeutung fiir
erkannte Handlungsbedarfe auszuwihlen.” In der Praxis findet sich daher hiufig der
Hinweis, dass ohne eine Einbettung der verschiedenen Projekte in Uberlegungen zZu
langfristigen Entwicklungsperspektiven die Gefahr besteht, dass die Auswahl der Pro-

! Siehe ausfiihtlicher hierzu Exkurs ,,Managment in der Planung®, Abschnitt 2.1

2 Einig, Miller et al. 2001 — Regionales Flichenmanagement in Deutschland, S. 73
3 Wiitz, Hoffmann-Bohner 1997 — Regionalplanung stirken, S. 44

4 Furst 1993 — Von der Regionalplanung zum Regionalmanagement, S. 567-568

5 Zur sozialen, thematischen und rdumlichen und zeitlichen Selektivitit projektorientierter Planung siche
Siebel, Ibert et al. 2001 — Staatliche Organisation von Innovation, S. 540 oder auch Sinning 2003 — Kom-
munikative Planung, S. 102
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jekte beliebig wird. Die Einbindung der Projekte in Uberlegungen zur langfristigen
Entwicklung ist vielfach schwach oder unterbleibt ganz.

Planumsetzung =

Vorgeschaltete Planung Regionalmanage ment

Al
4 N

-

Projekt 4

‘@%@/

Lob 2006 — Problembezogenes Regionalmanagement, S. 60

Der Ansatz von LOB, das Grundkonzept von Regionalmanagement als regionales Pro-
jektmanagement strikt von der Auswahl der Projekte zu trennen und ihm nur die Auf-
gabe zuzuordnen, in vorgeschalteten Verfahren erarbeitete Leitbilder und die zugehori-
gen Projekte umzusetzen, ist hier nur konsequent. Damit wird jedoch der Notwendig-
keit, angesichts der skizzierten Herausforderungen Planung und Umsetzung enger mit-
einander zu verzahnen, nur indirekt Rechnung getragen. Zwar wird die Verkntupfung
dadurch gestirkt, dass durch regionales Projektmanagement auch eine regionale Institu-
tion einen gewissen Einfluss auf die Umsetzung erhilt, jedoch bleibt die Trennung zwi-
schen Umsetzung und Planung bestehen, wenn sogar die Priorisierung und Auswahl
von Projekten auf vorgeschaltete Planungen verlagert wird. Das mittels der Projekte
generierte Akteursnetzwerk kann nicht genutzt werden, um in Bezug auf Aufgabenstel-
lungen und Losungsmoglichkeiten von gesamtregionaler Bedeutung auch eine gemein-
same Sichtweise zu erarbeiten und gesamtregionale Lernprozesse anzustof3en.

Raumbezogenes Regionalmanagement hat in der Praxis vor allem in der Form von Re-
gionalkonferenzen, Regionalen Entwicklungskonzepten, Regionalforen und dhnlichen
Prozessen seinen Niederschlag gefunden. Gemeinsam haben diese Prozesse, dass sie
sowohl beztglich des Akteurskreises als auch thematisch sehr breit angelegt sind und
zum Ziel haben, unter Einbindung eines vielfaltigen Akteursnetzwerkes Ziele fir die
regionale Entwicklung zu definieren. Die Bindung der Akteure soll vor allem tber den
Raumbezug, also die Zugehorigkeit zu einer bestimmten Region, erfolgen. Mit diesem
Ansatz ist die Hoffnung verbunden, dass die Umsetzung der entwickelten Ziele dann
vor allem durch die regionalen Akteure erfolgt und infolge der Selbstbindung der Akteu-
re an die Ergebnisse der Koordinationsbedarf sinkt." Die Ergebnisse werden dabei in-
zwischen kritisch bewertet, vor allem, da die Prozesse oft nicht den Anspriichen beztig-
lich eines freien, ergebnisoffenen Diskurses und der gleichwertigen Berticksichtigung
der Interessen der Vielzahl der Akteure gerecht werden kénnen.” Erfolg versprechend
scheinen hingegen Ansitze zu sein, die einen breit angelegten Prozess zur Erarbeitung

1 Vgl. Knieling 2000 — Leitbildprozesse und Regionalmanagement, S. 17 oder auch First, Lahner et al.
2005 — Regional Governance bei Gemeinschaftsgiitern, S. 335

2 Vgl. L6b 2006 — Problembezogenes Regionalmanagement, S. 64

Abbildung 3
Regionalmanagement
als regionales Pro-
jektmanagement
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von allgemeinen, beztglich der Aussageschirfe auf das notwendige reduzierten Ent-

wicklungsvorstellungen eng mit einem Prozess des regionalen Projektmanagement ver-
1

zahnen.

Regionalmanagement als Regionalmarketing” folgt dhnlichen Mustern, vor allem da un-
ter Marketing nicht nur die Prisentation und Vermarktung des Vorhandenen, sondern
auch die aktive Gestaltung des ,,Produktes®, also von Profil, Image und harten wie wei-
chen Standortfaktoren der Region verstanden wird.” Regionalmarketing richtet sich da-
bei sowohl nach aulen als auch nach innen.* Nach aulen soll das regionale Profil ver-
mittelt und ,,Kunden® gewonnen werden, nach innen dient Regionalmarketing der
Vermittlung regionaler Belange und der Verbesserung der Identifikation von Akteuren
und Individuen mit Region und Regionalplanung,.

Im Regionalmarketing werden hierfiir ebenfalls Prozesselemente kombiniert, die sowohl
der Bestimmung von Zielen, der Erarbeitung von Handlungsprogrammen und dem
Management der Einzelprojekte in der Umsetzung dienen. Typisch ist beispielsweise die
Kombination einer Stirken-Schwichen-Analyse mit einer Marktanalyse, die Erarbeitung
eines darauf aufbauenden (Marketing-)Konzepts und Umsetzungsprogramms sowie der
Etablierung eines Projektmanagements auf der regionalen Ebene.” Ziel der Umsetzung
ist vielfach, mit den Projekten tber die konkrete Projektaufgabe hinaus so genannte
endogene Potenziale® der Region zu aktivieren und den AnstoB fiir dauerhafte Kooperati-
onen zu geben.’

Problembezogenes Regionalmanagement setzt anstelle des gemeinsamen Raumbezugs
auf gemeinsame Probleme als Ankniipfungspunkt. Der Unterschied zwischen raumbe-
zogenem und problembezogenem Ansatz besteht vor allem darin, dass ein anfinglich
thematisch neutrales Akteursnetzwerk aufgegriffen und an den Kernproblemen einer
Region ausgerichtet wird. Oder, wie LOB formuliert ,,Ein Akteur ohne Interessen ist fiir
den Prozess ohne Interesse®.® Dabei sollen die Akteure selbst diese Kernprobleme iden-
tifizieren. Die raumliche, thematische und soziale Selektivitit informeller Prozesse wird
nicht nur in Kauf genommen, sondern aktiv genutzt, um im Prozess eine Schwerpunkt-
setzung und Konzentration auf Kernprobleme herbeizufithren. Problembezogenes Re-

! Hiufig genannt wird in diesem Zusammenhang das Beispiel Braunschweig (siche z.B. Kegel, Knieling
1998 — Handlungsorientierung und Regionalmanagement)

2 Manche Autoren verwenden Regionalmarketing und Regionalmanagement fast synonym, andere sechen
Regionalmarketing als Teilaufgabe von Regionalmanagement (Vgl. L6b 2006 — Problembezogenes Regio-
nalmanagement, S. 61)

3 Vgl. Geilendérfer 2003 — Handbuch Erfolgreiches Regionalmanagement, S. 3
4 Vegl. Knieling 2000 — Leitbildprozesse und Regionalmanagement, S. 105
5 Vgl. Pohle 2003 — Regionalmanagement, S. 26-27

¢ Zur Bedeutung des Begriffs im Zusammenhang mit Regionalmanagement siche z.B. Sinning 2003 —
Kommunikative Planung, S. 79

7Vgl. Knieling 2000 — Leitbildprozesse und Regionalmanagement, S. 44
8 Lob 2006 — Problembezogenes Regionalmanagement, S. 66



37 Regionales Flachenmanagement: Einordnung in den Kontext

gionalmanagement setzt damit auch die Anforderung an die Regionalplanung um, die
herkémmlichen, an flichendeckenden Plinen orientierten Instrumente so zu erginzen,
dass sie neben der ausgleichenden Funktion auch eine Entwicklungsfunktion wahrneh-
men kann.

Die Existenz eines Problems, welches nur gemeinsam gelost werden kann, mit einem
ausreichend hohen Handlungsdruck' verbunden ist und trotzdem die Problemldsungs-
fahigkeit einer Kooperation nicht Gbersteigt, stellt einen hohen Anreiz fiir Kooperatio-
nen dar. Diese verbesserte Bindungswirkung macht Regionalmanagement leistungsfihi-
ger in der Regelung von Konflikten. Problemorientiertes Regionalmanagement mindert
damit einen der grof3ten Schwachpunkte kooperativer Steuerung: die gegeniiber hierar-
chischen Steuerungsformen wesentlich geringere Fahigkeit, Losungen auflerhalb des
Konsens durchzusetzen.” Dies ist insbesondere auch im Hinblick auf regionales Fli-
chenmanagement von Bedeutung. Problemorientiertes Regionalmanagement ist, im
Vergleich zu den anderen skizzierten Formen von Regionalmanagement, relativ selten.’
Es verwundert daher nicht, dass die Siedlungsentwicklung in den theoretischen Arbeiten
zu Regionalmanagement zwar regelmafig als Aufgabenbereich genannt wird, in der Pra-
xis jedoch nur selten Thema von Regionalmanagement ist." Problemorientiertes Regio-
nalmanagement konnte hier einen wichtigen Beitrag leisten, da dem Umgang mit Kon-
flikten — insbesondere Verteilungskonflikten — im Zusammenhang mit regionalem Fla-
chenmanagement besondere Bedeutung zukommt.

Einige Eigenschaften, die fir alle Grundkonzepte von Regionalmanagement Gtltigkeit
besitzen, werden an problembezogenem Regionalmanagement besonders deutlich:

e Die Akteure selbst mussen die Kernprobleme identifizieren kénnen und in die
Entscheidung einbezogen werden, auf welche Problemstellungen sich der Pro-
zess konzentrieren soll. Im Sinne eines kooperativen Steuerungsmodus werden
die Betroffenen so selbst aktiver Teil der Prozesssteuerung.

e Voraussetzung ist die Einsicht der Beteiligten, dass fiir die identifizierten Kern-
probleme die individuellen Problemlésungskapazititen und Kompetenzen iiber-
schritten werden und daher kooperative Losungen gesucht werden mussen.
Gleichzeitig muss jedoch eine realistische Chance bestehen, in Kooperation das
Problem auch lésen zu kénnen.”

e Wesentlicher Teil des Prozesses ist das Anstoflen von Lernprozessen, um ein
Mindestmal} an gemeinsamer Wahrnehmung der Problemsituation herzustellen.
Die Konzentration auf Kernprobleme erméglicht dabei, eine Aufsplitterung des

I Der durchaus auch durch Anreize oder Restriktionen , kiinstlich* erthéht werden kann.
2 Vgl. beispielsweise Voelzkow 1998 — Inszenierter Korporatismus, S. 227

3 Vgl. Léb 2006 — Problembezogenes Regionalmanagement, S. 68

4 Vgl. Troeger-Weiss 1998 — Regionalmanagement, S. 200

> HAUBERMANN und SIEBEL sprechen in diesem Zusammenhang vom ,,optimalen Problemniveau®, wel-
ches sich verkiirzt als beransfordernd, aber machbar umschreiben lisst (HauBermann, Siebel 1994 — Wie orga-
nisiert man Innovation, S. 61)
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Prozesses zu vermeiden. Stattdessen kénnen die verschiedenen Problemsichten
und Losungsansitze integriert betrachtet werden.

e Hierfiir miissen die Erkundung von Problemen, die Entwicklung von Lésungen
und projektorientierte Umsetzung in einen Prozess integriert werden. Problem-
orientiertes Regionalmanagement impliziert dabei, dass dies iterativ erfolgen
sollte. Erkenntnisse, welche sich aus Losungsversuchen und Projekten zur Um-
setzung ergeben, sollten genutzt werden, die Schwerpunktsetzungen und die
Losungsansitze zu Uberprifen.

2.4.3 Einbettung von Regionalmanagement

Ein wichtiger Aspekt von Regionalmanagement ist das Verhiltnis zu bestehenden Insti-
tutionen und der Regionalplanung. Dabei sind drei Aspekte zu betrachten. Ist die Regi-
onalplanung der geeignete Akteur, Regionalmanagement zu fihren? Welche Akteure
sind zu beteiligen? Welche Form der Institutionalisierung ist die geeignete? Diese Fragen
sind nicht unabhingig voneinander zu beantworten und hingen nicht zuletzt von den
gegebenen institutionellen Strukturen ab.

Fir die Verkntupfung von Regionalmanagement und Regionalplanung bestehen im
Grundsatz drei unterschiedliche Moglichkeiten.

e Die Regionalplanung fithrt den Prozess des Regionalmanagement in eigener
Verantwortung.

e Tir Regionalmanagement werden erginzende, jedoch mit der Regionalplanung
verkntpfte Strukturen geschaffen, beispielsweise in Form einer ,,Regionalmana-
gement GmbH*.

® Regionalmanagement wird durch einen anderen Akteur gefithrt oder ginzlich
unabhingig von der Regionalplanung institutionalisiert. Die Regionalplanung
stellt dann nur einen unter den zu beteiligenden Akteuren dar. Im Extrem wird
die Regionalmanagement ohne Beteiligung der Regionalplanung betrieben.'

Unstrittig ist, dass die Regionalplanung pridestiniert ist, im Regionalmanagement eine
zentrale Rolle oder gar eine Fithrungsfunktion einzunehmen. Sie ist oft die einzige Insti-
tution, die auf der regionalen Ebene Konzepte entwickeln und vertreten kann, und da-
bei sowohl unabhingig von lokalen Einzelinteressen arbeiten als auch die verschiedenen
sektoralen Blickwinkel integrieren kann. Gleichzeitig wird infolge der bereits skizzierten
neuen Anforderungen zunehmend der Anspruch an die Regionalplanung gestellt, ihre
Ordnungsfunktionen zu erginzen und nicht nur restriktiv Ressourcen zu schiitzen, son-
dern durch eine konstruktive Losung von Nutzungskonflikten die regionale Entwick-
lung aktiv zu gestalten.

! LUDWIG weist darauf hin, dass dies, entgegen der vielfach in der Literatur geforderten zentralen Rolle
der Regionalplanung, in der Praxis hiufig anzutreffen ist (Vgl. Ludwig 2005 — Die Neue Planungskultur,
S. 320)
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Andererseits ist eine zentrale oder gar fihrende Rolle fir die Regionalplanung mit einem
nur schwer zu 16senden Dilemma verbunden.' Sie ist in das formelle Planungssystem
eingebunden und ihrem Auftrag in diesem System verpflichtet. Sie kann sich diesen
Aufgaben nicht ginzlich zugunsten einer entwicklungspolitisch ausgerichteten Regional-
entwicklung entledigen, nicht zuletzt, da sich eben nicht alle Konflikte mit informellen,
kooperativen Instrumenten 16sen lassen. Vielmehr muss immer die Moglichkeit beste-
hen, im Notfall Streitfillen auBerhalb des Konsenses zu entscheiden und diese Ent-
scheidungen auch durchzusetzen. In der Debatte um kooperative Planung und infor-
melle Prozesse wird daher zu recht immer wieder darauf hingewiesen, dass informelle
Planung im Hintergrund immer auch auf die Moglichkeit zur hierarchischen Steuerung
im Rahmen des Planungssystems angewiesen ist. Diese dient als Drohpotenzial und der
Minimierung von Ausweichmoglichkeiten fiir nicht kooperative Akteure.

Fir die Institutionalisierung von Regionalmanagement wird eine Vielzahl unterschiedli-
cher Modelle vorgeschlag_:gen.2 Sie reichen von nicht institutionalisierten Foren und
Netzwerkstrukturen iber Vereine, Stiftungen, gemeinniitzigen und privatrechtlichen
Gesellschaften bis hin zu stark institutionalisierten Zweckverbinden und kommunalen
Arbeitsgemeinschaften sowie der Einrichtung von Stabsstellen in den Gebietskorper-
schaften. Als Bezugsebene fiir Regionalmanagement werden neben den Regionen auch
interkommunale Kooperationen, die Kreise oder die Mittelinstanzen genannt. Wahrend
in der Frage der Bezugsebene die Region mehrheitlich als die richtige angesehen wird,
sind eindeutige Empfehlungen beztiglich der Institutionalisierung selten, hiangt sie doch
wesentlich vom bestehenden institutionellen Umfeld und der speziellen Situation in den
Regionen ab. Trotzdem lisst sich ein Trend zu Losungen ausmachen, welche das skiz-
zierte Dilemma der Regionalplanung aufgreifen und eine Erginzung der Regionalpla-
nung durch ein eigenstindiges, aber mit der Regionalplanung verzahntes Regionalmana-
gement vorschlagen.3

Eine solche Losung bietet wichtige Vorteile. Die Regionalplanung hat die Mdéglichkeit,
Regionalmanagement als zweites Standbein zu nutzen und auch in der Zusammenarbeit
mit den verschiedenen Akteuren die Trennung zwischen Ordnungs- und Entwicklungs-
funktion deutlich zu machen. Ein eigenstindiges Regionalmanagement kann sich tat-
siachlich auf Kernprobleme, kooperative Akteure und aussichtsreiche Projekte konzent-
rieren, ohne dass die Regionalplanung sich dem Vorwurf ausgesetzt sieht, den Grund-
satz der Gleichbehandlung zu verletzen. Die Regionalplanung behilt den Spielraum, in
Streitfallen auch auf ihre harten Instrumente zuriickzugreifen, ohne dass das kooperati-
ve Klima, welches fiir Regionalmanagement Voraussetzung ist, unmittelbar gefihrdet
wird. Zudem profitiert Regionalmanagement durchaus von einer schlagkriftigen Regio-
nalplanung, bildet sie doch einen nicht zu vernachlassigenden Anreiz zur Kooperation

1 Vgl. Knieling 2000 — Leitbildprozesse und Regionalmanagement, S. 230

2 Vgl. GeiBendérfer 2003 — Handbuch Erfolgreiches Regionalmanagement, S. 17-18 oder, ausfiihrlich
vergleichend, Spannowsky, Borchert 2003 — Interkommunale Kooperation, S. 89ff

3 Vgl. beispielsweise Schenkhoff 2003 — Regionalmanagement in der Praxis: Resumee, S. 147-148, First
1995 — Regionalmanagement zwischen Regionalkonferenz und Regionalplanung, S. 419
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im Regionalmanagement, um dort im Konsens Losungen zu erreichen. Es ergeben sich
so neben der hierarchischen Steuerung mittels harter Instrumente redundante Moglich-
keiten zur Konfliktlosung. Diese Redundanz ist ein aussichtsreiches Mittel, um die ins-
besondere im regionalen Kontext hiufigen Blockadesituationen aufzubrechen.' Auf
Seiten der zu beteiligenden Akteure konnen durch eine eigenstindige Institutionalisie-
rung Vorbehalte gegentiber einer regionalen Kooperation ausgeriumt werden, wenn die
Regionalplanung sich in der Fithrung des Prozesses bewusst zuricknimmt.

Die Frage der Institutionalisierung bertihrt auch die Aspekte der Legitimation. Informel-
le Netzwerke haben die Tendenz, Vorentscheiderstrukturen auszubilden. Es ist ja gerade
das Ziel, im Idealfall in informellen Akteursnetzwerken kooperativ Konsenslosungen zu
entwickeln, die dann nur noch mit dem formellen Instrumentarium abgesichert werden
missen. Im Extremfall rein informeller Netzwerke entfillt auch diese formelle Absiche-
rung und die Ergebnisse des informellen Prozesses werden durch die Akteure in Eigen-
regie umgesetzt. Eine Verbindlichkeit ergibt sich nur indirekt aus der Selbstbindung der
Akteure.” Das bedeutet im Umkehrschluss, dass durch die informelle Vorklirung von
Problemsituationen der Entscheidungsspielraum politisch legitimierter Gremien einge-
schrinkt wird, da sie nur noch die Moglichkeit haben, vorab erarbeitete Ergebnisse an-
zunehmen. Im Extremfall werden die demokratisch legitimierten Entscheidungsstruktu-
ren ginzlich umgangen.’ Je eigenstindiger die Institutionalisierung, desto gréBer ist auch
die Gefahr des Verlustes der Legitimationsbasis und der Verselbststindigung von Regi-
onalmanagement. Hs sollte daher gesichert werden, dass der Auftrag an Regionalmana-
gement in den zustindigen politischen Gremien abgesichert und mittels Zielvereinba-
rungen zur verbindlichen Grundlage fiir das Regionalmanagement wird. Die Ergebnisse
des Prozesses sollten dann ebenfalls durch politische Beschliisse bestitigt werden.

Politische Gremien

Pol. ,sensorische” Pol.
Auftrag Kopplung Beschluss
Zielver- RM-Prozess .
einba- Entschei- Umsetz-
Entscheidungs- dung ung
rungen vorbereitung

Quelle: Léb 2006 — Problembezogenes Regionalmanagement, S. 238

! Hierauf soll im Zusammenhang mit Regional Governance ausfithrlicher eingegangen werden. Siehe dazu
Abschnitt 2.5.3

2 Diese Selbstbindung kann fiir den Fall, dass nicht nur ein informelles Netzwerk sondern auch formelle
Verflechtungen bestehen, durch das ,,Gesetz des Wiedersehens® verstirkt werden (Vgl. Scharpf 1992 —
Koordination durch Verhandlungssysteme, S.63). Dies ist im regionalen Flichenmanagement regelmil3ig
der Fall.

3 Auch hier sei auf den Abschnitt 2.5.3 zum Konzept det Regional Governance verwiesen.
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Ein geeignetes Modell hierfir ist die Einrichtung einer ,,Regionalmanagement GmbH*
oder ,,Entwicklungsagentur als Gesellschaft mit beschrinkter Haftung. Der Triger der
Regionalplanung kann beziiglich der Fihrung von Regionalmanagement zugunsten ei-
nes kooperativen Steuerungsmodus im Regionalmanagement zuriickhaltend agieren.
Damit kann er sowohl den eigenen als auch den Handlungsspielraum des Regionalma-
nagements maximieren. Trotzdem hat er den notwendigen Einfluss insbesondere auf
Auftrag und Art der Ergebnisabsicherung im Zuge des Prozesses.

2.4.4 Erkenntnisse fiir regionales Flachenmanagement

Regionales Flichenmanagement bezieht sich auf die Siedlungsentwicklung und damit
einen Kernbereich der formellen Regionalplanung. Es wird daher immer durch ein Ne-
beneinander von kooperativer und hierarchischer Steuerung gekennzeichnet sein mis-
sen. Es ist mit erheblichen Konflikten zu rechnen, welche zudem im Kern Verteilungs-
konflikte sind. Regionales Flichenmanagement stellt darum /esne typische Aufgabe fiir
Regionalmanagement dar und wird in der praktischen Umsetzung von Regionalmana-
gement auch vielfach ausgeklammert. Zu Recht wird betont, dass Regionalmanagement,
wie alle Formen weicher Kooperationen, nur schlecht fiir Problemsituationen geeignet ist,
die durch harte Konflikte gekennzeichnet sind.'

Zudem kann nicht damit gerechnet werden, dass alle Akteure fir eine Mitwirkung ge-
wonnen werden konnen, vielmehr ist mit einem beschrinkten Teilnehmerkreis zu rech-
nen, dessen Zusammensetzung wesentlich von der jeweiligen individuellen Betroffen-
heit bestimmt wird. Diese Charakteristika sprechen dafir, fir regionales Flichenmana-
gement vor allem auf Erkenntnisse zum Grundkonzept des problemorientierten Regio-
nalmanagements zurtickzugreifen. Daraus ergeben sich einige Hinweise auf die Ausges-
taltung regionalen Flichenmanagements.

e Der Kreis der Beteiligten sollte bewusst auf interessierte und kooperationsberei-
te Akteure eingeschrinkt werden. Dies werden vor allem die direkt betroffenen
Kommunen sein. Die Kooperation in Netzwerken beruht auf Freiwilligkeit, die
allenfalls durch die parallele Verflechtung der Akteure im Rahmen des formellen
Planungssystems gestiitzt wird. Diese Freiwilligkeit stellt ein wichtiges Unter-
scheidungsmerkmal gegeniiber der Verflechtung der Akteure im Rahmen der
formellen Strukturen dar und ist wesentliche Grundlage fir die Wirkung infor-
meller Netzwerke. Wie im Regionalmanagement sollten daher die Beteiligten
auch im regionalen Flichenmanagement zumindest iiber eine stindige ,,exit op-
tion® verfiigen.”

! Die Frage, inwiefern Regionalmanagement somit iiberhaupt einen sinnvollen Beitrag zu regionalem
Flichenmanagement liefern kann, ist durchaus berechtigt. Ihr wird im Abschnitt 2.5 zum Konzept der
Regional Governance nachgegangen

2 Dabei wirken parallel bestechende Verflechtungsbezichungen stabilisierend, da Akteure auch bei einem
Ausstieg den anderen Akteuren nicht endgtltig ausweichen kénnen und gegebenenfalls Schwierigkeiten
im Rahmen der formellen Bezichungen riskieren. Je durchsetzungsstirker die Regionalplanung ist, desto
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e  Mit der Freiwilligkeit ist direkt das Konsensprinzip verbunden, da ein Dissens in
wichtigen Fragen den Ausstieg des entsprechenden Akteurs zur Folge hitte. Im
Sinne des problemorientierten Regionalmanagements kann dies in Kauf ge-
nommen werden, da thm das Konzept des beschrinkten Akteurskreises zugrun-
de liegt. Konflikte, die inhaltlich nicht 16sbar sind, werden unter Ausnutzung der
dem Konzept immanenten Selektivitit durch eine Anpassung des Akteurskreises
gleichsam aus dem Prozess ausgeblendet. Dies ist einer der Griinde, der eine
Begleitung des Prozesses durch externe Fachleute notwendig macht. Thre Auf-
gabe ist unter anderem, Standpunkte zu vertreten, die fir die behandelten The-
men von Bedeutung sind, jedoch fiir keinen der beteiligten Akteure im Eigenin-
teresse liegen und daher nicht vertreten werden.

¢ Die Beteiligten sollten die Kernprobleme, die Gegenstand regionalen Flichen-
managements sein sollen, selbst bestimmen koénnen. Die Erarbeitung und Fort-
schreibung des Handlungsprogramms sollte also Teil des Prozesses selbst sein.

¢ Die unmittelbare Erprobung von im Prozess konzipierten Losungsansitzen und
Mafinahmen in Projekten muss wesentlicher Bestandteil regionalen Flichenma-
nagements sein. Dabei sollte sich regionales Flichenmanagement nicht auf Pro-
jektmanagement beschrinken, vielmehr kommt einer engen Riickkoppelung von
der Projekt- auf die Strategieebene besondere Bedeutung zu.

¢ Dies bedeutet fiir die Ablauforganisation, dass die Mindestdauer regionalen Fla-
chenmanagements so bemessen sein sollte, dass innerhalb der Laufzeit Projekte
konzipiert, umgesetzt und ausgewertet werden konnen.'

e Die Aufbauorganisation sollte im Wesentlichen zwei Ebenen vorsehen: Eine
Ebene, auf der grundsitzliche Strategien diskutiert, zu behandelnde Themen
festgelegt und Projekte zur Erprobung ausgewihlt werden sowie eine Ebene, auf
der Losungsideen ausgearbeitet sowie Projekte umgesetzt und ausgewertet wer-
den.” Die Projekte sollten dezentral durchgefiihrt werden kénnen und gleichzei-
tig in geeigneter Weise in den Gesamtprozess eingebunden werden.

e Die Regionalplanung sollte im Prozess eine zurlickhaltende Rolle spielen. Eine
eigenstindige Institutionalisierung, beispielsweise in Form einer regionalen Ent-
wicklungsagentur, bietet hierfir gute Moglichkeiten. Gleichzeitig ist die Regio-
nalplanung jedoch die geeignete Ebene, um eine politische Legitimierung des
Prozesses durch Beschlisse zu Auftrag und Malnahmen zur Umsetzung zu ge-
wihrleisten.

aussichtsreicher ist daher auch eine Erginzung durch regionales Flichenmanagement. (Vgl. Scharpf 1992
— Koordination durch Verhandlungssysteme, S. 63)

! Die Frage der Dauer ist fiir regionales Flichenmanagement von besonderer Bedeutung. Einerseits ist
Flichenmanagement eine Daueraufgabe, andererseits stellt die zeitliche Befristung einen der wesentlichen
»methodischen Kniffe® informeller Planungsverfahren dar. Dieser Widerspruch wird in Abschnitt 5 aus-
fuhtlicher diskutiert.

2 Lob 2006 — Problembezogenes Regionalmanagement, S. 115
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Es wird deutlich, dass nicht alle Elemente von Regionalmanagement auf das Thema des
regionalen Flichenmanagements tbertragen werden kénnen. Das Grundkonzept des
problemorientierten Regionalmanagements trifft hierbei die Anforderungen regionalen
Flichenmanagements am weitest reichenden, insbesondere da in ihm gewisse Vorkeh-
rungen zum Umgang mit harten Konfliktsituationen enthalten sind. Gleichwohl kénnen
die weiteren Grundkonzepte des regionalen Projektmanagements und des Regionalmar-
keting den problemorientierten Ansatz fur regionales Flichenmanagement sinnvoll er-
ganzen.

2.5 Regional Governance fiir regionales Flachenmanage-
ment

Bereits im Abschnitt zum Regionalmanagement sind einige Aspekte angesprochen worden,
welche einer Vertiefung bedurfen. Im Kern steht die Frage, welche Folgerungen sich
aus Verinderungen des allgemeinen Staatsverstindnisses insbesondere beztglich geeig-
neter Formen staatlicher Steuerung ergeben. Damit ist eine Vielzahl weiterer Aspekte
verbunden.
e Welchen Akteursbeziechungen mussen neue Steuerungsformen gerecht werden,
und welche Akteure sind zu beteiligen?
e Welche Auswirkungen haben die verschiedenen Steuerungsformen auf die
Handlungsspielriume der Akteure und deren Verhalten?
e Bieten die neuen Steuerungsformen Vorteile in der Bewiltigung harter Konflikt-
situationen?
e Was bedeutet es fiir die demokratische Legitimationsbasis von Prozessen, wenn
die Hierarchien der formellen Abstimmungsprozesse zwischen staatlichen Insti-
tutionen aufgebrochen werden — oder vielmehr aufgebrochen werden niiissen?

Diese noch offen gebliebenen Fragen werden in verschiedenen Zusammenhingen dis-
kutiert. Der Diskurs zu Governance oder, in Anwendung auf die raumliche Planung, zur
Regional Governance, hat jedoch den engsten Bezug zu den skizzierten Fragen.' Regional
Governance als Analysebegriff ist dabei nicht neutral, sondern betont vielmehr gewisse
Aspekte regionaler Steuerung und Kooperation und hebt bestimmte Bedeutungszu-
sammenhinge hervor. Der Begriff hilft dadurch, die Vielgestaltigkeit regionaler Zu-
sammenarbeiten in der Realitit besser zu erkennen und zu verstehen.

2.5.1 Der Begriff ,,Governance*

Ausgangspunkt fiir den Diskurs zu Governance bildet die Erkenntnis, dass im Zuge der
Ausdifferenzierung der gesellschaftlichen Systeme hierarchische Steuerung zunehmend
erschwert oder gar unmdglich wird. Auch wenn der Begriff heute hauptsichlich im Zu-
sammenhang mit staatlicher Steuerung diskutiert wird, hat er seinen Ursprung im Be-

! ygl. Furst 2004 — Regional Governance, S. 48
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reich der Wirtschaftswissenschaften.! Ausgangspunkt war die Feststellung von COASE,
dass in Erginzung der Marktmechanismen auch die innere Organisation der Unterneh-
men zu einer effizienteren Durchfihrung von Transaktionen® beitrdgt. In der Fortfiih-
rung dieser Uberlegungen untersucht die Institutionenikonomie unter dem Begriff Gover-
nance die verschiedenartigen Konzepte der internen Institutionalisierung von Unter-
nehmen sowie der verschiedenen Formen der Interaktion mit externen Akteutren.

Die Institutionenékonomie beschrinkt sich dabei aber keineswegs auf einen betriebs-
wissenschaftlichen Blickwinkel, sondern trigt mit einem allgemeineren Ansatz dem be-
reits im Exkurs zum Managementbegriff diskutierten verinderten Unternehmensbild
Rechnung, welches die vielfiltigen Verflechtungen zwischen Unternehmungen und ih-
rem Umfeld einschlieBt. Die Institutionen6konomie bezieht sich daher unter dem Beg-
rift Corporate Governance allgemein auf alle Interaktionsformen im Spannungsfeld zwi-
schen Wettbewerb und Hierarchie und somit allgemein auf das Feld kollektiven Han-
delns.” Governance hat als Konzept zur Analyse von Interaktions-, Kooperations- und
Steuerungsformen in viele weitere Bereiche der Politik- und Sozialwissenschaften und
nicht zuletzt als Regional Governance auch in die Raumplanung Eingang gefunden. Infol-
gedessen umfasst der Begriff Governance heute im Wesentlichen drei Bereiche*:
e Governance als Konzept zur Analyse staatlichen Handelns und staatlicher Steu-
erung
e Governance als ein Konzept zur Analyse von Moglichkeiten gesellschaftlichen
Handelns, die aus der Kombination der verschiedenen Interaktionsformen zwi-

1 vgl. Benz 2004 — Governance, S. 15

2 Unter Transaktionskosten werden im engeren Sinne Kosten verstanden, welche mit der Nutzung von
Marktmechanismen anfallen. Dies sind Anbahnungs- bzw. Informationskosten, Vereinbarungskosten,
Kontrollkosten und Anpassungskosten (vgl. Bea, Haas 2005 — Strategisches Management, S. 385). In der
Erweiterung des Ansatzes werden unter dem Begriff der Transaktionskosten alle Aufwendungen verstan-
den, die im Zuge von Verhandlungen und Problemlésungsprozessen investiert werden miissen, um einer
Lésung entgegenstehende Hiirden zu Gberwinden. Diese lassen sich vielfach nur eingeschrinkt quantifi-
zieren. Neben finanziellen Kosten gehoren beispielsweise auch zeitliche und emotionale Belastungen der
Verhandlungspartner sowie verpasste Gelegenheiten zu diesen Kosten. Ebenso sind politische Kosten wie
Verzicht auf Ziele oder MaBnahmen, Kompetenzeinbufen, die Entwertung bisheriger Vorarbeiten sowie
Akzeptanz- und Vertrauensverlust zu nennen (vgl. Sinning 2003 — Kommunikative Planung, S. 100).
Neue Problemlésungs- und Kooperationsmechanismen haben nicht zuletzt zum Ziel, durch eine Senkung
der Transaktionskosten Losungen zu ermoglichen, deren Verwirklichung mit den herkémmlichen In-
strumenten mit unrealistisch hohen Aufwendungen verbunden wire. Die mit verschiedenen Loésungen
verbundenen Transaktionskosten kénnen wesentlichen Einfluss auf die Ausrichtung von Problemls-
sungsprozessen haben, tragen also ebenfalls zur Selektivitit informeller Planungsprozesse bei und schrin-
ken den Losungsraum mafgeblich ein (vgl. Benz, Furst 2003 — Region - "Regional Governance" - Regio-
nalentwicklung, S. 52).

3 vgl. Benz 2004 — Governance, S. 15

4 vgl. Salet, Thornley et al. 2003 — Institutional and spatial coordination, S. 9; MAYNTZ sicht hingegen nur
zwei dieser Aspekte, nimlich Governance “als Oberbegriff fiir die verschiedenen Formen sozialer Hand-
lungskoordination (Hierarchie, Markt, Gemeinschaft, Organisationen)* und ,,zur Bezeichnung nicht-
hierarchischer und nicht lediglich staatlicher Regelung® und ldsst somit den Bereich der Corporate Go-
vernance unbericksichtigt. (Mayntz 2004 — Governance im modernen Staat, S. 66)
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schen Wettbewerb und Hierarchie und der Kooperation zwischen 6ffentlichen
und privaten Akteuren erwachsen.

e Governance als Konzept zur Analyse der wirtschaftlichen und sozialen Ver-
flechtungen 6konomischer Systeme

Neben dieser deskriptiven Komponente umfasst Governance auch eine normative
Komponente, die in der Regel mit good governance umschrieben wird. Good governance
erginzt den ursprunglich neutralen Begriff und hat eine kooperative, demokratische und
transparente Politik zum Ziel. Good Governance wird vor allem im Zusammenhang mit
der Entwicklungszusammenarbeit diskutiert und meint — in sich nicht widerspruchsfrei
— eine verantwortungsvolle, transparente, demokratische und effiziente Regierungsfiih-
rung. Die deskriptive und die normative Komponente des Begriffes Governance weisen
somit prinzipiell in dieselbe Richtung. Aus ihrer Mischung koénnen jedoch Missver-
stindnisse entstehen, da in der Verwendung von good governance als normativem
Konzept oft eine explizite Abgrenzung gegentiber Government, also der herkémmlichen,
hierarchischen Form staatlicher Steuerung mittels der staatlichen Zwangsmittel Recht
und Geld erfolgt.” Wird Governance jedoch als ,,Oberbegriff aller Formen sozialer
Handlungskoordination” verwendet, so bezieht dies hoheitliches Handeln als eine
Moglichkeit der Steuerung ausdriicklich mit ein. So nennt KOOIMANN drei Steuerungs-
modi fiir Governance’s Se/-Governance im Sinne einer Selbststeuerung gesellschaftlicher
Gruppen, Co-Governance als horizontale Zusammenarbeit und Kooperation sowie Hierar-
chical Governance als herkommliche Top-Down Steuerung. Es existieren also gleichzeitig
zwei unterschiedlich weit gefasste Konzepte von Governance: eines, welches Gover-
nance in Abgrenzung zu Government definiert, ein anderes, welches Governance als
Oberbegriff versteht, der Government mit einschlieBt.* Diesem Ansatz folgend werden
in der praktischen Umsetzung in der Regel Mischformen angewendet, so dass Regional
Governance ublicherweise eine Mischung unterschiedlicher Steuerungsformen zwischen
Wettbewerb, Kooperation und Hierarchie darstellt.

! vgl. Piitz 2004 — Regional Governance, S. 30
2 Vgl. Mayntz 2004 — Governance im modernen Staat, S. 66

3 vgl. auch Pitz 2004 — Regional Governance, S. 53—54. Piitz bezieht sich auf Kooiman 2003 — Governing
as governance, S. 77ff.

4 Vgl. Benz 2004 — Governance, S. 17-18
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Quelle: Benz 2004 — Governance, S. 21

Es wird deutlich, dass Governance ein sehr weit gefasster Begriff ist. Nicht alle Aspekte
sind fur das Thema des regionalen Flichenmanagements relevant. Zwei Aspekte sollen
hier jedoch genauer dahingehend untersucht werden, welche Erkenntnisse beztiglich der
Ausgestaltung regionalen Flichenmanagements aus der Perspektive des Governance-
Diskurses gewonnen werden kénnen. Dies ist zum einen der Begriff der Regional Go-
vernance, also die Ubertragung des Governance-Begriffes auf die raumliche Planung,
zum anderen der Begriff der Multi-Level-Governance, welcher die Verschrinkung hori-
zontaler und vertikaler Verflechtungsbezichungen in eine Governance-Struktur zum
Gegenstand hat.

2.5.2 Regional Governance = regionale Governance?

Governance hat in die Raumplanung vor allem als Regional Governance Eingang gefunden.
Auch wenn Regional Governance nicht ausschliellich die regionale Ebene zum Gegen-
stand hat, sondern sich vielmehr als raumliche Governance auch auf die lokale, tiberregiona-
le oder globale Ebene bezichen kann, so soll doch im Folgenden Regional Governance
enger interpretiert und ausschlieBlich als regionale Governance verstanden werden.' Die
im Zusammenhang mit Regionalmanagement bereits erlduterte Unterscheidung in einen
territorialen und einen funktionalen Ansatz fiir diese Governance-Strukturen gilt dabei
analog auch fiir Regional Governance.

! ygl. Putz 2004 — Regional Governance, S. 33
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Regional Governance stellt, ebenso wie das tbergreifende Konzept der Governance,
kein Organisationsmodell fiir regionale Steuerung dar und enthilt auch kein ,,Rezept-
buch®, aus dem geeignete Modelle zum Aufbau regionaler Governance-Strukturen ent-
nommen werden kénnten. Es ist vielmehr ein analytisches Konzept, welches das kom-
plexe Feld unterschiedlichster Aspekte der Problembearbeitung, Konsensfindung und
Steuerung auf der regionalen Ebene soweit strukturiert, dass die groBe Bandbreite
denkbarer Vorgehensweisen hinsichtlich ihrer Eignung fir bestimmte Aufgabenstellun-
gen bewertet werden kénnen. BENZ und FURST nennen beispielsweise als institutionelle
Strukturen fiir Regional Governance in Deutschland regionale Gebietskérperschaften,
Regionalverbinde, Regionalkonferenzen sowie regionale Netzwerke mit und ohne orga-
nisatorischen Kern. Sie decken damit nahezu die gesamte Bandbreite méglicher Koope-
rationsstrukturen fiir die Giberértliche Ebene ab.! Regional Governance als Analysebeg-
riff lenkt jedoch die Aufmerksamkeit auf den Netzwerkcharakter der Steuerungsstruktur
und damit auf

e die grofle Bedeutung von Akteuren,

e die Kombination unterschiedlicher Steuerungsformen und

e die Bedeutung der Moderation und Lenkung der Prozesse anhand konkreter
Aufgaben, Ziele und Strategien.”
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Quelle: Benz, Fiirst 2003 — Region - "Regional Governance" - Regionalentwicklung, S. 32

! Benz, First 2003 — Region - "Regional Governance" - Regionalentwicklung, S. 27-29; Einen umfassen-

den Uberblick gibt auch: Spannowsky, Borchert 2003 — Interkommunale Kooperation

2 Benz, Furst 2003 — Region - "Regional Governance" - Regionalentwicklung, S. 13

Abbildung 6
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Governance
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2.5.3 Multi-Level-Governance

Die Siedlungsflichenentwicklung betrifft eine Vielzahl unterschiedlichster Akteure, die
unterschiedliche Arenen bilden. Diese sind tber formelle Regelungen miteinander ver-
bunden. Sie bilden in einer Mischung aus horizontal und vertikal gerichteten Verhand-
lungssystemen ein so genanntes ,,Mehrebenenspiel®. Diesem Aspekt der Mebrebenenver-

flechtungen oder auch verbundenen Entscheidungsarenen widmet sich die Forschung unter dem
Begriff der Multi-I evel-Governance.”

Die Konfliktlosung in Mehrebenensystemen ist dabei gegeniiber auf eine Arena be-
schrinkten Verhandlungssystemen nochmals erschwert. Wesentliche Herausforderung
ist es, Akzeptanz fur MaBBnahmen zu erreichen, welche zu einer tatsidchlichen Veridnde-
rung fithren. Die Schwierigkeiten resultieren dabei aus einem Grundproblem von Mehr-
ebenensystemen. Wihrend die Koordination zwischen den Arenen sich an den gemein-
samen Problemen und den gegebenen Machtverhiltnissen orientieren muss, sind fur die
Akzeptanz die internen Strukturen innerhalb der einzelnen Arenen relevant.” Aus diesen
unterschiedlichen Bezugssystemen entstehen Spannungen und Instabilititen. Die Span-
nungen erschweren die Konfliktlosung und ziehen die Gefahr von Blockadesituationen
nach sich. Die Instabilititen hingegen eroffnen Spielrdume, durch geschicktes Kon-
fliktmanagement schrittweise und im Konsens mit den betroffenen Akteuren Verinde-
rungen herbeizufithren.

stark 4 Tendenz von
Mehrebenen-

systemen

Anderung des

Status quo hoch
mittel
gering . . hiedrig
gering grofld
Zustimmung

Benz 2004 — Multilevel Governance, S. 132 [modifiziert]

Das Konzept der Multi-Level-Governance liefert auch eine Erklirung fir das Phiano-
men spontan entstehender Verhandlungssysteme. Nach BENZ dienen die formellen
Schnittstellen zwischen Arenen vor allem dazu, Entscheidungen zu koordinationsbe-
durftigen Gegenstinden herbeizufiihren. Dadurch sind sie wenig flexibel und die Funk-
tion der Koordination auf wenige ,,Grenzstelleninhaber® begrenzt, die dadurch beson-
dere Beweglichkeit und Macht erhalten. Spontan entstehende Verhandlungssysteme
stellen den Versuch dar, diese wenigen formellen Schnittstellen zwischen den verschie-
denen Arenen zu erginzen und so zwischen den Arenen zusitzliche Verbindungen her-
zustellen. Dies hat zum einen das Ziel, die Verbindung auch tiber andere Akteure als die

1 Vgl. Furst 2004 — Regional Governance, S. 49 oder auch Einig, Miller et al. 2001 — Regionales Fli-
chenmanagement in Deutschland, S. 77

2 Vgl. Benz 1992 — Mehrebenen-Verflechtung
3 Vgl. Benz 1992 — Mehrebenen-Verflechtung, S. 132-133
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formell Zustindigen herzustellen, zum anderen dienen diese zusitzlichen Verbindungen
der Vermittlung von Informationen, dem Abbau von Unsicherheiten, als Frihwarnsys-
tem, der Entwicklung einer gemeinsamen Problemsicht und der Sicherung von Ein-
flussméglichkeiten.'

Von Bedeutung ist in diesem Zusammenhang die Unterscheidung zwischen den Begrif-
ten Ebene und Arena. Der Begriff Ebene bezieht sich dabei auf die territoriale Gliede-
rung der staatlichen Institutionen.” Entgegen der umgangssprachlichen Bedeutung ist
jedoch mit dem Begriff der Ebene kein Vorrang einer ,,groen® iiber eine ,kleinere®
Ebene verbunden. Er bezieht sich vielmehr lediglich auf die Zustindigkeit der Organisa-
tionseinheiten auf mehr oder weniger grofe Gebiete, nicht jedoch auf eine hierarchische
Ordnung zwischen den Ebenen.” Mit dem Begriff Arena wird hingegen ,.ein institutio-
nell abgrenzbarer Interaktionszusammenhang bezeichnet, der sich auf eine spezifische
Aufgabenstellung bezieht“.! Eine Arena wird also sowohl organisatorisch wie auch
funktional definiert. Thr organisatorischer Bezug ergibt sich aus den interagierenden
Institutionen, ihr funktionaler Bezug aus der Aufgabe, zu deren Bearbeitung die Institu-
tionen interagieren. Es wird deutlich, dass eine Ebene aus mehreren Arenen bestehen
kann, beispielsweise die regionale Ebene aus regionaler Wirtschaftsférderung, Regional-
planung und Regionalpolitik, Arenen jedoch auch verschiedene Ebenen miteinander
verbinden kénnen.’

Mit Multi-Level-Governance ist also nicht die Steuerung in einer hierarchischen Struktur
gemeint, sondern die Steuerung in einem System unterschiedlicher Institutionen mit
territorial gegliederten Zustindigkeiten. Relevant sind dabei die Problemsituationen,
welche diese Zustindigkeitsgrenzen tiberschreiten. Dies trifft die Struktur regionalen
Flichenmanagements, welches einerseits die kommunale und die regionale Ebene, ande-
rerseits aber, in Abhingigkeit von den gegebenen institutionellen Rahmenbedingungen,
auch verschiedene organisatorisch-funktional definierte Arenen umfasst. Dabei ergeben
sich aus der Verflechtung verschiedener Arenen Schwierigkeiten, welche auch im Zu-
sammenhang mit Regional Governance diskutiert werden, aus dem Blickwinkel der
Multi-Level-Governance jedoch noch deutlicher werden.

Einer der wichtigsten Aspekte ist dabei, dass es sich im Falle von Mehrebenenverflech-
tungen faktisch immer um Verhandlungssysteme handelt. Selbst wenn zwischen Ebenen
eine hierarchische Abstufung besteht, konnen sich die dezentralen Gebietskorperschaf-
ten dieser hierarchischen Ordnung in der Regel entziehen, da sie zunehmend unabhin-
gig handeln und so beispielsweise Informations-asymmetrien ausnutzen kénnen.’ Zu-

1 Vgl. Benz 1992 — Mehrebenen-Verflechtung, S. 191-192
2Vegl. Benz 2004 — Multilevel Governance, S. 126

3 Vgl. Benz 2004 — Multilevel Governance, S. 126

4 Benz 1992 — Mehrebenen-Verflechtung, S. 15

5> Vgl. Benz 2004 — Multilevel Governance, S. 126

¢ Vgl. Benz 2004 — Multilevel Governance, S. 133—134 oder in Bezug auf die Regionalplanung: Fiirst 1993
— Von der Regionalplanung zum Regionalmanagement, S. 552-555
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dem sind die Méglichkeiten der Regionalplanung zur hierarchischen Steuerung ohnehin
duflerst begrenzt. In dieser Situation bleiben einzig zwei Handlungsoptionen.
¢ Durch die Verinderung der institutionellen Rahmenbedingungen kann die
Komplexitit von Mehrebenenverflechtungen reduziert werden. Werden bei-
spielsweise Zustindigkeiten in einer ibergeordneten Ebene gebiindelt, so kann
Handlungsfihigkeit hergestellt werden, wo vorher durch Interessensgegensitze
Entscheidungen blockiert wurden. So wird im Vergleich von Governance-
Strukturen europdischer Verdichtungsriume die interne Durchsetzungsfihigkeit
von monozentrisch institutionalisierten Regionen positiv bewertet. Dieser Vor-
teil wird jedoch erkauft durch die grundsitzlichen Defizite hierarchischer Steue-
rung: geringere Anpassungsfihigkeit an sich dndernde Rahmenbedingungen und
neue Problemsituationen, steigende Entscheidungskosten und eine Uberforde-
rung der zentralen Entscheidungsinstanzen.' Zudem ist bei bestehenden dezen-
tralen Strukturen eine solche Rehierarchisierung mit erheblichen Schwierigkeiten
verbunden, da sie einer Selbstentmachtung der dezentralen Einheiten gleich-
kommt.
¢ Durch eine Verbesserung der Vernetzung zwischen den Entscheidungsarenen
konnen Konflikte durch geeignete Verhandlungsstrategien entschirft werden.
Dabei sollte das Konfliktmanagement sich auf diejenigen Konflikte konzentrie-
ren, die zwar innerhalb einer Arena fir sich betrachtet gelost werden konnten,
deren Losung allerdings das Konfliktniveau in einer anderen verbundenen Arena
erhoht.” Ziel des Konfliktmanagements ist dann, den Losungsraum, welcher in
verflochtenen Entscheidungsarenen schnell gegen Null tendiert, durch geeignete
Verhandlungsstrategien zu erweitern. So kann ohne vorherige Anderung der ot-
ganisatorischen Rahmenbedingungen eine gewisse Entkoppelung herbeigefithrt
werden.

BENZ nennt drei grundsitzliche Moglichkeiten, um trotz der Gefahr von Selbstblocka-
den in verflochtenen Entscheidungsarenen Konflikte 16sen zu kénnen: Tauschhandel,
Sequenzialisierung und Opportunismus. Durch Tauschgeschifte kann eine Entkoppe-
lung der Arenen erreicht werden, da durch die Tauschoperationen separierbare und auf
einzelne Arenen beschrinkte Teilprozesse entstehen.” Durch eine Sequenzalisierung
erfolgt die Entkoppelung der Arenen auf der Zeitachse, indem beispielsweise zuerst
grundsitzliche Leitlinien und erst spiter Detailfragen der Umsetzung diskutiert und
entschieden werden. Die dritte Verhandlungsstrategie des opportunistischen Nutzens von
Gelegenheiten schlieBlich stellt eine Reaktion auf den Umstand dar, dass insbesondere in
verbundenen Entscheidungsarenen vielfach weniger die Sachfragen selbst, sondern
vielmehr ihre Ubersetzung in institutionelle und letztlich individuelle Interessen beachtet
werden miissen, um zu durchsetzbaren Loésungen zu kommen.* Dies ist letztlich darin

1 Vgl. Salet, Thornley, Kreukels 2003 — Practises of metropolitan governance, S. 382
2 Vgl. Benz 1992 — Mehrebenen-Verflechtung, S. 162

3 Vgl. Benz 1992 — Mehrebenen-Verflechtung, S. 188-189

4 Vgl. Benz 1992 — Mehrebenen-Verflechtung, S. 151-152
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begriindet, dass durch die Verflechtung zwischen den Arenen und die Inkompatibiliti-
ten der internen Handlungs- und Entscheidungslogiken zwischen den einzelnen Arenen
die Handlungsspielrdume der Akteure stark eingeschrinkt sind. Opportunismus heil3t in
diesem Fall, die strukturellen Unzulinglichkeiten der Entscheidungsstrukturen im
Mehrebenensystem und bestehende Blockadesituationen zu akzeptieren und den Pro-
zess auf diejenigen Problemfelder zu konzentrieren, in denen in der gegebenen Situation
Handlungsspielriume bestehen.

Solche negativen Koppelungen zwischen Entscheidungsarenen sind im regionalen Fli-
chenmanagement hdufig. Als Beispiel kann eine fast schon klassisch zu nennende Situation
dienen, welche auch im Rahmen der Vertiefungsphase des Modellvorhabens MORO-
RESIM thematisiert wurde. Eine kleine Gemeinde in direkter Nachbarschaft eines kleineren
Zentrums begriindet Flichenausweisungen mit dem Hinweis auf die eigene knappe Haus-
haltslage. Gleichzeitig versucht die Kernstadt, im Innenbereich Flichen einer neuen Nut-
zung zuzufithren und so auf den Strukturwandel und Abwanderung zu reagieren. Wahrend
die langfristige Wirkung von Flichenneuausweisungen differenziert betrachtet werden muss,
sind die kurzfristigen Effekte fiir die Gemeinde insbesondere dann positiv, wenn sie Fli-
chen entwickeln kann, welche im Besitz der Kommune sind. Die Losung der Konflikte,
welche sich aus der angespannten Haushaltslage in der Gemeinde ergeben, kann durch die
Aushandlung eines Kompromisses zwischen Haushaltskonsolidierung und Flicheneuaus-
weisung innerhalb der Gemeinde gelingen. Dass dabei die ausgewiesenen Flichen das regio-
nalplanerisch vertretbare Mal3 oftmals Gberschreiten, ist aus der lokalen Perspektive betrach-
tet nicht relevant, solange die erhofften Einnahmen tatsdchlich generiert werden kénnen.
Diese intern aushandelbare Losung erhoht aber das Konfliktniveau in der benachbarten
Kernstadt, da aus der Konkurrenz im AuBlenbereich Vermarktungsschwierigkeiten fiir aktu-
elle Innenentwicklungsvorhaben resultieren. Dieser Grundkonflikt zwischen Innen- und
AuBenentwicklung ist auch innerhalb einer Kommune gegeben, wird jedoch durch die Ge-
meindegrenzen, die gleichzeitig Grenzen der Aufmerksamkeit, der Legitimation und der po-
litischen Verantwortung sind, zu einem komplexen Mehrebenenproblem. Auch die beiden
grundsitzlichen Handlungsoptionen lassen sich an diesem Beispiel verdeutlichen. Die Re-
Hierarchisierung wiirde hier einer Eingemeindung entsprechen. Damit kénnte der Konflikt
zwar wieder mit den Mitteln hierarchischer Steuerung gel6st werden, allerdings nur unter
der Voraussetzung, dass die erheblichen Widerstinde gegeniiber einer solchen organisatori-
schen Neuordnung tiberwunden werden kénnen. Die Alternative besteht in der Etablierung
eines Konfliktmanagements, mit dem unter den gegebenen institutionellen Rahmenbedin-
gungen fiir beide Seiten tragbare Kompromisslosungen entwickelt, vereinbart und umge-
setzt werden kénnen. Dies sollte eine der Kernaufgaben regionalen Flichenmanagements
sein.

Alle drei Verhandlungsstrategien konnen in der Praxis beobachtet werden und alle drei
sind nicht unproblematisch. In Hinsicht auf regionales Flichenmanagement ist dabei
besonders zu beachten, dass Tauschgeschifte geeignet sind, um Mal3nahmen mit positi-
ver Wirkung zu verwirklichen, jedoch kaum, um Ma3nahmen mit negativen Wirkungen
zu verhindern.! Damit entzichen sich, wie das obige Beispiel zeigt, wesentliche Konflikte
dieser Verhandlungsstrategie. Die Sequenzialisierung ist ebenfalls mit Schwierigkeiten
verbunden, vor allem, da sie zu einer Hierarchisierung eigentlich gleichwertiger Ebenen

1 dies gilt, da es sich um freiwillige Verhandlungssysteme handelt. Vgl. hierzu Abschnitt 2.5.11 und
Scharpf 1992 — Koordination durch Verhandlungssysteme, S. 77
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fihrt.! Dies betrifft auch die hinter den Ebenen stehenden Organisationen und fiihrt
daher zu Widerstinden. Zudem stehen dieser Verhandlungsstrategie die Anforderungen
integrierter Planung entgegen, die in der Regel eine gesamthafte Betrachtung der Prob-
lemsituation erfordern. Die Strategie des Opportunismus schlief3lich birgt die Gefahr
einer zu grof3en inhaltlichen Selektivitit in sich, wenn Schwerpunktsetzungen innerhalb
des Prozesses nur mehr situativ begriindet werden. Die ohnehin bestehende Tendenz
kooperativer Planung zu leicht realisierbaren Losungen mit niedrigem Konfliktniveau
wird dadurch noch verstirkt.

Trotzdem lisst der Vergleich dieser drei Verhandlungsstrategien die Strategie des Op-
portunismus als die fir die Losung von Konflikten in Mehrebenenstrukturen als die
aussichtsreichste erscheinen. Sie scheint am chesten geeignet, auch bei begrenzten
Handlungsspielriumen einen Prozess in Gang zu setzen und durch eine situative An-
passung an sich verindernde Bewegungsspielriume fortzufiithren.” Eine Nihe dieses fiir
Multi-Level-Governance politikwissenschaftlich begrindeten Ansatzes zu Planungsme-
thoden wie dem perspektivischen Inkrementalismus ist dabei unverkennbar.

Um der Tendenz der Einseitigkeit und Beliebigkeit zu begegnen, sollte daher im Zuge
regionalen Flichenmanagements auch regelmifig bilanziert werden, welche Konflikt-
themen zwar aus sachlichen Gesichtspunkten von Bedeutung sind, deren Konfliktni-
veau jedoch die Bearbeitungskapazititen des Prozesses noch tbersteigt. Als wesentli-
ches Qualititsmerkmal fir den Prozess regionalen Flichenmanagements sollte dann
gelten, inwiefern durch den Prozess das Verhalten und die Beziehungen der Akteure so
beeinflusst werden konnen, dass einzelne dieser zunichst offenen Konfliktthemen im
Lauf des Prozesses ,,handhabbar® werden. Aufgabe fiir regionales Flichenmanagement
ist somit auch, Gelegenheiten fiir eine Behandlung von Fragestellungen, die sich einer
Bearbeitung zu Beginn des Prozesses noch entzogen haben, anzubahnen.’

Dieser pragmatische Ansatz ist aus einem weiteren Grund von besonderer Bedeutung.
Den Defiziten der bestehenden Institutionen kénnte auch durch eine Neuorganisation
der Institutionen, ihrer Kompetenzen und der Beziechungen zwischen den Institutionen
begegnet werden. Dabei ist jedoch das bereits skizzierte Grundproblem verflochtener
Mehrebenenstrukturen besonders bedeutsam: die Diskrepanzen zwischen den internen
Handlungslogiken der einzelnen Arenen und der Handlungslogik in der Mehrebenen-
struktur und die daraus resultierenden Blockadetendenzen und Akzeptanzprobleme. Es
ist daher unwahrscheinlich, dass institutionelle Neuordnungen gelingen, die sich nen-
nenswert vom Status quo unterscheiden.* Aus dem Blickwinkel der Multi-Level-

1 Vgl. Benz 1992 — Mehrebenen-Verflechtung, S. 190-191
2 Vgl. Benz 1992 — Mehrebenen-Verflechtung, S. 190

3 Damit kann auch die regelmilBige thematische Neuausrichtung des Prozesses erfolgen, welche aus
Griinden der unvermeidlichen ,,Alterung® informeller Netzwerke winschenswert ist (vgl. Seite 82)

4 Die Bildung von Mehrzweckverbinden wie dem Verband Region Stuttgart zeigen jedoch, dass dies
trotzdem durchaus gelingen kann. Beide sind jedoch ohne langwierige diskursive Prozesse im Vorlauf und
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Governance kommt auch BENZ zum Schluss, dass in der Ausbildung redundanter Ver-
kniipfungen zwischen den Entscheidungsarenen der Schliissel zur Uberwindung von
Blockadesituationen und der Ausweitung des vielfach gegen null tendierenden L&sungs-
raumes in Mehrebenenstrukturen liegt.! Vergleiche der Governance-Strukturen in euro-
paischen Verdichtungsriumen zeigen ebenfalls, dass nicht zuerst neue Institutionen,
sondern die Verbesserung der Verknipfungen zwischen den bestehenden Institutionen
(,;organising connectivity”) geeignet sind, den sich schnell dndernden Rahmenbedingun-
gen und der sich intensivierenden Konkurrenz zwischen den Regionen im nationalen,
europiischen und globalen Wettbewerb gerecht zu werden.” Gelingt es, trotz der un-
vermeidlichen Blockaden innerhalb des Mehrebenensystems, durch den skizzierten
pragmatischen Ansatz einen Prozess in Gang zu setzen, so bietet dieser die Moglichkeit,
die Eigendynamik kooperativer Planung und die Instabilitit des Mehrebenensystems zu
nutzen, um schrittweise zu Anderungen des Handlungs- und Entscheidungsverhaltens
zu kommen. Dieses im Vorfeld verinderte Handlungs- und Entscheidungsverhalten
kann dann fir institutionelle Neuordnungen aufgegriffen werden. Die Herstellung von
Akzeptanz auch fir Lésungen, welche iiber den Status quo hinausgehen, ist dann we-
sentlich erleichtert, da die Widerstinde bereits abgebaut werden konnten. Der Prozess
kann also auch in organisatorische Strukturverinderungen miinden, diese sollten jedoch
nicht im Vordergrund stehen.’

Unabhingig von der Verhandlungsstrategie ergeben sich aus der Mehrebenenstruktur
besondere Schwierigkeiten, welche insbesondere Blockadesituationen nach sich ziehen,
die Erarbeitung und Umsetzung von Ergebnissen erschweren sowie die Legitimation
des Prozesses in Frage stellen. Diesen Schwierigkeiten und Moglichkeiten, ithnen zu be-
gegnen, soll im Folgenden nachgegangen werden.

2.5.4 Regionales Flachenmanagement: Verhandlungssache?

Im ersten Schritt ist festzuhalten, dass Regionalplanung offensichtlich in ein Verhand-
lungssystem eingebunden ist. Sie ist, und die Diskussionen um Umsetzungsdefizite der
Regionalplanung machen dies deutlich, in erheblichem Umfang darauf angewiesen, ihre
Ziele mit den Mitteln der Uberzeugung durchzusetzen und hat nur begrenzte Méglich-
keiten, diese im Sinne einer hierarchischen Steuerung auch gegen den Willen der Adres-
saten und im Dissens mit den Akteuren durchzusetzen.* Struktur und Handlungsmog-
lichkeiten dieses Verhandlungssystems sind Gegenstand von Regional Governance.

glnstige politische Konstellationen kaum denkbar (Vgl. Benz 2003 — Regional Governance mit organisa-
torischem Kern, S. 500).

1 Vgl. Benz 1992 — Mehrebenen-Verflechtung, S. 194

2 Salet, Thornley, Kreukels 2003 — Practises of metropolitan governance, S. 377

3 Vgl. Abschnitt 5.2.3

4 Vgl. Farst 1993 — Von der Regionalplanung zum Regionalmanagement, S. 552. First nennt auch die
,»Uberredung®, aus Sicht des Autors kann jedoch eine dauerhafte Bindung der Akteure an Verhandlungs-

ergebnisse nicht erzielt werden, wenn diese lediglich ,,iberredet werden und nicht fiir die vereinbarte
Loésung gewonnen.
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Regional Governance liefert Hinweise darauf, wie verschiedene Steuerungsformen
kombiniert und welche Regelsysteme fiir die Interaktion der Akteure etabliert werden
koénnen, um dabei eine erfolgreiche Bearbeitung auch konflikttrichtiger Themen in ko-
operativer Art und Weise zu erméglichen.

Lassen sich uber diese grundlegende Verbindung zwischen Regionalplanung und Regio-
nal Governance weitere Beziehungen zwischen der Aufgabe des regionalen Flichenma-
nagements und Regional Governance herstellen? Drei Aspekte sollen hierfir kurz be-
trachtet werden: die Akteure, die Akteurskonstellation und die Interaktionsformen.

Regionales Flichenmanagement betrifft eine Vielzahl unterschiedlicher Themenfelder
und betrifft somit einen weiten Kreis von Akteuren.'
e Vertreter der Politik aus Kommunen, Kreisen, Regionen und Lindern
e Vertreter aus der Planungspraxis (private Biros, Verwaltungen auf Ebene der
Kommunen, Kreise, Regionen und Linder)
e Verbinde, die kommunale Aufgaben wahrnehmen (Verkehrsverbiinde und
sonstige Zweckverbinde)
e Vertreter aus Wirtschaft und Gesellschaft, insbesondere
o Einzelpersonen und Einzelunternehmen
Umweltverbinde
Industrie- und Handelskammern
Immobilienwirtschaft
Banken und sonstige Baufinanzierer
Wissenschaft

O O 0O OO

Im Zusammenhang mit informellen Verfahren werden zwei grundsatzlich unterschiedli-
che Vorgehensweisen vorgeschlagen. Auf der einen Seite die Beteiligung moglichst aller
relevanten Akteure zu einem méglichst frithen Zeitpunkt’, auf der anderen Seite die
Beschrinkung auf die wichtigsten Interessengruppen und behutsame sukzessive Ergin-

! Vgl. Benz, Fiirst 2003 — Erfolgsbedingungen fiir Regional Governance, S. 202

2 Sieche SCHONWANDT zu den Grundprinzipien sozialen Lernens und kommunikativen Handelns nach
HABERMAS (Schénwandt 2002 — Planung in der Kirise, S. 26) oder auch mit direktem Bezug zu kooperati-
ven Prozessen auf der regionalen Ebene: Sinning 2003 — Kommunikative Planung, S. 116-121
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zung des Kreises der Beteiligten.'! Damit verbunden ist ein grundlegendes Dilemma in-
formeller Planung.” Eine méglichst groBe Offenheit ist im Hinblick auf die Legitimati-
on’ der Brgebnisse und die Ausnutzung der Potenziale informeller Verfahren wiin-
schenswert. Andererseits ist eine moglichst grofle Geschlossenheit und Beschrinkung
des Akteurskreises Voraussetzung fir eine effektive Koordination und eine moglichst
hohe Verbindlichkeit der Ergebnisse, die in informellen Verfahren im Wesentlichen
durch eine Selbstbindung der Akteure erreicht werden kann. Eine zu klirende Kernfrage
ist daher, welche dieser Optionen zu den Rahmenbedingungen regionalen Flichenma-
nagements passt. Aus den einander widersprechenden Argumentationslinien lassen sich
folgende Empfehlungen ableiten.
e Der Kreis der Beteiligten sollte zu Beginn moglichst klein, aber nicht zu klein
sein.
e Der Kreis der Beteiligten sollte eine Anfangshypothese zu moglicherweise be-
deutsamen Konflikten und Aufgaben fir den Prozess widerspiegeln.
e s sollten verschiedene Mdglichkeiten der Einbindung weiterer Akteure einge-
plant werden, beispielsweise tiber Arbeitsgruppen oder Projekte.
e Zu grof3e Machtasymmetrien sollten vor allem zu Beginn, wenn Lernprozesse
im Mittelpunkt stehen, vermieden werden.”*

Diese Empfehlungen stiitzen sich im Wesentlichen auf vier Argumente. Dies sind die
Unklarheit beziiglich Themenschwerpunkten und Aufgaben, die vergleichsweise hohe
Konfliktintensitit, der Umstand, dass die wesentlichen Konfliktlinien zwischen den
Kommunen und der Regionalplanung verlaufen sowie die Notwendigkeit, Situationen
zu schaffen, welche einen geschiitzten Raum fiir kooperative Lernprozesse ermdéglichen.
e Esist zu Beginn des Prozesses unklar, welches die maB3geblichen Problemsitua-
tionen sein werden und auf welche Aufgaben die Mittel konzentriert werden
sollten. In einer solchen Situation sollte nach Mdéglichkeit mit einem begrenzten

Kreis von Beteiligten begonnen und dieser dann schrittweise soweit notwendig
erweitert werden. Die Auswahl der Akteure sollte sich an robusten Anfangs-
hypothesen zu méglichen Konfliktschwerpunkten orientieren und bei der weite-

1 Vgl. beispielsweise Maurer 1995 — Maximen fir Planer, S. 22

2 Vgl. Furst, Lahner et al. 2005 — Regional Governance bei Gemeinschaftsgiitern, S. 335 oder auch zu-
sammenfassend Sinning 2003 — Kommunikative Planung, S. 101£f

3 Im Fall der Nichtbeteiligung eines maB3gebenden Akteurs wiirde eine Méglichkeit eréffnet, Ergebnisse
mit rein formalen Argumenten in Zweifel zu zichen, ohne sich mit den Ergebnissen selbst auseinander-
setzen zu missen. Zudem leidet die Qualitit der Ergebnisse, wenn bedeutsamen Informationen und
Zusammenhingen wegen des Fehlens des zustindigen Akteurs nicht die angemessene Aufmerksamkeit
zuteil wird. Dieser Punkt wird in realen Kooperationsprozessen jedoch dadurch abgemildert, dass die
Interessen von Akteuren, die ,,nicht mit am Tisch® sitzen, durch so genannte negative Koordination be-
ricksichtigt werden, insbesondere ihre nicht verhandelbaren Vetopositionen. Dafiir miissen diese den an
der Kooperation beteiligten Akteuren bekannt sein. Insbesondere bei Prozessen, welche organisierte und
professionelle Akteure betreffen, ist diese Voraussetzung jedoch in der Regel gegeben. (vgl. Scharpf 2004
— Die Handlungsfihigkeit des Staates, S. 627)

4 Benz 1992 — Mehrebenen-Verflechtung, S. 187
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ren Konkretisierung der Arbeitsschwerpunkte angepasst werden. So kann ver-
mieden werden, dass der Prozess schon zu Beginn mit zu vielen Interessengrup-
pen und Sichtweisen uberfrachtet oder andererseits ein maligeblicher Akteur
dauerhaft ausgeschlossen wird.'

¢ Tlichenmanagement gehort zu den Bereichen, in denen im Zuge regionaler Ko-
operationsprozesse mit einer Vielzahl von Konflikten zu rechnen ist. Dies sind
zudem meist Verteilungskonflikte zwischen den miteinander in Konkurrenz ste-
henden Kommunen. Die wesentlichen Konfliktlinien regionalen Flichenmana-
gements ergeben sich dabei daraus, dass lokal betrachtet rationale Entscheidun-
gen gesamtraumlich negative Wirkungen haben und umgekehrt. Die Vertreter
einer solchen lokalen Perspektive sind die Kommunen. Sie sind vielfach bereits
in der Innenentwicklung aktiv und liefern daher wertvolle Hinweise auf Dilem-
mata, welche aus widerspriichlichen Rahmenbedingungen, unwirksamen oder
fehlenden Instrumenten und 6konomischen Fehlanreizen resultieren. Sie sind
direkt mit den Wiinschen der jeweiligen Nachfrager nach Bauflichen konfron-
tiert und daher auch geeignet, diese ,,Marktkrifte” zumindest mittelbar zu repra-
sentieren. Auf der anderen Seite ist die Regionalplanung von ihrem Selbstver-
stindnis her einer Giberortlichen Perspektive und dem schonenden Umgang mit
Kollektivgiitern Verpﬂichtet.2 Sie ist geeignet, aus lokalen Egoismen resultieren-
de Probleme aufzuzeigen.

¢ Die Entwicklung einer gemeinsamen Problemsicht stellt ein wesentliches Ziel
regionalen Flichenmanagements dar. Diese gemeinsame Problemsicht setzt die
erfolgreiche Anregung zweier unterschiedlicher Lernprozesse voraus.

o Der eine — horizontal gerichtete — Lernprozess bezieht sich auf die teil-
weise sehr unterschiedlichen Standpunkte der verschiedenen Kommu-
nen. Es muss davon ausgegangen werden, dass systematisch die eigenen
Starken unterschitzt und die Stirken der Konkurrenten Uberschitzt
werden.’

o Der zweite — vertikal gerichtete — Lernprozess bezieht sich auf die Zu-
sammenfithrung des lokalen mit dem tberortlichen Blickwinkel. Auch
hier sind, sowohl auf Seiten der Kommunen als auf Seiten der Regional-
planung, Lernprozesse notwendig, um die jeweiligen Standpunkte und
damit die Entscheidungsgrundlagen besser verstehen zu kénnen.

e Diese beiden Lernprozesse sind Voraussetzung zur Entwicklung einer gemein-
samen Vorstellung dartiber, welches die wesentlichen Problemsituationen sind
und welche Schwerpunkte gesetzt werden sollten. Es ist fiir einen Prozess fiir
regionales Flichenmanagement bereits eine herausfordernde Zielsetzung, fiir die
Kommunen und die Regionalplanung ein fiir diese Lernprozesse geeignetes
Umfeld zu schaffen. Bei einem zu groflen Akteurskreis ist zu beftrchten, dass
die Kapazititen der Beteiligten zur Integration der vielen verschiedenen Blick-

1 Vgl. Furst 2004 — Regional Governance, S. 58
2 Vgl. Knieling, First et al. 2003 — Kooperative Handlungsformen in der Regionalplanung, S. 186187

3 Zumindest fiir die Einschitzung der Potenziale fiir Innenentwicklung kann dies als gesichert gelten.
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winkel zu einer gemeinsamen Problemsicht tberschritten werden. Es besteht
dann die Gefahr, dass sich aus dem Bestreben heraus, Widerspriichen auszuwei-
chen, innerhalb des Akteursnetzwerkes Gruppen bilden und somit der grof3e
Vorteil kooperativer Prozesse — der direkte Austausch zu verschiedenen Sicht-
und Denkweisen — nicht ausgenutzt werden kann.

Beispielsweise wurde von den Beteiligten an der Vertiefungsphase des Modellvorhabens
MORO-RESIM ein besseres Verstindnis fiir die Problemsituationen der Anderen als wert-
volles Ergebnis genannt und Verwunderung tber die grofle Bandbreite an unterschiedlichen
Rahmenbedingungen, Konflikten und Chancen geduBert.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass regionales Flichenmanagement vor
allem auf die Interessen der Hauptakteure ausgerichtet werden sollte: Die Regionalpla-
nung und die Kommunen. Die Verdeutlichung der Interessenlagen ist von Bedeutung,
da sie Flichenmanagement mal3geblich beeinflussen — férdernd ebenso wie behindernd.
Ihnen soll daher im Folgenden besondere Aufmerksamkeit gewidmet werden. In der
Uberlagerung der verschiedenen Aspekte ergibt sich das Aufgabenfeld, in dem sich Re-
gion und Kommunen bewegen und es lassen sich Gegenstandsbereiche herausarbeiten,
die einem regionalen Flichenmanagement zuganglich sind.

2.5.5 Konsequenzen einer Begrenzung des Akteurskreises

Das Konzept der Regional Governance bezieht sich auf eine Netzwerkstruktur zwi-
schen Politik, Verwaltung, Verbinden sowie Privatunternehmen und Privatpersonen.
Insbesondere der Mischung zwischen offentlichen und privaten Akteuren wird eine
besondere Bedeutung fiir die neuen Steuerungsformen zugemessen.' Dies gilt in gleicher
Weise fiir das kommunale Flichenmanagement. Wesentlicher Ansatzpunkt ist auch hier
eine verstirkte Zusammenarbeit von 6ffentlicher Hand und Privaten.” Auch auf der
regionalen Ebene wird zwar das Flichenangebot im Wesentlichen durch die Handlun-
gen und Entscheidungen von Verwaltung und Politik auf den verschiedenen Planungs-
ebenen bestimmt, die Nachfrage jedoch wesentlich durch eine Vielzahl individueller
Einzelentscheidungen von Privatpersonen und Unternehmen.

1 Vgl. First 2003 — Steuerung auf regionaler Ebene, S. 443
2 Vgl. Kotter 2001 — Flichenmanagement, S. 150
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Sonstige Drittbetroffene

i

Die vorgeschlagene Eingrenzung des Akteurskreises fuhrt jedoch zu einem Prozess, der
von organisierten Akteuren dominiert wird, welche zudem jeweils iiber eine eigene de-
mokratische Legitimationsbasis verfiigen.! Dies witft die Frage auf, ob ein solcher Pro-
zess fir regionales Flichenmanagement noch als Regional Governance bezeichnet wer-
den kann. SchlieBllich fehlen Akteure aus der Wirtschaft ebenso wie Vertreter aus dem
Bereich der Interessenverbiande. FREY zeigt jedoch auf, wie Regional Governance als
Verhandlungssystem interpretiert werden kann, welches die formellen Beziehungen zwi-
schen den verschiedenen Gliedern eines foderalen Staates erginzt.”

Dabhinter steht die Idee, dass das formelle System der Kompetenzverteilung zwischen
den verschiedenen Ebenen eines féderativen Systems und die daraus resultierenden
Verflechtungsbeziehungen als Teil einer Governance-Struktur zu interpretieren sei. Of-
fensichtlich ist, dass die verschiedenen Akteure, welche der ,,Burgergesellschaft™ zuge-
ordnet werden koénnen, ihre Interessen gegeniiber den verschiedenen staatlichen Ebe-
nen nur mittels Verhandlungen vertreten konnen. Governance hierauf zu reduzieren,
wirde jedoch zu kurz greifen. Vielmehr werden — in Reaktion auf grundsitzliche Defizi-
te hierarchischer Steuerung — auch die formellen Beziechungen zwischen verschiedenen
Gliedern des Staates durch die Netzwerkstruktur informeller Verhandlungssysteme er-
ginzt. Die Governance-Struktur umfasst somit ebenso auch Verhandlungssysteme zwi-
schen staatlichen Institutionen, die auch formell miteinander verflochten sind.

1 Sei es durch direkte Wahlen wie beispielsweise auf der kommunalen Ebene oder indirekt wie in der
Regel auf der Ebene der Landkreise und Regionen

2 Frey 2003 — Regional Governance
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Frey 2003 — Regional Governance, S. 455

2.5.6 Einbeziehung weiterer Akteure

Im regionalen Flichenmanagement sollten dennoch auch Vorkehrungen getroffen wer-

den, den Prozess uiber die Hauptakteure hinaus zu erweitern. Dabei sind insbesondere

drei Gruppen zu nennen.

Die Hinzuziehung einer interdisziplinir besetzten Gruppe unabhingiger Exper-
ten dient als Ausgleich der thematischen Schwerpunkten folgenden Akteursaus-
wahl. Eine ihrer wichtigsten Aufgabe ist dabei die Vertretung von Blickwinkeln
und Interessengruppen, welche aus den genannten Grinden nicht unmittelbar
eingebunden werden konnen.' Bei einer bewussten Beschrinkung des Teilneh-
merkreises ist umso wichtiger, dass die Gruppe der externen Experten ein mog-
lichst breites Themenspektrum abdeckt, gegebenenfalls auch erginzt werden
kann sowie — insbesondere im Hinblick auf die Entscheidung zu Schwerpunkten
— nicht nur iiber eine beratende Funktion verfiigt, sondern stimmberechtigt ist.”

Flichenmanagement kann nur eine begrenzte Wirksamkeit entfalten, wenn sich
seine MaBnahmen und Instrumente auf die Angebotsseite beschrinken und
nicht auch auf der Nachfrageseite ansetzen. Den geeigneten Rahmen hierfiir bie-

1 Vgl. Abschnitt 5.1

2 Die Rolle der Experten im Prozess fiir regionales Flichenmanagement kann hier nur angedeutet werden.
Siehe fiir Einzelheiten Abschnitt 6.3.

Abbildung 10 Prinzi-
pal-Agent-Modell des
foderativen Bereichs
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tet die projektbezogene Einbindung' von Akteuren aus der Wirtschaft, aus Inte-
ressenverbinden und der Biirgergesellschaft.”

e Dartiber hinaus gibt es einen Kreis weiterer Akteure, deren Beteiligung je nach
Zuschnitt der Aufgabenverteilung im jeweiligen Verdichtungsraum sinnvoll sein
kann, da sie unmittelbar an der Schnittstelle zwischen Kommunen und Regio-
nalplanung arbeiten. Hierzu gehoren (Zweck-)Verbinde, die kommunale oder
regionale Aufgaben wahrnehmen, sowie die Genehmigungsbehérden fur die
Bauleitplanung und die Kreise.

Als Ausgleich fiir die Begrenzung des Kreises der direkt Beteiligten sollte ein umfassen-
des Informationsangebot an den erweiterten Kreis moglicherweise relevanter Akteure
gerichtet werden. Dieses Informationsangebot sollte, im Ausgleich der Beschrinkung,
moglichst offen sein. Es sollte sich sowohl an die Akteure richten, deren direkte Mitwir-
kung im weiteren Verlauf von Interesse sein konnte, die Adressaten fir wesentliche
Ergebnisse des Prozesses darstellen oder die aus eigenem Antrieb heraus Interesse an
einer Information tber Zwischenergebnisse dulern. Dieser Kontakt sollte dabei tiber
die politisch Verantwortlichen erfolgen.’

