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5 Allgemeine planerische Perzeption und Reaktion in Bezug auf den
Struktur- und Standortwandel des Einzelhandels als formeller
Hintergrund: Intensivierung der Steuerungsbemiihungen

Nachdem in Kapitel 4 die wesentlichen Entwicklungen des Einzelhandels und seiner
raumlichen Basis faktisch dargestellt und damit die materielle Ausgangssituation beschrieben
worden ist, auf die sich die aktuellen planerischen Anstrengungen zur Einzelhandelssteuerung
beziehen, soll in den nachfolgenden Abschnitten dieses Kapitels aufgezeigt werden, in
welcher Art und Weise Gesetzgebung und Raumplanungspraxis den Struktur- und Standort-
wandel des Einzelhandels wahrgenommen haben, und wie sie mit und in ihrem Gesetzes-,
Plan- und Programmsystem darauf reagieren. Die anschlieBenden Betrachtungen erfolgen
zwar aus jeweils unterschiedlichem Blickwinkel, spannen aber - korrespondierend zu den
Erkenntnissen iiber den materiellen Planungsgegenstand - in ihrer Gesamtheit den formellen
Hintergrund auf, in den die hier zu untersuchenden Einzelhandelszentrenkonzepte und
dhnliche Planungsansitze einzuordnen sind. Aufgrund eines zwischenzeitlich eingetretenen
Wahrnehmungswandels sowie verdnderter gesetzlicher Bestimmungen erfahren die Kommu-
nen aus formeller Perspektive nicht nur eine Bestdrkung, sondern eine ganz wesentliche
Legitimation fiir die von ihnen in jlingster Zeit forciert verfolgten Planungsanstrengungen zur
restriktiveren Steuerung der rdumlichen Einzelhandelsentwicklung. Insgesamt hat sich die
Einsicht, daB3 eine nur den Marktkriften iiberlassene rdumliche Einzelhandelsentwicklung aus
raumplanerischer Sicht zu unerwiinschten Ergebnissen mit hohen gesellschaftlichen Kosten
fiihrt, nun auch in einem stirker handlungsleitenden Mall durchgesetzt. Obwohl vereinzelt
schon frith erkannt wurde, daBB der Einzelhandelsentwicklung bei bestehenden Zielen der
Raumstrukturentwicklung bestimmte Schranken auferlegt werden sollten, dauerte es bis in die
90er Jahre, bis substantielle planerische Steuerungsansétze nicht nur entworfen, sondern auch
verfolgt wurden. Bereits Mitte der 60er Jahre hatte Tietz (1966:694) auf ordnungspolitische
,Erfordernisse fiir das Flidchen- und Standortproblem® der rdumlichen Einzelhandelsent-
wicklung hingewiesen und einen staatlichen Handlungsbedarf u.a. fiir eine ,,Sicherstellung
einer Grundausstattung mit Einzelhandelsflichen in den Wohngebieten* sowie zur ,,Erhaltung
der polyfunktionalen Struktur der Stadtkerne mit einer Erhaltung der innerstddtischen
Hauptgeschiftszentren* reklamiert. Auch aus der frithen Sicht von Nauer (1970:83) auf die
»Ansiedlung von Einzelhandelsbetrieben driangt sich (...) ein bestimmtes Mal} staatlicher
Lenkung® im Hinblick auf eine ,fiir die Allgemeinheit befriedigende Wirtschaftsordnung*
und eine ,,anndhernd rationale Raumordnung® (Nauer, 1970:84) auf, denn, so seine Erkennt-
nis (vgl. Nauer, 1970:83-84),

e cine nur auf betriebswirtschaftlichen Aspekten beruhende Standortwahl fiihrt nicht zur
gesamtwirtschaftlich gilinstigsten Raumnutzung;

e die privatwirtschaftliche Standortwahl garantiert keine gesamtwirtschaftlich optimale
Konsumversorgung und Produktivitét;

e durch staatliche MaBBnahmen, insbesondere durch den Ausbau der Infrastruktur, werden
kiinstliche und von der Allgemeinheit finanzierte Bedingungen geschaffen, welche die
marktwirtschaftliche Ordnung stark beeinflussen, so dal ohne ein ordnendes Prinzip
unsoziale und undemokratische Tendenzen entstehen wiirden.

Nach wie vor besteht zwischen den einzelwirtschaftlichen Zielen der Einzelhandelsunterneh-
men und dem offentlichen Anliegen des Staates, insbesondere was die Standortwahl anbe-
langt, ein grundsétzlicher, systemimmanenter Konflikt. Es ist aber heute starker als friiher in
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das Bewufltsein der offentlichen Planungsakteure - als rahmensetzende Gestaltungskraft fiir
die privaten Investitionen - gelangt, dal eine Raumstruktur, welche im Ergebnis einer
ansonsten vollig unbeeinfluften Standortwahl der Unternehmen entstiinde, im Widerspruch
zu raumbezogenen politischen Zielen des Staates steht. Eine solche Standortwahl wiirde
ndmlich nach dem Diktat unabgestimmter einzelwirtschaftlicher Plane vorgenommen, welche
alleine von Rentabilititsiiberlegungen bzw. Anstrengungen zur Ergebnismaximierung im
Sinne des 6konomischen Prinzips getragenen werden (vgl. Knop, 1991:213). Sie wiirde in
ihrem rdumlichen Ergebnis mit dem planerischen Primat der Zentrenorientierung fiir (nach
GroBe und Sortiment zentrenrelevanter) Einzelhandelsvorhaben unvereinbar sein und das Ziel
einer ausgewogenen Besatzdichte des Raumes mit Einzelhandelsangeboten verletzen. Und
dennoch hat die Realentwicklung mit ihrem gegenwirtig in den Mittelpunkt des privaten
Verwertungsinteresses geriickten Einzelhandelsstandorten in zentrenferner Lage einen mit
diesen Zielen konfligierenden Verlauf genommen. Mit geschérfter Sensibilitdt fiir das
Problem dringen die staatlichen plansetzenden Akteure heute mit groerer Vehemenz auf die
tatsdchliche Beachtung und Einlosung dieser Ziele, wohlwissend, dal damit ein ordnender
Eingriff in die Entscheidungsfreiheit der Privaten verbunden ist, aber ,,in der Uberzeugung,
daf} die Existenzfdahigkeit von Stadt und Gemeindezentren ohne ihre Funktion als Agglome-
rationspunkte der Einzelhandelsversorgung nicht mehr gewéhrleistet ist“ (Knop, 1991:216)
und bei einem anderslautenden Entwicklungspfad des Einzelhandels von der Allgemeinheit
und der natiirlichen Lebensumwelt zahlreiche negative Folgen getragen werden miissen. Die
aktuell stdrker zugunsten einer zentrenorientierten Entwicklung ausfallende politische
Bewertung, die gegen andere Bewertungen durchzusetzen versucht wird, welche sich mehr
aus dem Marktprozel3 ergeben und auf seine Begiinstigung abzielen, ,,ist legitim, wenn sie als
Ausdruck o6ffentlichen Willens von einer parlamentarischen Mehrheit getragen wird“ (Knop,
1991:216). DaB3 sich dieser oOffentliche Wille auf iibergeordneter Politikebene fiir eine
zentrenorientierte Raum- und Einzelhandelsentwicklung ausspricht, ist in einschligigen
Gesetzen und Verordnungen bzw. in deren jiingsten Anderungen dokumentiert. Dafiir, daf
sich dieser politische Wille auch auf der entscheidenden Umsetzungsebene der Kommunal-
politik formiert, sprechen die zahlreichen Planungsaktivititen, die derzeit entfaltet werden.
Dies gibt AnlaB3 zur Hoffnung, daB sich kiinftig eine groBere Konsistenz zwischen geltenden
rechtlichen Bestimmungen und vor Ort in Stadt und Region ausgeiibter Planungs- und
Stadtentwicklungspraxis einstellen wird. Auf die Notwendigkeit, Voraussetzungen und die
Legitimitét staatlicher Intervention gegeniiber der unternehmerischen Freiheit im allgemeinen
sowie gegeniiber der Standortnahme von Einzelhandelsbetrieben im besonderen, wurde
bereits in Kapitel 2.2.2 eingegangen. Hier geniigt daher der kurze Hinweis darauf, da3 zum
einen die geltende Wirtschaftsordnung der sozialen Marktwirtschaft an spezifische sozial-
staatliche Kodifikationen des Grundgesetzes gebunden ist, und dal zum anderen dem Staat
ohnehin - ohne dafl davon Freiheitsrechte beriihrt wiirden - das Monopol zufillt, iiber
Nutzungs- und Bebauungsrechte fiir Grund und Boden zu befinden, nicht zuletzt, weil das
private Eigentum unaufldslich mit einer Sozialpflichtigkeit verbunden ist.

Wenn die staatlichen Organe auf den unterschiedlichen Politik- und Verwaltungsebenen eine
Intensivierung der Steuerungsbemiihungen vornehmen, d.h. eine notwendige staatliche
Intervention gegen das festzustellende rdumlich Marktversagen fiihren mochten, dann bieten
Raumordnung und Landesplanung sowie Regional- und Bauleitplanung ein dazu prinzipiell
geeignetes Instrumentenarsenal, wenngleich auch andere Politikfelder bemiiht und deren
Instrumentarien dazu herangezogen werden kdnnen. Mit dem Instrumentarium der rdumlichen
Planung koénnen jedenfalls entsprechende Regulierungen vorgenommen und bestehende
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durchgesetzt werden, wie in Kapitel 5.7 und 6 detailliert ausgefiihrt wird. Zunéchst gilt die
Aufmerksamkeit aber der Problememergenz, wie sie sich in der raumplanerischen Wahrneh-
mung bei Akzeptanz der giiltigen Raumordnungsziele darstellt.

5.1 Der Kanon der negativen Effekte der riumlichen Einzelhandels-
entwicklung, wie sie aktuell aus Sicht der riumlichen Planung beklagt
werden

Wie in Kapitel 4 gezeigt wurde, wird der Struktur- und Standortwandel des Einzelhandels von

zahlreichen Auswirkungen begleitet, die aus der Sicht von Raumordnung sowie von Landes-,

Regional- und Stadtplanung als schéddlich einzuschétzen sind, weil sie vielfach deren

Zielsetzungen hinsichtlich Ordnung und Entwicklung des Raumes zuwiderlaufen. Im

Vordergrund steht dabei vor allem der Aspekte einer rdumlich ausgewogenen (Nah-

)Versorgung mit einer gerechtigkeits- und verteilungspolitisch motivierten Begriindung

(selektive Betroffenheit bestimmter Bevolkerungsgruppen aufgrund einer Diskriminierung

durch die Marktkrifte sowie unterschiedlicher Teilnahmechancen) einerseits und einer

okologischen Rechtfertigung andererseits. Der Kanon der von Seiten der Raumplanung
beklagten negativen Effekte ist insbesondere auf die seit den 70er Jahren ungebrochen und
massiv verlaufende Ansiedlung von EinzelhandelsgroBBbetrieben mit zentrenrelevanten

Sortimenten auBlerhalb der gewachsenen Zentren der Stiadte und Gemeinden zuriickzufiihren.

