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1 EINFUHRUNG

Nicht selten wird der rdumlichen Planung von Seiten der Politik vorgeworfen, sie sei nur in geringem Maf3e
politikrelevant und wiirde von den Biirgern kaum wahrgenommen. Die rdumliche Planung muss sich nicht
selten dem Vorwurf stellen, dass Inhalte und Vorgehensweisen der rdumlichen Planung kaum mehr die
Lebensverhéltnisse der Biirgerinnen und Biirgern betrdfen, daher kaum mehr wahrgenommen und vermittelt
werden konnen; des Weiteren, dass sie nur noch in geringem Malle problemlésungsfihig und daher wenig
politikrelevant sei (vgl. Krautzberger 1999,23; Zdbel 1999,511). In dieses Bild passen die Einschnitte in der
raumlichen Planung, die in Bayern ® und Niedersachsen®” geplant sind bzw. vorgenommen wurden.

Die scheint keine momentane Zeitgeiststromung zu sein oder von den derzeitigen politischen Verhiltnissen
abzuhédngen; schon 1984 fragte Fliickiger (1984,51): ,,Vielleicht setzen wir auf die falsche Politik —
angesichts der Aufgaben und Kompetenzteilung im modernen Staat kein untergeordnetes Problem. Vielleicht
formulieren wir Konzepte und Leitbilder fiir Politiken, die real nicht bestehen und fiir die sich niemand
zustdndig fiihlt; denn von der Kritik fiihlt sich nur betroffen, wer sich verantwortlich fiihlt — wo kein
Adressat ist, wird es auch keine Resonanz geben."

Daher wurde bei der Bearbeitung des Forschungsprojekts "Flichenmanagement durch innovative
Regionalplanung"  (FLAIR) im  Rahmen des  Forschungsprogramms  "Reduzierung  der
Flacheninanspruchnahme und nachhaltiges Flichenmanagement” (REFINA) des BMBF das Prinzip
"Probleme-zuerst" zugrunde gelegt, welches unter anderem das Element der so genannten "Testplanungen"
enthélt. In diesem Aufsatz fiir den Workshop Flachenmanagement auf der REAL CORP 007 werden die
wesentlichen Inhalte und Vorgehensweisen von Testplanungen umrissen.

2  ORGANISATORISCHE RAHMENBEDINGUNGEN

Testplanungen haben einen spezifischen Anwendungsbereich; er liegt besonders in langfristigen,
iibergeordneten Planungen im Vorfeld formeller Planungen und dient deshalb vor allem der Vorbereitung
und Ausrichtung dieser Planungen. Das heif}t, Testplanungen sind meist zu aufwindig, wenn es zum Beispiel
um Aufgaben geht, fiir die bereits erprobte Bearbeitungsroutinen existieren. Insofern sind sie eine Erginzung
traditioneller Planungsinstrumente, kein Ersatz.

2.1 Organisatorische Rahmenbedingungen von Testplanungen

Testplanungen erfordern inhaltlich und organisatorisch eine spezifische Art des Vorgehens (vgl. Scholl
2006):

(a) Bei der Durchfithrung von Testplanungen haben sich temporédre Organisationen (‘task forces') bewéhrt.
Dies sind zeitlich begrenzte (wenige Monate bis etwa drei Jahre bestehende) Organisationen, die nur fiir die
Bearbeitung der jeweiligen Planungsaufgabe gebildet werden. Sie werden neben der normalen Verwaltung
etabliert, die ihrerseits meist keine ausreichenden Ressourcen fiir solche Planungsaufgaben hat.

(b) Die Akteure treffen sich regelméfig (ungestort von Tagesroutinen) zu klausurartigen Sitzungen. Dabei
wird die Zahl der vertretenen Hierarchieebenen moglichst reduziert.