2.5.7 Defizite hierarchischer Steuerung

Der Staat hat nicht nur durch immer intensivere Verflechtungen der Nationalstaaten auf
einer supranationalen Ebene nach aulen an Souveranitit verloren, er ist auch nach in-
nen nicht mehr so frei und unabhingig handlungsfihig wie in der Vergangenheit. Dies
liegt letztlich darin begriindet, dass sich in den verschiedenen Politikbereichen, unter
Einbindung nichtstaatlicher Akteure, Teilsysteme ausgebildet haben, welche zwar stark
an den Staat gebunden sind, jedoch intern eigene Regeln und Handlungsstrukturen aus-
gebildet haben. Damit entziehen sie sich einer Steuerung durch die Politik mittels der
Hierarchie. Sie im Sinne einer hierarchischen Steuerung der politischen Logik zu unter-
werfen, blockiert diese internen Handlungsstrukturen und damit die Leistungsfahigkeit
der Teilsysteme zur Wahrnehmung ihrer Aufgaben. Steuerungsversuche, welche die
internen Handlungsstrukturen der Teilsysteme nicht verdndern, bleiben hingegen meist

. 4
wirkungslos.

1 Vgl. Abschnitt 6

2 Vertreter aus Wirtschaft und Burgergesellschaft kénnen nur schwer fiir langfristige, regional angelegte
Prozesse gewonnen werden. Thre Einbindung gelingt tiber lokal verankerte Projekte wesentlich erfolgrei-
cher (vgl. Fiirst, Lahner et al. 2005 — Regional Governance bei Gemeinschaftsgiitern, S. 336) Uber die
direkte Betroffenheit gelingt dann auch die Aktivierung nur schwach institutionalisierter Akteure oder von
Einzelpersonen und —Unternehmen. (vgl. Sinning 2003 — Kommunikative Planung, S. 96)

3 Letzteres entspricht dem Modell der Ad-hoc-Otrganisationen. Vgl. Abschnitt 6.3
4 Vgl. Scharpf 2004 — Die Handlungsfihigkeit des Staates, S. 622
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Trotzdem kénnen theoretisch auch mittels hierarchischer Steuerung Ergebnisse erzielt

werden, deren Nutzen insgesamt positiv ist." Dabei sind jedoch zwei Voraussetzungen

hierarchischer Steuerung zu beachten, wobei die zweite fiir die raumliche Planung von

besonderer Bedeutung ist:

Orientierung am Gemeimvobl: Der Begrift Gemeinwohl ist nicht unproblematisch.
SCHARPF weist darauf hin, dass ,,[...]die Politikwissenschaften vor den Aporien
des Gemeinwohlbegriffs weithin kapituliert [haben]“.” Gleichwohl kann der
Begriff hier verwendet werden. Voraussetzung hierarchischer Steuerung ist, dass
die Akteure in ihren Entscheidungen nicht individuelle Interessen oder die Ei-
geninteressen der Institutionen, welche sie vertreten, iiber das Gemeinwohl stel-
len.” Dies gilt unabhingig davon, ob die inneren Widerspriiche des Begriffes
aufgelost werden konnen. Wenn die Akteure ihren jeweiligen Gemeinwohlbeg-
riff in der Entscheidungsfindung mit berticksichtigen, ist ein Ankntpfungspunkt
gegeben, die verschiedenen Positionen zu diskutieren und miteinander in Bezie-
hung zu setzen.

Zerlegbarkeit der Probleme: Hierarchische Steuerung kann nur funktionieren, wenn
es gelingt, die Aufgabenverteilung auf die verschiedenen staatlichen Ebenen und
die jeweiligen Gebietskorperschaften so vorzunehmen, dass diese sowohl mit
den notwendigen Kompetenzen als auch mit der entsprechenden Legitimation
ausgestattet sind, um ihre Aufgaben wahrnehmen zu konnen.' Hierfiir miissen
sowohl die Problemursachen als auch die Wirkungen von Handlungen und die
Finanzierungsverantwortung zusammenfallen (fiskalische Aquivalenz), damit ei-
ne demokratische Mitbestimmung aller Betroffenen gewihrleistet werden kann.”
In foderativen Systemen werden politische Zustindigkeiten also territorial zer-
legt.’ Die Méglichkeit, Problemzusammenhinge auch nur niherungsweise einer
Gebietskorperschaft zuzuschreiben, ist in der riumlichen Planung jedoch immer
seltener gegeben. Dies gilt in vergleichbarer Weise auch fiir andere Politikberei-
che. Die resultierenden Strukturen sind daher zwischen den verschiedenen Poli-
tikbereichen nur eingeschrinkt kompatibel, beispielsweise wenn sie sich im Grad
der Zentralisierung unterscheiden. Das bedeutet, dass bei einer Zunahme von
Querbeziigen zwischen verschiedenen Politikbereichen eine grundlegende Vor-
aussetzung hierarchischer Steuerung nicht mehr gegeben ist.

BENZ weist zudem darauf hin, dass das Ziel eines foderativen Staatsaufbaus auch nicht

eine solche Trennung der Aufgaben und die Schaffung voneinander unabhingiger Ebe-

1 Zugrunde gelegt wird hier das so genannte Kaldor-Optimum. Dieses Optimum ist ertreicht, wenn keine
weitere MaBlnahme mehr existiert, deren Nutzen fiir die Begiinstigten eine vollstindige Entschidigung
aller Benachteiligten erlauben wiirde. (vgl. Scharpf 2004 — Die Handlungsfihigkeit des Staates, S. 624)

2 Scharpf 2004 — Die Handlungsfahigkeit des Staates, S. 624

3 Vgl. Scharpf 2004 — Die Handlungsfihigkeit des Staates, S. 624—625.

4 Vgl. Scharpf 2004 — Die Handlungsfihigkeit des Staates, S. 624—625

5> Vgl. Frey 2003 — Regional Governance, S. 457

¢ Vgl. Zintl 1992 — Kooperation und Aufteilung des Kooperationsgewinns, S. 97
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nen ist, sondern vielmehr die Beschrinkung von Macht im Vordergrund steht. Die Un-
vollkommenheit der Aufgabentrennung wird in Kauf genommen, da die resultierenden
Verflechtungen ein wichtiges Korrektiv darstellen. Es wird deutlich, dass die Existenz
informeller, netzwerkartiger Verhandlungssysteme zwischen den verschiedenen Glie-
dern eines foderativen Staates nicht nur eine Reaktion auf die mit einer hierarchischen
Durchsetzung von Entscheidungen verbundenen hohen Transaktionskosten' darstellt,
sondern bereits in den Grundsitzen des féderativen Staatsaufbaus angelegt ist. Verhand-
lungssysteme sind somit weder ein neues noch ein seltenes Phinomen. Die Verflech-
tungen zwischen den staatlichen Ebenen fithren dabei zwar vordergriindig zu ineffizien-
ten und zu Blockaden neigenden Strukturen, konnen aber auch nicht ohne nachteilige
Folgen verindert oder gar aufgehoben werden. Mit einer Dezentralisierung wire eine
Zunahme von Externalititen verbunden, also von negativen Nebeneffekten fiir Dritte.
Eine Zentralisierung von Aufgaben hingegen ist mit einer Zunahme der ,,Entschei-
dungskosten® sowie einer Zunahme der Verflechtungen zwischen den verschiedenen
Ebenen des foderativen Staates verbunden.”

Es wird deutlich, dass wesentliche Voraussetzungen fiir hierarchische Steuerung nicht
gegeben sind. Dies gilt insbesondere, wenn der Querschnittscharakter der zu behan-
delnden Aufgaben zunimmt.” Es verwundert nicht, dass insbesondere die Regionalpla-
nung hiervon betroffen ist. Einerseits ist sie qua ihres Auftrages Querschnittsaufgabe,
andererseits ist ihr institutioneller Rahmen infolge des dominierenden Raumbezugs eher
territorial denn funktional bestimmt.

2.5.8 Verhandlungssysteme und Flachennutzungskonflikte

Demgegentiber sind die Voraussetzungen fir eine erfolgreiche Konfliktlsung mittels
Verhandlungen wesentlich geringer4:

e Sie ermdglichen optimale5 Ergebnisse auch dann, wenn Akteure egoistisch agie-
ren. Voraussetzung ist lediglich, dass sie keine destruktiven Verhaltensweisen
verfolgen, also den Nutzen des Anderen nicht als eigenen Schaden werten.

e Aufbau- und Ablauforganisation von Problemlésungsprozessen konnen frei ges-
taltet werden. Sie konnen trotz der territorialen und administrativen Grenzen
den tatsichlichen Problemverflechtungen entsprechend gestaltet werden.

Damit Verhandlungssysteme unter diesen Voraussetzungen erfolgreich wirken kénnen,
miissen Strukturen aufgebaut werden, die Absprachen, Paketverhandlungen, Koppelge-
schifte und — soweit erlaubt und praktikabel — Ausgleichszahlungen ermdéglichen. Dann

1 Auch hier sind nicht nur finanzielle Kosten sondern insbesondere auch politische Kosten wie Verzicht auf
Ziele oder MaB3nahmen, Kompetenzeinbul3en sowie Akzeptanz- und Vertrauensverluste gemeint (Sinning
2003 — Kommunikative Planung, S. 100)

2 Benz 2004 — Multilevel Governance, S. 127-128

3 Vgl. Furst, Lahner et al. 2005 — Regional Governance bei Gemeinschaftsgiitern, S. 334
4 Vgl. Scharpf 2004 — Die Handlungsfihigkeit des Staates, S. 626

5> Wiederum auf das Kaldor-Optimum bezogen (vgl. auch Seite 61)
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ergeben sich selbst dann, wenn die Voraussetzungen fur eine hierarchische Steuerung
nicht mehr gegeben sind, noch vielfiltige Méglichkeiten zur Lésung von Konflikten und
Umsetzung von Lé')sungen.1

Mit dem Konzept der Multi-Level-Governance kann eine bislang offen gebliebene
Kernfrage regionalen Flichenmanagements beantwortet werden: Warum sollten koope-
rative Planungsansitze auch fiir regionales Flichenmanagement eingesetzt werden? Die-
se Frage ist insbesondere deshalb von Bedeutung, da im Allgemeinen die Defizite im
Umgang mit harten Interessenkonflikten und insbesondere Verteilungsfragen als
Schwiche kooperativer Planungsprozesse genannt werden.” Die Lésung von Flichen-
nutzungskonflikten gehért zu den Hauptaufgaben der formellen, ordnungsrechtlich
verankerten harten Regionalplanung. In diesem Bereich verfiigt sie zudem am ehesten
tber wirksame Sanktionsmittel. Ist es Erfolg versprechend und sinnvoll, gerade in die-
sem Aufgabenfeld kooperative, auf Netzwerken aufbauende und somit eher weiche Pla-
nungsansitze einzufthren und einzusetzen? Gibt die Regionalplanung damit nicht die
letzten Méglichkeiten zur Durchsetzung gesamtregionaler Interessen aus der Hand?’
SchlieBlich muss festgestellt werden, dass gerade Verteilungskonflikte allein mit wei-
chen, kooperativen Steuerungsformen nur schlecht gelést werden koénnen und diese
eine Domine der formellen und somit harten Steuerungsinstrumente darstellen.* Auch
in der Praxis ist zu beobachten, dass als Reaktion auf diese Schwiche Verteilungsfragen
und insbesondere die Frage der Flichennutzung in Prozessen kooperativer Regionalpla-

e
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nung in der Regel ausgeblendet werden.’
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Vorhaben (bspw. FNP-Fortschreibung)

Eigene Darstellung

Die Uberlegungen zu Multi-Level-Governance haben jedoch deutlich gemacht, dass die
Regionalplanung jedenfalls in ein Verhandlungssystem eingebunden ist, welches die
formellen Verflechtungen iiberlagert. Die genannten Defizite hierarchischer Steuerung
bilden starke Anreize fir die Akteure, die formellen Verflechtungsbezichungen durch

1 Vgl. Benz 1992 — Mehrebenen-Verflechtung, S. 174

2 Diese Kritik geht bis zur Beftrchtung, mit dem Einsatz kooperativer Planungsansitze wiirden wirksame
Steuerungsinstrumente ohne Not aufgeweicht oder aufgegeben.

3 Vgl. Knieling 2000 — Leitbildprozesse und Regionalmanagement, S. 18

4 Vgl Abschnitt 5.4.2 sowie Furst 1994 — Regionalkonferenzen zwischen offenen Netzwerken, S. 189;
Voelzkow 1998 — Inszenierter Korporatismus, S. 227;

5> Vgl. Troeger-Weiss 1998 — Regionalmanagement, S. 200 oder auch Siebel, Ibert et al. 2001 — Staatliche
Organisation von Innovation, S. 538

Abbildung 11
Vorhabenbezogene
spontane Verhand-
lungssysteme
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informelle Verhandlungen zu erginzen und zu flankieren. Ziel dieses Vorgehens ist,

insgesamt den Aufwand zur Abstimmung und Durchfiihrung von Vorhaben zu reduzie-

ren.

Als Beispiel sei die Fortschreibung von Flichennutzungsplinen genannt. Typisch ist der
Fall, dass im Vorlauf auf eine Flichennutzungsplanfortschreibung die Verantwortlichen der
Kommune informelle Anldsse nutzen, um gegeniiber der Regionalplanung erste Ideen und
Winsche zu artikulieren, Spielrdume zu erkunden und Forderungen zu testen. Diese infor-
mellen Kontakte intensivieren sich dann bis zum Start des formellen Verfahrens, erginzen
im Lauf des Verfahrens die formellen Verfahrensbausteine und vetlieren dann in der Um-
setzungsphase des neuen Planes in der Regel an Intensitit. Im Kern steht also das formelle
Verfahren, welches durch informelle Verhandlungen vorbereitet und flankiert wird. Die Er-
gebnisse der informellen Verhandlungen werden wiederum mittels der formellen Instrumen-
te verbindlich festgelegt. Die Erfahrungen des Modellvorhabens MORO-RESIM bestitigen
dies. Das groB3e Interesse der Kommunen an Gelegenheiten fiir solche informellen Gespri-
che war nicht zuletzt einer der wichtigsten Hebel, um die Kommunen fiir die Mitarbeit am
Projekt zu gewinnen.

2.5.9 Spontane regionale Verhandlungssysteme

Diese Beobachtung kann auf der Ebene von Regional Governance verallgemeinert wet-

den. Die Summe der informellen Gespriche zwischen Kommunen, Regionalplanung
und den sonstigen Akteuren der Gberértlichen Ebene bildet letztlich ein Verhandlungs-
system. Es bilden sich unterschiedlich gerichtete Verhandlungssysteme heraus:

Vertikal gerichtete Verhandlungssysteme zwischen einzelnen Kommunen und
Ubergeordneten Stellen, also im Bereich der Flichennutzungsplanung insbeson-
dere der Regionalplanung und den Genehmigungsbehérden. Die vertikal gerich-
teten Verhandlungssysteme sind in der Regel sektoral begrenzt. Die formell ge-
gebenen Verflechtungsbeziehungen in vertikaler Richtung fihren dazu, dass
zumindest vorhabenbezogen und temporir beiderseitig ein Interesse an der Auf-
rechterhaltung des Verhandlungssystems besteht.

Horizontal gerichtete Verhandlungssysteme zwischen den Kommunen. Diese
sind meist querschnittsorientiert und umfassen mehrere Themenbereiche. Viel-
fach sind die Beziehungen zwischen benachbarten und miteinander in Konkur-
renz stehenden Kommunen jedoch mit so vielen ungelésten Konflikten belastet,
dass eine Finigung unrealistisch und somit ein Interesse an informellen Ver-
handlungen nicht gegeben ist. Das horizontale Verhandlungssystem wird dann
hiufig durch das vertikale substituiert, indem Akteure der ibergeordneten Ebe-
ne eine vermittelnde Rolle ibernehmen (missen).
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2.5.10 Defizite spontaner Verhandlungssysteme

Die fehlenden oder zu schwachen Verbindungen zwischen den Akteuren ziehen einen
besonders hohen Koordinationsaufwand nach sich. Die Akteure an den Schlisselstellen,
welche mehrere Verhandlungssysteme verbinden, sind stindig gezwungen, Sachwissen
zwischen den Verhandlungssystemen zu transferieren sowie zwischen unterschiedlichen
Interessen, Handlungsstrukturen und Regelsystemen zu vermitteln. Neben diesem in-
haltlichen Spannungsfeld mussen sie zudem zwischen den unterschiedlichen Zeitord-
nungen und Geschwindigkeiten der verschiedenen Verhandlungssysteme vermitteln.
Die stark schwankende Intensitit des Interesses an Verhandlungen und damit der In-
tensitit der Interaktion und der Kooperationsbereitschaft fihren dazu, dass nur selten
alle von einer bestimmten Problemsituation Betroffenen von sich aus in ein Verhand-
lungssystem eintreten.

Diese Aufgaben erfordern einen hohen Ressourceneinsatz insbesondere an den Schlis-
selstellen. Dies gilt in besonderem Maf3e fiir die Regionalplanung. Sie muss einerseits —
ithrer Querschnittsorientierung Rechnung tragend — eine Koppelung zwischen den ver-
schiedenen vertikal ausgerichteten Verhandlungssystemen gewihrtleisten. Andererseits
ist sie jedoch auch auf der horizontalen Ebene in die Verhandlungssysteme eingebunden
oder muss diese in einer Vermittlerrolle gar ersetzen. Je aktiver die Regionalplanung
diese Rolle wahrnimmt, umso eher ist mit einer Ubetlastung ihrer Ressourcen und der
verantwortlichen Personen zu rechnen.

Abbildung 12
Spontane regionale
Verhandlungs-
systeme
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Neben dem grundlegenden Problem der fehlenden Verbindungen zwischen den Ver-
handlungssystemen sind diese durch einige weitere Defizite gekennzeichnet, die vor
allem aus ihrem spontanen Charakter und ihrem Bezug auf spezielle Einzelvorhaben
resultieren:
e Sie leiden darunter, dass die Interaktion nicht kontinuierlich gegeben ist, son-
dern Kontakte vielmehr sporadisch und vielfach ad hoc gesucht werden.

e Sie sind im Verlauf tendenziell instabil und von stark wechselnder Intensitit.

¢ Die schwankende Intensitit und insbesondere die Ungleichzeitigkeit der Prozes-
se erschweren integrierte LLosungsansitze.

e Sie sind eng an den formellen Verflechtungen ausgerichtet und durch viele Zu-
falligkeiten gekennzeichnet. Infolgedessen passen ihre Strukturen nur schlecht
zu den gegebenen Problemverflechtungen.

e Thre Orientierung auf kurzfristige Verhandlungserfolge macht auch bei hohem
Ressourceneinsatz langfristige Effekte unwahrscheinlich.

Es wird deutlich, dass die eingangs gestellte Frage nicht die gegebene Situation trifft. Die
Frage ist nicht, ob die Koordination der regionalen Siedlungsentwicklung eine Aufgabe
ist, die besser mit kooperativen Planungsansitzen oder den Instrumenten der formellen,
ordnungspolitisch eingebundenen Regionalplanung angegangen werden sollte. Vielmehr
muss davon ausgegangen werden, dass auf der regionalen Ebene bereits Verhandlungs-
systeme bestehen, diese jedoch wegen ihres spontanen Ursprungs spezifische Defizite
haben, welche einerseits einen hohen Ressourceneinsatz insbesondere der Regionalpla-
nung nach sich ziehen, andererseits wichtige Potenziale von Verhandlungssystemen
nicht erschlieBen kénnen. Regional Governance sollte daher nicht auf Aufgaben mit
niedrigem Konfliktniveau beschrinkt werden, vielmehr gilt es, mit kooperativen Pla-
nungsansitzen die ungeordnet entstehenden Verhandlungssysteme aufzugreifen sowie

zu erganzen, zu vertiefen und zu verstetigen.

N N
Kompromisse
Koppelgeschéfte Verhand-
Tausch lungen
Governance:
Ausgleichszahlungen (horizontal) < Verhandlungen
Entschadigungen (vertikal) »im Schatten der
) " Hierarchie®
Anreize (Forderung) . .
> Hierarchie
Regeln und Kontrolle
Anweisungen (Zwang) ) )

Eigene Zusammenstellung nach Benz 1992 — Mehrebenen-Verflechtung, S. 166 und
Scharpf 1992 — Koordination durch Verhandlungssysteme, S. 65-69)

Gelingt eine solche Erweiterung der spontan entstehenden Verhandlungssysteme, kon-
nen diese die formelle Planung sinnvoll erginzen und stirken. Ziel muss sein, Verhand-
lungen und Hierarchie so miteinander zu kombinieren, dass die Defizite jeweils ausge-
glichen werden, ohne die Stirken des jeweiligen Steuerungsmodus zu gefihrden.' Dar-

! Schatpf 1992 — Zut Theorie von Verhandlungssystemen, S. 25
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aus ergeben sich einige interessante, im Zusammenhang mit Regional Governance in-
tensiv diskutierte Fragestellungen.

2.5.11 Interaktionsmuster im regionalen Flachenmanagement

Die wichtigsten Akteure fir regionales Flichenmanagement sind diejenigen Akteure, aus
deren Interaktionen sich die spontanen Verhandlungssysteme herausbilden. Dieses Ak-
teursnetzwerk wird im Wesentlichen durch die Kommunen, die Regionalplanung, die
Triger des offentlichen Nahverkehrs und weitere Behorden', welche in Vorhaben der
Kommunen mitwirken miissen, gebildet. Es ist offensichtlich, dass die Interessenlage
dieser Akteure einen geeigneten Ankniipfungspunkt bietet, um Vorbehalte gegentiber
regionalen Kooperationsprozessen zu tberwinden. Dies deckt sich auch mit den Anfor-
derungen, welche in Abschnitt 2.4.2 fiir problemorientiertes Regionalmanagement for-
muliert wurden und ebenso mit Erkenntnissen aus der Praxis’, die ebenfalls eine Domi-
nanz dieser Akteure feststellen.

Unter der Voraussetzung, dass diese Akteure den Kern der Governance-Struktur regio-
nalen Flichenmanagements bilden, miissen die Unterschiede zwischen freiwilligen und
erzwungenen Verhandlungen beachtet werden. Thre Stirken und Defizite unterscheiden
sich in einem maf3geblichen Punkt. Wahrend bei erzwungenen Verhandlungen eine Ver-
anderung gegeniiber dem Status quo nur bei Zustimmung aller Beteiligten moglich ist,
haben in freiwilligen Verhandlungen alle Beteiligten die Moglichkeit, unabhingig vom
Verhandlungsergebnis auch einseitig zu handeln. Damit fithrt eine Blockade in den Ver-
handlungen nicht auch zu einer Handlungsblockade der einzelnen Akteure.” Diese
Handlungsfreiheit besteht unabhingig von den Entscheidungsregeln, die innerhalb des
Verhandlungssystems gelten, da bei freiwilligen Verhandlungen auch im Falle von
Mehrheitsentscheidungen jeder Akteur zumindest die Méglichkeit hat, die so genannte
»exit-option® zu wihlen, also die Verhandlungen zu verlassen. Er hat dann, im Rahmen
seiner Kompetenzen, die Méglichkeit zu einseitigem Handeln. Daraus resultiert im We-
sentlichen die gréBere Robustheit freiwilliger Verhandlungen gegentiber Entscheidungs-
blockaden.

Neben diesem wichtigen Vorteil bringen freiwillige Verhandlungen jedoch auch spezifi-
sche Schwierigkeiten mit sich.

e Sie sind in der Regel noch schwicher institutionalisiert.* Es gilt daher auch meist
das Prinzip der Einstimmigkeit. Jeder Akteur verfiigt somit Giber die Moglichkeit
des Vetos beztglich gemeinsamer Vorhaben.

e Sie haben eine noch gréflere Selektivitit in Richtung des kleinsten gemeinsamen
Nenners und somit des Status quo.1

! Fach- und Genehmigungsbehorden auf Ebene der Mittelbehérden oder des Landes
2 Benz, First 2003 — Erfolgsbedingungen fiir Regional Governance, S. 204

3 Vgl. Scharpf 1992 — Koordination durch Verhandlungssysteme, S. 64

4 Vgl. Benz 2004 — Multilevel Governance, S. 135
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e Sie sind noch schlechter geeignet, harte Verteilungskonflikte zu I6sen, da be-
nachteiligte Akteure in diesem Fall das Verhandlungssystem verlassen kénnen
und trotzdem im Rahmen ihrer Kompetenzen handlungsfihig bleiben.”

Die Tendenz der Akteure zur Bildung spontaner Verhandlungsnetzwerke kann somit
auch als Versuch interpretiert werden, Zwangsverhandlungen auszuweichen und durch
freiwillige Verhandlungen im Vorfeld zu ersetzen. Gelingt dies, so reduzieren die Akteu-
re das Risiko einer Handlungsunfihigkeit im Fall eines Misserfolges. Dies gilt insbeson-
dere beziiglich der vertikal gerichteten Verhandlungssysteme zwischen lokaler und tber-
ortlicher Ebene. Dabei liegt es eigentlich nicht im Ermessen der Akteure, ob das Ver-
handlungssystem freiwilliger Natur ist oder Zwangsverhandlungen vorliegen. Dies wird
vielmehr durch den institutionellen und rechtlichen Rahmen bestimmt. Durch vorge-
schaltete Verhandlungen koénnen diese jedoch in eine Phase verlegt werden, in denen
noch sehr wenige Vorfestlegungen erfolgt sind und die Akteure somit noch frei agieren
koénnen.” Infolgedessen haben die Verhandlungen selbst dann einen freiwilligen Charak-
ter, wenn fur eine Umsetzung der angedachten Vorhaben die Zustimmung aller Akteure
erforderlich ist und somit im Grunde ein erzwungenes Verhandlungssystem vorliegt. Im
Bereich der horizontal gerichteten Verhandlungssysteme auf der lokalen Ebene ist, wie
das folgende Beispiel verdeutlicht, ohnehin stets von freiwilligen Verhandlungen auszu-
gehen.

Ein Beispiel mit Bezug zur Siedlungsentwicklung kann dies verdeutlichen. Die Verhandlun-
gen zur Schaffung eines interkommunalen Gewerbegebietes sind freiwillige Verhandlungen,
da in der Regel alle Partner auch die Moglichkeit haben, eigenstindig Gewerbegebiete zu
entwickeln. Ein Anreiz zur Kooperation und somit zum Einsatz von Ressourcen fiir die
Verhandlungen und zur Zustimmung zu Kompromisslésungen ist nur dann gegeben, wenn
sich aus der Kooperation offensichtlich auch fir jeden einzelnen Akteur Vorteile ergeben.
Dies kénnen beispielsweise signifikante Vorteile bei der Vermarktung sein oder auch ein
Flichenbonus, der durch die Genehmigungsbehérden in Aussicht gestellt wird.

Die Verhandlungen fiir eine solche Kooperation kénnen nur zum Erfolg fithren, wenn
eine Losung gefunden wird, welche die Zustimmung aller Partner findet. Diese haben
somit, ungeachtet des Umfangs ihrer Mitwirkung, ihrer GroB3e oder sonstiger Kriterien,
beziiglich des gemeinsamen Vorhabens eine Vetomacht. Machtasymmetrien werden
somit aufgehoben und die Wahrscheinlichkeit von Blockaden steigt sehr rasch, wenn die
Zahl der Akteure steigt.* Die Akteure bleiben jedoch auch bei Scheitern des gemeinsa-
men Vorhabens handlungstihig. Nur unter der Voraussetzung, dass die Akteure nicht

1 Vgl. Furst 2004 — Regional Governance, S. 59-60
2Vegl. Scharpf 1992 — Koordination durch Verhandlungssysteme, S. 76

3 Diese Freiheit resultiert nicht nur aus der Flexibilitidt innerhalb des zu verhandelnden Vorhabens, son-
dern auch aus der Moglichkeit, dieses bei zu geringen Realisierungschancen noch abzubrechen und auf
alternative Entwicklungspfade auszuweichen. Dafiir ist Voraussetzung, dass die Akteure noch nicht durch
politische Beschliisse, Vorinvestitionen oder Ahnliches an einen erfolgreichen Abschluss gebunden sind.

4 Scharpf 1992 — Koordination durch Verhandlungssysteme, S. 88
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tber die Moglichkeit zu eigenstindigem Handeln verfiigen, wiren erzwungene Verhand-
lungen gegeben.

Im genannten Beispiel interkommunaler Gewerbegebicete wiirde dies bedeuten, dass die
Kommunen tber keinetlei eigene Flichenreserven mehr verfigen und dass ihnen alternative
Entwicklungspfade wie beispielsweise eine Profilbildung als Wohnstandort nicht offen ste-
hen. Zudem dirften eigenstindige Flichenneuausweisungen nicht moglich sein, beispiels-
weise indem die Gberértliche Planung im Zusammenspiel mit den Genehmigungsbehérden
eigene Flichenneuausweisungen wirksam unterbinden wiirde.

Diese Voraussetzungen zeigen deutlich, dass fiir interkommunale Kooperation in der
Siedlungsentwicklung unter den gegebenen rechtlichen und institutionellen Rahmenbe-
dingungen von freiwilligen Verhandlungen auszugehen ist.

2.5.12 Ansatzpunkte fir regionales Flachenmanagement

Daraus ergeben sich wichtige Hinweise fir regionales Flichenmanagement. In erzwun-
genen Verhandlungen steht das Aushandeln von Paketlésungen im Vordergrund, da
schiadigende eigenstindige Handlungen durch das Veto des Benachteiligten verhindert
werden kénnen. Infolgedessen stehen auch Kooperationen eigenstindigem Handeln als
gleichwertige Optionen gegeniiber, da eigenstindige und kooperative Ma3nahmen glei-
chermaBen auf wechselseitige Zustimmung angewiesen sind." Im Fall des Misslingens
bleibt der Status quo erhalten. Dieses alles oder nichts zieht bei gegebenem Problemdruck
einen Druck auf die Verhandlungspartner zur Einigung nach sich. Dieser kann in den
Verhandlungen genutzt werden, um Tauschoperationen, Koppelgeschifte und Kom-
promisslésungen zu entwickeln. So kann gegebenenfalls auch die Zustimmung zu Vor-
haben herbeigefithrt werden, die zwar gesamthaft von Nutzen, fiir einzelne Verhand-
lungspartner jedoch mit Nachteilen verbunden sind. Die Wahrscheinlichkeit, dass dies
gelingt, ist angesichts der ansonsten drohenden Blockadesituation gegeniiber freiwilligen
Verhandlungen erhoht.

Regionales Flichenmanagement bezieht sich jedoch auf freiwillige Verhandlungssyste-
me. Als wichtigster Unterschied ergibt sich der Stellenwert von Kooperationen. Da fiir
eigenstindige Mallnahmen keine wechselseitige Zustimmung erforderlich ist, sind sie
nun nicht mehr als gleichwertig anzusehen, sondern vielmehr mit einem erhéhten Ver-
handlungsaufwand verbunden. Die Kommunen als wichtige Partner reagieren zudem
ablehnend, wenn sie Einschrinkungen ihrer Handlungsmaéglichkeiten vermuten. In die-

! Vernachlissigt werden an dieser Stelle die erhéhten Koordinationsaufwendungen kooperativer Lésun-
gen in der Umsetzung, welche die beschriebene Gleichwertigkeit kooperativer Losungen gegentiber eigen-
stindigem Handeln wieder aufheben. Diese kénnen dazu fithren, dass auch in erzwungenen Verhandlun-
gen der Schwerpunkt auf Mallnahmen liegt, die jeweils in Figenregie umgesetzt werden kénnen und in
den Verhandlungen durch geeignete Paketlésungen die erforderliche Zustimmung aller Beteiligten herbei-
gefiihrt werden soll. Die Gleichwertigkeit bezieht sich also nur auf die Zahl notwendiger Zustimmungen
respektive die Zahl drohender Vetos, nicht jedoch auf inhaltliche Aspekte.
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ser Situation ist eine zu starke Betonung von Lésungsmoglichkeiten, die horizontale

Kooperationen voraussetzen, kontraproduktiv. Vier Aspekte sind von Bedeutung:

Regionales Flichenmanagement sollte sicherstellen, dass die Akteure sich des
Grades ihrer tatsichlichen Verflechtung und den tatsichlich gegebenen Hand-
lungsoptionen bewusst werden. Vielfach ist unklar, welche zusitzlichen Hand-
lungsoptionen durch Kooperationen erschlossen werden kénnen und in wel-
chem Mal3 die gegebenen Problemverflechtungen dazu fihren, dass vorder-
grundig in Figenregie durchfiihrbare MaBlnahmen nur durch Zusammenarbeit
oder zumindest durch Flankierung ihre volle Wirksamkeit entfalten kénnen.
Durch die Entwicklung einer gemeinsamen Problemsicht und die Schaffung ei-
ner Ubersicht zu Potenzialen ebenso wie Verfahren und Instrumenten kann dies
verdeutlicht werden.

Im freiwilligen Verhandlungssystem regionalen Flichenmanagements sollten die
Handlungsoptionen der jeweiligen Einzelakteure im Vordergrund stehen, und
zwar in restriktiver aber auch in konstruktiver Hinsicht. Ziel ist, dass die Akteure
auf Handlungsoptionen verzichten, die zwar bei individueller Betrachtung posi-
tiv bewertet werden kénnen, gesamthaft betrachtet jedoch schaden. Dies ist bei
freiwilligen Verhandlungen notwendig, da die Benachteiligten anders als bei er-
zwungenen Verhandlungen beziglich dieser Handlungsoptionen einzelner Ak-
teure keine Vetomacht haben. Ohne entsprechende Anreize werden die Akteure
jedoch nicht bereit sein, ihre Handlungsoptionen in dieser Weise einzuschrin-
ken. Darum sollte im regionalen Flichenmanagement die Unterstiitzung der Ak-
teure bei den MaB3nahmen, welche sie in Figenregie durchfithren wollen, an ers-
ter Stelle stehen. Sie bieten den wichtigsten Anreiz zur Mitwirkung und nehmen
die jeweiligen Einzelinteressen der Akteure als Ankniipfungspunkt auf. Konkret
bedeutet dies, dass die Forderung, Unterstiitzung und Begleitung kommunalen
Flichenmanagements einen wesentlichen Bestandteil regionalen Flichenmana-
gements bilden sollte.

Erst an dritter Stelle steht die Initiierung, Férderung und Begleitung kooperati-
ver Losungen. Dies liegt darin begriindet, dass wesentliche Voraussetzungen fiir
Kooperationen erst im Lauf des Prozesses gegeben sind. Vertrauen zwischen
den Akteuren muss wachsen und darf nicht durch das Verfolgen von Vorhaben
in Frage gestellt werden, welche anderen Akteuren schaden. Die Akteure miis-
sen sich der verschiedenen Mdéglichkeiten zur Kooperation bewusst werden und
eine Grundlage fur die Abwigung gegeniiber Handlungsoptionen in Eigenregie
entwickeln.

Regionales Flichenmanagement ist in zweifacher Hinsicht auf die hierarchische
Steuerung als Ruckfallebene angewiesen. Zum einen, um den Handlungsspiel-
raum der Akteure auf Handlungsoptionen mit nicht nur individuellem, sondern
auch gesamthaft positivem Nutzen einzuschrinken, zum anderen um das Ver-
handlungssystem von Verteilungskonflikten zu entlasten. Es sollten auch fiir
diejenigen Akteure, die nicht fir eine Mitwirkung gewonnen werden konnen,
Mindestregeln gelten. Je restriktiver diese Regeln und je besser die Instrumente
zu ihrer Kontrolle und Durchsetzung sind, umso mehr wird der Handlungsspiel-
raum der Akteure auf Vorhaben eingeschrinkt, die insgesamt positiv wirken.
Akteure missen dann auch bei einem Austritt aus den Verhandlungen unmittel-
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bar mit Restriktionen rechnen und es werden Hiirden gegentiber einseitigem
Handeln aufgebaut, die iiber einen freiwilligen Verzicht hinausgehen. Dadurch
wird das freiwillige Verhandlungssystem beziiglich der Vermeidung schadigen-
der Handlungen in Eigenregie entlastet. Infolge dieser Arbeitsteilung kénnen aus
der Beschrinkung der Handlungsfreiheit resultierende Verteilungskonflikte mit-
tels der dafiir geeigneten hierarchischen Steuerung gelést werden, wihrend im
Verhandlungssystem die Potenziale fir eine konstruktive Suche nach Problem-
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l6sungen genutzt werden konnen.

Ansatzpunkte fiir regionales

Flichenmanagement

Wirkungsweise

Ausgangslage Die Akteure kénnen auch
Lésungen zu Lasten Dritter
verfolgen. Die Akteure
unterschitzen jedoch in der +
Regel ihre Kooperations- ~ 7 -
méglichkeiten und das schidigende Potenzial ihrer
Handlungen zu Lasten Dritter
Wahrnehmung | e Lernprozesse: Aufzeigen Verbesserung der Ent- <
von Verflechtungen, Dialog scheidungsgrundlagen und m
e Ubersicht zu Potenzialen, der Problemsmht der Ak- hl
Verfahren und Instrumen. | €€ durch realistischere T\\_&U - T
ten Einschitzung von Koope-
rationsméglichkeiten und
des schidigenden Potenzials einseitiger Handlungen.
(freiwilliger) e Lernprozesse unterstiitzen Die bessere Einschitzung
Verﬂzght auf o Unterstiitzungsangeborte fiir der Situation ermoglicht m .
schidigende . gy den Akteuren, Handlungen -
nicht schidigende Hand- X ;
Handlungen ] > ..+ | zu vermeiden, welche Drit-
ungsalternativen (Beispiel: o ;
Férderung intetkommuna- te beeintrichtigen. Diese
ler Gewetbegebiete bei Ver- Bereitschaft kann durch eine Unterstlitzung alternativer
zicht auf iberproportionale Handlungen gefordert werden.
Flichenausweisungen)
Kooperation e Férderung und Initiierung Durch Kooperationen
interkommunaler Koopera- konnen zusitzliche Hand- m .
tionen lungsspielrdume erschlossen -
werden. W
Hierarchie ° Anderung der ,,Spielregeln® Verhinderung schéid_i_gender
e Setzen von Mindeststan- Handlungen durch A.nde— m +
dards, welche Handeln zu rung der Rahmenbedingun- = =y
Lasten Dritter verhindern gen.

koénnen (Beispiel: Quantita-
tive Vorgaben)

Im Falle regionalen Flichenmanagements und dem skizzierten Akteursnetzwerk stehen
die Akteure freilich unter dem ,,Gesetz des Wiedersehens.

Quelle: Eigene Darstellung

1

! Scharpf 1992 — Koordination dutch Verhandlungssysteme, S. 63

Austritt und einseitiges

Abbildung 14 Ansatz-
punkte fiir regionales
Flachenmanagement
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Handeln sind also Handlungsoptionen, die mdéglicherweise in der Zukunft Nachteile
bringen. Dieses schwer kalkulierbare Risiko fithrt dazu, dass diese Handlungsoptionen
nicht so frei gewihlt werden konnen, wie es der Idee freiwilliger Verhandlungen ent-
spricht. Faktisch haben Verhandlungen dann einen Mischcharakter, der zwischen frei-
willigen und erzwungenen Verhandlungen liegt.

Dabei ist eine implizite' Steuerung mittels Regelsetzung und Kontrolle einer expliziten
Steuerung mittels Anweisungen vorzuzichen, da durch geeignete Ausgestaltung der Re-
gelsetzungen zusitzliche Anreize zur Kooperation gesetzt werden kénnen. Aus dieser
Kombination von fgp-down und bottom-up resultiert eine Steuerungsform des down-up, also
des Setzens von Impulsen zur Selbststeuerung durch eine tibergeordnete Ebene, welche
dann in Kooperationsprozesse miinden, die im Sinne eines bottom-up durch die betei-
ligten Akteure selbst gesteuert und weiter ausgestaltet werden.” Als erfolgreiches Beispiel
tiir ein solches Vorgehen im Bereich der Siedlungsflichenentwicklung kann das Modell-
vorhaben in der Region Rendsburg dienen.’ Die im Rahmen dieses Projektes in Koope-
ration zwischen Stadt und Umland erarbeiteten Instrumente fur die gemeinsame Steue-
rung der zukinftigen Siedlungsentwicklung bauen auf einer Kooperationsbereitschaft
auf, die nicht zuletzt durch Entwicklungsbeschrinkungen stimuliert wurden, welche
durch die Landesplanung vorgegeben wurden.*

Regelsetzung, Kontrolle und Verhandlung bilden somit das Rickgrat erfolgreichen regi-
onalen Flichenmanagements. Das bedeutet, dass regionales Flichenmanagement keines-
falls Argument fiir eine Aufweichung der formellen regionalplanerischen Instrumente
sein kann, sondern vielmehr auf eine schlagkriftige Regionalplanung im Hintergrund
angewiesen ist.

2.5.13 Erkenntnisse fir regionales Flachenmanagement

Es wird deutlich, dass eine Kombination von hierarchischer Steuerung und Verhand-
lungen dazu fihrt, dass Verhandlungssysteme robuster gegeniiber Verteilungskonflikten
werden. Damit sind jedoch auch Nachteile verbunden. Am schwersten wiegt dabei, dass
damit eine moglichst weitgehende Nivellierung gegebener Machtasymmetrien innerhalb
des Verhandlungssystems nicht mehr moglich ist. Dies wird jedoch als eine der wesent-
lichen Erfolgsfaktoren kooperativer Steuerung angesehen. Dies liegt darin begriindet,
dass die Aufhebung von Machtasymmetrien Voraussetzung dafir ist, dass durch die
Interaktion der Akteure Lernprozesse stimuliert werden und neuartige L.osungen entste-
hen kénnen.” Oder, wie DEUTSCH formuliert:,, Macht hat in gewissen Sinne derjenige,

1 Zu den Unterschieden zwischen impliziter und expliziter Koordination siche beispielsweise Frey 2003 —
Regional Governance, S. 456

2 Vgl. Furst, Lahner et al. 2005 — Regional Governance bei Gemeinschaftsgiitern, S. 335
3 Vgl. Wittekind 2005 — Innerregionaler Interessensausgleich, S. 10-11

4 Vgl. Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung 2004 — Innovative Projekte zur Regionalentwicklung,
S.4

5> Vgl. Siebel, Ibert et al. 2001 — Staatliche Organisation von Innovation, S. 535
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der es sich leisten kann, nichts lernen zu mussen.
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el

Diese Lernprozesse stellen eine der

wesentlichen Stirken von Verhandlungssystemen dar:

Die Beteiligten werden mit neuen Problemsituationen, Interessenlagen und
Standpunkten konfrontiert. Dabei nidhern sich einerseits die unterschiedlichen
und teilweise gegensitzlichen Standpunkte einander an, andererseits werden be-
stehende, egoistisch geprigte Denkmuster zugunsten gemeinsamer Interessen
aufgebrochen.” Da die Beteiligten sowohl in den Diskurs im Netzwerk als auch
in ihre jeweiligen Institutionen eingebunden sind und Ergebnisse in ihre Institu-
tionen riickkoppeln missen, werden Lernprozesse aus dem Netzwerk in die be-
teiligten Institutionen hinein getragen.’

Die Beteiligten diskutieren nicht nur die jeweils individuellen Interessen, son-
dern bewerten Malnahmen auch hinsichtlich des gemeinsamen Gesamtnutzens.
Es wird offensichtlich, dass ohne Verhandlung tber Koppelgeschifte oder
Kompensationsmechanismen viele Mainahmen mit gesamthaft positivem Nut-
zen nicht realisiert werden konnen, sondern das Losungsspektrum auf diejenigen
Mafinahmen beschriankt bleibt, die fiir alle Beteiligten mit einer Verbesserung
gegeniiber dem Status quo verbunden sind.* Die Beteiligten kénnen durch die-
sen Lernprozess externe Wirkungen ihrer Handlungen besser beriicksichtigen.’
Das skizzierte Akteursnetzwerk besteht aus professionellen Akteuren. Es hat
sich gezeigt, dass in solchen Netzwerken die Sachlage meist wesentlich weniger
strittig ist als ihre Interpretation.” Die Beteiligten sind in der Regel in der Lage,
ihre eigene und auch die Situation des Gegentibers der Groflenordnung nach
richtig einzuschitzen. Diese Sachkenntnis stellt im Verhandlungssystem ein
wichtiges Korrektiv dar, da damit der Versuch der strategischen Manipulation
von Fakten in der Regel nicht erfolgreich ist.

1 Vgl. Deutsch 1970 — Politische Kybernetik, S. 171

2 Furst 1994 — Regionalkonferenzen zwischen offenen Netzwerken, S. 186-187
3 Sinning 2003 — Kommunikative Planung, S. 120-121

4 Scharpf 1992 — Koordination durch Verhandlungssysteme, S. 64

5> Es sollte dabei nicht darum gehen, die ,,egoistisch® begrindeten Verhandlungspositionen der verschie-
denen Akteure aufzugeben. Dies wire insbesondere bei den Akteuren bedenklich, die iiber eine eigene
demokratische Legitimationsbasis verfigen und darum verpflichtet sind, deren Interessen zu vertreten. Sie

kénnen daher, anders als private Akteure, ihre Standpunkte nicht einfach zugunsten eines zudem in der

Regel nur abstrakt darstellbaren Kollektivinteresses aufgeben.
¢ Scharpf 1992 — Zur Theorie von Verhandlungssystemen, S. 23-25
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Dieser Umstand erklirt die iberraschende Offenheit der Kommunen im Rahmen des Mo-
dellvorhabens MORO-RESIM, ihre Innenentwicklungspotenziale auch gegeniiber dem
Verband Region Stuttgart offen zu legen. SchlieBlich war ihnen bewuf3t, dass diese Potenzia-
le im Falle einer Fortschreibung des Flichennutzungsplans in eine Gesamtflichenbilanz ein-
gebracht werden missen. Die Kommunen wogen offensichtlich zwei Optionen zur Redu-
zierung der in Anrechnung zu bringenden Innenentwicklungspotenziale gegeneinander ab:
Einerseits die Moglichkeit der Tauschung durch Unterschlagen von Innenentwicklungspo-
tenzialen, andererseits die Offenlegung der Potenziale und Diskussion der Anrechnungs-
quote vor dem Hintergrund der vielfiltigen Mobilisierungsschwierigkeiten. Die Akteure ka-
men dabei offenbar mehrheitlich zum Schluss, dass der Versuch einer Tduschung weniger
Erfolg versprechend sei.

e Das erklirt die vielfach uberraschende Sachlichkeit der Diskussion auch zwi-
schen Akteuren, die miteinander in Konkurrenz stehen. Strittig ist hingegen, wie
die gegebene Situation zu interpretieren ist und vor allem, welche Handlungs-
notwendigkeiten sich aus dieser Interpretation begriinden. Die Lernprozesse be-
ziehen sich daher ebenfalls weniger auf die Sachlage an sich, sondern vielmehr
auf die meist sehr unterschiedlichen und vielfach gegensitzlichen Interpretati-
onsmoglichkeiten. Lernprozesse sind somit eine Voraussetzung fir die Entwick-
lung von ziel- und umsetzungsorientierten Kooperationen, da diese auf eine
zumindest in den Grundztugen kompatible Problemsicht der Beteiligten ange-
wiesen sind.'

e Dies gilt prinzipiell auch fir regionales Flichenmanagement, muss in diesem
Kontext jedoch eingeschrinkt werden. Wihrend in bilateralen Prozessen die
wechselseitige Einschitzung der Sachlage vielfach den tatsichlichen Gegeben-
heiten gerecht wird, so ergeben sich in der Zusammenschau der gesamt-
regionalen Siedlungsentwicklung regelmaf3ig insbesondere fiir kommunale Ak-
teure Uberraschungen.

Aus den Gesprichen vor Ort im Zuge des Modellvorhabens MORO-RESIM etgab sich fol-
gendes Bild: tendenziell werden die eigenen Innenentwicklungspotenziale unterschitzt und
Mobilisierungsschwierigkeiten tberbewertet, Flicheniiberhinge jedoch wiederum unter-
schitzt. Die Einschitzung der Situation von Konkurrenten ist in der Regel spiegelbildlich
verzerrt. Der Umfang der Innenentwicklungspotenziale und Flicheniiberhinge wird dann
meist Uberschitzt, Schwierigkeiten jedoch tbersehen, insbesondere, wenn sie anders gelagert
sind als im eigenen Verantwortungsbereich.

e Dies liegt vermutlich in grundlegenden Defiziten in der Informationsverarbei-
tung begrindet. Zum einen wird die Wahrnehmung von Informationen zum
Umfang von Innenentwicklungspotenzialen und Flichenneuinanspruchnahme
durch die individuellen Interessenlagen2 verzerrt, zum anderen ist die Extrapola-
tion von wenigen bekannten Werten auf die Gesamtregion in der Regel fehler-
behaftet. Die kommunalen Akteure kennen zwar ihre eigene und die Situation

1 Vgl. Lob 2006 — Problembezogenes Regionalmanagement, S. 66
2 Vgl. Abschnitt 4.1
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direkter Nachbarn und Konkurrenten relativ gut, dieser Ausschnitt ist aber re-
gelmiBig zu klein, um als Grundlage fiir eine treffende Einschitzung der ge-
samtregionalen Situation zu dienen. Dies ist den Akteuren jedoch in der Regel
nicht bewusst.! Daraus resultieren in zweierlei Hinsicht Lernprozesse.

O Zum einen wird in der Interaktion der Beteiligten offensichtlich, dass

wechselseitig Fehleinschitzungen vorliegen. Die Notwendigkeit gesamt-
regionaler Ubersichten und Kennziffern als ,,Geschiftsgrundlage® wird
damit deutlich. Die Erfahrung zeigt, dass die wichtigen Ubersichten und
Kennziffern jedoch in der Regel fehlen.” Dies muss nicht von Nachteil
sein, kann die Erarbeitung und Weiterfithrung einer gesamtregionalen
Ubersicht doch einen Anker fiir regionales Flichenmanagement darstel-
len. Umgekehrt regt eine solche gesamtregionale Ubersicht weitergehen-
de Lernprozesse an, da mit der Verdeutlichung von Fehleinschitzungen
beziiglich der Gesamtregion auch vorgefasste Meinungen zu Problemsi-
tuation und Handlungsnotwendigkeiten aufgebrochen werden.

Da die Beteiligten sich gegenseitig auf Problemverflechtungen hinwei-
sen, die wegen Unkenntnis nicht beachtet wurden, kénnen die Akteure
schiadigende Wirkungen ihrer Handlungen besser erkennen und in ihre
Abwigungen mit einbeziehen. Die Beteiligten werden gezwungen, eige-
ne Interessen mit nachvollziehbaren Argumenten zu belegen und Maf3-
nahmen nicht nur hinsichtlich des individuellen Nutzens zu bilanzieren.
Die dadurch angeregten Lernprozesse konnen das Verstindnis zwischen
den Akteuren verbessern und Kooperationen begiinstigen.” Die Lern-
prozesse beziehen sich somit nicht nur auf materielle, sondern auch auf
organisatorische und instrumentelle Fragestellungen.’

Die Lernprozesse begunstigen die Selbstbindung der Akteure an Ergebnisse und
damit eine der wesentlichen Steuerungswirkungen von Verhandlungslésungen.
Die Selbstbindung der Akteure an Ergebnisse ist deshalb von besonderer Be-
deutung, da in der Regel nur Teile der Verhandlungsergebnisse verbindlich ab-
gesichert werden konnen, andere Teile jedoch durch die Akteure, teilweise in
Vortleistung, eigenstindig umgesetzt werden mussen.

Es wird deutlich, dass Lernprozesse fir den Erfolg von Verhandlungslésungen insbe-

sondere im regionalen Flichenmanagement von herausragender Bedeutung sind. Fiir die

Gestaltung regionalen Flichenmanagements ergibt sich somit ein Dilemma. Einerseits

ist es notwendig, den Prozess und die Einbindung in bestehende Institutionen so zu

gestalten, dass Verhandlungen ,,im Schatten der Hierarchie® mdoglich werden. Nur so

kann gesichert werden, dass das Verhandlungssystem auch angesichts von Verteilungs-

1 Vgl. Schénwandt 1986 — Denkfallen beim Planen, S. 64

2 Vgl. Scholl 2005 — Frankfurt: The Europaviertel Project, S. 232

3 Vgl. Kegel, Knieling 1998 — Handlungsorientierung und Regionalmanagement, S. 147
4 Vgl. Sinning 2003 — Kommunikative Planung, S. 116-117

5> Vgl. Scharpf 2004 — Die Handlungsfihigkeit des Staates, S. 629
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konflikten noch handlungsfihig bleibt und zwischen gegensitzlichen Sichtweisen ver-
mitteln kann. Andererseits wird damit die Fahigkeit des Verhandlungssystems zur Anre-
gung von Lernprozessen und somit ein wesentliches FElement kooperativer Planung
geschwicht.

Als einzige Moglichkeit, auch innerhalb eines Verhandlungssystems Vorkehrungen zu
treffen, um besser mit Verteilungskonflikten umgehen zu kénnen, wird eine méoglichst
weitgehende Trennung von Verteilungsfragen und Problemlésung angesehen.' Diese
Trennung sollte nach Moglichkeit im Aufbau des Verhandlungssystems und im Prozess-
ablauf explizit angelegt werden. Es ist zudem eine wichtige Aufgabe fiir die Prozesslei-
tung, im Prozess immer wieder auf eine getrennte Betrachtung dieser Aspekte hinzuwir-
ken. Die Trennung erleichtert es auch, die Dominanz eines der Aspekte zu vermeiden.
Gleichzeitig sollte jedoch gesichert werden, dass beide Ebenen regelmillig mit einander
rickgekoppelt werden. Im regionalen Flichenmanagement bieten sich, trotz der Gegen-
satzlichkeit, fir beide Anforderungen geeignete Ankntupfungspunkte.

e Die auch aus anderen Griinden sinnvolle Einrichtung einer Leitungs- und einer
Projektebene fithrt innerhalb des Prozesses zu einer Ausbildung unterschiedli-
cher Schwerpunkte. Auf der Projektebene dominiert die kreative Suche nach
Problemlésungen, Verteilungsfragen treten in den Hintergrund. Im Gegensatz
dazu werden auf der Leitungsebene Verteilungsfragen dominieren.

¢ Diese in der Aufbauorganisation mégliche Trennung sollte in der Ablauforgani-
sation relativiert werden, um durch regelmiflige Anlisse, die der Zusammenfiih-
rung beider Aspekte dienen, eine ausreichende Koppelung zu gewihrleisten und
ein Auseinanderdriften in einseitige Subprozesse zu vermeiden.

e Auch die Akteursstruktur bietet Moglichkeiten, die auf den ersten Blick gegen-
satzlichen Anforderungen umzusetzen. Sie trigt eine Trennung von Verteilungs-
fragen und Probleml6sung ebenfalls bereits in sich, mindert aber gleichzeitig die
Gefahr, dass beide Ebenen auseinanderdriften oder einer der Aspekte vernach-
lissigt wird. Dies liegt darin begriindet, dass sich die Akteure zu einem wesentli-
chen Anteil aus den Kommunen rekrutieren. Dabei ist zu beobachten, dass so-
wohl Vertreter aus den Verwaltungen als auch politische Vertreter teilnehmen.”
Dies bietet in zweifacher Hinsicht wichtige Vorteile. Zum einen entspricht eine
Trennung von Verteilungsfragen und Probleml6sung auch den Interessen-
schwerpunkten dieser beiden Gruppen.’ Im Prozess wird sich daher eine Tren-
nung von Verteilungsfragen und Problemlosung in der Regel von selbst einstel-

1 Scharpf 2004 — Die Handlungsfihigkeit des Staates, S. 626; Knieling 2000 — Leitbildprozesse und Regio-
nalmanagement, S. 95;

2 Dies ist insgesamt positiv zu werten, allerdings ist die Verteilung nicht gleichmiBig. Im Rahmen des
Modellvorhabens MORO-RESIM konnte beobachtet werden, dass sowohl in den Vor-Ort-Gesprichen
als auch in den regionalen Workshops die gréfieren Kommunen vor allem durch Vertreter aus den Ver-
waltungen, mittlere und kleine Kommunen hingegen durch ihre Birgermeister vertreten wurden. Es muss
also beachtet werden, dass Verwaltungsvertreter aus kleinen Kommunen und politische Vertreter aus
groflen Kommunen tendenziell unterreprisentiert sind.

3 Benz, Furst 2003 — Region - "Regional Governance" - Regionalentwicklung, S. 42
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len, in dem sich beispielsweise Arbeitsgruppen entsprechende Schwerpunkte ge-
ben. Zum anderen ist das Akteursnetzwerk aber auch nicht homogen, so dass
einer der Aspekte, beispielsweise durch ein Beiziehen externer Vertreter, kiinst-
lich in den Prozess regionalen Flichenmanagements eingebracht werden miisste.
Dadurch ist gesichert, dass zwischen den verschiedenen Akteuren ausreichend
Reibungspunkte gegeben sind, um eine angemessene Berticksichtigung beider
Aspekte zu gewihrtleisten. Aufgabe der Prozessleitung ist auch hier, die Ausbil-
dung zu homogener Gruppen und Subprozesse zu vermeiden.

Es wird deutlich, dass auch innerhalb regionalen Flichenmanagements Vorkehrungen
getroffen werden kénnen, um den Schwichen kooperativer Steuerung zu begegnen. Bei
allen Schwierigkeiten bietet insbesondere die Struktur des Akteursnetzwerkes hierfiir
geeignete Ankniipfungspunkte. Gleichzeitig kann regionales Flichenmanagement von
einer Flankierung durch eine durchsetzungskriftige und restriktive Regionalplanung
profitieren.

Die Fragen der Ablauforganisation (Befristung) und Aufbauorganisation (Institutionali-
sierung) sind eng mit der Frage der Legitimation regionalen Flichenmanagements ver-
bunden. Auch hier lassen sich aus der Perspektive der Regional Governance Hinweise
zur Ausgestaltung regionalen Flichenmanagements ziehen. Dabei ergeben sich teilweise,
der langfristigen Perspektive von Regional Governance geschuldet, Widerspriiche zu
anderen Konzepten wie beispielsweise dem Regionalmanagement. Die sich ergebenden
widerspriichlichen Anforderungen lassen sich jedoch mit geeigneten organisatorischen
Vorkehrungen auffangen.

Eine selten explizit getroffene Unterscheidung ist, ob ein Modell regionaler Kooperati-
on auf dauerhafte Strukturen zielt oder eher — im Sinne einer raumplanerischen Inter-
vention — auf die Losung einer bestimmten Aufgabe ausgerichtet ist. Hier dominiert im
Konzept der Regional Governance eine langfristige Ausrichtung, wihrend sich bei-
spielsweise im Regionalmanagement beide Ansitze mischen, so dass bei einer Ubertra-
gung von Erkenntnissen zu Regionalmanagement auf die Daueraufgabe des regionalen
Flichenmanagements Vorsicht geboten ist.' So stellen SCHENKHOFF und SEDLACEK
fest, dass es sich bei Regionalmanagement um eine Daueraufgabe handelt.” Andere Au-
toren verstehen Regionalmanagement jedoch als befristeten Prozess, dessen Ergebnisse
unter anderen organisatorischen Rahmenbedingungen verstetigt werden mussen, insbe-
sondere um Innovationen hemmende Verkrustungen zu vermeiden.’ Darin spiegelt sich
auch eine unterschiedliche Schwerpunktsetzung wieder. Wird unter Regionalmanage-
ment vor allem Regionalmarketing und regionales Projektmanagement verstanden, so

! Zur Frage, inwiefern regionales Flichenmanagement als Daueraufgabe verstanden werden muss und
welche Folgerungen sich daraus ableiten sei hier auf Abschnitt 5 verwiesen.

2 Schenkhoff 2003 — Regionalmanagement in der Praxis: Resumee, S. 142; Sedlacek 2003 — Regionalma-
nagement, S. 7

3 Siehe beispielsweise Lob 2006 — Problembezogenes Regionalmanagement, S. 175ff. oder Knieling 2000
— Leitbildprozesse und Regionalmanagement, S. 48—49
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spricht dies fiir dauerhafte Strukturen. Raum- oder problembezogene regionale Diskurse
hingegen bedirfen eher der zeitlichen Befristung. Kaum thematisiert wird in diesem
Zusammenhang leider, wie sich die zeitliche Befristung, in deren Folge eine Ubergabe
der Umsetzung an Nachfolgorganisationen erfolgt, mit der Forderung einer Verzahnung
von Planung und Umsetzung durch Regionalwanagement vertrigt.

Regional Governance hingegen umfasst explizit auch die langfristige Entwicklung insti-
tutioneller Strukturen und der Evolution der Regelsysteme, welche die Akteursbezie-
hungen innerhalb der Netzwerke bestimmen. Teil von Regional Governance sind eben
nicht nur lose Netzwerke, sondern vielmehr gleichberechtigt auch stabilere Formen der
Institutionalisierung. Damit eignet sich das Konzept auch fur die Betrachtung der Ver-
anderung von Netzwerken tiber die Zeit.

Die Notwendigkeit einer zeitlichen Befristung wird vor allem mit der Tendenz von
Netzwerken begriindet, im Lauf der Zeit zu degenerieren und ihre innovationsférdern-
den Figenschaften zu verlieren. Innovationen erfordern AuBeralltiglichkeit. Zu den
Mitteln, diese AuBeralltiglichkeit herzustellen, gehért die zeitliche Befristung.! Fehlt die
zeitliche Befristung, so entwickeln sich Netzwerke in Richtung ,,politischer Verteilungs-
kartelle” und neigen dazu, innovative Losungsideen zugunsten des Zusammenhaltes des
Netzwerkes zu verhindern.” Es wird deutlich, dass kurzlebigere Netzwerkstrukturen
weniger anfillig gegeniiber dieser so genannten [orentscheiderproblematik sind. Unter der
Vorentscheiderproblematik wird dabei verstanden, dass erfolgreiche und stabile Netz-
werke in Konkurrenz zu demokratisch legitimierten Institutionen der reprasentativen
Demokratie treten und die Steuerungskapazitit staatlicher Institutionen in Frage stellen
konnen.” Funktionierende und zur Problemsituation passende Netzwerke verfiigen ge-
geniiber den territorial und fachlich auf ihren Kompetenzbereich beschrinkten Institu-
tionen immer uber einen Vorsprung, da innerhalb des Netzwerkes Konflikte an den
Schnittstellen der Kompetenzbereiche friiher offensichtlich werden.* Je besser Netzwer-
ke geeignet sind, Konflikte im Vorfeld zu entschirfen, umso mehr werden sie auch da-
fir genutzt. Im Extrem haben die politischen Gremien in ithrem Kompetenzbereich
kaum mehr Gestaltungsspielraum, da eine Abweichung von den vorab getroffenen Ver-
einbarungen die Gesamtlosung in Frage stellen wiirde. Dies spricht, wie im Abschnitt
zum Regionalmanagement bereits ausgefithrt wurde, fir eine zeitliche Befristung, ein
klares Mandat und klar geregelte Schnittstellen zu den politisch verantwortlichen Gre-
mien.’

Mit der Frage der Legitimation regionalen Flichenmanagements ist die Frage der Selek-
tivitdt kooperativer Prozesse auf der regionalen Ebene eng verbunden. Diese Selektivitit

1 Vgl. Ibert 2003 — Projekte und Innovation, S. 3—4

2 Vgl. First 1993 — Von der Regionalplanung zum Regionalmanagement, S. 557-558
3 Vgl. Knieling 2000 — Leitbildprozesse und Regionalmanagement, S. 18-19

4Vgl. Benz 1992 — Mehrebenen-Verflechtung, S. 162

5> Vgl. First 2004 — Regional Governance, S. 56
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duflert sich in Hinsicht auf die Akteure, die Themenauswahl und den Losungsraum.

Dabei ist zu beachten, dass diese verschiedenen Formen der Selektivitit einerseits kri-

tisch zu sehen sind und eine Begrenzung dieser Tendenzen eine wichtige Aufgabe fiir

die Prozessleitung darstellt, andererseits jedoch auch Ausdruck methodischer Grund-

prinzipen kooperativer Planung darstellen. Zu nennen sind die Konzentration auf aktive

und kooperationsbereite Akteure, die Freiwilligkeit der Mitwirkung, die Konzentration

auf Kernprobleme und Schwerpunktthemen und die Umsetzungsorientierung, welche

nicht zuletzt eine Konzentration auf das Machbare erfordert.

Soziale Selektivitat. Regionales Flichenmanagement sollte sich auf die direkt be-
troffenen Akteure konzentrieren. Dies ist, wie bereits dargestellt, sowohl aus
methodischen, inhaltlichen und organisatorischen Griinden sinnvoll. Dartber
hinaus resultiert schon aus der Komplexitit regionaler Fragestellungen und der
meist nur indirekten Betroffenheit eine gewisse Exklusivitit regionaler Prozesse.
Zudem kann festgestellt werden, dass sowohl michtige als auch schwache Ak-
teure cher unterreprasentiert sind. Erstere sehen angesichts ihrer Durchset-
zungskraft keine Notwendigkeit, letztere verfiigen oftmals nicht Gber die erfor-
derlichen Ressourcen fir eine Teilnahme und wirksame Vertretung ihrer Inte-
ressen.’

Die inhaltliche Selektivitit rihrt vor allem aus der bereits angesprochenen Ten-
denz, Fragestellungen zu vernachlissigen, welche die Problemlosungskapazitit
des Prozesses zu iibersteigen scheinen. Dies bezieht sich sowohl auf den Kom-
plexititsgrad als auch das Konfliktniveau. Insbesondere Fragestellungen mit ho-
hem Konfliktniveau werden hidufig zugunsten der Handlungsfihigkeit des
Netzwerkes ausgeblendet. Zudem fithrt auch die Selektivitit beztiglich der Ak-
teure dazu, dass Themen, welche nicht im Interesse und damit der Aufmerk-
samkeit der beteiligten Akteure liegen, vernachlissigt werden. Es stellt eine be-
sondere Herausforderung fiir die Prozessleitung dar, diesen Tendenzen entge-
genzuwirken. Trotzdem kann nicht davon ausgegangen werden, dass regionales
Flichenmanagement alle relevanten Themen gleichberechtigt abbildet. Auch die
inhaltliche Selektivitit regionalen Flichenmanagements ist jedoch nicht nur kri-
tisch zu bewerten, sondern vielmehr aus methodischer Sicht sinnvoll.” Dies gilt
jedoch nur, wenn es gelingt, die thematische Schwerpunktsetzung nicht beliebig
vorzunehmen, sondern auf einer fundierten Ubersicht zu griinden und an robus-
ten Strategien fur die raumliche Entwicklung zu orientieren. Es ist eine wesentli-
che Leistung regionalen Flichenmanagements, wenn die Akteure selbst ange-
sichts der Vielzahl von Konflikten und Fragestellungen gemeinsam entscheiden
konnen, welche Themen fur die Gesamtsituation die grofite Bedeutung haben.
Dieser Schritt, welcher eine gemeinsame Problemsicht erfordert, ist einer der
ersten wesentlichen Lernprozesse, da die Akteure hierfir ihre eigenen Interessen
in Beziehung zu den Interessen der anderen Beteiligten und die gesamtregionale
Situation setzen mussen.

1 Vgl. Sinning 2003 — Kommunikative Planung, S. 99

2 Vgl. Furst 1998 — Regionalmanagement als neues Instrument, S. 233
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o Eingeschrankter Losungsrannr: Die inhaltliche Selektivitit bezieht sich nicht nur auf
die behandelten Themen, sondern auch auf die Losungsméglichkeiten. Auch
hier spielt das Konfliktniveau eine wichtige Rolle. Die Teilnehmer versuchen,
das Konfliktniveau innerhalb des Prozesses zu minimieren, indem zu konflikt-
trichtige Lésungsansitze nicht in Betracht gezogen' und Losungen zulasten
Dritter verfolgt werden.” Je stirker die Orientierung auf Projekte ist, umso aus-
gepragter ist zudem die Tendenz zu kurzfristig realisierbaren und einfach durch-
setzbaren Losungen. Auch dies ist nicht nur negativ zu werten. Die Orientierung
am Machbaren ist die Voraussetzung fiir Umsetzungsorientierung und rechtfer-
tigt erst den besonderen Einsatz von Ressourcen, der fiir regionales Flichenma-
nagement erforderlich ist. Neben Legitzmation iiber die Beteiligung aller Betroffenen
und die Legitimation iiber Institutionalisierung stellt gerade die Legitimation iiber Erfolge
einen wesentlichen Erfolgsfaktor kooperativer Steuerung auf der regionalen E-
bene dar.’

Es wird deutlich, dass die Selektivitit und Exklusivitit regionalen Flichenmanagements
zwar Risiken in sich birgt, trotzdem jedoch aus methodischer Hinsicht auch win-
schenswert ist, da sie durch die Reduktion der Komplexitit integrierte Betrachtungswei-
sen und eine Umsetzungsorientierung erst moglich macht. Als wichtiger Erfolgsfaktor
fir regionales Flichenmanagement kann daher gelten, ein ausgewogenes Verhiltnis zwi-
schen Offenheit und Exklusivitit sowie zwischen Selektivitit und thematischer Breite
herzustellen. Zudem ist wichtige Aufgabe fiir die Prozessleitung, willkiirliche Beschrin-
kungen zu vermeiden, sondern vielmehr die notwendigen Schwerpunktsetzungen auf
belastbare Grundlagen, eine gemeinsame Problemsicht und — sofern schon vorhanden —
auf die langfristigen Strategien fir die kunftige Raumentwicklung in der Region zu
grinden.

Deutlich wird auch, dass die Selektivitit und Exklusivitit regionalen Flichenmanage-
ments eine Legitimation tiber Beteiligung erschwert. Eine weitere Méglichkeit zur Legi-
timation regionalen Flichenmanagements besteht jedoch in moglichst weit gehender
Transparenz des Prozesses.' Dieser Legitimation iiber Offentlichkeit steht jedoch entge-
gen, dass Vertraulichkeit ein wichtiger Erfolgsfaktor informeller Netzwerke ist.” Regio-
nales Flichenmanagement ist auch hiervon betroffen. Wie bereits skizziert, sollte regio-
nales Flichenmanagement spontan entstehende Verhandlungssysteme aufgreifen, kana-
lisieren und vertiefen. Diese haben insbesondere das Ziel, in den Problemlésungspro-
zess einzusteigen, bevor Gber Vorarbeiten oder politische Beschliisse Absichten 6ffentlich
und Verhandlungsspielriume damit eingeschrinkt worden sind. Zur Berticksichtigung
dieser Interessenlage sollte auch regionales Flichenmanagement nicht als 6ffentlicher

1 Vgl. Benz, Fiirst 2003 — Region - "Regional Governance" - Regionalentwicklung, S. 52
2 Vgl. Furst 2004 — Regional Governance, S. 56

3 Vgl. Benz, First 2003 — Erfolgsbedingungen fir Regional Governance, S. 203-204

4 Benz, First 2003 — Erfolgsbedingungen fiir Regional Governance, S. 204

5 Vgl. Sinning 2003 — Kommunikative Planung, S. 104
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Prozess angelegt werden, sondern den Beteiligten vielmehr einen geschiitzten Raum
bereitstellen, um frei Losungen zu entwickeln, Kompromisse auszuhandeln und Koope-
rationen anzubahnen." Gleichwohl sollte vermieden werden, regionales Flichenmana-
gement ,hinter verschlossenen Turen® zu betreiben. Schon das Problem der Vorent-
scheiderstrukturen steht dem entgegen. Vielmehr ist eine gewisse Offentlichkeit erfor-
derlich, einerseits, um ein Mindestmal3 an Transparenz zu gewihrleisten, andererseits,
um Ergebnisse tiber den Kreis der Beteiligten hinaus zu kommunizieren, den Beteiligten
Belege fiir die Sinnhaftigkeit ihrer Mitwirkung zu liefern sowie weitere Akteure fir eine
Mitwirkung zu gewinnen. Daher ist es sinnvoll, in regelmiBigen Abstinden Offentlich-
keit herzustellen, so dass ein Wechsel zwischen Offnung nach aulBlen und Konzentration
nach innen entsteht.”

Im regionalen Flichenmanagement sind die so genannten Verzugszeiten von erhebli-
cher Bedeutung. Schon zwischen der Identifikation eines Problems und der Entschei-
dung fir eine Losungsalternative liegen hdufig erhebliche Zeitrdume. Hinzu kommen
die Verzugszeiten zwischen der Entscheidung fiir bestimmte Handlungen zur Lésung
des Problems und den Wirkungen dieser Handlungen.” Diese Langfristigkeit fiihrt dazu,
dass Konflikte in der Regel Prozesse mit einer erheblichen Laufzeit erfordern. Losungen
mussen nicht nur einmalig ausgehandelt und vereinbart werden, sondern mussen lang-
fristig gtltig bleiben. Eine Umsetzung ,,Zug um Zug* wird in der Regel nicht méglich
sein, vielmehr missen einzelne Akteure Vorleistungen erbringen.' Je kurzfristiger ein
Prozess angelegt ist, umso groBer ist jedoch das Risiko fir die Akteure, dass diese Vor-
leistungen spiter nicht angemessen bertcksichtigt werden. Diese Umstinde fithren zu
steigenden Transaktionskosten und einer erhéhten Selektivitit des Verhandlungssystems
beziiglich Lésungen, die iiber einfach und kurzfristig umsetzbare Projekte hinausgehen.’
Die hohen Transaktionskosten sind dabei ohnehin schon einer der Hauptkritikpunkte
an informellen Netzwerken.® Vertrauen und Kooperationsbereitschaft senken hingegen
die Transaktionskosten.” Die im Zusammenhang mit der Vorentscheiderproblematik
kritisch zu wertenden Eigenschaften dauerhafter Netzwerkstrukturen kénnen daher in
diesem Kontext helfen, die Fihigkeit von Netzwerken zur Behandlung komplexerer
Problemstellungen zu verbessern.” Insbesondere zur Losung von Verteilungskonflikten
sind daher langfristige Strukturen erforderlich, damit innerhalb des Netzwerkes eine
Vertrauensbasis gelegt werden kann. In einem stabilen Netzwerk kann das Wissen um
den Problemhintergrund und weiterverfolgte wie auch verworfene Losungsansitze kul-

1 Vgl. L6b 2006 — Problembezogenes Regionalmanagement, S. 236

2 Vegl. Sinning 2003 — Kommunikative Planung, S. 188

3 Vgl. Scholl 2005 — Verzugszeiten

4 Scharpf 1992 — Koordination durch Verhandlungssysteme, S. 90

5> Vgl. First 2004 — Regional Governance, S. 56

¢ Scharpf 1992 — Koordination durch Verhandlungssysteme, S. 76

7 Vgl. Offe, Fuchs 2001 — Schwund des Sozialkapitals, S. 418—425 und S. 493
8 Vgl. Benz 1992 — Mehrebenen-Verflechtung, S. 194
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tiviert werden. Ebenso kann das Wissen um erbrachte Vorleistungen im Rahmen von

Tausch- oder Koppelgeschiften bewahrt werden.

In diesem Kontext ist auch die Frage der Fairness von Bedeutung: Kooperative Steue-

rungsformen setzen auf Selbststeuerung. Sie sind darauf angewiesen, dass Losungen

durch die Adressaten selbst erarbeitet und mdglichst weitgehend in Eigenregie umge-

setzt werden. Daraus ergeben sich insbesondere aus der Mehrebenenstruktur regionalen

Flichenmanagements Schwierigkeiten. Zwei Aspekte sind dabei besonders zu beachten.

Das so genannte Grenggingerproblem.' Die Personen, welche ihre Institutionen im
Verhandlungsprozess vertreten, mussen die Ergebnisse innerhalb ihrer Instituti-
onen vermitteln und eine Bindung ihrer Institutionen an die Ergebnisse herbei-
fithren. Dabei miussen sie zwischen unterschiedlichen Interessenssphiren ver-
mitteln und gegebenenfalls auch unbequeme Kompromisslosungen vertreten.
Sie miissen zur Aufrechterhaltung der Kooperation in Lernprozesse eintreten
und bereit sein, ihren Blickwinkel im Interesse einer gemeinsamen Problemsicht
an die unterschiedlichen Blickwinkel der Kooperationspartner anzugleichen. Die
Mitwirkung im Netzwerk erfordert somit eine gewisse Beweglichkeit und Unab-
hingigkeit der Reprisentanten von den internen Regelsystemen ihrer Institutio-
nen. Es ergeben sich Spannungen zwischen den Zielen der Reprisentanten und
den Mitgliedern der Institutionen, die sie vertreten, da diese den Figeninteressen
ithrer Organisationen verpflichtet bleiben und zudem in die Lernprozesse nicht
direkt einbezogen sind.” Die Steuerungskapazitit des Netzwerkes hingt wesent-
lich davon ab, wie gut es den Personen an den Schnittstellen gelingt, in ihren In-
stitutionen Akzeptanz herzustellen. Dies ist auch einer der Grinde fur die grof3e

Abhingigkeit kooperativer Prozesse von den handelnden Personen.

"Nichts ist dauerhaft geregelt, wenn es nicht fair geregelt ist“.’ Die Chancen fiir

eine Losung des Grenzgingerproblems schwinden sehr schnell, wenn Kom-
promisslésungen nicht von allen Beteiligten auch als annihernd fair angesehen
werden, auch unabhingig davon, ob sie ihren individuellen Nutzen insgesamt als
positiv bewerten. Relevant sind dabei ,,die Einstellung der Beteiligten zueinander
- genauer gesagt, [...] ihre jeweilige Bewertung der bei ego und alter anfallenden
relativen Vor- und Nachteile, und [...] ithre Einschitzung der korrespondieren-
den Einstellung der anderen Seite“.* Es kann nicht davon ausgegangen werden,
dass eine dauerhafte Selbstbindung der Akteure an Losungen erfolgt, die nicht
als fair und dauerhaft giltic empfunden werden. Innerhalb des Akteursnetz-
werks regionalen Flichenmanagements muss jedoch mit einer steten Fluktuation
der beteiligten Personen gerechnet werden. Aufgabe regionalen Flichenmana-
gements ist daher nicht nur die Erarbeitung und einmalige Vereinbarung von

1 Vgl. Papadopoulos 2004 — Governance und Demokratie, S. 221-222 und Benz 1992 — Mehrebenen-
Verflechtung, S. 176

2 Vgl. Papadopoulos 2004 — Governance und Demokratie, S. 221-222
3 Scharpf 1992 — Koordination durch Verhandlungssysteme, S. 77

4 Scharpf 1992 — Koordination durch Verhandlungssysteme, S. 52
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Lésungen, vielmehr mussen diese auch wahrend der Umsetzung fortlaufend ver-
treten und verteidigt werden. Hierfiir sollte langfristig ein ,,institutionelles Ge-
dichtnis® geschaffen werden.'

Dies spricht fur ein langfristig angelegtes regionales Flichenmanagement. Gleichzeitig
ist aus den genannten Griinden wie Furcht vor Kompetenzverlusten und Konkurrenz
sowie der unvermeidlichen ,,Alterung® des Netzwerkes bei einer dauerhaften Institutio-
nalisierung mit Nachteilen zu rechnen. Der Ausweg liegt in einer Rhythmisierung des
Prozesses.” Ersterem kann durch ein klares, begrenztes Mandat, klare Schnittstellen zu
den verantwortlichen politischen Gremien und der Einrichtung von Sollbruchstellen in
regelmalligen Abstinden begegnet werden. Diese Sollbruchstellen dienen zum einen
dem Entscheid zur Weiterfihrung oder dem Abbruch des Prozesses, zum anderen einer
regelmiBigen Uberpriifung der thematischen Ausrichtung. Letzteres fiihrt zur Heran-
fihrung neuer, bislang nicht beteiligter Akteure an den Prozess. Die ,,Alterung® des
Netzwerkes und seine Degeneration zu einem Vorentscheiderkartell wird dabei zusitz-
lich durch die genannte Fluktuation der Akteure gemildert. Dieser Kompromiss erlaubt
einerseits, regionales Flichenmanagement dauerhaft anzulegen und ein auf lange Sicht
stabiles Netzwerk zu etablieren. Andererseits witken die Sollbruchstellen einer Ver-
selbststindigung entgegen, da sie eine regelmalige Uberpriifung des Mandats beinhalten
und einen Anlass zur Bilanzierung des Erreichten bilden. Die regelmiaflige thematische
Neuausrichtung sichert, gemeinsam mit der ohnehin gegebenen Fluktuation der Akteu-
re, die Aufrechterhaltung der Innovationen férdernden Figenschaften des Netzwerkes.

Aus den Anforderungen beziiglich der Prozessdauer (Ablauforganisation) und der Frage
des Mandats und der Legitimation (Aufbauorganisation) ergibt sich auch aus dem
Blickwinkel der Regional Governance, dass die bereits skizzierte Form einer Entwick-
lungsgesellschaft oder Entwicklungsagentur im Mehrheitsbesitz des Trigers der Regio-
nalplanung eine geeignete Form der Institutionalisierung ist. Sie erlaubt, den verschiede-
nen dargestellten Dilemmata, die sich insbesondere fir den Triger der Regionalplanung
ergeben, zu begegnen:

e Regionales Flichenmanagement sollte ein Klima fir Kooperationen bereiten, ist
aber gleichzeitig auf eine Flankierung durch hierarchische Steuerung angewiesen.

e Regionales Flichenmanagement sollte eigenstindig handeln und seine Agenda
selbst gestalten konnen. Gleichzeitig sollte eine Konkurrenz zu den demokra-
tisch legitimierten Gremien vermieden werden.

e Regionales Flichenmanagement zieht seine Berechtigung daraus, dass es ein
Umfeld herstellt, in dem Losungsmoglichkeiten erarbeitet und umgesetzt wer-
den koénnen, die iiber das mit den herkémmlichen Strukturen Machbare hinaus-
gehen. Diese Innovationen erfordern AufBlergewohnlichkeit, die komplexen
Problemverflechtungen und die Langfristigkeit von Losungsprozessen hingegen
dauerhafte und stabile Strukturen.