Probleme ergeben sich auch daraus, daBB von den Einzelhandelsunternehmen heute vorzugs-

weise sehr grofle Betriebseinheiten (sog. ,,Mallstabssprung®) realisiert werden, denn héufig

ibersteigt deren Einzugsbereich den planerisch zugedachten zentralortlichen Verflechtungs-
bereich der fraglichen Ansiedlungsgemeinde, ganz unabhéngig davon, ob innerhalb jener ein
stadtebaulich integrierter Standort gewdhlt wird oder nicht.

Es sind daher vor allem die folgenden, aufgrund ihrer gegenseitigen Bedingung nicht

trennscharf darzustellenden raumordnerisch, stiddtebaulich, wirtschaftlich, sozial und

okologisch negativen Effekte (vgl. Knop 1991; Janning 1996 und 1998; Hatzfeld 1996a und

1997; Hatzfeld/Roters 1998; Junker/Kruse 1998; Vogels/Holl/Birk, 1998; Giittler/Rosen-

kranz, 1998; Bleyer 1999; vgl. auch die betreffenden Abschnitte von Kapitel 4 sowie den

Uberblick von Abbildung 4-26) zu benennen, die von der rezent-dominanten Einzelhandels-

entwicklung ausgehen:

e Negative wirtschaftliche Auswirkungen auf bestehende, vor allem kleine und
mittelgrofle Einzelhandelsbetriebe, verbunden mit der Emergenz weiterer Probleme in
umfassenderen Zusammenhéngen, wie sie unter den folgenden weiteren Spiegelstrichen
aufgefiihrt werden. Durch die in nicht-integrierter Standortlage neu hinzukommenden
Einzelhandelsbetriebe wird der bislang getétigte Umsatz der bestehenden Anbieter kon-
kurrenziert, und es tritt ein Kaufkraftabzug aus den zentralen Orten und Standortlagen ein,
dessen Folgen sich in Umsatzverlusten, verzogerten oder ausfallenden Investitionen,
Betriebsverkleinerungen oder BetriebsschlieBungen, Personalverinderungen usw., zu-
sammenfassend also in einer rdumlichen und qualitativen Verénderung des Versorgungs-
angebotes niederschlagt (vgl. Vogels/Holl/Birk, 1998:176). Unter dem Entzug des Kun-
denpotentials leiden die hdufig im Grenzertragsbereich operierenden Geschéfte des tradi-
tionellen, mittelstandisch geprigten Facheinzelhandels besonders stark; die hdufig unaus-
weichliche Aufgabe solcher Geschifte trigt dann in vielen Féllen zu einem ,,Degradie-
rungs- und Verddungsproze3 der Innenstadt™ (Greiner, 1992:24) und der sonstigen Zen-
tren bei.
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Zerstorung oder Gefihrdung riumlich ausgewogener Raum- und Versorgungs-
strukturen (vgl. Janning, 1996:307; Bleyer, 1999:134): Das bisherige Standortnetz des
Einzelhandels diinnt mit sinkender Betriebszahl und dem Verschwinden traditioneller
Angebotsformen zahlenmifig und rdumlich aus. Die Rekonfiguration des Einzelhandels-
standortnetzes erfolgt mit den modernen Betriebsformen in rdumlich weiter gefaliten
Zusammenhdngen und stellt sich zudem rdumlich verschoben gegeniiber den einst ge-
wohnten Standortrdumen und Geschiftslagen dar. In dem Male, wie die Einzelhandels-
funktion im Rahmen des Standortstrukturwandels (im Saldo des Marktaustrittes iiber-
kommener Betriebstypen und des Markteintrittes innovativer Betriebstypen mit spezifi-
schen Standortanforderungen) die stddtischen Zentren und wohnungsnahen Streulagen als
bisherigen Vorzugsstandort verldft, erfolgt eine Gefdhrdung oder gar Zerstdrung beste-
hender rdumlich ausgewogener Raum- und Versorgungsstrukturen. Dies zum einen, weil
der Einzelhandel in Deutschland nach dem Krieg die Leitfunktion stidtischer Zentrums-
bildung innehatte und mit seinem Abgang auch anderen zentrenorientierten Nutzungen
und Funktionen die wirtschaftliche Basis entzogen wird. Eine Abwirtsentwicklung fiir
viele Zentren schiene damit vorgezeichnet. Zum anderen stellen sich mit dem ausgediinn-
ten Standortnetz auch unausgewogene Versorgungsstrukturen ein, denn die Verbraucher-
nihe sinkt und der Anspruch, gut erreichbare Einzelhandelseinrichtungen in allen Lan-
desteilen vorzuhalten, die insbesondere auch fiir Verbraucher, welche nicht oder nicht
standig tliber ein Auto verfiigen konnen, noch mit zumutbarem Aufwand erreichbar sind,
mul} stiickweise aufgegeben werden. Die Gefidhrdung oder Zerstdrung ausgewogener
Raum- und Versorgungsstrukturen gilt gleichermallen fiir die lokale wie fiir die
(iiber)regionale Ebene. In regionaler Hinsicht bestehen negative raumordnerische Folgen,
insbesondere eine Konterkarierung des etablierten Systems zentraler Orte, mit einem
Kaufkraftabzug aus den zentralen Orten und mit verflechtungsbereichsiiberschreitenden
Kaufkraftbindungseffekten bei der Ansiedlung von (daher unangepaliten) Einzelhandels-
grofBvorhaben. Im lokalen Kontext ergeben sich negative stddtebauliche Folgen aus einer
Erosion bestehender innerdrtlicher Zentrensysteme und der damit einhergehenden Beein-
trachtigung der Mdoglichkeit einer wohnortnahen Versorgung der privaten Haushalte (vgl.
Vogels/Holl/Birk, 1998:176).

Negative Folgen fiir die zentralortliche Gliederung: Der hierarchische Aufbau der
zentralortlichen Gliederung als bis heute unstrittiges Ziel der Landes- und Regionalpla-
nung wird ausgehohlt und in Frage gestellt (vgl. Bleyer, 1999:133), denn nicht-zentrale
Orte, vor allem im engeren Umfeld der groferen Stidte, gewinnen in einem Umfang an
Einzelhandelsflachen, der auBler Verhédltnis zu ihrer planerisch-zentralortlichen (Un-)
Bedeutung steht. Des weiteren wird die bestehende zentralortliche Hierarchie dadurch
erschiittert, dal unmaBstablich grole Einzelhandelsansiedlungen in Zentralen Orten unte-
rer Stufe erfolgen, welche dann die planerisch zugedachten Einzugsbereiche iiberschrei-
ten: Tendenziell gewinnen die Unterzentren bereits mittelzentrale Einzelhandelszentralitét
und die Mittelzentren eine solche, wie sie den Oberzentren zugedacht ist. Die Oberzentren
selbst biiBen entsprechend an Einzelhandelszentralitit ein, sieht man einmal von wenigen
Grofistiadten ab, die sortiments- bzw. klientelspezifische Einzelhandelszentralititen mit
teils sogar internationaler Reichweite entfalten. Prozesse eines hierarchieabwirts gerich-
teten Verlustes der Einzelhandelszentralitit der Zentralorte iiberlagern sich mit solchen
der Gewichtsverschiebung der rdumlichen Einzelhandelsstruktur innerhalb der Zentralen
Orte von zentrenorientierten zu zentrenperipheren Standorten. Den Zentralen Orten, deren
AuBenwirkung sich primir in ihren Zentren konstituiert, droht die stidtebildende Bedeu-
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tung des Einzelhandels daher in zweifacher Hinsicht verloren zu gehen (vgl. Bleyer,
1999:133). So ist bei ungebremster Entwicklung von ,tiefgreifenden raumordnerischen
Folgen der Konzentrationsbewegungen und neuen Vertriebsformen im Einzelhandel*
(Bleyer, 1999:133) auszugehen. EinzelhandelsgroBprojekte mit verflechtungsbe-
reichsiibergreifender Attrrahierungskraft und/oder in rdumlich isolierter Lage stehen in
Konflikt zu giiltigen Zielen der Landes- und Regionalplanung (vgl. Bleyer, 1999:234). Es
»wird eine sinnvolle Funktionsteilung zwischen den Orten unterschiedlicher Zentralitét
auf der Basis der zentralortlichen Gliederung erschwert™ und die ,,mit dem zentralortli-
chen Modell verfolgte Zielvorstellung, die gewachsenen Ortskerne (...) zu erhalten und
tiber diese eine gute Versorgung der Bevolkerung mit Giitern und Dienstleistungen der
verschiedenen Bedarfsstufen in zumutbarer Entfernung sicherzustellen, wird (...) unterlau-
fen* (Janning, 1996:307).

Zerstorung der wohnungsnahen Grundversorgung mit der Folge der Einkaufser-
schwernis: Je stirker eine Bezugsraum - auch grobkornig - mit EinzelhandelsgroB3betrie-
ben, die ausschlieflich oder zum groBlen Anteil Nahrungs- und Genufmittel fiihren, be-
setzt ist, desto weniger Absatzpotential verbleibt in aller Regel fiir die Betriebe, welche
die wohnungsnahe Grundversorgung tragen (vgl. Greiner, 1992:24). Der erhohte Konkur-
renzdruck fiihrt zu GeschéftsschlieBungen, die Zahl der Angebotsstandorte geht zuriick,
und im Ergebnis vergroBert sich die MaBstéblichkeit des verbleibenden Versorgungsnet-
zes (vgl. Greiner, 1992:24). Aus Sicht der Konsumenten erhoht sich die durchschnittliche
Einkaufsdistanz, wovon besonders einkommensschwichere und distanzempfindliche
Bevolkerungsgruppen, bzw. solche Personen, die nicht oder nicht stindig tiber ein Auto
verfiigen, durch die Erschwernis ihrer Einkaufsaktivititen negativ betroffen sind (vgl.
Junker/Kruse, 1998:135; Janning, 1998:36). Die Erhaltung bzw. das Vorhandensein eines
ausreichenden Nahversorgungsangebotes ist ein planerischer Anspruch, dessen Ernsthaf-
tigkeit durch die formelle Beriicksichtigung in der Baunutzungsverordnung 1990 Rech-
nung getragen wird: Dort wird (in § 11 Abs. 3 Satz 2) explizit, d.h. durch beispielhafte
Konkretisierung der Norm, die Versorgung der Bevolkerung als ein relevantes Priifkriteri-
um bei der Beurteilung von anzusiedelnden EinzelhandelsgroBprojekten hinsichtlich
davon ausgehender moglicher negativer stiddtebaulicher und landesplanerischer Auswir-
kungen angesprochen. Um negative Auswirkungen eines Vorhabens auf die Nahversor-
gung zu konstatieren, bedarf es im {ibrigen keines konkreten Nachweises, sondern es
gentiigt bereits die Moglichkeit ihres Eintretens. Was die inhaltliche Auslegung und Ope-
rationalisierung angeht, so konnen sich im Sinne der Baunutzungsverordnung ,,Auswir-
kungen auf die Versorgung der Bevolkerung (...) dadurch ergeben, dafl durch die zu er-
wartende Kaufkraftbindung an einem Standort und infolgedessen Geschiftsaufgaben im
Wohnbereich die ausreichende Nahversorgung, vor allem fiir nicht motorisierte Bevolke-
rungsgruppen, nicht mehr gewéhrleistet ist. Es ist davon auszugehen, daf3 die Nahversor-
gung fiir den kurzfristigen Bedarf insbesondere im Nahrungs- und GenuBmittelbereich
i.d.R. noch in einer Gehzeit von 10 Minuten moglich sein soll*“ (Einzelhandelserlal NW,
1996:925).