88 Auszug aus der Initiative "Verwaltung 21 — Reform fiir ein modernes Bayern": "Die Landesplanung wird auf das bundesrechtlich notwendige Maf} reduziert. Dazu
wird das Bayerische Landesplanungsgesetz iiberarbeitet. Bis Ende 2004 wird ein neues schlankes Landesentwicklungsprogramm aufgestellt. Die Regionalen
Planungsverbiande werden in ihrer bisherigen Struktur abgeschafft. Ziel ist die radikale Vereinfachung der Regionalplanung." (Bayerische Staatskanzlei 28. Juni 2004) In
einem ersten Schritt wurde die Landesplanung aus dem ehemaligen Staatsministerium fiir Landesentwicklung und Umweltfragen herausgeldst und in das Bayerische
Staatsministerium fiir Wirtschaft, Infrastruktur, Verkehr und Technologie eingegliedert. Eine Abschaffung der Regionalen Planungsverbinde hat bisher nicht
stattgefunden; das Landesentwicklungsprogramm wird derzeit in einem um ca. 40% reduziertem Umfang fortgeschrieben.

89 In Niedersachsen wurden Ende 2004 die Bezirksregierungen abgeschafft. Wie die Koordination innerhalb der in Niedersachsen ohnehin stark kommunalisierte

Regionalplanung in Zukunft betrieben werden soll, bleibt dabei vorerst offen.
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(c) In dem Leitungsgremium, das mehrheitlich aus unabhéngigen Experten besteht, werden die anstehenden
Themen in Rede und Gegenrede diskutiert.

(d) Organisatorisch ldsst sich das Vorgehen nicht von vornherein in allen Einzelheiten festlegen, sondern
muss flexibel gestaltet werden. Es kommt darauf an, Beweglichkeit fiir die Behandlung iiberraschend
auftauchender Probleme zu behalten, hierzu sind vor allem ausreichende zeitliche Reserven vorzusehen.

(e) ZweckmaiBig ist, den kontrollierten Abbruch des Planungsverfahrens (als "Sollbruchstellen") vorzusehen,
falls sich die Planungsaufgabe als undurchfiihrbar erweisen sollte.

2.2 Wesentliche Arbeitsschritte bei Testplanungen

Planer sollten eine klare Vorstellungen dariiber haben, welche inhaltlichen Aufgabenstellungen im Rahmen
des jeweiligen Planungsprozesses abzuarbeiten sind. Damit geht diese Art der Planung iiber die blofle
Moderation eines Planungsprozesses (als Organisation eines Kommunikationsprozesses ohne inhaltliche
Vorgaben von Seiten der Planer) hinaus.

Da ein solcher Planungsprozess anfangs nach aller Erfahrung sehr schnell dazu fiihrt, dass man es mit
zahllosen sehr unterschiedlichen Problemformulierungen - einem "Problemknduel" - zu tun hat, haben sich
folgende Arbeitsschritte bewihrt:

(a) Erkundung raumbedeutsamer Konflikte

Aufgabe dieses Arbeitschrittes ist, die Absichten der Akteure und die daraus resultierenden
raumbedeutsamen Probleme beziehungsweise Konflikte herauszuarbeiten. Dabei sind komplexe Probleme
meist nicht im ersten Anlauf perfekt dingfest zu machen; es ist vielmehr ein "Herantasten" an die Probleme.
Fast immer braucht es dazu mehrere (mitunter bis zu drei) Durchginge, die Zeit beanspruchen. Dabei ist
dafiir zu sorgen, dass sich eine gemeinsame Wahrnehmung der jeweils unterschiedlichen Interessen aus den
verschiedenen Blickwinkeln herausbildet; beispielsweise denken Planer, Politiker und Betriebswirte fast
immer in sehr unterschiedlichen Zeithorizonten. Der Prozess der sozialen Konstruktion (des "Er-
diskutierens") der verschiedenen Problemsichten, das heifit, die Kldrung beziehungsweise Definition der
Probleme - als "schwierige raumbedeutsame Fragen" - aus den unterschiedlichen Perspektiven muss zum
Bestandteil der Planung gemacht werden. Komplexe Probleme sollten dabei als solche akzeptiert werden -
"so einfach wie moglich, aber nicht einfacher". Komplexitit verschwindet nicht durch Ignorieren. Dazu sind
die wichtigen Akteure "an einen Tisch zu bringen". In der Folge wird fast immer deutlich, dass es nicht nur
"eine richtige" Problemdefinition und damit kein "Wahrheitsmonopol" gibt.