! Scharpf 1992 — Koordination dutch Verhandlungssysteme, S. 85

2 Siehe dazu Abschnitt 5 zum Umgang mit komplexen Daueraufgaben
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2.6

Fir den Umgang mit Verteilungskonflikten ist eine Trennung von Verteilungs-
fragen und der Suche nach Problemlosungen erforderlich. Gleichzeitig ist die
Umsetzungsorientierung eine wichtige Anforderung an regionales Flichenmana-
gement.

Zusammenfassung

Trotz der Defizite informeller Instrumente insbesondere in Bezug auf die gerade
im regionalen Flichenmanagement zu erwartenden harten Verteilungskonflikte
besteht zu einer kooperativen und prozessorientierten Erganzung der formellen
Regionalplanung keine Alternative. Die Hauptakteure befinden sich ohnehin
faktisch in einem Verhandlungssystem. Ohne regionales Flichenmanagement
konnen dabei aber wesentliche Vorteile von Verhandlungssystemen kaum ge-
nutzt werden.

Gleichzeitig sind die spontan entstehenden Verhandlungssysteme wenig effizient
und beanspruchen daher die Ressourcen insbesondere der Regionalplanung tiber
Gebihr. Regionales Flichenmanagement sollte daher die bestehenden, spontan
entstehenden Verhandlungssysteme mit Bezug zur Siedlungsflichenentwicklung
aufgreifen, vertiefen und in einen strukturierten Prozess tberfiihren. Hauptak-
teure sind daher die Kommunen, die Regionalplanung und die Genehmigungs-
behorden der Bauleitpline. Weitere regionale Akteure sollten insbesondere tiber
eine Projektebene eingebunden werden.

Regionales Flichenmanagement sollte dabei durch eine schlagkriftige Regional-
planung flankiert werden. Netzwerkstrukturen sind umso besser zum Umgang
auch mit harten Konflikten und Verteilungsfragen geeignet, je mehr es sich um
Verhandlungen ,,im Schatten der Hierarchie handelt. Auch weitere Griinde
sprechen fiir eine fihrende Rolle der Regionalplanung im regionalen Flichen-
management. Sie begibt sich damit jedoch in einen Rollenkonflikt zwischen dem
auf Entwicklungspotenziale ausgerichteten Flichenmanagement und ihren ord-
nungspolitisch geprigten Aufgaben der formellen Regionalplanung. Regionales
Flichenmanagement sollte daher eigenstindig institutionalisiert, gleichzeitig je-
doch auch Hiurden gegeniiber einer Verselbststindigung des Prozesses aufge-
baut werden. Das Modell einer Entwicklungsagentur stellt dafiir auch aus dem
Blickwinkel der Regional Governance einen sinnvollen Kompromiss zwischen
Eigenstindigkeit und Koppelung dar.

Regionales Flichenmanagement sollte sich an den Kernproblemen der Region
orientieren. Die Koppelung an die politischen Entscheidungsgremien erfordert
ein klares Mandat fiir regionales Flichenmanagement. Dieses Mandat sollte je-
doch Spielrdume fir thematische Schwerpunktsetzungen enthalten, so dass die
Akteure im Sinne einer kooperativen Selbststeuerung diese Kernprobleme selbst
erarbeiten und Schwerpunkte selbst setzen konnen. Dieser Prozess, welcher im
Grunde ein kooperativer Lernprozess ist, stellt einen wesentlichen Teil regiona-
len Flichenmanagements dar.

Die behandelten Themen wiederum sind maligeblich fir die Akteurszusammen-
setzung. Da der Prozess regelmiBig innerhalb des breiten Themenfeldes thema-
tisch neu ausgerichtet werden sollte, um einer ,,Verkrustung® entgegenzuwirken,
sollte sich auch die Akteurszusammensetzung im Verlauf des Prozesses dndern.
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Thematische Neuausrichtung und die Heranfihrung neuer Akteure an den Pro-
zess dienen dazu, die Innovationen foérdernden Eigenschaften des Netzwerkes
dauerhaft zu erhalten.

Regionales Flichenmanagement lebt vor allem von Lernprozessen. Hierfiir soll-
te im Akteursnetzwerk Vertrauen gebildet, Machtasymmetrien weitgehend auf-
gelost und ein geschiitzter Raum fiir den Austausch auch von unfertigen Hypo-
thesen, Vermutungen und neuartigen Ideen geschaffen werden. Das Akteurs-
netzwerk sollte sich dabei an den gegebenen Problemverflechtungen orientieren.
Neben dem Akteursnetzwerk sind eine belastbare Ubersicht und regelmiBige Bi-
lanzen eine wichtige Voraussetzung, um aus den Spannungen zwischen den Ak-
teuren Impulse fir kooperatives Lernen und kooperative Problemlésungen ge-
winnen zu konnen. Gelingt dies, kénnen in Problemsituationen Losungen ge-
funden werden, welche sich einer Losung mit den Mitteln der Hierarchie ebenso
entzichen wie einer Losung mittels des Marktes.

Regionales Flichenmanagement sollte daher auch nicht neue Formen der Insti-
tutionalisierung in den Vordergrund stellen. Regionales Flichenmanagement
kann in institutionelle Neuordnungen auf gesamtregionaler oder interkommuna-
ler Ebene miinden. Die bestehenden Handlungs- und Entscheidungsstrukturen
sollten jedoch im Vorlauf aufgebrochen und an die bestehenden Problemver-
flechtungen angepasst werden. Dann werden Loésungen jenseits des Status quo
moglich, da institutionelle Neuordnungen auf diesen verinderten Strukturen
aufbauen konnen. Schwerpunkt sollten daher kooperative Lernprozesse und die
Ausbildung redundanter Verknipfungen zwischen den relevanten Entschei-
dungsarenen sein, um somit Blockaden tiberwinden zu kénnen.
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3 Das Modellvorhaben ,,Nachhaltiges Regionales
Siedlungsflachenmanagement in der Region
Stuttgart*

Das Forschungsprojekt ,,Nachhaltiges Regionales Siedlungsflichenmanagement in der
Region Stuttgart (MORO-RESIM)“ wurde vom Bundesamt fiir Bauwesen und Raum-
ordnung im Rahmen des Forschungsfeldes ,,Innovative Projekte zur Regionalentwick-
lung* als Modellvorhaben der Raumordnung geférdert. Im Forschungsfeld wurden ins-
gesamt 13 Modellvorhaben in den Themenschwerpunkten ,,Nachhaltige Siedlungsent-
wicklung® und ,,Infrastruktur und demographischer Wandel* geférdert. Projektpartner
waren der Verband Region Stuttgart und das Institut fur Stidtebau und Landesplanung
der Universitit Karlsruhe (TH). Laufzeit des Modellvorhabens war November 2003 bis
Oktober 2005. Wesentliche Ziele des Modellvorhabens waren

e die Erarbeitung der technischen und methodischen Grundlagen fir eine regio-
nale Ubersicht zu Innenentwicklungspotenzialen sowie die Erhebung der Poten-
ziale fiir Innenentwicklung in der Region Stuttgart,

e die Erkundung innovativer Instrumente fiir regionales Flichenmanagement und
die Diskussion dieser Instrumente in der Region sowie

e die Entwicklung einer Strategie fur Innenentwicklung fir die Region Stuttgart
auf Grundlage der Ubersicht zu den Flichenpotenzialen und méglichen Instru-
menten.

Das Modellvorhaben wurde in einem Schlussbericht dokumentiert. Dieser bildet die
wesentliche Grundlage fiir das folgende Kapitel, welches, sofern nicht andere Quellen
angegeben sind, auf einer Zusammenfassung der vom Autor verfassten Kapitel 2 bis 5
und 7 bis 8 des Schlussberichtes zum Modellvorhaben basiert.'

3.1 Ausgangslage

3.1.1 Die Region Stuttgart

Die folgenden Abschnitte haben keine umfassende Beschreibung der Region Stuttgart
zum Ziel. Es sollen vielmehr in knapper Form einige fur die Aufgabenstellung des Mo-
dellvorhabens MORO-RESIM wesentliche Strukturmerkmale dargestellt werden.

Die Region Stuttgart gehort zu den am dichtesten besiedelten Regionen Deutschlands.
Wihrend Stuttgart im Vergleich der Kernstidte nur an der dritten Stelle steht, ergibt
sich auf Ebene der Gesamtregion mit rund 589 Einwohnern pro km? fiir die Region
Stuttgart der hochste Wert aller europdischen Metropolregionen Deutschlands.”

! Wilske, Scholl et al. 2005 — Nachhaltiges Regionales Siedlungsflichenmanagement
2 Vgl. Abbildung 15
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Bevolkerungsdichte 2000 (Einwohner je Quadratkilometer) Abbildung 15 Ein-
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Quelle: Industrie- und Handelskammer Region Stuttgart 2003 — Innovationsregion Stuttgart, S. 35

Die Siedlungsentwicklung ist in der Region anfangs den topographisch vorgegebenen
Achsen entlang der Tiler von Neckar, Fils und Rems gefolgt. Die Entwicklung in der
Region wurde dabei immer wieder durch die ausgeprigte Topographie erschwert. Dies
fithrte zu einer Besiedelung bis weit in die sensiblen Hanglagen und zur Verlagerung der
Aktivititen aus den Kernbereichen der Entwicklungsachsen ins Umland. Es verwundert
daher nicht, dass SIEVERTS nicht zuletzt in der Region Stuttgart ein anschauliches Bei-
spiel fiir seine Thesen zu ,,Zwischenstadt* gefunden hat.'

Abbildung 16 Gliede-
P ] g
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Quelle: Sieverts 1997 — Zwischenstadt, S. 150 [Grenze des Verband Region Stuttgart erganzt]

Die Region Stuttgart besteht aus fiinf Landkreisen und dem Stadtkreis Stuttgart. Die
Region Stuttgart umfasst insgesamt 179 Kommunen héchst unterschiedlicher Grof3e.
Die Landeshauptstadt Stuttgart ist die einzige GroB3stadt mit mehr als 100.000 Einwoh-
nern in der Region.

1 Vgl. Sieverts 1997 — Zwischenstadt, S. 148
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Typisch fir die Region Stuttgart ist der enge Ring leistungsstarker und eigenstandiger
Mittelzentren um das Oberzentrum. Sie gilt daher, verglichen mit Regionen wie Miin-
chen oder Berlin, als besonders polyzentral gegliedert. Auf der Ebene der Gesamtregion
ist jedoch, da diese Mittelzentren sehr nah am Oberzentrum liegen, auch eine starke
Konzentration auf das Zentrum der Region festzustellen. Fir Siedlungsentwicklung und
Flichenmanagement sind dabei drei Punkte von Bedeutung.

e Die Einzugsbereiche Stuttgarts und der direkt angrenzenden Zentren tiberlagern
sich. Dies fihrt zu den besonders intensiven Verflechtungsbeziehungen in der
Region. Bei rund einer Million Arbeitsplitzen pendeln in der Region tiglich gut
700.000 Menschen iiber die Gemeindegrenzen.l Dies macht deutlich, dass ein
rein lokaler Blickwinkel den tatsichlichen Problemlagen vielfach nicht gerecht
werden kann. Dies gilt auch fiir Fragen des Flichenmanagements.

e Die sich ausbildenden Verflechtungsmuster insbesondere der Pendlerstréme
sind weniger stark auf ein Zentrum ausgerichtet als dies in anderen Regionen der
Fall ist. Vielmeht sind auch bedeutsame Pendlerstréme auszumachen, welche in
Bezug auf das Oberzentrum in tangentialer, in Bezug auf eines der Mittelzentren
jedoch in radialer Richtung verlaufen. Dies stellt insbesondere fir den 6ffentli-
chen Personennahverkehr eine Herausforderung dar. Der Verband Region
Stuttgart versucht daher, auch tangentiale S-Bahn-Achsen zu etablieren.

e Tir den Erfahrungsaustausch bieten sich in der Region auch auf der Ebene gro-
Ber Stddte interessante Ansatzpunkte, da sich nicht wie in anderen Regionen ein
einzelnes Zentrum einer Vielzahl kleiner und mittlerer Stidte und Gemeinden
gegeniibersieht, sondern vielmehr auch die groflen Stidte Partner ,,auf Augen-
héhe finden, die sich zudem mit dhnlichen Fragestellungen auseinandersetzen.

Fir das Thema des Flichenmanagements ist auch die GroBe der Kommunen von Be-
deutung. Insgesamt 63 Kommunen hatten 2005 weniger als 5.000 Einwohner. Der Mit-
telwert in dieser GroBenklasse liegt bei etwa 2.900 Einwohnern. Diese Kommunen ge-
hoéren somit mehrheitlich zu einem Typus von Kommunen, welche zwar vor den typi-
schen Problemstellungen des Verdichtungsraumes stehen, in der Verwaltung jedoch nur
tiber wesentlich geringere Ressourcen verfiigen konnen. Die geringere Anzahl von Fil-

1 Vgl. Verband Region Stuttgart 2006 — Regional-Monitor Region Stuttgart, S. 5457
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len lasst es zudem in der Regel nicht zu, dass diese Kommunen gesammelte Erfahrun-
gen in der Mobilisierung einer Innenentwicklungsfliche kultivieren und unmittelbar auf
weitere Flichen tibertragen kénnen.

GroRenstruktur der Kommunen in der Region Stuttgart
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Quelle: Eigene Auswertung'

Eine weitere Besonderheit der Region Stuttgart ist die im Vergleich mit anderen europa-
ischen Metropolregionen grof3e Bedeutung des produzierenden Gewerbes, namentlich
des Fahrzeug- und Maschinenbaus. Dies ist fiir die Frage des Flichenmanagements vor
allem in zweierlei Hinsicht von Bedeutung.

e Da der Strukturwandel in Richtung des Dienstleistungssektors in der Region
Stuttgart langsamer ablduft, werden im Vergleich mit anderen Regionen durch
das produzierende Gewerbe weniger Flichen freigesetzt. Dies findet seinen
Ausdruck beispielsweise in einem groflen Anteil an Gewerbeflichen, fir die
nicht eine Um-, sondern eine Wiedernutzung angestrebt wird.?

¢ Die neuen Produktionsformen wie die Fertigung ,,just in time* ziehen eine be-
sondere Bedeutung des Logistiksektors nach sich. Dieser fragt einerseits viele
Flichen nach, andererseits haben die Kommunen vielfach kein Interesse an ei-
ner Entwicklung in diesem Bereich, da sie in der Regel nur wenige Arbeitsplitze
nach sich zieht. Fur die Wirtschaft der Region sind jedoch ein leistungsfihiger
Logistiksektor und eine gute Erreichbarkeit von groler Bedeutung. Der Ver-
band Region Stuttgart unterstitzt hierfiir unter anderem ein regionales Giter-
verteilzentrum in Kornwestheim, welches teilweise auf ehemaligen Bahnflichen
entstehen soll.

1 Vgl. Statistisches Landesamt Baden-Wirttemberg 2006 — Bevolkerungsentwicklung in den Gemeinden
Baden-Wirttembergs

2 Vgl. Abschnitt 3.2.4

Abbildung 18 Ge-
meindegroRBen in der
Region Stuttgart



Abbildung 19 Stel-
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Die Region Stuttgart ist eine der aktuell elf europiischen Metropolregionen in Deutsch-
lands und gehérte mit zu den ersten Regionen, welche diesen Status erhielten.' Thre Rol-
le als europiische Metropolregion fand daher auch bereits Eingang in den Landesent-
wicklungsplan 2002 des Landes Baden-Wiirttemberg.” Die Abgrenzung der Metropolre-
gionen wurde durch die Ministerkonferenz fiir Raumordnung offen gelassen, um Spiel-
raume fur die Entwicklung von Kooperationsstrukturen in den Regionen zu bieten. Fur
die Metropolregion Stuttgart wurde die Abgrenzung im Landesentwicklungsplan 2002
weiter konkretisiert. Sie orientiert sich im Wesentlichen an den Raumkategorien ,,Ver-
dichtungsraum® und ,,Randzone des Verdichtungsraumes® und ,,umfasst insbesondere
den Verdichtungsraum Stuttgart einschlieBlich der Riume um Heilbronn [...] und um
Reutlingen/Tiibingen [..] und seine Randzone“.” Im Landesentwicklungsplan Baden-
Wiirttemberg aus dem Jahr 2002 wird ihre besondere Bedeutung fur die gesellschaftli-
che, wirtschaftliche, soziale und kulturelle Entwicklung des Landes unterstrichen.* Dabei
dienen Funktionen wie die Entscheidungs- und Kontrollfunktion, Innovations- und
Wettbewerbsfunktion und die Gateway-Funktion’, welche Metropolregionen fiir ihren
Einzugsbereich wahrnehmen sollen, auch zur Begriindung von Mal3nahmen zur Ver-
besserung beispielsweise der Einbindung der Region Stuttgart in die transeuropiischen
Verkehrsnetze oder die Stirkung als Messe- und Kongressstandort durch den Bau der
neuen Landesmesse in direkter Nachbarschaft zum Flughafen.

1 Vgl. Bundesministerium fiir Raumordnung Bauwesen und Stidtebau (Hg.) 1997 — EntschlieBungen der
Ministerkonferenz fiir Raumordnung, S. 51

2 Vgl. Wirtschaftsministerium Baden-Wiirttemberg 2002 — Landesentwicklungsplan 2002, S. 8

3 Wirtschaftsministerium Baden-Wiirttemberg 2002 — Landesentwicklungsplan 2002, S. 5657

4 Wirtschaftsministerium Baden-Wrttemberg 2002 — Landesentwicklungsplan 2002, Plansatz 6.2.2
5> Vgl. Blotevogel 2005 — Metropolregionen, S. 645
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Fir das Thema der Arbeit sind hier wiederum zwei Punkte von Bedeutung.

e Der Verdichtungsraum reicht iiber das Verbandsgebiet des Verbands Region
Stuttgart hinaus. Diesem Umstand wurde unter anderem auch durch die Erwei-
terung der Metropolregion auf die Nachbarregionen entsprochen. Fir ein regio-
nales Flichenmanagement ist daher mit Konflikten an den Nahtstellen zu rech-
nen, beispielsweise indem die Bewertungsmaf3stibe in den verschiedenen Regio-
nen unterschiedlich wahrgenommen werden. Diese Nahtstellenkonflikte stellen
jedoch auch einen Anreiz fir die Kooperation innerhalb des Verbandsgebietes
dar. Dies wurde insbesondere in Kontakten mit Vertretern aus Kommunen, die
am Rand des Verbandsgebietes liegen, deutlich.

¢ Im Zuge des Modellvorhabens war, trotz besonderer Bemihungen, eine unter-
durchschnittliche Beteiligung kleiner Kommunen insbesondere im lindlichen
Raum festzustellen. Es wurde deutlich, dass das Interesse an den Fragestellun-
gen des Projektes sich auf den Verdichtungsraum konzentrierte und hier die
Kooperationsbereitschaft groler war. Dies ist einer der Griinde fiir die Kon-
zentration auf die Verdichtungsriume in der vorliegenden Arbeit.

Die Siedlungsentwicklung in der Region Stuttgart war in der Vergangenheit durch eine
massive Zunahme der Siedlungs- und Verkehrsfliche gekennzeichnet. Die tdgliche Fla-
cheninanspruchnahme liegt derzeit in der Region Stuttgart bei etwa 1,5 Hektar und ist
somit im Vergleich mit Land und Bund unterdurchschnittlich. Dies verwundert bei der
bereits hohen Siedlungsdichte und dem ebenfalls hohen Bodenpreisniveau in der Regi-

Abbildung 20
Raumkategorien in
Baden-Wiirttemberg
gemaR LEP 2002
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on nicht. Eine Umrechnung der Nachhaltigkeitsziele von Bund und Land auf die Regi-
on Stuttgart wiirde trotz dieser giinstigeren Ausgangssituation eine weitere Reduzierung
der Flicheninanspruchnahme auf knapp einen Hektar pro Tag erfordern. !
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Quelle: Vallée 2007 — Regional Settlement Management as Chance, S. 392

Der haushailterische Umgang mit dem Boden hat in der Region Stuttgart bereits heute
einen hohen Stellenwert. Dies zeigen die vielfiltigen Beispiele fiir erfolgreiches kommu-
nales Flichenmanagement, welche im Lauf des Projektes in den Workshops, der Vertie-
fungsphase und den Gesprachen vor Ort thematisiert wurden. Andererseits stehen na-
mentlich Fehlanreize und die interkommunale Konkurrenz einem grundlegenden Stra-
tegiewechsel vielfach entgegen. Einige wichtige Punkte seien hier angefiihrt.

e Die bereits hohe Siedlungsdichte fiihrt dazu, dass in wichtigen Bereichen der
Region eine weitere Ausdehnung der Siedlungsflichen kaum mehr vertretbar er-
scheint, sofern in den Kommunen ein Mindestmal3 an Landschaftsqualitit und
Moglichkeiten zur Naherholung gewihrleistet bleiben soll.

Anteil der Siedlungs-
und Verehrsflache
an der verfugbaren
Flache
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Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage der Flachennutzungsstatistik des statistischen Landesamtes Baden-
Wirttemberg (vgl. Statistisches Landesamt Baden-Wiirttemberg o. J. — Flachenerhebung 2004)

¢ Das hohe Bodenpreisniveau in der Region Stuttgart beférdert die Mobilisierung
von Innenentwicklungspotenzialen. Insbesondere im Fall von Gewerbebrachen
sind beispielsweise vielfach Altlasten zu beseitigen. Derartige zusitzliche Kosten
verteuern und komplizieren Innenentwicklung. Dieser Kostennachteil wird
durch das auch im Bereich von Neubauflichen hohe Preisniveau gemildert.

1 Vgl. Wilske, Scholl et al. 2005 — Nachhaltiges Regionales Siedlungsflichenmanagement, S. 29
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Auch in der Region Stuttgart zeichnet sich ab, dass fiir einige Bevolkerungs-
schichten zentrale Standorte wieder an Attraktivitit gewinnen. Dies zeigt bei-
spielsweise die grof3e Zahl im Zuge der Vor-Ort-Gespriche im Projekt themati-
sierten Bauvorhaben auf Innenentwicklungsflichen, die auf die Anspriiche alte-
rer Bevolkerungsgruppen zugeschnitten sind. Attraktiv scheinen hierfiir vor al-
lem Stadte mittlerer GroBe mit Anschluss an die S-Bahn zu sein. Ebenso zeigen
Beispiele wie die Stidstadtentwicklung in Tibingen, dass Stidte gerade durch In-
nenentwicklung auch fir Familien attraktive Angebote entwickeln kénnen. Auch
hier wurden viele dhnliche — etwas weniger prominente — Beispiele im Zuge des
Projektes in den Gesprichen und Workshops vorgestellt.

Die Flicheninanspruchnahme beférdernden Faktoren sind im Wesentlichen die,
durch die Standortpriferenzen der Bevolkerung, die Entwicklung der Boden-
preise und fiskalische Fehlanreize angetriebene Suburbanisierung, die anhaltende
Steigerung der spezifischen Flichenanspriche fiir Wohnen, Arbeiten, Erholen
und Einkaufen, die aus der Siedlungsentwicklung und der Wirtschaftsentwick-
lung resultierenden steigenden Anforderungen an die Verkehrsinfrastrukturen
und nicht zuletzt ein aus der interkommunalen Konkurrenz resultierender Fla-
cheniiberhang vor allem an dezentralen Standorten auf der Angebotsseite.' Fiir
die Region Stuttgart besonders zu nennen ist die Zunahme der spezifischen
Wohnfliche, welche zwischen 1995 und 2005 in der Region bei etwa 0,3 gm pro
Jahr und Einwohner liegt. Damit einher geht ein Riickgang der Haushaltsgrofe,
die im selben Zeitraum von 2,3 auf 2,16 Einwohner je Haushalt sank.”

In vielen Fillen behindern tberzogene Preisvorstellungen, die sich nicht zuletzt
auf das hohe Preisniveau und die in der Vergangenheit teils erheblichen Preis-
steigerungen’ griinden, die Entwicklung von Innenentwicklungsflichen. Die
sehr hohen Bodenpreise in der Region bilden zudem einen erheblichen Anreiz

1 Vgl. Wilske, Scholl et al. 2005 — Nachhaltiges Regionales Siedlungsflichenmanagement, S. 29-30
2 Verband Region Stuttgart 2006 — Regional-Monitor Region Stuttgart, S. 162-163
3 Vgl. Verband Region Stuttgart 2006 — Regional-Monitor Region Stuttgart, S. 24
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fir eine weitere Suburbanisierung und die damit einhergehende Entwicklung
disperser Siedlungsmuster und Zunahme der Verkehrsflichen insbesondere
auch in den Kernbereichen der Region.

e Im Bereich der Gewerbeflichen sind, infolge der immer noch grof3en Bedeu-
tung des sekundiren Sektors, zwei Entwicklungen besonders wichtig. Die zu-
nehmende Produktivitit und die Automatisierung fihren zu einem steigenden
Flichenbedarf pro Arbeitsplatz. Wihrend dieser Effekt in anderen Verdich-
tungsraumen durch den Strukturwandel hin zum tertidren Sektor teilweise kom-
pensiert wird, kommt er in der Region Stuttgart in stirkerem Mal3e zum tragen.
Die zunehmende Arbeitsteiligkeit und Spezialisierung erfordert zudem zusitzli-
che Verkehrs- und Lagerflichen fiir die Logistik.

e Fin weiterer fir die Flicheninanspruchnahme wichtiger Punkt ist der im Einzel-
handel zu beobachtende Verdringungswettbewerb, der nicht zuletzt tiber erheb-
liche Steigerungen der Verkaufsflichen gefithrt wird. Hier stehen Kommunen
und Region vor gro3en Herausforderungen, um insbesondere die Nahversor-
gung in den zentralen Lagen zu sichern.

Die interkommunale Konkurrenz fithrt dabei dazu, dass tendenziell zu viele Flichen
ausgewiesen werden und Steuerungsmdglichkeiten untergraben werden, mit denen den
genannten, die Flicheninanspruchnahme steigernden Entwicklungsrichtungen entge-
gengewirkt werden konnte.'

3.1.2 Struktur und Aufgaben des Verbands Region Stuttgart

Der Verband Region Stuttgart, der im Jahr 1994 den Regionalverband Mittlerer Neckar
abgelGst hat, stellt eine neue Ebene der regionalen Selbstverwaltung dar. Im Vorfeld der
Grindung des Verbandes sah sich die Region Stuttgart mit einem Riickgang der Be-
schiftigungszahlen konfrontiert. Fir diese Entwicklungen wurden strukturelle Defizite
im Wettbewerb insbesondere mit anderen europiischen Regionen verantwortlich ge-
macht.” Die seit lingerem diskutierte Grindung des Verbands Region Stuttgart als neu-
em Typus einer Gebietskorperschaft war nicht zuletzt eine Reaktion auf diese Entwick-
lungen. Es handelt sich beim Verband Region Stuttgart um einen umlagefinanzierten
Mehrzweckverband.” Dabei stellen die Einrichtung eines direkt gewihlten Regionalpar-
lamentes und die Kombination von Planungs- und Fachzustindigkeiten die wesentlichs-
ten Neuerungen dar.*

! Besler, Wiegandt 2006 — Brachflichen- und Bauliickenkataster, S. 131
2 Vgl. Benz 2003 — Regional Governance mit organisatorischem Kern, S. 506
3 Wilske, Scholl et al. 2005 — Nachhaltiges Regionales Siedlungsflichenmanagement, S. 35

4 Vgl. Benz 2003 — Regional Governance mit organisatorischem Kern, S. 506
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Quelle: Eigene Darstellung1

Die direkte Legitimation bildet die Grundlage fir die erweiterten Kompetenzen des
Verbands. Im Rahmen der Regionalplanung weist der Verband beispielsweise regionale
Schwerpunkte nicht nur symbolhaft, sondern gebietsscharf aus. Er ist tiber die Zustin-
digkeit fir die Regional- und Landschaftsplanung hinaus auch Aufgabentriger fiir die
S-Bahn, zustindig fiir regionale Wirtschaftsférderung und Tourismus-Marketing und
Ubernimmt in Teilen der Abfallwirtschaft Aufgaben, um nur die wichtigsten Tatigkeits-
felder zu nennen. Dariiber hinaus kann der Verband Region Stuttgart mit einer Zwei-
Drittel-Mehrheit der Regionalversammlung auch weitere freiwillige Aufgaben tberneh-
men und hat sich so beispielsweise auch an der Messegesellschaft beteiligt und betreibt
regionale Kulturférderung.” Dieses Aufgabenspektrum hat der Verband Region Stutt-
gart genutzt, um dem Gedanken des Regionalmanagements folgend dartiber hinaus eine
Vielzahl regionaler Netzwerke zu initileren. Beispielhaft seien genannt die ,,BioRegio
STERN®, der ,,Marktplatz Region Stuttgart™, die ,,KulturRegion Stuttgart™, die ,,.Sport-
Region Stuttgart®, der ,,FrauenRatschlag Region Stuttgart™, die ,,JugendRegion Stutt-
gart und das Netzwerk ,Forum Region Stuttgart™.’ Es iiberlagern sich im Verband
Region Stuttgart somit Elemente der hierarchischen Steuerung mit einer intensiven Ar-
beit an und in regionalen Netzwerken und Kooperationen.

1 Vgl. Vallée 16.03.2006 — Die Rolle des OPNYV, S. 4-5 und Verband Region Stuttgart 2006 — Beteili-
gungsbericht 2005, S. 9

2 Vgl. Verband Region Stuttgart 1998 — Die Region Stuttgart, S. 39—42

3 Vgl. Heinz 2004 — Interkommunale Kooperation in baden-wiirttembergischen Stadtregionen, S. 46
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Im Hinblick auf regionales Flichenmanagement ist kritisch zu werten, dass der Verband
trotz dieser erweiterten Kompetenzen und seines direkten politischen Mandats vor al-
lem infolge seiner Umlagefinanzierung und der fehlenden hoheitlichen Aufgaben den-
noch stark an die kommunalen Interessenlagen gebunden ist.'

3.1.3 Bereits eingesetzte Instrumente und Vorarbeiten

Im Modellvorhaben MORO-RESIM konnte auf eine Reithe von bereits eingesetzten
Instrumenten und einige Vorarbeiten des Verbandes zuriickgegriffen werden.” Sie sollen
hier, vor allem wegen ihrer Bedeutung fiir die Frage der Ubertragbarkeit, in aller Kiirze
dargestellt werden.

Der Verband Region Stuttgart fordert im Falle von Flichennutzungsplanfortschreibun-
gen so genannte Gesamtflichenbilanzen, in denen den angemeldeten Flichenbedarfen
die Flichenreserven gegentibergestellt werden mussen. Diese Flichenbilanzen umfassen
dabei sowohl die noch nicht realisierte Auenentwicklung als auch Reserven im Innen-
bereich. Es erfolgt, sofern eine Mobilisierung im Planungszeitraum realistisch ist, eine
Anrechnung dieser Reserven auf die in der Bedarfsermittlung ermittelten Flichen. Da
der Verband Region Stuttgart nicht Genehmigungsbehorde fir die Flichennutzungspla-
ne ist, kann er dieses Verfahren nur im Rahmen seiner Stellungsnahmen im Zuge der
Beteiligung als Triger offentlicher Belange einbringen.

1 Vgl. Heinz 2004 — Interkommunale Kooperation in baden-wirttembergischen Stadtregionen, S. 48—49

2 Beziiglich der hier genannten Instrumente vgl. Wilske, Scholl et al. 2005 — Nachhaltiges Regionales
Siedlungsflichenmanagement, S. 37-39
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Der Verband férdert interkommunale Kooperationen, beispielsweise mit einem seit
1997 bestehenden und inzwischen zweimal verlingerten Foérderprogramm fiir inter-
kommunale Gewerbegebiete.! Auch die Gewerbeschwerpunkte in der Region werden in
der Regel fiir interkommunale Kooperationen ausgewiesen.

Der Verband versucht mit verschiedenen Vorgehensweisen, die Nutzung von Innen-
entwicklungstlichen zu beférdern. So hat er die Méglichkeit, regionale Wohn- und Ge-
werbeschwerpunkte auch gebietsscharf auszuweisen, dafiir genutzt, einige dieser
Schwerpunkte auf Konversionsflichen und Gewerbebrachen vorzusehen. Beispiele
hierfiir sind das Guterverkehrszentrum Kornwestheim oder das so genannte ,,Flugfeld®
in Boblingen und Sindelfingen. Ebenfalls in diesem Zusammenhang zu nennen ist die
regionale Immobilienborse im Internet, welche durch die Wirtschaftsférderungsgesell-
schaft der Region entwickelt und betrieben wird.” Dariiber hinaus hat der Verband Re-
gion Stuttgart einen ,,Leitfaden zur Wiedernutzung von Gewerbebrachen® in Auftrag
gegeben und darauf aufbauend ein Forderprogramm aufgelegt, um konzeptionelle Vor-
arbeiten fir eine Flichenmobilisierung zu unterstiitzen.

Einen weiteren Baustein bildet die Sicherung und in Wert Setzung der Freiflichen in der
Region. Neben dem regionalplanerischen Instrumentarium der Grinzisuren und Grin-
ziige setzt der Verband Region Stuttgart auch hier auf eine Flankierung der Regionalpla-
nung mit umsetzungs- und projektorientierten Aktivititen. Hierfiir wurde das Konzept
eines Landschaftsparks entwickelt, welches nun in den nichsten Jahren umgesetzt wer-
den soll.

3.2 Ziele und Vorgehensweise

Fir die Ziele des Projektes waren Blickwinkel bestimmend: der regionale und der kom-
munale.

e Aus Sicht des Verbands Region Stuttgart stand im Vordergrund, einerseits
Grundlagen fiir eine integrierte Regionalplanung zu erarbeiten. Die formellen
Schnittstellen, namentlich im Bereich der Flichennutzungsplanung, kénnen die-
ser Anforderung umso schlechter gerecht werden, als der Anteil der Entwick-
lung im Bestand an der Gesamtentwicklung steigt. Der Grund liegt in der histo-
risch gewachsenen Ausrichtung der formellen Instrumente auf eine Koordinati-
on des Wachstums nach aul3en.

e FEbenso hat der Verband Region Stuttgart ein grof3es Interesse, sein Instrumen-
tarium um prozess- und umsetzungsorientierte Instrumente zu erginzen. Hier-
fir ist er jedoch beim Thema Flichenmanagement in besonderem Mal3e auf eine
intensive Zusammenarbeit mit den Kommunen angewiesen. Fir diesen Prozess
sollte mit der Ubersicht zu den Innenentwicklungspotenzialen eine Grundlage

1 Vgl. Verband Region Stuttgart — Férderung interkommunaler Gewerbegebiete, S. 2-3

2 Wirtschaftsforderung Region Stuttgart GmbH (Hg.) 2007 — Gewerbeimmobilienbérse der Wirtschafts-
férderung Region Stuttgart
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gelegt und mit den verschiedenen Dialogangeboten im Rahmen des Projektes
erste Schritte unternommen werden.

Da die Umsetzung regionalen Flichenmanagements letztlich durch die Kommunen

erfolgen muss, war auch der kommunale Blickwinkel zu beachten. Das Interesse der

Kommunen am Projekt bezog sich dabei im Wesentlichen auf drei Punkte

Insbesondere in kleinen und mittleren Kommunen zum einen darauf, Flankie-
rung und Unterstiitzung fiir kommunales Flichenmanagement zu erhalten. Dies
stellte beispielsweise eine wesentliche Anforderung fir die Entwicklung der In-
ternetplattform dar. Fur andere, im Flichenmanagement bereits erfolgreich akti-
ve Kommunen stand eher im Vordergrund, mit der flichendeckend angelegten
Ubersicht Argumente fiir die Abstimmung der Flichenausweisungspolitik auf
der intertkommunalen Ebene zu erhalten.

Ein weiterer Punkt war das Interesse, mit der Regionalplanung und insbesonde-
re anderen Kommunen aus der Region in einen Erfahrungsaustausch eintreten
zu konnen. Diesem Interesse wurde beispielsweise durch die Ausgestaltung der
regionalen Workshops im Laufe des Projektes Rechnung getragen. Diese regio-
nale Plattform fur den Erfahrungsaustausch, welche im Zuge des Projektes ge-
schaffen werden konnte, wurde von den Kommunen daher auch als besonders
positiv bewertet, insbesondere auch wegen ihrer Bindung an die eigene Region.
Nicht zuletzt nutzten viele Kommunen die Gespriche vor Ort zur Erhebung
der Innenentwicklungspotenziale gezielt auch fir einen informellen Austausch
zu aktuellen Fragen im Spannungsfeld zwischen Kommune und Regionalpla-
nung. Es bestitigte sich somit, dass die vergleichsweise starke Position des Ver-
bands in der Region hier die Kooperationsbereitschaft ethchen konnte. Ande-
rerseits wird deutlich, dass das Projekt hier eine offensichtlich bestehende Nach-
frage nach Gelegenheiten zum direkten informellen Austausch nutzen konnte.

Aus diesen Anforderungen ergaben sich die Ziele des Projektes. Diese bezogen sich auf

drei unterschiedliche Aspekte regionalen Flichenmanagements.

Die Frage der Ubersicht: Mit dem Projekt sollte gezeigt werden, ob, unter Nutzung
der Moglichkeiten moderner Konzepte fiir planerische Informationssysteme'
und einer geeigneten Erhebungsmethodik, eine flichendeckende, fortschrei-
bungsfihige regionale Ubersicht zu Innenentwicklungspotenzialen geschaffen
werden kann.

Die Frage der Instrumente: Im Zuge des Projektes sollte erkundet werden, mit wel-
chen Instrumenten die regionale Ebene regionales Flichenmanagement im Zu-
sammenspiel mit den Kommunen beférdern kann. Leitfragen waren hier: ,,Was
kann die Region tun, was kann sie nicht tun? Was soll die Region tun, was soll
sie nicht tun?*.

1 Vgl. Elgendy 2003 — Planning information systems
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®  Die Frage des Prozesses: Im Zuge des Projektes sollte erprobt werden, mit welchen
Angeboten regionales Flichenmanagement in einen kontinuierlichen Prozess
Uberfiihrt werden kann.

3.2.1 Arbeitsprogramm

Die Ziele wurden fir das Projekt in ein Arbeitsprogramm tbersetzt. Dieses Programm
kann mit den drei Begriffen Ubersicht, Dialog und Strategie charakterisiert werden. Die
Schaffung der Ubersicht iiber die Potenziale fiir Innenentwicklung erfordert die Biinde-
lung vieler Informationen aus verschiedensten Quellen, vor allem der lokalen Akteure
vor Ort. Es galt also, die Methodik einer Erhebung von Bauflichenpotenzialen im regi-
onalen Kontext zu erarbeiten. Es wurde ein fir die regionale Ebene sinnvoller Merk-
malskatalog und ein effizientes Verfahren zur Einbeziechung der Blickwinkel und
Kenntnisse aller Akteure entwickelt. Parallel wurden Instrumente und Verfahren erkun-
det und diskutiert. Ziel war, auf diesem Dialog zwischen dem Triger der Regionalpla-
nung und den Kommunen aufbauend gemeinsame Vorstellungen zu entwickeln, wie die
regionale Ebene die Umsetzung von Flichenmanagement auf der kommunalen Ebene
unterstiitzen und flankieren kann. Die Ubersicht zu Flichenpotenzialen und Instrumen-
ten bildete damit die Grundlage zur Entwicklung einer Strategie fiir ein nachhaltiges
regionales Flichenmanagement.
e Potenziale fiir Innenentwicklung
o Entwicklung einer Erhebungsmethodik fiir die regionale Ebene
o Erhebung der Potenziale
o Entwicklung einer internetgestiitzten Ubersicht iiber die Potenziale
e Instrumente und Verfahren
o FErkundung von Verfahren und Instrumenten zur Umsetzung des
Grundsatzes ,,Innenentwicklung vor Aullenentwicklung® auf der regio-
nalen Ebene
o Diskussion dieser Verfahren und Instrumente vor dem Hintergrund der
spezifischen Situation in der Region Stuttgart
o Entwicklung von praktikablen Instrumentenverbtinden
e Strategieentwicklung
o Aufbauend auf der Ubersicht iiber Innenentwicklungspotenziale und
den zur Verfigung stehenden Instrumenten und Verfahren kann eine
Strategie fiir Innenentwicklung fir die regionale Ebene entwickelt wer-
den
o Prifung der Vorstellungen fir die regionale Ebene anhand konkreter
Problemstellungen in einer Vertiefungsphase mit ausgewihlten Kom-
munen.
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1 |Erkundung Erkundung
F] Auftaktveranstaltung *
3 |Sondierung Instrumentendiskussion
4 Workshop: Stand NRS in anderen Regionen *

Instrumente und Verfahren
S Filoterhebungen for die Ubersicht
& |Konkretizierung  Konsolidierang der Ubersicht
7 Instrurmentendiskussion (Wertiefung)
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raglicher Instrumente und Verfahren
3 |Konzentration Stratenieentaickiung
10 |Yertiefung Priifung und Diskussion der Strategie
" Workshop 3
12 |Dokumentation Dokumentationsphase
13 Abschlussveranstaltung *

Quelle: Eigene Darstellung
3.2.2 Ubersicht

Aus den Zielen des Projektes und den verschiedenen skizzierten Interessenlagen des
Verbands Region Stuttgart und der Kommunen der Region ergaben sich einige Anfor-
derungen an die Ubersicht, welche die Erhebungsmethodik und somit auch die Ent-
wicklung der internetgestiitzten Arbeitsplattform bestimmten.

Fir die Entwicklung der regionalen Siedlungsstruktur sind vier Flichenkategorien rele-
vant. Dies sind Flichen im Auf3enbereich, die fir eine bauliche Nutzung nicht in Frage
kommen, Flichen im Auflenbereich, welche denkbare Potenziale flir eine weitere Au-
Benentwicklung darstellen, aber noch nicht bauleitplanerisch bearbeitet wurden, die so
genannte ,,Noch nicht realisierte AuBenentwicklung® auf bauleitplanerisch bereits fur
eine bauliche Nutzung vorgesehenen unbebauten Flichen sowie Flichen fir die Ent-
wicklung im Innenbereich.

‘ Entwicklungsméglichkeiten der Region

A) Potenziale fiir ,,regionale Innenentwick- B) Aullenentwick- C) Entwicklung des
lung* lung AuBenbereichs

‘ Siedlungsflichenpotenziale der Kommunen ‘

A1) Bauflichenpo- A2) Noch nicht
tenziale im Bestand realisierte Aullen-
entwicklung
e Nachverdichtung e Flichen im FNP o Geeignete Fli- e Verbesserung der
e Bauliicken ohne Baurecht chen ohne FNP Schnittpunkte zwi-
e Brachgefallene e Noch nicht be- schen Siedlung und
N b Flich : Landschaft
Flichen aute Flichen mit
Baurecht e Sicherung und Steige-

e Umnutzbare Fla- rung der Qualitit der

chen Nutzung der freien
e Untergenutze Landschaft

Flichen e Sicherung und Pflege
e Reserveflichen besonderer Natur-
° . raume

Quelle: Eigene Darstellung
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Im Fokus des Modellvorhabens MORO-RESIM standen dabei diejenigen Flichen, wel-
che durch die formellen Verfahren nur eingeschrinkt abgedeckt werden konnen. So
sollte die erforderliche Grundlage fiir einen sachgerechten Dialog zu moglichen Instru-
menten und Verfahren fir ein regionales Flichenmanagement gelegt werden. Die Erhe-
bung bezog sich daher auf die Bauflichenpotenziale im Bestand und die noch nicht
realisierte AuBlenentwicklung. Beide Flichenkategorien unterscheiden sich hinsichtlich
der moglichen Vorgehensweisen grundlegend voneinander.
¢ Die Erarbeitung einer Ubersicht zu den Bauflichenpotenzialen im Bestand er-
fordert eine groBe Ortskenntnis. Fiir eine regionale Ubersicht sollte daher die
Zusammenarbeit mit den Verantwortlichen in den Kommunen und eine dialog-
orientierte Vorgehensweise verfolgt werden.
¢ Die noch nicht realisierte AuBenentwicklung kann theoretisch mittels Luftbild-
auswertung ermittelt werden. Voraussetzung ist hier, dass sowohl aktuelle Luft-
bilder als auch aktuelle Flichennutzungsplandaten vorliegen.

Fir beide Kategorien wurden daher auch unterschiedliche Vorgehensweisen verfolgt.
Wihrend die Luftbildauswertung zur Ermittlung der noch nicht realisierten Auf3enent-
wicklung dabei als Routineaufgabe angesehen werden kann, welche mit den heute ver-
figbaren Techniken der Geografischen Informationssysteme (GIS) durchgeftihrt wer-
den kann,' stellte die Erhebung der Bauflichenpotenziale im Bestand Neuland dar. Der
mit dem Schritt auf die regionale Ebene verbundene Maf3stabssprung vor allem hin-
sichtlich der Zahl der Flichen und der Beteiligten stellte dabei die gréfite Herausforde-
rung dar. Die Anforderungen an die Erhebungsmethodik lieBen dabei von den ver-
schiedenen denkbaren Vorgehensweisen Erhebungsgespriche vor Ort unter Leitung
eines unabhingigen Experten und unter Beteiligung der kommunal Verantwortlichen
sowie eines Vertreters des Verbands Region Stuttgart als am aussichtsreichsten erschei-
nen. Die wesentlichen Griinde dafiir waren:

o Ausrichtung anf das Thema Innenentwicklung: Die bestehenden Instrumente und Ver-
fahren zielen historisch bedingt vor allem auf eine Koordination des Wachstums
und der AuBlenentwicklung. Sie ermdglichen daher eine Beriicksichtigung des
insbesondere im Verdichtungsraum zunehmend wichtigen Themas der Innen-
entwicklung nur mangelhaft. Die Liicken in der Kenntnis zu Ausgangssituatio-
nen, Chancen und Risiken sind darum in diesem Bereich besonders gravierend.
Im Modellvorhaben MORO-RESIM sollte aus diesem Grund der Schwerpunkt
auf die Innenentwicklung gelegt werde.

o Erkennen der Muster. Die Ubersicht sollte ermdglichen, Muster in der Verteilung
der Flichenpotenziale im Inneren und ihrer Eigenschaften erkennen zu kénnen,
um die Ubersicht zur Ausrichtung von Unterstiitzungs- und Férderangeboten
nutzen zu kénnen.

o Gleichbehandlung: Ziel sollte sein, nicht nur positive Fallbeispiele, sondern viel-
mehr auch Schwierigkeiten und Konflikte zu erkunden. In vielen Fillen wird
beim Thema des Flichenmanagements auf der tberortlichen Ebene versucht,

1 Vgl. zu den Ergebnissen Abschnitt 3.2.4
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den MaBstabssprung durch ein Ausweichen auf Fallbeispiele zu mildern. Die
Versuchung ist grof, fur diese Beispiele auf kooperationswillige und im Thema
aktive Kommunen zurtckzugreifen. Aus diesem Grund sollte die Erhebung im
Modellvorhaben MORO-RESIM flichendeckend erfolgen, um neben den ko-
operationsbereiten und aktiven Kommunen auch andere Kommunen beteiligen
zu kénnen. Mit Hinweis auf das flichendeckende Vorgehen gelang auch die Be-
teiligung von Kommunen, in denen Schwierigkeiten in der Innenentwicklung
tberwogen, von Kommunen mit wenig oder keinen Flichenpotenzialen im In-
nenbereich und auch von Kommunen, welche einer Behandlung des Themas
durch den Verband Region Stuttgart aus prinzipiellen Griinden kritisch gegen-
Uberstanden. Diese Gespriche bildeten einen wertvollen Beitrag zum Gesamt-
prozess.

o Differenziertes 1 orgehen: Zum flichendeckenden Ansatz gehorte auch, deutlich zu
machen, dass Ziel des Projektes nicht war, am Schluss alle Kommunen mittels
pauschalisierter KenngroBen ,,iber einen Kamm scheren® zu kénnen, sondern
vielmehr die Vorgehensweise auch eine Bertcksichtigung spezieller lokaler Ein-
zelsituationen ermdglichen sollte.

o Verschiedene Blickwinkel und Offenheit: Aus Vorarbeiten' war bekannt, dass fiir eine
belastbare Erhebung von Flichenpotenzialen im Innenbereich neben der unab-
dingbar nétigen Ortskenntnis der lokal Verantwortlichen auch der Blickwinkel
unabhingiger Experten mit einbezogen werden sollte. Dies ist beispielsweise bei
einer Erhebung mittels Fragebogen nicht gewihrleistet und spricht fir ein dia-
logorientiertes Vorgehen. RegelmifBig sind dariiber hinaus unterschiedliche
Fachdisziplinen zu beteiligen, zum Beispiel neben der Stadtplanung auch die
Liegenschaftsverwaltung und die Wirtschaftstérderung. Dies war insbesondere
fir die internetgestiitzte Arbeitsplattform von Bedeutung, die darum nicht als
geschlossenes, sondern als offenes System ausgelegt wurde. Die Frage, ob eine
Fliche ein Innenentwicklungspotenzial darstellt oder nicht, ist immer eine Ein-
zelfallentscheidung. Ob eine Fliche noch im Ortzusammenhang liegt, ob eine
Realisierung als gesichert angesehen werden kann oder ob eine Fliche in der
nichsten Zeit realistisch verfiigbar wird, sind Fragen, die Ortskenntnis erfor-
dern. Ob eine Aufnahme einer Fliche in die Potenzialibersicht sinnvoll ist, kann
deswegen nur durch die lokal Verantwortlichen entschieden werden. Daher
wurde auf eine Ubertriecben exakte Definition dieser Abgrenzungen verzichtet
und diese Entscheidung in der Erhebung auch den kommunalen Vertretern als
letztlich Verantwortlichen tiberlassen. In dieser Abwigung stellten die externen
Experten und der regionale Vertreter das notwendige Korrektiv dar, um ver-
gleichbare Mal3stibe zu gewihrleisten.

! Zu nennen sind beispielsweise das Forschungsprojekt ,,Nachhaltiges Bauflichenmanagement Stuttgart
(NBS)“ (vgl. Landeshauptstadt Stuttgart, Stadtplanungsamt, Ministerium fir Umwelt und Verkehr B-W
2003 — Nachhaltiges Bauflichenmanagement Stuttgart) und das LEADER+ Projekt ,,Einddimmung des
Landschaftsverbrauchs durch Aktivierung des innerértlichen Potenzials im Murgtal (vgl. Dahm 2004 —
Eindimmung des Landschaftsverbrauchs)
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o Beriicksichtigung  von  kommunalen Interessen: Die Kooperationsbereitschaft der
Kommunen war in der Regel nur gegeben, wenn diese sich von der Beteiligung
direkten Nutzen fir ihre eigene Arbeit versprachen. Die wesentlichen Erwar-
tungen waren dabei, mit der Arbeitsplattform ein Instrument zur Verfiigung ge-
stellt zu bekommen, welches sie auch fir die eigene Arbeit nutzen kénnen, die
Erhebungsgesprache fiir den informellen Austausch mit dem Verband Region
Stuttgart nutzen zu koénnen oder mit einer Teilnahme Argumente fir die Be-
handlung von Konflikten im engeren Stadt-Umland Bereich zu erhalten.

o Begrenzung des Aufwands: Um die Hirde fur eine Kooperation der Kommunen
moglichst niedrig zu halten, wurden die Gespriche im Fall von Einzelgespra-
chen vor Ort, im Fall von Gruppenerhebungen ortsnah durchgefithrt und so der
Reiseaufwand auf das Erhebungsteam verlagert. Dies diente neben der Begren-
zung des Zeitaufwandes auf Seiten der Kommunen auch dazu, eine offene und
vertrauensvolle Gesprachssituation zu unterstiitzen.

o Herstellen von Verbindlichkeit. Die Erhebungsgespriche haben sich auch in der
Herstellung einer gewissen Verbindlichkeit der Erhebungsergebnisse bewihrt.
Wichtig hierfiir war vor allem die Anwesenheit eines Vertreters des Verbands
Region Stuttgart bei allen Erhebungsgesprichen. Auch wenn davon ausgegan-
gen werden muss, dass die Kommunen in den Gespriachen in der Regel nicht al-
le Flichenpotenziale nennen, so zeigt die Betrachtung der als Grenzfille disku-
tierten Fille doch, dass hierdurch die Dunkelziffer erfolgreich auf ein tolerierba-
res Maf3 reduziert werden konnte.

Diese grob skizzierten Anforderungen fiithrten dazu, dass statische und zentrale Systeme
zur Erhebung und Aktualisierung der Informationen ausschieden. Die Konkretisierung
der Anforderungen an die Erhebungsmethodik fir die Entwicklung der internetgestiitz-
ten Arbeitsplattform gab wichtige Hinweise auf die denkbare Struktur und einsetzbare
Techniken. Diese Vorgehensweise ermdglichte es, die Arbeitsplattform problemorien-
tiert zu entwickeln, also nicht Anwendungsmaéglichkeiten fiir ein technisches System zu
suchen, sondern vielmehr die Plattform den Problemstellungen entsprechend zu entwi-
ckeln. Die in den letzten Jahren neu entwickelten Techniken der internetgestiitzten pla-
nerischen Informationssysteme ermdoglichen es inzwischen, fiir solche Situationen ge-
eignete Arbeitsinstrumente mit iberschaubarem Aufwand zu entwickeln.'

Die Ziele des Projektes erforderten eine dezentrale Erfassung, Kontrolle, Weiterver-
wendung und Fortschreibung. Dabei sollten auch die Anforderungen der unterschiedli-
chen Ansprechpartner und die unterschiedlichen Voraussetzungen beztiglich der vor-
handenen Systeme zur elektronischen Datenverarbeitung (EDV) auf Seiten der Kom-
munen beachtet werden.
e In kleinen Kommunen war meist der Biirgermeister der Ansprechpartner. Die
Gemeindeverwaltungen verfiigen weder tiber CAD- noch GIS -Systeme. Pla-
nungsleistungen werden in der Regel nach auf3en vergeben.

1 Vgl. Abschnitt 4.4.4
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e In Kommunen mittlerer Gréfle waren meist Burgermeister und der Ortsbau-
meister Ansprechpartner, das Bauamt verfugt in Einzelfillen tber ein CAD-
System, oft wird das GIS aber nur fiir technische Aufgaben, beispielsweise Ka-
nal- oder Baumkataster, eingesetzt, steht fir die Stadtplanung jedoch nicht zur
Verfigung. Darum werden Bauliickenkataster, obwohl sie in der Regel gefiihrt
werden, meist ohne Unterstitzung mittels eines GIS erarbeitet.

e In groleren Stidten war die Leitungsebene der Stadtplanungsimter Ansprech-
partner. Hier existieren oft schon Ubersichten zu Innenentwicklungspotenzia-
len, die Ansitze variieren jedoch stark. GIS und CAD-Systeme stehen der Ver-
waltung in der Regel zur Verfiigung, in der Region sind jedoch die unterschied-
lichsten Systeme im Einsatz.

e Inzwischen haben alle Gemeinden Zugang zum Internet. Internetbrowser stell-
ten somit den kleinsten gemeinsamen Nenner in der EDV-Ausstattung dar. Zu-
sitzliche Software kann nur in seltenen Fillen problemlos installiert werden.
Schon in Kommunen mittlerer Grof3e existieren gesonderte EDV-Abteilungen,
mit denen dies ansonsten einzeln abgestimmt werden miisste.

e Viele Beteiligte waren keine Planer, sondern gehorten der politischen Ebene an.
Ubung im Umgang mit CAD- oder GIS-Anwendungen konnte daher nicht vor-
ausgesetzt werden. Dies gilt auch fir die zu den gingigen CAD- und GIS-
Anwendungen verfiigharen Online-Oberflichen.

Ein weiterer vor allem fiir die Senkung der Schwelle zur Nutzung der Plattform bedeut-
samer Aspekt ist der Grundsatz der Einfachheit. Daher erfolgte eine Beschrinkung auf
moglichst wenige Funktionen, die dem Nutzer zudem in einer klaren und einfachen
Struktur angeboten wurden. Aus diesem Grund konnte kein herkémmliches Online-
GIS mit seinen komplexen Werkzeugen zur Fingabe, Darstellung und Analyse verwen-
det werden. Trotzdem sollte die Plattform georeferenziert arbeiten, um einen einfachen
Austausch mit bestehenden geographischen Informationssystemen zu ermoglichen. Das
aus Grinden der Datensicherheit notwendige Regelschema fir die Zugangsberechti-
gungen wurde dariiber hinaus genutzt, um den Nutzern nur Funktionen anzubieten, die
sie fiir ihre Aufgaben in der Plattform tatsichlich benétigen.

In einer Ubersicht zu Innenentwicklungspotenzialen befinden sich in der Regel auch
sensible Informationen. Um dennoch zu vermeiden, dass nur die wenigen unkritisch
erscheinenden ,,spruchreifen Flichen genannt werden, muss eine Vertraulichkeit der
Daten garantiert werden. Aus diesem Grund wurden die Informationen in der Plattform
mit einem Passwort geschtitzt. Jeder Nutzer der Plattform erhielt ein individuelles Pass-
wort, so dass definiert werden konnte, auf welche Funktionen und Informationen er
Zugriff haben durfte.
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| Passwortschutz |

'

| Benutzerschnittstelle |

U

Regelschema fir die
Berechtigungen

A

Informationen:
Objektklassen Werkzeuge und
Einzelobjekte <:> Funktionen
Einzelmerkmale

Quelle: Eigene Darstellung. Vg. auch Elgendy 2003 — Planning information systems, S. 113

Das Regelschema sollte darum in vier Richtungen wirken:

e Bestimmte Objektklassen sollten nur bestimmten Nutzern zuginglich sein (bei-
spielsweise ,, Termine®)

e Tir Objektklassen sollte sich definieren lassen, welche Merkmale ein Nutzer ein-
sehen und bearbeiten darf. So lie3en sich beispielsweise nutzerspezifisch eine re-
gionale und eine erweiterte Merkmalsliste verwirklichen.

e Tir einzelne Objekte sollte sich bestimmen lassen, welche Nutzer diese einsehen
oder bearbeiten durfen. So wurde eine Funktion integriert, mit der Kommunen
einzelne Potenziale als gemeinde-intern markieren konnten, um diese beispielsweise
in politisch brisanten Situationen aus der regionalen Ubersicht ausblenden zu
konnen.

e Die Verfiigbarkeit bestimmter Funktionen sollte wie die Berechtigungen zum
Informationszugang mit einem Regelschema geregelt werden. So konnte bei-
spielsweise ein Nutzer aus der Benutzergruppe ,,Region® die Flichenpotenziale
nur anzeigen, nicht jedoch neu anlegen oder bearbeiten. Hiermit sollte verdeut-
licht werden, dass die Kommunen jederzeit die Hoheit tber ihre Informationen
behielten. Im Projekt wurde somit festgelegt, dass die Kommunen vollen
Zugriff und damit auch die volle Verantwortung fiir die Inhalte in der Plattform
behalten. Dieses Vorgehen hat sich bewihrt und im Kontakt mit den Kommu-
nen geholfen, Vorbehalte gegentiber einer Mitarbeit im Projekt auszurdumen.

Um den Informationen in der Plattform eine gewisse Verbindlichkeit zu geben, ist die
Art der Kontaktaufnahme, die Erhebungsmethodik und letztlich die Gestaltung des
Erhebungstermins von grofiter Bedeutung. Vielen haufig angefithrten Kritikpunkten an
einer solchen regionalen Ubersicht sollte jedoch auch durch die Beachtung einiger Prin-
zipien bei der Entwicklung der Plattform begegnet werden. Diese Kiritikpunkte sind
beispielsweise die fehlende Aktualitit der Informationen oder der Verdacht, dass wegen
des regionalen Mal3stabs den lokalen Besonderheiten keine Bedeutung zugemessen wird.
Kann dieser Kritik nicht begegnet werden, besteht die Gefahr, dass die Erhebung der
Potenziale als ,,.Sandkastentibung® abgetan wird, wesentliche Potenziale wegen Sicher-
heitsbedenken nicht genannt werden und sich die Beteiligten den Ergebnissen der Er-

Abbildung 28
Regelschema
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hebung in keiner Weise verpflichtet fihlen. Es ergaben sich daher auch aus der Forde-
rung nach Verbindlichkeit der Ergebnisse einige Anforderungen an die Plattform.

¢ Jedem Nutzer sollte die Méglichkeit gegeben werden, die Informationen, die in
seinem Verantwortungsbereich liegen, selbststindig zu pflegen. Damit konnten
viele Diskussionen um Aktualitidt und Validitidt der Daten entschirft werden.

e Die Plattform sollte geeignet sein, auch die lokalen Besonderheiten nachvoll-
ziehbar zu erfassen und zu dokumentieren. Daraus leitete sich beispielsweise die
Forderung ab, die Flichen nicht summarisch abzufragen, sondern sie konkret im
Raum zu verorten.

Im vorliegenden Vorhaben hatte auch die Weiterentwicklung der Methodik eine grof3e
Bedeutung, da eine Erhebung von Innenentwicklungspotenzialen im regionalen Mal3-
stab Neuland darstellte. Aus diesem Grund musste eine Arbeitsplattform, die diese Er-
hebung unterstiitzen soll, mehrfach an neue Erkenntnisse und Erfahrungen angepasst
werden. Die eingesetzten Techniken wurden daher immer dahingehend gepriift, ob sie
diese Flexibilitit ermdglichten.

Ebenso wichtig wie die Flexibilitit war die Offenheit zu bestehenden Systemen. Diese
Offenheit stellte ein weiteres wichtiges Argument dar, um auf Seiten der Gemeinden
eine Akzeptanz zu erreichen und Befiirchtungen von Parallelsystemen und Doppelarbeit
auszurdumen. Hierfur war es wichtig, Moglichkeiten fiir den Import aufzuzeigen, noch
wichtiger waren jedoch Funktionen, um sowohl tabellarische als auch grafische Inhalte
(Geoinformationen) aus der Plattform einfach exportieren und in eventuell bereits be-
stehenden Systemen und gewohnten Programmen weiternutzen zu kénnen.

Die Forderung nach Flexibilitit der Plattform und prozessbegleitender Weiterentwick-
lung ldsst sich nur umsetzen, wenn die Entwicklung dem Prinzip der Trennung von
Funktionen, Merkmalsdefinitionen und Inhalten folgt. Die Merkmalsdefinitionen und
Inhalte sind dabei in einer Datenbank gespeichert. Die Funktionen greifen auf die Defi-
nitionen zurick, um die Inhalte darzustellen, zu bearbeiten und abzuspeichern. Die Be-
nutzeroberfliche stellt dem Nutzer je nach seinen Berechtigungen unterschiedliche
Funktionen zur Verfiigung. Mit dem Regelschema kann definiert werden, welche Nut-
zer in welchen Objektklassen bestimmte Merkmale anzeigen oder bearbeiten durfen.

Benutzerfiihrung Funktionen

P darstellen
» Passworteingabe < « Skripte (ASP
» Navigation und Java-

script)

ResM)

Automatisch generierte Masken
e ¢ Neu Anlegen E——

* Bearbeiten
e+ ANZEIGEN Inhalt | oo oelschem
> etz N Informationen ?i?reBS:reih-a
+ Suchen speichern i
igungen
Definitionen | Struktur

Quelle: Eigene Darstellung

Hinter dieser Struktur steht die Idee, die zu bearbeitenden Informationen als Objekt-
klassen zu verstehen. Ein solches Objekt wire beispielsweise ,, Termin® oder ,,Flichen-
potenzial®. In der Definition eines Objektes wird beschrieben, welche Merkmale vorge-
sehen sind und wie diese beschaffen sind, fiir Termine beispielsweise Beginn, Ende und
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Beteiligte, fir Flichenpotenziale Grof3e, Nutzung und Planungsstand. Diese Definitio-
nen konnen dann von standardisierten Funktionen wie ,,suchen®, | auflisten oder ,,be-
arbeiten® verwendet werden, um die entsprechenden Masken in der Plattform automa-
tisch zu generieren.

Die Definition der Objekte ist dabei ein Arbeitsbereich, der eng mit den inhaltlichen
und methodischen Erkenntnissen der Erhebung verknupft ist. Viele der Anpassungen,
die sich im Lauf einer prozessbegleitenden Weiterentwicklung der Arbeitsplattform er-
gaben, erforderten nur Anderungen, Erweiterungen oder Prizisierungen der Definitio-
nen der einzelnen Objekte. Diese Anderungen konnten schnell durchgefthrt werden
und erforderten wegen der Trennung von Funktionen und Definitionen keine Pro-
grammierkenntnisse. Nur in wenigen Fillen waren neue oder angepasste Funktionen
notwendig.

Die Plattform wurde aus den genannten Grinden prozessbegleitend entwickelt. Es gab
zu Projektbeginn keine lange Design- und Programmierphase. Die Plattform wurde zu
Projektbeginn in modularer Form konzipiert und die einzelnen Module dann schrittwei-
se entwickelt. Aus den Kernmodulen wurde méglichst schnell ein erstes Kernsystem
(Funktionen und Merkmalsdefinitionen) entwickelt und dieses schon in der ersten Er-
hebungsphase eingesetzt. Die Erhebungsphasen dienten also auch zum Test der Platt-
form. Erkenntnisse aus den Erhebungsphasen wurden in der Zwischenzeit zur Weiter-
entwicklung genutzt.

2004 ‘2005 2006

Vorgangsname JIF M/AM Jls/Aals|o/N[D|/J[F[MIAIM[J][J]A s[O/N[D JIF
Plattform

Entwicklung Kernsystem [

Erganzungzum Komplettsystem [

Konsolidierung, Vorbereitung der Offnung [

Feedback der Gemeinden, Konsolidierung [ |
Erhebung

Piloterhebungen (4 Gemeinden) 0

2. Phase (14 Gemeinden [

3. Phase (56 Gemeinden) [ |

Priifung und Aktualisierung durch die Gemeinden [
Offnung

(")ffnung fiir einzelne Gemeinden O

Offnung fiir alle Gemeinden —

Quelle: Eigene Darstellung

Schwerpunkte in den einzelnen Arbeitsbereichen

o Definitionen: Wihrend die Merkmalskataloge zu Terminen, Kontakten und Do-
kumenten weitgehend unverindert blieben, wurden die Merkmalskataloge fir
die Flichenpotenziale und Gesprichsnotizen mehrmals iberarbeitet und anhand
der Erkenntnisse aus den ersten Erhebungsphasen weiterentwickelt.

®  Information: Die Funktionen zur Darstellung der Informationen wurden fiir das
Kernsystem entwickelt und blieben weitgehend unverindert. Erginzungen wur-
den in der Darstellung der grafischen Vektordaten vorgenommen sowie in der
Vertiefungsphase die Moglichkeit integriert, fiir einen bestimmten Nutzerkreis —
hier die Kommunen — eine zweite, detailliertere Schicht von Merkmalen zu be-
arbeiten.

®  Bearbeitung: Die Integration der Neueingabe und Bearbeitung von grafischen
Vektordaten erfolgte fiir die zweite Erhebungsphase. So konnte die Erfassung
der Flichenpotenziale direkt in der Plattform erfolgen und eine Nachdigitalisie-
rung der Notizen zu den Erhebungsgesprichen war nicht mehr notwendig.

Abbildung 30 Zeit-
libersicht zum Ent-
wicklungsprozess der
Arbeitsplattform
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Mit der Arbeitsplattform des Projektes konnten die Nutzer

tabellarische Informationen zu Flichenpotenzialen eingeben, anzeigen und aktu-
alisieren,

Potenziale graphisch auf einer geeigneten Hintergrundkarte abgrenzen,

die Flichenubersicht fir eine Gemeinde oder Teilbereiche einer Gemeinde an-
zeigen,

Potenziale nach bestimmten Kriterien suchen,

Kontaktdaten zu Ansprechpartnern eingeben, anzeigen und aktualisieren und
Termine verwalten,

die Dokumentensammlung verwalten und

Informationen mit bestehenden Systemen austauschen und zur Weiterbearbei-
tung exportieren.
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Datensatzwerkzeuge

Eingabe Bearbeitung Informationen anzeigen
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Anlegen eines Datensatzes Bearbeitung eines Datensatzes | Anzeigen der Informationen
Datenmanagement
Aulflisten, Sortieren Suchen
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* Klicken Sie auf 4 um die Liste absteigend zu sartieren,
* Klicken Sie auf ¥ um die Liste aufsteigend zu sortieren.

* Kiken sie 2uf (@ um den Datensatz anzuzeigen

Auflisten von Datensitzen und Méglichkeit Suchfunktion zur Erstellung benutzerdefinierter
der Sortierung nach beliebigen Spalten Auflistungen (z.B. bestimmte Flichengrofie)

Excel Export Export als Grafikdatei
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Export beliebiger Auflistungen in eine Excel- | Die Flichenpotenziale kénnen als Polygone in eine
Datei, die lokal abgespeichert werden kann Grafikdatei (DXF) exportiert werden.

Verwaltung und Berechtigungsschema

Ferson
Dokumert
Link.

L« 2]

Berutzer

Berutzer

I

L o1

Benutzer

Berutzer

[

I

Abschicken

Avsickon

In der Benutzerverwaltung kénnen neue Benutzer angelegt und die Berechtigungen der einzelnen
Nutzer festgelegt werden. Hierfiir existieren Benutzergruppen mit vordefinierten Berechtigungen
(Administrator, Region und Gemeinde)
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Anforderung war, die Anzeige der Flichenpotenziale dynamisch generieren zu konnen.
Dies lasst sich auf einfachem Wege nur durch Nutzung von Vektorgrafiken erreichen.
Ebenso sollte eine Uberlagerung der Flichenpotenziale mit Hintergrundkarten moglich
sein. Die Moglichkeit zur Mischung von Vektorgrafiken und Rastergrafiken war also
ebenfalls eine zentrale Anforderung. Als Neuerung gegeniiber bisherigen Losungen
wurde daher fiir die grafische Ubersicht in der Plattform eine 2001 vom W3C-
Konsortium verabschiedete Standardsprache zur Beschreibung von grafischen Elemen-
ten im Internet, der so genannten ,,Scalable Vector Graphics® (SVG)', verwendet.

SVG bieten fiir die Darstellung der Ubersicht zwei wichtige Vorteile
e Sie sind kein Bindrformat wie beispielsweise Flash-Animationen., sondern ein

Textformat wie auch das fir Internetseiten verwendete html. Sie kénnen darum
dynamisch direkt aus der Datenbank generiert werden und mit einfachen Skrip-
ten manipuliert werden. Es ist moglich, SVG mit georeferenzierten Koordinaten
zu verwenden.

Beispiel: SVG-Code fiir ein Polygon: SVG Grafik

<svg width="250px" height="275px">

<polygon points="5,5 30,130 150,270 230,170 25,5 5,5" />

</svg>

e Als Vektorgrafiken kénnen SVG ohne Qualititsverlust beliebig skaliert werden.
Eine Uberlagerung von Hintergrundkarten und Vektorgrafiken ist méglich.

Rastergrafik SVG Grafik Uberlagerung mit Hintergrundkarte

. . 4 O

Die wesentlichen Funktionen der grafischen Ubersicht waren dabei die Anzeige der
Potenziale, wobei hier zwischen einer regionalen Ubersicht und den kommunalen Uber-
sichten unterschieden wurde.

! Siehe auch Lilley, Jackson 23.01.2007 — Scalable Vector Graphics SVG
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Grafische Ubersicht!

Anzeige

e v N

B, v @ e 7

Kartenebenen kénnen ein- und ausgeblendet werden. Eine stufenlose Vergréflerung ist
méglich, bei Bedarf wird auf feiner aufgel6ste Hintergrundkarten umgeschaltet. Die Fla-
chen (Polygone) werden jeweils aktuell aus der Datenbank generiert.

Eingabe Bearbeitung

S v [ [@ment 7 S, v [ [@ment

Flichen kénnen neu gezeichnet werden. Die | Die Abgrenzung von Flichen kann auch
FlichengroBe wird automatisch berechnet nachtriglich bearbeitet werden

3.2.3 Flachenerhebungen

Fir die Erhebungen wurde im ersten Schritt der Begriff ,,Bauflichenpotenzial im Be-
stand® genauer eingegrenzt. Dabei musste ein sinnvoller Kompromiss zwischen der
kommunalen und der regionalen Maf3stabsebene gefunden werden. Ein solcher ist bei-
spielsweise die MindestflichengréB3e von 5000 m?, welche einen Kompromiss zwischen
den Kriterien der Bedeutsamkeit fiir die regionale Entwicklung und dem kommunalen
Blickwinkel darstellt. Es wurden alle Arten von Potenzialen fiir Innenentwicklung be-
rucksichtigt, auch beispielsweise dann, wenn eine bauliche Nutzung zugunsten einer
Verbesserung des Freiraumangebotes nicht vorgesehen war. Als bereits realisiert und
damit nicht mehr als Potenzial verfiigbar galten Flichen nicht etwa schon bei Errei-

! Die Darstellungen wurden aus einer mit fiktiven Inhalten gefiillten Demoversion der Arbeitsplattform
entnommen. Sie haben keinerlei realen Bezug.



Abbildung 31
Der Merkmalskatalog
fiir die Bauflachen-

potenziale im Bestand
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chung des Baurechts, sondern erst, sobald der ,,Bagger auf der Baustelle” den Umset-

zungswillen der Investoren dokumentierte.
e RichtgrofBe fir die Mindestgréfie der Fliche: 5000 gm
e Alle Nutzungsarten

e Lage innerhalb des zusammenhingenden Siedlungskorpers

e Alle Potenzialtypen:

o Noch niemals baulich genutzte Flichen (z.B. Reserveflichen)
o Nicht mehr genutzte Flichen
o

Extensiv genutzte Flichen

o Nicht plangemal3 genutzte Flichen

Auch schon neu iiberplante, noch in Umsetzung befindliche Areale.

Fir diese Flichen wurde ein moglichst knapper Merkmalskatalog erarbeitet, welcher

anhand der Erkenntnisse aus den ersten beiden Erhebungsphasen vor der Offnung des

Prozesses fiir alle Kommunen tiberarbeitet und erginzt wurde. Auch hier kam somit das

Prinzip des schrittweisen Vorgehens zum Tragen.

nicht realisierte Auenentwicklung: AuB3enbereich

Merkmal Beschreibung Bemerkung
Gemeindenummer Kennziffer des statistischen Landesamtes
Lfd.Nr. 1D
Name Strallenname o.4.
Grole In Hektar Wird bei Verortung auto-
matisch berechnet
Lage Kernbereich; Innere Bezirke; Randbereich; Noch

Ausweisung im Fla-

W; M; MV; MK, G; GE; GI; SO; GBD; Versor-

chennutzungsplan gung; Verkehr; Griin

FNP — Status Geplant; Bestand

Eigentiimertyp Gemeinde; Privat: ehemals Offentlich (z.B. Bahn)
und Mischformen

Besonderheiten Text

Planungsstand Einordnung in Phasen: Zusitzliches Textfeld fiir
Erkundungsphase; Konzeptphase; Phase Schaffung | Besonderheiten zum Pla-
Voraussetzungen fiir Baurecht; Bau- und Realisie- | nungsstand
rungsphase

Altlastensituation Einordnung in: unbekannt; Altlastenverdacht;
Altlast bestitigt; Altlastenfreiheit bestitigt; Sanie-
rungskonzept liegt vor; Sanierung lduft; Sanierte
Altlast

Haupthindernis Text

Folgenutzung W; M; MV; MK; G; GE; GI; SO; GBD; Versor- Mehrfachauswahl méglich
gung; Verkehr; Griin

Zugang Administrator; Region; Gemeinden; Gast Mehrfachauswahl méglich

Quelle: Eigene Darstellung

Im Verlauf des Modellvorhabens kamen drei unterschiedliche Vorgehensweisen zum

Einsatz.
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e Gespriche zur Anbindung bestehender Informationssysteme zu Innenentwick-
lungspotenzialen an die Plattform fiir die regionale Ubersicht

e FErhebungsgespriche vor Ort in einer Gemeinde mit Kartierung der Potenziale
in der Arbeitsplattform, im Nachgang Abgleich mit der Luftbildauswertung

¢ Gruppentermine mit mehreren Gemeinden mit gemeinsamer Einfithrung und
anschlieBende Erhebung der Potenziale in parallelen Einzelgesprichen mit den
Vertretern der jeweiligen Gemeinden, im Nachgang Abgleich mit der Luftbild-
auswertung

Der Schwerpunkt lag dabei auf Einzelgesprachen vor Ort. Gruppentermine konnten
erst gegen Ende der Erhebungen vereinbart werden, haben sich dann aber als probates
Mittel zur Beteiligung insbesondere kleinerer Kommunen erwiesen. Gegeniiber einer
Schulung und selbststindigen Erfassung der Potenziale bestanden auf Seiten der Ge-
meinden grofle Vorbehalte, so dass diese zusitzlich denkbare Vorgehensweise nicht
eingesetzt werden konnte.

Die Gespriche dauerten in der Regel 1 bis 1,5 Stunden. Einer einleitenden Vorstellung
des Projektes sowie der Ziele und Methodik der Erhebung folgte die Abfrage einiger
Informationen zur Gemeinde wie Stand der Flichennutzungsplanung, Einschitzung der
Bevolkerungsentwicklung, Voruntersuchungen und EDV-Ausstattung. Zu diesem Zeit-
punkt wurde auch nach der summarischen Einschitzung des Umfangs an kleinen Bau-
licken im engeren Sinne (unbebaute Einzelparzellen unterhalb der Mindestflichengro-
Be) gefragt. Darauf folgte die Erhebung der Potenziale. Die Flichen wurden auf topo-
graphischen Karten (1:10.000 bis 1:25.000) markiert, parallel in der Arbeitsplattform
abgegrenzt sowie die Flichenmerkmale abgefragt und eingegeben.' Der Merkmalskata-
log ermoglichte eine Erfassung im normalen Gesprichsfluss. Die topographischen Kar-
ten boten im Gesprach den Vorteil, dass auf thnen, anders als auf dem Bildschirm, alle
Beteiligten immer einen Gesamtiberblick tber die Gemeinde und die bislang abge-
grenzten Flichen hatten.

Die Kommunen bekamen im Nachgang zu den Erhebungsgesprichen Zugang zu ihren
Informationen in der Arbeitsplattform. Angedacht war, die Plattform auch zu einer
Kontrolle der Ergebnisse der Luftbildauswertung zu nutzen. Somit konnte in den Ge-
meinden, die diesen Prozess durchliefen, aus Luftbildauswertung und Erhebungsge-
sprich eine konsolidierte Ubersicht zusammengefiihrt werden, welche dann die Baufli-
chenpotenziale im Bestand und die noch nicht realisierte Aullenentwicklung umfasste.
Es hat sich jedoch gezeigt, dass hierfir nur noch eine Minderheit der Gemeinden zu
gewinnen war. Von den 73 Gemeinden, die an den Erhebungsgesprichen teilnahmen,
haben nach Offnung der Plattform 48 die Ergebnisse in der Arbeitsplattform eingese-
hen, nur 14 haben jedoch auch die Luftbildauswertung in der vorgesehenen Weise ge-
gengepriift. Die Ergebnisse miissen somit differenziert bewertet werden. Wahrend die

! Die Arbeitsplattform wurde hierfiir als lokale Kopie auf Laptops installiert, um auch ohne Internetan-
bindung arbeiten zu kénnen.



Abbildung 32
Nutzungsstatistik der
Arbeitsplattform
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Ergebnisse zu den Bauflichenpotenzialen im Bestand im Dialog mit den Kommunen
erarbeitet wurden und somit als belastbar gelten konnen, gilt fiir die Ergebnisse zur
noch nicht realisierten Aullenentwicklung der Vorbehalt, dass nur in einigen Fillen eine
Korrektur und Bestitigung durch die Kommunen erfolgte.

Ein wichtiges Argument, Kommunen fiir eine Mitarbeit zu gewinnen war, dass die
Kommunen die Arbeitsplattform auch fiir ihre eigene Arbeit verwenden kénnen. Von
den 179 Kommunen der Region haben insgesamt 67, also etwa ein Drittel, auf die Platt-
form zugegriffen und damit die in der Plattform eingestellten Informationen mindestens
eingesehen. Insgesamt 17 Kommunen waren in der Plattform aktiv, haben also Ande-
rungen, Aktualisierungen oder Erginzungen an den Informationen zu Innenentwick-
lungspotenzialen in ihrer jeweiligen Gemeinde vorgenommen. Die Zugriffstatistik zeigt,
dass zwar auch noch nach Ende des Modellvorhabens Aktivitit zu verzeichnen ist, diese
jedoch nach der Phase der Offnung der Plattform deutlich nachgelassen hat. Die Nut-
zung ist somit hinter den urspriinglichen Erwartungen und auch hinter dem nach den
Interessenbekundungen in den Erhebungsgesprichen zu Erwartenden zurtickgeblieben.
Der Grund dirfte darin liegen, dass in den Kommunen, die noch keine eigenen Systeme
eingefiihrt hatten, neben der Verfugbarkeit eines solchen Systems noch andere Hinder-
nisse wie beispielsweise fehlende personelle Ressourcen zu tberwinden sind. Dies
spricht dafiir, dass diese Kommunen zusitzlicher Unterstiitzung bedtrfen. Zudem ist
eine Haufung der Zugriffe vor den 6ffentlichen Veranstaltungen festzustellen. Es bedarf
daher neben zusitzlicher Unterstiitzungsangebote regelmilliger Anlisse, um mit den
Kommunen in einen kontinuierlichen Prozess einsteigen zu konnen.