Gefiahrdung der Zentrenstruktur und der Entwicklung der gewachsenen Stadt- und
Ortszentren innerhalb der Gemeinden: Nicht nur bei der Grundversorgung, sondern bei
mittlerweile allen Warenbereichen kommt es durch Nachfrageentzug zu Zentralititsverlu-
sten und drohender Verddung gewachsener Standorte und Ortszentren (vgl. Janning,
1996:307 und 1998:36). Statt einer Arbeitsteilung tritt zwischen den Zentren und periphe-
ren Einzelhandelsstandorten eine Konkurrenz ein, in der Folge wird die gewachsene Zen-
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trenstruktur geschwécht (vgl. Junker/Kruse, 1998:135; vgl. auch Tabelle 5-1). Die inner-
gemeindliche, auf eine dezentrale Konzentration in Zentren und Siedlungsschwerpunkten
ausgerichtete Siedlungsentwicklung droht sich in einer amorphen Raumstruktur zu verlie-
ren, die von funktionaler Vereinzelung und von flichenhaft ausufernden Nutzungskon-
zentrationen ohne Bezug zum umgebenden lokalen Raum gekennzeichnet ist — ganz ent-
gegen des planerisch intendierten Raumideals: Auch die Gefdhrdung der Entwicklung
zentraler Versorgungsbereiche in der Ansiedlungsgemeinde oder in anderen Gemeinden
wird in § 11 Abs. 3 Satz 2 der Baunutzungsverordnung ausdriicklich als Beispiel und als
Priitkriterium eventueller negativer Auswirkungen von EinzelhandelsgroBprojekten aufge-
fiihrt. Als zentrale Versorgungsbereiche sind dabei insbesondere das Stadtzentrum und die
Neben- und Grundversorgungszentren in den Stadtteilen oder das Ortszentrum einer Ge-
meinde anzusehen (vgl. EinzelhandelserlaB NW, 1996:925). Negative Auswirkungen fiir
die Entwicklung der innerstidtischen Zentren konnen sich ergeben, ,,wenn durch starke
Kaufkraftbindung aulerhalb der Zentren das Niveau und die Vielfalt der Einzelhandelsge-
schifte in der Innenstadt oder im Ortskern absinken, weil es dort - auch wegen des hohe-
ren Mietpreisniveaus - zu Leerstdnden von Geschiften kommt* (Einzelhandelserlal NW,
1996:925).

Prospektives Entwicklungshemmnis fiir viele Innenstidte: Uber den Effekt der
Kaufkraftkonkurrenz hinaus ergibt sich im Sinn von Opportunititskosten ein weiteres
spezifisches Entwicklungshemmnis fiir die Zentren: Das Kapital, welches fiir Handelsin-
vestitionen auBerhalb der Stadtzentren aufgebracht wird, kann nicht mehr fiir die Fortent-
wicklung oder nétigenfalls die Sanierung und Reviatlisierung der Stadtzentren funktiona-
lisiert werden, was vor allem fiir die Innenstiddte der Neuen Bundeslidnder angesichts der
teils dramatischen Ausgangssituation ein gewichtiges Entwicklungshemmnis darstellt.
Dieser Vorenthalt privaten Kapitals wirkt auf die Zentrenentwicklung als stark retardie-
rendes Moment, da optionale private Investitionen in die Innenstadt und die Nebenzentren
tendenziell nur in weitaus geringerem Umfang in Aussicht stehen. Die sich einstellende
»Standortabwertung trifft die Innenstddte und Ortskerne als Hauptattraktivitéts- und Iden-
titdtsstitten und damit auch die Lebensqualitit der Bevolkerung und die Werthaltigkeit
des offentlichen Besitzes™ (Bleyer, 1999:133). Neben den externen Investitionsvorbehalt
tritt im ungiinstigen Fall zusétzlich eine interne und aktive Desinvestition, denn auch die
in den zentralen Lagen bereits angesiedelten Betriebe neigen dazu, bei Verschlechterun-
gen des Standortumfelds, bei Umsatzriickgéingen oder auch nur bei unsicherer Zukunfts-
perspektive eigene Investitionen zuriickzustellen, ganz ausfallen zu lassen, oder sogar
komplett aus dem Markt auszutreten (vgl. Vogels/Holl/Birk, 1998:176). Sukzessive geht
damit der innerstiadtische Einzelhandel ,,als Leitfunktion fiir die Erhaltung weiterer Innen-
stadtfunktionen und fiir die Belebung der Innenstadt (Gittler/Rosenkranz, 1998:82)
verloren, ohne dal} eine gleichwertige Ersatzfunktion in Sicht wére.

Verlust der Einzelhandelsfunktion als Zentrenbildner: Mit der Konkurrenzierung der
traditionellen Einzelhandelsbetriebe in stidtebaulich integrierter Lage durch grofformati-
ge Einzelhandelsvorhaben an nicht-integrierten Standorten (unter Ausnutzung der sich
dort wettbewerbsverzerrt bietenden giinstigen Standortfaktoren) ,,droht den zentralen
Orten die stidtebildende Bedeutung des Einzelhandels verloren zu gehen®, welcher dann
auch nicht mehr im umfassenderen Sinne als ,,die traditionell herausragende Leitfunktion
der Stiddte” (Bleyer, 1999:133; wvgl. auch Junker/Kruse, 1998:133; Brake/Karsten
1998:168) zur Verfligung steht. Dies ist vor allem deshalb als problematisch anzusehen,
weil sich keine tragende Ersatzfunktion fiir die mit kostentrdchtiger Infrastruktur hoch-
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wertig ausgestatteten Innenstiddte als Geschéftszentren abzeichnet (vgl. Bleyer, 1999:133;
Brake/Karsten, 1998:168) und Innenstadt und Nebenzentren gleichermallen ihre Anzie-
hungskraft daraus gewinnen, daB3 ihre Nutzer verschiedene Aktivititen koppeln kdnnen
(vgl. Brake/Karsten, 1998:170). Da der weitaus {iberwiegende Teil der Besucher die In-
nenstadt aus einkaufsbezogenen Griinden besucht und andere Griinde eher nur eine unter-
geordnete Rolle spielen (vgl. Junker/Kruse, 1998:133), wird der Verlust von Einzelhan-
delsangeboten bei ausbleibender Kompensation durch andere Nutzungen zu einer abneh-
menden Frequentierung des zentralen Standortbereichs fithren. Die Zentren verlieren ihre
Qualitiit als ,,Schnittpunkte spezifischer Dichte von Offentlichkeit und Anregung* (Bra-
ke/Karsten, 1998:171), ihre sozio6konomische Integrationsleistung geht genauso zuriick,
wie ihr Vermdgen zur Stiftung soziokultureller Identifikation (vgl. Brake/Karsten,
1998:171).

Entwertung bereits erfolgter 6ffentlicher zentrenorientierter Investitionen: Durch die
massive Realisierung von peripheren Standorten wird ein (selektives) ,.trading-down* der
zentrenorientierten Einzelhandelsstandorte bewirkt (vgl. Vogels/Holl/Birk, 1998:176):
Den bereits getitigten oder noch geplanten privaten Investitionen der ansdssigen Unter-
nehmer in ihre Geschifte werden die Rendite- und Refinanzierungsmoglichkeiten entzo-
gen, so daf} sie unwirtschaftlich werden bzw. von vornherein unterbleiben. Dariiber hinaus
werden aber auch ,,die betrachtlichen 6ffentlichen Investitionen und Zuschiisse der letzten
Jahre und Jahrzehnte zugunsten der Innenstadt immer weiter entwertet” (Bleyer,
1999:134), denn es kommt zu einer Unterauslastung der zentrenorientierten Infrastruktur,
insbesondere der sehr kostenintensiven Verkehrsinfrastruktur (vgl. Hatzfeld/Roters,
1998:531). Auch sonstige Offentliche Investitionen, beispielsweise solche der Stadte-
bauforderung, verlieren einen Teil der sie einst begriindenden und beabsichtigten Nutzen-
stiftung, wenn sich wesentliche Randbedingungen, unter denen urspriinglich ihre Wirkung
kalkuliert und die MaBinahme legitimiert wurde, verdndern. Bleyer (1999:133 und 134)
sieht beispielsweise die Geschiftszentren, die in den 80er Jahren als neue Ortsmitten fiir
ehemalige, stark von der Haushaltssuburbanisierung iiberpriagte Dorfer im Miinchner
Umland errichtet wurden, bereits vor dem Niedergang. Die perspektivischen Aussichten
fiir die verschiedenen Zentrentypen stellen sich unterschiedlich dar - den traditionellen,
gewachsenen Innenstidten und Ortskernen sowie den Nebenzentren der Stddte und Ge-
meinden ist aber ein generell negativer Entwicklungstrend gemeinsam. Eine Ubersicht
kann aus Tabelle 5-1 gewonnen werden, welche Ergebnisse von Brake/Karsten
(1998:163-165) bzw. Brake/Karsten/Schiinemann (1998) wiedergibt, die auf Basis einer
empirischen Analyse verschiedener Fallbeispiele eine differenzierte Typologie von Zen-
tren innerhalb sowie im suburbanen Umfeld von Grofstadten entwickelt und deren Ent-
wicklungschancen abgeschitzt haben (vgl. auch Tabelle 4-6 zur Standorttypologie und
Tabelle 4-7 zu Standortpriferenzen und Marktbedeutung wichtiger Betriebsformen des
Einzelhandels sowie Abbildung 4-31 zur modellhaften Abbildung des rdumlichen Struk-
turwandels des Einzelhandels).