Um einen solchen Prozess kompetent leiten zu konnen, sollten die Planer mit den wechselseitigen inhaltlich-
methodischen Abhingigkeiten beispielsweise von Problemdefinitionen, Problemriickverschiebungen®,
Begriffsdefinitionen, Ursachenzuschreibungen, zugrunde liegenden Planungsansitzen, Einfliissen der
aktuellen politischen Agenda etc. vertraut sein (fiir Details vgl. Grunau und Schonwandt 2002).

Das heif3t, neben der Erkundung raumbedeutsamer Konflikte geht es in diesem Arbeitsschritt auch darum,
die Absichten, Interessen und Bindungen der Akteure frithzeitig einzubeziechen und den Beteiligten zu
vermitteln.

(b) Erarbeitung von Problem-Ubersichten

In diesem Arbeitsschritt sind geeignete Ubersichten iiber riumliche Konflikte zu erstellen. Sie lassen sich
meist in knapper Form zusammenfiihren. Dabei ist sowohl auf eine Vollstdndigkeit (so weit wie moglich)
dieser Ubersichten, als auch auf zeitliche Verldufe (Chronogramme) unterschiedlicher Problemstellungen zu
achten. Raumbezogene Darstellungen in Karten, Plinen und Luftbildern erleichtern die Ubersicht und sollten
durch quantitative Abschitzungen der Gegebenheiten (Daten zum Status Quo und Prognosen) erginzt
werden.

(c) Periodische Lagebeurteilung

Periodische Lagebeurteilungen dienen dazu, die Arbeitsergebnisse zu iiberpriifen, die dafiir bedeutsamen
Informationen zu kliren sowie festzulegen, auf welche Schwerpunkte man sich in der néchsten Periode

90 Beispiel einer Problemriickverschiebung: Bis Anfang der 1980er Jahre war eines der Probleme deutscher Kommunen, einen geeigneten Standort fiir eine Miilldeponie
und/oder eine Miillverbrennungsanlage zu finden. Danach wurde das Problem meist dahingehend riickverschoben, dass nicht (primér) ein Standort fiir eine Miilldeponie

und/oder Miillverbrennungsanlage zu finden ist, sondern die Frage "Wie kann das Miillaufkommen insgesamt reduziert werden?" beantwortet werden muss
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beziehungsweise dem nichsten Arbeitsschritt konzentrieren will. Dadurch konnen die Arbeitsergebnisse
frithzeitig tiberpriift sowie die eigenen Mittel und Moglichkeiten zur Umsetzung der Strategie eingeschitzt
werden.

(d) Ausarbeitung von Strategien

In diesem Arbeitsschritt werden gemeinsam mit den Akteuren Strategien erarbeitet. Strategien sind keine
"finalen Pline" sondern "Direktiven". Sie beinhalten eine zweckméiBige Abfolge von Entscheidungen
beziehungsweise Handlungen und nicht nur eine Entscheidung. Um mit Uberraschungen und Risiken
umgehen zu koénnen, erfordern solche Strategien "robuste" Losungen, die Toleranz fiir nicht vorhersehbare
Inhalte und Entwicklungen aufweisen und schrittweise realisierbar sind. Es geht mehr um das "Lenken in
eine gewiinschte Richtung", nicht um eine punktgenaue Steuerung und Kontrolle, nicht darum, die "einzig
richtige" Losung zu haben oder gar Probleme abschliefend zu I6sen ("Kontrollmythos"). Strategien
entstehen meist aus mehrmaligen Versuchen, ein Problem zu 16sen.