Wochenstatistik der Zugriffe und Aktionen in der Internetplattform 2004/2006

100

Offnung Pilot-|  [Schrittweise Offnung
80 1 kommunen [—|fUr alle Kommunen

60 |

40 2. Workshop | ~ |3. Workshop | Abschlussv eranstaltung

20 ﬂ —
0 | . 1l |I‘Lr||-l 1 | 111 |H‘H.‘I 1

dl | m M M ] 1
TT T T T LT T T Tttt L I I LI L I

2004 KW 41 2005 KW 2 2005 KW 15 2005 KW 28 2005 KW 41 2006 KW 2 2006 KW

Aktionen

I Aktionen W Besuche

Quelle: Eigene Darstellung

Trotz der unter den Erwartungen liegenden Nutzung der Plattform zeigte sich, dass die
Plattform durch Region und Gemeinden auch genutzt werden kann, um andere Vorha-
ben zu begleiten oder vorzubereiten. Beispielsweise waren Gemeinden, die auch am
Vorhaben , Fliche im Kreis“ teilnahmen, unter den besonders aktiven in der Plattform.
Ebenso wurden Informationen aus der Plattform, nach Freigabe durch die Gemeinden,
in abstrahierter Form den Bearbeitern einer Teilraumuntersuchung der Region zuging-
lich gemacht.

Neben den Innenentwicklungspotenzialen wurden weitere Flichen in die Ubersicht mit
einbezogen. Dies waren insbesondere die noch nicht realisierte Aulenentwicklung und
Nachverdichtungspotenziale.
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Fir die noch nicht realisierte AuBenentwicklung wurde eine Luftbildauswertung auf
Grundlage der beim Verband Region Stuttgart vorliegenden Flichennutzungsplandaten
und aktuellen Luftbildern mit Stand 2004 durchgefiihrt. Die Auswertung erfolgte an-
hand der transparent tGber die Luftbilder gelegten Flichennutzungsplandaten. Gesucht
wurden anhand der Luftbilder erkennbare Flichenpotenziale sowohl im Auf3enbereich
als auch innerhalb des Ortszusammenhangs.' Erhoben wurden dabei nur die aus der
Luft erkennbaren Flichenmerkmale Ort, Groe, Lage im Ort, Ausweisung im Flichen-
nutzungsplan, Stand der ErschlieBung und der Bebauungsgrad. Die Ergebnisse aus der
Erhebung wurden nach Abschluss der Auswertung aus dem GIS in die Arbeitsplattform
exportiert, so dass diese nach der Offnung der Plattform auch den Kommunen zuging-
lich waren. Als problematisch hat sich im Zuge der Kontrolle der Luftbildauswertung
durch die Kommunen herausgestellt, dass in einigen Fallen die der Luftbildauswertung
zugrunde liegenden Flichennutzungsplandaten nicht aktuell waren. Dies liegt darin be-
grundet, dass der Verband Region Stuttgart die Flichennutzungspline der Kommunen
erst in sein Kataster ibernehmen kann, wenn ihm die genehmigten Planunterlagen zur
Verfugung gestellt werden. Es resultieren daher in Abhingigkeit vom Genehmigungs-
prozess lange Verzugszeiten, so dass sich zwischen der Datengrundlage beim Verband
Region Stuttgart und den fur die Arbeit der Kommunen relevanten Plangrundlagen
teilweise erhebliche Unterschiede ergeben konnen. Da wie bereits festgestellt die Kon-
trolle nur von einem Teil der Kommunen durchgefithrt wurde, sind die Ergebnisse der
Luftbildauswertung daher weniger belastbar als die im direkten Dialog mit den Kom-
munen ermittelten Bauflichenpotenziale im Bestand.

Die Kategorie ,,Nachverdichtung® kam im Laufe der zweiten Erhebungsphase hinzu,
nachdem einige Gemeinden dieses Thema als problematisch angesehen hatten. Die Fla-
chen wurden in einer separaten Kategorie der Plattform aufgenommen und in den Er-
hebungsgesprichen ebenfalls abgefragt. Unter Nachverdichtungspotenzialen wurden
dabei Quartiere verstanden, die infolge ihrer grof3ziigigen Grundstiickszuschnitte und
geringen Dichten Moglichkeiten fiir eine Nachverdichtung durch Um-, An-, oder Neu-
bauten bieten. Im weiteren Verlauf der Erhebungen stellte sich jedoch heraus, dass die
Umsetzung, anders als bei den gréleren Flichenpotenzialen, durch die Gemeinden mit
dem normalen Instrumentarium begleitet werden kann und bereits weitgehend zum
Tagesgeschift gehort. Gleichwohl bilden diese Baugebiete der 50er, 60er und 70er-Jahre
mittelfristig durch den Generationenwechsel ein weiteres Potenzial fur Innenentwick-
lung.

! Da auch der Innenbereich mit einbezogen wurde, bestand die Moglichkeit, die Ergebnisse der Luftbild-
auswertung direkt mit den Ergebnissen der Erhebungsgespriche zu vergleichen. Dabei konnte bestitigt
werden, dass die Luftbildauswertung fiir den Innenbereich £eine brauchbaren Ergebnisse liefert. Zu viele
Innenentwicklungspotenziale bleiben auf dem Luftbild unerkannt und zu viele vermeintliche Potenziale
stellen sich vor Ort als Fehl-Erfassungen heraus. Aus diesem Grund wurden die Ergebnisse der Luftbild-
auswertung den Gemeinden auch nicht vorab, sondern erst nach den Erhebungsgesprichen zuginglich
gemacht. Erste Versuche haben erwartungsgemal gezeigt, dass ein Einstieg in das Gesprich mit den nicht
belastbaren und in vielen Fillen fehlerhaften Luftbildauswertungen ein ungiinstiges Gesprichsklima
schafft und daher nicht angeraten ist.



Abbildung 33
Reichweite der
Erhebung

Erhebung in drei

Phasen

Abbildung 34 Struk-
turmerkmale der
beteiligten Kommu-

nen
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3.2.4 Ergebnisse der Flachenerhebungen

Reichweite der
Erhebung nach

7 o “
2k Nt T Kommunen
“:“!* )f/ I Pilotphase
!‘.f'm”’ [ 2. Erhebungsphase
*y"'\ <~ [[]3. Erhebungsphase

[ ]Nachlauf bis
Januar 2005

Selbst Ubersicht in
Plattform erstellt

[-]Interesse erst
nach Erhebung

Noch keine
Mitarbeit

[ ]Keine Reaktion

—— Gewasser

Stand: 08.08.2005

Quelle: Eigene Darstellung

Die Erhebung wurde in drei Phasen durchgefiihrt. In der Pilotphase im Mirz 2004 wur-
den Erhebungsmethodik, Merkmalskatalog und Arbeitsplattform in drei Kommunen
mit einer Einwohnerzahl zwischen 2.200 und 90.000 Einwohnern getestet. In der zwei-
ten Phase wurde die Erhebung auf knapp zwanzig Kommunen ausgeweitet. Fur die
dritte Erhebungsphase wurden alle 179 Kommunen der Region angeschrieben. Mit ei-
ner Nachlaufphase konnten bis Januar 2005 in allen der insgesamt 73 zur Mitarbeit be-
reiten Gemeinden Erhebungsgespriche durchgefithrt werden. Hinzu kommen die zwei
Gemeinden, die nach Offnung der Plattform selbststindig eine Ubersicht erstellt haben.
Die Erhebungsgespriche fanden somit in gut 40% der Kommunen statt und deckten
drei Viertel der Siedlungs- und Verkehrsfliche in der Region Stuttgart ab. Es muss fest-
gestellt werden, dass die Bereitschaft zur Mitarbeit und zu einem Erhebungsgesprich
entlang der Entwicklungsachsen grofler war als in den Achsenzwischenrdumen. Trotz
intensiven Nachfassens im Lauf der dritten Erhebungsphase konnte dieses Ungleichge-
wicht nicht ginzlich ausgeglichen werden. Kleine Gemeinden auferhalb der Entwick-
lungsachsen sind in der Erhebung daher unterreprisentiert.

Merkmal Kommunen auf Entwick- | Gemeinden | Summe
lungsachsen mit mit Eigen- | Region
mehr als weniger als entwicklung
20.000 EW | 20.000 EW

Anzahl Kommunen Region 26 59 94 179

Erhebung |21 (81%) |26 (44%) [28(30%) |75(42%)

Siedlungs- und Verkehrsfli- | Region 38,8 19,5 19,2 77,5

che 2005 ftsd. ha] Erhebung |36 (93%) | 11,1 (57%) | 8,6 (45%) |55,7 (72%)

Einwohner [Anzahl in tsd.] Region 1611 563 460 2634

Erhebung | 1505 (93%) | 316 (56% ) | 204 (44% ) | 2025 (77%)

Potenziale [ha] Erhebung | 1252 218 117 1587

Quelle: Eigene Darstellung

Die Ergebnisse hinsichtlich der Verteilung der Potenziale in der Region und der Merk-
male der Flichen kénnen zu fiinf Punkten zusammengefasst werden.
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Umifang der Potenziale: Die quantitative Auswertung der Ergebnisse zeigt, dass sich
im Umfang der Bauflichenpotenziale im Bestand auch zwischen strukturell ver-
gleichbaren Kommunen erhebliche Unterschiede ergeben. Es muss gefolgert
werden, dass die Entwicklungs- und Planungshistorie, Personen und letztlich
auch Zufille und Gelegenheiten einen grof3eren Einfluss auf den Umfang der
Potenziale haben als strukturelle Merkmale wie beispielsweise die wirtschaftliche
Entwicklung oder die Bevolkerungsentwicklung.

Folgenutzung: Die Auswertung hinsichtlich der Folgenutzung bringt tiberraschen-
de Erkenntnisse. Insbesondere wird deutlich, dass der Anteil der Flichen, fur die
eine Anderung der Nutzung vorgesehen ist, hiufig tiberschitzt wird. Er liegt bei
den erhobenen Flichen bei nur etwa 40%. Dabei ergeben sich zwischen den
verschiedenen Nutzungsarten grole Unterschiede.

o Wohnen: Die Potenziale, die derzeit als Wohnbauflichen ausgewiesen
sind (einbezogen schon vollzogene Anderungen im FNP) machen etwa
22% der Potenziale aus. Fur tber 90% dieser Flachen ist eine Wieder-
nutzung als Wohnbauflichen geplant.

o Mischnutzung: Die Mischgebietsflichen machen etwa 16% der Potenzia-
le aus. Mit drei Viertel der Flichen sollen diese ebenfalls tiberwiegend als
Mischgebietsflichen wiedergenutzt werden. Etwa 10% der Flichen sol-
len zu Wohnbauflichen umgenutzt werden. Der Anteil der Mischge-
bietsflichen, die zu Gewerbe umgenutzt werden sollen, ist verschwin-
dend gering. Hervorzuheben ist der Anteil von 5%, der als Grinflichen
umgenutzt werden soll.

o Gewerbe/Industrie: Die als Gewerbe- oder Industrieflichen ausgewie-
senen Potenziale stellen etwa 43% der erhobenen Potenziale. Von ihnen
sollen etwa zwel Drittel als gewerbliche Bauflichen wiedergenutzt wer-
den. Ziel ist hier meist die Ordnung ungeordnet gewachsener Strukturen
und eine Verbesserung der Branchenmischung. Etwa 20% der Potenzia-
le sollen fir Wohnen umgenutzt werden, nochmals etwa 15% zu ge-
mischt genutzten Bauflichen. Die fir eine Umnutzung fiir Wohnen vor-
gesechenen Flichen liegen oft sehr zentral im Ortsgefiige.

o Sonstige Nutzungen: Die sonstigen Nutzungen stellen etwa 19% der Po-
tenziale, etwa ein Funftel davon sind Bahnflichen. Sie sind zu 90% zur
Umnutzung vorgesehen, etwa je 20% fir Wohn- und fiir Mischnutzun-
gen, 50% fir eine Nutzung als gewerbliche Bauflichen. Auch hier fillt
ein Anteil von tber 5% geplanter Umnutzung zu Grinflichen ins Auge.

Verfiigbarkeit: Es zeigt sich, dass fast 30% der Potenziale bei entsprechender
Nachfrage sofort verfiigbar wiren. Ein den Zielen der Stadtentwicklung ent-
sprechendes Baurecht besteht in diesen Fillen, Haupthindernis fiir die Aktivie-
rung dieser Flichen sind Eigentumsverhaltnisse und Preisvorstellungen sowie
mangelnde Nachfrage. Dies fiihrt regelmil3ig auch dazu, dass die Planungsiiber-
legungen fiir diese Flichen wieder vollig neu begonnen werden miissen und eine
Verftugbarkeit dann nicht mehr gegeben ist. 35% der Potenziale befinden sich in
unterschiedlichen Stadien der planerischen Umsetzung und kénnten unter gtins-
tigsten Bedingungen in 2 bis 5 Jahren realisiert werden. Fir etwa 35% der Po-
tenziale ist noch vollig unklar, wie die Rahmenbedingungen fir eine Um- oder
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Wiedernutzung zu setzen sind, die Planungen befinden sich noch im Erkun-
dungsstadium. Diese Erkundung kann in der Regel in ein bis zwei Jahren erfol-
gen, fur einen Grof3teil der Flichen dieser Kategorie sind jedoch aktuell keine
Aktivititen vorgesehen, da die jeweiligen Randbedingungen eine Aktivierung
derzeit unwahrscheinlich machen.

Eigentumsverhdltnisse: Insgesamt befinden sich etwa 60% der Flichen in der Hand
privater Eigentimer. Die Gemeinden halten im Mittel etwa 20% der Flichen,
weitere 20% sind in Besitz von Post, Telekom, Bahn oder der o6ffentlichen
Hand. Auch hier gibt es grofle Unterschiede zwischen den Gemeinden. Ein
Viertel der Kommunen hat weniger als 8%, ein weiteres Viertel jedoch mehr als
30% der Innenentwicklungspotenziale in eigenem Besitz. Die Ergebnisse besta-
tigen, dass die Eigentumsverhiltnisse eine Hauptquelle fiir die in der Innenent-
wicklung so hiufigen Blockadesituationen darstellen. Die Erhebungsgespriche
haben belegt, dass die wenigen Kommunen, die eine aktive Baulandpolitik
betreiben, daraus in dreifacher Hinsicht erheblichen Nutzen ziehen konnen.
Zum einen stellt sich die Mobilisierbarkeit und Planbarkeit der eigenen
Grundstiicke wesentlich gunstiger dar. Dariiber hinaus kénnen mit der Mobili-
sierung stadtischer Grundstiicke regelmif3ig private Folgeinvestitionen ausgelost
werden. Am schwersten wiegt jedoch nach Erfahrung der Kommunen der Um-
stand, dass die Verhandlungen zur Mobilisierung weiterer Potenziale, die in pri-
vater Hand liegen, wesentlich vereinfacht werden, da die Kommune durch die
eigenen Flichenreserven auch im Innenbereich wesentlich weniger erpressbar
ist.

Altlasten: Die Auswertung zur Altlastensituation kann sich, da nicht in allen Er-
hebungsgesprichen entsprechende Informationen zur Verfiigung standen, nur
auf etwa die Hilfte der ethobenen Flichen stiitzen. Es wird jedoch deutlich,
dass auf etwa 50% der Flichen Handlungsbedarf besteht. Hinzu kommen noch
17% mit unbekannter Altlastensituation. Hochgerechnet auf die gesamte Erhe-
bung ergibt dies allein in den an der Erhebung beteiligten Kommunen zu bear-
beitende Flichen zwischen 780 und 1.000 ha. Daraus wird die Dimension der
Aufgabe deutlich, vor allem wenn berticksichtigt wird, dass nur fir etwa 40%
der Flichen eine Anderung der Nutzung angedacht ist und somit in vielen Fil-
len die Altlastensanierung nicht tber eine ,,Veredelung® der Fliche refinanziert
werden kénnen witrd.

3.2.5 Regionaler Dialog und Strategieentwicklung

Ausgangspunkt fiir das Modellvorhaben MORO-RESIM war die Beobachtung, dass
kommunales Flichenmanagement insbesondere wegen den aus der interkommunalen

Konkurrenz resultierenden Fehlanreizen einer Flankierung durch die regionale Ebene

bedarf. Die Koordination der Siedlungsentwicklung im Spannungsfeld der interkommu-

nalen Konkurrenz ist eine der zentralen Aufgaben der Regionalplanung. Dem Triger

der Regionalplanung kommt darum im Prozess der Erarbeitung, Vereinbarung und Um-

setzung eines regionalen Flichenmanagements eine zentrale Rolle zu. In vielfacher Wei-

se wirkt die Regionalplanung an den Schnittstellen zwischen den betroffenen Organisa-

tionen und Akteuren und kann darum wichtige Anst6B3e zur gemeinsamen Problem-

sicht, zum kooperativem Arbeiten und der Vereinbarung gemeinsamer Ziele geben.
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Dieses Verstindnis der Rolle der Regionalplanung in einem nachhaltigen regionalen

Flichenmanagement war die Grundlage fir die Diskussion méglicher Instrumente und

Verfahren im Laufe des Modellvorhabens. Vier Fragen wurden dieser Diskussion vor-

angestellt:

e Was kann die Region tun?

e Was kann die Region nicht tun?

e Was soll die Region tun?

e Was soll die Region nicht tun?

Diese Diskussion wurde zum einen in den verschiedenen Workshops des Projektes,
aber auch im direkten Dialog mit den Gemeinden wihrend der Erhebung der Baufla-
chenpotenziale im Bestand und nicht zuletzt in der Vertiefungsphase gefthrt.

Im Laufe des Modellvorhabens fanden insgesamt funf 6ffentliche Veranstaltungen statt,

darunter neben einer Auftakt- und einer Abschlussveranstaltung drei thematische

Workshops. Zu allen Veranstaltungen wurden neben weiteren regionalen Akteuren auch

alle Kommunen der Region eingeladen.

Nr.

Phase

Vorgangsname

[2004

[2005
MIA[M[JTJTATSTOIN[D|J[FIM[AIM[J[JTAIS[O[NID

20
J

Erkundung

Sondierung

Konkretisierung

Konzentration

Vertiefung

Dokumentation

Erkundung
Auftaktveranstaltung

Instrumentendiskussion

Workshop 1: Stand in anderen Regionen, Aspekte
regionalen Siedlungsflichenmanagements
Piloterhebungen fiir die Ubersicht

Konsolidierung der Ubersicht

Instrumentendiskussion

Workshop 2: Erkenntnisse aus der Ubersicht; die
Ausgangslage in der Region Stuttgart
Strategieentwicklung

Priifung und Diskussion der Strategie in Vertiefung
Workshop 3: Ergebnisse der Vertiefungsphase,
Diskussion der Vorschlédge zur regionalen Strategie
Dokumentationsphase

Abschlussveranstaltung: Strategie und
Handlungsempfehlungen

Quelle: Eigene Darstellung

Die Workshops dienten dazu, die wesentlichen Erkenntnisse und Fortschritte des Mo-
dellvorhabens regelmiBig mit Vertretern aus der Region riickzukoppeln. Die themati-

schen Schwerpunkte der Workshops waren dabei:

o Erster Workshop: Im ersten Workshop stand im Mittelpunkt, das Projekt und die
im Zuge der Pilotphase des Projektes erarbeitete Vorgehensweise in der Region

vorzustellen. Zusitzlich sollten einige Aspekte regionalen Flichenmanagements,
namentlich die Freiraumentwicklung und die Verkehrsentwicklung, diskutiert
werden, um den integrativen Charakter des Modellvorhabens zu verdeutlichen.
Die Diskussionen wurden in den drei thematischen Arbeitsgruppen ,,Freiraum-
planung und Flichenmanagement®, ,,Mobilitit und Flichenmanagement™ und
»otrategien fur ein nachhaltiges Flichenmanagement® vertieft.

Zweiter Workshop: Im zweiten Workshop stand im Mittelpunkt, die Erkenntnisse

aus der Arbeit an der regionalen Ubersicht zu den Bauflichenpotenzialen im Be-

stand sowie der Instrumentendiskussion vorzustellen und so die Grundlagen fir

die Phase der Strategieentwicklung in der Region riickzukoppeln. Ein weiterer,

sehr gut angenommener Block im zweiten Workshop war mit dem Titel ,,Kom-

munaler Erfahrungsaustausch® tiberschrieben und nahm somit einen in den Ge-

Abbildung 35
Offentliche
Veranstaltungen des
Modellvorhabens
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sprachen vor Ort hiufig gedullerten Wunsch der kommunalen Vertreter auf. Die
Themen der Arbeitsgruppen des Workshops waren ,,Instrumente nachhaltigen
regionalen Flichenmanagements®, , Interkommunale Kooperation im Flichen-
management® und ,,Kommunaler Erfahrungsaustausch: 7 Praxisbeispiele®.

o Drntter Workshop: Im dritten Workshop stand die Vorstellung und Diskussion der
Strategieentwicklung und der Vertiefungsphase im Mittelpunkt. Die in der Stra-
tegiephase entwickelten Vorstellungen fir die regionale Strategie und die zuge-
horigen Handlungsempfehlungen wurden in der Vertiefungsphase mit ausge-
wihlten Kommunen anhand ihrer jeweiligen konkreten Fragestellungen dahin-
gehend tberprift, ob sie geeignet sind, die Kommunen in der Umsetzung der
Strategie ,,Innenentwicklung vor Aullenentwicklung® zu unterstitzen. Die Ar-
beitsgruppen waren hierbei ,,Steuerungsinstrumente fiir ein regionales Flichen-
management aus der Sicht des Landes®, ,, Interkommunaler Interessenausgleich®
und ,,Innenentwicklung aus Investorensicht®.

Das Interesse an den Workshops war, vor allem angesichts der Vielzahl von Veranstal-
tungen zum Thema des Flichenmanagements, bemerkenswert grof3. Die Workshops
zeigten somit deutlich, dass trotz der vielen Veranstaltungen zum Thema ein grof3es
Interesse an einer regionalen Plattform besteht, auf der Erfahrungen ausgetauscht und
gemeinsam an einer regionalen Strategie gearbeitet werden kann. Die Beteiligung wies
zudem eine deutliche Korrelation zum Prozess zur Erarbeitung der regionalen Uber-
sicht auf. Vielfach fand eine Teilnahme an den Workshops in zeitlicher Nahe zu den
Gesprichen vor Ort statt. Die Ubersicht war somit nicht nur wichtige materielle Grund-
lage fur die Diskussionen, sie war zudem ein wichtiges Mittel, um Mitwirkende fir den
regionalen Dialog zu gewinnen. Die Kommunen, welche zur Mitwirkung an der Uber-
sicht bereit waren, sind daher auch in den Workshops deutlich Gberreprisentiert. Daraus
folgt auch, dass sich am Dialogprozess vor allem Kommunen des engeren Verdich-
tungsraumes beteiligten. Dies muss bei der Bewertung der Ergebnisse berticksichtigt
werden und fihrte beispielsweise zur Empfehlung, in der Umsetzung der regionalen
Strategie zwischen dem engeren Verdichtungsraum und den eher lindlich geprigten
Raumen der Region zu unterscheiden.

Die Gespriche vor Ort dienten vor allem der Erarbeitung der regionalen Ubersicht.
Uberraschend war der wichtige Beitrag, den diese Gespriche zur Erkundung von Hand-
lungserfordernissen und zur Erarbeitung der Strategie und Handlungsempfehlungen
lieferten. Dies lag vor allem daran, dass die Gespriache bis auf wenige Ausnahmen we-
sentlich konfliktfreier verliefen, als es die Akteurs- und Interessenkonstellation im
Spannungsfeld zwischen Kommunen und Regionalplanung erwarten lie3. Als Beispiel
sei genannt, dass im Zuge der Gesamtflichenbilanz in der Fortschreibung der Flichen-
nutzungspline auch Innenentwicklungspotenziale zum Ansatz gebracht und mit den
erwarteten Flichenbedarfen verrechnet werden mussen. Dieser Konflikt wurde zwar in
nahezu allen Gesprichen thematisiert, konnte aber tiberraschend unkompliziert mit dem
Hinweis darauf entkriftet werden, dass die Innenentwicklungspotenziale den regionalen
Vertretern der GroBenordnung nach ohnehin bekannt seien, mit der Ubersicht aber eine
sachgerechte Grundlage fiir die Diskussion der Frage gelegt werden konnte, welcher
Anteil der Innenentwicklungspotenziale im Planungshorizont mobilisierbar sei und da-
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her zum Ansatz gebracht werden kénnte.' Die wesentlichen in den Gesprichen vor Ort

angesprochenen Themen waren:

Interkommunale Konkurrenz: In vielen Fillen wurden die Gespriche genutzt, um
auf aus der interkommunalen Konkurrenz resultierende Benachteiligungen hin-
zuweisen. Dabei wurde insbesondere deutlich, dass die eigenen Stirken und die
aus eigenen Handlungen resultierenden Beeintrichtigungen der Nachbarn sys-
tematisch unterschitzt, die Vorteile der Nachbarn im Wettbewerb systematisch
tberschitzt wurden. Es wurde deutlich, dass die angedachte Flankierung von
Innenentwicklung durch die regionale Ebene sich vielfach auf Konflikte auf der
interkommunalen Ebene beziehen muss, das Instrumentarium der Regionalpla-
nung hierauf jedoch hinsichtlich seiner raumlichen und vor allem zeitlichen
Trennschirfe nicht ausgerichtet ist. Zudem tberfordert die Vielzahl der sich zu-
dem haufig um Detailfragen drehenden Konflikte die Ressourcen der Regional-
planung. Dies war einer der Hauptgriinde, welcher zur Entwicklung der Emp-
fehlungen hinsichtlich einer Stirkung der interkommunalen Ebene fiihrte.
Genebhmignngspraxis: Immer wieder wurde auf unterschiedliche Mal3stibe in der
Genehmigungspraxis hingewiesen. Dieser Konflikt wurde insbesondere an den
Regionsgrenzen mit Blick auf die Nachbarregionen thematisiert. Auch aus die in
Baden-Wiirttemberg eingefithrte Praxis, fir kleinere Kommunen die Genehmi-
gung der Flichennutzungspline auf die Landratsimter zu verlagern, fithrt zu
Konflikten zwischen Stadt und Umland. Diese wurden vor allem in Stidten
mittlerer GroBe im Ubergang zum lindlichen Raum thematisiert.
Interessenvertretung nach AufSen: Trotz des Spannungsverhaltnisses zwischen Kom-
munen und Regionalplanung wurde in den Gesprichen vor Ort vielfach das In-
teresse gedullert, dass der Verband Region Stuttgart nach aul3en die Rolle eines
Vertreters regionaler Interessen annehmen sollte. Als Adressaten wurden hier
insbesondere die Regierungsprisidien und die Landesregierung genannt. Die In-
teressenvertretung wurde zum einen hinsichtlich der Nahtstellenkonflikte in
Richtung der Nachbarregionen gewtinscht, zum anderen hinsichtlich der Ein-
fihrung neuer Steuerungsinstrumente wie beispielsweise der schon vor dem
Modellvorhaben in Baden-Wirttemberg diskutierten Zertifikatslosungen zur
Steuerung der Flicheninanspruchnahme. Auch die kiinftige Ausgestaltung der
Forderinstrumente des Landes wurde als Thema genannt, in dem die Kommu-
nen eine aktive Vertretung ihrer Interessen auch durch den Verband Region
Stuttgart befiirworten. Diese Interessenlagen bieten einen Anknupfungspunkt,
um mit den Kommunen in einen kontinuierlichen Prozess einsteigen zu konnen.

Die Gespriche vor Ort dienten somit nicht nur der Erarbeitung der Ubersicht zu In-

nenentwicklungspotenzialen, sie leisteten infolge des tberraschend konstruktiven Ge-

sprachsklimas auch einen wertvollen Beitrag zur Entwicklung der regionalen Strategie

und der Handlungsempfehlungen.

! Ein Hinweis darauf, dass hier tatsichlich weniger die Sachlage als ihre Interpretation und die aus ihr
abzuleitenden Handlungen strittig sind (Vgl. auch Abschnitt 2.5.13)
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In der Vertiefungsphase des Projektes sollten die Uberlegungen zu Strategie und Hand-
lungsprogramm dahingehend gepriift werden, ob sie den konkreten Problemlagen vor
Ort gerecht werden. Kernelement der Vertiefungsphase war daher die exemplarische
Erarbeitung von Konzeptskizzen zur Innenentwicklung mit ausgewihlten Stidten und
Gemeinden. Anhand dieser Konzeptskizzen wurde gepriift, inwieweit die fur die regio-
nale Ebene entwickelten Handlungsempfehlungen zu den konkreten Aufgaben vor Ort
in der Umsetzung passen. Kernfragen in den beteiligten Gemeinden und Gemeinde-
gruppen waren die Verknupfung zur regionalen Infrastrukturentwicklung, die Frage
interkommunaler Abhingigkeiten und Kooperationsmoglichkeiten, das Thema ,,Innen-
entwicklung nach erfolgreicher Konversion — wie weiter?* und Innenentwicklung unter
nachlassender Nachfrage.

- Beteiligte Kommunen
Kornwestheim
Raum Backnang
777l Almersbach im Tal
Backnang
P Weissach im Tal
Raum "S 60"
[ IBéblingen
[ Magstadt
[ Renningen
I Sindelfingen
L Infrastruktur
~ ——S-Bahn (Bestand)
S-Bahn (Planung)
= Autobahn

Gewasser

Stand: 08.08.2005

Quelle: Eigene Darstellung

Fir die Erarbeitung der Konzeptskizzen haben die Kommunen eigene Ressourcen ein-
gesetzt und diese, mit Unterstiitzung der Projektgruppe, in eigener Verantwortung und
Regie entwickelt. Die Teilnehmer sollten sich mit ihren Ideen und Konzeptskizzen mit
der Projektgruppe austauschen koénnen. In jeder Phase wurde daher die Gelegenheit
geboten, in Werkstattgesprichen das bisher Erarbeitete vorzustellen und zu diskutieren.
Diese Begleitgruppe wurde von Prof. Scholl (Institut fur Stidtebau und Landesplanung,
Universitit Karlsruhe) geleitet. Der Verband Region Stuttgart wurde durch seinen lei-
tenden technischen Direktor Herrn Dr. Vallée vertreten. AuBlerdem nahmen die Mitar-
beiter der Projektgruppe RESIM an den Treffen teil. Wahrend der Laufzeit des Prozes-
ses wurden die Teilnehmer auf Wunsch durch Mitarbeiter der Projektgruppe unter-
stitzt. Die Laufzeit des Prozesses betrug gut vier Monate. Die Ergebnisse wurden im
dritten Workshop des Modellvorhabens auch 6ffentlich vorgestellt und im Schlussbe-
richt dokumentiert.

Der Ansatz, auf der regionalen Ebene eine Plattform fir den direkten Austausch zu
bieten, hat sich bewihrt und trifft auch auf Seiten der Kommunen auf Interesse. Mit der
Vertiefungsphase konnte dabei ein Modell einer ,,interkommunalen Planungswerkstatt®
erprobt werden. Bemerkenswert ist, dass dieses Modell trotz der im Vergleich mit den
anderen Dialogangeboten wie den Workshops und den Gesprichen vor Ort hohen Ar-
beitsintensitit auf Seiten der Kommunen auf so groles Interesse stie3, dass die ur-
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springlich vorgesehene Teilnehmerzahl aufgestockt werden musste und dass die Betei-
ligten den Prozess auch im Rickblick als lohnend bewerteten. Wichtig scheint dabei zu
sein, sich nicht nur auf die Vorstellung erfolgreicher Fallbeispiele zu beschrinken, son-
dern wie in der Vertiefungsphase tber die konzeptionelle Arbeit auch Konflikte und
Widerspriiche auf die Tagesordnung zu bringen. Dann gelingt der Transfer von Erfah-
rungen und es kann langfristig eine Art regionaler Planungskultur wachsen.

Auch der Austausch in vertikaler Ebene war von Bedeutung und wurde durch die Betei-
ligten positiv bewertet. Die Kommunen bekamen einen Einblick in die gro3e Bandbrei-
te der Sichtweisen, Anspriche und Vorgehensweisen, mit denen sich die iberértliche
Planung konfrontiert sieht. Die Vertreter der Region hingegen erhielten einen tieferen
Einblick in die verschiedenen lokalen Problemstellungen. Dabei werden die Konflikte
zwischen Region und Kommunen nicht ausgeklammert oder gar negiert, liber einen
solchen Prozess lasst sich jedoch mehr Offenheit erreichen, als wenn ein konkretes Fin-
zelvorhaben der Anlass fir den Dialog ist.

Auch hinsichtlich konkreter Instrumente ergeben sich aus dem Prozess Schlussfolge-
rungen.

e Oftmals wird von der regionalen Ebene gefordert, auf eine Verknappung von
Flichen im AufBlenbereich hinzuwirken, um die Innenentwicklung zu férdern. Es
ist unbestritten, dass eine hohe Flichenverfiigharkeit im AufBlenbereich Innen-
entwicklung erschwert. Dies wurde auch in den Konzeptionen der beteiligten
Kommunen deutlich. Allerdings haben diese auch gezeigt, dass das Instrument
der Verknappung von Flichen sehr trennscharf und zielgerichtet eingesetzt wer-
den muss. Eine pauschale Verknappung hitte nachteilige Nebeneffekte in ande-
ren Marktsegmenten, die moglicherweise den Nutzen eines solchen Vorgehens
ins Gegenteil verkehren. Hinzu kommt die Frage, wie solche Instrumente auf
der Zeitachse treffsicher verortet werden kénnen. Es wurde deutlich, dass die
regionale Ebene eine Verknappung von Flichen nicht ausreichend zielsicher
und trennscharf einsetzen kann und dies auf der kommunalen und insbesondere
interkommunalen Ebene erfolgen muss.

e Auch die Beteiligten der Vertiefungsphase pladierten fiir den verbesserten und
situationsgerechten Einsatz des bestehenden Instrumentariums. ,,Patentlosun-
gen® wurde eine klare Absage erteilt. Dies gilt beispielsweise auch fiir eine Ein-
fihrung von Flichenzertifikaten oder einer Baulandausweisungsumlage.

e Die Unterschiede in der Ausgangslage sowie den Entwicklungszielen und Per-
spektiven sind zu grof3, um pauschale Vorgaben zu erlauben. Eine regionale
Vorgabe einer Quote zum Verhiltnis von Innen- zu AuBlenentwicklung bei-
spielsweise wiirde in vielen Fillen der lokalen Situation nicht gerecht.

¢ Die in den Handlungsempfehlungen an den Verband Region Stuttgart urspriing-
lich vorgesehenen Flichenpools fiir die Innenentwicklung stellen in der gegen-
wirtigen Situation fur keinen der beteiligten Rdume ein sinnvolles Instrument
dar. Der Aufwand fir eine Pooll6sung ist aus kommunaler Sicht nur gerechtfer-
tigt, wenn durch Biindelung der Potenziale in der Vermarktung neue Moglich-
keiten eroffnet werden. In den beteiligten Raumen wird die Nachfragesituation
noch nicht so kritisch gesehen, als dass ein Pool notwendig scheint.



Das Modellvorhaben ,Nachhaltiges Regionales Siedlungsflachenmanagement in der Region Stuttgart” 124

Mit der Vertiefungsphase konnte eine interessante Vorgehensweise zum Dialog zwi-
schen Kommunen und Region erprobt werden. Das Modell einer Planungswerkstatt bietet
dabei die Moglichkeit, den horizontalen Erfahrungsaustausch mit der Schirfung des
Blickes fiir regionale Zusammenhinge zu verbinden. Denkbar ist der Einsatz dhnlicher
Planungswerkstitten beispielsweise in der Anbahnungsphase interkommunaler Koope-
rationen.

3.3 Empfehlungen und Fazit

3.3.1 Regionale Strategie und Handlungsempfehlungen

Die Empfehlungen an den Verband Region Stuttgart wurden unter den drei Schlagwor-
ten aktiv, kooperativ und differenziert formuliert.

o Aktiv: Aktiv vorzugehen bedeutet, dass der Verband als Triger der Regionalpla-
nung Innenentwicklung als maf3gebliches Standbein der kiinftigen Siedlungsent-
wicklung mit in seine Planungen einbezieht. Ebenso bedeutet aktives Vorgehen,
dass Verband und Kommunen moglichst unmittelbar und frithzeitig mit dem
Kliren und Losen der mit der Umsetzung eines Flichenmanagements verbun-
denen Konflikte beginnen. Hierzu bedarf es einer Erginzung der formellen
Schnittstellen um ein ,,Frihwarnsystem* und eine zentrale Anlaufstelle.

o Kooperativ: Fir die Kommunen wire es ein gro3er Gewinn, wenn Erfahrungswis-
sen in der Region gebiindelt sowie eine Plattform fiir den Erfahrungsaustausch
geschaffen werden konnte. Diese Aufgabe kénnte der Verband als Kooperati-
onspartner der Kommunen wahrnehmen. Die Ergebnisse des Projektes zeigten
auch, dass viele der mit einem Flichenmanagement verbundenen Konflikte am
Besten im Rahmen interkommunaler Kooperationen gelost werden kénnen.

o Differenziert. Innerhalb der Region lassen sich Teilriume mit unterschiedlichen
Strukturmerkmalen, Entwicklungsperspektiven und Moglichkeiten im Fldchen-
management ausmachen. Dies erfordert unterschiedliche Schwerpunkte in Fin-
satz und Ausgestaltung der vorgeschlagenen Instrumente.

Zur Umsetzung der Strategie wurde ein Handlungsprogramm vorgeschlagen, welches
auf drei Standbeinen ruht:

e Finem regionalen Kompetenzzentrum fur Flichenmanagement fir Erfahrungs-
austausch, Kommunikation und Monitoring,

e Finem Programm zur Etablierung interkommunaler Kooperationen mit zwei
Schwerpunkten: Interkommunal abgestimmtes Flichenmanagement und Ko-
operationen fiir Daseinsfirsorge

e FHinem Foérderprogramm fiir Innenentwicklungskonzeptionen fur Einzelkom-
munen und gemeindeiibergreifende Konzeptionen.

Mit der Einrichtung eines ,,Kompetenzzentrum fiir Flichenmanagement® kénnte der
Verband Region Stuttgart als Kooperationspartner der Kommunen agieren und einem
hiufig geduBlerten Wunsch der kommunalen Planung nachkommen. Das regionale
Kompetenzzentrum fur Flichenmanagement stellt eine Daueraufgabe dar. Kern der
Arbeit des Kompetenzzentrums ist die Fortfithrung der Ubersicht und die Schaffung
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einer regionalen Plattform fir den Erfahrungsaustausch und Wissenstransfer. Als Auf-
gabenbereiche des Kompetenzzentrums wurden daher folgende Themenfelder benannt:
e TFortfithrung der Ubersicht zu Flichenpotenzialen
e Organisation regelmiBliger Veranstaltungen, Schwerpunkt ,Berichte aus der
Praxis®
e Sammlung, Aufbereitung und Verteilung von Sachwissen unter Nutzung der
Arbeitsplattform, Ansprechpartner und Beratungsstelle fir die Kommunen

Viele Konflikte im Flichenmanagement beriihren tiberértliche Fragen. Die Instrumen-
tendiskussion und die Vertiefungsphase zeigten jedoch, dass die interkommunale Ebene
vielfach besser fur eine Losung der Konflikte geeignet ist als die gesamtregionale Ebene.
Ein situations- und sachgerechter Einsatz der verfiighbaren Instrumente fillt in Teilrdu-
men leichter als auf Ebene der Gesamtregion. Die Regionalplanung sollte, auch mit ge-
eigneten harten Steuerungsinstrumenten, in die Lage versetzt werden, Mindeststandards
hinsichtlich einer flichenschonenden Siedlungsentwicklung zu definieren und durchzu-
setzen. Gleichzeitig sollte sie die Méglichkeit haben, Kooperationen auf der interkom-
munalen Ebene zu beférdern. Diese Férderung kann durch Unterstltzung der Prozesse
mit personellen und finanziellen Ressourcen im Rahmen eines Forderprogramms erfol-
gen. Zusitzliche Anreize konnen gesetzt werden, wenn, insbesondere in Bereichen des
Verdichtungsraumes mit voraussichtlich anhaltendem Siedlungsdruck, interkommunalen
Kooperationen tiber die Mindeststandards hinausgehende Spielrdume fir die Siedlungs-
entwicklung als Kooperationsgewinne in Aussicht gestellt werden kénnen. Ein solches
Vorgehen wiirde der Idee der ,,Kooperation im Schatten der Hierarchie® entsprechen.
Fir die verschiedenen Teilriume der Region Stuttgart wurden drei unterschiedliche
Themenschwerpunkte entwickelt.

e Kooperationen mit dem Schwerpunkt auf interkommunal abgestimmtem Fli-
chenmanagement in den bestehenden Siedlungsachsen auflerhalb des engeren
Verflechtungsbereichs des Oberzentrums.

e Kooperationen fiir Entwicklung und Unterhalt der sozialen Infrastruktur in den
peripheren Lagen (Achsenzwischenriume, Eigenentwicklung). Dabei mussen
Siedlungsentwicklung und soziale Infrastruktur integriert betrachtet werden.

e Aufgabenbezogene Kooperationen im engeren Verdichtungsraum. Fur die
Kernbereiche der Siedlungsachsen, also im Wesentlichen den ersten Umlandring
um das Oberzentrum Stuttgart, sind wegen der sich tberschneidenden Verflech-
tungsbereiche von Oberzentrum und Mittelzentren andere Formen der Zusam-
menarbeit erforderlich. Unter dem Kernthema der integrierten Infrastruktur-
und Stadtentwicklungsplanung sollten konkrete komplexe Entwicklungsaufga-
ben Ankniipfungspunkte fir eine an konkreten Aufgaben orientierte Kooperati-
on darstellen. Als ein mogliches Thema wurde im Lauf des Modellvorhabens
beispielsweise die Entwicklung des Neckarraumes genannt, welcher im zentralen
Verdichtungsraum enorme Aufgaben fiir eine interkommunal abgestimmte
Stadtentwicklung birgt. Beispiele kénnen auch interkommunale Gebietsentwick-
lungen im gewerblichen oder — ungleich komplexer — im Bereich Wohnen sein.

Die Erhebungsphase hat gezeigt, dass in vielen Gemeinden noch keine Konzepte fur
Innenentwicklung existieren. Fur eine Qualifizierung der Entwicklungsméglichkeiten
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und die Priorisierung der einzelnen Flichen fehlt dann die Grundlage. Uberlegungen
dieser Art werden in grof3eren Stidten teilweise in Stadtentwicklungskonzepte integriert.
Ein aktives Handeln auf der kommunalen Ebene benotigt jedoch eine solche Konzepti-
on als Grundlage. Als dritte Handlungsempfehlung wurde daher ein regionales Forder-
programm fiir Innenentwicklungskonzepte ausgearbeitet. Einer Forderung durch die
regionale Ebene wurde gegentiber einer Initiative fiir ein Landesprogramm der Vorzug
gegeben, da eine Forderung auf der regionalen Ebene den Vorteil bietet, dass ein direk-
ter Austausch iiber an die regionalen Spezifika angepasste Herangehensweisen etabliert
werden kann. Fir das Férderprogramm koénnte im Hinblick auf die Ausgestaltung des
Prozesses auf die positiven Erfahrungen der Vertiefungsphase zuriickgegriffen werden.
Es wurde vorgeschlagen, mit der Férderung auf eine Integration der Themen Freiraum,
Siedlungsentwicklung sowie technische und soziale Infrastruktur in den Innenentwick-
lungskonzepten hinzuwirken. Das Férderprogramm sollte Raum lassen fiir unterschied-
liche thematische Schwerpunktsetzungen, um den Aufgaben passende Konzepte entge-
genstellen zu kénnen. Die Ergebnisse des Projektes und insbesondere der Vertiefungs-
phase zeigten deutlich, dass eine rein lokale Betrachtung fiir ein erfolgreiches Flichen-
management auf der kommunalen Ebene nicht ausreicht. Es wurde daher empfohlen,
im Forderprogramm einen Schwerpunkt auf gemeindetbergreifende Konzeptionen zu
legen.

Die Empfehlungen wurden in der letzten Phase des Modellvorhabens zu einem Hand-
lungsprogramm konkretisiert. Dabei wurde Wert darauf gelegt, nicht einen monolithi-
schen Prozess zu entwickeln, sondern vielmehr eine unabhingige Umsetzung der drei
Empfehlungen zu ermdéglichen. Hierfiir wurden die wesentlichen Arbeitsschritte fiir das
Kompetenzzentrum und die beiden Férderprogramme benannt, Kosten und Zeitbedar-
fe abgeschitzt sowie Querbeziige und mogliche Synergieeffekte aufgezeigt. Es ergab
sich ein beispielhaftes Programm, welches jedoch auch eine Realisierung in Teilen oder
eine Verinderung der zeitlichen Reithung der Mafnahmen zuldsst. Die notwendigen
Ressourcen wurden dabei wie folgt abgeschatzt:

e Der Aufwand fur diese Kernaufgaben des Kompetenzzentrums wurde dabei auf
etwa 0,5 bis 1 Mitarbeiterstellen veranschlagt. Wenn das Kompetenzzentrum
auch die beiden vorgeschlagenen Forderprogramme begleiten sollte, erhoht sich
dieser Aufwand auf etwa 1 bis 1,5 Mitarbeiterstellen. MaB3gabe war hier vor al-
lem, ausreichende Ressourcen fiir eine Fortschreibung der Ubersicht im Turnus
von zwel, héchstens jedoch drei Jahren bereitzustellen.

e Tir den Prozess zur Etablierung interkommunaler Kooperationen wurden drei
Schritte vorgeschlagen. Diese Schritte waren

o Die Suche der Kooperationspartner und die Verstindigung tiber grund-
satzliche Aufgaben sowie die Vorgehensweise

o Testplanungen zur Erkundung der wesentlichen Konfliktpunkte und
Entwicklung geeigneter Losungskonzepte

o Die Operationalisierung durch Entwicklung eines Handlungsprogramms
durch die Kooperationspartner

e Um die unterschiedlichen in der Region bedeutsamen Themenschwerpunkte
abdecken zu kénnen, sollten mindestens drei Kooperationsraume beteiligt wer-
den. Aus diesem vorgeschlagenen Vorgehen ergab sich eine Laufzeit des Pro-
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gramms von etwa vier Jahren. Fir ein solches Programm mit drei bis funf Ko-
operationsriumen wurden der Aufwand auf insgesamt etwa 350.000 bis
500.000 € abgeschitzt, wobei eine Férderung im Rahmen von Programmen des
Bundes oder des Landes als aussichtsreich bewertet wurden, so dass die vom
Verband Region Stuttgart und den beteiligten Kommunen aufzuwendenden
Mittel niedriger eingeschitzt wurden.

e Tir das Forderprogramm zur Entwicklung von Innenentwicklungskonzeptionen
wurden zwei Schwerpunkte benannt: zum einen die Férderung von Innenent-
wicklungskonzeptionen in Einzelkommunen, zum anderen die Férderung von
gemeindeiibergreifenden Konzeptionen. Fir das Programm wurde eine Laufzeit
von etwa zwei bis drei Jahren und eine anschlieBenden Evaluierung von einem
Jahr veranschlagt. Die Kosten wurden bei einer angenommenen Férderquote
von 50% auf insgesamt etwa 800.000 € veranschlagt.

Ausgehend von diesen Rahmensetzungen fiir die Ausgestaltung der drei Bausteine des
Handlungsprogramms wurde ein Vorschlag fir den Ablauf entwickelt. Mal3gabe war
hier, die moglichen Synergien zwischen den auch unabhingig voneinander realisierbaren
Bausteinen nutzbar zu machen.

Fortschreibung Fi i
der Ubersicht der Ubersicht

Abbildung 37

Ablaufvorschlag fiir
»Flachenmanagement” Forum Flachen orum Fléachen: rorum Flachen: Forum Flachen romm Flachen das Hand|ungs_

Regionales Einarbeitung

management management management

rogramm
Vorbereitung ¢ L 4 L 4 ® L 4 prog

Férderprogramm Laufzeit erstes Programm inkl. regelmaRiger Veranstaltungen

konzeptionen ’
Friihester Beginn 2. Programm)
Suche von Partnem,
Vorbereitung

Testplanung Operationalisierung

zur
Etablierung inter-
kommunaler

Testplanung Operationalisierung ‘
Kooperationen

Testplanung Operationalisierung

2007 2008 2009 2010 2011

Quelle: Eigene Darstellung
3.3.2 Fazit

Die Empfehlungen zum Handlungsprogramm sind auf die spezifische Situation in den
Teilrdaumen der Region Stuttgart ausgerichtet und daher nur sehr eingeschrinkt tber-
tragbar. Zu unterschiedlich sind die Ausgangslagen hinsichtlich der Siedlungsstruktur
und vor allem der organisatorischen Rahmenbedingungen. Diese Einschrinkung gilt
auch fiir die Auswertungen zu Struktur und Umfang der Potenziale, welche die Grund-
lage fir das Handlungsprogramm bilden. Die wesentlichen Hindernisse wie mangelnde
Verftugbarkeit und Zugriffsmdéglichkeiten bei Flichen in Privatbesitz, die Altlastenprob-
lematik, die Schwerpunktverschiebung von der Um- zur Wiedernutzung und die groflen
Streubreiten im Umfang der Potenziale auch in dhnlich strukturierten Kommunen koén-
nen aber sicher auch in anderen Regionen festgestellt werden. Trotzdem konnten mit
dem Modellvorhaben MORO-RESIM Erfahrungen gesammelt werden, die eine Verall-
gemeinerung erlauben.
¢ Fine wesentliche Erkenntnis ist, dass mit dem gewihlten Vorgehen direkter Ge-
spriche mit den Verantwortlichen vor Ort eine belastbare regionale Ubersicht
zu Innenentwicklungspotenzialen auch mit begrenzten Ressourcen geschaffen
werden kann. Es hat sich bewihrt, die Erhebung mit einer dezentral fortschrei-
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bungsfihigen Internetplattform zu unterstitzen. Somit kann eine wesentliche
Grundlage fur die im Zuge regionalen Flichenmanagements anzustoBenden
Lernprozesse gelegt werden.

e Beziiglich der technischen Umsetzung ist vor allem die Nutzung eines spezifisch
auf die Aufgabe zugeschnittenen Informationssystems zu nennen, welches die
dezentrale und fortschreibungsfihige Pflege der erhobenen Informationen er-
moglicht. Losungen ,,von der Stange™ bieten héhere Komplexitit, werden der
Erfordernis der Zusammenarbeit mit unterschiedlichsten Adressaten und Fach-
disziplinen jedoch nicht gerecht.

e Vor-Ort-Gespriche mit den fiir die Planung Verantwortlichen, gepaart mit der
unvoreingenommenen Sichtweise Externer, liefern eine belastbare Ubersicht zu
Innenentwicklungspotenzialen. Gruppentermine mit mehreren Kommunen sind
machbar. Die Gespriche stellen einen wichtigen Beitrag zum regionalen Dialog
zum Thema Siedlungsentwicklung dar — mit Gewinn fur beide Seiten.

e Das Vorgehen in der Strategieentwicklung, eng mit der Herstellung der Uber-
sicht verkntpft und im offenen Dialog mit den Kommunen, kann als tibertrag-
bar angesehen werden. Die drei Elemente Gespriche vor Ort, regionale
Workshops und Vertiefungsphase haben sowohl einen breiten als auch vertief-
ten Dialog ermdglicht. Insbesondere die Gespriche vor Ort offenbarten dabei
eine angesichts des vordergriindig bestehenden Spannungsverhiltnisses zwi-
schen kommunaler und regionaler Ebene tberraschende Offenheit auf Seiten
der Kommunen. Sie waren auch infolge dieser Offenheit und durch die direkte
Verkniipfung mit den konkreten Erhebungen ein fundierter und zielfihrender
Beitrag zur Instrumentendiskussion.

e Finen weiteren wichtigen Beitrag hat die Vertiefungsphase des Projektes geleis-
tet, in der mit ausgewihlten Kommunen die Uberlegungen zur Strategie anhand
konkreter Konzepte fiir Innenentwicklung diskutiert und gepriift wurden. Die in
der Vertiefungsphase erprobte ,,Planungswerkstatt™ ist dabei ein interessanter
Ansatz, um tber einen problemorientierten Erfahrungsaustausch Lernprozesse
in Gang zu setzen. Interessant ist hierbei vor allem die Simultanitit des Austau-
sches in horizontaler Richtung zwischen den Kommunen und in vertikaler Rich-
tung durch die Konfrontation des kommunalen und des regionalen Blickwin-
kels.

¢ Die Kooperationsbereitschaft der Kommunen konzentriert sich auf den Ver-
dichtungsraum. Auch im Verdichtungsraum sind nicht alle Kommunen zu einer
Mitwirkung bereit. Regionales Flichenmanagement kann daher nicht darauf set-
zen, eine flichendeckende Mitwirkung zu erzielen, vielmehr sollte es sich auf
kooperationsbereite Kommunen konzentrieren. HEs bedarf daher auch einer
Flankierung durch die Durchsetzung von fiir alle Kommunen giltigen Mindest-
standards mit den formellen Instrumenten der Landes- und Regionalplanung,.

e Mit der Griindung des Verbands Region Stuttgart und seinen Vorarbeiten konn-
te das Modellvorhaben auf einer Basis aufbauen, welche in vielen anderen Ver-
dichtungsriumen nicht gegeben ist. Dies muss beim Versuch, ein verallgemei-
nertes Prozessgeriist fiir regionales Flichenmanagement zu entwickeln, beachtet
werden.
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Das positive Echo auf Seiten der Kommunen und die gro3e Bereitschaft zur Mitwir-
kung nicht nur in den Erhebungsgesprichen, sondern auch in den Workshops zeigt,
dass regionales Flichenmanagement auch auf Seiten der Kommunen auf Interesse sto03t.
Dabei ist erkannt worden, dass regionales Flichenmanagement mehr ist als die Summe
von 179 Losungen fiir kommunales Flichenmanagement. Der Schritt von einem kom-
munalen Flichenmanagement hin zu einem regionalen steht spitestens dann an, wenn
in einem Raum die zentralen Bereiche die Grenzen weiterer Aullenentwicklung erreicht
haben. Dieser Punkt in der Entwicklung ist nicht nur in der Region Stuttgart, sondern in
vielen Verdichtungsriumen inzwischen erreicht. In den folgenden Kapiteln soll daher
versucht werden, auf den Erkenntnissen des Modellvorhabens aufbauend ein Prozessge-
rust fir regionales Flichenmanagement in Verdichtungsriumen zu entwickeln.



Anforderungen an regionales Flachenmanagement in Verdichtungsraumen 130

4 Anforderungen an regionales Flachenmanage-
ment in Verdichtungsraumen

Die Anforderungen an regionales Flichenmanagement ergeben sich aus der Tatsache,
dass zur Umsetzung regionalen Flichenmanagements viele Akteure insbesondere der
kommunalen und der regionalen Planungsebene zusammenarbeiten miissen. Mogliche
instrumentelle, organisatorische oder institutionelle Erginzungen mussen, damit sie
erfolgreich umgesetzt werden konnen, von einer Mehrzahl der Akteure mitgetragen
werden. Diese Akzeptanz erfordert, dass die Akteure zu der Einschitzung kommen,
dass sich ein Engagement fur sie lohnt. Fur die Formulierung der Anforderungen an
regionales Flichenmanagement sollten daher die verschiedenen Interessenlagen der je-
weiligen Akteure den Ausgangspunkt bilden.

4.1 Situation, Interessen und Aufgaben

Die verschiedenen an regionalem Flichenmanagement zu beteiligenden Institutionen
werden durch Individuen vertreten. Diese vertreten einerseits die Interessen ihrer jewei-
ligen Institution, andererseits bringen sie auch ihre jeweiligen persénlichen Standpunkte
und Verhaltensweisen ein. Im Folgenden soll aufgezeigt werden, dass sich die mal3ge-
bende Interessenlage fiir einen einzelnen Akteur aus einer Mischung institutioneller und
individueller Aspekte ergibt.

Insbesondere, wenn die Disposition von Institution und Individuum weit auseinander liegen
oder sogar gegensitzlich sind, kann dies in der Zusammenarbeit zu tiberraschenden und o-
berflichlich betrachtet fast irrationalen Argumentationsketten oder auch Handlungen der
betreffenden Akteure fihren. Diese Beobachtung konnte in den Gesprichen im Zuge des
Modellvorhabens MORO-RESIM mehrfach gemacht werden.

Nach dem Konzept der ,,bounded rationality* spielen zudem die begrenzten Fahigkeiten
der Individuen zum Verstindnis komplexer Problemsituationen und zur Ableitung ada-
quater Handlungsansitze eine wichtige Rolle." Die nicht objektiv® beschreibbare Reali-
tit, die durch den Finzelnen wahrgenommene Situation und die von ithm nach auflen
vertretene Position kénnen sich jeweils erheblich voneinander unterscheiden. Wahrend
im zweiten Fall den Akteuren diese Unterschiede in der Regel noch bewusst sind, ist der
erste Fall ein steter Quell von ,,Aha-Effekten® respektive Anlass fir Lernprozesse.
MANDEL hat darauf hingewiesen, dass bei der Einbeziechung von Einflissen verzerrter
Wahrnehmung auf das Handeln und Entscheiden von Akteuren auch die Untersuchung
der Abweichung zwischen Wahrnehmung und ,,Realitit” noch zu kurz greift. Er kommt
vielmehr zu dem Schluss, dass die Betrachtung relativer Unterschiede in der Wahrneh-
mung weiter fihrt, also inwieweit die Einschitzung der Situation eines bestimmten Ak-

1 Vgl. Fischer 2004 — Aspekte einer empirisch fundierten Entscheidungslehre, S. 14-22
2 Vgl. Seite 132
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teurs durch andere Akteure von seiner Selbsteinschitzung abweicht, da die Akteure auf
dieser Grundlage ihre Positionen bestimmen.! Damit sind sie fiir das resultierende In-
teraktionsgefiige maf3gebend.

Die Interessenlagen der Akteure lassen sich also weniger aus den tatsichlichen Problem-
situationen herleiten, sondern ergeben sich aus den subjektiv gefirbten Einschitzungen
der jeweiligen eigenen Situation. Dies rechtfertigt fiir die vorliegende Arbeit ein Vorge-
hen, welches weniger auf die Auswertung statistischer Daten setzt, als auf eine systema-
tische, qualitative Diskussion der verschiedenen Problemsichten. Die Interessenlagen
ergeben sich dabei aus vier wesentlichen Aspekten.

e FHinschitzung der Rahmenbedingungen (Entwicklungsperspektiven, Marktum-

feld) auf Grundlage von Strukturmerkmalen

Bevolkerungsentwicklung
Beschiftigtenentwicklung

O O O

Immobilienmarkt
o Steuerkraft, Haushaltslage
e Einschitzung der eigenen Position und Rolle im regionalen Raumgefiige
o Position im Zentrensystem
o Verflechtungen mit Nachbargemeinden
o Zukinftige Herausforderungen
o Erreichbarkeit, Méglichkeiten der Verbesserung
e FHinschitzung von Struktur und Umfang der Flichenpotenziale
o Reserven im Auflenbereich
o Reserven im Innenbereich
o Strukturmerkmale der Flichenreserven (bspw. Nutzungsmoglichkeiten,
Verfugbarkeit)
e Institutionelle und individuelle Disposition (Ethik und Kultur)
o Opposition aus fachlichen und/oder politischen Griinden
o Zustimmung aus fachlichen und/oder politischen Griinden
o Politische Opposition bei gleichzeitiger fachlicher Zustimmung
o Interesse an Zusammenarbeit (Flankierung, Riickversicherung des Kur-
ses, Argumentationshilfe, Tauschgeschifte)
o Interesse an Hilfe (Uberforderung, Suche nach Synergieeffekten)

Als von den mit statistischen Kenngrof3en beschreibbaren Rahmenbedingungen weitge-
hend, aber nicht ginzlich unabhingig haben sich Struktur und Umfang der Potenziale
erwiesen.” Wihrend sich zwischen den Strukturdaten einer Kommune und den Eigen-
schaften der Flichenpotenziale noch gewisse Korrelationen angeben lassen — so gibt es
einen Zusammenhang zwischen der mittleren GréB3e von Flichenpotenzialen im Be-

1 Vgl. Mandel 1979 — Perception, Decision Making and Conflict, S. 7
2 Vgl. Abschnitt 3.2.4
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stand und der Einwohnerzahl' — variiert der Umfang der Potenziale in Relation zum
Bestand auch zwischen dhnlich strukturierten Kommunen sehr stark. Eindeutig quanti-
fizierbare BinflussgréBen lassen sich dabei nicht ausmachen.” Werden anhand statisti-
scher Strukturdaten Teilriume gebildet, so kann somit trotzdem innerhalb der verschie-
denen Raumtypen nicht von identischen Interessenlagen ausgegangen werden.

Situation
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Quelle: Eigene Darstellung

Die Einschitzung der Rahmenbedingungen und der eigenen Position im Raumgefige
weist hingegen einen direkten Bezug zu quantifizierbaren Strukturmerkmalen auf. Bei
der Berticksichtigung von statistischen Daten muss jedoch beachtet werden, dass diese
nur insoweit die Interessenlagen beeinflussen konnen, als sie von den Handelnden so-
wohl wabrgenommen als auch akzeptiert werden.” Inwiefern die wahrgenommene Situation
von der objektiv beobachtbaren Situation* abweicht, wird auch durch die institutionelle
und individuelle Disposition beeinflusst. Die Interessenlagen der Akteure sind jedoch
auch nicht beliebig oder zufillig. Sie folgen den durch die Strukturmerkmale vorge-

! Es muss jedoch beachtet werden, dass diese Kortelation in den verfiigharen Flichenerhebungen, ob-
schon sicher vorhanden, doch stark iberzeichnet wird. Kenntnis tiber Flichenpotenziale im Bestand
haben allein die lokalen Akteure, deren Wahrnehmungsschwelle von der lokalen Situation beeinflusst
wird. Beispielsweise stellt eine Bauliicke, die in einer Grof3stadt im Tagesgeschift mitbearbeitet wird, fir
eine kleine Gemeinde bereits eine besondere Herausforderung dar. Sie wird daher im einen Fall als Poten-
zial genannt werden, im anderen nicht.

2 Vgl. Wilske, Scholl et al. 2005 — Nachhaltiges Regionales Siedlungsflichenmanagement, S. 72-75
3 Vgl. Schénwandt 2002 — Planung in der Krise, S. 56.

4 Hier wird vereinfachend angenommen, dass die Situation der Akteure objektiv quantifiziert werden
kénnte, was in realiter nicht méglich ist, schon allein da sich wesentliche Wirkungszusammenhinge im
Flichenmanagement nur sehr eingeschrinkt quantifizieren lassen. Dies ist fiir die hier formulierte These,
dass sich die Interessenlagen der Akteure nur aus der jeweils wahrgenommenen Situation heraus erkliren
lassen, jedoch unerheblich. Gleichwohl wire eine Untersuchung hierzu dullerst interessant, beispielsweise
inwiefern — vermutlich systematische — Abweichungen zwischen wahrgenommenen Prognosedaten und
den tatsichlichen Prognosedaten festgestellt werden kénnen.
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zeichneten Mustern, verzerrt durch mehr oder weniger groe Abweichungen infolge der
von Akteur zu Akteur subjektiv unterschiedlichen Wahrnehmung der Situation. Grund-
lage fur die folgende Ableitung der Interessenlagen der Akteure und Aufgaben fiir regi-
onales Flichenmanagement ist daher die durch die Beobachtungen im Modellvorhaben
MORO-RESIM bestitigte Annahme, dass sich die Interessenlage aus der subjektiven
Einschitzung mehr oder weniger gut quantifizierbarer Strukturmerkmale ergibt.

4.2 Teilraumeinteilung als Raster fiir die Systematisierung
der Akteursinteressen

4.2.1 Vorgehen

Ausgehend von den geschilderten Zusammenhingen zwischen Situation, Wahrneh-
mung und Interesse der Akteure ist es sinnvoll, innerhalb eines Verdichtungsraumes
anhand grundlegender statistischer Kenngrof3en wie Bevolkerungs- und Beschiftigten-
entwicklung und Pendlerbeziehungen Teilraume mit dhnlichen Strukturmerkmalen ab-
zugrenzen. Diese Teilraumeinteilung sollten jedoch nicht als alleiniges Erklirungsmodell
fir die Anforderungen an Flichenmanagement verwendet, sondern um eine qualitative
Analyse der Interessenlage der verschiedenen Akteure erginzt werden.

Die hier vorgestellte Teilraumeinteilung stiitzt sich dabei auf die Erfahrungen des Mo-
dellvorhabens MORO-RESIM und wurde im Zuge des Modellvorhabens in der Region
diskutiert.! Interessanterweise decken sich diese Ergebnisse weitestgehend mit den Er-
gebnissen des BMVBW-Forschungsvorhabens ,,Mobilitit im suburbanen Raum®, in
dem in einer Clusteranalyse sieben Typen suburbaner Gemeinden charakterisiert wur-
den.” Die Gemeindetypisierung soll jedoch nicht als Grundlage ciner statistischen Aus-
wertung der Gesprichprotokolle und Erhebungsergebnisse dienen, sondern vielmehr als
Gliederung einer qualitativen, abstrahierenden Argumentation.” Diese soll den Prozess
nachvollziehen, welcher der Ausbildung der Interessenlagen der Akteure zugrunde liegt
und so die geschilderten Zusammenhinge zwischen Situation, Wahrnehmung und Inte-
ressen der Akteure berticksichtigen. Ziel ist, mit dieser Argumentation typische Positio-
nierungen der kommunalen Akteure hinsichtlich regionalem Flichenmanagement her-
auszuarbeiten. Damit sollen drei fiir die Ausgestaltung regionalen Flichenmanagements
bedeutsame Thesen zu belegt werden.

1 Vgl. Wilske 2004 — Regionales Siedlungsflichenmanagement, S. 11 oder auch Wilske, Scholl et al. 2005 —
Nachhaltiges Regionales Siedlungsflichenmanagement, S. 72-73

2 Siedentop, Stein et al. 2005 — Mobilitdt im suburbanen Raum

3 Damit wird auch das Problem umgangen, dass eine auf statistischen Daten beruhende Gemeindetypisie-
rung eine Auswahl von Merkmalen und Bestimmung von Schwellenwerten erfordert, welche sich auf das
gegebene Problem beziehen sollten. Eine solche Teilraumabgrenzung ist also nur fiir eng formulierbare
Problemstellungen sinnvoll. Da die Unméglichkeit einer eng begrenzten Problemformulierung jedoch ein
Merkmal regionalen Flichenmanagements ist, bietet sich die hier gewihlte Losung einer qualitativen,
abstrahierenden Argumentation an.
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¢ Die Interessen der kommunalen Akteure hinsichtlich regionalem Flichenmana-
gement ergeben sich aus hochst unterschiedlichen Ausgangssituationen. Es wird
daher eine breite Palette unterschiedlicher Fragestellungen angesprochen.

e Auch Kommunen mit vergleichbaren Strukturmerkmalen nehmen beztglich
kommunalem Flichenmanagement unterschiedliche Positionen ein und verfol-
gen daher unterschiedliche Interessen. Die Interessenlagen sind jedoch auch
nicht beliebig, sondern es lassen sich zu den verschiedenen Gemeindetypen typi-
sche Interessenlagen angeben.

e Is werden von den unterschiedlichen Kommunen jeweils unterschiedliche Pla-
nungsebenen von der normativen iiber die strategische und die taktische bis hin
zur operativen Ebene angesprochen.

Neben dem Beleg dieser Thesen soll die Argumentation auch Hinweise fir die Ausges-
taltung méglicher Prozessmodule fiir regionales Flichenmanagement liefern.' Sie ist
jedoch nicht als abschlieBende Verallgemeinerung in dieser Hinsicht zu verstehen, vor
allem, da sie sich auf die Ergebnisse des Modellvorhabens MORO-RESIM und somit
lediglich einen einzelnen Verdichtungsraum griindet. Gleichwohl kénnen die Erkennt-
nisse als Ausgangspunkt flr die Ausgestaltung konkreter Prozessmodule in einem Ver-
dichtungsraum dienen.

Die von SIEDENTOP und STEIN entwickelte Typisierung der Umlandkommunen bietet
den Vorteil, quantitative Grundlagen fir eine Einschitzung der beiden Einflussgro3en
Einschatzung der Rabmenbedingungen und Einschétzung der Rolle im Ranmgefiige zu bieten.” Aus
diesem Grund wird die dort vorgeschlagene Systematisierung hier iitbernommen, wobei
von den sieben Gemeindetypen nur funf fir das Thema ,,Flichenmanagement in Ver-
dichtungsriumen® relevant sind.” Hinzu treten die Agglomerationszentren. Darauf auf-
bauend sollen die Einflisse der Faktoren Einschitzung der Flichenpotenziale und Disposition
qualitativ diskutiert werden.

1 Vgl. Abschnitt 6.1
2 Vgl. Siedentop, Stein et al. 2005 — Mobilitit im suburbanen Raum, S. 143-145

3 Gemeinden der weiteren von SIEDENTOP und STEIN beschriebenen Typen ,,Solitire Landstiddte® und
»landliche Schrumpfungsgemeinde® liegen nur in Ausnahmefillen innerhalb der Verdichtungsriaume und
werden daher hier nicht weiter vertieft.
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Fir die Gemeindetypen soll nun erarbeitet werden, welche grundsatzlichen Interessen-
lagen hinsichtlich regionalem Flichenmanagement bestehen. Hierzu werden im Folgen-
den aufbauend auf den Erfahrungen des Modellvorhabens MORO-RESIM Thesen zu
grundlegenden Interessenlagen fiir die unterschiedlichen Gemeindetypen formuliert.'
Eine exakte Ubertragung der Erkenntnisse der Ergebnisse des Modellvorhabens auf die
Gemeindetypen ist dabei nicht méglich. Dies wiirde voraussetzen, die Gemeinden der
Region Stuttgart ebenfalls mittels einer statistischen Analyse in diese Klassen einzuord-
nen. Die hierfir notwendigen Daten stehen jedoch nicht zur Verfiigung und es wiirde
auch nicht der hier beabsichtigten und eingangs geschilderten Verwendung der Ge-
meindetypen entsprechen. Diesem Vorgehen folgend ergibt sich auch, dass sich die Si-
tuation einer Kommune nicht trennscharf beschreiben ldsst, sondern fiir jede Kommu-
ne Aspekte auch mehrerer Gemeindetypen relevant sein kénnen — mit unterschiedlichen
Gewichtungen.

Generell ist festzustellen, dass Akteure, die mit weiterem Wachstum rechnen, regiona-
lem Flichenmanagement wegen der befiirchteten Restriktionen tendenziell ablehnender
gegentiberstehen. Stidte und Gemeinden, die mit einer Phase der Stagnation oder
Schrumpfung rechnen, sind gegeniiber regionalem Flichenmanagement hingegen aufge-
schlossener. Sie erhoffen sich Unterstiitzung, Erfahrungsaustausch und Wissenstransfer,
Schutz vor Konkurrenz der Nachbargemeinden innerhalb und auBlerhalb des Verdich-
tungsraumes sowie teilweise Unterstiitzung bei der Entwicklung von Kooperationsmo-
dellen. Ein wichtiger Faktor fiir eine Bereitschaft, regionales Flichenmanagement mitzu-
tragen, sind fehlende Flichenreserven auf der eigenen Gemarkung, eine hauptsichlich in
den hochverdichteten Kernen anzutreffende Situation.

4.2.2 Kernstadte

Die gegenwirtige Situation der Kernstidte ist eine Folge der friheren Entwicklungspha-
sen der Stddte, namentlich der Industrialisierung, der Suburbanisierung, des wirtschaftli-

! Die Aussagen werden jeweils mit Beispielen belegt, die in den Gesprichen vor Ort thematisiert wurden.
Die einzelnen Kommunen kénnen jedoch aus Griinden der Anonymisierung nicht benannt werden.

Abbildung 39
Gemeindetypen
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chen Strukturwandels und der Privatisierungswelle friherer Staatsbetriebe in den 1990er
Jahren. Die Kernstadte haben in den letzten Jahren in Relation zum jeweiligen Verdich-
tungsraum in der Regel eine unterdurchschnittliche Entwicklung der Bevélkerungs- und
Beschiftigtenzahlen verzeichnet.'

Die Kernstiadte pragen vielfach die Wahrnehmung der Verdichtungsriume von auflen
mafgeblich und spielen somit fiir ihre Regionen im intraregionalen Wettbewerb eine
wichtige Rolle. Sie sind fiir ihre Region ,,die Koordinate im internationalen Netz“.> An-
dererseits konkurrieren sie im innerregionalen Wettbewerb mit dem niheren und weite-
ren Umland. Thre Stirken ergeben sich dabei aus ihrer Zentralitit, Nachteile den hdufig
begrenzten Flichenreserven und infolgedessen in Relation zum Umland hoheren Bo-
denpreisen oder schlechteren Erreichbarkeit mit dem motorisierten Individualverkehr.’
Die Bodenpreise eroffnen auch die Moglichkeit, spektakulire stidtebauliche Projekte
durchzufihren, die erhebliche Aufmerksamkeit und Investitionen in die Kernstidte
lenken.* Parallel versuchen die Kernstidte, sich bietende Chancen fiir Innenentwicklung
auch zu nutzen, um Moglichkeiten fiir den Wohnungsbau zu er6ffnen und so der in den
vergangenen Jahren unterdurchschnittlichen Bevolkerungsentwicklung entgegenzuwir-

ken.”

Im Bereich der Flichenreserven ist festzuhalten, dass die Kernstddte in der Regel nur
noch tber begrenzte Reserven fiir weitere Aullenentwicklung Verfﬁgen.(’ Im Innenbe-
reich stehen Innenentwicklungspotenziale erheblichen Umfangs zur Verfiigung, deren
Lage und GroBle vom Verlauf der Industrialisierung und dem Umgang mit dem darauf
folgenden Strukturwandel abhingen.” Es ist davon auszugehen, dass infolge der hohen
Bodenpreise in den Kernstidten im Vergleich zum Umland schon ein gréBerer Anteil
der Innenentwicklungsflichen einer neuen Nutzung zugefithrt werden konnte. Trotz-
dem zeigten die Ergebnisse des Modellvorhabens MORO-RESIM, dass die Flichenre-
serven im Innenbereich der Kernstidte iberdurchschnittlich sind.

1 Vgl. Aring 2001 — Postsuburbia, S. 115-117
2 Estermann — Gibt das Zentrum Zirich nur seinen Namen?, S. 156
3 Vgl. Beyerle 2001 — Wirtschaftliche Strukturen im Wandel, S. 24

4 Vgl. beispielsweise Scholl 2005 — Frankfurt: The Europaviertel Project und Rei3-Schmidt 2007 — Das
Beispiel Munchen, S. 50-51

5> Dieses Thema wurde beispielsweise von den Vertretern der Stadt Boblingen als Schwerpunkt fir die
Vertiefungsphase im Modellvorhaben MORO-RESIM gewihlt (vgl. Wilske, Scholl et al. 2005 — Nachhal-
tiges Regionales Siedlungsflichenmanagement, S. 112-116)

¢ Vgl. Kron 2007 — Zukunftsfihige Stadtplanung in Stuttgart, S. 19 oder auch Lipke 2007 — Innenent-
wicklung, S. 32

7 Vgl. bspw. Lippke 2007 — Innenentwicklung, S. 32-34



137 Anforderungen an regionales Flachenmanagement in Verdichtungsraumen

Dies hat sich fiir die Region Stuttgart bestitigt. Nach den Erhebungskriterien des Modell-
vorhabens MORO-RESIM liegen die Innenentwicklungspotenziale bezogen auf die Gebiu-
de- und Freifliche des Bestandes in den funf gréten Stidten des Verdichtungsraums
(Stuttgart, Esslingen, Ludwigsburg, Sindelfingen, Boblingen) bei etwa 8%, im direkten Um-
land dieser Kernstidte lediglich bei etwa 6%.

In anderen Kernstidten sind zwar noch Reserven im Innenbereich vorhanden, es ist
jedoch abzusehen, dass die Stidte mittelfristig nicht mehr im selben Umfang auf Innen-
entwicklungsflichen zurtickgreifen werden kénnen.!

In den Kernstiddten haben sich dabei fir die Mobilisierung spezifische Vorgehensweisen
und Instrumente entwickelt, die auf die verschiedenen Ausgangslagen und Planungskul-
turen der jeweiligen Stddte ausgerichtet sind.” Die Kernstidte befinden sich meist bereits
in der Phase des operativen Umsetzens von Flichenmanagement. Hierftr sind Ubet-
sichten zu Flichenpotenzialen als Grundlage in der Regel vorhanden und werden re-
gelmiBig fortgeschrieben.’

Wenn die Kernstadte tiber Innenentwicklungspotenziale verfiigen, ergibt sich daraus ein
Interesse, dass diese méglichst hochwertig genutzt werden kénnen. Eine wichtige Vor-
aussetzung ist dabei, dass diese tber eine gute Erreichbarkeit verfiigen und gleichzeitig
nicht durch Verkehrstrassen und ihre Immissionen beeintrichtigt werden. Daraus kann
das Interesse der Kernstidte an einer Durchsetzung verkehrssparsamer Siedlungsent-
wicklung im Umland abgeleitet werden. Ebenso besteht ein Interesse, in der Infrastruk-
turentwicklung Losungen zu verfolgen, welche weitere Potenziale fir Innenentwicklung
eroffnen oder zumindest die Nutzungsmaglichkeiten bestehender Potenziale nicht be-
eintrichtigen.*

Die knappen Reserven fiir Aullenentwicklung fihren dazu, dass vielfach keine Méglich-
keiten mehr gesehen werden, neue flichenintensive Nutzungen oder Ausbauten beste-
hender Einrichtungen auf der Gemarkung der Kernstadt zu realisieren. Daraus resultiert
ein Interesse der Kernstidte, flichenintensive Einrichtungen ins Umland abzugeben,
hierzu projektbezogen mit Umlandkommunen zu kooperieren und dabei Unterstiitzung
durch die regionale Ebene zu erhalten.” Wenn die Flichenreserven auch bei Einbezie-
hung der Innenentwicklung gering sind, besteht dariiber hinaus ein Interesse an der
projektbezogenen Kooperation mit dem Umland auch in der Form interkommunaler

! Dieses Thema wurde beispielsweise durch die Stadt Kornwestheim im Zuge der Vertiefungsphase des
Modellvorhabens vertieft bearbeitet (Vgl. Wilske, Scholl et al. 2005 — Nachhaltiges Regionales Siedlungs-
flichenmanagement, S. 119)

2 Vgl. Abschnitt 2.2.1

3 Vgl. Stadtplanungsamt Frankfurt am Main (Hg.) 2004 — Wohnbauland-Entwicklungsprogramm 2004
oder Schulze Dieckhoff 2004 — Nachhaltiges Bauflichenmanagement Stuttgart NBS, S. 27

4 Vgl. Landeshauptstadt Miinchen 2005 — Bericht zur Stadtentwicklung 2005, S. 61

5 Vgl. Kron 2007 — Zukunftsfihige Stadtplanung in Stuttgart, S. 19 und Steinacher 2002 — Handlungspo-
tentiale in den Metropolregionen, S. 73-74
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Baugebiete.' Kernstidte, welche mittelfristig mit erschopften Reserven im Innen- und
AuBlenbereich rechnen, beginnen tiber weitergehende Kooperationen mit dem Umland
nachzudenken.’

Da wie bereits diskutiert die Kernstadte sich beziiglich Flichenmanagement bereits in
der Umsetzung befinden, ist das Interesse der Kernstadte an einer Mitwirkung oft nach
auflen gerichtet. So begrindete die Stadt Stuttgart ihre Mitwirkung am Modellvorhaben
MORO-RESIM nicht zuletzt mit dem Interesse, damit auch fir die Umlandkommunen
ein Signal zu setzen.” Zudem besteht ein Interesse, im Zuge regionalen Flichenmana-
gements eine Plattform fir die Diskussion mit den Umlandgemeinden zu erhalten.

4.2.3 Kernstadtische Erganzungsorte

Unter kernstidtischen Erginzungsorten werden grofiere, meist mit den Kernstidten
zusammengewachsene Stidte verstanden. Oftmals haben diese Stidte in der Vergan-
genheit erheblich an der gesamtregionalen Entwicklung partizipieren kénnen. Das
Marktumfeld stellt sich in den kernstidtischen Erginzungsorten heute jedoch dhnlich
wie in den Kernstadten dar. Die Dichten sind dhnlich hoch, der Beschiftigtenbesatz nur
geringfiigig geringer.' Der Kranz von Mittelzentren rund um Stuttgart kann als prototy-
pisch fir diesen Raumtyp gelten.

Ausgangslage, Perspektiven und die Situation hinsichtlich der Flichenpotenziale der
kernstidtischen Erginzungsorte sind mit den Kernstidten Vergleichbar.5 Dennoch wa-
ren im Modellvorhaben MORO-RESIM Unterschiede feststellbar.

Die kernstadtischen Erginzungsorte befinden sich mehrheitlich ebenfalls bereits in der
Umsetzungsphase und haben durch strategisch angelegte Entwicklungskonzepte und
entsprechende politische Beschliisse eine Grundlage hierfir gelegt. Die eingesetzten
Instrumente und Vorgehensweisen sind dabei allerdings etwas weniger ,,spezialisiert®,
sondern orientieren sich eher an dem aus der Literatur Bekannten. Daraus ergibt sich
ein Interesse an Erfahrungsaustausch insbesondere zu Instrumenten und Verfahren zur
Umsetzung von Flichenmanagement und auch ein Interesse an Argumentationshilfen
zur Uberzeugung der politischen Akteure und Gremien.