Tabelle 5-1:

Zentrentypologie und Entwicklungsperspektiven fiir Zentren
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Kernstadt
Zentrentyp Merkmal / Struktur Entwicklungstrend Perspek-
tive
Innenstadt Standort mit der hdchsten Arbeits- Dezentralisierung von Arbeitsplétzen und -
platz-, Einkaufs- und Verwaltungs- Verwaltungsfunktionen; Verschwinden der
zentralitét; Wohnfunktion; Konkurrenzierung des Einzel-
Nutzungsvielfalt mit Einkaufs- und handelsbesatzes durch neue, insbesondere
Freizeitfunktionen als Leitelementen; | groBflachige Betriebstypen in peripheren
baulich hochstverdichtet; Lagen; Zunahme von Angeboten der Hoch-
geringes Flichenreservoir; kultur; Moglichkeiten der Mobilisierung von
Riickzugsflachen der Bahn, Post, Telekom
und anderer Unternehmen;
Insgesamt Bedeutungsverlust;
Gewachsene Tradierte Zentrenbildung um die Bevolkerungsabnahme; sozialrdumliche --
Zentren ehemals | Hauptelemente kleinteiliger Einzel- Segregationsprozesse im Einzugsbereich;
eigenstindiger | handel, Gastronomie und teils sozio- | KaufkrafteinbuB3en; traditioneller, kleintei-
Ortsteile kultureller Einrichtungen; liger Einzelhandel mit schwacher Wettbe-
kompakte, dichte Bebauung; werbsfahigkeit; Flachenmangel, keine
Ansiedlungsmdglichkeiten fiir groflachige
Betriebe; teils deutlicher Bedeutungsverlust;
Zentren der Versorgungszentren fiir die Grof3- Kaufkraftschwund der Wohnbevdlkerung; -
Stadterweiter- | wohnsiedlungen; vorwiegend tiglicher | soziale Probleme, selektive Bevolkerungsab-
ungen der 60er | Bedarf; ein bis zweigeschossige wanderung; in der Regel keine Erweiterungs-
und 70er Jahre | Ladenzentren mit Hochhausbebauung | mdglichkeiten fiir groere Betriebseinheiten;
in den Alten im Umfeld; keine Anlagerung weiterer | Leistungsfahigkeit aufgrund kleinteiliger
Bundesldndern | zentrenbildender Funktionen; keine Struktur hiufig gefahrdet; als Ausnahme
Arbeitsplitze im Quartier; Lage haufig | positive Entwicklung dort, wo frithzeitig ein
im Siedlungsmittelpunkt; Magnetbetrieb integriert oder ein EKZ mit
Centermanagement entwickelt wurde;
Neue Zentren in | Unterausstattung aller zentrenbilden- | Differenzierte Entwicklung in Abhéngigkeit |+/-
GroBwohnsied- | den Funktionen als Ausgangslage; der zahlenméBigen und sozioSkonomischen
lungen der hohe Mantelbevolkerung; Bevolkerungsentwicklung sowie in
Neuen Bundes- | keine Arbeitsplitze im Quartier; Abhingigkeit getitigter privater Investitionen
landern Flachenreserven auch fiir Grovorha- | und (massiven) finanziellen 6ffentlichen
ben mobilisierbar; Engagements; die Etablierung lebendiger,
multifunktionaler Stadtteilzentren (Neubau
von groflen EKZ mit weiteren Funktionen in
der Mitte der Siedlungen, etwa Rostock-
Nordwest-Zentrum oder Berlin Hellersdorf)
steht neben der volligen Aufgabe von
GroBwohnsiedlungen (z.B. Halle, Jena);
Neue Zentren PlanméaBig angelegte Stadtteile mit Einplanung integrierter multifunktionaler +
der Stadterwei- | verdichteter Wohnbebauung und Stadtteilzentren, haufig um den Nukleus
terungsvorhaben | vollstindigem funktionalen Spektrum | eines professionell gemanagten EKZ als
der 90er Jahre (z.B. Miinchen-Riem, Potsdam Leitinvestition; Einzelhandelsflichen in
Kirchsteigfeld, Freiburg Rieselfeld); | Abhdngigkeit von der geplanten Einwohner-
zahl; Zentrenfunktionen teils mit Bedeu-
tungsiiberschul3;
Agglomera- Ballungen von Handels- und Freizeit- | Perspektive abhéngig vom Restriktionsgrad |+ / -
tionen von funktionen auBerhalb festgelegter darauf lastender Steuerungsbemithungen
grof3flachigem | Zentren, verkehrsgiinstige Lage, kos- | sowie von vorhandenen Baurechten und
Einzelhandel tenfreie Stellpldtze; unterschiedliche | Flachenreserven;

und Freizeitin-
dustrie in nicht-
integrierter Lage

Erscheinungsformen: Nicht-integrierte
EKZ mit Centermanagement, Fach-
marktzentren, Konzentration verschie-
dener groBflachiger Betriebstypen,
iiberwiegend ungesteuert gewachsen
(,,vollgelaufene Gewerbegebiete);
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Suburbaner Raum

Zentrentyp Merkmal / Struktur Entwicklungstrend Perspek-
tive

Zentren mit Grund-/Unterzentren sowie Mittelzen- | Zuzugsbedingte steigende Versorgungs- und |+

sanierten tren als Wachstumsgemeinden im Dienstleistungsnachfrage;

Ortskernen groBstidtischen Umland; Aufwertung | Orts- und Stadtzentren mit Angeboten des
bestehender zentraler Einkaufsbe- kurz- und mittelfristigen Bedarfs sowie
reiche; Einrichtung (kleiner) verkehrs- | weiterer Funktionen mit attraktiv gestaltetem
beruhigter Bereiche oder Fuliginger- | 6ffentlichen Raum, jedoch nur geringe
zonen; Verdichtung des Geschiéftsbe- | Ausbildung tiberdrtlicher Bedeutung;
satzes, Verkaufsflichenerweiterung
durch Ansiedlung von Magnetbetrie-
ben in Zentrenrandlage; funktionale
Anreicherung;

Neue Ortsmitten | GroBstadtrandnahe suburbane Zuzugs- | Schaffung neuer Ortsmitten zur Deckung der |+/ -
gemeinden, hiufig zur ,,Schlafstadt | steigenden Anspriiche der wachsenden Be-
transformierte Dorfer (z.B. Region volkerung im Hinblick auf kulturelle und
Miinchen); Fliachenpotential auf soziale Versorgungsangebote sowie zur Her-
landwirtschaftlichen oder industriellen | stellung eines gemeindlichen Kommunika-

Flachen hdufig in zentraler Gemeinde- | tions- und Identifikationszentrums; Versuch

lage vorhanden; der spontanen Schaffung von in der Dimen-
sionierung, funktionalen Ausstattung sowie
Gestaltung mittelstddtischen Einkaufsberei-
chen; Erfolg abhdngig von der Anpassung
des Branchen- und Funktionsmixes an
bestehende Versorgungsverflechtungen im
groBstidtischen Verdichtungsraum;

Agglomera- Siehe Kernstadt; Agglomerationen Siehe Kernstadt; +/-

tionen von teilweise mit noch groflerem Maf3stab;

groBflachigem | Extremformen in den Neuen Bundes-

Einzelhandel landern; Extrementwicklung auch im

und Freizeitin-
dustrie in nicht-
integrierter Lage

Segment sog. ,,Einrichtungswelten®;

Quelle:

Eigene, erginzte Darstellung auf Grundlage Brake/Karsten, 1998:163-165 bzw. Brake/Karsten/Schiinemann, 1998: 91-97.

Steigender Aufwand offentlicher Investitionen in die Zentren: Wenn eine zentrenori-
entierte Siedlungsentwicklung auch zukiinftig die Leitlinie 6ffentlichen (Planungs-)Han-
delns abgibt, so bedingt dies einen steigenden Aufwand offentlicher Investitionen, um die
bestehenden Zentren innerhalb der bereits bestehenden, nicht mehr riickgéngig zu ma-
chenden Standortvielfalt in der Rivalitit um Kunden, Besucher und privates Investitions-
kapital fiir die ihnen planerisch jeweils zugedachte (Versorgungs-)Aufgabe zu ertiichtigen.
Es geht dann darum, die zentralortliche Bedeutung und Attraktivitdt der gewachsenen
Zentren, insbesondere der Innenstiddte, aufrecht zu erhalten, so dal auch entgegen der
Konkurrenz an peripheren Einzelhandelsstandorten weiterhin eine hohe Frequentierung
und Wertschitzung durch Nutzer und Investoren erreicht wird. Dazu miissen 6ffentliche
Investitionen zur Finanzierung von stddtebaulichen, denkmalpflegerischen, verkehrlichen
(MIV-Erreichbarkeit, OPNV-Anbindung, 6ffentliche Stellplatzanlagen), marketingstrate-
gischen oder kommunikativen (Stadtmarketing- / City-Management-Initiativen, Veran-
staltungen, Aktivititen zur Erhdhung von Sicherheit, Sauberkeit und Service) MaBBnahmen
geleistet werden (vgl. Bleyer, 1999:134). Diese Anstrengungen sind fiir den Bestand-
serhalt des zentrenorientierten Einzelhandels und als Voraussetzung dringend bendtigter
weiterer privater Investitionen in die Zentren notwendig. Dies gilt zwar momentan noch
weniger fiir die Hauptgeschéftszentren, aber bereits die Nebenzentren zweiter Ordnung
(Stadtteilzentren) zeigen heute vielfach Auflosungserscheinungen. Verfestigt sich erst
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einmal das Bild eines Abwirtstrends eines Zentrums in der Wahrnehmung von Kunden,
oder, wichtiger noch, in derjenigen potentieller Investoren, so setzt sich ein Kreislauf aus
Investitionszuriickstellung bzw. aktiver Desinvestition der verbliebenen Betriebe, aus
zuriickgehender Kundenfrequentierung wegen sinkender Angebotsqualitdt und sinkendem
Erlebniswert, und damit in der Folge eine Abwiértsspirale aus sinkender Attrahierungsfa-
higkeit neuen Kapitals bzw. neuer Geschifte oder anderweitiger Angebote in Gang.
Letztlich ,,verschattet der Standort und der Proze3 des schrittweisen Qualitdtsverlustes
des Angebots verlduft bis hin zum vollstdndigen ,,commercial blight* (vgl. Lichtenberger,
1991:219), d.h. der einsetzende Nutzungswandel schreitet so lange voran, bis zuletzt das
fiir den Einzelhandel so wichtige und die ,,Lage™ erzeugende Standortumfeld vollends
ruiniert ist. Am Ende ist moglicherweise das Areal von jedwedem Okonomischen Ver-
wertungsinteresse befreit und es liegt brach. Janning (1996:307) hilt das Brachfallen von
Innenbereichsfliichen fiir eine real drohende Zukunftsperspektive der Stiddte. Dieser
Zustand hélt dann bis zum Beginn eines - moglicherweise erst in ferner Zukunft starten-
den - neuen Investitionszyklusses' an. ,,Viele Innenstadtstandorte werden langerfristig
entwertet bleiben. Sie warten auf eine Revitalisierung, die in Form eines neuen raumfunk-
tionalen Gleichgewichts méglich ist, und werden im Ubergang dazu billige Ubergangs-
funktionen aufnehmen (miissen)* (Bleyer, 1999:140).