Damit die Strategien auch von moglichst vielen Akteuren akzeptiert und umgesetzt werden, kommt es unter
anderem darauf an, dass gemeinsame Interessen verwirklicht werden. SchlieBlich gibt es fast immer eine
Teilmenge gleichgerichteter Interessen, die als Ankniipfungspunkte fiir abgestimmte Handlungen dienen
konnen.

Es ist zudem darauf zu achten, dass Ideen- und keine Statuswettbewerbe stattfinden (Statuswettbewerb: wer
muss sich von wem was sagen lassen?). AuBBerdem ist fast immer auf aufgabenfremde Motive einzugehen
(zum Beispiel Sachziele versus Schutzziele).

(e) Schwerpunktsetzung

Begrenzte Ressourcen erfordern fast immer inhaltliche Schwerpunktsetzungen, auf die sich die
Arbeitsgruppe einigen muss. Ansatzpunkte hierfiir ergeben sich in der Regel aus den in den
vorangegangenen Arbeitsschritten erarbeiteten Planungsinhalten.

(f) Ablauf Testplanungen

Diese Erarbeitung und Tests geeigneter Strategien wird an externe Planungsbiiros vergeben. Je drei Teams
werden parallel in kreativer "Denk-Konkurrenz" auf die Planungsaufgabe angesetzt und in einem
Wettbewerb der Ideen dazu angehalten, unterschiedliche Losungswege auf ihre Brauchbarkeit hin auszuloten
bzw. auszutesten. Der Grund dafiir, mehrere Teams einzusetzen, ist, dass innerhalb einer Gruppe
unterschiedliche Alternativen fast nie mit gleicher Intensitit verfolgt werden. Ein solcher Wettbewerb der
Ideen ermoglicht fast immer tragfahigere Losungen als dies bei den bisher iiblichen Verfahren der Fall ist.

Begleitet beziehungsweise beurteilt werden diese Teams durch eine Kontaktgruppe und ein
Leitungsgremium. Dem Leitungsgremium obliegt die fachliche Begleitung der Testplanungen sowie die
Erarbeitung der Handlungsempfehlungen.

Der Ablauf besteht in der Regel aus insgesamt vier Werkstattgesprachen: einer Erdffnungsveranstaltung, in
welcher die Problemiibersichten dargestellt werden, sowie zweier Zwischen- und einer Endprisentation. Die
Kontaktgruppe und das Leitungsgremium geben bei diesen Werkstattgespriachen fachliches Feedback und
kénnen anhand der Zwischenergebnisse Festlegungen fiir weitere Uberarbeitungen und Vertiefungen treffen.

Die Leitungsgruppe entwickelt in klausurartiger Sitzung die Handlungsempfehlungen auf Basis der
Ergebnisse der einzelnen Teams.

(g) Implementationswerkstatt

Die in den Testplanungen erarbeiteten Strategien werden aller Voraussicht nach nicht direkt in Handlung
umsetzbar sein, da einige Mainahmen oder MaBinahmenbiindel politisch nicht durchsetzungsfahig sind. Von
daher sollten "Implementations-Werkstétten" mit Mandatstridgern des Plangebietes durchgefiihrt werden. Die
Chancen, Moglichkeiten und notwendigen Modifikationen der vorgeschlagenen MalBnahmen sollen
hierdurch ausgelotet werden. Dadurch wird ein geeigneter Instrumentenmix erarbeitet.
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Abbildung 1: Schematischer Ablauf Testplanungen im Forschungsprojekt FLAIR (Quelle: eigene Darstellung)