Konkurrenz durch Gberproportionale Flichenausweisungen im weiteren Umland trifft
diese Stidte etwas unmittelbarer als die Kernstidte, da sie Gber geringere Zentralitits-
vorteile wie Nihe zu hochwertigen Einrichtungen, Erreichbarkeit oder Bekanntheits-

1 Vgl. Kron 2007 — Zukunftsfihige Stadtplanung in Stuttgart, S. 19

2 Vgl. Reif3-Schmidt 2007 — Das Beispiel Miinchen, S. 52-53

3 Wilske 23.04.2004 — Mitwitkung der Stadt Stuttgart in MORO-RESIM

4 Vgl. Siedentop, Stein et al. 2005 — Mobilitit im suburbanen Raum, S. 143

5> Vgl. Wilske, Scholl et al. 2005 — Nachhaltiges Regionales Siedlungsflichenmanagement, S. 78
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grad verfiigen. Daraus ergibt sich ein Interesse, in den eigenen Anstrengungen fir In-
nenentwicklung durch ein regionales Flichenmanagement flankiert zu werden.'

Die Systeme des 6ffentlichen Verkehrs sind in der Regel radial auf die Kernstidte ausge-
richtet. Damit ergeben sich fir die kernstadtischen Erginzungsorte unterschiedliche
ErschlieBungsqualititen in threm eigenen Verflechtungsbereich. Daraus folgt ein Inte-
resse, die Systeme des 6ffentlichen Verkehrs auch in beziiglich der Kernstadt tangential
verlaufender Richtung auszubauen und so gréBlere Teile des Umlandes auch mit dem
offentlichen Verkehr an die kernstidtischen Erginzungsorte anzubinden.”

4.2.4 Traditionelle Mittelstadte

Die traditionellen Mittelstidte stellen eigenstindige kleinere Zentren mit einem eigenen
Verflechtungsbereich dar. Die Entwicklung der Stidte erfolgte nicht unbeeinflusst von
der Kernstadt, jedoch eigenstindig. Sie weisen gegeniiber dem eigenen Umland selbst
Zentralititsvorteile auf, was zu einem uberdurchschnittlichen Beschiftigtenbesatz ge-
fihrt hat. Die Entwicklungsperspektiven sind jedoch angesichts des anhaltenden Struk-
turwandels und einer unterdurchschnittlichen Bevélkerungsentwicklung unklar.’

Im Modellvorhaben MORO-RESIM wurde in den Erhebungsgesprichen deutlich, dass
die lokalen Akteure in vielen Fallen befiirchten, dass die Zentralititsvorteile der Mittel-
stidte durch den Strukturwandel und die Konkurrenz des Umlandes unter einen kriti-
schen Schwellenwert fallen konnte. Die Bodenmairkte in den Mittelstidten werden zu-
dem durch tberproportionale Flichenausweisungen im eigenen Umland noch direkter
beeinflusst als in den Kernstidten und kernstadtischen Erginzungsorten, da allein schon
durch die groBere raumliche Nihe Standorte im Umland und in der Mittelstadt in direk-
ter Konkutrenz zueinander stehen.”

Die Mittelstadte befinden sich in unterschiedlichen Stadien der Realisierung eines kom-
munalen Flichenmanagements. Viele Mittelstiddte sind bereits in der Phase der Umset-
zung von Flichenmanagement. Teilweise wurde in den Gesprichen im Zuge des Mo-
dellvorhabens MORO-RESIM aber auch das Interesse gedullert, Argumentationshilfen
zu erhalten, um einen Strategiewechsel hin zu einer Priorisierung der Innenentwicklung
erst herbeizufithren.

1 Vgl. Scholz 2004 — Innentwicklung in der Stadt Esslingen, S. 30

2 Ein Beispiel hierfiir ist die geplante S-Bahn-Tangente ,,S-60° zwischen Renningen und Boéblingen, wel-
che fiir die betroffenen Kommunen den Anlass fiir die Mitwirkung in der Vertiefungsphase des Modell-
vorhabens MORO-RESIM bildete (Vgl. Wilske, Scholl et al. 2005 — Nachhaltiges Regionales Siedlungsfla-
chenmanagement, S. 102).

3 Vgl. Siedentop, Stein et al. 2005 — Mobilitit im suburbanen Raum, S. 143-144

4Vgl. bspw. Stanicki 2004 — Innenentwicklung in der Stadt Schorndorf, S. 32

5> Fir beide Fille konnten im Zuge von MORO-RESIM in den Gesprichen vor Ort Beispiele gefunden
werden.
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Laufend aktualisierte und bilanzierte Ubersichten zu Innenentwicklungspotenzialen feh-
len hiufig. Teilweise besteht dann ein Interesse an Unterstutzung fiir die Erarbeitung
einer solchen Ubersicht, da die Notwendigkeit solcher Ubersichten auch fiir die eigene
Arbeit zwar gesehen wird, technische und personelle Ressourcen fiir eine eigenstindige
Entwicklung jedoch nicht ausreichen.'

Aus der Konkurrenz zwischen den Mittelstidten und ihrem direkten Umland koénnen
vier Interessen abgeleitet werden.

e Unterstitzung im Konflikt mit den Umlandkommunen mit Argumentationshil-
fen und mittels der Durchsetzung von Entwicklungsrestriktionen im Umland.

e Unterstitzung sowie Férderung der Anbahnung, Etablierung und Konsolidie-
rung interkommunaler Kooperationen.

e Unterstltzung bei der Mobilisierung der in manchen Fillen erheblichen Innen-
entwicklungspotenziale.” Unterstiitzungsangebote sollten hier Elemente des Er-
fahrungstransfers enthalten, da wegen der geringeren Fallzahl weniger Gelegen-
heiten zur Ubertragung von Erfahrungen bestehen.’

e Insbesondere wenn sich im Einzugsbereich der Haltestellen Innenentwicklungs-
potenziale befinden, ergibt sich ein Interesse an einer guten Anbindung an den
Kern des Verdichtungsraumes. Mit einer solchen Anbindung ist in der Konkur-
renz mit dem Umland ein Standortvorteil gegeben.

Wenn Reserven im Aullenbereich vorhanden sind und die Mittelstiddte eine expansive
Flichenpolitik verfolgen, ergeben sich beziiglich regionalen Flichenmanagements Vor-
behalte. Es werden Einschrinkungen im Wettbewerb mit den Umlandgemeinden be-
firchtet. In diesem Fall besteht die Moglichkeit, dass einzelne Gruppen in den Mittel-
stidten ein Interesse haben, durch regionales Flichenmanagement in der Anbahnung
eines Strategiewechsels unterstiitzt zu werden. Mdéglichkeiten hierfir kénnten die Ent-
wicklung geeigneter Argumentationshilfen, die Zusammenstellung von Fallbeispielen
oder Aufmerksamkeit erzeugende regionale Wettbewerbe sein.

4.2.5 Zentrennahe Wachstumsgemeinden

Die zentrennahen Wachstumsgemeinden liegen ebenfalls im unmittelbaren Einzugsbe-
reich der Kernstadte, sind aber im Mittel kleiner als die kernstadtischen Erginzungsstad-
te. Anders als diese haben sie sich in der jingeren Vergangenheit tiberdurchschnittlich

! Dies wird dadurch belegt, dass etwa die Hilfte der Kommunen, welche die Arbeitsplattform des Mo-
dellvorhabens MORO-RESIM aktiv nutzten, Strkturmerkmale traditioneller Mittelstidte aufweisen (Quel-
le: Eigene Auswertung der Nutzerstatistik der Arbeitsplattform des Modellvorhabens MORO-RESIM)

2 So weisen von den funf Kommunen, welche im Modellvorhaben MORO-RESIM das hochste Verhalt-
nis zwischen Innenentwicklungspotenzialen und Siedlungsflichenbestand aufwiesen, drei Kommunen
Merkmale der Kategorie ,,traditionelle Mittelstadte® auf.

3 Ein Beispiel fiir ein solches Unterstiitzungsangebot ist das Férderprogramm zur Wiedernutzung von

Gewerbebrachen des Verbandes Region Stuttgart, mit dem der Verband gute Erfahrungen gemacht hat
(Vgl. Verband Region Stuttgart — Férderung interkommunaler Gewerbegebiete, S.8).
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entwickelt. Mit einer Fortsetzung dieser Entwicklung wird gerechnet. Obwohl die Zu-
nahmen der Beschiftigtenzahlen noch tiberdurchschnittlicher ausfallen als die Bevolke-
rungsentwicklung, ist das Verhiltnis zwischen Bevolkerung und Arbeitsplitzen infolge
der Bedeutung als Wohnstandorte in den fritheren Phasen der Suburbanisierung ausge-
glichener als bei den kernstidtischen Erginzungsstidten.'

Grundlage der Entwicklung sind die Ndhe zum Zentrum, gute Erreichbarkeit und Fla-
chenangebote. Obwohl die Immobilienpreise fast auf dem Niveau der Kernstadt liegen,
sind die verfiigbaren Flichen nachgefragt. Die Gemeinden ziehen damit leistungsstarke
Bevolkerungsgruppen und attraktive Arbeitsplitze sowie den groBflichigen Einzelhan-
del an.

Zwar findet in Kommunen dieses Typus ein intensiver Strukturwandel statt, ihm steht
jedoch eine giinstige Nachfragesituation gegeniiber.” Die Potenziale fiir Innenentwick-
lung sind daher vom Umfang her unterdurchschnittlich.” Die Mobilisierung vorhande-
ner Potenziale im Innenbereich gestaltet sich wegen der positiven Nachfragesituation
jedoch einfacher als beispielsweise in den traditionellen Mittelstidten. Die Konkurrenz
durch Flichenausweisungen im niheren Umland wird nicht als problematisch angese-
hen, da die eigene Entwicklung als stabil und die Attraktivitit als davon unabhingig
bewertet wird.

Beziiglich Flichenmanagements wird durch die lokalen Akteure eine Notwendigkeit im
gesamtregionalen Zusammenhang gesehen, nicht jedoch fir die eigene Kommune.
Wenn Kommunen eine expansive Strategie verfolgen bestehen gegeniiber Beschrin-
kungen durch ein regionales Flichenmanagement gro3e Vorbehalte. In anderen Fillen
binden sich Gemeinden dieses Typs selbst an Wachstumsbeschrinkungen. Ziel ist die
Wahrung lokaler Identitit, deren Verlust bei zu schnellem Wachstum befiirchtet wird.*
Offenheit besteht in der Regel auch gegentiiber interkommunaler Kooperation bei-
spielsweise in der einfachen Form interkommunaler Gewerbegebiete, die zwar nicht aus
eigenem Antrieb initiiert werden, jedoch in Kauf genommen werden, wenn sich anders
gewtinschte Entwicklungen auf der regionalen Ebene nicht durchsetzen lassen. Aus der
gro3en Nihe zu den Kernstidten ergibt sich zudem ein Interesse, in projektorientierten
Kooperationen die eigenen Flichenreserven durch die Anbindung an den 6ffentlichen
Verkehr des Zentrums weiter aufzuwerten.’

1 Vgl. Siedentop, Stein et al. 2005 — Mobilitit im suburbanen Raum, S. 144

2 Vgl. Siedentop, Stein et al. 2005 — Mobilitit im suburbanen Raum, S. 144

3 Vgl. Wilske, Scholl et al. 2005 — Nachhaltiges Regionales Siedlungsflichenmanagement, S. 78

4 Dieser Standpunkt wurde in mehreren Gesprichen vor Ort vertreten und auch in den Workshops des
Modellvorhabens MORO-RESIM thematisiert (Vgl. bspw. Binninger 2004 — Flichenmanagement in der
Gemeinde Nufringen, S. 22-23)

5> Beispiel hierfiir waren die Anbindung von Wohnquartieren in Umlandgemeinden an das U-Bahn oder
das Tramnetz der Stadt Stuttgart. Ein Beispiel, in dem dies umgesetzt werden konnte ist das Stadtquartier

»ocharnhauser Park® in Ostfildern. (Vgl. Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung 2002 — Umset-
zungsstrategien zur Koordination von OV-ErschlieBung, S. 95)
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4.2.6 Periphere Wachstumsgemeinden

Die peripher gelegenen Wachstumsgemeinden stellen die Zielorte der Bevolkerungs-
suburbanisierung der vergangenen Jahre dar. Infolge niedriger Bodenpreise konnten die
Gemeinden trotz vielfach erheblicher Erreichbarkeitsnachteile eine uberdurchschnittli-
che Bevolkerungsentwicklung realisieren.'

Die peripheren Wachstumsgemeinden sehen haufig ihre expansive Flichenpolitik durch
die Standortnachteile infolge der peripheren Lage gerechtfertigt. Sie sehen keine andere
Moglichkeit, um den Folgen des demographischen Wandels entgegenzuwirken, auch
wenn diese Strategie nicht langfristig wird tragen kénnen. Daraus resultierende mégliche
Flichentuberhinge werden in Kauf genommen. Gleichwohl werden die Flichenauswei-
sungen mit der Bereitstellung von Flichen fiir ortsansissige Betriebe und der Nachfrage
nach Bauland aus der Bevolkerung begrindet. Die Vermarktung erfolgt aber nicht lokal,
sondern auf dem regionalen Markt.”

Potenziale im Aullenbereich sind in den eher lindlich geprigten Gemeinden vorhanden.
Bei rein lokaler Betrachtung ist die Notwendigkeit fiir ein restriktives Flichenmanage-
ment daher oft nicht begrindbar, sofern die Flichenausweisungen im Aul3enbereich
nicht zu einer Vernachlissigung des Bestandes wegen fehlender Investitionen fiihren.
Das ist in den peripheren Wachstumsgemeinden in Verdichtungsriumen jedoch nur
selten der Fall, sondern eher in den lindlichen Schrumpfungsgemeinden aullerhalb der
Verdichtungsriume anzutreffen.” Der Umfang der Potenziale im Innenbereich nach den
Kriterien des Modellvorhabens MORO-RESIM ist unterdurchschnittlich, es dominieren
kleinere Bauliicken.*

Akteure aus peripheren Wachstumsgemeinden vertreten hdufig den Standpunkt, dass
Flichenmanagement einen Luxus darstellt, den sich nur die zentral gelegenen Stidte und
Gemeinden leisten konnen. Die Unterschiede sind jedoch grof3. Neben Gemeinden, die
tir thren Innenbereich Ortsentwicklungskonzepte aufgestellt haben oder mit einfachen
Mitteln ein Bauluckenkataster fithren ist ebenso festzustellen, dass andere Gemeinden
sich kaum aktiv mit Fragen der Innenentwicklung beschiftigen. Ebenso stehen Kom-
munen, welche mit einer aktiven Baulandpolitik auf eine effiziente Nutzung ihrer Bau-
gebiete hinwirken neben Kommunen, welche Flicheniiberhinge und die Entstehung
von Bauliicken in Kauf nehmen.

Wenn Flichenmanagement auf der regionalen Ebene abgelehnt wird, so in der Regel
wegen der Befiirchtung, dass damit Restriktionen beziiglich der expansiven Flichenaus-

! Vgl. Siedentop, Stein et al. 2005 — Mobilitit im suburbanen Raum, S. 144
2 Auch dies konnte im Modellvohaben mehrfach beobachtet werden.
3 Vgl. Dahm 2006 — Bau- und Wohnflichenreserven in kleinen Kommunen, S. 71

4 Die MindestflichengréBe der im Modellvorhaben MORO-RESIM erhobenen Innenentwicklungspoten-
ziale lag bei 5.000 m?. Diese Festlegung wurde vor allem in den Gesprichen mit kleinen Kommunen im
Ubergang zum lindlichen Raum regelmiBig kritisch hinterfragt.
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weisungen verbunden sind. Andererseits besteht Interesse an der Erprobung von Vor-
gehensweisen zur Vermeidung und Mobilisierung von Bauliicken um die Vorleistungen
fir die Infrastrukturen zu verringern. Sofern die Gemeinde tiber Innenentwicklungspo-
tenziale wie Gewerbebrachen verfigt, kommt sie schnell an die Grenzen ihrer Problem-
l6sungskapazitit. In diesen Fillen besteht Interesse an einer Unterstitzung von aullen.
In Einzelfillen stehen die lokalen Akteure regionalem Flichenmanagement aber auch
offen gegentiber und erhoffen sich beispielsweise Unterstutzung in der Entwicklung
integrierter Gemeindeentwicklungskonzepte sowie von Argumentationshilfen zur Uber-
zeugung der Gemeinderite und der Offentlichkeit.'

4.2.7 Wohnstandortgemeinden in Randlage

Die Wohnstandortgemeinden in Randlage zur Kernstadt sind dhnlich strukturiert wie
die kernstidtischen Erginzungsorte und siedlungsstrukturell durch frihere Phasen der
Suburbanisierung gekennzeichnet. Nach den dynamischen Verinderungen in diesen
Phasen entwickeln sich die Gemeinden in den letzten Jahren durchschnittlich. Der Be-
schiftigtenbesatz ist unterdurchschnittlich, es dominiert die Wohnnutzung. Die Ent-
wicklungsperspektiven werden ebenfalls als durchschnittlich eingeschéitzt.2

Die Position der Wohnstandortgemeinden in Randlage dhnelt der der peripheren
Wachstumsgemeinden. Ein Unterschied ergibt sich aus den unterschiedlichen Entwick-
lungsperspektiven. Eine von diesen Kommunen im Zuge des Modellvorhabens MO-
RO-RESIM hiufig thematisierte Herausforderung ist der Umgang mit den Quartieren,
die im Zuge der friheren Phasen der Suburbanisierung aufgesiedelt wurden. Hier stehen
Fragen der Nachverdichtung und kleinteilige Transformationsprozesse im Vordergrund.
Infolge der durch die Lage jedoch gegebenen Nachfrage wurde die Situation von den
Kommunen in der Regel jedoch nicht als kritisch eingeschéitzt.3 Es ergibt sich, bei-
spielsweise wenn infolge der geringeren Wachstumsaussichten die Auslastung der sozia-
len Infrastrukturen zuriickgehen, das zusitzliche Interesse hier mittelfristig mit Nach-
barkommunen zu kooperieren.

Hiufig fehlen in diesen Kommunen fortschreibungsfihige und bilanzierbare Ubersich-
ten zu Siedlungsflichenpotenzialen im Innen- und AuBlenbereich. Auch integrierte Ge-
meindeentwicklungskonzepte als strategische Grundlage fur Flichenmanagement fehlen
teilweise, insbesondere bei kleineren Gemeinden. Teilweise besteht daher Interesse an

! So wurde in den Gesprichen vor Ort in Kommunen dieses Typus verschiedentlich thematisiert, inwie-
fern auch fiir die Rahmenbedingungen des Verdichtungsraumes Stuttgart Erkenntnisse zur Wirkung neu-
er Baugebiete auf die kommunalen Haushalte vorliegen, um hier bessere Entscheidungsgrundlagen zu
erhalten. Dieses Thema war in der Veranstaltungreihe ,,Quo vadis Region Stuttgart™ in der Region Stutt-
gart thematisiert worden (Vgl. Gertz 03.05.2007 — Verkehrliche Wirkungen von Siedlungskonzepten, S. 29
oder auch ausfiihtlicher Gutsche 2005 — Auswirkungen neuer Wohngebiete, S. 20-22)

2 Vgl. Siedentop, Stein et al. 2005 — Mobilitit im suburbanen Raum, S. 145

3 Aus diesem Grund wurde auch das Thema der Nahcverdichtung nach Abschluss der Pilotphase der
Erhebungen im Modellvorhaben MORO-RESIM aus dem Fragenkatalog herausgenommen (Vgl. Wilske,
Scholl et al. 2005 — Nachhaltiges Regionales Siedlungsflichenmanagement, S. 68)
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Unterstiitzung bei strategischen Planungen und der Umsetzung der daraus abgeleiteten
konkreten Projekte durch Erfahrungsaustausch, Wissenstransfer oder finanzielle Unter-
stitzung,.

4.3 Interessenlagen und Aufgaben fiir regionales Fldachen-
management

In den verschiedenen Teilriumen innerhalb der Verdichtungsridume lassen sich somit
anhand der verschiedenen Interessenlagen wesentliche Aufgaben ableiten, denen regio-
nales Flichenmanagement gerecht werden muss. Es wird dabei deutlich, dass sich die
Interessen und damit die Aufgaben raumlich und siedlungsstrukturell differenziert auf
unterschiedliche Aspekte von Flichenmanagement beziehen, alle Planungsebenen von
der normativen tber die strategische bis zur operativen betreffen und sowohl Fragen
des Setzens von Entwicklungsschwerpunkten als auch Fragen des rdumlichen Aus-
gleichs betreffen. Die Aufgaben unterscheiden sich somit sowohl in rdiumlichen als auch
in methodischen Gesichtspunkten erheblich.

An dieser Stelle muss darauf hingewiesen werden, dass die im Folgenden entwickelten
Aufgaben noch kein Handlungsprogramm darstellen. Die Zusammenstellung der Auf-
gaben, die sich aus den Interessenlagen der Akteure ergibt, kann nicht widerspruchsfrei
sein, da sie aus der Problemsicht der verschiedenen Akteure resultiert. Diese Problem-
sicht bezieht sich jeweils auf thematisch und riumlich begrenzte Teilausschnitte der
Gesamtsituation im Verdichtungsraum. Regionales Flichenmanagement arbeitet dabei
in zwei Richtungen. Zum einen sollte versucht werden, durch geeignete Strukturierung
des Gesamtprozesses einen auf Losungen orientierten Umgang mit diesen Widerspri-
chen zu erreichen, zum andern sollten die Widerspriche als Anlass fiir Lernprozesse
genutzt werden.

Gleichwohl kénnen die Interessensgegensitze nicht aufgel6st werden. Ohne eine vollige
Neuordnung der politischen Strukturen bleiben die kommunalen Akteure ihren jeweili-
gen politischen Gremien verpflichtet und damit einer lokalen Sichtweise. Eine Auflo-
sung dieses Zusammenhangs bringt Probleme hinsichtlich der demokratischen Legiti-
mation von Handlungen und Entscheidungen mit sich. Grundlegende Neuordnungen
koénnen sinnvoll sein, verlagern jedoch den Umgang mit den Konflikten nur in andere,
nicht immer besser zur Konfliktlosung geeignete Entscheidungsstrukturen.

4.3.1 Siedlungsentwicklung

Insbesondere aus den Interessenlagen der Zentren ergibt sich beztiglich der Siedlungs-
entwicklung als Aufgabe, im Umland verkehrssparsame Siedlungsstrukturen durchzuset-
zen. Hintergrund ist, dass Konkurrenz durch Flichenangebote an dezentralen Standor-
ten vermieden und vor allem die negativen Folgen verkehrsintensiver Siedlungsstruktu-
ren verhindert werden sollen. Die Folgen von verkehrsintensiver Siedlungsentwicklung
fallen nicht an den dezentralen Standorten, sondern vor allem in den hoch verdichteten
Zentren an. Dort beeintrichtigen sie erhebliche Teile des Siedlungsgeftiges, erschweren
die Prozesse der inneren Erneuerung und mindern so die Konkurrenzfihigkeit der
Zentren.
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Ein weiterer Aspekt ist die Verlagerung flichenintensiver Nutzungen aus der Kernstadt
ins Umland. Ziel ist hier, Einrichtungen, die fir die Wettbewerbsfihigkeit des Verdich-
tungsraumes insgesamt von Bedeutung sind, weiterentwickeln zu kénnen und Konflikte
infolge stérender Nutzungen im Siedlungsgefiige zu losen. Beispiele sind Messen, Flug-
hifen, Universititen und dhnliche Einrichtungen, fiir deren Weiterentwicklung inner-
halb des Siedlungsgefiiges oft keine Moglichkeit mehr gesehen wird." Aufgabe fiir regio-
nales Flichenmanagement ist in diesem Zusammenhang mit integrierten Planungsansit-
zen dafir Sorge zu tragen, dass die Standortsuche nicht nur mit den Blickwinkeln der
Kernstadt und der Standortgemeinde erfolgt, sondern auch die Interessen des gesamten
Verdichtungsraums mit einbezogen werden.

Neues Messegelande
Miinchen Riem 73 ha

5 == Neuer Miinchner

\/"' Flughafen im
Ehemaliger Flughafen E;g'sngher Moos
heute: Messestadt Riem 2

Altes Messegeldnde 556 ha

8 !heresienhéhe

“J 31ha \k [ Messe
7 Neues Quartier [ Fiughafen

Theresienhohe
42 ha

Quelle: ReiR-Schmidt 15.05.2003 — Strategisches Flachenmanagement und Innenentwicklung, S. 13

Die Verlagerung flichenintensiver Nutzungen mit niedriger Wertschopfung und teilwei-
se zusitzlich schwer wiegenden Beeintrichtigungen des Umfeldes stellen einen anderen
Aspekt regionalen Flichenmanagements dar. Beispiele sind die Infrastrukturanlagen der
Ver- und Entsorgung, oder auch flichenintensive gewerbliche Nutzungen wie Logistik-
betriebe. Anders als bei der Verlagerung attraktiver Nutzungen kénnen die Beeintrichti-
gungen hier kaum kompensiert werden. Im Fall nicht attraktiver Nutzungen kénnen
daher durch ein kooperatives Vorgehen Konsenslosungen nur erreicht werden, wenn
zusatzliche Kompensationsmoglichkeiten gefunden werden.

Ein offensichtliches Handlungsfeld fiir regionales Flichenmanagement ist das Offenhal-
ten strategischer Flichenreserven. Interessen aus Sicht der Kommunen beziiglich regio-
nalen Flichenmanagements ergeben sich auch in diesem Zusammenhang in zweifacher
Hinsicht.

e Wenn 6konomisch attraktive Einrichtungen ins Umland verlagert oder neu an-
gesiedelt werden, so zieht dies in der Folge oftmals die Bildung neuer Wachs-
tumspole im Verdichtungsraum nach sich. Diese sekundiren, induzierten Ent-
wicklungen sind durch die Planungen fir die eigentlichen Einrichtungen oft

! Beispiele wie die Messe Frankfurt, die infolge der Flichenfreisetzung durch die Bahn an ihrem integrier-
ten Standort erneuern und erweitern kann, stellen die Ausnahme dar. Munchen mit seiner durch den
neuen Flughafen ausgel6sten ,,Verlagerungskaskade® kann hierfiir als prototypisch gelten (Vgl. Abbildung
40)

Abbildung 40 Verlage-
rungen flacheninten-
siver Nutzungen in
Miinchen
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nicht abgedeckt. Aufgabe fiir regionales Flichenmanagement ist hier, eine Platt-
form fir die koordinierte Behandlung dieser Fragestellungen zu bieten.

e Wenn flichenintensive Nutzungen aus kleineren Kommunen, beispielsweise den
traditionellen Mittelstddten verlagert werden, so ergibt sich fiir regionales Fla-
chenmanagement die Aufgabe, diese Kommunen bei der Wieder- oder Umnut-
zung der Altstandorte zu unterstiitzen. Schwierigkeiten ergeben sich dabei aus
der Kombination geringer Nachfrage, Konkurrenzstandorten im Aullenbereich,
tehlenden Erfahrungen aufgrund der geringen Fallzahl und geringen Ressourcen
in der kommunalen Verwaltung. Aufgaben fir regionales Flichenmanagement
liegen dann im Bereich des Erfahrungstransfers und der Unterstitzung und Be-
gleitung des Mobilisierungsprozesses.

Der dritte fiir regionales Flichenmanagement relevante Aspekt im Bereich Siedlungs-
entwicklung ist die projektbezogene Kooperation in interkommunalen Baugebieten.
Dabei sind zwei Fille zu unterscheiden. Zum einen haben Kommunen, deren Flichen-
reserven erschopft sind, Interesse daran, durch Beteiligung an interkommunalen Bauge-
bieten auch an den wegen Flichenmangel ins Umfeld verdringten Entwicklungen zu
partizipieren. Interesse an einer solchen Kooperation auf Seiten der Kommunen, die
noch tber geeignete Flichen verfigen, lisst sich nur indirekt erzeugen. Eine Moglich-
keit ist, im Rahmen der hierarchischen Steuerung fiir die Entwicklung Restriktionen zu
setzen, die durch Kooperation auller Kraft gesetzt werden konnen. Im zweiten Fall,
namlich der Entwicklung interkommunaler Baugebiete in Teilriumen mit nachlassender
Nachfrage, besteht wiederum ein eigenes Interesse der Partner an einer Kooperation.
Dies stellt einen Ankntpfungspunkt fiir ein regionales Flichenmanagement dar. Gleich-
wohl dirfte der erste Schritt darin bestehen, die Akteure erst einmal davon zu Uberzeu-
gen, dass diese gemeinsame Interessenlage besteht.

Im Zusammenhang mit der bilateralen projektbezogenen Zusammenarbeit ist regionales
Flichenmanagement weniger fur die konkrete Ausgestaltung der Vorhaben von Belang.
Es kann aber eine Plattform fir die Konfliktlosung um Fragen der Aufgabenverteilung
und notwendiger Kompensationsmechanismen bieten, vor allem, da diese oftmals nicht
im alleinigen Aufgabenbereich der Kooperationspartner liegen. Hier wire die Hauptauf-
gabe die Bereitstellung redundanter Strukturen fir die Problemldsung und Konsensfin-
dung. Zudem ist der Ubergang in breiter angelegte interkommunale Kooperationen
flieBend. Typisch fir Kooperationen, auch auf der Projektebene, ist, dass Vor- und
Nachteile durch Tauschgeschifte kompensiert werden miissen. Dies gelingt umso leich-
ter, als es gelingt, das Themenspektrum und somit die Spielmoglichkeiten zu erweitern.

4.3.2 Infrastrukturentwicklung

Die Siedlungsflichenentwicklung ist sowohl auf der lokalen als auch auf der regionalen

Ebene eng mit der Entwicklung der Infrastrukturen verbunden. Im Zusammenhang mit
regionalem Flichenmanagement sind dabei zwei Aspekte von besonderer Bedeutung,.

¢ Die notwendigen Anpassungen im regionalen Infrastruktursystem sollten ge-

nutzt werden, um in den hochverdichteten Bereichen des Verdichtungsraumes

moglichst durch Entlastung von Siedlungsteilen zusitzliche Potenziale fur die

innere Entwicklung zu eréffnen, jedenfalls aber nicht durch zusitzliche Belas-
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tungen die Spielrdiume zu verringern. Hierfiir ist eine Voraussetzung, dass auf
der regionalen Ebene eine hierfiir geeignete Ubersicht zu Innenentwicklungspo-
tenzialen verfiigbar ist. Die Kommunen haben ein Interesse, dass eine Abstim-
mung zwischen ihren Entwicklungsperspektiven und den Vorhaben der Aufga-
bentriger stattfinden kann.

e Bei der Weiterentwicklung von Struktur und Betrieb des Infrastruktursystems
sollte auch sachgerecht berticksichtigt werden kénnen, welche Chancen fiir eine
nachhaltige Siedlungsentwicklung die unterschiedlichen Entwicklungsvarianten
erdffnen.’ Nur dann wird die Regionalplanung in die Lage versetzt, fiir die Sied-
lungs-, Verkehrs- und Freiraumentwicklung integrierte Planungsansitze auch
dann zu verfolgen, wenn zukinftig die Innenentwicklung noch stirker zur do-
minanten Komponente der Siedlungsentwicklung wird. Die Motivation des
Verbands Region Stuttgart an einer Mitwirkung im Modellvorhaben MORO-
RESIM lag nicht zuletzt hierin begriindet.”

In der Infrastrukturentwicklung ist festzustellen, dass einer uniiberschaubaren Zahl von
Ideen, Wiinschen und Projekten begrenzte finanzielle Spielriume gegeniiberstehen. In
Verdichtungsriumen kommt hinzu, dass in zentralen Bereichen ein weiterer Ausbau der
Infrastruktursysteme auch an riumliche Grenzen st6Bt, da geeignete Flichen kaum
mehr zur Verfiigung stehen und so beispielsweise kostenintensive Tunnellésungen ge-
wihlt werden missen. Die Frage, auf welche MaB3nahmen die verfiigbaren Ressourcen
konzentriert werden sollen, ist daher von besonderer Bedeutung. Verdichtungsriume,
die Gber Entscheidungsgrundlagen und Entscheidungsstrukturen verfiigen, die in dieser
Situation Fehlinvestitionen und damit die Verschwendung knapper Ressourcen vermei-
den helfen, verfiigen daher tber einen wichtigen Standortvorteil. Diese Erkenntnis, ge-
paart mit dem Wissen, dass Innenentwicklung weiter an Bedeutung zunehmen wird, ist
fir viele Akteure regionalen Flichenmanagements ein wichtiger Anreiz zur Mitwirkung,
Dies sollte insbesondere bei der Frage der gesamtriumlichen Ubersicht beriicksichtigt
werden, da regionales Flichenmanagement hier einen wichtigen Beitrag zur Sicherung
der regionalen Handlungsfahigkeit leisten kann.

4.3.3 Steuerungsformen

Die im Bereich der Siedlungsentwicklung und der Infrastrukturentwicklung skizzierten
Aufgabenfelder fir regionales Flichenmanagement betreffen im Kern Standardaufgaben
der Regionalplanung. Diese resultieren aus dem Umstand, dass die Summe der Einzelin-
teressen von Privatwirtschaft, Wohnbevélkerung und Kommunen offensichtlich nicht
zu Hrgebnissen fiihrt, die diesen Konfliktsituationen gerecht werden. Die vielen die
Siedlungsentwicklung bestimmenden Einzelentscheidungen mussen, wenn dieses Ziel
dennoch erreicht werden soll, durch zusitzliche MaBnahmen zur Beeinflussung von

1 So sollte beispielsweise bei Trassenuntersuchungen fiir den 6ffentlichen Personennahverkehr bertick-
sichtigt werden konnen, welche zusitzlichen Kundenpotenziale iiber eine bauliche Verdichtung an den
Haltepunkten gewonnen werden kénnen.

2 Vgl. Wilske, Scholl et al. 2005 — Nachhaltiges Regionales Siedlungsflichenmanagement, S. 17
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Angebot und Nachfrage gelenkt werden. Diese Mal3nahmen fithren, da sie von den je-
weiligen Einzelinteressen abweichende Entscheidungen zum Ziel haben, regelmilig zu
Verteilungskonflikten. Regionales Flichenmanagement kann dabei zwei grundsitzliche
Zielrichtungen verfolgen, um hierarchische Steuerung sinnvoll zu erginzen.

e Fine Verringerung der Diskrepanzen zwischen Einzelinteressen der jeweiligen
Akteure und den Interessenlagen aus der Perspektive des Gesamtraumes. Dieser
Zielrichtung liegt die Annahme zugrunde, dass die verschiedenen Akteure viel-
fach in Unkenntnis wichtiger Zusammenhinge und unter Fehleinschitzung der
eigenen Position in der Konkurrenz Entscheidungen zugunsten von Handlun-
gen fillen, deren Wirkungen Interessen des Gesamtraumes verletzen.' Aufgabe
fir regionales Flichenmanagement ist in dieser Situation die Schaffung von
mehr Transparenz, die Vermittlung von Wissen und das Anstoen von Lern-
prozessen. So konnen die FEinschitzungen, die zu den jeweiligen einzelnen Inte-
ressenlagen fithren, auf eine breitere Basis gestellt werden.

¢ Die Eroffnung neuer Handlungsalternativen, die eine Beriicksichtigung der Ein-
zelinteressen ermoglichen und dennoch mit weniger negativen Nebeneffekten
verbunden sind. Im Unterschied zur erstgenannten Zielrichtung, die an der
Wahrnehmung und den Entscheidungsgrundlagen ansetzt, stehen hier die
Handlungsoptionen im Mittelpunkt.

Hiermit ist ein Ankntipfungspunkt fir die Erkundung und Erprobung neuer Instrumen-
te und Verfahren gegeben. Hier ist zu beachten, in wie weit Uberschneidungen mit Ak-
tivititen des Landes und auch des Bundes gegeben sind. Es muss fiir die verschiedenen
in Frage kommenden Instrumente jeweils gepriift werden, ob eigene Aktivititen zielfiih-
render als das Einbringen der eigenen Interessen in die Programme von Bund und Lin-
dern sind. Die Aufgabe fiir regionales Flichenmanagement kann sich daher sowohl auf
die Bindelung von Ressourcen durch Unterstiitzung bei der Einwerbung von Forder-
mitteln als auch auf die Entwicklung eigener Programme beziehen. Regionales Fla-
chenmanagement sollte somit nicht nur nach innen, sondern auch nach auflen wirken.
Innerhalb des Prozesses fir regionales Flichenmanagement kénnen zwischen den Be-
teiligten gemeinsame Standpunkte gegeniiber Vorschligen zu neuen Instrumenten, Ver-
fahren und Steuerungsmechanismen gefunden werden.

Die Vertretung der Interessen der Region nach aulen wurde durch die Kommunen wesent-
lich hiufiger als erwartet als Grund fir eine Mitwirkung am Modellvorthaben MORO-
RESIM genannt. Nicht zuletzt der ,,gemeinsame Feind®, also L.and und Nachbarregionen
halfen offensichtlich, Vorbehalte gegeniiber regionaler ,,Einmischung* zu iiberwinden.

Ebenso konnen die Argumente in der Abstimmung mit Nachbarregionen mit grof3erem
Nachdruck vertreten werden, wenn sie auf einer gemeinsamen Position des gesamten
Verdichtungsraumes beruhen. Von Seiten der Kommunen besteht ein erhebliches Inte-
resse, an der Formulierung solcher gemeinsamen Argumentationsgrundlagen beteiligt zu

1 Vgl. auch Abbildung 14 Ansatzpunkte fiir regionales Flichenmanagement
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sein. Dies stellt daher einen wichtigen Ankniipfungspunkt dar, um Kommunen fir eine
Mitarbeit zu gewinnen.

4.3.4 Information, Wissen und Erfahrung

Die von kommunalen Akteuren am haufigsten genannten Interessen an regionalem Fla-
chenmanagement zielen auf den Umgang mit Informationen, Wissen und Erfahrung.
Ein Grund hierfir ist in Teilen die taktisch begrindete Ablehnung harter Instrumente
durch die kommunale Ebene, was zur Bevorzugung des unverbindlichsten Instruments
— dem Erfahrungsaustausch — fiihrt. Diese Argumentation greift jedoch zu kurz und
erklart nicht die tatsichlich zu verzeichnende Resonanz auf Angebote, die einen solchen
Erfahrungsaustausch erméglichen.'

Das grof3e Interesse an einem solchen Erfahrungsaustausch zeigt die Tatsache, dass die zu-
sitzlich zu einer Vorstellung von Fallbeispielen durch Vertreter der Kommunen spontan
eingerichtete Arbeitsgruppe ,,kommunaler Erfahrungsaustausch® im zweiten Workshop des
Modellvorhabens MORO-RESIM die mit Abstand gréBte Resonanz fand.

Voraussetzung fiir die Moglichkeit kooperativer Steuerung ist, zwischen den Beteiligten
im Optimum eine gemeinsame Problemsicht, jedenfalls aber Wissen um und Verstind-
nis fir die jeweils unterschiedlichen Rahmenbedingungen, Interessenlagen und Blick-
winkel herzustellen.” Es geht dabei also um einen kontinuierlichen Lernprozess. Dieser
Lernprozess ful3t auf drei unterschiedlichen Elementen:

o Erfabrungsaustansch: Dem Erfahrungsaustausch zwischen den Akteuren durch die
regelmillige Vorstellung von Fallbeispielen. Ein systematischer Austausch zwi-
schen direkten Nachbarn und innerhalb des Verdichtungsraumes braucht Anlis-
se, deren Schaffung eine der Aufgaben fiir regionales Flichenmanagement ist.
Dies stellt einen ersten Schritt zur Entwicklung einer auf die spezifischen An-
forderungen eines Verdichtungsraumes ausgerichteten Planungskultur dar. Im
Zuge der Einfihrung eines regionalen Flichenmanagements ist die Schaffung
einer Plattform fir diesen Erfahrungsaustausch ein erster Erfolg versprechender
Ankniipfungspunkt. In diesem Zusammenhang sind auch regionale Wettbewer-
be zur Auszeichnung beispielhafter Vorhaben zu nennen.

o Bewusstseinswandel: Das zweite Element firmiert unter dem FEtikett ,, Bewusst-
seinswandel”. Aus mehreren Griinden ist es eine wichtige Aufgabe fiir regiona-
les Flichenmanagement, nicht nur in Richtung der beteiligten Akteure zu wir-
ken, sondern auch dariiber hinaus. Die tatsidchlichen Wirkungen im Raum stel-
len sich als Folge einer Vielzahl privater Einzelentscheidungen ein. Diese Ent-
scheidungen werden den eigenen Priferenzen folgend getroffen. Neben einer
indirekten Lenkung dieser Einzelentscheidungen tber das Verdndern von Rah-

! Die funf Veranstaltungen, die im Rahmen des Modellvorhabens MORO-RESIM durchgefiihrt wurden,
zeigten dies eindriicklich. Neben regionalen Akteuren und interessierten Fachleuten war die Teilnahme
der kommunalen Akteure beachtlich.

2 Scharpf 1992 — Kootrdination durch Verhandlungssysteme, S. 89—91
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menbedingungen kann eine Anderung auch durch die Beeinflussung der Prife-
renzen erfolgen.1 Regionales Flichenmanagement hat somit zwei Angriffspunk-
te. Dem Konzept der ,,bounded rationality” Rechnung tragend ist die Vermitt-
lung von Sachwissen Erfolg versprechend. Es muss davon ausgegangen werden,
dass die Folgen einer Standortentscheidung vielfach nicht vollstindig und nicht
richtig in die Entscheidungsfindung einbezogen werden kénnen. TOPP nennt als
Beispiel hierfiir die Mobilititskosten, die vielfach nicht korrekt bilanziert wer-
den.” Dies gilt, wie Untersuchungen zur Wirkung von Neubaugebieten auf die
kommunalen Finanzen zeigen, auch fir die Kommunen, welche dieser Nachfra-
ge ein Angebot entgegensetzen.3 Der zweite Ansatzpunkt ist auf die Verande-
rung der Priferenzen selbst hinzuwirken. So kénnte versucht werden, dem tra-
dierten Bild des ,,Wohnens im Grinen® ein positiv besetztes Bild alternativer
Wohnformen entgegenzusetzen.'

o Argumentationshilfen: Das dritte Element sind Argumentationshilfen, die sich nicht
an die Offentlichkeit, sondern gezielt an die Vertreter der politischen Gremien
richten. Die Aufgabe liegt zum einen vielfach auch im kommunalen Interesse,
begegnet aber auch dem kooperativen Steuerungsmechanismen innewohnenden
Grunddilemma der Grenzgingerproblematik.” Bezogen auf die kommunalen
Akteure im regionalen Flichenmanagement bedeutet das, dass die Vertreter in
erhebliche Konfliktsituationen geraten, wenn Entscheidungen notwendig wer-
den, die nicht mit Festlegungen der Kommunalparlamente in Einklang gebracht
werden konnen. Es ist daher Aufgabe fiir regionales Flichenmanagement, auch
Argumentationshilfen bereitzustellen, die sich an die politischen Gremien der
lokalen Ebene richten und damit eine Hilfestellung zu geben, diesem Dilemma
zu begegnen. Auch hier bieten regionale Wettbewerbe und Aktionsprogramme
die Moglichkeit, zu unterstitzen und tiber Auszeichnungen und Férderung den
Rickhalt der Akteure in ihrer jeweiligen Hierarchie zu stirken.

4.3.5 Unterstiutzung und Dienstleistung

Ein hiufig angefiihrter Aspekt managementorientierter Regionalplanung ist die Uber-
nahme von beratenden Funktionen und einer Rolle als Dienstleister der Kommunen
durch die Regionalplanung. Eine solche Vorgehensweise trifft auch auf Interesse seitens
der Kommunen. Wihrend es bei der Beratung in der Hauptsache um den bereits disku-
tierten Wissens- und Erfahrungstransfer geht, stehen im Bereich der Dienstleistungen

1 Vgl. Jung 19.05.2006 — Systematisierung der Instrumente rdumlicher Planung, S. 2-3

2 Vgl. Topp 2004 — Mobilitit und Flichenmanagement, S. 25

3 Vgl. Gutsche 2005 — Auswirkungen neuer Wohngebiete, S. 2022

4 Vgl. Institut fir Planung Kommunikation und ProzeBmanagement (Hg.) 2004 — Wanderausstellung
Flichensparendes Bauen

5 In diesem Dilemma stehen vor allem die von den Institutionen als Vertreter entsandten Einzelpersonen.
Dies kann, insbesondere wenn Vertreter iiber geringe Entscheidungsspielrdaume verfiigen oder die Dis-
krepanzen zu grof3 werden, zu erheblichen Konflikten fiihren oder sogar die Teilnahme an der Koopera-
tion insgesamt in Frage stellen (Vgl. auch Seite 82)
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technische Instrumente im Vordergrund, deren Entwicklung, Einrichtung und Betrieb
die Kapazititen insbesondere kleinerer Kommunen tbersteigen. In Bezug auf Beratung
und Dienstleistungen steht die regionale Ebene in Konkurrenz zur Landes- und Bun-
desebene. Es muss im darum im Einzelfall sorgsam geprift werden, wo Erginzungen
sinnvoll sind und in wie weit Uberschneidungen begriindet werden koénnen.

Beziiglich des Interesses an Beratungsleistungen und des Interesses an Dienstleistungen
gibt es jedoch Unterschiede. Fiir das Interesse an technischen Dienstleistungen ist Vor-
aussetzung, dass seitens der Kommune ein Handlungsdruck gesehen wird, der ihre Ka-
pazititen offensichtlich tibersteigt. Am Beispiel der Ubersicht zu Flichenpotenzialen'
wird dies sehr deutlich. Die Akteure in sehr kleinen Kommunen sehen in der Regel kei-
ne Notwendigkeit, eine solche Ubersicht zu fithren oder gar besondere technische In-
strumente dafiir einzusetzen. Sie vertreten die Ansicht, dass sie die mal3geblichen Poten-
ziale und ihre Strukturmerkmale ,,im Kopf* und daher eine solche Ubersicht nicht brau-
chen.” Ab einer gewissen GroBenordnung haben Kommunen dann aber bereits eine
GroBe erreicht, die ihnen die eigenstindige Entwicklung und Pflege einer solchen Uber-
sicht ermdéglicht. Auch wenn gréere Kommunen nicht tber Instrumente zum Schaffen
und Wahren der Ubersicht verfiigen, ziehen sie Lésungen in Eigenregie einer Unterstiit-
zung von Auflen in der Regel vor. Interesse an Unterstiitzung von auflen besteht also
nur in Kommunen mittlerer GréBe.”

Anders stellt sich die Aufgabe dar, Beratungsleistungen anzubieten. Hier besteht durch-
aus Interesse an Erfahrungstransfer. Im Unterschied zum Erfahrungsaustausch zwi-
schen den Kommunen liegt ein Vorteil in dem Angebot von Beratungsleistungen durch
tberortliche Akteure darin, dass der Austausch zwischen Kommunen einer Region im-
mer auch durch die Konkurrenz, in der sich die Kommunen untereinander befinden,
und die daraus resultierenden latenten und offenen Konflikte beeintrichtigt wird. Dies
zeigt die rege Nutzung der Erhebungsgespriche des Modellvorhabens MORO-RESIM
in der Region Stuttgart auch fur diesen Zweck. Die regionale Ebene kann hier Dinge
offen ansprechen und eine neutralere Rolle einnehmen. Die bereits erwahnten oftmals
politisch begriindeten Vorbehalte gegentiber einer Einmischung des Trigers der Regio-
nalplanung in kommunale Vorhaben verhindert jedoch in der Regel, dass tber einen
informellen Austausch hinaus die regionale Ebene tatsdchlich in beratender Funktion in
Vorhaben der Kommunen eingebunden wird. Auch hier ist wiederum ein Ansatzpunkt
fir regionales Flichenmanagement gegeben, durch breiter angelegte Netzwerke und
eine Erginzung der ins hierarchische Planungssystem eingebundenen Regionalplanung
Angebote machen zu konnen, die eher akzeptiert werden.

1 Zum Problem flichendeckender fortschreibungsfihiger Ubersicht siehe ausfithrlich Abschnitt 4.4

2 Vgl. Besler, Wiegandt 2006 — Brachflichen- und Bauliickenkataster, S. 136

3 Dies zeigt die Nutzung der Arbeitsplattform des Modellvorhabens MORO-RESIM. Kommunen, die
dieser GroBenklasse von etwa 15.000 bis 50.000 Einwohnern zugeordnet werden koénnen, sind hier mit

einem Anteil von etwa 80 Prozent Giberproportional vertreten (Quelle: Eigene Auswertung der Nutzersta-
tistik der Arbeitsplattform des Modellvorhabens MORO-RESIM).
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4.3.6 Projekte und Programme als Unterstiitzungsangebote

Mit der Frage der Unterstlitzung der Kommunen bei eigenen Aktivititen eng verbunden
sind Projekte und Programme. Unterstiitzungsangebote werden in vielen Fillen sinnvol-
ler Weise den Charakter von Projekten oder Programmen haben. Die Kommunen ha-
ben ein Interesse, fur ihre eigenen Projekte Unterstiitzung zu bekommen und sie in ei-
nen grofleren Zusammenhang einbetten zu kénnen. Dies kann als Méglichkeit genutzt
werden, Widerstinde gegen regionales Flichenmanagement abzubauen.

Viele der kleineren Kommunen haben insbesondere in der Anbahnungsphase von Pro-
jekten Interesse an einer Unterstitzung durch Externe. Dies liegt nicht zuletzt darin
begriindet, dass wegen der geringen Zahl an Mal3nahmen nur in den wenigsten Fallen
auf Erfahrungen aus dhnlich gelagerten Mallnahmen zurtickgegriffen werden kann. Fir
Vorhaben wie die Umnutzung eines zentrumsnahen Gewerbestandortes liegen in den
groB3en Stidten in der Regel Erfahrungen zu geeigneten Organisationsformen und Ab-
ldufen vor und es kann auf erprobte und weitgehend routinisierte Verfahrensbausteine
zurlickgegriffen werden. Auch wichtige Akteure wie die lokalen Immobilienentwickler
haben sich auf diese Vorgehensweisen eingestellt.1 Im Gegensatz dazu stellt die Anbah-
nung eines solchen Umnutzungsprojektes eine kleine Gemeinde vor erhebliche Heraus-
forderungen. Anknupfungspunkte fir regionales Flichenmanagement ergeben sich,
wenn beziiglich der geeigneten Aufbau- und Ablauforganisation Unsicherheit besteht
und fiir Projektbausteine wie beispielsweise Wettbewerbsverfahren nicht auf Routinen
zurtickgegriffen werden kann. Die genannten Punkte begriinden somit ein Interesse der
Akteure an ,,Planungsmanagement®, also der Unterstiitzung in der Anbahnung, Forde-
rung und Finanzierung sowie der Durchfithrung von Projekten. Es verwundert nicht,
dass vor allem unter dem Schlagwort des ,,Regionalmanagement® genau diese Punkte als
eine wichtige Aufgabe regionaler Kooperation gesehen werden.”

Ein weiteres Interesse besteht beziiglich der Einwerbung von Fordermitteln. Dies ist ein
Bereich, in dem die Méglichkeiten fiir Synergien offensichtlich sind und daher die Betei-
ligten direkt profitieren kénnen, indem durch Kooperation und Spezialisierung Erfah-
rungen kultiviert und genutzt werden kénnen und damit die Chancen fiir eine erfolgrei-
che Fordermitteleinwerbung steigen. Noch weiter in diese Richtung gehen eigene For-
derprogramme, welche im Rahmen regionalen Flichenmanagements ebenfalls denkbar
sind.” Die Vorteile gegentiiber den bestehenden Foérderprogrammen vor allem der Lin-
der liegen darin, dass die Férderschwerpunkte und Forderkriterien an die Verhaltnisse in
den Verdichtungsriumen angepasst werden konnen. Der in Verdichtungsraumen haufi-
ge Fall, dass sich kleine Kommunen mit ,,typisch® stidtischen Problemlagen konfron-

! Prominentes Beispiel ist die ,,Sozial gerechte Bodennutzung* in Miinchen (Vgl. Landeshauptstadt Miin-
chen 2007 — Die Sozialgerechte Bodennutzung)

2 Vegl. First 1993 — Von der Regionalplanung zum Regionalmanagement, S. 557-558

3 Als Beispiel kann das bereits erwihnte Férderprogramm zur Wiedernutzung von Gewerbebrachen des
Verbands Region Stuttgart dienen (Vgl. Seite 140).
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tiert sehen, konnte beispielsweise mit regionalen Férderprogrammen zielgerichteter be-
ricksichtigt werden.

Neben der direkten Unterstiitzung bei Projekten besteht auch ein Interesse daran, lokale
Projekte in einen groB3eren Zusammenhang stellen zu kénnen. Dies hat wiederum ver-
schiedene Griinde.

e Viele Férderprogramme der Linder, des Bundes und insbesondere der Europii-
schen Union fordern inzwischen eine solche regionale Einbettung in ihren For-
derbedingungen.

e FHine Einbettung in tibergeordnete Zusammenhinge ermdglicht es den an einem
Projekt beteiligten Akteuren, methodisch relevante Elemente von Projekten wie
erhohte Aufmerksamkeit oder Zeitdruck wirksam im Projekt zu verankern.'

e Regionale Kooperationen sind nicht den lokalen Einzelinteressen, sondern den
Interessen des Gesamtraumes verpflichtet. Von Seiten der Beteiligten besteht
daher die berechtigte Beftirchtung, dass sie durch eine Mitwirkung nicht direkt
beztiglich ihrer lokal relevanten Ziele profitieren, sondern allenfalls sehr indirekt.
Projekte bieten die Méglichkeit, den regionalen Prozess mit lokalen Problemstel-
lungen zu verkniipfen. Die Beteiligten bekommen so die Méglichkeit, tiber Pro-
jekte ihre jeweiligen Fragestellungen einzubringen und nicht nur indirekt, son-
dern auch direkt zu profitieren. Eine Mitwirkung kann somit auch einfacher legi-
timiert werden.

Verdichtungsriume zeichnen sich durch enge und vielfiltige Verflechtungen aus. Dies
fihrt dazu, dass sich die Akteure in der Regel schon in einer Vielzahl von Kooperatio-
nen befinden und in den unterschiedlichsten Konstellationen und Formen zusammen-
arbeiten. Dies trifft insbesondere auf diejenigen Akteure zu, die kooperativen Vorge-
hensweisen gegeniiber aufgeschlossen sind, und kann zur Uberlastung der einzelnen
Personen fithren. Die Zersplitterung der Aktivititen stellt im Zusammenhang mit regio-
naler Kooperation einen hiufig kritisierten Missstand dar. Zudem wird hiufig bemin-
gelt, dass den verschiedenen Aktionsbiindnissen, Projektgruppen, Arbeitsgemeinschaf-
ten, Verbiinden, Vereinen und Zweckverbinden eine gemeinsame Orientierung fehlt
und somit Synergiepotenziale ungenutzt bleiben oder sich die Initiativen sogar durch
kontraproduktive Aktivititen gegenseitig behindern. Die mangelhafte Verkniipfung der
verschiedenen Initiativen rihrt nicht zuletzt daher, dass die zentrale Schnittstelle zwi-
schen den Initiativen in der Regel das Thema der Flichennutzung ist, eben dieses The-
ma wegen seiner Konflikttrichtigkeit jedoch hiufig ausgeblendet wird.” Es liegt daher
im Interesse dieser Akteure, dass allgemein betrachtet ein gemeinsamer Rahmen fir die

! Die Einbettung in ibergeordnete Zusammenhinge eréffnet, bei geeigneter Differenzierung der Rollen,
dabei auch Spielriume, diese Rahmensetzungen durchzusetzen und trotzdem direkte Konflikte zwischen
den Projektpartnern zu vermeiden. Beispielsweise vereinfacht der Verweis auf externe Zeitordnungen die
Durchsetzung von Fristen oder den Abbruch gescheiterter Projekte.

2 Siehe dazu auch Seite 37
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verschiedenen Aktivititen gefunden wird, der insbesondere fir eine Rhythmisierung
und Harmonisierung der Zeitabliufe sorgt und die Akteure damit entlastet.

Aus dem Blickwinkel eines Giberértlichen Prozesses wie regionalem Flichenmanagement
besteht ebenfalls ein Interesse, Projekte als Prozessbausteine zu integrieren. Der regio-
nale Prozess profitiert in mehrfacher Hinsicht von einer Verkniipfung mit der lokalen
Ebene tiber Projekte. Grundsitzliche Strategien und Losungsoptionen kénnen so nicht
nur abstrakt bewertet, sondern auch an konkreten Problemsituationen gepriift werden.
Erfolgreiche Projekte ermdglichen, bereits zur Laufzeit Teilerfolge zu erzielen und zu
kommunizieren, wihrend wesentliche Erfolge eines solchen Prozesses nur langfristig,
indirekt und kaum exakt quantifizierbar sind. Der Prozess kann somit schon zur Lauf-
zeit Uber erfolgreiche Projekte legitimiert und die Akzeptanz verbessert werden. Dabei
miissen Kritikpunkte an projektorientierter Planung beachtet werden.! Die in diesem
Zusammenhang wichtigsten sind

e die Selektivitit projektorientierter Planung in inhaltlicher und rdumlicher Hin-
sicht,

e die,,Abnutzung® des Instrumentes bei zu hiufigem Einsatz,

e die Gefahr, dass Projekte und Projektorganisationen sich verselbststindigen und
somit eine Koppelung zwischen dem tbergeordneten Prozess und den einzel-
nen Projekten nicht dauerhaft gewihrleistet werden kann,

e die Sollbruchstelle der Verstetigung von Projektergebnissen, also der Uberfiih-
rung von Erkenntnissen aus der Sondersituation des Projektes in das Tagesge-
schift, sowie

e die Moglichkeit, dass ein Scheitern von Projekten den Gesamtprozess gefihrdet.

Diesen Kritikpunkten kann jedoch durch eine geeignete Aufbau- und Ablauforganisati-
on regionalen Flichenmanagements begegnet werden.

4.3.7 Konkurrenz

Die Konflikte innerhalb der Verdichtungsriume resultieren aus Konkurrenz zwischen
den einzelnen Kommunen um begrenzte Ressourcen wie Geld, Personal und Infra-
struktureinrichtungen. In dieser Konkurrenz haben die Kommunen unterschiedliche
Rahmenbedingungen, Spielriume und Moglichkeiten. Ein weiterer wichtiger Themenbe-
reich fur regionales Flichenmanagement wird von den kommunalen Akteuren unter den
Schlagworten Schutz, Fairness oder Gerechtigkeit angesprochen. Dabei resultieren die Kon-
flikte nicht zuletzt aus unterschiedlichen Konzepten von Gerechtigkeit, welche die Ak-
teure, in der Regel ohne sie explizit auszusprechen, ihrer Argumentation zugrundelegen.
Hinter diesen Konzepten stehen dabei unterschiedliche Gesellschaftsbilder und Saats-
verstindnisse. Es ergeben sich daraus auch unterschiedliche Standpunkte, was die Auf-
gabe der Planung in einer Problemsituation sein sollte, ja vielfach werden ginzlich un-

1 Vgl. Siebel, Ibert et al. 2001 — Staatliche Otganisation von Innovation, S. 537541
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terschiedliche Probleme definiert werden.! Eine wichtige Aufgabe fiir regionales Fli-
chenmanagement ist daher, eine Plattform zu bieten, auf der zumindest deutlich werden
kann, dass die Akteure hier unterschiedliche Auffassungen haben und wie sich diese
voneinander unterscheiden. Damit kann regionales Flichenmanagement eine Basis fur
eine zielgerichtete Kommunikation und letztlich die Entwicklung gemeinsamer Positio-
nen schaffen.

Die verschiedenen Interessen, die sich hinter den von den kommunalen Vertretern an-
gesprochenen Problemsituationen verbergen, richten sich sowohl nach innen als auch
nach aullen. Die Aufgaben fiir regionales Flichenmanagement liegen dabei im Bereich
der Sensibilisierung, also im Erkunden und Aufzeigen von Missstinden, der Beurteilung
der bestehenden organisatorischen und prozessualen Strukturen und der Formulierung
von gemeinsamen Positionen gegeniiber externen und internen Akteuren.

Ein Beispiel aus dem Modellvorhaben MORO-RESIM kann dies verdeutlichen. In Stiddten,
die dem skizzierten Typus ,,traditionelle Mittelstadte* entsprechen, wurde im Zuge des Pro-
jektes haufig die Frage aufgeworfen, wie gleiche MaB3stibe in der Genehmigungspraxis fiir
die Flichennutzungspline erreicht werden kénnten. Hintergrund ist der Umstand, dass fiir
diese Mittelstidte das Regierungsprisidium Genehmigungsbehérde ist, fir die kleineren
Umlandgemeinden jedoch die Landratsimter. Daraus ergeben sich ungleiche MafB3stibe bei-
spielsweise in der Bewertung der Bedarfsrechnungen oder von Einzelhandelsvorhaben, um
nur zwei besonders kritische Themenbereiche zu nennen. Hier wurde von den betroffenen
Kommunen eine ,,Gerechtigkeitsliicke” gesehen und der Wunsch formuliert, dass von Sei-
ten des Verbandes Region Stuttgart auf eine Angleichung der MaB3stdbe hingewirkt wird.

Prinzipiell ergeben sich dhnlich gelagerte Fragestellungen an allen Grenzen, seien es
Kreisgrenzen, Regionsgrenzen oder Landesgrenzen. Fir regionales Flichenmanagement
ergibt sich hier die Aufgabe, innerhalb seines Bezugsraumes und nach aullen auf ver-
gleichbare Maf3stabe hinzuwirken. In der Hauptsache kénnen drei Fille unterschieden
werden.

e Im ersten Fall treten die mit diesen Widerspriichen verbundenen Konflikte in-
nerhalb des Verdichtungsraumes auf. Thematisiert werden diese Fragen vor al-
lem durch die traditionellen Mittelstadte, die sich durch direkte Umlandkommu-
nen einer teilweise ruindsen Konkurrenz um Einwohner ausgesetzt sehen. Es
handelt sich dabei um kleinrdumige Stadt-Umland-Konflikte, die auf gesamtre-
gionaler Ebene nur schwer gelost werden konnen, aber interessante Ansatz-
punkte fir interkommunale Kooperationen unter dem ,,Schirm* regionalen Fla-
chenmanagements bieten.

e Der zweite Fall ergibt sich, wenn die Grenzen der Verdichtungsriume nicht mit
den formellen Grenzen der Planungsinstitutionen, namentlich der Regionalpla-
nung, zusammenfallen. Dies ist in der Regel der Fall. Der Ubergang in der

! Die dem Begriff ,,Gerechtigkeit™ innewohnenden Widerspriiche kénnen hier nur andiskutiert werden.
Vgl. ausfiihrlich hierzu Davy 1997 — Essential injustice, S. 255-265. Er diskutiert drei verschiedene Kon-
zepte von Gerechtigkeit (,elitist®, ,utilitarian®, ,,;social®) und zeigt auf, welche Implikationen die Ent-
scheidung fiir eines dieser Konzepte fiir den Planer mit sich bringt.
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Schwerpunktsetzung zwischen den beiden Grundstrategien ,,Ausgleich® und
»Konzentration® erfolgt dann nicht mehr flieBend, sondern sprunghaft.

e Der dritte Fall bezieht sich auf in Ginze oder Teilen strukturschwache Verdich-
tungsraume. Wihrend in strukturschwachen lindlichen Riumen' eine kleinriu-
mige Betrachtung ausreicht, ist in Verdichtungsraumen, die in Génze oder Teil-
raumen als strukturschwach gelten miissen, eine regionale Bilanzierung unab-
dingbar. Es kann mit erheblichen Potenzialen fiir Innenentwicklung gerechnet
werden, welche die zu erwartende Nachfrage tbersteigen. In dieser Situation
miissen Schwerpunkte gesetzt werden. Die Grenze zwischen sinnvollem — da
Spielrdume eréffnendem — Flichenangebot und einem Uberangebot, welches
Flichenmanagement unmaoglich macht, ist in diesen Raumen besonders schwer
zu ziehen.”

Regionales Flichenmanagement sollte auch nicht mit der pauschalen Verhinderung auch
minimaler Flichentiberhinge verbunden werden. Managementorientierte Planung heif3t
auch, tber Spielmdglichkeiten und Alternativen zu verfiigen und zu frihe Festlegungen
zu vermeiden. Ziel muss vielmehr sein, Flichenangebot und Nachfrage so zu kanalisie-
ren, dass Spielmdglichkeiten bestehen, Gelegenheiten genutzt werden kénnen, Vorin-
vestitionen minimiert werden und tber das fur Beweglichkeit notwendige Mal3 hinaus-
gehende Flichentiberhinge vermieden werden. Hierfiir ist eine differenzierte Betrach-
tung des Flichenangebotes notwendig, insbesondere miissen die Potenziale im Bestand
mit den Potenzialen fir AuBenentwicklung bilanziert werden. Hier liegt eine Kernauf-
gabe fiir regionales Flichenmanagement, da eine belastbare und bilanzierbare Ubersicht
zum Fliachenangebot in der Regel nicht existiert.

4.4 Ubersicht

4.4.1 Ubersichten im Flichenmanagement

Ein weiterer fiir alle eben skizzierten Aspekte relevanter Punkt ist die Frage der Uber-
sicht. Ohne Ubersicht ist keine Grundlage fiir ein zielgerichtetes Entscheiden und Han-

! In strukturschwachen lindlichen Rdumen kann die Flicheninanspruchnahme nicht als Begriindung fiir
eine Begrenzung der Flichenausweisungen durch regionales Flichenmanagement dienen. Aufler in topo-
graphischen Sondersituationen stehen den Siedlungs- und Verkehrsflichen in der Regel auch bei massiver
AuBenentwicklung noch Freiflichen in adiquatem Umfang gegeniiber. Flichenmanagement ist hier nicht
regional, sondern lokal begriindet. AuBenentwicklung belastet die zukinftigen Haushalte der Kommunen,
erschwert die Erneuerung des Bestandes und stellt bei nachlassender Nachfrage eine zunehmend riskante
Strategie dar, die zu vollig unrentablen und nur marginal genutzten Baugebieten fithren kann. (Vgl. Dahm
2006 — Bau- und Wohnflidchenreserven in kleinen Kommunen, S. 253) Aus dieser stirker lokalen Begriin-
dung des Flichenmanagements ergeben sich Aufgabenprofile fir regionales Flichenmanagement, die
gegeniiber Verdichtungsriumen zwar Gemeinsamkeiten, aber auch grofie Unterschiede aufweisen. In der
vorliegenden Arbeit sollen jedoch die Verdichtungsriume im Mittelpunkt stehen, darum wird dieser Ar-
gumentationspfad nicht weitergefiihrt.

2 Vgl. Loffler, Stahl 2006 — Entwicklung eines regionalen Flichenmanagementsystems, S. 4647
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deln gegeben.' Dies gilt umso mehr fiir umsetzungsorientierte Planungsansitze, welche
das Problemlésen in Akteursnetzwerken in den Mittelpunkt stellen. Diesem Verstindnis
von Planung ist eigen, dass die Unsicherheit von Informationen anerkannt, die Begren-
zung der Akteure zur Berticksichtigung von Informationen bedacht und ein prozessori-
entiertes Vorgehen der Produktion von Plinen vorgezogen wird.” In diesem Kontext
erfilllen Ubersichten unterschiedliche Zwecke. Sie dienen im Wesentlichen der Vorbe-
reitung von Entscheidungen und der Koordination von Handlungen.’

| Strategie |

Konzentrations- |
entscheid

g 44

]

g4 Tol

Realitat

Lage-
beurteilung

Fortlaufende
Aktualisie-
rung

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Elgendy, Seidemann et al. 2004 — New challenges, S. 5

Im Flichenmanagement mussen typischerweise viele Beteiligte in unterschiedlichen
Rollen einbezogen werden. Dabei spielt die Entwicklung einer gemeinsamen Problem-
sicht bereits auf der kommunalen Ebene eine gro3e Rolle. Eine gemeinsame Informati-
onsbasis ist ein wichtiger Schritt, diese zu erreichen.” Ubersichten miissen daher die
Moglichkeit bieten, ihre Inhalte in der jeweils geeigneten Form und Informationstiefe zu
prasentieren sowie sensible Informationen zu schiitzen. Auch die Zahl der Vorhaben,
die berticksichtigt werden muss, ist angesichts des zunehmenden Anteils an Innenent-
wicklung gréf3er, da hier gegeniiber reiner Auflenentwicklung ein Mal3stabssprung fest-
zustellen ist. Die einzelnen Projekte werden kleiner und zahlreicher.

Ubersichten beinhalten hierfiir Sachinformationen zu konkreten Gegenstinden, von
Einzelfillen unabhingige Fachinformationen (Regeln oder Methodenwissen) sowie Pro-
zessinformationen. Ganz allgemein gilt fir Planungsverfahren, dass im Laufe des Pla-
nungsprozesses diese Informationsdominen unterschiedliche Gewichtung haben.’ Wih-

1 Vgl. Maurer 1995 — Maximen fir Planer, S. 55

2 Elgendy 2003 — Planning information systems, S. 27, vgl. auch aus unterschiedlichen Blickwinkeln zu
dhnlichen Schlussfolgerungen kommend Siebel, Ibert et al. 2001 — Staatliche Organisation von Innovati-
on, S. 530 ff, Maurer 2002 — Chancen fiir die Raumplanung, S. 14 oder auch Scholl 2002 — Anforderun-
gen an die Raumplanung, S. 47

3 Elgendy 2003 — Planning information systems, S. 92

4 Vgl. auch Schénwandt 2006 — Handlungsansitze und Planung, S. 32-34
5> Vgl. Scharpf 1992 — Koordination durch Verhandlungssysteme, S. 90

¢ Vgl. Elgendy 2003 — Planning information systems, S. 91

Abbildung 41
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Handlungsgrundlagen
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rend in der Orientierungsphase das methodische Wissen der Fachdomine von gréerer
Bedeutung ist, steht in der Phase der Konzeptentwicklung die Sachdomine im Mittel-
punkt. In der Umsetzung dann verschieben sich die Gewichte zur Domine der Prozess-
informationen.

I Spatial planning I

I The subject matter domain I |The planning knowledge domainl I The process domain |

[ Emprca |
Analytical

Organization

Coordination

meta knowledge

Decision making

Argumentation

Communication

Documentation

Quelle: Elgendy 2003 — Planning information systems, S. 60

Dies gilt ausdriicklich nicht nur fir die Projektentwicklung — hier ist der geschilderte
Umstand offensichtlich — sondern auf einer anderen Abstraktionsebene auch fir die
Gestaltung und Durchfithrung von konzeptionellen, strategischen oder normativen Pla-
nungsprozessen. Da die Zustindigkeiten zwischen den Phasen jedoch in der Regel
wechseln, decken die Ubersichten in vielen Fillen nicht alle drei Dominen ab. Dies
rithrt daher, dass von der Struktur des Akteursnetzwerks, welches die Ubersicht erstellt
und fuhrt, abhingt, welche Informationen abgedeckt werden kénnen. Einerseits wird
Informationen, die aulerhalb des Verantwortungsbereiches der Akteure liegen, nur ge-
ringe Aufmerksamkeit gewidmet, andererseits stellen die Grenzen von Netzwerken auch
Grenzen von Kompetenzbereichen dar, auBBerhalb derer ein Einfluss nicht akzeptiert
wird.!

Wiederum am einfachen Beispiel der Mobilisierung einer einzelnen Innenentwicklungsfliche
verdeutlicht: In der Phase der Strategieentwicklung kann beispielsweise eine dmtertibergrei-
fende Arbeitsgruppe zustindig sein, die ein Stadtentwicklungskonzept erarbeitet, in der
Konzeptphase hat dann die Stadtplanung die Federfihrung, fir die Phase der Investorensu-
che und Umsetzung dann die Wirtschaftsférderung. Die ,,Hoheit™ Uber die eigenen Infor-
mationen stellt fur die jeweiligen Akteure ein hohes Gut dar, mit dem indirekt die Frage von
Macht und Kompetenzbereichen verbunden ist. Zu beobachten ist, dass sowohl Informati-
onen nur widerwillig geteilt werden, andererseits aber auch nicht akzeptiert wird, wenn als
Reaktion auf die Verweigerung die Informationen durch Dritte gefithrt werden. Dies kann
auch als Hebel zur Initiierung von Zusammenarbeiten genutzt werden.

Fehlt nun ein Akteur im Netzwerk, so fehlen auch die entsprechenden Informationen in
der Ubersicht oder die entsprechende Informationsdomine wird nicht im gleichen Um-
fang berticksichtigt. Typisch ist beispielsweise der Fall, dass Wirtschaftsférderung und
Planungsamt separate Ubersichten zu Entwicklungsflichen fithren, aber jeweils nur die
Informationen aus dem eigenen Verantwortungsbereich erfassen kénnen. Wihrend im

1 Vgl. Benz 1992 — Mehrebenen-Verflechtung, S. 162
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einen Fall Angaben zu stadtplanerischen Entwicklungszielen fehlen dirften, sind es im
anderen Fall Informationen zum Verlauf des Mobilisierungsprozesses und zu kiinftigen
Aktivititen Bei aller Rivalitit der Amter untereinander sind beide jedoch auf die Infor-
mationen des jeweils anderen angewiesen. Dieser Umstand ist regelmillig Anlass fiir
Versuche, Ubersichten miteinander zu verkniipfen und integrierte Lésungen zu entwi-
ckeln. Dabei muss eine solche integrierte Ubersicht von einer gemeinsamen Arbeits-
gruppe gefiihrt werden. Die dabei zu beobachtenden Konflikte rithren daher, dass sich
aus der Zusammenarbeit an der Ubersicht, und damit im sensiblen Bereich der Informa-
tionen, die Notwendigkeit zur Entwicklung eines entsprechenden Akteursnetzwerkes
ergibt. Damit wird deutlich, dass Ubersichten Anlass sein kénnen, institutionelle Gren-
zen zu Uberwinden und Netzwerke zu erweitern. Die Verbesserung der Zusammenar-
beit in der Verwaltung und mit Externen war daher auch in vielen Kommunen der An-
lass, kommunale Flichenubersichten zu entwickeln.

4.4.2 Arten von Ubersichten im Flichenmanagement

Kommunales Flichenmanagement stellt eine der Aufgaben dar, fiir deren erfolgreiche
Lésung Ubersichten besonders wichtig sind. Es sind regelmiBig eine groe Anzahl von
Akteuren aus unterschiedlichen Disziplinen zu beteiligen, sie erfordert die Zusammen-
arbeit zwischen der 6ffentlichen Hand und Privaten und die Aktivititen missen zwi-
schen den fur die strategischen, konzeptionellen und operativen Planungsebenen Zu-
stindigen koordiniert werden. In diesem Zusammenhang sind Ubersichten Instrumente
um

e dic interne Information und Koordinierung zu verbessern,

e die Kommunikation mit Externen zu verbessern,

e  Gelegenheiten schnell und zielgerichtet nutzen zu kénnen und dabei

e iber Richtschnire fur das Handeln (Strategie) zu verfigen.

Die kommunalen Flichentibersichten dienen dabei in der Hauptsache drei unterschied-
lichen Elementen von Flichenmanagement als Grundlage, der S#ategieentwicklung, der
Umisetzung und der Erfolgskontrolle. In der Strategieentwicklung dient die Erarbeitung von
Ubersichten dem Erkunden von Konflikten und Handlungsoptionen, dem nachvoll-
ziehbaren Bilden von Schwerpunkten und schlieflich dem Festlegen der Agenda durch
eine Priorisierung von MaBnahmen und Instrumenten. In der Umsetzung dienen Uber-
sichten dem Prozessmanagement und als Vermarktungsinstrument. Es werden fiir ein-
zelne Mallnahmen prozessrelevante Informationen intern gesammelt, vorgehalten und
verfiigbar gemacht sowie ausgewihlte Informationen veréffentlicht. Fur die Erfolgskon-
trolle werden die vielen verschiedenen Einzelprozesse und -maflnahmen dokumentiert
und ausgewertet.
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Daraus ergeben sich als wesentliche Aufgaben an kommunale Flicheniibersichten',

e Tlichenpotenziale rdumlich zu lokalisieren,

e den Prozess der Qualifizierung der Potenziale hinsichtlich Nutzungsmdglichkei-
ten, Konflikten und Risiken zu unterstiitzen,

e den frithest moglichen Zeitpunkt der Marktzufithrung sowie mogliche Hemm-
nisse zu identifizieren,

e die beteiligten Akteure wie Eigentimer und Investoren zu eruieren,

e die erforderlichen Ressourcen fiir Planungen und Aktivititen zu quantifizieren
sowie

¢ den Umsetzungsprozess zu dokumentieren.

Ubersichten stellen nur eine Grundlage fiir Flichenmanagement dar. Damit sie im Sinne
des oben erlauterten Vorgehens als Grundlage fiir ein an Strategien orientiertes Handeln
dienen kénnen, mussen weitere Elemente hinzutreten. Es braucht zum einen eine dau-
erhaft arbeitende Gruppe von Akteuren, in der Regel interdisziplinir aus verschiedenen
organisatorischen Einheiten zusammengesetzt, welche die Ubersicht fiihrt. Diese At-
beitsgruppe sollte zum anderen darauf aufbauend regelmillige Lagebeurteilungen erar-
beiten. Diese Lagebeurteilungen dienen dazu, wesentliche KenngréBen® und ihre Ent-
wicklung zu bilanzieren, die grundsatzliche planerische Argumentation und die Wirk-
samkeit der eingesetzten Instrumente zu priifen sowie Widerstinde und offene Fragen
zu formulieren.” Erst mit einer solchen Lagebeurteilung werden die Informationen in
der Ubersicht in eine entscheidungsrelevante Form gebracht. Ohne Akteure, die sich
den Inhalten der Ubersicht verpflichtet fithlen und ohne eine regelmiBige Riickkopp-
lung in die Entscheidungsprozesse stellen Flichentbersichten keine wirksamen Instru-
mente dar.*

Die aufgezeigten Anforderungen an Ubersichten fiir kommunales Flichenmanagement
fithren schnell zu modernen planerischen Informationssystemen. In vielen Fillen exis-
tieren diese Ubersichten jedoch in kleineren Kommunen auch in vereinfachter Form.
Im Folgenden soll dies an einigen Beispielen verdeutlicht werden. Dabei ist in der
Hauptsache zu differenzieren, ob Ubersichten sich auf eine Informationsdomine be-

! Vgl. Landeshauptstadt Stuttgart, Stadtplanungsamt, Ministerium fiir Umwelt und Verkehr B-W 2003 —
Nachbhaltiges Bauflichenmanagement Stuttgart, S. 26

2 Im Falle des Flichenmanagements sind wesentliche Kennzahlen beispielsweise Grole, Anzahl und
Nutzungsmdglichkeiten der Innenentwicklungspotenziale, Verfiigbarkeit und Planungsstand dieser Po-
tenziale und KenngréBen zur Abschitzung der Nachfrage. Weitere wichtige Inhalte der Lagebeurteilung
sind die Fortschreibung der Priorisierung der einzelnen Flichen sowie die Uberpriifung der Wirksamkeit
der eingesetzten Instrumente.

3 Vgl. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 210-218
4 Es handelt sich bei solchen nicht in die Prozesse eingebundenen Ubersichten um die oft befiirchteten

,,Datenfriedhofe”, die nach kurzer Zeit nur noch veraltete und nicht mehr korrekte Informationen enthal-
ten.
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schrinken oder Fach-, Sach-, und Prozessdomine' verkniipfen und ob es sich um stati-
sche oder dynamische Ubersichten handelt.

Inhalte Struktur Aktualitit Aktualisierung Abbildung 43
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Quelle: Eigene Darstellung

Die einfachste Form einer Flichentbersicht ist ein Katasterplan, in dem Siedlungsfla-
chenpotenziale der verschiedenen Kategorien markiert werden. Solche Ubersichten sind
vor allem in kleineren Gemeinden zu finden, teilweise werden sie vom Burgermeister in
Eigenregie gefiihrt.

Nicht immer existiert eine Ubersicht explizit als Instrument. In vielen Fillen gibt es sie nur
implizit in der Form gemeinsamen Wissens, welches unkoordiniert und vielfach ineffizient
zwischen den einzelnen Personen ausgetauscht wird. Je kleinrdumiger der Bezugsraum, um-
so hiufiger ist dieses Vorgehen. So kann eine Ubersicht zu Bauliicken in einer kleinen Ge-
meinde in der Regel auch ,,im Kopf™ gefiihrt werden, einerseits wegen der geringen Anzahl
von Flichen, andererseits da in der Regel auler Burgermeister und Ortsplaner keine weite-
ren Personen iiber die Ubersicht verfiigen miissen. In Kauf genommen wird dann jedoch
die Gefahr von ,blinden Flecken®, von Wahrnehmungsverzerrungen und von Informati-
onsvetlusten beim Wechsel von Personen.

Diese einfachen Ubersichten sind statisch und werden nur in Ausnahmefillen kontinu-
ierlich geftihrt. AuBler in sehr kleinen Kommunen kénnen sie nur in mehr oder weniger
grofen Abstinden aktualisiert werden. Diese sehr einfachen Ubersichten beschrinken
sich zudem auf die Sachdomine. Aufler Verteilung und Umfang der Flichenpotenziale
konnen keine weiteren Informationen entnommen werden. Sie sind somit nur schlecht
geeignet, um die interdisziplindre Zusammenarbeit zu unterstiitzen. Schon Kommunen
mittlerer GroBe ab etwa 15.000 Einwohnern stof3en an die Grenzen einer solchen Vor-
gehensweise.