e Nachsorgender Investitionsaufwand an nicht-integrierten Standorten: Im Regelfall
miissen Einzelhandelsansiedlungen in siedlungsrdumlich nicht-integrierter Standortlage
infrastrukturell neu entwickelt werden - damit ist ein Kostenaufwand verbunden, der bei
einem zentrenorientierten Standort unter Ausnutzung des vorhandenen Infrastruktursys-
tems wesentlich geringer wére (vgl. Hatzfeld/Roters, 1998:531). Die Nachintegration der
peripheren Standorte gestaltet sich aufwendige und ,fiihrt zu gewaltigen Offentlichen
ErschlieBungkosten drauBen vor der Stadt, besonders beim Ausbau des OPNVs und beim
StraBenbau‘ (Bleyer, 1999:134). Diese Infrastrukturkosten fallen punktuell am Vorha-
bensstandort, aber auch diffus in seiner ndheren und weiteren Umwelt an. Zusétzlich
erzeugter und auf neue Raumpunkte orientierter Pkw- und Lieferverkehr erhoht die Bela-
stung der (dort) vorhandenen Verkehrsinfrastruktur. Daraus resultiert ein Anpassungs-
und Unterhaltungsbedarf nicht nur im Bereich des Mikrostandorts, sondern auch dispers
im Gesamtverkehrssystem des Einzugsbereichs (vgl. Vogels/Holl/Birk, 1998:176; Blatt/v.
Raczeck, 1998:207). Angesichts der kurzen Refinanzierungszyklen moderner Einzelhan-
delsimmobilien von teilweise unter 10 Jahren miissen die 6ffentlichen Investitionen in die
Infrastruktur zudem unter dem Risiko erfolgen, daB3 sie im Extremfall schon nach einer
Dekade nutzlos geworden sind. Zusitzlich zu den direkten Infrastrukturaufwendungen
16sen EinzelhandelsgroBprojekte in nicht-integrierter Lage weitere erhebliche Folgelasten
fiir die offentliche Hand aus, da externalisierte Verkehrs- und Umweltprobleme von der
Allgemeinheit getragen werden miissen und einer Behandlung bediirfen.

e Erhohung des MI-Verkehrsaufkommens: Mit entsprechenden Riickwirkungen auf die
globale und punktuelle Umwelt, d.h. auf die Wohn- und Lebensbedingungen, wird von
den peripheren Einzelhandelsstandorten zusitzlicher Motorisierter Individualverkehr
induziert (vgl. Janning, 1996:307 und 1998:36; vgl. auch Kapitel 4.3.2). Dies findet seine

' ,Bis sich ein neues raumfunktionales Gleichgewicht zwischen iiberkommenem sinnstiftenden Milieu und
Pluralisierung der Lebensstile, Verwertungserwartung der Eigentiimer und Nachfrager, baulichen Zustdnden und
Potentialen in Form eines neuen Nutzungsmixes eingestellt hat, werden Verfallsprozesses eingesetzt haben, an
deren Ende Leerstand, AbriB und Umbau stehen werden. Vielerorts wird die City zum Sanierungsgebiet*
(Bleyer, 1999:140).
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Ursache einerseits in der fehlenden OV-Einbindung peripherer Einzelhandelsstandorte
und andererseits in der mit dem Standortstrukturwandel generell verbundenen Erweite-
rung der Einzugsgebiete der verbleibenden Geschifte, respektive in den damit verbunde-
nen grofleren Versorgungsdistanzen fiir die Verbraucher (vgl. Junker/Kruse, 1998:135).
Im Effekt flihrt dies im Einkaufsverkehr wie in der Gesamtverkehrsbilanz zu einer Veran-
derung des heute bereits schon ungiinstigen modal-splits in Richtung auf einen noch héhe-
ren Anteil der motorisierten Individualverkehrsmittel (vgl. Hatzfeld/Roters, 1998:531).
Des weiteren konnen vorhandene Verkehrseinrichtungen durch den zusitzlichen Verkehr,
der vom betreffenden Vorhaben ausgeht, iiberlastet oder ihrer bestimmungsgeméfBen
Nutzung entzogen werden, beispielsweise wenn eine Wohnstral3e als Anfahrtsweg benutzt
und daher zur Durchgangsstral3e wird.

Geringere Auslastung der vorhandenen zentrenbezogenen OPNYV-Infrastruktur:
(vgl. Janning, 1996:307). Die rdaumliche Umorientierung der Einzelhandelsnachfrage
entzieht in Abkehr von den Zentrenstandorten dem OPNV, dessen Netze zentrenbezogen
angelegt sind, einen Teil seines Transportautkommens; damit erfdhrt die Infrastruktur eine
noch geringere Auslastung, als dies bisher der Fall ist, mit der Folge entweder noch weiter
steigender Betriebsdefizite oder vorzunehmender Leistungseinschrinkungen (Janning,
1996:307).

Negative Umweltauswirkungen auf alle Umweltmedien und den Naturhaushalt (vgl.
Vogels/Holl/Birk, 1998:176; Janning, 1998:36; Briickner, 1998:260): Mit nichtintegrier-
ten EinzelhandelsgroBprojekten sind bau- und betriebsbedingt unmittelbare und mittelbare
negative Auswirkungen verbunden, die sich sowohl auf den Standplatz als auch gesamt-
systemisch niederschlagen. Diese sind in ihren Verursachungszusammenhidngen und
Wirkungsketten sehr komplex, so da} eine exakte Quantifizierung schwierig erscheint.
Unabhéngig davon ist es jedoch herrschende Meinung, daf eine Bilanzierung der Wir-
kungen eines vergleichbaren Vorhabens an einem stiddtebaulich integrierten Standort
deutlich zu dessen Gunsten ausfillt. Negative Umweltauswirkungen ergeben sich bei
gegebenem ,,MaBstabssprung* der Betriebseinheiten durch den wachsenden anlagenbezo-
genen Flichenbedarf (Junker/Kruse, 1998:135), denn dieser zieht einen entsprechend
umfangreichen (Frei-)Flichenverbrauch bei gleichzeitig hohem Grad an Bodenversie-
gelung nach sich. Lage- und grof8enbedingt ergeben sich korrespondierende Probleme der
Zersiedlung und Zerschneidung von Landschaftsriumen und der Beeintrichtigung
des Landschaftsbildes. Ebenso konnen sich lokalklimatische Beeintrichtigungen erge-
ben. Ferner ist eine Erhéhung des Energieverbrauchs und in der Folge des Schadstoff-
ausstoBes festzuhalten, Lirm- und Abgasbelastungen sind zu konstatieren. ,,Auswir-
kungen auf den Naturhaushalt®, ,,schidliche Umwelteinwirkungen® und ,,Auswirkungen
auf das Natur- und Landschaftsbild* gehoren explizit auch zu den in § 11 Abs. 3 Satz 2
der Baunutzungsverordnung genannten Priifkriterien zur Beurteilung groBfldchiger Ein-
zelhandelsbetriebe im Hinblick auf die Verwirklichung der Ziele der Raumordnung und
Landesplanung sowie derjenigen der stddtebaulichen Entwicklung und Ordnung.
Verinderung des Stadtbilds und stidtebauliche Integrationsprobleme (vgl. Vo-
gels/Holl/Birk, 1998:176; Junker/Kruse, 1998:135): Die unter dem Diktat einer kostenmi-
nimalen baulichen Gestaltung errichteten groBflichigen Einzelhandelsvorhaben verursa-
chen aufgrund ihrer daher zumeist wenig qualititsvollen Architektur und wegen ihrer in
der Regel wenig ansehnlichen dulleren Erscheinung baulich-gestalterische Einbindungs-
probleme. Diese sind auch aufgrund des anwachsenden durchschnittlichen Verkaufsfla-
chenumfangs der Betriebe, d.h. wegen ihrer Gebdudemasse - zumal bei der in der Regel
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eingeschossigen Bauweise - nicht gering. An den Kontaktflichen peripher gelegener
Einzelhandelsansiedlungen zum angrenzenden Landschaftsraum ergeben sich ebenfalls
Gestaltungsprobleme.

e Sicherung von Arbeits- und Ausbildungsplitze im Einzelhandelssektor: In saldieren-
der Betrachtung zeigt sich bereits in mittelfristigem Zeitraum, dall im traditionellen Ein-
zelhandel erheblich mehr Arbeits- und Ausbildungsplétze verloren gehen, als tiblicherwei-
se in den personalextensiv operierenden grof3flichigen Einzelhandelsbetriebstypen mit
dezentraler Standortlage neu entstehen.

In einer zusammenfassenden Wirdigung der dargestellten negativen Auswirkungen von
EinzelhandelsgroBprojekten mit siedlungsraumlich nicht-integrierten Standorten widerspricht
der derzeitige Struktur- und Standortwandel des Einzelhandels ,,dem zentralen Anliegen
offentlicher Planungen, ndmlich einer nachhaltigen Raum- und Siedlungsentwicklung*
(Bleyer, 1999:134). ,,Wer die negativen Auswirkungen des groBflichigen nicht-integrierten
Einzelhandels (...) sorgsam analysiert und wer die sich abzeichnenden Strukturtrends mit
ihren Negativfolgen fiir viele Verbraucher, fiir die gewachsenen Stadt- und Ortszentren und
fiir die Umwelt zur Kenntnis nimmt, wird nicht umhin kommen, die Notwendigkeit und die
Dringlichkeit anzuerkennen, durch eine gezielte raumordnerische und stidtebauliche
Steuerung der EinzelhandelsgroBBvorhaben sicherzustellen, daf3 die weitere Entwicklung des
groBflachigen Einzelhandels sowohl regional- und kommunalvertréglich als auch sozial- und
umweltvertriglich verlduft (Janning, 1996:308). Auch alleine unter stadtékonomischen
Gesichtspunkten ,,diirfte die Realisierung eines peripheren Standortes wesentlich unattraktiver
sein als ein integrierter Standort* (Hatzfeld/Roters, 1998:531).