3 ANWENDUNG VON TESTPLANUNGEN BEIM FLACHENMANAGEMENT

Beziiglich des Flichenmanagements gibt es eine Reihe von Herangehensweisen, wie die Siedlungs- und
Verkehrsentwicklung und damit die auch die Flicheninanspruchnahme gesteuert werden kann. Planerische
MaBnahmen zielen vor allem auf die Mengenreduktion der Fldcheninanspruchnahme (Quantitétsziel),
Standortsteuerung im Sinne einer dezentralen Konzentration (rdumliches Verteilungsziel) und die
Reduzierung der Flacheninanspruchnahme durch Innenentwicklung bzw. Lenkung der Bebauung auf
Flachen geringerer O6kologischer Qualitdt (Qualitdtsziel) (vgl. Miiller et al. 2002). Die meisten dieser
Herangehensweisen scheinen jedoch nur geringe Erfolge aufweisen zu konnen.

Daher wird im Forschungsprojekt "Flichenmanagement durch innovative Regionalplanung" (FLAIR) im
Rahmen des Forschungsprogramms "Reduzierung der Flicheninanspruchnahme und nachhaltiges
Flachenmanagement" (REFINA) des BMBF ein Planungsansatz nach dem "problems first" verfolgt. Zu
Beginn werden die Griinde identifiziert, warum bisherige Steuerungsversuche fehlschlugen. Gleichzeitig
sollen die raumbedeutsamen Konflikte herausgearbeitet werden, die mitursdchlich fiir ein solches
Steuerungsdefizit sind. Dies wird exemplarisch fiir die Region Siidlicher Oberrhein durchgefiihrt.

Das heif3t, in FLAIR wird nicht eine flichenbezogene Herangehensweise verfolgt, sondern Startpunkt ist eine
moglichst addquate Beschreibung der Probleme, bzw. Problemsichten, auf deren Basis keine finalen Pline,
sondern Strategien der Flichensteuerung erarbeitet werden. Die Ausarbeitung dieser Strategien erfolgt {iber
Testplanungen.

Eines der Hemmnisse bzw. Probleme, die identifiziert wurden, ist, dass innerdrtliche Potenzialflichen nicht
ausreichend aktiviert werden konnen. "Innenentwicklung vor AuBlenentwicklung" ist eines der Schlagworte
der Raumplanung beziiglich der Flacheninanspruchnahme und so gut wie alle politischen und
gesellschaftlichen Kreise konnen sich hierzu bekennen. Vor die eigene Wahl gestellt, entscheiden sich viele
dennoch fiir den AuBenbereich, da dieser attraktiver, leichter zu entwickeln, mit weniger Risiko behaftet
usw. scheint. Es bestehen also zahlreiche, oft nicht offenkundige Hemmnisse, die diesem Leitsatz
entgegenstehen und damit auch eine Reduzierung der Flacheninanspruchnahme hemmen.

Die Testplanungsteams werden mit der Identifikation von Hemmnissen fiir Innenentwicklungsvorhaben
beauftragt und sollen Vorschldge erarbeiten, mit welchen Impulsen die Innenentwicklung geférdert werden
kann. Verschiedene Akteure werden dabei in die Betrachtung einbezogen, um den Suchradius nicht auf
wenige —und nicht nur staatliche— Akteure einzuschranken:

(1) die Entscheidungstriager: Gemeinderite / Blirgermeister vor Ort
(2) Privatpersonen ("der Hauslebauer")

(3) Unternehmen, Banken, Bauunternehmer, Projekttriager
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Aufgrund des verfolgten Ansatzes "problems first" und den damit verbunden Testplanungen wird erwartet,
dass ein flichenbezogener Losungsansatz nicht ausreichen wird. Vielmehr miissen dariiber hinaus weitere
Eingriffsweisen betrachtet werden, die der raumlichen Planung zur Verfligung stehen, jedoch zumeist nicht
ausreichend beachtet werden. Der rdumlichen Planung stehen Eingriffsweisen zur Verfiigung, die sich
folgendermalen differenzieren lassen (vgl. Heidemann 2002):