Den Defiziten wird mit zwei unterschiedlichen Vorgehensweisen begegnet: Die Ergin-
zung von Strukturmerkmalen sowie die Einfihrung regelmifBiger Anlisse fir die Aktua-
lisierung der Informationen.

e FHine erste Erweiterung stellt die Erginzung um Strukturmerkmale wie bei-
spielsweise FlichengroBle, aktuelle Nutzung, Baurecht, Nutzungsmoglichkeiten
oder Eigentumsverhiltnisse. Oft werden die Flicheniibersicht und die tabellari-
schen Daten dabei separat gefiihrt.

! ygl. Abbildung 42
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¢ Die Einfithrung eines regelmifBigen Zyklus zur Aktualisierung der Ubersicht be-
dingt in der Regel den Einsatz eines geografischen Informationssystems. Diese
stehen im Flichenmanagement jedoch vielfach nicht zur Verfiigung.l

Am Beispiel der Region Stuttgart wird dies gut deutlich. Die technische Ausstattung der
Kommunen ist infolge der vergleichsweise positiven 6konomischen Situation relativ gut. In
etwa 60% der Kommunen stehen geographische Informationssysteme zur Verfigung. Von
diesen werden aber viele ausschlieBlich fiir technische Zwecke wie Kanal- oder Baumkatas-
ter eingesetzt. Vor allem in kleinen Kommunen hat die Planung keinen Zugriff auf GIS.

Anlisse fiir die Aktualisierung kénnen beispielsweise Prozesse sein, in denen eine Uber-
sicht zu Flichenpotenzialen durch Testentwiirfe qualifiziert wird. Dies wird verschiede-
nen Arbeitshilfen® empfohlen und vielfach auch bereits umgesetzt. In vielen Fallen wird
die entsprechende Ubersicht dabei als Grundlage fir Gemeinde- oder Stadtentwick-
lungskonzepte erarbeitet und im Zuge dieser Planungsprozesse qualifiziert.

Dieses Vorgehen ist mit der skizzierten Abfolge einer kontinuierlich gefiihrten Uber-
sicht und darauf aufbauenden regelmalligen Lagebeurteilungen zur Vorbereitung der
Entscheidungen tiber das weitere Handeln vergleichbar. Die kontinuierliche Vorge-
hensweise ist jedoch durch eine zyklische ersetzt. Die Ubersicht wird nicht kontinuier-
lich gefuhrt, sondern nur im Vorlauf auf das Gemeinde- oder Stadtentwicklungskonzept
als Planungsgrundlage erarbeitet. Die Schwerpunktsetzung, Priorisierung von Mal3nah-
men und Qualifizierung der Flichentubersicht durch Testentwiirfe oder Testplanungen
erfolgt im Rahmen der Konzeptentwicklung. In der Umsetzung wird dann das (stati-
sche) Konzept genutzt, die anstehenden FEinzelentscheidungen mit den im Konzept
festgelegten Strategien zu vergleichen. Nur in groBeren Zeitabstinden wird die Uber-
sicht aktualisiert, im Modellvorhaben MORO-RESIM haben sich dabei Aktualisierungs-
zyklen von mehr als vier Jahren als typisch herausgestellt. Der Vorteil einer solchen
Vorgehensweise ist, dass der Aufwand einer kontinuierlichen und dauerhaften Aktuali-
sierung der Flicheniibersicht entfillt. Damit wird dieses Vorgehen insbesondere von
Stadten mittlerer Grof3e von etwa 15.000 bis 50.000 Einwohnern verfolgt. Diese stehen
vor dem Problem, dass mit dem skizzierten statischen Instrumentarium eine ,,quasidy-
namische® Ubersicht kaum moglich ist, die personellen und technischen Ressourcen zur
Entwicklung aufwindigerer dynamischer Instrumente jedoch in der Regel nicht zur Ver-
figung stehen.

Wenn in die tabellarisch erfassten Strukturmerkmale fiir den Mobilisierungsprozess re-
levante Informationen aufgenommen werden, kann von einer Verkniipfung der Sach-
und Prozessdomine gesprochen werden. Bedingung ist dann allerdings eine laufende
Aktualisierung, was auler in kleineren Kommunen jedoch einen erheblichen Aufwand
verursachen kann. Dies liegt darin begriindet, dass die Ubersichten grundsitzlich stati-

1

2 Vgl. bspw. Lehle 2003 — Kommunales Flichenmanagement, S. 18, Duhnkrack 2002, Kommunales Fla-
chenressourcen-Management, S. 19
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scher Natur sind. Das gilt offensichtlich fiir in Papierform gefiihrte Ubersichten, jedoch
auch fir die Mehrzahl der in GIS gefiihrten Ubersichten. Diese Aussage mag uberra-
schen. Unter dynamischen Systemen werden hier jedoch Systeme verstanden, die eine
standige Aktualisierung der Informationen erlauben und den Nutzern den jeweils aktuel-
len Stand der Informationen zur Verfugung stellen. Diese Anforderung erfillen GIS,
allerdings mit der Einschrinkung, dass die Nutzer Zugang zum System haben sowie die
Bedienung und das Eingeben von Informationen beherrschen mussen. In den Kommu-
nen haben jedoch oft nur einzelne Spezialisten Zugang zum GIS. Nur in Ausnahmefal-
len sind dies auch die Personen, die fiir die Entwicklung der strategischen Leitlinien fur
Flichenmanagement und fir die Umsetzung zustindig sind. Damit entfillt die direkte
Moglichkeit der Aktualisierung durch diejenigen, die tiber die Informationen verfiigen.
Diese muss durch ein Berichtswesen ersetzt werden, was in der Regel dazu fihrt, dass
die Ubersicht nicht mehr kontinuierlich, sondern zyklisch aktualisiert wird. Damit kann
in der Ubersicht der Umsetzungsprozess zwar noch nachvollzogen, aber nicht mehr
unterstiitzt werden. Wenn die Zustindigkeiten zwischen Konzeptentwicklung und Um-
setzung geteilt sind, wie es hiufig der Fall ist, verliert die Ubersicht fiir einen der Akteu-
re ihre Vorteile. Es ist wahrscheinlich, dass die fir die Umsetzung Zustindigen die Fla-
cheniibersicht dann nicht mehr mit unterstiitzen und sich nicht mehr verantwortlich fiir
die Inhalte oder an die Aussagen gebunden fiihlen. Damit verliert die Ubersicht nicht
nur an Aktualitit, sondern wird auch nicht mehr der zentralen Anforderung gerecht,
Sach- und Prozessdomine miteinander zu verkniipfen.

Durch enge Aktualisierungszyklen kénnen die statischen Ubersichten in quasi-
dynamischer Weise genutzt werden. Dies gelingt jedoch nur in Situationen von tber-
schaubarer Komplexitit. Daher ist diese Vorgehensweise nur in kleineren Kommunen
mit unter 15.000 Einwohnern sinnvoll. Trotz ihrer Einfachheit erlauben diese Ubersich-
ten dennoch eine Bilanzierung, kénnen die Grundlage fir eine Lagebeurteilung bilden
und stellen in vielen kleinen und mittleren Kommunen eine Grundlage fiir erfolgreiches
Flichenmanagement dar. Gemeinsam ist ihnen, dass die Potenziale hinsichtlich der
Nutzungsmoglichkeiten nur wenig qualifiziert werden. Die Nutzungsmoglichkeiten
werden, wenn sie iberhaupt berticksichtigt werden, lediglich pauschal ermittelt.

Aus den skizzierten Defiziten der verschiedenen Vorgehensweisen, um Ubersicht zu
schaffen und zu wahren, lassen sich wesentliche Anforderungen an kommunale Fla-
chentibersichten ableiten. Diese gelten unabhingig von der Gré3e einer Kommune. Wie
gezeigt wurde, bestehen jedoch in kleinen Kommunen Moglichkeiten, diese Defizite
auszugleichen, in dem beispielsweise eigentlich statische Instrumente durch sehr kurze
Fortschreibungszyklen quasi-dynamisch genutzt werden. Die wesentlichen Anforderun-
gen an kommunale Flichentbersichten fiir Flichenmanagement sind
e Die Verkniipfung von Sach- und Prozessdomine' auch iiber die Grenzen von
Zustindigkeitsbereichen hinweg. Dies ist von Bedeutung, da die Ubersichten

! Eine Verkniipfung mit methodischem Fachwissen (Fachdomine), beispielsweise mittels einer Doku-
mentensammlung oder einer Sammlung von Fallbeispielen ist dabei eine wiinschenswerte Erweiterung,
jedoch keine zwingende Voraussetzung.
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nur aktiv genutzt werden, wenn die Nutzung einen Mehrwert fir die Beteiligten
darstellt.

¢ Die Verwendung dynamischer Systeme, die eine kontinuierliche und unmittelba-
re Aktualisierung der Informationen erlauben, um sowohl fir regelmiflige Lage-
beurteilung als auch fir die Umsetzung aktuelle Informationen bereitstellen zu
konnen." Eine einfache Bedienbarkeit und ein auf das notwendige Mal be-
schrinkter Funktionsumfang sind daher komplizierten Systemen vorzuzichen.
Ein weiterer Aspekt dynamischer Systeme ist, dass sich auch die Struktur der
Ubersicht flexibel an neue Erkenntnisse anpassen lassen muss. Ein modularer
Aufbau und eine schrittweise Entwicklung der Ubersichten sind daher geeignete
Vorgehensweisen.

e Dezentrale Systeme, die eine direkte und unmittelbare Eingabe und Ausgabe der
Informationen ermoglichen, so dass ein aufwindiges und den Informationsfluss
in der Regel filterndes Berichtswesen nicht notwendig wird. Nur mit einer direk-
ten Beteiligung kann erreicht werden, dass die Aktualitit der Informationen im
eigenen Interesse der Beteiligten liegt und die Beteiligten sich an aus der Uber-
sicht abgeleitete Aussagen gebunden fuhlen. Damit wird die Entwicklung einer
gemeinsamen und integrierten Problemsicht ermdglicht. Voraussetzung fiir eine
direkte Beteiligung tiber Zustindigkeitsgrenzen hinweg ist ein Regelschema, wel-
ches die Zugriffsrechte auf Informationen regelt.

e Hinzu kommt die Anforderung, die Ubersichten offen zu konzipieren und so
die Verknipfung mit bestehenden Instrumenten zu vereinfachen. Diese Anfor-
derung ist fiir den Einsatz einer Ubersicht im Prozess des Flichenmanagements
weniger von Bedeutung, jedoch fiir die Einfiihrung, Etablierung und Anpassung
an veranderte Rahmenbedingungen und neue Aufgaben von grofiter Wichtig-
keit.

e Als letzte Anforderung muss die Verkniipfung der Ubersicht zu den Entschei-
dungsprozessen zum weiteren Vorgehen und der verfolgten Strategie genannt
werden. Diese Anforderung kann die Ubersicht nur durch die Berticksichtigung
hierfiir relevanter Informationen unterstiitzen. Regelmiflige Lagebeurteilungen
auf Grundlage der Ubersicht haben sich hierfiir bewihrt.

Flichentbersichten, die diesen Anforderungen gerecht werden, finden sich fast aus-
schlieB3lich in den Grof3stidten. Dies hat mehrere Griinde. Die Zustandigkeiten sind hier
thematisch stark fragmentiert, da wichtige Aufgabenbereiche wie die Stadtplanung, die
Stadtentwicklung, der Umweltschutz und die Wirtschaftsférderung typischerweise von
unterschiedlichen organisatorischen Einheiten wahrgenommen werden. Hinzu kommt
auf dieser Ebene auch eine mehr oder weniger starke rdumliche Ausdifferenzierung der

! Dies bedeutet, dass es sinnvoll sein kann, erginzend zur kontinuierlichen Informationseingabe auch
Anlisse fir eine gesamthafte Fortschreibung zu setzen. Dies ist insbesondere sinnvoll, wenn sich in der
taglichen Arbeit unterschiedliche Grade der Bentitzung des Systems zwischen verschiedenen Einzelper-
sonen einspielen. Dies ist in der Regel der Fall und die entstehenden Ungleichgewichte in der Ubersicht
kénnen durch eine solche, beispielsweise jahrlich durchgeftihrte Fortschreibung, wieder angeglichen wer-
den.
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Zustindigkeiten in Stadtbezirke. Die Bezirke besitzen dabei eine unterschiedlich stark
ausgeprigte Eigenstindigkeit. Jedenfalls muss eine die Gesamtstadt erfassende Uber-
sicht durch eine Zusammenarbeit dieser unabhingigen und miteinander in Konkurrenz
stehenden Bezirke erfolgen. Nicht zuletzt ist das Thema des Flichenmanagements fiir
die Grof3stadte wegen der begrenzten Flichenreserven auch von besonderer Bedeutung.

Interessant ist, dass bei der Einfithrung dieser Ubersichten in den GroBstidten die auf-
tretenden Konflikte und Schwierigkeiten dhnlich gelagert sind, wie dies auch fur die
regionale Ebene zu erwarten ist. Die Konfliktsituation wird jedoch dadurch stark gemil-
dert, dass es mit dem Stadtparlament und der Exekutive auf Ebene der Gesamtstadt ein
Gremium mit Entscheidungs- und Durchsetzungskompetenzen gibt. Dies ist auf der
regionalen Ebene, selbst in reformierten Regionen wie Stuttgart oder Hannover, nicht in
vergleichbarer Form der Fall.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass in den Kommunen mittlerer GréBe'
beziiglich der Aufgabe ,,Schaffen und Wahren der Ubersicht* die Situation am problema-
tischsten ist. Einerseits ist die Situation in diesen Kommunen bereits von einer Kom-
plexitit, die eine Vorgehensweise mit den skizzierten einfachen Mitteln nicht mehr zu-
lisst, andererseits stehen die besonderen Ressourcen zur Entwicklung und Pflege von
aufwindigeren Instrumenten nicht zur Verfugung. Es tiberrascht daher nicht, dass gera-
de diese Kommunen an dem Thema ,,Ubersicht das groBte Interesse haben. So haben
im Modellvorhaben MORO-RESIM Kommunen dieser Kategorie die Arbeitsplattform
des Projektes tiberproportional hiufig aktiv genutzt.

4.4.3 Regionale Flachenubersichten

Auf der kommunalen Ebene existieren, bei allen diskutierten Schwierigkeiten und Defi-
ziten, in vielen Fillen Flichentbersichten als Grundlage fir Flichenmanagement. Auf
der Ebene der Verdichtungsraume fehlen sie hingegen weitgehend. Dies fiihrt zu drei
Fragen:

e Fehlen Flichentbersichten fir regionales Flichenmanagement, da sie nicht
notwendig sind und die zur Verfugung stehenden Handlungsoptionen auch oh-
ne Flichentbersichten verfolgt werden kénnen?

e Wiren Ubersichten fiir Flichenmanagement auf der Ebene ganzer Verdich-
tungsraume hilfreich, sind aber nicht realisierbar?

e Wie miussten sich solche Flichenubersichten, wenn sie hilfreich und realisierbar
sind, von kommunalen Ubersichten unterscheiden?

Zur Frage der Notwendigkeit sei auf die skizzierten Anforderungen an kommunale Fla-
chentibersichten erinnert. Ruft man sich die Griinde, die zur Erstellung kommunaler
Flichentbersichten gefiihrt haben, in Erinnerung, wird schnell klar, dass die Herausfor-
derungen auf der regionalen Ebene nicht kleiner, sondern eher groBer sind. Die Zustin-

L etwa 15.000 bis 50.000 Einwohner (siche auch S. 162)
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digkeiten sind rdumlich und thematisch auf eine noch gréflere Zahl von Akteuren ver-
teilt. Die Zahl der zu berticksichtigenden Gegenstinde ist um Gré3enordnungen héher.

In den Flichenubersichten, die im Rahmen des Modellvorhabens MORO-RESIM erarbeitet
wurden, liegt die Anzahl der Flichen in den kleineren Gemeinden (bis 10.000 Einwohner) in
der Hilfte der Fille im Bereich zwischen 3 und 7, in den mittleren und groB3en Stidten zwi-
schen 7 und 16. Fur die Stadt Stuttgart liegt die Zahl hingegen bei 250, fur die Region bei
mehr als 1.000.

Ebenso ist die Themenvielfalt infolge der auf regionaler Ebene viel gréBeren Unter-
schiede in Ausgangslage und Entwicklungsperspektiven wesentlich groB3er. Oft herrscht
Unsicherheit dartiber, welche Themen eigentlich fiir die gesamtregionale Entwicklung
die groBte Bedeutung haben, wihrend auf kommunaler Ebene zumindest die groben
Entwicklungsziele und Problemfelder bekannt sind und der Schwerpunkt eher auf der
Erkundung der Handlungsoptionen liegt.

Zu dieser, allgemein auf die Ebene der Zusammenarbeit im Verdichtungsraum bezoge-
nen Sichtweise, muss beztiglich regionaler Flicheniibersichten die Sichtweise der Regio-
nalplanung kommen. Fur eine integrierte tberdrtliche Planung wird eine Kenntnis der
Entwicklungsmdoglichkeiten im Innenbereich der Kommunen umso wichtiger, je mehr
sich in den Kommunen die Entwicklungsschwerpunkte in den Innenbereich verschie-
ben. Die Instrumente der formellen Planung sind unter Wachstumsbedingungen ent-
standen, also zu Zeiten, in der die Aullenentwicklung dominierte. Ihre Instrumente er-
fassen daher auch den Innenbereich kaum, so dass ein zunehmender Anteil der Ent-
wicklung in Bereichen stattfindet, die sich einer Koordinierung im Zuge der formellen
Regionalplanung weitgehend entziehen. Der uiberortlichen Planung fehlen so wesentli-
che Informationen, die sie fiir die immer wieder geforderten integrierten Planungsansit-
ze eigentlich bendotigt.

Ein Beispiel sei angefithrt: Fur Planungen fiir den 6ffentlichen Personennahverkehr ist das
Nachfragepotenzial eine wichtige Eingangsgro3e. Fehlen Informationen zu den Potenzialen
fir Innenentwicklung, so kénnen nur unterschiedliche Szenarien fiir die AuBenentwicklung
miteinander verglichen werden. Je mehr sich die Entwicklungsschwerpunkte in den Innen-
bereich verschieben, desto schmaler wird damit die Grundlage fiir eine integrierte Planung
von Siedlungs- und Infrastrukturentwicklung.

Wie fur die kommunale Ebene erldutert, sind Flichentibersichten, die nicht in geeigneter
Weise mit den Entscheidungsprozessen gekoppelt sind, nicht sinnvoll. Die Koppelung
erfordert zum einen eine interdisziplinir besetzte Gruppe von Akteuren, welche die
Pflege und Weiterentwicklung der Ubersicht betreiben und koordinieren sowie regelmi-
Bige Berichte an die Entscheidungsgremien auf Grundlage der Ubersicht. Die drei Ele-
mente Ubersicht, interdisziplindre Akteursgruppe sowie regelmifBlige Lagebeurteilung
sind eng miteinander verkniipft und stirken sich gegenseitig. Ubersichten bleiben un-
verbindlich, sowohl nach auflen als auch beziiglich der Selbstbindung der Beteiligten,
wenn die Einbindung in Entscheidungsprozesse fehlt. Mit der Verbindlichkeit der In-
halte entfillt ein wichtiger Grund, Ressourcen zur Pflege der Ubersicht einzusetzen und
es ist unwahrscheinlich, dass eine interdisziplinire Zusammenarbeit dauerhaft aufrecht-
erhalten wird. Damit wird klar, dass ohne Entscheidungskompetenzen die Notwendig-
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keit einer Ubersicht nicht gegeben und eine dauerhafte Realisierung unwahrscheinlich
ist. Die Entscheidungskompetenzen regionalen Flichenmanagements hingen zwar von
der gewihlten Organisationsform der Institutionalisierung ab, sind jedoch sehr begrenzt.
Sie sind zudem in der Regel indirekt, da sie meist nur durch eine informelle Selbstbin-
dung der Akteure der kommunalen, regionalen und Landesebene zustande kommen.
Die Ubertragung von Kompetenzen dieser Akteure auf ein stirker institutionalisiertes
regionales Flichenmanagement diirfte die Ausnahme sein.'! Welche Griinde sprechen
nun dennoch dafiir, auch auf der tiberdrtlichen Ebene eine Ubersicht als Grundlage fiir
regionales Flichenmanagement zu schaffen? Welche Interessen bestehen an einer regio-
nalen Ubersicht?
¢ Die formelle Regionalplanung bedarf aus den bereits diskutierten Griinden einer
Ubersicht, die fir regionales Flichenmanagement insbesondere auch den In-
nenbereich erfassen muss. Sie kann diese Ubersicht nicht in Eigenregie, sondern
nur im Zusammenspiel mit den Kommunen schaffen. Eine dezentrale Vorge-
hensweise ist notwendig, da ansonsten wegen der mangelnden Kenntnis der
Einzelsituationen, die auch durch aufwindige Ortsbegehungen oder Ahnliches
nicht ausgeglichen werden kann, mal3gebliche Entwicklungspotenziale nicht er-
kannt werden.
¢ Die Kommunen haben ein Interesse, dass nicht die eigenen, jedoch die Innen-
entwicklungspotenziale der Konkurrenten méglichst vollstindig in Gesamtfla-
chenbilanzen Eingang finden. Dies erzeugt einen Konkurrenzdruck, der fiir die
Schaffung einer Ubersicht genutzt werden kann.
¢ Finige Kommunen haben zudem ein grof3es Interesse, selbst tiber eine Flachen-
Ubersicht zu verfligen, die den skizzierten Anforderungen genitigt. Vielfach feh-
len ihnen die Ressourcen, eine solche Ubersicht selbst zu entwickeln, so dass ei-
ne regionale Ubersicht bei geeigneter Strukturierung fiir diese Kommunen ein
interessantes Angebot darstellt. Diese Ubersichten sind dann auf der lokalen
Ebene direkt in die Entscheidungsprozesse eingebunden.

Es ist offensichtlich, dass ein Hauptkritikpunkt an regionalen Flicheniibersichten nicht
von vorneherein aufgeldst werden kann. Die Schaffung einer Ubersicht unter Nutzung
von Informationen, tber die nur die lokalen Akteure verfiigen, wird als Eingriff in die
Entscheidungsautonomie verstanden. Der Teil der Verhandlungsmacht gegeniiber Ak-
teuren der Uberdrtlichen Ebene, welcher aus Informations-asymmetrien resultiert,” wird
durch die Existenz einer solchen Ubersicht geschmilert. Kommunale Entscheidungen
und die Entscheidungsgrundlagen werden mit einer solchen Ubersicht nachvollziehba-
rer und auch damit Verhandlungsspielraum eingeschrinkt. Es besteht die Befiirchtung,

! Ziel regionalen Flichenmanagements sollte nicht der Ersatz bestchender Steuerungsstrukturen sein.
Sinnvoller ist eine Erginzung der bestehenden Strukturen, um so im Fall von Blockadesituationen, die
regelmifig erwartet werden missen, liber alternative Kanile fiir die Konfliktlésung zu verfiigen. Darum
ist eine Rolle der Regionalplanung, die der Managementfunktion ,,Fithrung®™ entspricht, auch mit Kon-
fliktpotenzial behaftet. Siche dazu ausfiithrlicher Abschnitt 6.3.

2 Vgl. Benz 1992 — Mehrebenen-Verflechtung, S. 176
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dass die Informationen, die zu einer regionalen Ubersicht beigesteuert werden, spiter zu
Entscheidungen fiithren, die zwar fiir den Gesamtraum sinnvoll, jedoch nicht im Inte-
resse der einzelnen Kommune sind. Diese Vorbehalte sind grundsitzlicher und Natur
koénnen nicht im Vorfeld ausgerdaumt werden. Thre Klarung ist eine der Herausforderun-
gen fir regionales Flichenmanagement, sind sie doch eng mit der grundsitzlichen Ak-
zeptanz tberortlicher Planung verbunden.

Es wird deutlich, dass integrierende Ubersichten als Grundlage fiir die Erkundung von
Problemfelder und Handlungsoptionen auf der regionalen Ebene ebenfalls notwendig
sind und von den verschiedenen Akteuren — trotz der geschilderten Vorbehalte — Inte-
resse an einer Ubersicht auf der regionalen Ebene besteht.

Eine solche Ubersicht muss sich jedoch von einer kommunalen Flichentibersicht in
wichtigen Punkten unterscheiden. Ein Vergleich mit der beschriebenen Situation in den
GroBstidten macht die mit einer regionalen Flicheniibersicht verbundenen Schwierig-
keiten und Konflikte deutlich.

e Die Zustindigkeitsgrenzen sind noch stirker ausgeprigt, da die kommunalen
Akteure, anders als die Bezirke einer GroB3stadt, eigenstindig demokratisch legi-
timiert und daher auch ihrem jeweiligen Souverin verpflichtet sind.

e Die Zahl der zu beachtenden Gegenstinde ist noch wesentlich gréBer. Damit
steigt die Gefahr, Handlungen und Entscheidungen auf pauschale Annahmen zu
grinden und die sehr vielgestaltigen Einzelsituationen nicht angemessen zu be-
ricksichtigen.

¢ Die Beteiligten stehen in Konkurrenz zueinander und versuchen, Schwichen der
Konkurrenten zum eigenen Vorteil zu nutzen. Dabei sind die Ausgangspositio-
nen im Vergleich zu Stadtbezirken noch unterschiedlicher.

e Die Beteiligten kennen die Situation der Konkurrenten und die Einschitzung
der Konkurrenten beziiglich ihrer eigenen Position nicht. Die eigenen Erfahrun-
gen sind nur sehr bedingt geeignet, diese Einschitzungen zu verbessern, da die
Ausgangslagen und die Entwicklungspfade sich stark unterscheiden. Fehlein-
schitzungen sind daher die Regel und nicht die Ausnahme. Die Herstellung ei-
ner gemeinsamen Problemsicht iiber fachliche, politische und rdumliche Gren-
zen hinweg stellt unter diesen Voraussetzungen eine besondere Herausforde-
rung dar und ist gleichzeitig von gro3er Bedeutung.

e Die Zahl der zu beachtenden Themen und Rahmenbedingungen ist vielgestalti-
ger. Es sind einander widersprechende Themen und Zielsetzungen zu bertick-
sichtigen. Die Akteure kennen nur einen Ausschnitt der relevanten Themen aus
eigener Anschauung.

Die diesen Schwierigkeiten zugrunde liegenden Konflikte bestehen unabhingig davon,
ob eine regionale Ubersicht existiert oder nicht. Eine regionale Ubersicht 16st somit
keine Probleme, die ansonsten gar nicht bestanden hitten, sondern deckt vielmehr be-
stehende Konflikte und Defizite auf. Sie bildet fur die Akteure einen Anlass, sich mit
der Losung dieser Konflikte frithzeitig zu befassen. Das bedeutet auch, dass die Kon-
flikte sich nicht nur auf die Frage der Ubersicht beziechen, sondern grundsitzlicherer
Natur sind. Der Prozess zur Schaffung und Wahrung der Ubersicht ist damit allein nicht
geeignet, Losungen fiir diese Konflikte zu entwickeln oder gar entsprechende Vorge-



169 Anforderungen an regionales Flachenmanagement in Verdichtungsraumen

hensweisen zu vereinbaren. Er bietet jedoch auf konkrete Ortliche Problemlagen bezo-
gene Anlisse. Wenn diese eng mit anders gearteten Anlissen verknipft werden, ergibt
sich ein Prozess, der ein breites Spektrum moglicher Fragestellungen abdecken kann.
Diese verschiedenen Prozesse und Anlisse sowie ithre Verkniipfungen bilden regionales
Flichenmanagement, in dem eine dezentrale fortschreibungsfihige Flichentbersicht
einen zentralen Platz einnimmt.

Fehlen regionale Ubersichten, weil effiziente Instrumente zur Umsetzung fehlen und
daher der Ressourceneinsatz unangemessen grof3 wirde? Wie bereits erldutert, missen
Ubersichten, die als Grundlage fiir regionales Flichenmanagement dienen kénnen, vor
allem dynamisch an neue Erkenntnisse angepasst, laufend aktualisiert und dezentral
gefithrt werden konnen. Dies ist aus den erlduterten Griinden mit herkémmlichen Ka-
tastern nicht moglich. Hierin liegt sicher einer der Hauptgriinde fir das weitgehende
Fehlen solcher Ubersichten auf der regionalen Ebene. Mit den modernen Techniken der
geographischer Informationssysteme und des Internets stehen jedoch Mittel zur Verfi-
gung, die in Kombination solche Ubersichten ermdglichen. Mit dem Modellvorhaben
MORO-RESIM konnte gezeigt werden, dass mit Einsatz eines solchen internetgestiitz-
ten planerischen Informationssystems eine derartige regionale Ubersicht realisiert wer-
den kann.'

4.4.4 Technische und methodische Grundlagen regionaler Fla-
chenubersichten

Der Einsatz von Techniken wie GIS und Internet muss sorgfiltig gepriift werden. Es
bestehen bei beiden Techniken verschiedene Risiken. Zwei seien genannt: Das ist zum
einen der Umstand, dass haufig die technische Umsetzung in den Vordergrund riickt.
Merkmalskatalogen wird dann oft mehr Aufmerksamkeit gewidmet als Problemen und
anstehenden Entscheidungen. Zudem ist zu beobachten, dass einmal gefundene Struk-
turen nur selten tatsdchlich dynamisch an neue Erkenntnisse angepasst werden. Dies
liegt vor allem an einer oft mangelhaften Verzahnung der Prozesse zur technischen
Entwicklung der Ubersichten mit dem eigentlichen Planungsprozess. Als zweiter Um-
stand sei genannt, dass beide Techniken selektiv sind und daher systematisch bestimmte
Akteursgruppen nicht ausreichend einbinden. Bei geographischen Informationssyste-
men ist das wegen der besonderen finanziellen und personellen Ressourcen, die einge-
setzt werden mussen, offensichtlich. Allein die Nutzerstatistiken des Internets belegen
jedoch, dass auch hier nicht davon auszugehen ist, dass alle Akteure in gleicher Weise
offen gegeniiber einer internetgestiitzten Losung sind. Es muss vielmehr damit gerech-
net werden, dass ein signifikanter Anteil der Akteure aufgrund von Unvermdégen oder
Unwillen eine solche Lésung mehr oder weniger stark ablehnt. Diese Risiken miissen,
wenn ein Finsatz von GIS und Internet erwogen wird, bedacht werden. Insbesondere
der Gestaltung der Prozesse und ihrer Verkniipfung kommt dabei eine besondere Be-
deutung zu.

1 Siehe dazu Abschnitt 3.2.2
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Geographische Informationssysteme (GIS) dienen dazu, mit geographischen Daten zu
arbeiten. Diese zeichnen sich gegeniiber anderen Daten dadurch aus, dass sie sich auf
Eigenschaften oder Ressourcen der Erdoberfliche beziehen sowie auf die Beniitzung
dieser Ressourcen durch den Menschen. Geographische Daten sind daher geokodiert,
lassen sich also mittels ihrer Koordinaten lokalisieren. Die Eigenschaften geographi-
scher Datensitze teilen sich in zwei Kategorien. Die Kategorie der raumbezogenen Da-
ten beschreibt Form und Ort eines Objektes sowie seine Beziechungen zu anderen Ob-
jekten. Die Kategorie der beschreibenden Attribute ist mit in normalen Datenbanken
verwalteten Daten vergleichbar und enthilt die das Objekt definierenden qualitativen
und quantitativen Attribute. Geographische Informationssysteme bestehen aus Software
und Hardware. Sie erlauben den Nutzern, geographische Daten zu erfassen, verwalten,
bearbeiten, auszuwerten und auszugeben.'

In Bezug auf dezentrale dynamische Ubersichten liegt der Vorteil von Techniken der
GIS vor allem darin, dass einzelne Ubersichten einfach iiberlagert und zusammenge-
fihrt werden konnen. Das gilt in thematischer Hinsicht, wenn beispielsweise Flichen-
tbersichten mit Infrastrukturnetzen tberlagert werden, um Flichen im Einzugsbereich
des 6ffentlichen Verkehrs zu identifizieren. Andererseits kénnen, da alle Datensitze
Uber ihre Koordinaten eindeutig verortet sind, auch fiir einzelne Teilbereiche erarbeitete
Ubersichten problemlos zu einer Gesamtiibersicht vereinigt werden. Somit kénnen die
einzelnen Akteure dezentral fiir ihren jeweiligen — thematisch und raumlich begrenzten
— Zustindigkeitsbereich eigenverantwortlich Ubersichten erarbeiten und damit gleich-
zeitig einen Beitrag zur Gesamtiibersicht leisten.

Die wesentliche Innovation des Internets” besteht darin, dass mit den Techniken des
Internets eine Verkniipfung der vielen lokalen Computernetzwerke hergestellt wird.
Hierftir werden fur die verschiedenen Dienste des Internets wie das World Wide Web
(WWW) oder E-Mail verschiedene standardisierte Kommunikationsprotokolle verwen-
det. Die einfachste Moglichkeit dieser Verknupfung ist die eines Clients mit einem Ser-
ver. Der Client stellt damit aus seinem Netzwerk® heraus eine Verbindung zu einem
Server her, der bestimmte Informationen und Dienste anbietet. Im einfachsten Fall sind
dies statische Informationen wie beispielsweise so genannte Hypertext-Seiten. Hyper-
text-Seiten konnen dabei Text und Grafiken enthalten sowie Verkntupfungen (,,Links®)
zu weiteren Hypertext-Seiten oder sonstigen Computerdateien auf dem gleichen oder
anderen Servern. Durch Verkniipfung mit Datenbanken und die Einbettung von Pro-
grammcode (,,Scripts®) in Hypertext-Seiten konnen die Informationen auch dynamisch
fir jede Anfrage neu und somit aktuell erzeugt werden. Damit er6ffnet sich die Mog-
lichkeit fir den Nutzer am Client-Rechner, Daten auf dem Server einzugeben, zu analy-
sieren und zu verindern. Das Internet bietet damit einmalige Méglichkeiten, die Zu-

1 Vgl. Dahm, Elgendy 15.09.2003 — Geographische Informationssysteme GIS
2 Vgl. zum Folgenden Meinel 2004 — WWW, S. 2-19 und S. 1021-1022

3 Beispielsweise ein Firmennetzwerk oder das Netzwerk eines Internetproviders, in welches sich der
Client beispielsweise tiber eine Modemverbindung eingewahlt hat.
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sammenarbeit einer Vielzahl von Akteuren unabhingig von Ort und Zeit zu ermogli-
chen.

Die beschriebenen Anforderungen an Ubersichten zur Unterstiitzung regionalen Fli-
chenmanagements kénnen mit der Kombination von Techniken der GIS und des Inter-
nets umgesetzt werden. Diese noch relativ jungen Techniken erlauben damit, regionales
Flichenmanagement auf eine solidere Grundlage zu stellen, als dies bislang méglich war.
Gleichzeitig hat regionales Flichenmanagement mit der Ubersicht einen guten Ansatz-
punkt, um den Einstieg in Dialog, Problemfindung und Problemlsung zu finden.

Dabei stellen die verfiigbaren Lésungen fiur Online-GIS in der Regel keinen geeigneten
Ansatz dar. Dies liegt vor allem darin begriindet, dass sie als universell einsetzbare Sys-
teme eine Vielzahl von Funktionen bieten und infolgedessen fiir die Bedienung Grund-
kenntnisse in der Arbeit mit GIS voraussetzen. Dieses Wissen ist jedoch, wie erldutert,
bei vielen relevanten Akteuren nicht gegeben. Vielmehr muss die regionale Ubersicht
auf einen auf das Notwendigste begrenzten Satz von Funktionen reduziert werden. Die-
ses Vorgehen fithrt dazu, dass die Ubersicht auch stindig an neue Erkenntnisse ange-
passt werden sollte. Es handelt sich bei einer solchen Ubersicht damit weniger um ein
geographisches als um ein planerisches Informationssystem.' Die wichtigsten Unter-
scheidungsmerkmale gegentiber GIS zeigt der folgende Vergleich.

Aspekt PIS GIS
Charakter Normativ Positiv
Ziel Veridnderungen im Raum Beschreiben des Raums
Informatio- Informationen, die wihrend eines Planungs- | Informationen, die die Welt, ihre
nen prozesses verarbeitet oder produziert werden | Eigenschaften und die Aktivititen auf
(Raum, Zeit, Organisation etc.) ihr beschreiben
Bezug Spezifischer planerischer Kontext, Prozess Bezogen auf einen spezifischen rdum-
oder Gegenstand lichen Kontext
Vorgehens- Prozess-, problem- oder aufgabenorientiert Riumlich orientiert
weisen zur e Schaffen und Wahren der Ubersicht in Management riumlicher Daten und
Inf(?)rma}tll—f komplexen Planungssituationen Informationen
onsbeschaf- . ) .
fung e Kollaborative Erkundung von planerischen Réumliche Analysen
Problemstellungen e Visualisierung, Uberlagerung
e Prozessunterstitzung (Koordination, Kom- | ® Puffer
munikation, Dokumentation) o Netzwerkanalysen
e Management von Planungswissen e Standortsuche
Entwicklung | Iterativ / Explorativ (Das System kann mit Umfassend (Das System muss voll-
Schlisselinformationen sowie Kernfunktio- | stindig sein, um niitzlich zu sein)
nen starten und sich wihrend der Benutzung
weiterentwickeln)

Quelle: Elgendy 2003 — Planning information systems, S. 123, eigene Ubersetzung aus dem Englischen

1 vgl. ausfithrlich zu planerischen Informationssystemen als Instrument zur Unterstiitzung von Planungs-

prozessen: Elgendy 2003 — Planning information systems

Abbildung 44 Unter-
schiede zwischen
planerischen und
geographischen
Informationssyste-
men
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Wesentliche Charakteristika von planerischen Informationssystemen sind':
e Trennung und modularer Aufbau von Struktur, Funktionen und Daten

e Jterativer Ansatz beziiglich Informationen und Funktionen. Planerische Infor-
mationssysteme werden von Kernfunktionen und Kerninformationen ausge-
hend schrittweise weiterentwickelt.

e Regelschema fiir den Umgang mit Informationen, um rdumliche, sachliche und
organisatorische Zustindigkeitsbereiche abbilden zu kénnen

e Schichtweiser Aufbau der Informationen in rdumlicher und thematischer Hin-
sicht. (Detailinformationen nur fiir riumliche oder thematische Vertiefungsbe-
reiche, Kerninformationen und Abstraktionen fir die Gesamtlbersicht)

e Die Integration unterschiedlicher Reprisentationen der Informationen (bei-
spielsweise Zahl und Graph), um assoziatives Arbeiten zu unterstiitzen.

Mit diesen Eigenschaften eignen sich planerische Informationssysteme wesentlich bes-
ser als GIS, um regionales Flichenmanagement zu unterstiitzen.” Dabei sind zwei Ei-
genschaften von besonderer Bedeutung. Die Etablierung einer auf einer gemeinsamen
Problemsicht grindenden Agenda stellt eine der Kernaufgaben fir regionales Flichen-
management dar. Im Zuge regionalen Flichenmanagements ist daher davon auszuge-
hen, dass regelmaf3ig neue Problemlagen identifiziert und neue Themen auf die Tages-
ordnung gesetzt werden. Planerische Informationssysteme sind wegen ihres prozessori-
entierten, iterativen und explorativen Ansatzes von vorneherein darauf angelegt, neue
Funktionen und Informationsklassen zu integrieren.

So wurde im Modellvorhaben MORO-RESIM entschieden, das Thema ,,Nachverdichtung®
bei Projektstart nicht mit in die Ubersicht aufzunehmen, da hier die Notwendigkeit regiona-
ler Koordination nicht gesechen wurde. Im Zuge der ersten Vor-Ort-Gespriche wurde je-
doch von kommunaler Seite wiederholt angeregt, diesen Aspekt mit zu berticksichtigen. Das
Thema konnte wegen der Flexibilitit des planerischen Informationssystems im Zuge der
weiteren Erhebungen bertcksichtigt werden. Im weiteren Verlauf stellte sich jedoch heraus,
dass die meisten Kommunen im Bereich Nachverdichtung keinen Handlungsbedarf auf re-
gionaler Ebene schen und mit dem bestehenden Instrumentarium und den verfiigbaren
Ressourcen dem Thema der Nachverdichtung gerecht werden kénnen. Daher wurde fir die
Handlungsempfehlungen an die Region das Thema Nachverdichtung qualifiziert verworfen
und auch aus der Ubersicht entfernt. Der modulare Aufbau hat sich dabei in mehrfacher
Hinsicht bewihrt: Themen kénnen schnell integriert, ihre Relevanz geklirt und nicht mehr
aktuelle Themen auch wieder entfernt werden. Ebenso wire denkbar, das Modul ,,Nachver-
dichtung® nur ausgewihlten Kommunen zu 6ffnen.

Sie stellen daher fiir den Prozess des gemeinsamen Erkundens von Problemlagen und
Handlungsfeldern keine zusitzliche Hurde, sondern vielmehr ein wertvolles Hilfsmittel
dar. Der Prozess der Entwicklung des planerischen Informationssystems kann somit als

! Elgendy 2003 — Planning information systems, S. 103

2 Damit soll nicht ausgeschlossen werden, dass die genannten Anforderungen nicht auch mit GIS umsetzt
werden kénnen. Um GIS als planerische Informationssysteme nutzen zu kénnen, muss jedoch ihre Be-
nutzung in einer Weise erfolgen, welche sich von den herkémmlichen Einsatzformen unterscheidet.
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Baustein in regionales Flichenmanagement eingebunden werden. Ein weiterer wesentli-
cher Unterschied zu geographischen Informationssystemen ist die planerischen Infor-
mationssystemen zugrunde liegende Hypothese, dass Informationen grundsitzlich un-
vollstindig und mit Unsicherheiten behaftet sind. Planerische Informationssysteme bie-
ten damit die Moglichkeit, von lickenhaften Informationen ausgehend schrittweise zu
erkunden, welche weitergehenden Informationen fir den weiteren Prozess notwendig
sind und in welchen thematischen und rdumlichen Schwerpunkten Ressourcen fiir eine
Vertiefung der Ubersicht konzentriert werden sollten.

4.4.5 Realisierung von Flachentuibersichten: Der Faktor Mensch

Bislang konnte gezeigt werden, dass regionale Ubersichten zur Unterstiitzung regionalen
Flichenmanagements sowohl sinnvoll als auch notwendig sind und dass dartiber hinaus
technische Moglichkeiten zur Umsetzung gegeben sind. Das ,,Wie® der tatsichlichen
Ausgestaltung sollte sich jedoch weniger aus technischen Méglichkeiten und Restriktio-
nen ergeben, sondern vielmehr berticksichtigen, dass die zu beobachtenden Widerstinde
sich aus drei unterschiedlichen Kategorien von Faktoren ergeben.'

e Problemorientierte Faktoren: Denkmuster und Planungskulturen

e Systemorientierte Faktoren: Verinderung der Beziechungen und insbesondere
des Informationsflusses zwischen den Beteiligten

e Taktor Mensch: Grundlegende Verhaltensweisen von Menschen in Netzwerken,
insbesondere im Umgang mit Informationen

Beziiglich der Denkmuster und Planungskulturen sind vor allem zwei Punkte zu nen-
nen. Zum einen die Frage der Herstellung einer gemeinsamen Problemsicht, zum ande-
ren die Frage der Planungskultur oder des Planungsverstindnisses, welches dem planeri-
schen Informationssystem zugrunde liegt. Die gemeinsame Problemsicht stellt dabei
weniger eine Quelle von Konflikten dar, sondern bildet fir viele Beteiligte eine der we-
sentlichen Motivationen zur Mitwirkung. Hingegen resultieren aus der Frage des Pla-
nungsverstindnisses regelmillig Konflikte. Diese entstehen vor allem aus dem Um-
stand, dass in den Verdichtungsriumen fast alle Kommunen im Bereich der Innenent-
wicklung bereits aktiv sind. Das mag angesichts der zu beobachtenden Muster der Sied-
lungsentwicklung verwundern, macht jedoch letztlich nur deutlich, dass regionales Fla-
chenmanagement weniger am Warum nachhaltiger Siedlungsentwicklung als am Wie
ansetzen muss.’

! Elgendy, Wilske 2006 — The role of soft-factors, S. 4

2 Oft wird die Meinung geduflert, es handele sich bei der Frage nachhaltiger Siedlungsentwicklung weniger
um ein Erkenntnisproblem, als um ein Umsetzungsproblem. Dies muss relativiert werden. Zwar ist die
Notwendigkeit nachhaltiger Siedlungsentwicklung zumindest unter den Fachleuten und der Politik inzwi-
schen weitgehend Allgemeingut, grole Unsicherheit besteht aber beziiglich der eigenen Position innerhalb
eines solchen gesamtriumlichen Konzeptes, der eigenen Handlungsmdglichkeiten sowie der Folgewir-
kungen moglicher MaBnahmen. Dies ist einer der Griinde dafiir, dass regionales Flichenmanagement sich
nicht einseitig auf die Umsetzungs- und Projektebene beschrinken sollte, sondern gleichberechtigt mit
geeigneten Prozesselementen auch diese Positionsbestimmung der Akteure unterstiitzen sollte.
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Die Akteure der kommunalen Ebene stellen bei ihren Aktivititen regelmiBig fest, dass
sie in der Umsetzung an Grenzen ihres Planungsinstrumentariums sto3en. Insbesondere
die vielfach anzutreffende Herangehensweise eines linearen Vorgehens, welches der
Sequenz Datenerhebung, Datenanalyse, Zielformulierung, Konzept- und Variantenent-
wicklung, Umsetzung und Erfolgskontrolle folgt, steht bei Praktikern vielfach in der
Kritik. Es wird darauf verwiesen und mit Beispielen belegt, dass diese Prozesse trotz des
insbesondere im Innenbereich oft besonders hohen Ressourceneinsatzes zwar eine gro-
Be Menge an Daten und interessanter Losungsideen, letztlich aber keine umsetzungsfa-
higen Losungen liefern. Konstatiert wird nicht ein ,,Zuwenig™ an Planung, sondern ein
., Zuviel“.! Die Reaktion besteht in der Regel in einem Ausweichen auf die Strategie des
,»muddling through®, also der Vermeidung von Vorfestlegungen und schnellen Reaktio-
nen auf sich bietende Gelegenheiten.

Vor diesem Hintergrund bestehen auf Seiten kommunaler Planer und Politiker grof3e
Vorbehalte gegeniiber zusitzlichen Datenerhebungen, da befiirchtet wird, hiermit nur
weiter in die als ineffizient erkannte Richtung zu arbeiten. In den Gespriachen zur Erhe-
bung fiir die regionale Ubersicht notwendiger Informationen muss daher auch regelmi-
Big Gber Fragen der Planungskultur diskutiert werden. Es muss verdeutlicht werden,
dass die Grundlage fiir das Konzept planerischer Informationssysteme gerade die Ver-
meidung der Beschiftigung mit nicht umsetzungs- und entscheidungsrelevanten Infor-
mationen ist. Sie grinden sich vielmehr auf ein iteratives Planungsverstindnis. Im Vor-
dergrund steht, fir eine Gesamtiibersicht knappste Schliisselinformationen zu erfassen
und dann ausgehend von Losungsméglichkeiten weitere Informationen nur in soweit zu
berticksichtigen, wie sie entscheidungsrelevant sind. Der Hauptunterschied liegt im ite-
rativen Vorgehen, welches den Umgang mit liickenhaften Informationen voraussetzt.
Planerische Informationssysteme bieten somit die Moglichkeit, die Entwicklung einer
grundsitzlichen Strategie, die als Richtschnur fur das situative Handeln dient, mit den
konkreten Maf3nahmen in der Umsetzung zu verkniipfen.

Um dies zu verdeutlichen, miissen im Prozess zur Entwicklung und Weiterfithrung der
regionalen Ubersicht Ansprechpartner zur Verfiigung stehen, die auch in Fragen der
Planungskultur als Diskussionspartner fungieren kénnen. Eine Koppelung des gemein-
hin eher technisch orientierten Prozesses der Entwicklung der Plattform und des eigent-
lichen Planungsprozesses sollte daher durch gemeinsame Anlisse und auf der personel-
len Ebene gewihrleistet werden.

Die auf das System orientierten Faktoren beziehen sich auf die mit der Erstellung der
Ubersicht verfolgten Ziele, die Inhalte der Ubersicht und die Zuginglichkeit der Infor-
mationen, welche eng mit Machtfragen verbunden ist. Typisch ist, dass die Beteiligten
vermuten, dass preisgegebene Informationen gegen ihre Interessen eingesetzt werden
und regionale Ubersichten nur erarbeitet werden, um Entscheidungsspielriume der
kommunalen Ebene einzuschrinken. Es wird beftrchtet, Vorteile in Verhandlungen,

1 Zitat BM Michael Balzer anlisslich des Auftakttreffens der Vertiefungsphase des Modellvorhabens
MORO-RESIM in Stuttgart am 18.01.2005
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welche aus Informations-asymmetrien zugunsten der Kommunen resultieren, zu verlie-
ren. Die Behandlung dieser Befiirchtungen hat wiederum weniger mit der Ubersicht
selbst als mit dem Prozess regionalen Flichenmanagements zu tun. Erforderlich ist auch
hier eine enge Koppelung beider Prozesse. Wichtig ist in diesem Zusammenhang auch,
dass planerische Informationssysteme durch ihren dezentralen Ansatz die Moglichkeit
bieten, die Verantwortung fir Umfang und Aktualitit bei den jeweilig Verantwortlichen
zu belassen. Dies ist in verschiedener Hinsicht von Bedeutung. Die Dezentralisierung
der Verantwortung erzeugt Konkurrenz zwischen den Beteiligten, insbesondere, wenn
regelmifig bilanziert wird. Die Akteure fithlen sich wesentlich mehr an Aussagen und
Erkenntnisse gebunden, wenn sie anhand von Informationen formuliert und gewonnen
werden, fur die sie selbst verantwortlich sind. Aussagen, die mit zentral erthobenen In-
formationen begriindet werden, konnen wegen der unvermeidlichen Liicken und Fehler
in den Datengrundlagen hingegen leicht in Zweifel gezogen werden. Dezentralisierung
der Verantwortung fithrt durch die Selbstbindung der Akteure somit zu einer Verbesse-
rung der Verbindlichkeit.

Dabei muss beachtet werden, dass Ziele und vor allem Inhalte und Funktionen eines
Informationssystems zu Beginn des Prozesses nicht zielfihrend diskutiert werden koén-
nen. Bevor die Nutzer nicht mit dem System selbst gearbeitet haben, sind Missver-
stindnisse und Fehleinschitzungen an der Tagesordnung. Selbst wenn es den Nutzern
gelingt, vollstindig und nachvollziehbar die eigenen Wiinsche zu artikulieren, was in der
Regel nicht der Fall ist, so ist in der Entwicklung von Informationssystemen festzustel-
len, dass die Nutzer ihre tatsichlichen Anforderungen in der Regel erst wihrend der
Benutzung cines ersten Prototypen benennen kénnen.! Im Vorhinein werden in der
Regel viele Funktionen und Inhalte gefordert, die sich dann in der tatsichlichen An-
wendung als Gberflussig und zu weit gehend herausstellen. Andererseits werden not-
wendige Funktionen, Informationen und insbesondere Verkniipfungen zwischen In-
formationen erst spiter offensichtlich. Dies gilt im besonderen Malle fiir die Frage der
Zugianglichkeit und Berechtigungen, die an die geschriebenen und ungeschriebenen or-
ganisatorischen Regelungen angepasst werden missen. Oftmals ist die Einfithrung eines
Informationssystems ein Anlass, sich erstmalig mit den tatsichlichen Organisations-
strukturen auseinanderzusetzen und unstrukturierte Abliufe, soweit dies sinnvoll ist, zu
strukturieren und damit zu routinisieren. Die Losung dieses Dilemmas besteht in der
Abkehr vom linearen zu einem iterativen Entwicklungsprozess.”

Die Weitergabe von Informationen und Regelung der Zuginglichkeiten ist mit Macht-
fragen verbunden. Macht ist ein Faktor, der in den in der Planung verwendeten Kon-
zepten zur Analyse von Hierarchie- und Zustindigkeitsgrenzen tberschreitenden Ver-

! SCHRAGE schitzt, dass aufgrund dieses Umstandes etwa ein Viertel aller Entwicklungsprozesse fir fir-
meninterne Informationssysteme scheitern Er plidiert ebenfalls fiir ein Vorgehen des ,,rapid prototyping®
welches méglichst viele Iterationsschritte zwischen Nutzer und Entwickler ermdglicht. (Schrage 2000 —
Serious play, S. 18-19)

2 Vgl. Elgendy 2003 — Planning information systems, S. 211
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flechtungen oft vernachlissigt wird.! In Bezug auf die Entwicklung planerischer Infor-
mationssysteme muss festgestellt werden, dass dadurch mindestens drei Akteursgruppen
einbezogen werden mussen: Die das System nutzenden Fachleute sowie die fiir Kompe-
tenzverteilungs- und Machtfragen zustindigen Vertreter aus der Verwaltungsspitze und
der Politik.” In kleinen Gemeinden werden diese Rollen oftmals von einer einzigen Per-
son wahrgenommen, wihrend mit zunehmender Grofe der Kommune eine weitere
Differenzierung verbunden ist. Um diese drei Rollen einbinden zu kénnen, sind Anlisse
erfordetlich, welche einen Wechsel zwischen den mit diesen Rollen verbundenen ver-
schiedenen Ebenen der Diskussion ermdglichen. Ansprechpartner miissen in der Lage
sein, sowohl auf der normativen, der strategischen als auch der operativen Ebene zu
diskutieren. Diese multifunktionalen Anlasse stellen den Kern der Koppelung zwischen
Entwicklungsprozess fiir das planerische Informationssystem und dem mit dem System
unterstitzten Prozess dar. Thr Charakter ermoglicht eine gro3e thematische Breite und
einen Wechsel der Diskussionsebenen, ist dadurch notwendigerweise jedoch auf einen
eng begrenzten Teilnehmerkreis beschrinkt. Typisch sind Gespriche vor Ort mit einer
einzelnen Kommune oder einer kleinen Gruppe von Kommunen. Dartiber hinaus soll-
ten auch Anldsse vorgesehen werden, die einen Schwerpunkt auf eine dieser drei Dis-
kussionsebenen legen. In diesen Anldssen konnen Fragen, die im Zuge des Prozesses
auftauchen, vertieft und mit einem groBeren Kreis von Beteiligten diskutiert werden.
Die Anlidsse erméglichen durch eine stirkere Fokussierung auf eine Diskussionsebene
und bestimmte Themen eine Aufweitung des Teilnehmerkreises auf einen grof3eren
Raum. Es ergeben sich also drei Kategorien von Anldssen mit unterschiedlichen
Schwerpunkten.

e Anlisse im Zuge der Entwickiung des planerischen Informationssystems selbst. Dies
konnen beispielsweise Rickkoppelungen mit Nutzern des planerischen Informa-
tionssystems im Zuge der schrittweisen Erweiterung und Weiterentwicklung
sein. Der Schwerpunkt liegt dabei auf der Frage, wie die Erfordernisse der ver-
schiedenen Planungsprozesse, die die Nutzer mit dem planerischen Informati-
onssystem unterstiitzen wollen, technisch umgesetzt werden konnen.

o Anlisse im Zuge des Prozesses zur Schaffung und Wahrung der Ubersicht. Hier ste-
hen die verschiedenen organisatorischen, fachlichen und sachlichen Informatio-
nen im Vordergrund. Dies konnen beispielsweise Erhebungen zur Erkundung
von Informationen fiir die Ubersicht oder auch Schulungstermine zum Umgang
mit der Ubersicht und den enthaltenen Informationen sein. Diese Gespriche
vor Ort mit einer begrenzten Zahl von Beteiligten zeichnen sich durch eine gro-
Be thematische Breite aus, die von technischen Uber sachliche zu methodischen
Fragen reicht.

e Die Anlisse des Planungsprozesses selbst, wobei im Fall regionalen Flichenmana-
gements davon auszugehen ist, dass die Ubersicht nicht in einen, sondern in eine

1 Vgl. Pitz 2004 — Regional Governance, S. 4

2 Den Grundsatzentscheid tber eine Mitwirkung fillt der zustindige Politiker, Umfang sowie Art und
Weise der Mitwirkung legt die Verwaltungsspitze fest, konkrete, auf Erfahrung der Beniitzung basierte
Anregungen kommen von den sachzustindigen Fachleuten.
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Vielzahl verschiedener Planungsprozesse auf lokaler, teilrdumlicher oder gesamt-
regionaler Ebene eingebunden ist.

Nur durch diese verschiedenen Anlisse kann eine effektive Koppelung zwischen dem
Prozess zur Entwicklung der technischen Plattform fiir die Ubersicht, dem Prozess zur
Schaffung und Wahrung der Ubersicht und den verschiedenen Prozessmodulen regio-
nalen Flichenmanagements erreicht werden. Trotzdem bleiben Widerstinde zu tber-
winden. In vielen Fillen resultieren diese Widerstinde aus hdufig zu beobachtenden
Verhaltensweisen im Umgang mit Informationen und Informationssystemen. Dies sind
vor allem Selbstschutz, Unsicherheit im Umgang mit unsicheren Informationen und die
Begrenztheit der Ressourcen.

In Situationen, in denen gewohnte Handlungsabliufe zugunsten neuer Kooperations-
muster aufgebrochen und verindert werden sollen, reagieren Menschen haufig abweh-
rend, da damit Unsicherheiten verbunden sind. Ungern wird Externen Einblick in inter-
ne Abldufe, Handlungsweisen und Vorhaben gewihrt, insbesondere wenn Konkurrenz-
beziehungen bestehen oder die Akteure sich auf verschiedenen Hierarchiestufen befin-
den. Im Zusammenhang mit Informationssystemen ist dabei haufig eine Verschiebung
der Argumentationsrichtungen zu beobachten. Statt bestehende Vorbehalte gegentiber
dem grundlegenden Vorgehen und dem zu unterstiitzenden Prozess an sich zu artikulie-
ren, wird Kritik am planerischen Informationssystem, der Erhebungsmethodik oder der
Strukturierung der Informationen geaul3ert.

Typische erste Reaktionen im Modellvorhaben MORO-RESIM waren beispielsweise: ,,Eine
solche Ubersicht wird nicht funktionieren®, Wir haben keine Informationen® oder ,,Die
Mindestgrofe ist falsch festgelegt. In unserer Kommune gibt es keine Flichenpotenziale im
Innern, die gréBer sind als 5000 gm®. Im Gesprich stellte sich dann in der Regel heraus,
dass die eigentlichen Argumente waren: ,,Wir beftirchten Nachteile, wenn wir Informatio-
nen weitergeben und ,,Die Informationen, die wir haben, sind unsicher und ungenau.”. Die
von nahezu allen Beteiligten geduBerte Einschitzung, es gebe keine Potenziale der vorgese-
henen MindestgréBe von etwa 3.500 bis 5.000 qm, hat sich nur in einem einzigen Fall tat-
sichlich bewahrheitet.

Kritik muss daher genau dahingehend gepriift werden, ob sie sich tatsdchlich gegen das
planerische Informationssystem richtet oder der eigentliche Planungsprozess angespro-
chen ist. Im ersteren Fall sollte die Kritik im Zuge des Entwicklungsprozesses des pla-
nerischen Informationssystems berticksichtigt werden, im letzteren die Diskussion im
geeigneten Rahmen des Planungsprozesses selbst gefithrt werden Diese Entscheidung
kann jedoch wiederum nur getroffen werden, wenn im Entwicklungsprozess fur das
planerische Informationssystem nicht nur technische, sondern auch planerische Kompe-
tenz vertreten ist.

Zu Widerstinden kann auch der Umstand fiithren, dass in komplexen planerischen Fra-
gestellungen und insbesondere in Fragen der Innenentwicklung mit unsicheren und
ungenauen Informationen umgegangen werden muss. Diese Unsicherheit erzeugt Un-
behagen und damit Widerstinde. Die Unsicherheiten kénnen wiederum nicht mit dem
planerischen Informationssystem ausgeraumt werden, es bietet jedoch einen Anlass,
anhand der konkreten Beispiele eine konstruktive Auseinandersetzung mit dem Faktor
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der Unsicherheit zu ermdglichen. Planerische Informationssysteme bieten dabei die
Moglichkeit, durch Strukturierung der Informationen in mehrere Detailebenen unsiche-
re Informationen soweit notwendig schrittweise einzugrenzen und trotz im Detail li-
ckenhafter Informationen zu einer konsistenten Gesamtibersicht zu kommen. Dieses
Vorgehen weicht wiederum von Planungsansitzen ab, die auf dem rationalen Pla-
nungsmodell beruhen und daher vollstindige Informationen voraussetzen.! Auch hier
wird die enge Verkntipfung zwischen technischen, sachlichen und methodischen Fragen
deutlich, die in der Gestaltung des Prozesses und der Zusammensetzung der Beteiligten
berticksichtigt werden mussen.

Es wurde bereits argumentiert, dass ohne Entscheidungsdruck und -kompetenz die Be-
teiligten kein Interesse haben, Ressourcen zur Schaffung und Wahrung der Ubersicht
einzusetzen. Daraus resultiert in letzter Konsequenz, dass Ubersichten nur dann erfolg-
reich umgesetzt werden konnen, wenn sie allen, die mit Informationen zur Ubersicht
beitragen missen, auch einen direkten Nutzen bringen. Das ist in vielen Fillen nicht der
Fall. So wird beispielsweise der Frage, wie viele Reserven in den bestehenden Flichen-
nutzungsplinen in einer Region noch nicht baulich genutzt sind, haufig mittels eines an
alle Kommunen versendeten Fragebogens nachgegangen. Eine Mitwirkung ist in diesem
Fall fir die Kommunen nur mit Aufwand verbunden, dem selbst im besten Fall nur ein
auflerst indirekter Nutzen gegentibersteht. Wird hierfiir ein planerisches Informations-
system verwendet, in dem die entsprechenden Flichen mit ihren Merkmalen erfasst
werden koénnen, so konnen bei geeigneter Regelung der Zugriffsberechtigungen die
Kommunen diese Ubersicht — rdumlich beschrinkt auf ihr Zustindigkeitsgebiet — auch
fiir eigene Arbeiten nutzen. Die Chance, fiir die regionale Ubersicht méglichst vollstin-
dige, aktuelle und verbindliche Informationen zu erhalten, ist ungleich gréf3er. Durch
eine Kombination dieses technischen Instruments mit Gesprichen vor Ort kann ein
weiterer Nachteil anderer Vorgehensweisen umgangen werden. Ohne direkten Kontakt
steht derjenige, der mit Informationen zur Gesamtiibersicht beitragen soll, allein vor der
Aufgabe, seine Informationen in die vorgegebenen Strukturen und Kategorisierungen
einzuordnen. Dies ist aus zweierlei Hinsicht nachteilig. Zum einen stellt dies fiir die Be-
teiligten eine unangenchme Aufgabe dar, da hinter den Strukturen bestimmte Denkmus-
ter stehen. Daher kann auch bei unmissverstindlichen Formulierungen erheblicher Dis-
kussionsbedarf entstehen, der ohne direkten Kontakt jedoch nicht befriedigt werden
kann. Dies kann zu Fehl-Erfassungen, zum Auslassen von Informationen oder komplet-
ter Verweigerung fithren. Zum anderen kénnen die fir die Entwicklung der Ubersicht
Zustandigen in diesem Fall Kritik und Anregungen nicht konstruktiv zur Weiterent-
wicklung und Verbesserung der Informationsstrukturen und Erhebungsmethodik nut-
zen.

Der mit einem solchen Vorgehen verbundene Aufwand auf Seiten der regionalen Ebene
ist selbstredend ungleich gréBer. Durch den Einsatz planerischer Informationssysteme
konnen jedoch auch erhebliche Ressourcen eingespart werden, so dass der Mehrauf-

I Schénwandt 2002 — Planung in der Krise, S. 32
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wand begrenzt werden kann. Die wesentlich belastbareren Ergebnisse stellen dabei nicht
den einzigen Mehrwert dar. Neben der Tatsache, dass durch direkte Gespriache auch ein
Einstieg in die Entwicklung eines gemeinsamen Problemverstindnisses gefunden wer-
den kann, stellen der Gewinn an Vertrauen unter den Beteiligten und die Ortskenntnis
tir die regionalen Akteure erhebliche Zusatznutzen dar. Das Modellvorhaben MORO-
RESIM hat gezeigt, dass der Aufwand auf der kommunalen Seite kaum gréBer ist als mit
konventionellen Vorgehensweisen.

Aspekt Kommunale Ubersicht Regionale Ubersicht
Bezugsraum e Nur eigene Kommune o Alle Kommunen
Informationen | e Kerninformationen e Kerninformationen

e Detailinformationen

Auch weitere Flichentypen (z.B. Bauli-
cken, Nachverdichtung, ...)

Berechtigungen |e Vollen Zugriff auf alle Informationen e Nur anzeigen
(anzeigen, eingeben, dndern, 16schen)

Quelle: Eigene Darstellung

Diese Forderung fithrt im Zusammenhang mit regionalem Flichenmanagement dazu,
dass ein planerisches Informationssystem, welches hierftr als Instrument zur Schaffung
und Wahrung der Ubersicht dienen soll, zwei Anforderungen gleichzeitig geniigen muss.
Es muss zum einen aus Sicht der Kommunen als einfache, aber den skizzierten Anfor-
derungen an kommunale Flichentbersichten gentigende Flichentbersicht fiir die
Kommunen dienen kénnen. Gleichzeitig muss es iiber eine zweite Ebene verfiigen, die
eine regionale Gesamtiibersicht ermdéglicht. Dem dezentralen Ansatz folgend, sollten
nur die kommunalen Akteure die Berechtigung haben, Informationen einzugeben, zu
bearbeiten und zu 16schen. Sie sollten dabei jedoch auf ihren Zustindigkeitsbereich be-
schrinkt sein. Sie sollten zudem frei entscheiden dirfen, welche Informationen wel-
chem Akteurskreis' zuganglich sein sollen.

In diesem Zusammenhang ist schlieBlich auch die Anforderung nach Offenheit gegen-
tiber bestehenden Ubersichten zu sehen. Bei der Etablierung von planerischen Informa-
tionssystemen muss die Moglichkeit geboten werden, bestehende Systeme weiterhin zu
nutzen und méglichst unkompliziert einzubinden. Gegeniiber der Pflege redundanter
Systeme bestehen grofle Vorbehalte, die nur auf diesem Weg ausgerdiumt werden kon-
nen. Wesentliche Voraussetzung hierfur ist, dass das planerische Informationssystem
georeferenziert arbeitet, die Informationen also in einem der tUblichen Koordinatensys-
teme verortet werden. Dann ist die Méglichkeit eines Datenaustausches mit geographi-
schen Informationssystemen in beide Richtungen gegeben, wenn zusitzlich auch Stan-
dard-Dateiformate unterstiitzt werden.

! Im Modellvorhaben MORO-RESIM waren drei Stufen vorgesehen: Gemeinde-intern, Gemeinde-intern
und Region sowie alle Beteiligten (und damit auch Nachbarkommunen). Denkbar wire auch die Einfiih-
rung einer zusitzlichen tberdrtlichen Zwischenebene, um interkommunale Kooperationen unterstiitzen
zu kénnen.

Abbildung 45

Kombination von
kommunaler und
regionaler Ebene
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Zusammenfassend sind fiir den Umgang mit den ,,soft factors® in der Entwicklung und

Etablierung regionaler Ubersichten mittels planerischer Informationssystemen folgende

Vorkehrungen zu treffen

4.5

Enge Koppelung der verschiedenen Prozessebenen
Iterative Entwicklung der Plattform, iterative Erkundung und Fingrenzung der
Informationen
Direkter Dialog mit den jeweils Zustindigen
o Begrenzter Teilnehmerkreis und breites Themenfeld (z.B. Gespriache vor
Ort)
o Thematische Eingrenzung und Aufweitung des Teilnehmerkreises (z.B.
regionale Workshops)
Ansprechpartner miissen nicht nur tber technische sondern auch tber planeri-
sche und methodische Kompetenzen verfiigen, da in der Regel in Diskussionen
alle Argumentationsebenen angesprochen werden.
Dezentralisierung der Verantwortlichkeit fiir Umfang und Aktualitit der Infor-
mationen
Abstimmung zwischen Organisationsstrukturen und Regelschema fir die Zu-
ganglichkeit und die Berechtigungen
Integration von Funktionen, aus denen die Beteiligten unmittelbar Nutzen fir
die eigenen Aufgaben ziehen kénnen.

Zusammenfassung

Das Kapitel zeigt die gro3e Bandbreite unterschiedlicher Anforderungen an re-
gionales Flichenmanagement. Sie resultieren aus den Interessenlagen der Akteu-
re, namentlich der Kommunen. Die Unterschiede in den Ausgangslagen und
den Perspektiven fihren zu dieser Vielfalt. Sie wird durch die verzerrte Wahr-
nehmung und die individuellen Dispositionen der handelnden Personen noch
vergrofiert.
Die wesentlichen Einflussgrof3en, aus der typische Positionen hinsichtlich regio-
nalem Flichenmanagement abgeleitet werden kénnen sind

o die Einschitzung der Rahmenbedingungen (Entwicklungsperspektiven,

Marktumfeld) auf Grundlage von Strukturmerkmalen,
o die Einschitzung der eigenen Position und Rolle im regionalen Raumge-
fige,

o die Einschitzung von Struktur und Umfang der Flichenpotenziale und

o die Institutionelle und individuelle Disposition (Ethik und Kultur)
Die fur unterschiedliche Gemeindetypen herausgearbeiteten typischen Interes-
sen an regionales Flichenmanagement zeigen die grof3e Bandbreite der Anforde-
rungen. Es wird deutlich, dass es nicht sinnvoll ist, alle Kommunen eines Ver-
dichtungsraumes hinsichtlich Flichenmanagement auf einen gemeinsamen
Nenner bringen zu wollen. Regionales Flichenmanagement sollte vielmehr die
unterschiedlichen Interessenlagen der Kommunen akzeptieren und ihnen simul-
tan Angebote unterschiedlichen Zuschnitts entgegenstellen.
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¢ Die Interessen der Kommunen beziehen sich beispielsweise auf

o Fragen der Siedlungs- und Infrastrukturentwicklung auf unterschiedli-
chen Mal3stabsebenen, beispielsweise die Durchsetzung verkehrssparsa-
mer Siedlungsstrukturen, die Verlagerung flichenintensiver Nutzungen,
die Entwicklung gemeindetibergreifender Baugebiete oder die Erschlie-
Bung neuer Potenziale fir Innenentwicklung durch die Weiterentwick-
lung der regionalen Infrastruktursysteme.

o Die Erkundung und Erprobung neuer Instrumente und Verfahren, um
gegentiber diesen eine gemeinsame Position der Region entwickeln zu
kénnen.

o Die Stirkung des innerregionalen Austausches von Informationen, Wis-
sen und Erfahrungen. Ein Aspekt ist hier der Erfahrungsaustausch an-
hand von Fallbeispielen in der Region. Ebenso besteht ein Interesse an
der Erarbeitung von Argumentationshilfen, um aktive Akteure darin zu
unterstitzen, ihre Institutionen fiir eine haushilterische Fliachenpolitik
zu gewinnen. Einen dritten Ansatzpunkt bilden Aktivitidten, welche auf
einen Bewusstseinswandel auf Seiten der Nutzer und somit eine direkte
Verinderung der Nachfrage abzielen.

o Die Unterstiitzung insbesondere mittlerer und kleiner Kommunen bei
den Aufgaben der Innenentwicklung durch Dienstleitungsangebote und
FordermalBinahmen.

o Die Einbettung kommunaler Projekte in einen regionalen Zusammen-
hang und die Bundelung der Aktivititen im Verdichtungsraum, insbe-
sondere um Synergiepotenziale zu erschlieBen und eine Uberlastung ak-
tiver Akteure zu vermeiden.

o Die Entwicklung gemeinsamer Positionen gegentuber Akteuren auf3er-
halb des Verdichtungsraums, beispielsweise Nachbarregionen oder dem
Land und die Vertretung dieser Positionen nach aullen.

e Fin Aspekt von besonderer Wichtigkeit ist die Frage der Ubersicht. Die Regio-
nalplanung benétig angesichts des grofler werdenden Anteils der Innenentwick-
lung an der Gesamtentwicklung Informationen zu den Méglichkeiten fiir Innen-
entwicklung in den Kommunen, um sie in ihre Uberlegungen mit einbeziehen
zu konnen. Gleichzeitig besteht teilweise ein Interesse der Kommunen, bei der
Erarbeitung von Flichenibersichten als Grundlage fiir kommunales Flichen-
management unterstiitzt zu werden. Nicht zuletzt sind Angebote, welche an den
Interessen der kommunalen Akteure an regionales Flichenmanagement ankntp-
fen, auf eine regionale Ubersicht zu den Moglichkeiten fiir Innenentwicklung als
Grundlage angewiesen. Daraus ergeben sich an eine regionale Flicheniibersicht
unterschiedliche Anforderungen. Sie sollte einerseits von den Kommunen als
kommunale Flichentbersicht genutzt werden konnen und andererseits die In-
formationen zu einer regionalen Ubersicht zusammenfiihren kénnen.

e Fir regionale Flicheniibersichten sollten darum moderne planerische Informa-
tionssysteme zum Einsatz kommen. Drei Eigenschaften planerischer Informati-
onssysteme sind dabei im Vergleich beispielsweise zu geografischen Informati-
onssystemen von besonderer Bedeutung.
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O

O

Sie sind dynamisch und etrlauben somit eine laufende Aktualisierung der
Informationen durch die Nutzer selbst.

Sie sind flexibel und lassen sich an neue Erkenntnisse und neue Anfor-
derungen anpassen.

Ihre Struktur ist dezentral und die Verantwortung fiir die verschiedenen
Informationen kann somit bei denjenigen Akteuren verbleiben, die iiber
die entsprechenden Kenntnisse verfigen.

In der Erarbeitung regionaler Flichentibersichten sind fur den Entwicklungs-
prozess der Ubersicht, die Erhebung der Informationen und die laufende Aktua-
lisierung der Ubersicht neben technischen Aspekten auch weiche Faktoren zu

berticksichtigen.

O

Problemorientierte Faktoren: Unterschiedliche Denkmuster und Pla-
nungskulturen

Systemorientierte Faktoren: Verinderung der Beziehungen und insbe-
sondere des Informationsflusses zwischen den Beteiligten

Der Faktor Mensch: Grundlegende Verhaltensweisen von Menschen in
Netzwerken, insbesondere im Umgang mit Informationen

Planerische Informationssysteme bieten die Moglichkeit, im Entwicklungspro-

zess der Ubersicht und mit der Vorgehensweise in der Erhebung Vorkehrungen

zu treffen, mit diesen Faktoren umzugehen. Damit ist mit modernen planeri-

schen Informationssystemen eine fortschreibungsfihige regionale Ubersicht zu

Innenentwicklungspotenzialen moglich. Sie stellt einen wichtigen Baustein regi-

onalen Flichenmanagements dar.
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5 Regionales Flachenmanagement als komplexe

Daueraufgabe

Vielfach muss festgestellt werden, dass raumplanerische Verfahren auch darum schei-
tern, dass dem Aufgabentyp nicht ausreichend Beachtung geschenkt wurde und un-
zweckmifige Organisationsformen gewihlt werden.! Die tibliche Unterscheidung zwi-
schen Routine- und Projektaufgaben wurde, aufbauend auf den Erfahrungen des ,,Wie-
ner Modells“, um eine dritte Kategorie erweitert. Diese so genannten Schwerpunktaufgaben
unterscheiden sich in wichtigen Punkten von Routine- und Projektaufgaben. Im Fol-
genden sollen diese Aufgabentypen knapp charakterisiert und regionales Flichenmana-
gement mit diesen Aufgabentypen in Beziehung gesetzt werden.

5.1 Aufgabentypen in der rdumlichen Planung®

Aufgabentyp Eigenschaften Aufb ganisation Ab gani
Routine- Stab-Linien-Organisation
aufgaben + Das Problem ist bekannt &
« Der Prozess ist bekannt Routinen
zB. Bau- « Die Losung ist bekannt
genehmigung
« Dauerhafte Routinen
« Definierte Aufgaben
« Definierte Akteure
—_—
dauerhaft
Projekt- « Das Problem ist bekannt Matrix-Organization
aufgaben - Der Prozess ist weitgehend bekannt
(Phasen) Phasen
2B. Realisie- |, pje Lgsung ist bekannt
rung eines < Ein .
Entwicklungs- E'_"'ie fROE"nen_ 4 weitaehend :‘:‘:‘ﬁo
vorhabens « Die Aufgaben sind weitgehen
bekannt —
« Die Akteure sind weitgehend bekannt| B ht bis Projektend >
Schwerpunkt- « Das Problem ist unbekannt Ad-Hoc-Organisation
aufgaben « Der Prozess ist unbestimmt Rhythmus
« Die L6sung ist unbekannt
z.B. Fragen "
der inneren + Kaum Routinen
Entwicklung « Die Aufgaben sind weitgehend
des Siedlungs- | unbekannt
bestandes « Die betroffenen Akteure sind | — _—
unbekannt Zeitlich befristet

Elgendy, Wilske 2006 — The role of soft-factors, S. 356 aufbauend auf Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 16

Eine Differenzierung zwischen verschiedenen Aufgabentypen ist vor allem darum von
besonderer Bedeutung, da vom Aufgabentyp abhingt, welche Organisationsstruktur zur
Losung einer bestimmten Aufgabe zweckmilig ist. Die Suche nach einer geeigneten —
vielfach maf3geschneiderten — Organisationsstruktur und ihre Etablierung stellen einen
der wichtigsten und schwierigsten Schritte in der Losung raumplanerischer Aufgaben
dar. Eine Differenzierung erfolgt dabei zweckmifBligerweise anhand der Unsicherheiten
im Hinblick auf Aufgabenstellung, mégliche Lésungen und ihre Wirkungen, notwendige
Prozesse und zu beteiligende Akteure.

1 Vgl. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 16

2 Die folgenden Charakterisierungen beziehen sich im Wesentlichen auf Scholl 1995 — Aktionsplanung, S.
32-37

Abbildung 46 Aufga-
bentypen und Organi-
sationsformen
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Routineaufgaben zeichnen sich dadurch aus, dass die Aufgabenstellung bekannt ist und
nicht einmalig, sondern haufig auftritt. Neben der Aufgabenstellung stehen auch die
Losungen und die zu ihrer Erreichung notwendigen Handlungen und Entscheidungen
im Detail fest. Daraus ergibt sich, dass auch die zu beteiligenden Akteure und die Art
und Weise ihrer Mitwirkung im Vorhinein bekannt sind. Fir die Erledigung von Routi-
neaufgaben werden in der Regel an die spezifische Aufgabe angepasste Organisationen
geschaffen. Diese Organisationen haben dabei eine Lebensdauer, welche tber den fur
die Bearbeitung einer einzelnen Routineaufgabe notwendigen Zeitraum hinausgeht.
Wiahrend also der Zeitraum, welcher fiir die Bearbeitung einer Routineaufgabe benétigt
wird, begrenzt und vorab bekannt ist, haben die hierfir geschaffenen Organisationen
teilweise eine sehr lange Lebensdauer. Von Bedeutung ist im Zusammenhang mit regio-
nalem Flichenmanagement, dass vielfach Daueraufgaben und Routineaufgaben gleich-
gesetzt werden. Teilweise werden beide Begriffe fast synonym verwendet. Routineauf-
gabe ist jedoch der exaktere Begriff, da er sich nicht nur auf die hiufige Wiederholung
einer gleichartigen Aufgabe bezieht, sondern auch den geringen Grad der Unsicherhei-
ten als Kriterium zugrunde legt.

Unter einem Projeks wird im Folgenden ein Prozess verstanden, welcher sich von ande-
ren Prozessen in wesentlichen Punkten unterscheidet. Drei wesentliche sollen hier ge-
nannt werden.
¢ Die Problemsituation, das Ziel und die Losung sind weitgehend (aber nicht voll-
standig) bekannt. Dies wird in komplexen Situationen beispielsweise durch eine
thematische oder riumliche Konzentration der Fragestellung erreicht, so dass
herausfordernde, aber l6sbare Problemsituationen als Aufgabenstellung abge-
grenzt werden kénnen.
¢ Die wesentlichen Phasen des Losungsweges sind bekannt, nicht jedoch alle
Handlungen und Entscheidungen im Einzelnen. Typisch ist, dass zwar keine ex-
akten Termine festgelegt, aber zumindest Phasen benannt werden kénnen. Meist
konnen fir diese Phasen tibliche Dauern angegeben werden, zudem lassen sich
mittels Netzplantechnik Mindestdauern ermitteln.' Somit kann eine grobe Ab-
laufplanung (Phasenplan) vorab erstellt und im Verlauf kontrolliert und adaptiert
werden.
e Der Prozess ist zeitlich befristet. Die zeitliche Befristung ergibt sich aus der Ver-
einbarung eines festen Zeitpunkts fiir den Abschluss des Projektes vor Beginn.
Im Unterschied zu Routineaufgaben ist die Lebensdauer von Projektorganisati-
onen auf die Dauer des Projektes begrenzt. Wihrend fiir Routineaufgaben dau-
erhafte Organisationen mit klar abgegrenzten Kompetenzbereichen geschaffen
werden, dienen Projektorganisationen dazu, die Fihigkeiten und Kompetenzen
verschiedener Organisationen zur Verwirklichung eines bestimmten Vorhabens
zu bundeln.