Da die Realentwicklung des Einzelhandels gegenwértig kontrdr zu raumplanerischen
Zielsetzungen verlduft, erscheint eine gezielte raumordnerische und stadtplanerische Steue-
rung der Einzelhandelsgrovorhaben notwendig. Nicht nur dieses Erkenntnis, sondern auch
ein damit gepaarter Handlungswille stellt sich derzeit unter den 6ffentlichen Planungsakteuren
auf allen Ebenen immer stérker ein.

5.2 Relative Wirkungslosigkeit bisheriger Steuerungsversuche?

Allen guten und beteuerten Absichten der Planungstriger zum Trotze, ist es allerdings dem
Einzelhandel bislang im wesentlichen gelungen, seine Standortvorstellungen auch entgegen
der offentlichen Zielvorstellungen, die eine auf Zentrale Orte bzw. auf innerstidtische
Siedlungsschwerpunkte gerichtete Raumentwicklung zum Gegenstand haben, durchzusetzen.
So zeigt die realrdumliche Struktur der heutigen Einzelhandelslandschaft ein Bild, das den
einerseits von der Planungspraxis formulierten und andererseits als rechtliche Vorgaben auf
allen raumlichen Zielebenen seit langer Zeit bestehenden, ganz eindeutigen Aussagen fiir eine
zentren- und insbesondere innenstadtorientierte Einzelhandelsentwicklung (vgl. Kru-
se/Schneider, 1998:27) klar widerspricht. Wie in Kapitel 4.1 dargelegt wurde, tiberwiegt in
vielen Kommunen die Einzelhandelsfliche an nicht-integrierten Standorten bereits diejenige
der zentralen Standortlagen. Dariliber hinaus ist zu konstatieren und in raumordnerischer
Hinsicht zu beklagen, da an zahlreichen Orten Einzelhandelsansiedlungen in einer Grof3e
bzw. in einem Ausmal stattgefunden haben, die im Widerspruch zu deren zentralortlichem
Rang stehen. ,,Derzeit fehlt es an wirkungsvollen Strategien in der (planenden) Verwaltung
und in der Politik, die solchen Polarisierungen rechtzeitig entgegenwirken kdnnen* (Bleyer,
1999:140), und es ,,scheint eine gewisse Gewohnung daran eingetreten zu sein, da3 bisher als
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wichtig erachtete Grundsitze der Stadtplanung (,stidtebauliche Integration‘ und ,Uberein-
stimmung der Handelszentralitit eines groBflachigen Betriebes mit der landesplanerischen
Zentralitdt der Standortgemeinde‘) immer schwieriger durchzusetzen sind“ (Hatzfeld,
1997:39) - ohne daB die planerische Problematik der Einzelhandelsentwicklung jedoch
geringer geworden wére.

Nicht nur hinsichtlich der Einzelhandelsfunktion, sondern ganz allgemein ist in der rdumli-
chen Planung die ,,wichtige Erfordernis der Stetigkeit im Handeln gerade im Hinblick auf
Siedlungsstruktur und Zentrengefiige (...) nicht geniigend beachtet worden. (...) Bisweilen
bestehen konsistente Zielvorstellungen iiberhaupt nicht mehr. Zwar wurde das sinnvolle
Leitbild von der multizentrischen Stadt im Sinne einer Konsolidierung des Stadtzentrums und
einer Forderung der Stadtteilzentren (...) nicht aufgegeben, doch die erforderliche Detaillie-
rung der Ziele und ihre nachhaltige Realisierung waren und sind oft nicht zu erkennen* (Tank,
1988:243). Nach Auffassung von Hiibler (1999:241) sind die klassischen normativen
Siedlungsstrukturmodelle der Raumordnung und Landesplanung mittlerweile sogar ,,weitge-
hend tiberfliissig, weil ohne Funktion.* Zusammenfassend mit Priebs (1999:251) gesprochen,
,laBt sich eine zunehmende Aufweichung von Planungsprinzipien bzw. eine riicklaufige
Bereitschaft in Politik und Planung, das rechtliche Instrumentarium anzuwenden bzw.
auszunutzen, nicht tibersehen. Obwohl dennoch zahlreiche aufkldrerische Aktivititen
unternommen werden und auf allen Planungsebenen nunmehr Handlungsprogramme
einsetzen, ,,schreitet der Prozel3 der Einzeloptimierung von Nutzungen im Zusammenhang mit
deren rdumlicher Peripherisierung voran* (Hatzfeld/Roters, 1998:522).

Ein genereller Hintergrund dieses Auseinanderfallens von planerischem Anspruch und
eingetretener Wirklichkeit ist sicherlich auch in dem phasenhaften Wandel des Planungs-
systems zu suchen, welches in den wirtschaftlich prosperierenden 80er Jahren unter das
Primat des perspektivischen Inkrementalismus geriet. Die Planung orientierte sich hierbei
verstirkt auf die Durchsetzung und Durchfithrung von (unter den gegebenen 6konomischen
Rahmenbedingungen vergleichsweise einfach ,,machbaren) Projekten. Dabei wurde von der
Aufstellung eines Strategieentwurfs im engeren Sinne abgesehen, und die Adidquanz der
Malinahme bzw. der Projekte sollte sich alleine durch die Kompatibilitit zu einer Program-
matik ergeben, die lediglich durch allgemeine Ziele und Leitsétze auf iibergeordneter Ebene -
in der Aussagenschirfe oft beschrinkt auf gesellschaftliche Grundwerte - bestimmt wurde
(vgl. Schretzenmayr, 1996:399). In der Gesamtbewertung dieser noch immer nachhallenden
Phase sieht Schretzenmayr (1996:400) ein ,Leerlaufen des urspriinglich konzipierten
Planungssystems, indem die Ebene des plan-led planning quasi gekappt und damit weitge-
hend von der Umsetzung abgetrennt wurde.* Somit kam es mit der weiterhin fortbestehenden
konzeptorientierten Ebene der ,,plan-making function* auf der einen Seite und der projektori-
entierten Ebene des ,,project-led planning* auf der anderen Seite zur Ausbildung zweier
weitgehend isoliert behandelter und handelnder Planungsebenen (vgl. Schretzenmayr,
1996:400), wobei sich die baulichen Realitdten - und hier macht gerade die Einzelhandels-
funktion keine Ausnahme - vom Entwicklungspfad, der seitens der planenden Planung
proklamiert wurde, nicht selten weit entfernten. Die Schwichen des Inkrementalismus, und
sei er auch perspektivisch, liegen in seiner ,begrenzten Problemschau und den damit
verbundenen Nachteilen einseitiger, kurzsichtiger und kurzfristiger, auch konzeptionsloser
Ziele und (...) Losungen® (Brosse, 1975:18).
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Fragt man sich iiber diese allgemeine Uberlegung hinausgehend, woran die offensichtliche
relative Wirkungslosigkeit bisheriger Steuerungsversuche der rdumlichen Einzelhandelsent-
wicklung liegen kann, so kommen als mogliche Griinde in Betracht, daf3

ein prinzipielles Defizit an Problemerkenntnis und/oder Planungswillen vorliegt, d.h.
entsprechende Steuerungversuche von vornherein nicht unternommen werden;

ein Defizit an Steuerungsinstrumenten bzw. deren Versagen zu beklagen ist;

ein Anwendungs- und Vollzugsdefizit vorliegt, weil die zwar vorhandenen und gleichzei-
tig prinzipiell geeigneten Steuerungsinstrumente aus unterschiedlichen Griinden nicht
angewendet werden,;

Zieldefekte vorliegen,

weil die Ziele nur allgemein gehalten, d.h. unter Verzicht einer genaueren Operationa-
lisierung, formuliert wurden, so daB sie einer Beliebigkeit der Auslegung offenstehen;
weil die Ziele insofern irrational sind, als ihnen keine durchfiihrbare Handlung ent-
spricht;

weil die Ziele unrealistisch (geworden) sind und deshalb in der Planungspraxis nicht
mehr die erforderliche Unterstiitzung erfahren. Ziele der Raumplanung sind letztlich
immer normativ, und sie werden politisch gesetzt. Sie haben sich dabei im Rahmen
der giiltigen Gesetzte zu bewegen. Solange dem politischen Handeln Integritit und
lautere Absicht unterstellt werden kann, stellt sich die Frage nach dem in der planeri-
schen Zielsetzung liegenden Gehalt an Realismus nicht, denn: Widerspricht die Ziel-
setzung nicht giiltigem Recht, wird sie ferner von einer politischen Mehrheit getragen
und stehen schlieBlich die notwendigen Umsetzungsmittel zur Verfiigung, so ist sie
immer realistisch, weil die Bedingungen ihrer Einldsung gegeben sind. In wieweit ihre
tatsdchliche Realisierung erfolgt, ist vielmehr eine Frage einer zeitlich andauernden
Konkordanz zwischen einer zu einem gegebenen Zeitpunkt getroffenen Absicht und
der iiber den Zeitverlauf aufrecht zu erhaltenden proaktiven Handlungen. Die Verfol-
gung der Planungsziele in und durch die Planungspraxis ist daher eine Funktion des
politischen Handlungswillens. Was die planerischen Steuerungsziele fiir den Einzel-
handel angeht, so sind sie im dargestellten Sinne jedenfalls realistisch (vgl. Hatzfeld,
1997:42);

weil die aufgestellten Pldnen nicht die materiell ,,richtigen* Ziele verfolgen; dies wiir-
de implizieren, dal zwar eine Mehrheit fiir die Formulierung bestimmter Planungs-
ziele gewonnen werden konnte, es dabei jedoch an der nétigen Sachkenntnis gefehlt
hat. Sollte dies in der Realitdt vorkommen, so widerspricht es dem Anspruch, daf es
sich bei Planung um eine systematische Vorbereitung vernunftgemédfen Handelns
(vgl. Brosse, 1975:7) handelt, die mit wissenschaftlichem Professionalismus und ent-
sprechenden Methoden durchzufiihren ist;

weil die auf libergeordneter Ebene formulierten und im Rahmen der vertikalen Pla-
nungsanpassung lokal auszufiillenden Ziele nicht den Vorstellungen der ortliche Poli-
tik entsprechen und durch entsprechend abweichendes Handeln unterminiert werden;
weil die Planungsziele nur vordergriindig verfolgt werden, sie haben von vornherein
nur eine Alibi-Funktion und sollen eine subtil vorgetragene Politik der Schaffung von
anderslautenden Fakten kaschieren.