(1) das Ausweisen von Standorten (z.B. Gewerbe- oder Wohngebiete, aber auch Frei- und Griinflachen etc.),
(2) die Errichtung von Anlagen (z. B. Hauser, Parks, Straflen),

(3) die Steuerung der Organisationen, die in diesen Anlagen operieren (z.B. Unternehmen, Verbéande,
offentliche Institutionen),

(4) die Beeinflussung der Verhaltensweisen auf diesen Fliachen und in diesen Anlagen (z.B.
Verkehrsverhalten: Nutzung offentlicher Verkehrsmittel oder Individualverkehr, Standortentscheidungen,
Bevorzugung von Ein- oder Mehrfamilienhdusern usw.).

Raumplaner konzentrieren sich dabei vor allem auf die Eingriffsart (1): sie bedienen sich der Regional-,
Flachennutzungs- oder Bebauungspline, um Fldchen auszuweisen, das heifit Flichen eine bestimmte
Nutzung zuzuschreiben. Hierzu dienen die "géngigen" Instrumente der rdumlichen Planung: Zentrale Orte,
Achsen, Vorrang- und Vorbehaltsfldchen, Griinziige, aber auch Bauleitplidne. Die Errichtung von Anlagen,
die Eingriffsart (2), ist hdufig die klassische Aufgabe von Architekten. Dass bestimmte Berufe fiir sie
typische Aufgaben haben, ist mit ein Grund, warum rdumliche Planung zumeist unter den Aspekten der
Punkte (1) und (2) behandelt wird: der Ausweisung von Standorten sowie der Errichtung von Gebéuden. Die
Steuerung der Organisationen (3) und die Beeinflussung der Verhaltensweisen (4) als Eingriffsarten der
rdumlichen Planung werden hingegen weitgehend vernachléssigt.

Diese haben jedoch ebenso erheblichen Einfluss auf den Raum: Standortentscheidungen, verkehrliche
Entscheidungen, Nutzung der Umwelt etc. basieren auf den Verhaltensweisen dieser Organisationen und
Personen. Mit den Eingriffsarten (3) und (4) weitet sich die Arena der Akteure iiber die klassischen
Planadressaten hinaus; es stehen nicht mehr nur Offentliche Adressaten im Blickpunkt, sondern auch
offentliche wie private Nutzer der Flachen oder Anlagen.

Von den Teams, welche mit den beiden Testplanungen beauftragt werden, wird erwartet, dass sie das
Spektrum moglicher Losungen {iiber flichenbezogene Eingriffsweisen hinaus erweitern und auch die
Steuerung der Organisationen sowie die Beeinflussung der Verhaltensweisen mit ins Kalkiil ziehen, geht es
darum, innovative Strategien zur Aktivierung von Flachenpotenzialen zu erarbeiten.

4 FAZIT

Flachenmanagement und die damit verbundene Aktivierung von Potenzialflichen stellen die rdumliche
Planung vor eine groe Herausforderung, die bisher noch nicht ausreichend geldst werden konnte. Um die
damit verbundenen Ziele zu erreichen, miissen innovative Wege beschritten werden und die rdumliche
Planung strategischer ausgerichtet werden.

"Umsetzbare und konsensfédhige Losungen lassen sich mit Testplanungen in Konkurrenz entwerfen und im
Dialog mit geeigneten Organisationsformen — zumeist Ad-hoc-Organisationen — weiter entwickeln und
umsetzen. Die vorhandenen Instrumente lassen sich auf dieser Basis problemorientierter und gezielter
einsetzen. "Probleme-zuerst" hilft der Raumplanung, ihre Bedeutung wiederzugewinnen und zum Erfolg zu
kommen." (Béchtold 2006,55)

Insofern sind Testplanungen eine sinnvolle Ergénzung traditioneller Planungsinstrumente, insbesondere fiir
komplexere Aufgabenstellungen, jedoch kein Ersatz.
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