! Vgl. Landeshauptstadt Stuttgart, Stadtplanungsamt, Ministerium fiir Umwelt und Verkehr B-W 2003 —
Nachbhaltiges Bauflichenmanagement Stuttgart, S. 52-56
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o Programme stellen eine Bindelung verschiedener, miteinander in Beziehung ste-
hender Projekte dar. Im Unterschied zu grof3 angelegten komplexen Verbund-
projekten sind Programme fortschreibungsfihige Projektfamilien, deren Ziele
und Abldufe zwar vorab festgelegt werden, jedoch so flexibel gehalten werden,
dass sie wihrend der Laufzeit an verinderte Umstinde oder neue Erkenntnisse
angepasst werden kénnen.! Die folgenden Aussagen beziehen sich daher glei-
chermalen auf Projekte und Programme. In der Einbindung in regionales Fla-
chenmanagement missen fir Projekte und Programme jedoch jeweils unter-
schiedliche Vorkehrungen getroffen werden.”

Projektaufgaben, welche den genannten Kriterien gentigen, kénnen in der Regel nicht
mit denselben Organisationen bearbeitet werden wie Routineaufgaben. Es eignen sich
vor allem so genannte Matrixorganisationen. Projektorganisationen bestehen somit tempo-
rir parallel zu den bestehenden Organisationen und es gilt das Prinzip der Mehrfachun-
terstellung, da die Mitarbeiter ebenso durch ihre Vorgesetzten in ihren Heimatorganisa-
tionen wie auch durch die Projektleitung Weisungen erhalten. Diese organisatorische
Sondersituation hilft, Entscheidungsstrukturen und die hierarchische Abgrenzung von
Kompetenzbereichen aufzubrechen.” Sie ist damit eine der Hauptursachen fiir die Inno-
vationen fordernden Figenschaften von Projekten. Gleichzeitig ist sie einer der wesent-
lichen Griinde dafir, dass ab einer gewissen Komplexitit und Ungewissheit andere Or-
ganisationsformen gefunden werden missen, da die Bewegungsfreiheit der Mitglieder
des Projektteams im Verhiltnis zu ihrer Heimatorganisation nicht mehr ausreicht und
diese darum auf die zunehmenden Risiken mit dem Riickzug auf sichere Verhandlungs-
positionen reagieren miissen. Die Folge sind Uberforderung der doppelt eingebundenen
Akteure, Interessenkonflikte, Entscheidungsblockaden und infolgedessen Verzogerun-
gen und im Extrem das Scheitern.

Der dritte Aufgabentyp, die so genannten Schwerpunktaufgaben, zeichnet sich durch
noch mehr Freiheitsgrade aus. Vielfach ist der Anlass fiir die Beschiftigung mit einer
Schwerpunktaufgabe eine mehr oder weniger unklare Problemsituation, die teilweise
bereits bekannte, ebenso aber unbekannte Aspekte umfasst. Schwerpunktaufgaben un-
terscheiden sich daher von Routine- und Projektaufgaben vor allem dadurch, dass schon
unklar ist, welches die maBgebenden Kernprobleme sind.* Typisch fiir Schwerpunktauf-
gaben ist vielmehr, dass sich die Kernprobleme erst im Verlauf des Lésungsprozesses
herausstellen. Der Losungsprozess fir Schwerpunktaufgaben sollte daher eine méglichst
breite Erkundung des Losungsraumes ermoglichen. Schwerpunktaufgaben betreffen in
der Regel eine Vielzahl unterschiedlicher Fachdisziplinen und mehrere Maf3stabsebenen.

1'Vgl. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 218-219

2 Vgl. Abschnitt 6

3 Vgl. Bea, Haas 2005 — Strategisches Management, S. 408—409

4 Vgl. Scholl 2005 — Frankfurt: The Europaviertel Project, S. 226



Abbildung 47
Aufbau- und Ablauf-
organisation von Ad-
Hoc-Organisationen
zur Behandlung von
Schwerpunktaufga-
ben
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Fir die Bewiltigung von Schwerpunktaufgaben konnten, aufbauend auf den Erfahrun-
gen des ,,Wiener Modells®, Hinweise fir die Aufbau- und Ablauforganisation entwickelt
werden.

Aufbauorganisation Ablauforganisation

Politische
Vertretungen

Interessengruppen
Mitglied der
Exekutive
Leitungsgremium

Experten Biiro des
der Externe Entwurfs- Leitungs-
Verwaltun Experten gruppen gremiums |:| Handlungen

(1) Entscheidungen

Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 122 und S. 147

SCHOLL schligt vor, fir Schwerpunktaufgaben so genannte Ad-Hoc-Organisationen

einzurichten. Diese unterscheiden sich in einigen wichtigen Punkten von Projektorgani-

sationen.

Vereinfachung von Ablanf- und Aufbanorganisation:

o Moglichst flache Hierarchien durch direkte Einbeziehung der Entschei-
dungsberechtigten. Dadurch wird das Problem der doppelten Einbin-
dung und der Interessenkonflikte zwischen Ad-Hoc-Organisation und
Heimatorganisationen gemindert.

O Auf der Zeitachse wird lediglich ein Rhythmus fir regelmal3ige klausur-
artige Sitzungen festgelegt.

Klare Rollendifferensierung’ Eine klare Trennung der Rollen ist vor allem im Bezug
zu den politisch Verantwortlichen von Bedeutung. Schwerpunktaufgaben ber-
gen in der Regel erhebliche politische Risiken in sich, zum einen, da die Gefahr
des Scheiterns immer gegeben ist, zum anderen, weil infolge der unklaren Aus-
gangslage damit gerechnet werden muss, dass bislang nicht offensichtliche Kon-
flikte aufgedeckt werden und auch unbequeme Losungsrichtungen verfolgt wer-
den mussen. Fur politisch Verantwortliche liegt es daher nahe, den Prozess eng
kontrollieren zu wollen. Die klare Rollendifferenzierung hat daher nicht zuerst
zum Ziel, eine moglichst freie und an fachlichen Kriterien orientierte Arbeit der
Ad-Hoc-Organisation zu ermdglichen, sondern auch die Risiken fiir die politisch
Verantwortlichen zu begrenzen. Aus diesem Grund sollten auch externe Exper-
ten die Mehrheit der Entscheidungsbefugten in der Ad-Hoc-Organisation stel-
len.

! Vgl. Freisitzer, Maurer 1985 — Wiener Modell: Erfahrungen, S. 16-30
2 Vg. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 120-122
3 Vgl. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 123-125



187 Regionales Flachenmanagement als komplexe Daueraufgabe

o Zeitliche Befristung Im Unterschied zu Projektorganisationen bestehen Ad-Hoc-
Organisationen nicht bis zum Ende des Vorhabens. An die Stelle der Bindung
der Lebensdauer an die Lésung der Aufgabe tritt eine einfache zeitliche Befris-
tung.

o Ad-Hoc-Organisationen treten in Konkurrenz zu bestehenden Organisa-
tionen, da sie fiir Aufgaben eingesetzt werden, welche zwar im Verant-
wortungsbereich bestehender Organisationen liegen, von diesen jedoch
wegen ihrer Komplexitit und ihres Querschnittcharakters nicht geldst
werden konnen. Gleichzeitig betreffen sie jedoch Aufgaben, deren Um-
fang und Dauer — anders als bei Routine- und Projektaufgaben — im
Vorhinein nicht feststeht. Ohne eine zeitliche Befristung wire die Ein-
richtung einer besonderen Organisation daher fir die bestehenden Insti-
tutionen mit einem hohen Risiko verbunden. Daraus wiirden nicht zu-
letzt Widerstinde resultieren, denen durch eine zeitliche Befristung be-
gegnet werden kann. SCHOLL empfiehlt eine Dauer von zwei bis finf
Jahren, um einerseits ausreichend ,,Inkubationszeit zu haben, anderer-
seits die aus der Befristung resultierenden Eigenschaften von Ad-Hoc-
Organisationen, zu denen nicht zuletzt die Notwendigkeit zum konzent-
rierten Umgang mit der Zeit gehort, nicht zu geféihrden.1

o FEin zweiter Grund fiir die zeitliche Befristung liegt in der Komplexitit
der Fragestellung. Da die Losung fiir die Schwerpunktaufgabe im Voraus
nicht bekannt ist, ist auch das Risiko des Scheiterns gegeniiber Routine-
und auch Projektaufgaben wesentlich erhoht. Eine Bindung der Lebens-
dauer an die Lésung der Aufgabe verbietet sich auch aus diesem Grund,
vielmehr sollte regelmifBig bilanziert werden, ob die bisherigen Fort-
schritte und der erreichte Kenntnisstand eine Fortsetzung des Prozesses
rechtfertigen.

o Der Prozess sollte somit nicht bis zur endgtltigen Losung einer Schwer-
punktaufgabe fortgefithrt werden, vielmehr ist es Ziel des Prozesses und
Aufgabe der Ad-Hoc-Organisation, die Problemsituation soweit zu kla-
ren, dass konkrete Projekte und Routinen benannt werden kénnen, mit
denen die Kernprobleme der Schwerpunktaufgabe gelést werden kon-
nen. Diese Projekte kénnen dann an entsprechende Organisationen -
bergeben werden.

o Regelmifiige Lagebeurteilung’ Die Ad-Hoc-Organisation braucht erhebliche Freihei-
ten beziiglich thematischer Schwerpunktsetzungen und der Prozessgestaltung,
da ihre Aufgabe im Vorhinein nicht abschlieBend festgelegt werden kann. Daher
sind zusitzlich zur zeitlichen Befristung regelmiflige Lagebeurteilungen notwen-
dig, in welchen das bislang Erreichte bilanziert und Empfehlungen fiir den wei-
teren Prozess formuliert werden. Die Lagebeurteilungen dienen als Grundlage
fir die Grundsatzentscheidung tber die Weiterfihrung oder den Abbruch des

1 Vgl. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 135
2 Vgl. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 210-211
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Prozesses. Aus diesem Grund sollten auch die Empfehlungen zur Gestaltung
des weiteren Prozesses, also zu thematischen Schwerpunktsetzungen, anzustel-
lenden Untersuchungen, durchzufiihrenden Pilotprojekten oder Sofortmal3nah-
men und gegebenenfalls hinzuzuziehender weiterer Akteure Teil der Lagebeur-
teilung sein.

Dieses Konzept zum Aufbau besonderer Ad-Hoc-Organisationen zur Losung von
Schwerpunktaufgaben wurde inzwischen in verschiedenen Vorhaben auch praktisch
erprobt.! Diese organisatorischen Uberlegungen griinden dariiber hinaus in grundsitzli-
chen Maximen, die methodische Hinweise zum Umgang mit schwierigen Entschei-
dungsproblemen geben. Diese sollen hier nicht weiter vertieft, dennoch einige fir die
Ausgestaltung regionalen Flichenmanagements bedeutsame kurz dargestellt werden.

5.1.1 Ausgewahlte Maximen zur Behandlung komplexer Schwer-
punktaufgaben

Schwerpunktaufgaben erfordern in zweifacher Hinsicht simultanes Arbeiten. Zum einen
sollte die Klarung raumlicher Fragestellungen immer simultan auf mehreren Mal3stabs-
ebenen erfolgen. Diese Ebenen sind die Ubersichtsebene, die Konzeptebene und die
Vertiefungsebene.” Wihrend die Ubersichtebene der Einbettung der Uberlegungen und
Erkenntnisse in die iibergeordneten Strategien dient, dient die Vertiefungsebene dazu,
bereits wihrend der Erarbeitung von Losungskonzepten deren Umsetzbarkeit zu priifen
und in der Umsetzung zu erwartende Konflikte aufzudecken. Damit verbunden sind
auch unterschiedliche Zielsetzungen der Uberlegungen. Wihrend auf der Ubersichts-
ebene die Schwerpunktbildung, Strategieentwicklung und Koordination im Mittelpunkt
stehen, dient die Konzeptebene dem Lésen konkreter Konflikte durch geeignete Mal3-
nahmen. Die Vertiefungsebene hingegen dient der Auseinandersetzung mit Umset-
zungsproblemen und der Prifung der Machbarkeit kritischer Elemente des Konzeptes.
Neben unterschiedlichen Maf3stabsebenen in raumlicher Hinsicht sollten also auch stra-
tegische, konzeptionelle und umsetzungsrelevante Aspekte simultan und integriert be-
trachtet werden. Vielfach sind fir diese Aspekte unterschiedliche Akteure zustindig, so
dass fir eine solche simultane Betrachtung die Einbeziehung von Akteuren auf unter-
schiedlichen Planungsebenen notwendig ist. Dies wird im regionalen Flichenmanage-
ment besonders deutlich, da die Trennung zwischen den Ebenen infolge der kommuna-
len Planungshoheit besonders ausgeprigt ist. Es bedarf besonderer Vorkehrungen, diese
Trennung zumindest zeitweise soweit aufzubrechen, dass eine integrierte Betrachtung
moglich wird und zu vermeiden, dass der Prozess in allgemeinen Fragestellungen ste-
cken bleibt.

1 Vgl. beispielsweise Stadt Frankfurt am Main (Dezernat Planung) (Hg.) 1992 — Consilium "Stadtraum
Main"; Scholl 2005 — Frankfurt: The Europaviertel Project; Kanton Zurich, Amt fiir Raumordnung und
Vermessung 2004 — Raumentwicklungskonzept fur die Flughafenregion; Verband Region Bern 2005 —
Ein Bild der Region

2 Vgl. Elgendy, Seidemann et al. 2006 — Steering matket-driven urban Change, S. 11
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Ein Mittel, um dies zu erreichen, sind Pilotprojekte. Projektorientierte Planung ist in
besonderem Malle geeignet, die Verbindung zwischen strategischen Uberlegungen und
der konkreten Umsetzung herzustellen. Ihre besonderen Eigenschaften helfen, gewohn-
te Strukturen aufzubrechen und in begrenzter Zeit neuartige Losungen zu entwickeln.
Auch die Uberlegungen zum Regionalmanagement lassen eine Kombination eines lang-
fristigen und strategisch ausgerichteten Prozesses mit Projekten, welche eine integrierte
Betrachtung erméglichen, empfehlenswert erscheinen.

Das Mittel der Konkurrenz ist — neben den skizzierten integrierten Planungsansitzen —
eine weitere Mdéglichkeit, mit dem hohen Grad der Ungewissheit und des Risikos in
komplexen Schwerpunktaufgaben urnzugehen.1 Die Forderung, auch die Umsetzungs-
ebene immer mit zu bedenken, hat nicht zuletzt auch die Konzentration auf eine L6-
sungsrichtung zum Ziel. Damit soll vermieden werden, dass Konzepte zu allgemein
bleiben und das Fir und Wider einer vorgeschlagenen Lésungsrichtung nicht konse-
quent zu Ende gedacht wird. Diese beabsichtigte Konzentration auf eine Lésung sollte
durch die Einfihrung von Konkurrenz aufgefangen werden, da ansonsten der Forde-
rung nach einer moglichst breiten Erkundung des moglichen Lésungsraumes nicht ge-
nugt werden kann. Auch IBERT kommt zum Schluss, dass projektorientierte Planung
nach der ,,Schrotschusslogik® arbeiten muss, um aus einem Uberangebot moglicher
Losungen das weitere Vorgehen durch das qualifizierte Verwerfen von Losungsansitzen
schrittweise einzugrenzen.” Integrierte Planung und Konkurrenz bedingen sich somit,
um einerseits zusitzlich zu Losungskonzepten auch in fundierter Art und Weise die
zugehorigen planerischen Argumentationen zu erhalten, andererseits jedoch das Feld
moglicher Losungen in seiner ganzen Breite zu erkunden.’ Ein weiterer Grund fiir die
Einfihrung von Konkurrenz ergibt sich aus der Komplexitit von Schwerpunktaufga-
ben. Sie erlaubt es vielfach nicht mehr, Losungskonzepte durch das Nachvollziehen der
Einzelschritte der Begrindung zu verifizieren, sondern vielmehr durch den kritischen
Vergleich unabhingig erarbeiteter Lc")sungen.4

Auch fir die Einfihrung eines Rhythmus sprechen mehrere Griinde. Die gro3e Unsi-
cherheit iiber die zu behandelnden Gegenstinde, auftauchende Uberraschungen und
durchzufiihrende Verfahren lassen eine detaillierte Ablaufplanung im Vorhinein nicht
zu. Trotzdem sollte ein Mindestmal3 an Sicherheit tiber die Ablauforganisation gewahr-
leistet werden, schon um eine geregelte Rickkoppelung von Zwischenergebnissen in die
bestehenden Organisationen zu sichern. Hinzu kommt die Forderung nach der simulta-
nen Bearbeitung. Aus ihr ergeben sich Teilprozesse mit eigenen Zeitordnungen. Um ein
Auseinanderdriften der Teilprozesse zu verhindern und eine regelmiflige Zusammen-

1Vgl. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 114-116
2Vgl. Ibert 2003 — Projekte und Innovation, S. 9

3 Man kann dies auch als Umsetzung der sich auf den ersten Blick widersprechenden Maximen ,,Nichts
Wichtiges vergessen® und der ,,Regel von der schirferen Information®, nach der die Erkundung nicht
entscheidungsrelevanter Informationen zu vermeiden ist, verstehen (vgl. Maurer 1995 — Maximen fir

Planer, S. 38-39).
4Vgl. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 114-115
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fihrung der Ergebnisse zu gewihrleisten, sollte ebenfalls ein langfristig berechenbarer
Rhythmus von Anlidssen gegeben sein, die dieser Aufgabe dienen konnen. Fin dritter
Grund ergibt sich aus dem Defizit Giblicher Projektorganisationen im Umgang mit kom-
plexen Entscheidungsproblemen. Der ublicherweise enge, vielfach spontane Sitzungs-
rhythmus erlaubt keine Teilnahme der Fihrungsebene der beteiligten Organisationen.
Daher miissen Entscheidungen, welche die Entscheidungsspielriume der Vertreter u-
berschreiten, erst mit der jeweiligen Fithrungsebene abgestimmt werden. Da dies in der
Regel mehrfach notwendig ist, bis zwischen allen Beteiligten Konsens hergestellt werden
kann, ergeben sich lange und vor allem unkalkulierbare Entscheidungsprozesse. Durch
die Einfihrung eines langfristig berechenbaren Rhythmus von Anlissen, in denen alle
anstehenden Entscheidungen gebtindelt behandelt werden, kénnen auch komplexe Ent-
scheidungsprobleme in kalkulierbarer Zeit behandelt werden.

Schwerpunktaufgaben zeichnen sich dadurch aus, dass der Anteil der Informationen, die
als gesicherte Erkenntnisse gelten kénnen, besonders klein ist. Oder dass, umgekehrt
formuliert, der Anteil des ,,Wissens vom Nichtwissen* und ,,Nicht wissen vom Nicht-
wissen® besonders grof3 ist. Daher ist die Erkundung von Konflikten, Handlungsoptio-
nen und méglicher Wirkungen sowie das Schaffen und Wahren der Ubersicht fiir kom-
plexe Schwerpunktaufgaben gleichzeitig besonders schwierig und besonders wichtig.

Wissen vom Wissen

Nicht wissen vom
Nichtwissen

Wissen vom Nichtwissen

Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 29

Im Gegensatz dazu ist jedoch in der Regel festzustellen, dass auch fir Aspekte, zu de-
nen umfangreiche Informationen vorliegen, oftmals Ubersichten fehlen. Ubersichten zu
organisatorischen, fachlichen und sachlichen Aspekten sind jedoch Voraussetzung, um
Informationen einerseits in Entscheidungssituationen angemessen berticksichtigen zu
konnen und andererseits zwischen verschiedenen Akteuren eine gemeinsame Problem-
sicht zu entwickeln. Es ist eine der wichtigsten Aufgaben fiir Ad-Hoc-Organisationen,
die Informationen und Wissensbruchstiicke, welche die verschiedenen Akteure beisteu-
ern konnen, in gemeinsamen Ubersichten zusammenzufithren. Aulerdem sollte es mit
geeigneten Verfahren Informationsliicken aufdecken und fehlende Informationen, so-
fern diese entscheidungsrelevant sind, erkunden. Auch fiir regionales Flichenmanage-
ment stellt daher die Arbeit an einer belastbaren Ubersicht ein zentrales Element fiir den
Prozess dar.
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5.2 Regionales Flachenmanagement als komplexe Dauer-
aufgabe'

Eine Typisierung unterschiedlicher Aufgabentypen wie die dargestellte ist vor allem
sinnvoll, um fur jede Aufgabe auch die adidquaten organisatorischen Rahmenbedingun-
gen zu finden. Der Aufgabentyp ist dabei fir die Gestaltung des Prozesses, der zur L6-
sung einer Aufgabe fihren soll, von besonderer Wichtigkeit. Beim Versuch, die skizzier-
ten Kriterien an regionales Flichenmanagement anzulegen, ergeben sich Fragen, denen
im Folgenden nachgegangen werden soll.
e Welchem Aufgabentyp kann regionales Flichenmanagement zugeordnet wer-
den?
e Welche Folgerungen ergeben sich im Hinblick auf die Ablauforganisation, ins-
besondere hinsichtlich einer zeitlichen Befristung des Prozesses?

5.2.1 Zuordnung des Aufgabentyps

Wie bereits diskutiert, stellt die Erarbeitung einer gemeinsamen Problemsicht eine der
ersten Aufgaben fiir regionales Flichenmanagement dar. Schon daraus folgt, dass die
Kernprobleme, auf welche sich regionales Flichenmanagement konzentrieren sollte, erst
wihrend des Prozesses durch die Beteiligten selbst herausgearbeitet werden konnen.
Auch der Akteurskreis kann vorab nicht abschlieBend definiert werden. Die Rahmenbe-
dingungen fur die Prozessgestaltung beinhalten somit erhebliche Unsicherheiten und
der Prozess sollte durch eine groB3e Flexibilitit gekennzeichnet sein. Mit den Kernprob-
lemen liegen folgerichtig auch mogliche Optionen zur Lésung und die Wirkungen dieser
Losungen zu Prozessbeginn noch weitgehend im Dunkeln. Diese Kiriterien sprechen
dafir, regionales Flichenmanagement als komplexe Schwerpunktaufgabe zu behandeln.

Dabei werden Parallelen zwischen den skizzierten Erkenntnissen zur Aufbau- und Ab-
lauforganisation von Schwerpunktaufgaben und den Konzepten der Multi-Level-
Governance und der Regional Governance deutlich. Man koénnte Ad-Hoc-
Organisationen zur Losung komplexer Schwerpunktaufgaben auch als den Aufbau von
Governance-Strukturen interpretieren, welche temporir die formell gegebenen Ver-
kntpfungsstrukturen eines Systems verflochtener Entscheidungsarenen ersetzen oder
eine solche Verkniipfung tberhaupt erst herstellen. Das Mehrebenensystem definiert
sich dabei tber die Aufgabe. Die organisatorischen Vorkehrungen wie klare Rollenver-
teilung, klares Mandat, Koppelung tiber Empfehlungen statt Anweisungen und verbind-
liche Beschrinkung der Lebensdauer der Organisation dienen dazu, den bereits im Zu-
sammenhang mit Regional- und Multi-Level-Governance diskutierten Problemen der
Legitimation, der Konkurrenz zu den bestehenden Institutionen und der Vorentschei-

! Die folgenden Ausfithrungen beschrinken sich auf das Beispiel des regionalen Flichenmanagements. Sie
kénnten sicher noch weiter verallgemeinert werden, dies wiirde den Rahmen der Arbeit jedoch sprengen.
Zudem sind einige Entwicklungen, auf die hier Bezug genommen wird, noch recht neu und es muss sich
erst erweisen, ob sich hier tatsidchlich neue Formen des Umgangs mit komplexen Daueraufgaben ergeben,
die als Grundlage fur eine allgemeinere Auseinandersetzung mit dem Thema dienen kénnen.
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derproblematik zu begegnen. Sie decken sich daher folgerichtig auch mit den dort aus
einem ganzlich anderen Blickwinkel heraus entwickelten Empfehlungen. Es sind jedoch
auch Unterschiede festzustellen. Diese sollen im Folgenden anhand der Motivation der
Akteure sowie der Gegenstandsbereiche und der Ziele regionalen Flichenmanagements
etwas niher beleuchtet werden.

5.2.2 Motivation der Akteure

Wiahrend die Perspektive der Multi-Level-Governance auch eine allmahliche Entwick-
lung dauerhafter Governance-Strukturen umfasst, bietet das Konzept der Ad-Hoc-
Organisationen diesen Aspekt nicht. Im Gegenteil: Die zeitliche Beschrinkung auf we-
nige Jahre und die Ubergabe der Arbeiten an die bestehenden Organisationen sind we-
sentliche Grundsitze von Ad-Hoc-Organisationen. Dies ist auf unterschiedliche Ziel-
richtungen zurtckzufthren. Wihrend mit Multi-Level-Governance auch sich haufig
wiederholende Daueraufgaben bearbeitet werden sollen, zielen Ad-Hoc-Organisationen
auf Aufgaben, die einer raumplanerischen Intervention bediirfen.' Dieser Unterschied
ist von erheblicher Bedeutung. Beiden liegt ein Handlungsdruck zugrunde, welcher dar-
aus resultiert, dass die bestehenden Institutionen die Aufgabe nicht 16sen kénnen. Die-
ser Druck, gegebenenfalls verstirkt durch entsprechend ausgerichtete Foérderprogramme
oder sonstige flankierende Mal3nahmen, bildet den Hauptanreiz, das bestehende Institu-
tionengefiige erginzende Organisationen’ einzusetzen. Dieser Handlungsdruck kann
dabei zwei unterschiedliche Charakteristiken aufweisen.

e Der Handlungsdruck kann durch eine akute Problemsituation hervorgerufen
werden. Beispiele sind Vorhaben® wie der Ausbau groBer Infrastrukturen, plétz-
liche Anderungen des Betriebes von Infrastrukturen, die Aufgabe groBer Fli-
chen im Innenbereich durch Industrie oder Infrastrukturbetreiber sowie andere
gro3e Bauvorhaben, welche durch Investoren oder die 6ffentliche Hand lanciert
werden. Auch Initiativen wie die Bewerbung um die Austragung von Grof3er-
eignissen in einer Stadt oder Region sind hier zu nennen. Typisch ist fiir diese Si-
tuationen ein hohes Mal3 6ffentlicher Aufmerksamkeit, offensichtliche und aku-
te Konflikte und in der Regel auch Zeitdruck infolge extern vorgegebener Ter-
minsetzungen. Zeitdruck kann auch aus der Notwendigkeit entstehen, fir akute
Konflikte eine Losung zu entwickeln. Vielfach haben zudem gescheiterte Versu-
che zur Losung des Konfliktes die Defizite des bestehenden Organisationsgefii-
ges zur Bewaltigung der Aufgabe bereits offensichtlich gemacht.

! Die bereits oben angefiihrten Beispiele fiit den Einsatz von Ad-Hoc-Otrganisationen belegen dies wei-
testgehend.

2 Hier sei unter erginzenden Organisationen die ganze Bandbreite mehr oder weniger fest institutionali-
sierter Zusammenarbeiten mehrerer Institutionen verstanden, welche von fest institutionalisierten Ver-
binden tber ,Institutionen auf Zeit* wie Ad-Hoc-Organisationen bis hin zu losen Netzwerken reicht.

3 Der Begriff ,,Projekt” wird hier bewusst vermieden, handelt es sich bei den genannten Beispielen doch
meist um Schwerpunktaufgaben, die freilich oft als Projekte bezeichnet und vielfach auch falschlicherwei-
se als Projekte behandelt werden.
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¢ Der Handlungsdruck kann sich auch aus cher aus diffusen Problemlagen erge-
ben. Dies wird deutlich in den Grinden, aus denen heraus sich Akteure der
kommunalen und regionalen Ebene mit dem Thema des regionalen Flichenma-
nagements auseinandersetzen.

O Befiirchtungen, eigene Entwicklungspotenziale an Konkurrenten im en-
geren und weiteren Umland zu verlieren.

o Unwohlsein angesichts des Dilemmas, dass wegen der interkommunalen
Konkurrenz tberproportionale Flichenausweisungen im Interesse der
einzelnen Kommunen liegen koénnen', gleichzeitig die in der Summe ent-
stehenden Flichentberhinge jedoch Steuerungsmdoglichkeiten beschnei-
den. Diese Flicheniiberhinge verschieben die Machtverhiltnisse zuguns-
ten privater Investoren und erhéhen das Risiko unwirtschaftlicher Vor-
leistungen. Ebenso wird die Entwicklung energie- und verkehrsintensi-
ver Siedlungsstrukturen begtinstigt.

o Befiirchtungen, dass sich aus der Uberlagerung der Entwicklungen, wel-
che die Kommunen ihren Eigeninteressen folgend anstreben, eine insge-
samt hinter dem fiir die Gesamtregion Moglichen zuriickbleibende Ent-
wicklung ergibt.

o Die Befiirchtung, dass infolgedessen besser organisierte Regionen im In-
und Ausland in der Konkurrenz tberlegen sind und eine dynamischere
Entwicklung realisieren kénnen.

Diese beiden Fille konnen, in Anlehnung an die skizzierte Kategorisierung unterschied-
licher Aufgabentypen, auch so interpretiert werden, dass der Anlass fiir die Schwer-
punktaufgabe im einen Fall den Charakter eines Projektes hat, jedoch infolge der Kom-
plexitit der Problemsituation und der vielen Ungewissheiten die Kriterien fiir eine Pro-
jektaufgabe nicht erfullt. Im zweiten Fall hingegen bilden unzweckmiflige Routinen den
Anlass fur die Schwerpunktaufgabe. Dabei kann die UnzweckmaBigkeit in vielen Fillen
nicht abschliefend ,,bewiesen werden, wie die angefithrten Griinde fir die Beschafti-
gung mit regionalem Flichenmanagement zeigen. Diese haben vielfach den Charakter
von Hypothesen, welche jedoch schon in Ermangelung eines Vergleichsfalles kaum
weiter belegt werden kénnen. Unter der Annahme, dass die Bereitschaft, aktiv an regio-
nalem Flichenmanagement mitzuwirken, hauptsichlich von dem durch die Akteure
individuell empfundenen Handlungsdruck bestimmt wird, ergibt sich, dass die Bereit-
schaft zur aktiven und unvoreingenommenen Beschiftigung mit regionalem Flichen-
management wesentlich mehr von der individuell unterschiedlichen Interpretation der
Problemsituation abhingig ist, als dies bei Schwerpunktaufgaben der Fall ist.> Der waht-
genommene Handlungsdruck wiederum bestimmt mal3geblich die Bereitschaft, Mal3-
nahmen mit zu tragen, welche eine tatsichliche Verinderung gegentiber dem Status quo
darstellen. Auch aus diesem Grund ist die allméhliche Erarbeitung einer gemeinsamen

! Voraussetzung ist hier insbesondere eine entsprechende Nachfrage und eine vorausschauende Bauland-
politik, welche die Vortleistungen der Kommune minimiert.

2 Vgl. Abschnitt 4.1.2
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Problemsicht fiir regionales Flichenmanagement von so groBer Bedeutung, da damit
auch eine Anniherung beziiglich der Verinderungsbereitschaft zwischen den Akteuren
hergestellt wird.

Fir Schwerpunktaufgaben werden also vor allem wegen des akuten Handlungsdruckes
und des Versprechens der zeitlichen Befristung auch so einschneidende Verinderungen
der organisatorischen Rahmenbedingungen wie Ad-Hoc-Organisationen akzeptiert. Im
regionalen Flichenmanagement wird der Handlungsdruck in viel stirkerem Malle durch
den Prozess selbst und die Arbeit an einer gemeinsamen Problemsicht bestimmt. Die
Frage einer Verinderung der organisatorischen Rahmenbedingungen und der Einfih-
rung neuer Instrumente stellt sich im regionalen Flichenmanagement somit erst im
zweiten Schritt. Im Unterschied zu Schwerpunktaufgaben stehen dann jedoch nicht
einzelne Aufgaben im Vordergrund, sondern eine Verinderung des Umgangs mit einer
Vielzahl gleichartiger Aufgaben, auch wenn diese in der Regel an prototypischen Einzel-
fillen offenbar werden durften.

Aus dem unterschiedlichen Charakter des Handlungsdruckes ergibt sich ein weiterer
wichtiger Unterschied. Die Fragen regionalen Flichenmanagements betreffen, in unter-
schiedlichem Maf} und mit unterschiedlichen thematischen Schwerpunkten, eine Viel-
zahl von Akteuren mit einer noch groB3eren Zahl von Vorhaben und Interessen. Wenn
im Falle regionalen Flichenmanagements die Bereitschaft zur Mitwirkung jedoch we-
sentlich von der individuell unterschiedlichen Problemwahrnehmung der einzelnen Ak-
teure beeinflusst wird, so ist als wesentliches Merkmal regionalen Flichenmanagements
davon auszugehen, dass sich nur ein Teil der Betroffenen auch zu einer Mitwirkung
entschlieBt. Die Ausweitung des Prozesses erfolgt langsam und ist wesentlich davon
abhingig, inwiefern die Mitwirkenden durch ihr Engagement im Vergleich zu Aullen-
stehenden besser gestellt werden und inwiefern es gelingt, die gemeinsame Problemsicht
und die damit erarbeiteten Argumente fiir eine Mitwirkung weiteren Akteuren zu ver-
mitteln. In Schwerpunktaufgaben hingegen kann davon ausgegangen werden, dass sich
nahezu alle von der spezifischen Aufgabe Betroffenen auch fiir eine Mitwirkung ent-
scheiden, sei es nun in konstruktiver oder destruktiver Hinsicht. Selbst wenn sie in Op-
position zu dem Vorhaben oder der Mafinahme stehen, welche den Kern der Schwer-
punktaufgabe bildet, so werden sie sich schon zur Sicherung ihres Einflusses fir eine
Mitwirkung entschlieBen. Ad-Hoc-Organisationen ziehen ihre wesentliche Stirke ja ge-
rade aus der Einbeziehung mdglichst aller relevanten Blickwinkel und Interessen und
bieten hierfiir durch ihre organisatorischen Grundsitze eine besser geeignete Plattform,
als es tibliche Projektorganisationen kénnen.

Auch hinsichtlich der Gegenstandsbereiche ergeben sich zwischen regionalem Flichen-
management und Schwerpunktaufgaben Unterschiede. In der Regel kann fir eine
Schwerpunktaufgabe, auch wenn dies haufig zu Beginn des Prozesses noch nicht méog-
lich ist, ein konkreter Konflikt oder ein konkretes Vorhaben benannt werden, welches
den Kern der Schwerpunktaufgabe bildet. Auch wenn es ein wesentliches Merkmal von
Schwerpunktaufgaben ist, dass eine Vielzahl einzelner Verfahren und Malnahmen
durchgefiihrt und koordiniert werden miissen, so existiert damit dennoch ein Ausgangs-
punkt, von dem aus ein Programm mit den zu koordinierenden Schritten fiir die Reali-
sierung entwickelt werden kann. Daraus folgt, dass dieses Programm auf die Lésung
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einer bestimmten Schwerpunktaufgabe gerichtet ist und allenfalls die Vorgehensweise
auf andere Schwerpunktaufgaben tbertragen werden kann. Regionales Flichenmanage-
ment hingegen bezieht sich auf eine Vielzahl in dhnlicher Art und Weise wiederkehren-
de Vorhaben und Konflikte." Auch wenn hier ebenfalls jedes einzelne Vorhaben seine
speziellen Eigenheiten hat, so lassen sich doch weit mehr GesetzmilBligkeiten ausma-
chen, als dies fir Schwerpunktaufgaben méglich ist.

5.2.3 Neue Routinen?

Das Ziel regionalen Flichenmanagements ist somit die dauerhafte Verinderung des
Handlungs- und Entscheidungsverhaltens in der Koordination der Siedlungsentwick-
lung. Spricht dies nicht dafiir, diese wiederkehrenden Vorhaben und Konflikte als Rou-
tineaufgaben zu behandeln und, sofern Defizite festzustellen sind, zweckmalBigere Rou-
tinen zu entwickeln? Dabei bestehen zwei Méglichkeiten, wobei in der Praxis Kombina-
tionen dieser grundsitzlich verschiedenen Vorgehensweisen die Regel sind:*
e FHine Verinderung der organisatorischen Rahmenbedingungen durch
o Eine Zentralisierung von Kompetenzen
o FEine Dezentralisierung von Kompetenzen

e Fine Beibehaltung der bestehenden organisatorischen Rahmenbedingungen

Dabei ist eine Verinderung der den Handlungsstrukturen zugrunde liegenden formellen
Regelungen eine Mdglichkeit. Ein Prozess mit diesem Ziel wire jedenfalls als Schwer-
punktaufgabe anzusehen, wobei die Entwicklung zweckmaligerer Routinen zur Steue-
rung der Siedlungsentwicklung den Kern der Schwerpunktaufgabe bilden wiirde. Im
Verlauf eines solchen Prozesses miissten organisatorische Neugliederungen diskutiert
und abgewogen, Instrumente entwickelt und erprobt sowie insbesondere Akzeptanz fur
neuartige Losungen hergestellt werden. Mit Einfithrung der neuen Routinen und an sie
angepasster organisatorischer Rahmenbedingungen wiirde eine allmahliche Adaption
durch die Akteure erfolgen. Erst dann wiirde also eine allmihliche Verinderung des
Handlungs- und Entscheidungsverhaltens einsetzen.

In der Vergangenheit wurde, diesem Vorgehen folgend, in Deutschland auf unzweck-
miflige Routinen im Bereich der Siedlungsentwicklung vielfach mit einer VergroB3erung
von Zustindigkeitsbereichen, also letztlich durch Zentralisierung, reagiert. Als Beispiel
koénnen Eingemeindungen genannt werden. Grinde hierfiir sind einerseits die sich stidn-
dig erweiternden Verflechtungsbereiche, andererseits der in Deutschland im Vergleich
mit anderen europiischen Lindern ohnehin schon hohe Grad der Dezentralisierung.’
Neben einer Verinderung des Zuschnittes von Zustindigkeitsbereichen ist die Verlage-
rung von Kompetenzen von einer administrativen Ebene auf die andere eine weitere
Form von Zentralisierung oder Dezentralisierung. Ein Beispiel mit Bezug zum Fli-

! Vgl. Abschnitt 4.4
2 Vgl. Benz 2004 — Multilevel Governance, S. 127-128

3 Vgl. Salet, Thornley et al. 2003 — Institutional and spatial coordination, S. 6
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chenmanagement ist das Instrument des regionalen Flichennutzungsplans.' Es lassen

sich jedoch auch Beispiele fir eine Dezentralisierung anftihren, beispielsweise die Verla-

gerung von Teilen der Kompetenzen in der Genehmigung der Flichennutzungsplanung

von den Regierungsprasidien auf die Landratsimter in Baden-Wiirttemberg.

Ausgangslage MaBnahme

Missstand Neuorganisation
Handlungs- Debatte Entscheid Einflihrung N
und Entschei- 5 Ziel:
A l l l Auflésen von
2 | dungsstruktur- i i i Fehlanreizen und Den Missstand
g en fihren zu ! ! ! Interessenkonflikten \p| vermeidende Hand-
3 unzweck- ! ! ! lungs- und Entschei-
:Q mafRigem 1 1 1 Bewusstseinswandel dungsstrukturen
2 Verhalten ! ! ! . .
g ! ! ; Verhinderung nachteiliger Handlungen|, )
S ' i —
£ ! ) - . t Risiko:
E Ausweichmdglichkeiten Weiterhin unzweck-
v - . Nebenwirkungen & méRiges Verhalten,
Mogliche Verhaltensweisen: alte und neue
Unwirksamkeit Missstinde
*Vorteile sichern +Verhalten an die neuen /

*Llicken
erkunden

* Auf Konflikte
vorbereiten

~Spielregeln” anpassen

*Neue Missstande ausnutzen:
Licken nutzen, Regeln umgehen und
untergraben, Mitwirkung verweigern

Alte Organisation, alte Regeln | Neue Organisation, neue Regeln |

Quelle: Eigene Darstellung

Als Nachteile einer solchen Losung haben sich insbesondere drei Aspekte herausgestellt.

Die Hoffnung, dass sich durch eine Zentralisierung Nahtstellenprobleme und
resultierende Interessenkonflikte besser 16sen lassen, wurde vielfach nicht erfullt.
Griinde konnen beispielsweise sein, dass die grundlegenden Interessenkonflikte
innerhalb der neuen Hierarchie weiter bestehen oder dass theoretisch bessere
Steuerungsméglichkeiten durch zu weites Entgegenkommen in der Phase der
Akzeptanzherstellung auf lange Sicht untergraben wurden.”

Hinzu kommt, dass infolge der unvermeidlichen Widerstinde mit erheblichen
und schlecht vorhersehbaren Verzugszeiten gerechnet werden muss. Daraus er-
geben sich Zwischenzustinde, wihrend derer mit den bestehenden unzweckma-
Bigen Routinen weiter gearbeitet werden muss, die Akteure sich jedoch schon
auf die neuen Routinen einrichten kénnen. Dabei kann es bereits zu Verinde-
rungen des Handlungs- und Entscheidungsverhaltens in die beabsichtigte Rich-
tung kommen. In der Regel werden jedoch zumindest einzelne Akteure versu-
chen, sich durch Ausnutzung der Defizite der gtiltigen Routinen Vorteile zu ver-
schaffen, so dass sogar mit einer Verschlechterung der Situation gerechnet wer-

1 Vgl. Mielke, Schiirmann 2006 — Der Regionale Flichennutzungsplan im Ruhrgebiet, S. 24-28

2 Beispiele hierfiir lassen sich im Nachgang zu Eingemeindungen viele finden. Werden beispielsweise, um

eine Zustimmung zu erreichen, noch umfangreiche Flichenneuausweisungen zugelassen und Zusagen

zum Weiterbestand sozialer Infrastrukturen gemacht, so werden Steuerungsmoglichkeiten fiir eine Fla-

chenpolitik im Interesse der neuen Gemeinde auf Jahre hin eingeschrinkt. Auch mégliche Einsparungen

durch Synergien kdnnen dann erst verzogert realisiert werden.
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den muss.' Somit wird sich in diesen Zwischenzustinden hiufig das Handlungs-
und Entscheidungsverhalten gegenliufig zu den mit den neuen Routinen beab-
sichtigten Verinderungen bewegen.

e s bestehen kaum Riickfallpositionen. Da fiir einen Ersatz der bestehenden
Routinen durch neue die organisatorischen Rahmenbedingungen entsprechend
angepasst werden miussen, wird gleichsam ,,ein Schalter umgelegt®.

Ganz im Gegensatz hierzu stehen die kooperativen Vorgehensweisen: Mit einer Verin-
derung des Handlungs- und Entscheidungsverhaltens der Akteure sollen die Verdnde-
rung von Routinen und organisatorische Neuordnungen angebahnt sowie auf das not-
wendige Minimum begrenzt oder sogar tiberflissig gemacht werden. Der Hauptvorteil
ist, dass auf Fehlentwicklungen unmittelbar reagiert werden kann.

Ausgangslage MaBnahme: Optionale MaBnahme:
Missstand Kooperativer Prozess Absicherung mit
neuen Regeln
Handlungs-
und Entschei- Nur mit neuen Regeln
dungsstruktur- erreichbare Verhal-
2 A enfiihrenzu tensdnderungen
g unzweck-
° mafigem < Risiko: ,Ruckfall’
o Verhalten Netzwerke “~a._.
S Lernprozesse il
= Kooperationen tel:
£ freiwillige Vereinbarungen Freiwillige Verhaltens-
) > anderung, um Miss-
> .
v stand zu vermeiden
Optional neue
Alte Organisation, alte Regeln Organisation,
neue Regeln
Risiken: Chancen:
+ Freiwilligkeit: Nur ein Teil der betroffenen + Flexibilitat: Auf Fehlentwicklungen kann
Akteure wirkt mit reagiert werden
* Nicht abgesicherte Vorleistungen » Akzeptanz: Vor allem in der Startphase
» Konsensprinzip: keine ,harten“ Malinahmen geringere Widerstande
» Mindeststandards nur entsprechend der alten  « Frihzeitige Erfolge
Regeln

Quelle: Eigene Darstellung

Ziel ist hier die Ausnutzung der Spielriume, welche die bestehenden Strukturen und das
gegebene Instrumentarium bieten. Gerade im Bereich des Flichenmanagements ist zu
beobachten, dass vielfach weniger eine Verinderung der formellen Regularien, sondern
eine bessere Ausnutzung des gegebenen Instrumentariums angestrebt wird. Dies konnte
auch als die Verfolgung einer Strategie des ,,Nichts Tun® verstanden werden. Vielfach
durfte dies auch zutreffen. Die Erkenntnisse, welche im Zusammenhang mit Regional
Governance und Multi-Level-Governance diskutiert wurden, legen jedoch nahe, dass
kooperative Vorgehensweisen, welche eine evolutionire Verinderung des Handlungs-

! So muss vor der Einfithrung restriktiverer Regelungen im Bereich der Flichennutzungsplanung damit
gerechnet werden, dass Kommunen versuchen werden, unter Nutzung der bisherigen Spielriume mog-
lichst groBe Flichentreserven aufzubauen. Die Folge wire, dass im Vorlauf die Flichenneuausweisung
nicht sinken, sondern vielmehr steigen wiirde.

Abbildung 50 Koope-
rative Prozesse zur
Erzielung von Ver-
haltensanderungen
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und Entscheidungsverhaltens durch den Aufbau dauerhafter Netzwerke zum Ziel ha-
ben, gerade im Kontext regionalen Flichenmanagements immer haufiger zum Einsatz
kommen.' Thre Vorteile liegen auf der Hand. Sie erméglichen es, schrittweise vorzuge-
hen, unterschiedliche Vorgehensweisen zu erproben und das Vorgehen an die Erfah-
rungen anzupassen. Nachteile dieses Vorgehens sind, dass eigentlich sinnvolle Optionen
fiir eine Anderung des Handlungs- und Entscheidungsverhaltens nicht weiterverfolgt
werden konnen. Griinde hierfiir sind beispielsweise, dass die von den bestehenden un-
zweckmifligen Routinen ausgehenden Fehlanreize zu grof3 sind, verinderungsbereite
Akteure sich der Gefahr der Ausbeutung durch andere Akteure aussetzen oder Mog-
lichkeiten zur Belohnung von Verinderungsbereitschaft verstellt sind.

Die Eingangs gestellte Frage, ob nicht das Ziel regionalen Flichenmanagements die
Entwicklung neuer Routinen — verstanden als neue formelle Reglungen — sein sollte,
kann nun beantwortet werden. Ziel regionalen Flichenmanagements sollte nicht die
Entwicklung neuer formeller Regelungen, sondern die Verinderung des Handlungs-
und Entscheidungsverhaltens der Akteure sein. Im Mittelpunkt stehen nicht die Row#-
nen, sondern die Routinisiernng verinderten Verhaltens. Damit kommt auch regionales
Flichenmanagement der Forderung nach, in der Behandlung komplexer Aufgaben méog-
lichst viele Aufgabenbereiche zu routinisieren. Oder, wie SCHOLL formuliert ,,routinisie-
re, was routinisiert werden kann“.* Dies stellt auch das wichtigste Erfolgskriterium regi-
onalen Flichenmanagements dar. Nur wenn eine signifikante Verinderung des Hand-
lungs- und Entscheidungsverhaltens erreicht werden kann, ist eine Fortsetzung des Pro-
zesses sinnvoll. Gelingt dies nicht, so ist ein weiterer Einsatz von Ressourcen in regiona-
les Flichenmanagement nicht gerechtfertigt. Im Fall, dass eine Verinderung des Hand-
lungs- und Entscheidungsverhaltens erreicht werden kann, stehen zwei Moglichkeiten
zur Verfiigung.

! Verschiedene Belege kénnen hier angefithrt werden. Zum einen das Fazit von SALET, THORNLEY und
KREUKELS aus ihrem Vergleich der Steuerungsstrukturen in europidischen Verdichtungsriumen. In die-
sem formulieren sie unter dem Schlagwort ,,organising connectivity, dass in der Weiterentwicklung der
Steuerungsstrukturen weniger Neuorganisationen oder neue Instrumente als vielmehr eine Verbesserung
der Vernetzung des Bestehenden in den Mittelpunkt gestellt werde sollte (Vgl. Salet, Thornley, Kreukels
2003 — Practises of metropolitan governance, S. 377-390). Auch PUTZ kommt zu dem Schluss, dass mit
einem verstirkten Einsatz der Methoden der Regional Governance organisatorische Neuordnungen zu-
gunsten dauerhafter Netzwerke vermieden werden (Vgl. Pitz 2004 — Regional Governance, S. 43). Als
konkretes Beispiel aus der Praxis kann das Modellvorhaben der Raumordnung aus der Region Rendsburg
genannt werden. Dort wurde, als Alternative zu Eingemeindungen, ein interkommunales Netzwerk auf-
gebaut, welches sich selbst neue Regeln fiir den interkommunalen Interessenausgleich gegeben hat. Eines
der wichtigsten Themen dieses breit angelegten Prozesses ist dabei die Siedlungsentwicklung. Das Beispiel
zeigt gut, wie dabei schrittweise aus einem informellen Netzwerk — unter Nutzung des bestehenden In-
strumentariums und Beibehaltung der organisatorischen Rahmenbedingungen — dauerhaft angelegte Ko-
operationsstrukturen entwickelt werden kénnen und dass mit diesem prozessorientierten Vorgehen in
kleinen und beherrschbaren Schritten Verdnderungen des Handlungs- und Entscheidungsverhaltens her-
beifithrt werden kénnen. Diese kénnen dann, soweit erforderlich, durch vertragliche Vereinbarungen
auch formell gesichert werden (Vgl. Wittekind 2005 — Innerregionaler Interessensausgleich, S. 10-11)

2 Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 111
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e Das neue Handlungs- und Entscheidungsverhalten kann durch neue formelle
Regelungen dauerhafte Verbindlichkeit erreichen. Dies kann einerseits durch
freiwillige, aber bindende Vereinbarungen zwischen den Beteiligten des Prozes-
ses geschehen, ebenso ist aber denkbar, durch allgemeingiiltige Regelungen als
hilfreich erkannte Routinen allgemein verbindlich zu machen. Mit dem Blick-
winkel der Regional- und Multi-Level-Governance wird somit deutlich, dass im
Verlauf des Prozesses zur Sicherung des Erreichten auch dauerhafte organisato-
rische Neuordnungen, welche das verinderte Handlungs- und Entscheidungs-
verhalten besser widerspiegeln, durchaus sinnvoll sein kénnen. In Kooperation
erreichte Verbesserungen wiirden somit mit den Mitteln der hierarchischen
Steuerung langfristig gesichert.

e Talls eine nachtrigliche Absicherung des verinderten Handlungs- und Entschei-
dungsverhaltens nicht gelingt, bleibt die Selbstbindung der Akteure als Grundla-
ge fir eine langfristige Sicherung des verdnderten Verhaltens. Fine langfristige
Ausrichtung regionalen Flichenmanagements bietet hier bessere Aussichten,
diese Selbstbindung zu einer tragfihigen Grundlage zu machen, als dieses Pro-
zesse mit einem kirzeren zeitlichen Hortizont konnen. Gleichwohl sollte ver-
mieden werden, dauerhafte Strukturen zu schaffen, um regionalem Flichenma-
nagement die notwendige Beweglichkeit zu erhalten.' Das Risiko, dass auf lange
Sicht hinter dem im Rahmen regionalen Flichenmanagements Moglichen zurtick
geblieben wird, sollte hier in Kauf genommen werden. Die Aufgabe regionalen
Flichenmanagements ist die [ erdnderung von Handlungs- und Enstcheidungs-
verhalten, nicht die .Absichernng von bereits Routinsisiertem.

5.2.4 Zeitliche Befristung

Hier ergibt sich ein wesentlicher Unterschied zu den angefiihrten Erkenntnissen zum
Umgang mit komplexen Schwerpunktaufgaben, da bei denen der zeitlichen Befristung
eine besondere Bedeutung zugemessen werden muss. In der Gegentiberstellung dieser
beiden Fille wird klar, warum die zeitliche Befristung als einer der wesentlichsten
Grundsitze von Ad-Hoc-Organisationen gelten muss. Wenn die Akteure unter einem
akuten Handlungsdruck stehen, nur noch eingeschrinkte Handlungsspielriume und
kaum mehr Rickfallpositionen haben, werden sie eine organisatorische Erginzung
nachvollziehbarerweise als besondere Bedrohung empfinden. Zudem besteht kaum die
Moglichkeit, durch langfristig angelegte Prozesse vorab Vertrauen aufzubauen und die
organisatorische Erginzung schrittweise anzubahnen. In dieser Situation sind Abwehr-
reaktionen der bestehenden Organisationen, welche einen Verlust an Finfluss und
Kompetenzen befirchten missen, nachvollziehbar. SCHOLL begriindet die zeitliche
Befristung von Ad-Hoc-Organisationen daher, neben der auch im Zusammenhang mit
Multi-Level-Governance bereits diskutierten Alterung von Netzwerken, vor allem mit
der Notwendigkeit, Vorbehalte der bestehenden Organisationen gegentiber einer sol-

1 Vgl. Abschnitt 2.6
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chen erginzenden Organisation auszuriumen.' Das Versprechen, die organisatorische
Erginzung zeitlich auf wenige Jahre zu befristen, ist damit auch ein Versprechen, die
Aufgaben sobald als moglich wieder an die normalerweise Zustindigen zuriickzugeben.
Damit wird verdeutlicht, dass das Ziel der Ad-Hoc-Organisation nicht ist, die Schwer-
punktaufgabe bis zur endgiltigen Realisierung zu betreiben, sondern vielmehr Problem-
situation und Loésungsoptionen zu kliren, das Konfliktniveau abzusenken, das Risiko
des Scheiterns zu mindern und die notwendigen Handlungen und Entscheidungen zu
entflechten, so dass die Umsetzung dann durch die bestehenden Organisationen erfol-
gen kann.

Im zweiten Fall eines sich allmiahlich aufbauenden Handlungsdruckes infolge unzweck-
mifliger Routinen zur Behandlung von Daueraufgaben entfallen jedoch zwei Aspekte,
welche einerseits Druck gegentiber den bestehenden Organisationen aufbauen, anderer-
seits aber auch Abwehreaktionen hervorrufen.

e Der Zeitdruck, welcher bei akuten Konflikten und konkreten Vorhaben gegeben
ist, sich im Falle unzweckmifBiger Routinen jedoch kaum in derselben Hirte er-
gibt.

e Die Ruckfallpositionen, welche im zweiten Fall mit den bestehenden Routinen,
auch wenn sie insgesamt als unzweckmalig bewertet werden, gegeben sind.

5.3 Ubertragung auf regionales Flichenmanagement als
komplexe Daueraufgabe

In der Zusammenschau der angefiihrten Aspekte ergibt sich, dass regionales Flichen-
management nicht als komplexe Schwerpunktaufgabe behandelt werden sollte. Die Un-
terschiede ergeben sich insbesondere im Hinblick auf den Faktor Zeit. Wihrend Prozes-
se fir komplexe Schwerpunktaufgaben die Klirung einer bestimmten Aufgabe zum Ziel
haben, ist regionales Flichenmanagement auf eine langfristige und allmihliche Veridnde-
rung des Handlungs- und Entscheidungsverhaltens im Akteursnetzwerk ausgerichtet.
Die genannten Unterschiede zwischen regionalem Flichenmanagement und komplexen
Schwerpunktaufgaben sprechen dafiir, regionales Flichenmanagement als neuen Aufga-
bentyp, namlich als &omplexe Daneranfgabe zu betrachten.

Der Begriff , komplexe Daueraufgabe‘ wirft vielfaltige Fragen methodischer Natur auf,
die hier nur andiskutiert werden kénnen. Sie sollen darum hier auch ausschlieBlich mit
einem engen Fokus auf regionales Flichenmanagement behandelt werden. Doch schon
dieses eng fokussierte Beispiel einer komplexen Daueraufgabe macht deutlich, dass eine
Auseinandersetzung mit dieser Thematik interessante Erkenntnisse verspricht und mog-
licherweise insbesondere in der raumlichen Planung als Folge der starken Orientierung
auf projektorientierte Planungsansitze etwas vernachlissigt wurde. Gerade die Erkennt-
nisse aus der Governance-Forschung koénnten hier jedoch einen interessanten Aus-
gangspunkt bieten. Vor einer tiefer gehenden Auseinandersetzung mit methodischen

1 Vgl. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 135
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Aspekten komplexer Daueraufgaben sollten neben regionalem Flichenmanagement
weitere Anwendungsfille mit einbezogen werden kénnen. Dies kann hier jedoch nicht
geleistet werden. Darum soll im Folgenden auch nicht versucht werden, Maximen zur
Behandlung komplexer Daueraufgaben zu formulieren, vielmehr soll ein Prozessgertst
tir regionales Flichenmanagement entwickelt werden, welches auf die Maximen, welche
von SCHOLL' und MAURER® zur Behandlung komplexer Schwerpunktaufgaben entwi-
ckelt wurden, aufbaut.” Die angefiihrten Unterschiede sollen durch geeignete Modifika-
tionen berticksichtigt werden. Es soll versucht werden, mit der Prozessskizze, von der
konkreten Aufgabe regionalen Flichenmanagements ausgehend, einen kleinen aber
plausiblen ersten Schritt in der Verallgemeinerung zu gehen, der als Basis fur weitere
Schritte dienen kann. Dafiir kann auf die Erkenntnisse aus den verschiedenen Elemen-
ten des Modellvorhabens MORO-RESIM, namentlich die Gespriche vor Ort, die Ver-
tiefungsphase und die Workshops zuriickgegriffen werden. Moglicherweise bietet dieses
Prozessgeriist dann einen geeigneten Ansatzpunkt fir weitere Arbeiten zu weiter ge-
henden Verallgemeinerungen, die in ein Konzept zur Behandlung komplexer Daueraut-
gaben miinden konnten.

5.3.1 Mehrere MaRstabsebenen

Die Forderung, nicht nur eine, sondern mehrere Mal3stabsebenen zu betrachten, ist fur
die Behandlung komplexer Schwerpunktaufgaben essentiell. Sie ist jedoch im regionalen
Flichenmanagement mit besonderen Schwierigkeiten verbunden. Im Vergleich zum
kommunalen Flichenmanagement kommt eine weitere zu beachtende Mal3stabsebene
hinzu, zudem wird mit diesem MaBstabssprung auch die Grenze zwischen der kommu-
nalen und der regionalen Planung tiberschritten. Eines der wesentlichen Erfolgskriterien
fir Regionalmanagement ist, inwiefern es gelingt, eine ausreichende Koppelung zwi-
schen der, notwendigerweise vor allem regionalen, strategischen Ebene und der Umset-
zungsebene herbeizufithren, die im Gegensatz dazu einen grof3eren Schwerpunkt auf die
kommunale Ebene setzen muss. Die Erkenntnisse zur Behandlung komplexer Schwer-
punktaufgaben zeigen, dass auf das hohe Mal3 der Ungewissheit und Unsicherheit nicht
mit einer Beschrinkung auf allgemeine Aussagen reagiert werden sollte, sondern viel-
mehr im Prozess Vorkehrungen getroffen werden sollten, welche eine vertiefte Beschat-
tigung mit kritischen Elementen vorgeschlagener Losungsoptionen ermdéglichen.

Ubertragen auf regionales Flichenmanagement bedeutet dies, dass zwei unterschiedliche
Ebenen eng miteinander verkniipft werden miussen. Wihrend im gesamtregionalen Pro-
zess strategische Fragen im Vordergrund stehen, kann eine Vertiefung nur in Form von
Projekten und Pilotversuchen auf der kommunalen Ebene erfolgen. Auch diese Vorha-
ben fir sich genommen werden jedoch in vielen Fallen als Schwerpunktaufgaben anzu-
sehen sein und ihrerseits fur diesen Aufgabentyp geeignete Vorgehensweisen erfordern,

1 Vgl. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 95-118
2 Vgl. Freisitzer, Maurer 1985 — Wiener Modell: Erfahrungen, S. 16-30
3 Vgl. Abschnitt 5.1.1
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um die mal3gebenden Konflikte und Optionen zu ihrer Lésung erkunden zu konnen.
Fir diese Aufgaben gelten daher die Hinweise von SCHOLL zur Ablauforganisation, in
denen er eine Einteilung in drei Phasen von in der Regel etwa einem Jahr vorschliagt.
Dies sind eine Erkundungsphase, eine Vertiefungs- und Pilotphase und eine Phase fir
die Entwicklung des Umsetzungsprogramms.' Selbst wenn fiir die Anbahnung des Pro-
zesses nur ein Jahr angesetzt wird, ergibt sich somit als wichtiger Hinweis fiir regionales
Flichenmanagement, dass neben der Ausrichtung auf einen dauerhaften Prozess auch
eine Mindestdauer von etwa vier bis finf Jahren beachtet werden sollte. Nur dann kén-
nen Ergebnisse von Pilotvorhaben auf der kommunalen Ebene auch auf die strategische
Ebene ruckgekoppelt werden. Dies ist in zweierlei Hinsicht fiir die Festlegungen hin-
sichtlich des Mandates regionalen Flichenmanagements von Bedeutung, denn einerseits
sollte das Mandat dieser Mindestlaufzeit entsprechen, zum anderen sollten die Soll-
bruchstellen, an denen auf Grundlage des bislang Erreichten iiber die Weiterfihrung
oder den Abbruch des Prozesses entschieden wird, entsprechend festgelegt werden.

5.3.2 Simultanes Arbeiten

Aus dem Umstand, dass eine Vertiefung und Priifung von Uberlegungen fir die regio-
nale Ebene bis auf wenige Ausnahmen nur auf der kommunalen Ebene erfolgen kann,
ergibt sich die besondere Bedeutung der kommunalen Interessenlagen fiir regionales
Flichenmanagement. SchlieBlich werden Kommunen nur dann bereit sein, die hierfiir
erforderlichen besonderen Ressourcen beizusteuern, wenn sie dabei auch selbst unmit-
telbar profitieren konnen. An verschiedenen Stellen wurde bereits darauf hingewiesen,
dass die unterschiedlichen Interessenlagen der Kommunen die maf3geblichen Kriterien
fir die thematische Ausrichtung regionalen Flichenmanagements darstellen sollten. Der
hier geschilderte Umstand ist dabei jedoch sicher der schwerwiegendste.

Die Interessen der Kommunen beziehen sich naturlicher Weise auf die wesentlichen
Elemente kommunalen Flichenmanagements: die Herbeifihrung eines Grundsatzent-
scheides fiir Flichenmanagement, das Schaffen und Bewahren der Ubersicht, die Ent-
wicklung von Strategien, Konzepten und Handlungsprogrammen, die Mobilisierung der
Flichenreserven durch geeignete, nach Moglichkeit routinisierte Verfahren sowie die

]—Erfolgskontrolle.2
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Quelle: Eigene Darstellung

1 Vgl. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 138-140

2 Vgl. bspw. Bayerisches Staatsministerium fiir Landesentwicklung und Umweltfragen (StMLU) 2003 —
Kommunales Flichenressourcen-Management, S. 10; Baldauf 2003 — Innenentwicklung PUR, S. 30; Lehle
2003 — Kommunales Flichenmanagement, S. 11, S. 23 u. S. 30
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Diese Interessen decken damit die ganze Bandbreite zwischen normativer und operati-
ver Ebene ab. Die Ergebnisse des Modellvorhabens MORO-RESIM belegen, dass sich
die verschiedenen Kommunen einer Region im Hinblick auf Flichenmanagement in
unterschiedlichen Stadien befinden. Regionales Flichenmanagement sollte also fir
Kommunen Angebote machen, welche den Schwerpunkt ihrer Arbeiten im Bereich der
Herbeifiihrung eines Grundsatzentscheides fiir Flichenmanagement, im Bereich der
Entwicklung einer kommunalen Strategie fiir Flichenmanagement, im Bereich der Etab-
lierung geeigneter Instrumente und Verfahren oder im Bereich der Umsetzung im ope-
rativen Tagesgeschift haben. Ebenso sollten Angebote an Kommunen gemacht werden,
welche sich beziiglich Flichenmanagements noch nicht positioniert haben.! Um diese
Angebote machen zu kénnen, verbietet sich eine konsekutive Ausrichtung des Prozes-
ses fiir regionales Flichenmanagement, wie sie beispielsweise EINIG mit seinem Pha-
senmodell vorgeschlagen hat.
A

[.Publc Prvate Partnerships ]
[___standortrformationssysteme |

I ...Gewerbeflachenpools I

| ...Abstimmungsv erf ahren |

| ...Vertrage, Ziel ereinbarungen | Umsetzung

| ...Regionalplan und interkom. FNP |

| Umsetzung des Siedlungskonzepts durch... |

| Beschluss des regionalen Siedlungskonzepts |

| Folgenabschéatzung der Siedlungsv arianten |

Konkretheitsgrad — Projektndahe

| Entwurf von Siedlungsv arianten | Planung
| Abschatzung des Bedarfs |
I Erfassung des Baulandpotenzials I
| Inf ormationsmanagement und Controlling | Monitoring
>

Zeitverlauf
Einig 2003 — Baulandpolitik und Siedlungsflachenentwicklung, S. 121

Zwar scheint auf den ersten Blick nachvollziehbar, fir regionales Flichenmanagement
einen Ablauf zu entwickeln, welcher sich an die inzwischen bewihrten Vorgehensweisen
kommunalen Flichenmanagements anlehnt. Hierfiir wire jedoch Voraussetzung, dass
sich alle Kommunen einer Region beziiglich Flichenmanagement in einem dhnlichen
Stadium befinden oder zu Beginn des Prozesses auf einen vergleichbaren Stand gebracht
werden kénnen. Dies scheint auf der Ebene von Verdichtungsraumen kaum méglich zu
sein, zudem werden in der Regel nicht alle Kommunen einer Region am Prozess teil-
nehmen.”

! Diese diirften jedoch, wie die Erfahrungen aus dem Modellvorhaben MORO-RESIM zeigen, die Aus-
nahme sein.

2 Die hier geduflerte Kritik an EINIGS Phasenmodell muss relativiert werden. Wihrend die vorliegende
Arbeit sich auf Verdichtungsriume bezicht, zielt Einig, wie vor allem seine Beispicle zeigen, allgemeiner
auf die iberortliche Ebene. Er bezieht darum auch die Ebene interkommunaler Kooperationen explizit
mit ein. Auf der Ebene interkommunaler Kooperationen ist wesentlich wahrscheinlicher, dass eine ge-

Abbildung 52
Ausdifferenziertes
Phasenmodell regio-
nalen Flachenmana-
gements nach EINIG
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Regionales Flichenmanagement kann also, anders als interkommunale Kooperationen,
keinesfalls einem konsekutiven Phasenmodell folgen, vielmehr sollte es zu jeder Zeit
simultan Angebote zu allen Elementen anbieten, um den Interessen der Kommunen
entsprechende Angebote entgegenstellen zu kénnen. Damit wird die Bedeutung der
beispielsweise von MAURER formulierte Maximen der Simultanitit und der ,drei
Durchginge* aus einem ginzlich anderen Blickwinkel unterstrichen.' Je groBer die der
Aufgabe innewohnenden Risiken und Ungewissheiten, umso wahrscheinlicher werden
Prifungen kritischer Elemente auf der Vertiefungs- und Umsetzungsebene das erarbei-
tete Konzept und die verfolgte Strategie auch grundsitzlich in Frage stellen. Hiermit gilt
die Forderung nach einer simultanen Behandlung aller Ebenen — von der normativen
bis zur operativen — aus diesen beiden ginzlich unterschiedlichen Blickwinkeln glei-
chermaflen. Die Prozessskizze soll daher explizit nicht einem Phasenmodell wie dem
von EINIG vorgeschlagenen folgen, sondern wird vielmehr Vorkehrungen enthalten,
welche diese Simultanitit gewihrleisten.

Im Prozess regionalen Flichenmanagements sollten zwei Ebenen vorgesehen werden,
einerseits eine flichendeckend und thematisch breit angelegte, auf normative und strate-
gische Fragen ausgerichtete Ebene, andererseits eine Ebene mit einzelnen Prozessmo-
dulen?®, in welchen eine Konzentration in riumlicher und thematischer Hinsicht erfolgen
kann. Hierbei muss eine Balance zwischen der Eigenstindigkeit der einzelnen Prozess-
module und einer ausreichenden Koppelung mit dem flichendeckenden Prozess gefun-
den werden. Die Eigenstindigkeit ist dabei im Wesentlichen aus drei Griinden erforder-
lich.

e Die einzelnen Prozessmodule werden vielfach selbst den Charakter von
Schwerpunktaufgaben haben. Fir sie gilt daher, wie oben erldutert, dass Ablauf
oder gar zu erbringende Ergebnisse nicht vorab festgeschrieben werden kénnen,
sondern diese vielmeht iber ein klar definiertes Mandat mit austreichend Gestal-
tungsspielraum verfiigen mussen, welcher den Rahmen fiir die eigenstindige
Ausgestaltung des Prozesses absteckt.

¢ Die Finanzierung der einzelnen Prozessmodule wird vielfach nicht durch die re-
gionale Ebene erfolgen. Regionales Flichenmanagement stellt eine Plattform zur
Biindelung von Initiativen bereit, welche aus unterschiedlichen Richtungen ge-
tragen werden konnen. Dies konnen eigene Mittel der Kommunen ebenso wie
Mittel privater Investoren oder Férderprogramme von Land, Bund oder der Eu-
ropiischen Union sein. Es liegt dann aber im Interesse sowohl derjenigen, wel-
che diese Mittel fur die einzelnen Vorhaben bereit stellen, als auch im Interesse
regionalen Flichenmanagements, iiber eine Koppelung dieser Vorhaben deren

meinsame Basis gefunden werden kann und daher ein dem Phasenmodell entsprechendes Vorgehen ver-
folgt werden sollte.

I Maurer 1995 — Maximen fiir Planer, S. 16 und S. 47 oder auch Scholl, Beck 2006 — PROmoting Sustai-
nable Inner urban DEvelopment, S. 11

2 Vgl. Abschnitt 6
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regionale FEinbindung zu verbessern und eine Plattform fiir den Austausch von
Erfahrungen und Erkenntnissen zu bieten.

e Auch die zeitliche Perspektive regionalen Flichenmanagements macht eine ge-
wisse Figenstindigkeit der einzelnen Prozessmodule notwendig. Regionales Fli-
chenmanagement ist langfristig angelegt. Es sollte darum aus methodischen
Griinden eine regelmaflige Sollbruchstelle vorgesehen werden, zu der tber den
Abbruch oder die Weiterfuhrung regionalen Flichenmanagements entschieden
wird. Daraus folgt, dass die Laufzeit regionalen Flichenmanagements mit Unsi-
cherheiten behaftet ist, wenn neue Prozessmodule initiiert werden. Um die Risi-
ken fir die Trager der einzelnen Vorhaben zu begrenzen, sollte eine Beendigung
des Prozesses regionalen Flichenmanagements nicht auch einen Abbruch der
einzelnen Vorhaben nach sich ziehen, vielmehr sollte gesichert werden, dass die-
se auch dann, gemil} ihren jeweiligen Zielsetzungen, zu Ende gefiihrt werden
konnen.

Gleichzeitig sollten Mindestregeln fir die Koppelung der einzelnen Vorhaben an den
Gesamtprozess gesichert werden. Dabei sollte jedenfalls eine Teilnahme von Vertretern
mit Entscheidungsbefugnis an allen Kupplungen des Gesamtprozesses fest vereinbart
werden. Diese Vereinbarungen sollten nach Moglichkeit durch einen finanziellen Beitrag
durch das regionale Flichenmanagement abgesichert und die entsprechenden Mehrauf-
wendungen ausgeglichen werden kénnen. Hierzu sollte regionales Flichenmanagement
einerseits Uber ein eigenes Budget verfiigen, aus dem auch solche Beitrige geleistet wer-
den koénnen, andererseits sollte die Form der Institutionalisierung regionalen Flichen-
managements ein solches Vorgehen erlauben.

Wiahrend Erkundung, Erprobung und Programmphase von Ad-Hoc-Organisationen
zur Behandlung komplexer Schwerpunktaufgaben konsekutiv durchlaufen werden,'
sieht das Prozessmodell fur regionales Flichenmanagement eine fortlaufende und simul-
tane Bearbeitung dieser drei Ebenen vor. Dies ergibt sich aus den gegeneinander ver-
schobenen Arbeitsphasen der einzelnen Prozessmodule. Hinzu kommen die laufende
Anbahnung neuer Prozessmodule sowie die Begleitung der Umsetzung und die Erfolgs-
kontrolle, da regionales Flichenmanagement als komplexe Daueraufgabe nicht mit der
Erarbeitung der Umsetzungsprogramme enden, sondern vielmehr die Entwicklungen
langfristig begleiten sollte. Die laufende Anbahnung neuer Prozessmodule mit neuen
Themenstellungen ist Anlass, regelmiBig das Erreichte zu bilanzieren und Uberlegungen
anzustellen, welches die sinnvollen nichsten Schritte sein konnten. Diese laufende the-
matische Erneuerung des Prozesses fiihrt dariiber hinaus auch immer wieder neue Ak-
teure an den Prozess heran. Beides wirkt der Alterung des Netzwerkes entgegen und
hilft, dessen innovationsférdernde Eigenschaften zu erhalten.

1 Vgl. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 140
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5.3.3 Konkurrenz

In der Lésung komplexer Schwerpunktaufgaben stellt das Arbeiten in Konkurrenz eine
der wesentlichen Vorkehrungen dar, mit der eine zu starke Eingrenzung des Denkens
und das Ubersehen wesentlicher Zusammenhinge und Konflikte vermieden sowie eine
méglichst breite Erkundung des Lésungsraumes gewihrleistet werden soll." Auch IBERT
sieht in der Konkurrenz, oder, wie er formuliert, der ,,Schrotschusslogik® projektorien-
tierter Planung einen der wesentlichen Kniffe, um in komplexen Problemsituationen
innovative Losungen zu entwickeln.”

Fiir regionales Flichenmanagement heifB3t dies, dass Uberschneidungen in riumlicher
und thematischer Hinsicht zwischen den verschiedenen Prozessmodulen nicht vermie-
den, sondern vielmehr gezielt herbeigefuhrt werden sollten. Regionales Flichenmana-
gement sollte daher schon in der Vorbereitung der einzelnen Verfahrensbausteine aktiv
Einfluss nehmen kénnen. Auch hierfir kann regionales Flichenmanagement mit einem
eigenen Budget geeignete Anreize setzen. Die Uberschneidungen zwischen einzelnen
Prozessmodulen kénnen beispielsweise hergestellt werden, indem Projekte sich in un-
terschiedlichen Riumen auf dhnliche Themenstellungen beziehen oder Themenstellun-
gen von Arbeitsgruppen bewusst Uberlappungen aufweisen.

5.3.4 Planerische Reserve

Die Aufbauorganisation sollte, den Erkenntnissen aus der Behandlung komplexer
Schwerpunktaufgaben folgend, so einfach wie moglich sein. Von besonderer Bedeutung
ist dabei die so genannte ,,planerische Reserve®, welche das Leitungsgremium unter-
stiitzt.” Diese Rolle konnte das im Modellvorhaben MORO-RESIM vorgeschlagene

<t ibernehmen und als Geschifts-

»Regionale Kompetenzzentrum fiir Innenentwicklung
stelle des regionalen Flichenmanagements fungieren. Dieser kommen wichtige Aufga-
ben zu.

e Sie sollte die regionale Ubersicht eigenverantwortlich fithren und regelmiBig an-
lisslich der Kupplungen in einer Lagebeurteilung Bilanz ziehen. Ziel ist dabei
insbesondere, eine Grundlage fir thematische Schwerpunktsetzungen zu schaf-
fen und eine belastbare Ubersicht hinsichtlich regionalbedeutsamer Konflikte
und Aufgaben zu fihren.

e Sie unterstitzt das Leitungsgremium bei der Vorbereitung, Durchfiihrung und
Dokumentation der Kupplungen.

! Vgl. Maurer 2002 — Chancen fiir die Raumplanung, S. 3
2 Vgl. Ibert 2003 — Projekte und Innovation, S. 9

3 Vgl. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 131-133

4 Vgl. Abschnitt 3.3
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e Sie unterstitzt gegebenenfalls das Leitungsgremium zusitzlich in der Zusam-
menarbeit mit den Verantwortlichen fir die einzelnen Prozessmodule, bei-
spielsweise durch zusitzliche Treffen im Vorlauf auf die Kup]_alungen.l

5.3.5 Entflechten und Rhythmus

In der Bearbeitung komplexer Schwerpunktaufgaben ist die Entflechtung eines der we-
sentlichsten Ziele. Komplexe Aufgaben zeichnen sich dadurch aus, dass vielfach, insbe-
sondere zu Beginn, Alles mit Allem zusammenzuhingen scheint. Diese Zusammenhin-
ge gilt es zu strukturieren, die wesentlichen Querbeziige herauszuarbeiten und die Punk-
te zu definieren, an denen die Arbeiten einer ubergreifenden Koordination bedtrfen.
Eine Losung der Aufgabe durch die verschiedenen zustindigen Organisationen ist erst
dann moglich, wenn so eine weitgehende Entflechtung der verschiedenen Aspekte ge-
lingt und unabhingig voneinander realisierbare Losungsbausteine entstehen.” Regionales
Flichenmanagement muss sich mit den fiir sich genommen schon komplexen Fragestel-
lungen beschiftigen, welche es zur Umsetzung von Flichenmanagement auf der kom-
munalen Ebene zu l6sen gilt. Hinzu kommen einerseits Fragen der interkommunalen
Konkurrenz und ihrer Folgewirkungen, andererseits die bereits bestehenden vielfiltigen
Kooperationsstrukturen und die daraus resultierende Uberlastung kooperationsbereiter
Akteure. Es ist offensichtlich, dass darum die Entflechtung im regionalen Flichenmana-
gement von besonderer Bedeutung ist.

Die Erfahrungen aus der Behandlung komplexer Schwerpunktaufgaben zeigen, dass die
Entflechtung insbesondere durch eine Rhythmisierung des Prozesses unterstiitzt werden
kann. Mit dem Rhythmus werden im Prozess so genannte Kupplungen eingefthrt, wel-
che dem Austausch zu den erreichten Zwischenergebnissen und der gemeinsamen Er-
arbeitung und Verabschiedung von Empfehlungen fiir eine simultane und voneinander
entflochtene Bearbeitung in der auf die Kupplung folgenden Bearbeitungsphase dienen.

! Denkbar ist auch, fir eine engere Koordination der einzelnen Prozessmodule Treffen des Biiros des
Leitungsgremiums mit den Verantwortlichen fiir die einzelnen Prozessmodule in einem engeren Rhyth-
mus vorzusehen. Als Beispiel fiir eine solche Vorgehensweise kann die so genannte ,,Arbeitsgruppen-
Leiter-Runde®, wie sie in dem regionalen Kooperationsprozess ,,Griner Ring Leipzig* eingerichtet wurde,
gelten. (Vgl. Selle, Sinning 2000 — Projekte und Strategien der Freiraumentwicklung, S. 227) Nachteil eines
solchen Vorgehens ist, dass damit Vorentscheiderstrukturen geschaffen werden, welche dazu fihren
kénnen, dass Konflikte nicht mehr in den Kupplungen thematisiert und bearbeitet werden. Damit wiirden
wesentliche Reibungspunkte im Prozess entfallen. Der Prozess konnte dann zwar stérungsfreier ablaufen,
wiirde jedoch verflachen, einen wesentlichen Teil seines innovationsférdernden Potenzials verlieren und
vermutlich nur noch Lésungen nahe des Status quo generieren. Zudem wiirde die Geschiftsstelle mit
einer zusitzlichen Aufgabe belastet, welche einerseits zu Interessenkonflikten fithren, andererseits auch
die Reaktionsfahigkeit im Falle von Konflikten oder unvorhergesehenen Problemen im Zuge regionalen
Flichenmanagements beeintrichtigen kénnte.