Wenn an dieser Stelle verstdndlicherweise keine im dargestellten Sinne vertieften Erkldrun-
gen fiir den Mangel an ausgeiibter Steuerung der Einzelhandelsfunktion im Einzelfall der
kommunalen Planungssituationen abgegeben werden konnen, so besteht jedenfalls in
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Literatur und Fachmeinung (vgl. etwa Schoof, 1981:190 und 196; Berg, 1990:222; Knop
1991; Janning 1996:310 und 1998; Hatzfeld 1996b:22 und 1997:41; Vogels/Holl/Birk
1998:285; Birk 1999:154) vollstindige Ubereinstimmung dariiber, daB der Gesetzgeber den
Planungsorganen in Bund, Léndern, Planungsregionen und Gemeinden ein dezidiertes,
weitreichend anwendbares und wirkungsvolles Steuerungsinstrumentarium zur Behandlung
der rdumlichen Einzelhandelsentwicklung zur Verfiigung gestellt hat. Entscheiden sich die
offentlichen Planungstrager dafiir, dieses auch zu nutzen - so weit ihnen dies iiberhaupt
freigestellt ist -, so ,,steht ihnen eine Fiille von Mdglichkeiten offen, die geradezu malige-
schneiderte Losungen zulassen. (...) Wo ein wirklicher Planungswille ist, da gewihrt die
Rechtsordnung auch einen Planungsweg® (Berg, 1990:222-223). Fiir kaum eine andere
Nutzung besteht eine vergleichbare Moglichkeit, in Bebauungsplédnen derartig fein gestufte
Regelungen zu treffen, wie dies nach den Vorgaben der BauNVO fiir den Einzelhandel der
Fall ist (vgl. Kapitel 6.8). Man kann hierin angesichts der sonst der rdumlichen Planung zur
Verfiigung stehenden Instrumente einen ,Extremfall planerischer Regelungsintensitét™
(Schoof, 1981:196) sehen. Prinzipiell steht damit fiir eine ,,zielorientierte Steuerung des
groBflachigen Einzelhandels (...) ein wirksames landesplanungsrechtliches und stiddtebau-
rechtliches Instrumentarium bereit, das allerdings konsequent angewendet werden muf3, wenn
der groBfliachige Einzelhandel sowohl kommunal und regional als auch sozial und 6kologisch
vertriglich sein soll* (Janning, 1998:36).

Wihrend die dahinterstehenden Motivationen bzw. Ursachen in der Literatur eher spirlich
behandelt werden und aufgrund einer anderslautenden Forschungsabsicht (vgl. Kapitel 2.2)
auch in der vorliegenden Arbeit nicht aufgedeckt werden konnen, herrscht aber Ubereinstim-
mung dariiber, daB} tatsdchlich nicht etwa eine Wirkungslosigkeit der Steuerungsinstrumente
an sich zu beklagen ist, sondern vielmehr die offensichtliche Weigerung der Planungsverant-
wortlichen und ihrer politischen Auftraggeber kritisiert werden muf3, die gebotenen Mdglich-
keiten anzuwenden und auszunutzen. ,,Argerlich bleibt (...), daB dem entwickelten Rechtsin-
strumentarium ein erhebliches planungspraktisches Vollzugsdefizit gegeniibersteht™ (Hatz-
feld, 1996b:22; vgl. auch Birk, 1999:154). In ihrer empirischen Langzeitstudie {liber die
Auswirkungen von EinzelhandelsgroBprojekten am Beispiel von acht ausgewidhlten baden-
wiirttembergischen Kommunen stieBen Vogels/Holl/Birk (1999:287) erst jlingst und ganz
konkret auf ,,die auch sonst immer wieder bekannten Fille, in denen die ,Politik® - auf den
verschiedensten Ebenen - gegen die selbst aufgestellten Regelungen im Bereich der Landes-
und Regionalplanung verstofit und groBflichige Einzelhandelsbetriebe entgegen den Zielen
der Raumordnung und Landesplanung an Standorten zulidfBt, an denen sie die stidtebauliche
Entwicklung und Ordnung wesentlich storen.” Auch Hatzfeld (1996b:22; dhnlich Bleyer,
1999:140) geht davon aus, daB noch immer ,,in vermutlich groBem Umfang groBfldchige
Handelsbetriebe im stddtischen AuBenbereich, in Gewerbegebieten oder im unbeplanten
Innenbereich zugelassen werden. Und selbst wenn die Steuerungsmoglichkeiten vom
kommunalen Plangeber ausgeschopft werden, so mangelt es an der Uberpriifung der Einhal-
tung der den Investoren bzw. Einzelhéndlern mit der Baugenehmigung gestatteten Nutzungen:
So erfolgen nach den Erfahrungen von Bleyer (1999:134) im Fall von mallgeschneiderten
Sondergebiets-Bebauungspldnen fiir den groBflichigen Einzelhandel ,,baupolizeiliche oder
gar gerichtliche Uberpriifungen der Rand- und Zusatzsortimente (...) selten. Auch was die
Anpassung der kommunalen Bauleitpldne - insbesondere solcher, die den Bestimmungen der
Baunutzungsverordnung von 1962 oder 1968 unterliegen - an die Vorgaben der Raumord-
nung und Landesplanung angeht, so ist dieser Pflicht von den Stidten und Gemeinden ,,bisher
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kaum gehorcht worden; sie wurde von den Raumordnungsbehdrden auch nicht eingefordert*
(Birk, 1999:156). Dies alles wirkt um so schwerer, als der Gesetzgeber mit der bereits dreimal
vorgenommenen Uberarbeitung der Baunutzungsverordnung (Urfassung von 1962, geiinderte
Fassungen von 1968, 1977 und 1990) gerade auch auf die angebotsseitigen Verdnderungen
des Einzelhandels reagiert und die Zuldssigkeitsbestimmungen dabei jedesmal verschérft hat.
Die unterstellte Wirkungslosigkeit bisheriger Steuerungsversuche stellt sich daher schlicht als
ein Ausfall ernsthafter Planungsanstrengungen bzw. als das Unterbleiben einer planvollen und
einer bestimmten Strategie gehorchenden Anwendung des Bauplanungsrechtes dar. Die
eingangs gestellte Frage nach der Ursache der Wirkungslosigkeit der Steuerungsversuche ist
daher eigentlich falsch gestellt. Sie miifite zur Frage danach korrigiert werden, warum
ernstzunehmende Steuerungsversuche - also unter Einsatz der Instrumente, die zugleich
vorhanden und geeignet sind - erst seit kurzer Zeit unternommen werden.

Im iibertragenen Sinne gilt gleiches fiir die Ebene der Regionalplanung. Auch hier muf3 eher
von einem Planungsausfall als von Instrumentenversagen ausgegangen werden. So gibt es
hier z.B. ,,eine Reihe von veralteten oder bewul3t weit gefaBiten Pldnen, weil die jeweiligen
Planungstrager eine pragmatische und einzelfallbezogene Planung bevorzugen™ (Priebs,
1999:251). Dartiiber hinaus ist den Regionalplanungsbehdrden der Vorwurf zu machen, daf3
sie ithre Genehmigungsfunktion gegeniiber den Kommunen nicht hinreichend restriktiv
verfolgt haben, so daB nicht selten Bauleitplidne Giiltigkeit erlangen konnten, obwohl sie den
Zielen von Raumordnung und Landesplanung zuwiderlaufen. Schlielich hangt die Frage, ,,0b
und wieweit die landesplanerischen Zielvorgaben ihre vom Normgeber gewollte Steuerungs-
wirkung entfalten und weitere Fehlentwicklungen infolge falscher Standortwahl und/oder
tiberdimensionierter GroBenordnung bei FEinzelhandelsgroBprojekten verhindern, (...)
malgeblich von der Qualitit der landesplanerischen Beurteilung durch die Regionalplanungs-
behorden ab® (Janning, 1998:37). Auch die Bezirksregierungen in ihrer Funktion als staatliche
Mittelbehorden trifft eine Mitverantwortung, denn, wie im Ergebnis des 1999 abgeschlosse-
nen ExWoSt-Forschungsfeldes ,,Zentren* beklagt wird, an der Verwirklichung der Ziele und
Grundsitze von Raumordnung und Landesplanung ,,miissen die Kommunalaufsichtsbehdrden
mitwirken und konsequent standortwidrige Einrichtungen, die negative Auswirkungen auf die
hierarchische Zentrenstruktur entfalten, verhindern® (ExWoSt-Informationen 20.5-6, 1999:6).
Gerade an dieser Qualitdt und am Aufsichtswillen der Bezirksregierungen bzw. der Regional-
planungsbehérden scheint es vielfach zu mangeln®. Letztlich ist das auch ein Ausdruck dafiir,
daB ,,generell (...) die Einzelhandelspolitik wesentlich weniger Bedeutung als struktur- und

2 Wenn die Beachtung der die Bauleitplanung bindenden und in speziellen Einzelhandelserlassen der Linder
weiter konkretisierten Ziele nicht konsequent {iberwacht wird, werden die Kommunen im Stich gelassen, die sich
in der Frage der Ansiedlung von EinzelhandelsgroBprojekten sachgerecht und rechtmifig verhalten. Verzichten
die Regionalplanungsbehdrden auf eine wirksame Kontrolle, werden die Gemeinden gewissermallen pramiert,
die sich durch die Wahl von raumordnerisch und stidtebaulich nicht integrierten Standorten fiir Einzelhandels-
grofprojekte iiber geltendes Recht und damit auch in der Regel iiber die berechtigten Interessen der Nachbarge-
meinden hinwegsetzen* (Janning, 1998:38). Nach Ansicht von Bleyer (1999:134) fehlt es neben den Kommunen
auch den regionalen Planungsverbinden ,,bislang am rechten Willen und an der Erfahrung, mit konsensfahigen
und wirkungsvollen Mitteln neue EinzelhandelsgroBprojekte auf integrierte Standorte zu lenken.” An dem
aktuell virulenten Beispiel der expansiven und in ihrer Standortwahl problematischen Einrichtungshéduser bzw.
der Mutation von Mobelhdusern zu solchen Einrichtungshéusern (,, Wohnwelten®) merkt Bleyer (1999:136) mit
dem Verweis auf jlingste Erfahrungen aus dem Groflraum Miinchen an, dal es auch an landesplanerischem
Willen der Steuerung von EinzelhandelsgroBprojekten mangelt, wenn solche Vorhaben - wie tatsdchlich
geschehen - trotz zentralortlich nicht-addquater Standortwahl und ohne wesentliche Sortimentseinschrankungen
raumordnerisch positiv beschieden werden, auch wenn diese offensichtlich ,bislang noch zentrenorientierte,
meist kleinere Fachgeschéfte in kurzer Zeit vom Markt verdrangen (u.a. Haushalts- und Kiichenbedarf- sowie
Porzellan-, Betten-, Teppich-, Lampen- und Elektrogeschifte).
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regionalpolitische MaBnahmen in anderen Sektoren (z.B. Industrie und Landwirtschaft)®

(Kulke, 1992:57) innehat. Jedoch kann nach Einschitzung von Janning (1998:37) das ,,Recht

der Kommunen, iiber die Ansiedlung von EinzelhandelsgroBprojekten zu entscheiden, (...) auf