2 Vgl. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 107-109
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C] Entscheidungen
|:| Handlungen

Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 147

Es wird deutlich, dass eine Ubernahme des Konzeptes der Kupplungen auch fir regio-
nales Flichenmanagement sinnvoll ist. Zu bedenken ist jedoch, ob dies auch fir die
Ausgestaltung der Kupplungen, ithre Dauer und ihre Haufigkeit gilt. SCHOLL gibt als
geeigneten Abstand der Kupplungen fiir eine Bearbeitung komplexer Schwerpunktauf-
gaben drei Monate an. Diese quartalsweisen Treffen stellen den wichtigsten Taktgeber
fiir die Arbeiten dar und fithren zu einem dynamischen Problemldsungsprozess.' Im
Vergleich zu kooperativen Prozessen auf der regionalen Ebene, in denen der Taks hiu-
fig durch halbjihrliche’, jahrliche’ oder sogar zweijihtliche* Veranstaltungen vorgegeben
wird, ist dieser Rhythmus jedoch recht eng. Fur regionales Flichenmanagement sollte
ein Rhythmus gefunden werden, der auf die wesentlichen Prozessmodule abgestimmt
ist. Die Empfehlung von SCHOLL, alle drei Monate Kupplungen vorzusehen, bezieht
sich auf Prozesse zur Behandlung komplexer Schwerpunktaufgaben. Auch hier ist zu
beachten, dass Pilotversuche im regionalen Flichenmanagement vielfach selbst den
Charakter einer komplexen Schwerpunktaufgabe haben werden und Aufbau- und Ab-
lauforganisation entsprechend gestaltet werden sollten. Daraus ergibt sich als untere
Grenze fir den Abstand der Kupplungen im regionalen Flichenmanagement ein Zeit-
raum von etwa sechs Monaten. Die obere Grenze ergibt sich aus der Einbindung von
Arbeitsgruppen, welche iiblicherweise eine Laufzeit von nicht mehr als zwei Jahren ha-
ben werden. Bei einem Abstand der Kupplungen von mehr als einem Jahr kann eine
ausreichende Verknupfung der Arbeitsgruppen mit dem Gesamtprozess nicht mehr
gewihrleistet werden und es besteht die Gefahr, dass diese sich verselbststindigen.” Aus
der Betrachtung der typischen Zeitordnungen der Prozessmodule ergibt sich somit ein
einjahrlicher Rhythmus als geeignetes Mal3, der insbesondere zu Beginn bei Bedarf auch

1 Vgl. Tutsch 19.10.2005 — Das Europa-Viertel in Frankfurt S. 1

2 Vgl. Kegel, Knieling 1998 — Handlungsorientierung und Regionalmanagement, S. 148
3 Vgl. Sinning 2003 — Kommunikative Planung, S. 140

4 Vgl. Strubelt, Gatzweiler et al. 1998 — Regionalkonferenzen als neues Instrument, S. 10

5> Unter der Annahme von jihrlichen Kupplungen im regionalen Flichenmanagement wirde eine Arbeits-
gruppe mit einer Laufzeit von zwei Jahren in einer Kupplung ihr Arbeitsprogramm vorstellen, in der
folgenden Zwischenergebnisse zur Diskussion stellen und einer dritten Sitzung die Ergebnisse vorlegen
kénnen. Offensichtlich kann mit einem noch ausgedehnteren Rhythmus die Arbeitsgruppe nicht mehr
sinnvoll eingebunden werden.
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auf einen halbjihrlichen Turnus verdichtet werden kann. Dies deckt sich mit Vorge-
hensweisen in der Praxis, in denen jihrliche Konferenzen einen regional angelegten ko-
operativen Planungsprozess strukturieren und fir eine Koppelung der thematisch oder
riumlich begrenzten Prozessmodule sorgen.'

Die verschiedenen Prozessmodule werden sich in unterschiedlichen Realisierungsphasen
befinden. Scholl nennt hier die Erkundungsphase, die Erprobungsphase, und die Phase
der Programmentwicklung, welche die Ubergabe der Arbeiten an die normalerweise
zustindigen Organisationen vorbereitet. Im regionalen Flichenmanagement, in welchem
mehrere solcher Prozessmodule gebiindelt werden, muss jedoch auch die Anbahnungs-
phase mit berticksichtigt werden. Infolge der lingeren zeitlichen Perspektive regionalen
Flichenmanagements kann zudem auch die weitere Umsetzung durch die bestehenden
Organisationen begleitet werden. Somit ergeben sich fiir regionales Flichenmanagement
insgesamt funf Ebenen, welche mit Bezug zu den jeweiligen Prozessmodulen in den
Kupplungen simultan behandelt werden.

Phasen
Prozessmodul — Kupplung
Anbahnung Modul A Programmphase
|
- Biindelung Modul B Kontrolle i
Erprobung mehrerer
Module Modul C Erkundung
Programmphase | |1 den
Kupplungen/  poqul D Erprobung
Umsetzung
+ Modul E Anbahnung
Kontrolle

Eigene Darstellung
5.3.6 Die Rolle der regionalen Ubersicht

Ein weiteres wichtiges Element ist die regionale Ubersicht.

e Sie ist ein wesentliches Mittel, um die gewtinschte Verinderung der Problem-
sicht durch Zusammenfihren von Fach-, Sach- und Prozesswissen herbeizufiih-
ren. Durch die Zusammenfihrung des Wissens der einzelnen Akteure zu einer
gesamtregionalen Ubersicht werden iiberrtliche Strukturen konkret erfassbar
und der Perspektivenwechsel vor allem der kommunalen Akteure unterstiitzt.

e Sie dient als Entscheidungsgrundlage fiir Schwerpunktsetzungen fur die einzel-
nen Prozessmodule.

e Sie dient dem Monitoring und, mit allen Einschrinkungen angesichts der langen
Verzugszeiten und nur vage definierbaren Erfolgskriterien, der Erfolgskontrolle.

e Der Dialogprozess, welcher durch die laufende Arbeit an der Ubersicht unter-
halten wird, ist breiter angelegt als der Prozess regionalen Flichenmanagements.

1 Vgl. bspw. Sinning 2003 — Kommunikative Planung, S. 140-151 oder Kegel, Knieling 1998 — Hand-
lungsorientierung und Regionalmanagement, S. 148-150

Abbildung 54 Phasen
der Prozessmodule
und ihre Biindelung in
den Kupplungen
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Wie bereits diskutiert, ist dieser hinsichtlich des Akteurskreises selektiv, zudem
sollte die Akteurszusammensetzung die Schwerpunktsetzungen innerhalb des
Prozesses widerspiegeln. Im Gegensatz dazu ist die Ubersicht flichendeckend
angelegt. Die Erhebungsgespriche zur Schaffung und Wahrung der Ubersicht
stellen somit einen flankierenden, breiter angelegten Dialogprozess dar, welcher
fir die noch nicht aktiv eingebundenen Kommunen in der Region gleichsam ein
Fenster in den Prozess erdffnet.

e Nicht zuletzt dient die regionale Ubersicht auch der Regionalplanung als Pla-
nungsgrundlage und den interessierten Kommunen als Instrument im kommu-
nalen Flichenmanagement. Hier bietet der Prozess fiir regionales Flichenmana-
gement Gelegenheit, neue Ideen und Anforderungen zur Diskussion zu stellen
und gegebenenfalls umzusetzen.

5.3.7 Kupplungen als Sollbruchstellen

Die langfristige Ausrichtung regionalen Flichenmanagements ist nicht unkritisch. Es
wurde bereits darauf hingewiesen, dass regionales Flichenmanagement tiber einen eige-
nen Handlungsspielraum, ein eigenes Budget und ein klar abgegrenztes Mandat mit ei-
ner Laufzeit von nicht weniger als vier bis finf Jahren verfigen sollte. Auch die
Nachteile einer so eigenstindigen Institutionalisierung wurden bereits diskutiert, na-
mentlich die Gefahr, dass sich regionales Flichenmanagement verselbststindigt, Vo-
rentscheiderstrukturen herausbildet und der Einfluss der politisch verantwortlichen
Gremien untergraben wird. In komplexen Schwerpunktaufgaben wird dieser Gefahr
unter anderem dadurch begegnet, dass die Laufzeit von vorneherein auf zwei bis vier
Jahre begrenzt und regelmifBig, meist im jahrlichen Turnus, tber eine Weiterfihrung
oder einen Abbruch des Prozesses entschieden wird.! Dieses Vorgehen sollte im
Grundsatz auch fir regionales Flichenmanagement tbernommen werden, bedarf je-
doch Modifikationen, um der langfristigeren Ausrichtung regionalen Flichenmanage-
ments gerecht zu werden. So sollte bei der Ausgestaltung des Mandates die Mindestlauf-
zeit regionalen Flichenmanagements beachtet werden.” Somit sollte ein erster Entscheid
zur Weiterfihrung des Prozesses nach vier bis finf Jahren erfolgen, im weiteren Verlauf
im zweijihrlichen Turnus.’ Dieser Entscheid sollte zum einen durch die Prozessbeteilig-
ten selbst getroffen werden, zum anderen muss die letzte Entscheidung Gber Arbeitsauf-
trag, Budget und Laufzeit beim politisch verantwortlichen und demokratisch legitimier-
ten Gremium liegen. Darum sollte eine Empfehlung zur Weiterfithrung oder Abbruch
durch die Beteiligten selbst formuliert und dem Entscheidungsgremium so rechtzeitig
vorgelegt werden, dass eine nahtlose Weiterfithrung des Prozesses moglich ist. Diese

1 Vgl. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 135, S. 139 und S. 153
2 Vgl. Abschnitt 5.3.1

3 Denkbar ist auch, das Mandat um vier Jahre zu verlingern und somit auch fir den Beginn von Prozess-
modulen mit lingerer Laufzeit Planungssicherheit herzustellen. Trotzdem sollten die Prozessmodule so
organisiert werden, dass sie im Fall der Beendigung des Prozesses auch eigenstindig weitergefithrt werden
kénnen.
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Empfehlungen sollten neben einer Lagebeurteilung zum bisher Erreichten auch Vorstel-
lungen zu den kiinftigen Arbeitsschwerpunkten enthalten.

tL

Sollbruchstelle Weitere Sollbruchstglle

@ & & & @ OO O <>
Bearbeitung der Prozessmpdule (abh. von Laufzeit) Lagebeurteilung zu
Ergebnissen und offenen
Erarbeiten Fragen
Empfehlunt . i

Empfehlung zu Fortfiihrung
oder Abbruch
Verabschiedung Empfehlung + Empfehlungen zu kiinftigen
Arbeitsschwerpunktenim Fall
einer Fortfihrung

Entscheid Gremium

* Abschluss der Arbeiten

|:| |:| |:| |:| |:| |:| |:| |:| |:| |:| * Gdfls. Eigenstandige

Weiterflhrung einzelner

[Abschluss < Prozessmodule

Eigene Darstellung

Die Sollbruchstellen dienen im regionalen Flichenmanagement somit dem Entscheid
tber die Weiterfithrung und tber die kinftige thematische Ausrichtung des Prozesses.
Wichtigstes Kriterium dabei die Verinderung des Handlungs- und Entscheidungsverhal-
tens der Akteure. Wenn auch mit dem besonderen Ressourceneinsatz, welcher mit regi-
onalem Flichenmanagement verbunden ist, keine Bereitschaft zu Verinderungen ge-
genitber dem Status quo erreicht werden kann, so ist eine Fortfithrung des Prozesses
nicht gerechtfertigt beziechungsweise eine thematische Neuausrichtung angezeigt. Kei-
nesfalls sollte regionales Flichenmanagement zu einer Struktur verkommen, welche
lediglich der Absicherung von Ergebnissen dient und nicht mehr die Verinderung des
Handlungs- und Entscheidungsverhaltens der Beteiligten zum Ziel hat. Die Sollbruch-
stellen sind daher im regionalen Flichenmanagement von besonderer und auch gegen-
tber Ad-Hoc-Organisationen von nochmals gesteigerter Bedeutung.

5.4 Zusammenfassung

e Vor einer Entwicklung eines Prozessgertistes fiir regionales Flichenmanagement
sollte die Klirung des Aufgabentyps stehen. Dabei kann auf die in Kapitel vier
erarbeiteten Anforderungen an regionales Flichenmanagement aufgebaut wer-
den. Ein Vergleich mit Routine-, Projekt und Schwerpunktaufgaben zeigt, dass
regionales Flichenmanagement sich in einigen wichtigen Punkten von komple-
xen Schwerpunktaufgaben unterscheidet und als komplexe Daueraufgabe be-
handelt werden sollte

o Komplexe Daueraufgaben erfordern Prozesse mit einem weiteren zeitli-
chen Horizont, wihrend fiir komplexe Schwerpunktaufgaben die zeitli-
che Befristung ein wesentlicher Grundsatz ist.

o Die Motivation der Akteure unterscheidet sich darin, dass im einen Fall
akute Konflikte und offensichtliche Defizite die Akteure zum Handeln
dringen, wihrend im anderen Fall der Handlungsdruck eher einen diffu-
sen Charakter hat, sich nur allmihlich aufbaut und die individuelle
Wahrnehmung der Problemsituation einen wesentlich stirkeren Einfluss
auf die Motivation der Akteure hat.

Abbildung 55 Ablauf
zur Verlangerung des
Mandats
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O

Der Kern einer Schwerpunktaufgabe hat, bei aller inneren Komplexitit
und Ungewissheit, den Charakter eines Projektes, welches gleichsam ei-
ner planerischen Intervention bedarf. Im Gegensatz dazu bezieht sich
eine komplexe Daueraufgabe auf eine Vielzahl vergleichbarer Einzelfille,
zu deren Behandlung die bestehenden Routinen unzweckmillig sind.
Wihrend die Entwicklung neuer Routinen und die Durchfiihrung ent-
sprechender organisatorischer Neuordnungen als komplexe Schwer-
punktaufgabe anzusehen wire, sollten Prozesse, welche eine schrittweise
Verinderung des Handlungs- und Entscheidungsverhaltens auf Grund-
lage der bestehenden organisatorischen und instrumentellen Rahmenbe-
dingungen zum Ziel haben, als komplexe Daueraufgaben behandelt
werden.

Fir das Prozessgertst regionalen Flichenmanagements kann auf die zur Be-

handlung komplexer Schwerpunktaufgaben entwickelten Maximen aufgebaut

werden. Zu nennen sind insbesondere

O

O O 0O O O O

die Vereinfachung von Ablauf- und Aufbauorganisation,
eine klare Differenzierung der Rollen,

die Simultanitit,

die Konkurrenz,

die Einfihrung eines Rhythmus,

die regelmalligen Lagebeurteilungen an Sollbruchstellen und
die zeitliche Befristung.

Die Unterschiede zwischen komplexen Schwerpunktaufgaben und regionalem

Flichenmanagement als komplexer Daueraufgabe erfordern an einigen Punkten

Anpassungen, um der lingeren Dauer regionalen Flichenmanagements gerecht

werden zu konnen. Diese Anpassungen betreffen insbesondere:

O

Die Einfihrung von Prozessmodulen, welche gegeniiber den Arbeits-
gruppen in komplexen Schwerpunktaufgaben eine gréBere Eigenstin-
digkeit aufweisen. Die Ausrichtung der Prozessmodule sollte so erfol-
gen, dass im regionalen Flichenmanagement eine simultane Bearbeitung
von normativen, strategischen und operativen Aspekten moglich wird.
Denkbare Prozessmodule sind Arbeitsgruppen, Wettbewerbe, Projekte
und Konsilien sowie (Férder-)Programme.

Die Ausdehnung der Mindestlaufzeit regionalen Flichenmanagements
auf vier Jahre und des Kupplungsrhythmus auf ein Jahr. Die Grinde
hierfiir ergeben sich aus den Laufzeiten und inneren Zeitordnungen der
verschiedenen Prozessmodule, die in den Prozess regionalen Flichen-
managements gebiindelt werden mussen.
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6 Prozessskizze

Die in Kapitel 5 formulierten Maximen zur Bearbeitung regionalen Flichenmanage-
ments als komplexe Daueraufgabe sollen nun zu einer Prozessskizze zusammengefthrt
werden. Diese Prozessskizze umfasst die exemplarische Beschreibung wesentlicher Ei-
genschaften moglicher Prozessmodule sowie die Hinweise zur Aufbau- und Ablaufor-
ganisation, welche eine Umsetzung der an regionales Flichenmanagement formulierten
Anforderungen erlauben.

6.1 Prozessmodule fiir regionales Flachenmanagement

In den vorstehenden Uberlegungen ist bereits deutlich geworden, dass regionales Fli-
chenmanagement neben den Kupplungen, welche man auch als jihrliche Konferenzen
bezeichnen konnte, in noch stirkeren Mal3e als in der Behandlung komplexer Schwer-
punktaufgaben auf eigenstindige Prozessmodule zurtckgreifen muss. Dies liegt vor
allem darin begriindet, dass zwischen den gesamtriumlich auszurichtenden Uberlegun—
gen zu Strategien und der Umsetzungsebene die administrative Grenze zwischen kom-
munaler und regionaler Planung beachtet werden muss. Insbesondere fehlt der regiona-
len Ebene die Méglichkeit eigenstindiger Erkundungen und Erprobungen. Sie ist fir
diesen wichtigen Aspekt der Priifung strategischer Uberlegungen durch konkrete Versu-
che vor Ort auf eine Zusammenarbeit insbesondere mit den Kommunen angewiesen.
Daraus ergibt sich, dass die Prozessmodule im regionalen Flichemanagement iiber eine
groBBere Eigenstindigkeit verfigen sollten, als dies in der Behandlung komplexer
Schwerpunktaufgaben tblich ist. Im Folgenden sollen mégliche Prozessmodule kurz
skizziert und, aufbauend auf den Ergebnissen des Modellvorhabens MORO-RESIM,
mogliche Arbeitsschwerpunkte angegeben werden.

6.1.1 Arbeitsgruppen

Wahrend bei den Kupplungen die Querschnittsbetrachtung im Mittelpunkt steht, bieten
Arbeitsgruppen die Moglichkeit, Themen von besonderem Interesse in den Arbeitspha-
sen zwischen den Kupplungen in kleineren Gruppen intensiver zu bearbeiten. Dies
kann auch sinnvoll sein, um neue thematische Schwerpunktsetzungen fiir den Gesamt-
prozess vorzubereiten. Arbeitsgruppen bieten dabei den Vorteil, dass sie flexibel ausges-
taltet werden koénnen. Zusitzlich zur thematischen Eingrenzung kann auch eine Kon-
zentration in raumlicher Hinsicht erfolgen. Die Laufzeiten von Arbeitsgruppen sollten
dabei zwischen ein und zwei, maximal drei Jahren liegen.

Arbeitsgruppen arbeiten dabei vor allem im Bereich des Wissenstransfers. Sie kénnen
dazu dienen, erfolgreiche Vorgehensweisen zu verallgemeinern sowie zu dokumentieren
und damit den anderen Beteiligten zuginglich zu machen. Mogliche Aufgabenfelder
sind:
e Regionales (Erfahrungs-)wissen sammeln sowie Vorgehensweisen dokumentie-
ren und verallgemeinern
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e Prozessbeispiele aufarbeiten, beispielsweise zur Steuerung des Einzelhandels, zur
Zusammenarbeit mit Investoren und zu Mobilisierungsstrategien und Planungs-
verfahren

e FErschlieBen neuer Themenfelder

e Lobbyarbeit

6.1.2 Wettbewerbe

Im Kontext regionalen Flichenmanagements sind hier weniger entwurfsorientierte
Wettbewerbe wie beispielsweise stidtebauliche Wettbewerbsverfahren gemeint. Zwar
ist, wie bereits diskutiert, auch im regionalen Flichenmanagement die Konkurrenz von
groBler Bedeutung. Entwurfsorientierte Wettbewerbsverfahren sollten jedoch in den
Kontext konkreter Projekte oder Schwerpunktaufgaben gestellt werden. In diesen Pro-
zessmodulen konnen dann die fir entwurfsorientierte Wettbewerbsverfahren notwendi-
gen organisatorischen Voraussetzungen gewihrleistet werden. Hier ist vielmehr die Aus-
lobung von Preisen fiir innovative Losungen zu bestimmten Themen gemeint, die mehr
auf die Sammlung von so genannten ,,Best-Practice-Beispielen® abzielen. Die Auslo-
bung von Wettbewerben dieses Typs ist in dreifacher Hinsicht interessant.
e Regionales Flichenmanagement kann so eine gewisse Breitenwirkung erzielen.
e Die Beitrige bilden eine wertvolle Basis fiir den Erfahrungsaustausch und die
darauf autbauende Entwicklung einer regionalen Planungskultur.
e Mit Wettbewerben kénnen neue Themenschwerpunkte ins Gesprich gebracht,
potenzielle Kooperationspartner an den Prozess herangefihrt und Erfahrungs-
wissen aus der Region gesammelt werden.

Prozessmodule des Typus ,,Wettbewerb® bieten dariiber hinaus den Vorteil, dass sie
einen vergleichsweise geringen Vorlauf benotigen. Die Laufzeit von Wettbewerben liegt
unter Berticksichtigung der Vorbereitung, der Bearbeitungszeit und der Vorpriifung der
Beitridge bei etwa einem Jahr, so dass in einer Kupplung der Auslobungstext beschlossen
werden kann und bereits in der darauf folgenden Kupplung die Wettbewerbsergebnisse
vorliegen.

6.1.3 Projekte und Konsilien

Prozessmodule des Typus Projekt und Schwerpunktanfgabe stellen wichtige Elemente regi-
onalen Flichenmanagements dar. Vor allem sie sichern die Umsetzungsorientierung
regionalen Flichenmanagements und unterstreichen seine Ausrichtung auf die Entwick-
lungsplanung. Dabei werden viele Vorhaben, wie die im Folgenden beispielhaft genann-
ten Themenfelder zeigen, die Kriterien komplexer Schwerpunktaufgaben erfillen. Auf-
bau- und Ablauforganisation der Prozessmodule sollten dieser Komplexitit angemessen
gestaltet werden. Fir Ad-Hoc-Organisationen zur Behandlung komplexer Schwer-
punktaufgaben hat sich noch kein einheitlicher Titel gebildet, auch die Prozesse firmie-
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ren unter unterschiedlichen Titeln." Um diese im Folgenden dennoch von Projekten
unterscheiden zu kdonnen, werden sie als Konsilien bezeichnet. Beide unterscheiden sich
dabei nicht hinsichtlich der méglichen Themenstellungen. Es ist vielmehr im Einzelfall
zu unterscheiden, ob die Aufgabenstellung fir das Prozessmodul eine Behandlung als
Projektaufgabe zuldsst oder die Komplexitit die Behandlung als komplexe Schwer-
punktaufgabe gemil} den Maximen der Aktionsplanung angeraten sein lisst. Dann sollte
die Einsetzung eines Konsiliums als Ad-Hoc-Organisation erfolgen.

Konkrete Projekte oder Konsilien stellen die wichtigsten Elemente regionalen Flichen-
managements dar.” Nur durch eine Priifung von Lésungsideen und strategischen Uber-
legungen an den konkreten Problemen kann die Umsetzungsorientierung erreicht wer-
den, welche regionales Flichenmanagement in die Lage versetzt, die formelle Regional-
planung sinnvoll zu erginzen. Ohne die Umsetzung in Projekten oder Konsilien blieben
die Uberlegungen im regionalen Flichenmanagement im allzu Allgemeinen verhaftet
und ihr Einfluss auf das Handlungs- und Entscheidungsverhalten der Akteure wire ge-
ring. Die Ausgestaltung von Projekten und Konsilien im regionalen Flichenmanage-
ment sollte daher so erfolgen, dass diese geeignet sind, strategische Uberlegungen an
den konkreten Problemen zu erproben und auf ihre Umsetzbarkeit hin zu prifen.

Die méglichen Themenstellungen fiir Projekte und Konsilien beziehen sich dabei vor
allem auf drei Mal3stabsebenen. Dies sind konkrete Flichenentwicklungen, interkom-
munale Kooperationen und die Ebene von Teilrdumen. Die gesamtregionale Ebene
hingegen eignet sich weniger fiir die Behandlung mit Projekten oder Konsilien. Die
Vielzahl zu berticksichtigender Teilriume mit unterschiedlichen Ausgangslagen und
Entwicklungsperspektiven erschwert eine thematische Eingrenzung der Aufgabe. Damit
entfallen fiir die gesamtregionale Ebene wesentliche Voraussetzungen projektorientier-
ter Vorgehensweisen, nimlich die thematische und riumliche Konzentration.’

Die Nennung der Mal3stabsebene Einzelfliche mag an dieser Stelle Giberraschen. Die
konkrete Entwicklung einzelner Flichen oder Bauprojekte passt kaum zum Bild, wel-
ches sich aus der Organisation der Regionalplanung in Deutschland ergibt, sei sie nun
kommunal verfasst oder bei der Mittelinstanz verortet. Andererseits ist unbestritten,
dass im Wettbewerb der Regionen strategischen Flichenreserven besondere Bedeutung
zukommt. Unter den gegebenen organisatorischen Rahmenbedingungen kann die Regi-
onalplanung zwar Projekte von regionaler Bedeutung definieren, ist in thren Méglichkei-
ten, eine Umsetzung zu beférdern, jedoch dullerst beschrinkt.

! Genannt seien beispielsweise das ,,Wiener Modell“, das ,,Konsilium Stadtraum Main“ oder der ,,Akti-
onsplan Integrale Verkehrskonzeption Europa Viertel - Rebstockgelinde - Messe Frankfurt™

2 Auf die dafir férderlichen Eigenschaften projektorientierter Planung soll hier nicht nochmals eingegan-
gen werden. Hierfiir sei auf Abschnitt 4.3.6 verwiesen

3 Vgl. Siebel, Ibert et al. 1999 — Projektorientierte Planung, S. 163
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Ein Beispiel aus dem Modellvorhaben MORO-RESIM mag dies unterstreichen. Der Ver-
band Region Stuttgart weist in seinem Regionalplan nicht nur einzelne Kommunen als
Wohn- und Gewerbeschwerpunkte aus, sondern grenzt diese Schwerpunkte auch gebiets-
scharf ab. Einige dieser Schwerpunkte wurden bereits im Innenbereich auf gro3en Konver-
sions- und Umstrukturierungsgebieten ausgewiesen. Die Gespriche mit den Akteuren vor
Ort zeigten jedoch, dass diese Ausweisung im Regionalplan beztglich der Umsetzung durch
die Kommunen von nur geringer Lenkungswitkung war. Dies galt insbesondere fiir die im
Innenbereich ausgewiesenen Schwerpunkte, zu deren Mobilisierung die Ausweisung als re-
gionaler Schwerpunkt keinen Beitrag leisten konnte. Die Mobilisierung der Flichen erfolgte
allein auf Initiative und in der Verantwortung der jeweiligen Kommunen, ohne dass der
Verband Region Stuttgart hier Giber die ohnehin bestehenden Unterstitzungsangebote initia-
tiv werden konnte. In einigen Fillen konnte dennoch eine Realisierung innerhalb des Ziel-
horizontes und gemil der Intentionen des Regionalplans erreicht werden, in anderen Fillen
wurden diese Vorhaben mit strategischer Bedeutung jedoch nicht so umgesetzt, dass sie
noch zu einer Umsetzung der regionalen Strategien hitten beitragen kénnen. Die Griinde
sind dabei unterschiedlicher Natur. Sie reichen von Etappierungen, welche eine den strategi-
schen Zielen entsprechende Entwicklung erschweren oder unmdoglich machen tber Ver-
marktungsstrategien, die sich lediglich an einer schnellen Vermarktung orientieren bis hin
zur kompletten Zuriickstellung der regionalen Schwerpunkte zugunsten anderer Flichen.

Der Blick tiber die Grenzen zeigt jedoch, dass die aktive Entwicklung einzelner Projekte
von strategischer Bedeutung als Aufgabe der Regionalentwicklung gesehen wird und
regionale Institutionen auch mit den dazu notwendigen Kompetenzen ausgestattet wer-
den. Beispiele hierfur sind die Moglichkeit, selbst Flichen kaufen und entwickeln zu
konnen oder die Moglichkeit, auf Flichen von strategischer Bedeutung auch gegen die
kommunale Ebene eigene Entwicklungsvorstellungen durchzusetzen.' Beides ist mit
dem Grundsatz der kommunalen Planungshoheit und der Institutionalisierung der Re-
gionalplanung in Deutschland kaum zu vereinbaren. Will man regionales Flichenmana-
gement jedoch als aktive Entwicklungsplanung verstehen und betreiben, so sollten auch
Formen der Zusammenarbeit gefunden werden, welche eine zielgerichtete, aktive Ent-
wicklung von Projekten ermdéglichen, deren strategische Bedeutung fiir die gesamte Re-
gion anerkannt ist. Dabei sollte beachtet werden, dass regionales Flichenmanagement
nicht geeignet ist, diese Rahmenbedingungen selbst festzusetzen. Dies ergibt sich schon
aus seiner gewollten Selektivitit in Hinsicht auf Riume, Themen und Akteure. Ihm fehlt
somit die notwendige Legitimationsbasis. Die Festlegung der grundsitzlichen Strategien
tir die rdumliche Entwicklung und die Bestimmung dafiir bedeutsamer Projekte ist da-
her Aufgabe der demokratisch dafiir legitimierten Regionalplanung. Es stellen sich dabei
jedoch verscheidene regionales Flichenmanagement betreffende Fragen:

e Welche Kooperationsformen sind geeignet, in der Umsetzung der Vorhaben ei-
nen Kompromiss zu finden und zu sichern, welcher die Interessen der betroffe-
nen Kommunen und die Ziele, die sich aus der strategischen Bedeutung fir die
Region ergeben, gleichermal3en berticksichtigt?

! Diese Méglichkeiten haben beispielsweise die Schweizer Kantone (Vgl. Maurer 2002 — Zum Konzept
fur die Innenentwicklung, S. 58-59). Sie kénnen somit aktiver auf eine Umsetzung der kantonalen Richt-
pline hinarbeiten, als dies die Regionalplanung in Deutschland kann, insbesondere, wenn sie kommunal
verfasst ist.
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Wie kann die regionale Ebene die Kommunen in der Umsetzung aktiv unter-
stitzen?

Welche Moéglichkeiten der Kompensation kénnen gefunden werden, um
nachteilige Wirkungen der gesamtregional bedeutsamen Projekte auszugleichen?

Die Ebene interkommunaler Kooperationen ist aus drei Grinden von besonderer Be-

deutung fiir regionales Flichenmanagement.

Ziel regionalen Flichenmanagements ist, das Handlungs- und Entscheidungs-
verhalten der Akteure unter den bestehenden institutionellen und instrumentel-
len Rahmenbedingungen zu verindern. Erst wenn dies erreicht wurde sollen die
neuen Verhaltensweisen mit maBvollen Verinderungen der organisatorischen
Rahmenbedingungen abgesichert werden.! Hierfiir ist Vertrauen zwischen den
Akteuren eine wichtige Voraussetzung, da dieses Vorgehen von allen Beteiligten
Vorleistungen erfordert. Zudem miissen die Beteiligten bereit sein, diese Vor-
leistungen auch dann zu erbringen, wenn theoretisch die Gefahr besteht, dass
diese einseitig ausgenutzt werden kénnen. Dies ist der wesentliche Grund dafir,
dass eine Erprobung neuer Vorgehensweisen auf der Ebene interkommunaler
Kooperationen erfolgen sollte, da dieses Vertrauen auf der Ebene der Gesamt-
region kaum herzustellen ist. Die Ubertragung erfolgreicher Kooperationsfor-
men auf weitere Riume und die Gesamtregion stellt dann weitere Schritte dar.
Zudem lassen sich viele der im Zusammenhang mit Gberértlichem Flichenma-
nagement diskutierten Instrumente auf der Ebene interkommunaler Kooperati-
onen wesentlich zielgerichteter einsetzen als auf einer gesamtregionalen Ebene,
vor allem da eine situationsgerechte Ausformung leichter gelingt und lokale Be-
sonderheiten besser berticksichtigt werden kénnen.

Viele der Aufgaben, denen sich regionales Flichenmanagement stellen muss, las-
sen sich auf Stadt-Umland-Konflikte zurtickfithren, welche weniger die Gesamt-
region betreffen, sondern vielmehr einer Kliarung vor Ort zwischen den betrof-
fenen Kommunen bediirfen. Genannt seien hier beispielsweise die Konkurrenz-
situation zwischen Innenentwicklung und Flichenausweisungen im Aufenbe-
reich, deren Brisanz auf der Ebene von Stadt-Umland-Bereichen wesentlich ho-
her ist als auf Ebene der Gesamtregion. Auch eine Losung dieser Konfliktsitua-
tion kann, wegen der notwendigerweise sehr zielgerichteten Steuerung der Fla-
chenausweisungen hinsichtlich Zeitpunkt, Menge und Marktsegment, am besten
auf der Ebene der einzelnen Stadt-Umland-Bereiche erfolgen.

1 Vgl. Abschnitt 5.2.2
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Dies zeigte auch die Vertiefungsphase des Modellvorhabens MORO-RESIM, in der Fragen
der interkommunalen Konkurrenz intensiv diskutiert wurden. Die Teilnehmer waren sich
einig, dass es fiir eine erfolgreiche Innenentwicklung einer Begrenzung des Angebots im
Aullenbereich bedarf. In diesem Zusammenhang wurde eine Vielzahl unterschiedlicher In-
strumente hinsichtlich der Moglichkeit diskutiert, mit den Mitteln der Regionalplanung ei-
nen Beitrag zu dieser Begrenzung zu leisten. Es wurde deutlich, dass es schon fir die kom-
munale Planung eine Herausforderung ist, diese Begrenzung ,.trennscharf zum richtigen
Zeitpunkt und im richtigen Marktsegment herbeizufithren. Die Vertreter von Kommunen
und Region kamen in diesem Punkt einvernehmlich zum Schluss, dass die Mittel der Regio-
nalplanung hierfiir jedenfalls ,,zu grob® sind und die notwendige Bearbeitungstiefe durch sie
kaum flichendeckend geleistet werden kénnte. Vielmehr wurde deutlich, dass es sich hierbei
um einen Themenkomplex handelt, welcher auf der interkommunalen Ebene zwischen den
miteinander direkt konkurrierenden Kommunen behandelt werden sollte. Hauptaufgabe der
Regionalplanung wire hingegen, diese Aushandlungsprozesse zu férdern. Sie wiirde dann
von einer Vielzahl interkommunaler Konflikte, welche derzeit ,,uber Bande® bearbeitet wer-
den, entlastet. Thr formelles Instrumentarium dient dann in den Bereichen, in welchen es die
notwendige Trennschirfe fiir eine Unterstiitzung von Innenentwicklung nicht gewihrleisten
kann, der Sicherung von Mindeststandards. Die Ausfiihrungen zu Regional Governance ha-
ben gezeigt, dass sie solche Aushandlungsprozesse umso erfolgreicher initiieren kann, je re-
striktiver diese Mindeststandards sind und umso eher kooperatives Verhandeln daher Ko-
operationsgewinne verspricht.

Im Rahmen interkommunaler Kooperationen stehen Verfahren fiir eine integrierte u-
berortlich abgestimmte Siedlungsentwicklung im Mittelpunkt, wobei insbesondere dem
ausgewogenen Verhiltnis von Innen- zu Aullenentwicklung besondere Bedeutung zu-
kommt. Hierfiir miissen Konkurrenzsituationen ausgeglichen werden, entweder indem
fir alle Kooperationspartner entsprechende Entwicklungsperspektiven gefunden oder
Tausch- und Kompensationsmechanismen erprobt und etabliert werden. Zu nennen
sind hier insbesondere eine interkommunal ausgerichtete strategische Planung der Ent-
wicklung von Siedlung, Infrastruktur und Freiraum. Hinzu kommt die Entwicklung,
Erprobung und Etablierung von Instrumenten, welche der Umsetzung und Sicherung
der strategischen Uberlegungen fiir den Kooperationsraum dienen. Dabei sollte zwi-
schen den Kooperationsriumen hinsichtlich des Entwicklungsdruckes unterschieden
werden. In Riumen mit hohem Entwicklungsdruck stehen eher Instrumente mit direk-
tem Bezug zur Siedlungsentwicklung im Mittelpunkt. Dies konnen insbesondere die
Vereinbarung von Flichenkontingenten, interkommunale Gebietsentwicklungen, Fla-
chenpools fir Entwicklung und Vermarktung sowie 6konomische Steuerungsinstru-
mente wie beispielsweise die Baulandausweisungsumlage und interkommunale Aus-
gleichs- und Kompensationsmechanismen sein.' In Riumen mit geringerem Entwick-
lungsdruck hingegen liegen die Aufgaben fir interkommunale Kooperationen noch

! Das Beispiel der als Modellvorhaben der Raumordnung geférderten interkommunalen Kooperation in
Rendsburg zeigt, dass auf der interkommunalen Ebene auch Instrumente mit Giberschaubarem Aufwand
eingefiihrt, vereinbart und etabliert werden kénnen, die ansonsten insbesondere auf Seiten der Kommu-
nen hiufig zu Abwehrreaktionen fithren (Vgl. Wittekind 2006 — Innerregionaler Interessenausgleich, S.
10-11).
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starker im Bereich der sozialen und technischen Infrastruktur und der Daseinsvorsorge.1
Diese Aufzihlung ist bei weitem nicht vollstindig, zeigt jedoch bereits die gro3e Vielfalt
der denkbaren Gegenstinde interkommunaler Kooperationen auf.

Interkommunale Kooperationen stellen ein wichtiges Ziel regionalen Flichenmanage-
ments dar, vor allem da funktionierende Kooperationen die regionale Ebene von der
Vermittlung in bilateralen Konflikten entlasten. Fir regionales Flichenmanagement
sollten jedoch auch Vorhaben verfolgt werden, welche ganze Teilriume umfassen. Auch
hier kann regionales Flichenmanagement auf Erfahrungen zuriickgreifen, wie sie bei-
spielsweise in den letzten Jahren in der Erarbeitung regionaler Teilraumgutachten ge-
sammelt wurden.

Ein Beispiel hierfiir, welches im Zuge des Modellvorhabens MORO-RESIM thematisiert
wurde, ist der Neckarraum, welcher nicht nur fir die Stadt Stuttgart von groB3er Bedeutung
ist, sondern einer groirdumigeren Betrachtung bedarf. Im Neckarraum konzentrieren sich
dabei Fragen der regionalen Wirtschaftsentwicklung, der Infrastrukturentwicklung, der In-
nenentwicklung und Erneuerung der bestechenden Siedlungen sowie der klein- und grof3-
rdumigen Freiraumentwicklung.

Eine prozess- und umsetzungsorientierte Auseinandersetzung mit solchen Schwer-
punktriumen findet derzeit jedoch hiufig mit einem Fokus auf der Freiraumentwick-
lung statt, beispielsweise in Form von Landschaftsparks. Regionales Flichenmanage-
ment konnte hier eine Plattform bieten, welche eine integrierte Auseinandersetzung mit
den Fragen von Siedlung, Infrastruktur und Freiraum ermdglicht. Diese thematische
Breite wird durch die rdumliche Konzentration auf Schwerpunktriume von regionaler
Bedeutung erst moglich. Wahrend die formelle Regionalplanung flichendeckend arbei-
ten sollte, hat hier regionales Flichenmanagement mit seiner Ausrichtung auf die Ent-
wicklungsplanung gréBere Freiheiten, die notwendigen Schwerpunktsetzungen vorzu-
nehmen. Mit der regionalen Ubersicht kann zudem im Zuge regionalen Flichenmana-
gements eine wichtige Grundlage fiir solche Vorhaben gelegt werden.

6.1.4 Programme

Programme dienen der Bindelung von Projekten in so genannte Projektfamilien, um
komplexe Vorhaben in in sich schliissige und unabhingig realisierbare Einzelbausteine
zu zetlegen oder die Durchfithrung gleichartiger Vorhaben soweit als méglich zu routi-
nisieren.? Im regionalen Flichenmanagement sind daher zwei unterschiedliche Arten
von Programmen zu unterscheiden.

! Dabei handelt es sich jedoch, eingedenk der Themenstellung der vorliegenden Arbeit, nicht um periphe-
re, lindlich geprigte Riume. Auch innerhalb der hier diskutierten Verdichtungsriume sind jedoch die
Unterschiede in der Entwicklungsdynamik schon so grof3, dass eine Differenzierung, wie sie auch im
Modellvorhaben MORO-RESIM vorgenommen wurde, hier angezeigt scheint.

2 Vgl. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 218-219
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Prozessmodule des Typs Projekte und Schwerpunktaufgaben werden, wie bereits diskutiert
wurde, vielfach den Charakter komplexer Schwerpunktaufgaben haben. Fur diese gilt,
dass die Bearbeitung nicht zuerst auf die Umsetzung von Losungen innerhalb der Lauf-
zeit, sondern vielmehr auf eine Klirung der Problemlage, die Definition einzelner Pro-
jekte als in sich geschlossene Bausteine und die Biindelung dieser Projekte in ein fort-
schreibungsfihiges Arbeitsprogramm abzielt. Die kritische Prifung von Losungsele-
menten, welche die Umsetzbarkeit der Gesamtlosung mal3geblich beeinflussen bedingt,
dass diese bereits zur Laufzeit der Ad-Hoc-Organisation versuchsweise in Pilotprojekten
umgesetzt werden. Die Hauptlast der Umsetzung geht jedoch mit Ende der Ad-Hoc-
Organisation auf die bestehenden Organisationen oder eine mogliche Nachfolgeorgani-
sation uber. Daher stellt das Aktionsprogramm, in welchem Sofortmal3nahmen, Pilot-
projekte und Leitprojekte gebiindelt und die wesentlichen Rahmenbedingungen und
Querbeziige aufgefithrt werden, ein zentrales Arbeitsergebnis der Ad-Hoc-Organisation
dar. Dieses Aktionsprogramm bezieht sich somit auf eine konkrete, im durch die Ad-
Hoc-Organisation im Rahmen ihres Auftrages bearbeitete Aufgabe und enthilt unter-
schiedliche Losungselemente, deren Umsetzung in der Regel in unterschiedliche Zu-
stindigkeitsgebiete fillt. Da sich auch nach der Verabschiedung dieses Aktionspro-
gramms wesentliche Umstinde dndern oder in der Umsetzung vorteilhaftere Detaill6-
sungen gefunden werden konnen, die dann eine Uberpriifung der Abhingigkeiten zu
anderen Elementen des Arbeitsprogramms erforderlich machen, sollte das Aktionspro-
gramm regelmiBig fortgeschrieben werden.' Es muss beachtet werden, dass Programme
dieses Typs Ergebnis ecines einzelnen Prozessmoduls sind und daher Regelungen zur
Ausgestaltung des Programms zum Aufgabenbereich des Prozessmoduls gehért. Pro-
gramme dieses Typs sind also nicht als Prozessmodule regionalen Flichenmanagements
zu betrachten.

Der zweite Typus von Programmen bezieht sich nicht auf ein konkretes Vorhaben und
seine Umsetzung, sondern stellt vielmehr eine Biindelung von gleichartigen Projekten
mit unterschiedlichen Bezugsraumen dar. Wenn in Prozessmodulen regionalen Fla-
chenmanagements Vorgehensweisen fiir typische Problemsituationen entwickelt und
erfolgreich erprobt werden konnten, ist der ndchste Schritt ein Programm, in dessen
Rahmen die Umsetzung in einer Vielzahl dhnlicher Fille erfolgt. Regionales Flichenma-
nagement kann hier einen geeigneten Rahmen bieten, um die Zielrichtung der Pro-
gramme in Arbeitsgruppen anzudenken, in Pilotvorhaben zu priifen und darauf aufbau-
end Empfehlungen fiir die Ausgestaltung des Programms zu entwickeln. Daraus ergibt
sich, dass diese Programme aus Sicht des regionalen Flichenmanagements ebenfalls
nicht als eigene Prozessmodule, sondern vielmehr als eine Sequenz voneinander unab-
hingiger Prozessmodule anzusehen sind, tiber deren Durchfithrung und Ausgestaltung
jeweils separat entschieden werden sollte.

Regionales Flichenmanagement in der hier diskutierten Form ist aus mehreren Griinden
nicht geeignet, solche Programme in Eigenregie umzusetzen. Dies lassen nicht zuletzt

1'Vgl. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 218-219
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seine Legitimationsbasis und seine Steuerungskapazitit nicht zu. Es wiirde auch nicht
der hinter regionalem Flichenmanagement stehenden Idee entsprechen, die bestehen-
den Organisationen keinesfalls zu ersetzen, sondern sinnvoll zu erginzen. Zudem ist ein
wesentlicher Aspekt regionalen Flichenmanagements seine regelmillige thematische
Neuausrichtung.' Es sollte daher in Bezug auf die Uberfiihrung von Prozessmodulen in
dauerhafte Strukturen keine Aufgaben tbernehmen, welche diese thematische Flexibili-
tit einschrinken. Die Umsetzung von Programmen der beiden hier genannten Typen
sollte daher bei bestehenden oder, falls diese daftir nicht geeignet erscheinen, bei neu zu
schaffenden Organisationen liegen. Regionales Flichenmanagement sollte also nicht die
Rolle einer Nachfolgeorganisation fiir einzelne Prozessmodule tibernehmen, da es damit
auch seine Méglichkeit einbiiffen wiirde, sich regelmal3ig thematisch neu auszurichten

Die Hauptaufgabe regionalen Flichenmanagements beziiglich Programmen der beiden
hier skizzierten Typen liegt also in der Ausarbeitung von Empfehlungen zur Ausgestal-
tung der Programme und der Prifung der Machbarkeit insbesondere durch die exem-
plarische Umsetzung kritischer Elemente. Regionales Flichenmanagement bietet jedoch
zusitzlich auch einen geeigneten Rahmen fir eine weitere Begleitung der Umsetzung
der Programme und, falls notwendig, einer Fortschreibung einzelner Elemente oder
eines gesamten Programms. Auch bei Programmen des zweiten Typs, also der gebtn-
delten Durchfithrung einer Vielzahl dhnlicher Projekte, ergeben sich aus den einzelnen
Projekten immer wieder Erkenntnisse, welche fiir eine Anpassung und Uberpriifung der
strategischen Ausrichtung des Programms genutzt werden kénnen. Hier kann regionales
Flichenmanagement die fur die Umsetzung zustindigen Organisationen wiederum un-
terstutzen. Wihrend diese die Umsetzungen der Programme also in eigener Verantwor-
tung betreiben sollten, kénnen sie in der Auswertung der Erfahrungen, der Anpassung
an verinderte Rahmenbedingungen und der Uberpriifung der strategischen Austichtung
der Programme Unterstiitzung durch regionales Flichenmanagement erhalten. Dessen
Beitrag liegt dabei insbesondere in einer erneuten Aufweitung des Blickwinkels und dem
Einbringen des unabhingigen Urteils externer Experten. Zudem kann, wenn regionales
Flichenmanagement diese Rolle tbernimmt, auch das in der Vorbereitung der Pro-
gramme erarbeitete Wissen genutzt und eingebracht werden.

Auch fir diese Aufgabe bieten sich Prozessmodule des Typs ,,Arbeitsgruppe® an, wel-
che hier jedoch anders ausgestaltet werden sollten. Thre wesentliche Aufgabe besteht
darin, regelmiBlig Empfehlungen zur Fortfithrung des Programms zu formulieren, an-
lisslich der Kupplungen zur Diskussion zu stellen und den fir die Durchfihrung des
Programms Zustindigen zu tbermitteln. Um diese Aufgabe wahrnehmen zu koénnen,
kann es sinnvoll sein, die Mitglieder der Arbeitsgruppe, beispielsweise in Form eines
Beratergremiums, auch direkt in das Programm einzubinden. Diese Arbeitsgruppen
unterscheiden sich vom bereits skizzierten Typ auch hinsichtlich ihrer Laufzeit, die sich
nach der Laufzeit der Programme bemessen sollte. Diese orientiert sich im Fall von
Forderprogrammen vielfach an den Legislaturperioden und liegt bei vier bis fiinf Jahren.

1 Vgl. Abschnitt 2.6
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Aktionsprogramme zur Lésung komplexer Schwerpunktaufgaben haben in vielen Fillen
lingere Laufzeiten. Hier ist es denkbar, von einer laufenden Begleitung des Programms
abzusehen und stattdessen in regelmifligen Abstinden von zwei bis vier Jahren Arbeits-
gruppen einzusetzen, welche das bislang Erreichte bilanzieren und Empfehlungen zur
Weiterentwicklung formulieren. Diese Arbeitsgruppen sollten dann eine kiirzere Lauf-
zeit von etwa eineinhalb Jahren haben, so dass ihr Auftrag in einer Kupplung beschlos-
sen und Zwischenergebnisse in einer weiteren Kupplung besprochen werden kénnen.

6.2 Organisation der Prozessmodule

Die Einbindung der einzelnen Prozessmodule sollte so erfolgen, dass in der Ausgestal-
tung der inneren Organisation moglichst gro3e Spielraume bestehen, diese an die jewei-
ligen Aufgabenstellungen anzupassen. Auf die innere Organisation der Prozessmodule
soll hier darum auch nicht tiber das bereits Gesagte hinaus eingegangen werden.

Die Bundelung der verschiedenen Prozessmodule bedingt jedoch, dass durch regionales
Flichenmanagement einige grundlegende Rahmenbedingungen vorgegeben werden
miussen. Der regelmilBlige Rhythmus der Kupplungen im regionalen Flichenmanage-
ment strukturiert daher auch die einzelnen Prozessmodule. Der durch die Kupplungen
vorgegebene Rhythmus dient dabei ebenso wie bei komplexen Schwerpunktaufgaben
dazu, die Arbeiten in iberschaubare und begreifbare Phasen zu strukturieren und vor
allem den Informationsaustausch berechenbar zu gestalten. Dies ist angesichts des wei-
teren zeitlichen Horizontes regionalen Flichenmanagements von noch gréBerer Bedeu-
tung.' Daraus folgt, dass die innere Ablauforganisation der Prozessmodule sich auf die
Kupplungen regionalen Flichenmanagements ausrichten sollte. Dies hat Folgen fir die
Mindestlaufzeit von Prozessmodulen, welche eingedenk des Kupplungsabstandes von in
der Regel einem Jahr nicht unter einem, besser zwei Jahren liegen sollte. So ist gewihr-
leistet, dass jedes Vorhaben zumindest zu Beginn und zum Abschluss des Prozessmo-
duls in einer Kupplung behandelt wird. Dies ist als Minimum der Koppelung zwischen
Prozessmodul und regionalem Flichenmanagement anzusehen und allenfalls fiir Pro-
zessmodule des Typs ,,Arbeitsgruppe® geeignet. Komplexere Prozessmodule werden in
der Regel Laufzeiten zwischen zwei und vier Jahren haben®, so dass auch eine wieder-
holte Diskussion von Zwischenergebnissen in Kupplungen gewihrleistet werden kann.

! Versuche missen zeigen, ob beim vorgeschlagenen Rhythmus von einem Jahr diese Strukturierung des
Informationsaustausches noch gewihrleistet werden kann, da eine notwendige Bedingung fiir die Kon-
zentration des Austausches auf die Kupplungen ist, dass die Zwischenzeiten der internen Arbeit in den
einzelnen Prozessmodulen vorbehalten bleiben. Gerade in der Startphase regionalen Flichenmanage-
ments kénnte daher auch ein Rhythmus von einem halben Jahr sinnvoll sein. Der Nachteil einer solchen
Verdichtung auf der Zeitachse ist dann jedoch, dass der eigenstindigen Arbeit innerhalb der Prozessmo-
dule weniger Raum gegeben wird.

2 Vgl. Abschnitt 5.1
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Prozessmodul Typische Phasen Typische Dau-
er in Jahren

Arbeitsgruppen Themenfindung, Diskussion 1 bis 1,5
Dokumentation

Wettbwerbe Vorbereitung, Auslobung, 1
Auswahl, Prisentation

Projekte Anbahnung, Pilotphase, Kon- | 1,5 bis 3
zeptphase, Dokumentation

Konsilien Anbahnung, Erkundung, Ex- 2 bis 4
probung, Programmentwick-
lung

Quelle: eigene Darstellung

6.3 Aufbauorganisation

6.3.1 Prinzipien und ihre Umsetzung

Die Aufbauorganisation regionalen Flichenmanagements sollte drei Prinzipen folgen.

¢ Die Vermeidung komplizierter Hierarchien hat sich in der Bearbeitung komple-
xer Schwerpunktaufgaben bewihrt. Die Einfihrung des Kupplungsrhythmus
ermoglicht es, die Leitungsspanne erheblich auszuweiten. Auch regionales Fla-
chenmanagement sollte daher eine moglichst flache Organisationsstruktur auf-
weisen.

¢ Die interne Organisation der Prozessmodule sollte sich an ihrer jeweiligen Auf-
gabenstellung orientieren. Diese vorab festschreiben zu wollen wirde die not-
wendigen Spielriume fiir die Anbahnung und Ausgestaltung der Prozessmodule
tiber Gebuht einschrinken. Dabei sollten die in Abschnitt 6 skizzierten Prinzi-
pien beachtet werden.

e Die Prozessmodule sollten auch eigenstindig funktionsfahig sein, schon um im
Falle eines Abbruchs regionalen Flichenmanagements die einzelnen Prozess-
module kontrolliert zu Ende fihren zu konnen.

In der Umsetzung dieser Prinzipien missen Kompromisse gefunden werden, da sie
untereinander nicht frei von Widerspriichen sind. Um zusitzliche Hierarchiestufen zu
vermeiden und so eine moglichst flache Organisationsstruktur umzusetzen, mussten alle
Beteiligten der einzelnen Prozessmodule auch an den gemeinsamen Kupplungen regio-
nalen Flichenmanagements teilnehmen. Somit wire zwar ein mdéglichst unmittelbarer
Austausch gewihrleistet, allerdings wirde die Teilnehmerzahl in den Kupplungen dann
ein handhabbares Mal3 tberschreiten. Die Erfahrungen in der Behandlung komplexer
Schwerpunktaufgaben zeigen, dass durch die Rhythmisierung des Prozesses mittels
Kupplungen und die damit einhergehende Strukturierung des Informationsflusses die
Leitungsspanne gegeniiber anderen Organisationsformen erheblich ausgedehnt werden
kann. Schon in der Bearbeitung komplexer Schwerpunktaufgaben wird dieser Spielraum
zur Ausweitung der Leitungsspanne jedoch ausgereizt. Es ist daher kaum realistisch,
diesen noch weiter auf den Teilnehmerkreis mehrerer Prozessmodule auszudehnen. Zur
Losung stehen dann nur noch zwei Optionen zur Wahl. Einerseits konnte die Teilneh-
merzahl fur die einzelnen Prozessmodule begrenzt werden, anderseits kénnte die Teil-
nehmerzahl an den Kupplungen dadurch beschrinkt werden, dass nur ein Teil der an

Abbildung 56 Zu-
sammenfassung der
Laufzeiten der Pro-
zessmodule
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den einzelnen Prozessmodulen Beteiligten an den Kupplungen regionalen Flichenma-
nagements teilnimmt. Der ersten Option steht entgegen, dass damit die Spielrdume fur
eine an der Aufgabenstellung orientierte Ausgestaltung des Prozessmoduls stark einge-
schrinkt wiirden und die Eigenstindigkeit des Prozessmoduls in Frage gestellt ware. Mit
der zweiten Option ergibt sich im Vergleich zu komplexen Schwerpunktaufgaben eine
zusitzliche Hierarchieebene.

Mit einer solchen zusitzlichen Hierarchieebene geht die Gefahr einher, dass einzelne
Prozessmodule sich verselbststindigen und eine ausreichend direkte Koppelung sowie
der unmittelbare Austausch zwischen den Prozessmodulen nicht mehr gewihrleistet
werden kann. Regionales Flichenmanagement wiirde damit wichtige Figenschaften ein-
bullen. Dieser Tendenz zur Verselbststindigung mussen insbesondere diejenigen Perso-
nen entgegenwirken, welche die einzelnen Prozessmodule in den Kupplungen vertreten.
Ihre Rolle ist wichtig und herausfordernd zugleich, da die Koppelung zwischen den
Prozessmodulen nur so weit reichen kann, wie es ihnen gelingt, die Empfehlungen und
Diskussionsergebnisse der Kupplungen innerhalb der Prozessmodule zu vermitteln.
Auch fiir sie ist die Grenggingerproblematit von Bedeutung.' Es sollte daher darauf geach-
tet werden, dass die Schnittmenge zwischen Beteiligten in den Prozessmodulen und
Teilnehmern an den Kupplungen moglichst grof3 ist und keinesfalls nur auf die Leitung
der Prozessmodule beschrinkt wird. Dabei kann zwischen Prozessmodulen des Typs
Arbeitsgruppe und Wetthewerb sowie Projekt/ Schwerpunktanfgabe unterschieden werden.

e Arbeitsgruppen werden in der Regel aus dem Prozess selbst heraus ins Leben
gerufen. Thr Teilnehmerkreis wird sich daher mehrheitlich aus den am regiona-
len Flichenmanagement Beteiligten rekrutieren. Hier eine zusitzliche Hierar-
chieebene einzufthren ist daher nicht zweckmiBig. Fir den Fall, dass zu Ar-
beitsgruppen auch weitere Akteure hinzugezogen werden, sollten diese daher
gleichzeitig auch in den Gesamtprozess und seine Kupplungen einbezogen wer-
den.

e In Wettbewerben, Projekten und Schwerpunktaufgaben wird teilweise ein brei-
ter Kreis weiterer Akteure beteiligt werden, beispielsweise wenn die Aufgabe ei-
ne Zusammenatbeit mehrerer Kommunen und somit einer Vielzahl von Vertre-
tern aus Politik und Verwaltung erfordert. Hier ist es sinnvoll, dass nur ein Teil
der Beteiligten auch an den Kupplungen regionalen Flichenmanagements betei-
ligt ist. Es sollten in den Kupplungen jedoch alle Interessengruppen vertreten
sein und die Beteiligung keinesfalls auf die Leitung des Prozessmoduls be-
schrinkt werden.

1 Vgl. Seite 82
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Politische Fiihrung

| Interessengruppen
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(Externe Experten und Vertreter aus der Region)
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Quelle: Eigene Darstellung

Aus der Grafik wird deutlich, dass die Aufbauorganisation regionalen Flichenmanage-

ments derjenigen von Ad-Hoc-Organisationen sehr dhnlich ist. Gleichzeitig berticksich-

tigt sie die Anforderungen an die Institutionalisierung von Regional Governnance, wie
sie FURST und BENZ formuliert haben." Der Unterschied liegt darin, dass die Prozess-
module im Vergleich eigenstindiger sind. Es ergibt sich daher auch eine ebenfalls dhnli-
che Rollendifferenzierung.”

Die politische Fuhrung setzt das Leitungsgremium ein und definiert dessen
Mandat. Die fiir den Gesamtprozess verantwortlichen politischen Vertreter und
Interessengruppen werden regelmiBig durch das Leitungsgremium iiber die Ar-
beitsergebnisse informiert. Die politische Fihrung nimmt Empfehlungen des
Leitungsgremiums hinsichtlich des weiteren Vorgehens entgegen.

Das Leitungsgremium fithrt den Prozess. Es beschlie3t im Rahmen seines Man-
dates insbesondere Gber den Teilnehmerkreis zu Beginn, die Hinzuziehung wei-
terer Akteure und die Anbahnung neuer Prozessmodule. Fir letzteres sollte das
Leitungsgremium tiber ein gesichertes Budget verfiigen kénnen. Es bereitet die
Kupplungen vor und leitet diese.

Das Biiro des Leitungsgremiums unterstiitzt das Leitungsgremium insbesondere
in der Vorbereitung der Kupplungen und der Begleitung der einzelnen Pro-
zessmodule. Das Biiro sollte ausreichende Ressourcen haben, um auch als ,,pla-
nerische Reserve® fiir unvorhergesehene Schwierigkeiten fungieren zu konnen.?
Eine weitere wichtige Aufgabe fiir das Biiro ist die Fithrung der regionalen U-
bersicht.

Die Prozessmodule dienen der simultanen Arbeit in Arbeitsgruppen, Projekten
und Schwerpunktaufgaben. Sie sind eigenstindig, die gemeinsamen Kupplungen

1 Vgl. Benz, Fiirst 2003 — Region - "Regional Governance" - Regionalentwicklung, S. 42
2 Vgl. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 124
3 Vgl. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 131-133

Abbildung 57
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wirken jedoch einer Verselbstindigung entgegen. Ein moglichst grofler Teil der
an einem Prozessmodul Beteiligten nimmt auch an den gemeinsamen Kupplun-
gen teil. In den Kupplungen werden Empfehlungen fir die weitere Arbeit der
Prozessmodule erarbeitet.

Die Aufbauorganisation stellt einen Kompromiss zwischen der notwendigen Eigenstin-
digkeit und einer engen Koppelung der Prozessmodule dar. Sie sichert einerseits die
Umsetzungsorientierung, andererseits wird in den Kupplungen die notwendige ,,Rei-
bung® zwischen den Beteiligten hergestellt, um einen intensiven Austausch zwischen
den Prozessmodulen zu beférdern.

Eine Besonderheit ergibt sich in der Differenzierung der Rollen der politischen Vertre-
ter. Nach den Maximen zur Behandlung komplexer Schwerpunktaufgaben sollte eine
klare Differenzierung zwischen der politischen Ebene und der fachlichen Ebene erfol-
gen.' Dieses Prinzip lisst sich in der hier vorgeschlagenen Aufbauorganisation jedoch
wegen der Beteiligung von Vertretern der politischen Arena in den Prozessmodulen
nicht vollstindig verwirklichen. Die Rollendifferenzierung bezieht sich hier daher auf
die Bezichung zwischen der dem Leitungsgremium regionalen Flichenmanagements
und den fir den Gesamtprozess politisch Verantwortlichen.

6.3.2 Tragerschaft

Fir die Tragerschaft sind unter den bereits genannten Anforderungen zwei Modelle
denkbar. Dies ist einerseits eine direkte Trigerschaft durch die Regionalplanung, ande-
rerseits eine (im Bereich der regionalen Wirtschaftsférderung haufig verwirklichte) Tra-
gerschaft durch eine regionale Entwicklungsagentur als eingetragener Verein oder ge-
meinnttzige Gesellschaft mit beschrinkter Haftung. Beide Modelle bieten Vor- und
Nachteile.

o Tvigerschaft durch die Regionalplanung: Eine Trigerschaft durch die Regionalplanung
bietet den Vorteil einer direkteren Koppelung zwischen dem Prozess regionalen
Flichenmanagements und der formellen Regionalplanung. Insbesondere wenn
die Regionalplanung kommunal verfasst ist, bringt diese Option einen Legitima-
tionsgewinn mit sich. Hauptnachteil dieser Option ist jedoch das Spannungsver-
hiltnis zwischen den formellen Aufgaben der Regionalplanung und der Rolle,
die sie in einem Prozess mit informellem Charakter spielen sollte.”

o Tvigerschaft durch eine regionale Entwicklungsagentur: Eine Trigerschaft durch eine re-
gionale Entwicklungsagentur in der Form eines Vereins oder einer gemeinnttzi-
gen Gesellschaft mit begrenzter Haftung hat vor allem den Vorteil, dass die Tra-
gerschaft durch mehrere Akteure in Kooperation erfolgen kann. Beispielsweise
ist denkbar, neben der Regionalplanung Kreise, Stidte oder auch die Wirtschaft
mit einzubinden. Hier kann mit einer Vielzahl denkbarer Konstellationen auf die

1 Vgl. Abschnitt 5.1
2 Vgl. Abschnitt 2.4.3
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im jeweiligen Verdichtungsraum bereits bestehenden Strukturen eingegangen
werden. Diesen Vorteilen steht als Nachteil gegentiber, dass die Gefahr einer
unzureichenden Koppelung zwischen dem regionalem Flichenmanagement und
der Regionalplanung besteht. Die zusitzliche Hierarchieebene der regionalen
Entwicklungsagentur birgt die Gefahr der Verselbststindigung des Prozesses.'
Zudem bestehen gegentiber einer solchen potenziell einflussreichen, nur schwer
kontrollierbaren Institution Vorbehalte seitens der Kommunen, so dass vor al-
lem in der Startphase regionalen Flichenmanagements zusitzliche Hirden zu
tberwinden sind. Erfahrungen aus der Praxis weisen auf einen weiteren mogli-
chen Entwicklungspfad hin. Denkbar ist, dass sich aus dem Biiro des Leitungs-
gremiums im Laufe des Prozesses eine regionale Entwicklungsagentur entwi-
ckelt, welche dann aber durch das regionale Flichenmanagement gefiihrt wiir-
de?

Fir die Moglichkeiten der Umsetzung dieser beiden grundsitzlichen Optionen fir die
Trigerschaft regionalen Flichenmanagements sei auf die umfangreiche Literatur verwie-
sen.” Welche der beiden Optionen im konkreten Fall die geeignetere ist, hingt nicht
zuletzt stark von den gegebenen organisatorichen Rahmenbedingungen ab, so dass eine
eindeutige Empfehlung hier nicht angegeben werden sollte.

6.3.3 Einbettung der regionalen Ubersicht

Auf die Wichtigkeit der regionalen Ubersicht zu Entwicklungspotenzialen im Innen-
und AuBlenbereich, zu Erfahrungen in der Mobilisierung dieser Potenziale sowie zu In-
strumenten und Verfahren fir Flichenmanagement wurde bereits hingewiesen. Sie stellt
fir regionales Flichenmanagement eine wesentliche Grundlage dar, einerseits da durch
die Zusammenfithrung der vielen lokalen Sichtweisen zu einem regionalen Bild die not-
wendige Verinderung der Wahrnehmung der Akteure eingeleitet wird, andererseits in-
dem sie als Grundlage fir die Entscheidung zu thematischen und rdumlichen Schwer-
punktsetzungen im Zuge des Prozesses dient. Nicht zuletzt bietet der fir die Schaffung
und Wahrung der Ubersicht notwendige flichendeckende Dialogprozess die Moglich-
keit, einen weiteren Kreis von Akteuren zumindest mittelbar einzubeziehen, Ergebnisse
zu kommunizieren und Anregungen aufzunehmen.

Fir die Frage, wem die Aufgabe der Fihrung dieser Ubersicht Ubertragen werden sollte,
sind verschiedene Aspekte zu beachten.

1 Vgl. Lob 2006 — Problembezogenes Regionalmanagement, S. 227-228

2 Vgl. First 1995 — Regionalmanagement zwischen Regionalkonferenz und Regionalplanung, S. 419 oder
auch Benz, First 2003 — Erfolgsbedingungen fiir Regional Governance, S. 194, Troeger-Weiss 1998 —
Regionalmanagement, S. 179-190

3 Vgl. bspw. Spannowsky, Borchert 2003 — Interkommunale Kooperation, Léb 2006 — Problembezogenes

Regionalmanagement, S. 223233, Schenkhoff 2003 — Regionalmanagement in der Praxis: Resumee, S.
147-148
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Fiir die Erarbeitung der Ubersicht ist der Blickwinkel unabhingiger Externer
von groler Bedeutung. Gleichzeitig ist die Vertraulichkeit der Informationen ein
wichtiger Erfolgsfaktor fir die Erarbeitung der Ubersicht. Aus diesem Grund ist
es nicht sinnvoll, neben den kommunalen Vertretern weitere Akteure aus der
Region in diesen Prozess mit einzubinden, auch wenn beispielsweise die Einbe-
ziehung von Immobilienentwicklern aufgrund ihres Erfahrungsschatzes auf den
ersten Blick lohnenswert erscheinen mag. Dies spricht, um Interessenkonflikte
zu vermeiden, dafiir, die fiir die Ubersicht Verantwortlichen nicht aus dem Kreis
der regionalen Akteure zu rekrutieren. Eine Ausnahme stellen die Vertreter der
Regionalplanung dar, welche an den Gesprichen teilnehmen sollten und eben-
falls ein wichtiges Korrektiv darstellen.'

Die Erkenntnisse aus dem Dialogprozess zur Schaffung und Wahrung der Uber-
sicht sollten schon in die Vorbereitung der Kupplungen berticksichtigt werden
kénnen. Die fiir die Ubersicht verantwortliche Stelle sollte daher auch in den
Vorbereitungsphasen einen direkten Zugang zum Leitungsgremium haben.

Es ist daher sinnvoll, die Verantwortung fiir die Ubersicht der Verfahrensunterstiitzung
zuzuordnen. Die Erfahrungen aus dem Modellvorhaben MORO-RESIM zeigen, dass
dies auch angesichts des zu erwartenden Aufwandes moglich ist.

6.4 Ablauforganisation

Fir die Ablauforganisation sind drei Aspekte von besonderer Bedeutung:

Die Rhythmisierung des Prozesses durch Kupplungen. Die Kupplungen sind
neben der Ubersicht das zentrale Element regionalen Flichenmanagements.

Die regelmiBige Erneuerung des Mandates fiir regionales Flichenmanagement
an Sollbruchstellen. Kriterium fir eine Fortsetzung ist die Chance, Verhaltens-
anderungen gegeniiber dem Status quo zu erreichen.

Die regelmillige Neuausrichtung des Prozesses. Sie dient der thematischen und
personellen Erneuerung des Prozesses.

Auch fir regionales Flichenmanagement kénnen dabei Phasen angegeben werden. Die-

ses sind die Orientierung, die Erprobung sowie die Konsolidierung und Neuausrich-

tung.

Orientierungsphase: Zu Beginn steht im Vordergrund, eine Basis fiir koopertives
Handeln aufzubauen. Hierfir gilt es, gemeinsam Themenschwerpunkte festzule-
gen, eine gemeinsame Problemsicht zu entwickeln und Vertrauen zu Schaffen.
Regionales Flichenmanagement kann dabei auf bereits bestehende Kooperati-
onsstrukturen aufbauen und diese durch die Rhythmisierung des Prozesses btin-
deln. Hierftir eignen sich insbesondere Arbeitsgruppen, welche Themenbereiche
aufarbeiten und Wettbewerbe, mit denen Themen in der Region gesetzt sowie
interessierte Akteure an den Prozess herangefithrt werden koénnen. Geeignet

1 Vgl. Abschnitt 3.2.2
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sind auch Pilotprojekte, mit denen Losungsideen auf ihre Machbarkeit hin ge-
prift werden kénnen. Ebenso kann die Anbahnung von Konsilien zur Behand-
lung von Schwerpunktaufgaben erfolgen. Auch hier konnen sich Pilotprojekte
eignen. Sofern eine regionale Ubersicht zu den Siedlungsflichenpotenzialen im
Aullen- und insbesondere im Innenbereich noch nicht existiert — was in der Re-
gel der Fall sein wird — so dient die Orientierungsphase dazu, diese Ubersicht
herzustellen.

Erprobungsphase: Die Erprobungsphase dient der exemplarischen Umsetzung on
Losungsideen. Der Schwerpunkt liegt auf der Durchfithrung konkreter Projekte
und Konsilien. Ziel ist zu erkunden, in wie weit mit angedachten Lséungskon-
zepten tatsichlich Verdnderungen des Handlungs- und Entscheidungsverhaltens
der Beteiligten erreicht werden kénnen. Neben der Erreichung der in den ein-
zelnen Prozessmodulen gesetzten Ziele stellt dies das wesentliche Erfolgskriteri-
um dar und ist Voraussetzung fiir eine Fortfihrung des Prozesses.

Konsolidierung und Nenausrichtung: Die dritte Phase dient der Konsolidierung des
Erreichten, beispielsweise durch eine Neuordnung der organisatorischen Rah-
menbedingungen. Es kann eine Uberpriifung und Uberarbeitung von (For-
der-)Programmen erfolgen und es kann die Umsetzung der in denProjekten und
Konsilien erarbeiteten Arbeitsprogramme begleitet werden. Parallel erfolgt die
Vorbereitung der thematischen Neuausrichtung, wiederum mittels Arbeitsgrup-
pen oder Pilotprojekten. Diese kénnen auch genutzt werden, um die Ubersicht
auf die mit einer thematsichen Neuausrichtung verbudene Anderung der Anfor-
derungen vorzubereiten.

Von Bedeutung ist, dass in den einzelnen Phasen lediglich Verschiebungen der Arbeits-

schwerpunkte erfolgen, diese also keinesfalls als konsekutiv zu durchlaufende Arbeits-

schritte verstanden werden durfen. In diesem Fall ware die insbesondere fur die Finbin-

dung der kommunalen Ebene wichtige Simultanitit nicht mehr gewéihtleistet.1

1 Vgl. Abschnitt 5.3.2
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Quelle: Eigene Darstellung

Die Ablauforganisation der einzelnen Prozessmodule sollte sich an den spzifischen
Aufgaben der Prozessmodule orientieren. Zu Regeln ist lediglich die Einbindung der
Prozessmodule in regionales Flichenmanagement, indem eine Abstimmung der internen
Arbeiten der Prozessmodule auf den Kupplungsrhythmus erfolgt.

Wichtigstes Element auf der Ebene des Gesamtprozesses sind diese Kupplungen. Thre
Ausgestaltung orientiert sich dabei im Wesentlichen an den Erkenntnissen zu Ad-Hoc-
Organisationen zur Bearbeitung komplexer Schwerpunktaufgaben. Das Programm fiir
die Kupplungen orientiert sich an drei wesentlichen Schritten: der Information, der
Aussprache sowie der Erarbeitung und Verabschiedung von Empfehlungen.! Die
Kupplungen im regionalen Flichenmanagement sollten mit den Berichten aus den ver-
schiedenen Prozessmodulen und zur regionalen Ubersicht beginnen. Es folgt eine Aus-
sprache, in der insbesondere die Querbeziige zwischen den verschiedenen Prozessmo-
dulen im Mittelpunkt stehen sollten. Berichte und Aussprache bilden die Grundlage fiir
die Verzahnung der Prozessmodule untereinander. Im nichsten Schritt sollten ad-hoc
Arbeitsgruppen gebildet werden, deren Aufgabe die Erarbeitung von Empfehlungen fur
die weitere Bearbeitung ist.

1 Vgl. Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 150
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Arbeitsbereich Typische Dauer

Information Sachstand zu den einzelnen Prozesselementen: Arbeitspro- | 0,5 bis 1 Tag
gramm, Zwischenergebnisse, nichste Schritte

Bericht zur regionalen Ubersicht

Festlegungen zum weiteren Ablauf der Kupplung

Aussprache Diskussion der Sachstinde 0,5 bis 1 Tag

Diskussion von Querbeziigen zwischen den Prozessmodu-
len

Bildung von Arbeitsgruppen

Erarbeitung Anbahnung neuer Prozessmodule 1 Tag
un}? \éerab— Empfehlungen zu den nichsten Arbeitsschritten zu laufen-
schiedung von 1 4en Prozessmodulen anhand der Zwischenergebnissen
Empfehlungen

Formulierung von Schlussfolgerungen fiir den Gesamtpro-
zess bei Abschluss von Prozessmodulen

Empfehlungen zur Weiterfithrung der regionalen Ubersicht

Empfehlungen zur Neuhinzuzichung weiterer Akteure

Eigene Darstellung (vgl. zur genaueren Ablaufplanung Scholl 1995 — Aktionsplanung, S. 150-153)

Die Arbeitsgruppen sollten den Akteuren ermdglichen, sich ihren Interessen und Fahig-
keiten entsprechend einzubringen. Zudem sollte bei der Zusammensetzung darauf ge-
achtet werden, dass eine Mischung der Vertreter der verschiedenen Prozessmodule ge-
lingt. Diese in gemischten Arbeitsgruppen erarbeiteten und gemeinsam verabschiedeten
Empfehlungen stellen das wesentliche Koordinationsmittel regionalen Flichenmanage-
ments dar.' Fiir jeden dieser Schritte sollte erfahrungsgemif3 ein halber bis ganzer Tag
zur Verfiigung stehen, woraus sich fiir die Kupplungen inklusive der notwendigen Re-
serven cine Mindestdauer von zwei bis drei Tagen ergibt.”

! Hier liegt eine der wichtigsten Herausforderungen fiir regionales Flichenmanagement. Die Empfehlun-
gen an die Verantwortlichen der einzelnen Arbeitsgruppen, Projekte oder Programme kénnen nicht bin-
dend sein. Dies stellt einen wesentlichen Unterschied zu Ad-Hoc-Otrganisationen zur Behandlung kom-
plexer Schwerpunktaufgaben dar, der sich aus der notwendigerweise hoheren Unabhingigkeit der Teil-
prozesse ergibt. Eine finanzielle Unterstiitzung der Teilprozesse durch den Triger des regionalen Fli-
chenmanagements kann hier Hirden gegentiber einer Verselbststindigung der Teilprozesse aufbauen.
Dennoch ist die funktionierende Koppelung zwischen Teilprozessen untereinander und mit dem flichen-
deckenden Prozess ein wichtiges Entscheidungskriterium fiir eine Fortfithrung oder den Abbruch regio-
nalen Flichenmanagements.

2 SCHOLL gibt eine Mindestdauer von drei Tagen als untere Grenze an. (Vgl. Scholl 1995 — Aktionspla-
nung, S. 152) In der Zwischenzeit wurden jedoch auch Vorhaben erfolgreich durchgefiihrt, in denen die
Kupplungen auf zwei Tage komprimiert wurden. (Vgl. Scholl 2005 — Frankfurt: The Europaviertel Pro-
ject, S. 227) Die Erfahrungen aus diesen Vorhaben zeigen jedoch, dass die Kupplungen nicht noch weiter
verkiirzt werden koénnen, da sie ansonsten zu reinen Berichts- und Beschlussrunden degenerieren und der
wichtige Teil der gemeinsamen I6sungsorientierten Auseinandersetzung mit den Problemen entféllt. Dies
ist besonders kritisch, wenn, wie im Fall regionalen Flichenmanagements, dem Aufbrechen gewohnter
Denkmuster und der Entwicklung einer neuen und gemeinsamen Problemwahrnehmung eine besondere
Bedeutung zukommt.

Abbildung 59 Arbeits-
schwerpunkte in den
Kupplungen
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7  Schlussbemerkungen

Regionales Flichenmanagement ist eine der Zukunftsaufgaben der Regionalplanung.
Insbesondere die heute schon grofle und weiter zunehmende Wichtigkeit des Betriebes,
des Unterhalts und der behutsamen wie kreativen Weiterentwicklung des Bestandes
bringt hier neue Herausforderungen mit sich. Weiter zu nennen ist die weitere Zunahme
der intraregionalen, nationalen, europiischen und globalen Verflechtungsbeziehungen
und Konkurrenz. Diese Herausforderungen brauchen neue Antworten, welche tiber das
bestehende formelle Instrumentarium der Regionalplanung hinausgehen.

Regionales Flichenmanagement ist seit Langem Kernaufgabe der Regionalplanung,
nicht nur, aber auch in den Verdichtungsraumen. Man konnte sagen, es stellt die plane-
rische Kernaufgabe dar, aus der heraus die Regionalplanung sich entwickelt hat. Die
Aufgabe ist somit nicht neu, doch die verinderten Rahmenbedingungen erfordern neue,
innovative Losungen. Infolge der langen Beschiftigung der Regionalplanung mit dem
Thema kann und sollte dabei jedoch auf die Fille erprobter und seit langem erfolgrei-
cher Instrumente aufgebaut werden.

Das vorgeschlagene Prozessmodell fiir regionales Flichenmanagement zeigt auf, wie in
dieser Kernaufgabe der raumlichen Planung den neuen Herausforderungen eine neue
Vorgehensweise entgegegengesetzt werden kann. Ein wesentlicher Schritt ist dabei, dass
mit dem Modellvorhaben MORO-RESIM gezeigt werden konnte, dass unter Nutzung
moderner planerischer Informationssysteme und eines dialogorientierten Vorgehens
eine belastbare Ubersicht auch zu den Potenzialen in der Innenentwicklung auf der
Ebene eines ganzen Verdichtungsraumes geschaffen werden kann. Es konnte aufgezeigt
werden, wie die damit verbundenen technischen, materiellen, methodischen und politi-
schen Schwierigkeiten tberwunden werden koénnen. Damit kann eine bedeutsame
Grundlage fur kooperative Lernprozesse nun gelegt werden. Im Modellvorhaben wur-
den zudem ecinzelne Prozessmodule regionalen Flichenmanagements erprobt oder in
einem breit angelegten regionalen Prozess diskutiert. Das vorgeschlagene Prozessmodell
baut auf diesen Erkenntnissen auf. Dabei wurde nicht auf die auBergew6hnliche Orga-
nisationsstruktur in der Region Stuttgart abgestellt, sondern ein Vorgehen gewihlt, wel-
ches auf einer systematischen Analyse der Akteursinteressen aufbaut. So ist eine Ubet-
tragbarkeit auf andere Verdichtungsriume gegeben, gleichwohl sollte in der konkreten
Umsetzung eine sorgfiltige Anpassung an die gegebene organisatorische und raumstruk-
turelle Ausgangslage erfolgen. Mit der Prozessskizze wird der Rahmen fiir weitere Kon-
kretisierungen abgesteckt.

In der Praxis konnen Prozesse beobachtet werden, welche dem vorgeschlagenen Pro-
zessmodell dhneln. Finige dienten in verschiedenen Abschnitten der Arbeit als Referen-
zen zu unterschiedlichen Aspekten regionalen Flichenmanagements. Selten jedoch er-
folgte dies als kontinuierlicher Prozess unter einem Namen, sondern eher als Kette ein-
zelner Initiativen, die im besten Fall von einzelnen weitsichtigen Akteuren auf Grundla-
ge einer Strategie vorangetrieben wurden. Der Blickwinkel, welcher sich aus der Be-
trachtung des neuen Aufgabentyps der , komplexen Daueraufgabe® ergibt, gibt wertvol-
le Hinweise fir die Ausgestaltung regionalen Flichenmanagements. Er erginzt die Er-



233 Schlussbemerkungen

kenntnisse, welche aus den vielfiltigen Erfahrungen projektorientierter Regionalplanung
gewonnen werden konnten.

Das Themenfeld der ,,Komplexen Daueraufgabe® konnte hier nur mit einem engen
Fokus auf die Aufgabe regionalen Flichenmanagements bearbeitet werden. Es erscheint
jedoch iiberaus lohnenswert, hier weitere Forschungsarbeiten anzuschlieBen. Erste ,,Bli-
cke tber den Tellerrand®, welche hier jedoch nicht weiter vertieft werden konnten, las-
sen insbesondere die nationalen Grenzriume als aussichtsreiche Ankntpfungspunkte
erscheinen. In der grenziiberschreitenden Planung kénnen iberaus unterschiedliche
Formen kooperativer Planungsprozesse beobachtet werden, welche zudem teilweise seit
Jahrzehnten mit wechselnder Intensitit und wechselnden Formen der Instituionalisie-
rung arbeiten. In den Grenzridumen stehen sie vor einer Vielzahl komplexer Dauerauf-
gaben, welche sich vielfach bislang einer Routinisierung entzogen. Grenzraume stellen
somit einen Laborraum fir langfristig angelegte Kooperationsprozesse dar. Sie lassen
auch eine Untersuchung der Risiken langfristiger Kooperationen zu. Genannt seien die
Alterung und Verkrustung von Netzwerken, Legitimationsschwierigkeiten oder auch die
Grenzgingerproblematik. Die Moglichkeiten, welche sich diesen Grenzriumen im Zuge
der europiischen Integration und Harmonisierung ergeben, lassen sie fiir weitergehende
Untersuchungen nur umso interessanter erscheinen.
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