Dauer nur aufrecht erhalten werden, wenn

e klare landesplanerische Zielvorgaben die Rahmenbedingungen fiir den Wettbewerb der
Kommunen untereinander definieren,

e die Kommunen sachgerecht und entsprechend dieser rechtlichen Vorgaben iiber Ansied-
lungsbegehren entscheiden und

e die zustindigen Regionalplanungsbehdrden die Einhaltung der landesplanerischen
Zielvorgaben unparteiisch kontrollieren und VerstoBBe dagegen konsequent verhindern.*

In diesem Zusammenhang ist es nicht undenkbar, daB die regionale Raumordnung ihr
planerisches Leitbild in Bezug auf den Einzelhandel kiinftig stdrker mit normativen Aussagen
unterlegen konnte, die beispielsweise einen eigenen ,,Fachbeitrag Einzelhandel” begriinden,
oder ihre Konkretisierung durch die Ausweisung von Vorrangstandorten fiir den Einzelhandel
erfahren. Damit entkdme die regionale Raumordnung ihrer Rolle des einzelfallbezogenen
Verhinderers und tauschte sie gegen die eines regionalen Gestalters ein (vgl. Dei-
ters/Priebs/Mensing, 1999:3). Die ,,Erweiterung der staatlichen Regionalplanung zugunsten
einer umfassenderen regionalen Entwicklungssteuerung (...) iiber eine Kompetenzerweiterung
(...) und eine Parlamentarisierung* wirft auch Wiechmann (2001:6) als eine Entwicklungs-
richtung in die Diskussion ein. Auf der Basis von Erfahrungen, die bei der Aufstellung eines
kommunalen Einzelhandelskonzepts in Diisseldorf gewonnen wurden, hélt es Blume
(1999:67) im Hinblick auf die Beriicksichtigung der Einzelhandelsfunktion in der Regional-
planung fiir ,,unabdingbar, daB3 ein Entwicklungsrahmen durch die Regionalplanung vorgege-
ben wird, damit die Gemeinden wissen, in welchem Rahmen sie ihre Einzelhandelsaktividten
- abgestimmt mit den Planungen der benachbarten Gemeinden - verteilen konnen.” Auch nach
Einschitzung von Bleyer (1999:132) sind angesichts der enormen Einzelhandelsdynamik
zumindest ,,neue interkommunale Planungsinstrumente notig®, erscheint ein ,teilrdumlich
oder moglichst regionaler KonsensbildungsprozeB, der tiberdrtlich bedeutsame Einzelhandels-
standorte umfal3t (Bleyer, 1999:139), unverzichtbar. Auch Brake/Karsten (1998:169) sidhen
die Steuerungswirkung der Regionalplanung erhoht, ,,wenn im Regionalplan iiber die
zentralortliche Einstufung hinaus Standorte fiir den grof3flachigen Einzelhandel festgelegt
wiirden.” Im weiteren Kontext dazu fordert Priebs die flichenscharfe Abgrenzung von
Siedlungsbereichen und Freirdumen in den Regionalpldnen als Teil eines fiir die regionale
Raumentwicklung anzustrebenden, insgesamt stringenteren und rdumlich konkretisierteren
Zielsystems (vgl. Priebs, 1999:251 wund 252). FEine Empfehlung des ExWoSt-
Forschungsfeldes ,,Zentren* geht sogar dahin, die Standorte von Einzelhandels- und Frei-
zeiteinrichtungen mit regionalen Auswirkungen auf der Landesebene festzulegen (vgl.
ExWoSt-Informationen 20.5-6, 1999:6). Die genannten Forderungen erscheinen im Hinblick
auf den Einzelhandel um so mehr berechtigt, als - ,bedingt durch die Versuchungen der
technischen Machbarkeit (Berg, 1990:220) - Planungshoheit und Planungsbetroffenheit
immer stirker auseinanderzufallen drohen, weil die mit der heute {iblichen Dimensionierung
der Betriebe moglichen Auswirkungen an den Gemeindegrenzen nicht mehr halt machen (vgl.
Kruse/Schneider, 1998:27). Auch Giittler/Rosenkranz (1998:85) betonen die Notwendigkeit
von interkommunal bzw. stadtregional angelegtem Vorgehen, weil vor diesem Hintergrund
,»die Problematik der Innenstidte (...) nicht ohne Beriicksichtigung der Zentrenentwicklung in
der Stadt und ihrer Umlandregion zu 16sen ist. Dies alles stellt die rdumliche Einzelhandels-
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entwicklung gleichfalls in den Wirkungsbereich der Raumordnung und Landesplanung, auch
wenn die primédre kommunale Verantwortung fiir die Bauleitplanung fortbesteht.

Bislang jedenfalls ist die Regionalplanung aufgrund ihrer schwachen institutionellen
Organisation, wegen weitgehend fehlender Gestaltungsmittel zur Durchsetzung ihrer Ziele
(auBer Festsetzungen, die im Wege der Negativplanung getroffen werden, stehen ihr weder
Ordnungsmittel zur regulativen Steuerung, noch Fordermittel zur Steuerung iiber finanzielle
Anreize zur Verfiigung) und wegen ihrer liber die Jahre bewiesenen geringen politischen
Durchsetzungskraft als ein eher ,,zahnloser Tiger* anzusehen (vgl. Wiechmann, 2001:3, 5 und
8)’, dessen Schwiiche besonders bei der raumlichen Einzelhandelssteuerung augenfillig wird.

Als problematisch erscheint aber auch eine festzustellende Tendenz, dal sich die Landrats-
dmter als untere Baugenehmigungsbehdrden zusehends nicht mehr an die Vorgaben der
landesplanerischen Beurteilung von EinzelhandelsgroBBvorhaben halten. ,,.Zweifellos gilt das
Anpassungsgebot der Bauleitplanung an die Vorgaben der Landesplanung (...) weiterhin, aber
speziell in Bayern entscheiden die unteren Baugenehmigungsbehdrden immer selbstédndiger
(Bleyer, 1999:137). Dies ist Ergebnis einer insgesamt geschwundene Durchsetzungskraft der
Landesplanung, die auch anzusehen ist als ,,eine Folge staatlicher Deregulierungen, die den
unteren Baugenehmigungsbehoérden mehr Entscheidungsrechte ermdoglichen. Auch ist der
Staat immer weniger bereit, bei satzungsgemiBer Uberschreitung der landesplanerisch noch
vertriglichen GréBenordnung eine gerichtliche Uberpriifung in Form eines Normenkontroll-
verfahrens gegen strittige Festsetzungen im Bebauungsplan anzustrengen* (Bleyer,
1999:139). Auf den vielerorts festzustellenden Bedeutungsverlust der Landesplanung und
einen insgesamt zuriickgehende politischen Stellenwert der Bundesraumordnung als {iberge-
ordneten Kontext weist auch Hiibler (1999:242 und 243) hin. Schoof (1981:187) stellte schon
frither eine nur geringe politische Bedeutung und zugleich eine ,,Durchsetzungsferne der
Landesplanung* fest, welcher daher, gemessen an ihren Zielen, schon in den 70er Jahren
,»hicht ganz unberechtigt der Vorwurf mangelnder Wirksamkeit gemacht worden* sei (Schoof,
1981:195).

Als Fazit der vorgetragenen Uberlegungen kann mit Blick auf die Einzelhandelsfunktion
festgehalten werden, ,,da8 die planerischen Steuerungsziele weder auf der Ebene der
Landesplanung noch in stiddtebaulicher Hinsicht in einem Umfang erreicht wurden, mit dem
man zufrieden sein konnte* (Hatzfeld, 1997:42).

* Die Umsetzung der regionalplanerischen Ziele leidet daher an dem engen planerischen Gestaltungsspielraum
bzw. an den eingeschrinkten Gestaltungsmitteln: Zwar sind die Ziele der Regionalplanung als verbindliche,
abschliefend abgewogene Vorgaben keiner nachfolgenden planrischen Abwégung mehr zugénglich und ohne
jeden weiteren Ermessensspielraum von den 6ffentlichen Stellen strikt zu beachten; und es sind dariiber hinaus
auch die Grundsitze der Regionalplanung bei raumbedeutsamen Planungen und Mafnahmen insoweit fiir diese
Stellen bindend, als sie nachvollziehbar in ihren Abwégungsprozessen Beriicksichtigung finden miissen. ,,Die
tatsdchliche Durchsetzungsfahigkeit ist jedoch geringer, als es der Wortlaut der Gesetze nahelegen konnte. Fach-
wie auch Stadtplaner erarbeiten ihre Pldne aus ihrer engeren fachlichen Sicht, orientiert an den Interessen der
jeweiligen Klientel. Kommt es zu Differenzen mit den Vorstellungen der Raumordnung, so werden diese
zumeist auf ministerieller Ebene bzw. in den Landeskabinetten entschieden. Strategisch sieht sich die Regional-
planung hierbei in einer auflerordentlich schwachen Position (Wiechmann, 2001:5). Der Versuch der
Regionalplanung, in ihren Pldnen zu allen raumrelevanten Themen umfassende und weitreichende Aussagen zu
treffen, war nicht erfolgreich und hat ihr viel Kritik eingebracht (vgl. Wiechmann, 2001:8). ,,Weder wurde ihr
umfassender Regelungsanspruch im politischen Raum akzeptiert, noch war sie in der Lage, ihre Planaussagen
umzusetzen. Sie vermittelte sowohl den Planern als auch AuBenstehenden den Eindruck eines ,zahnlosen
Tigers‘, der im Konfliktfall regelméBig unterlag™ (Wiechmann, 2001:8).
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Reflexionen iiber die Ursachen bzw. Motive der Steuerungsdefizite sowie tiber die Verbesse-

rung der Steuerungsleistung und Steuerungsinstrumente auf iiberortlicher Ebene miissen an

anderer Stelle unternommen werden; die Diskussionen hierzu haben mit den Versuchen der

Aufstellung erster interkommunaler bzw. regionaler Einzelhandelszentrenkonzepte bereits

begonnen. In der vorliegenden Arbeit ist primér die kommunale Planungsebene von Interesse.

Der Schwerpunkt liegt allerdings auf der Erzeugung technischen Planungswissens (vgl.

Kapitel 2), so daB} eine politikwissenschaftlich-handlungstheoretische Auseinandersetzung zur

Erkliarung bisheriger planerischer Steuerungsdefizite der Einzelhandelsfunktion in konkreten

groBstddtischen Raumzusammenhéngen und in spezifisch gewachsenen Machtstrukturen des

jeweiligen politisch-administrativen Komplexes hier nicht vertieft werden kann. Einen
gewissen, ad hoc aus der Literatur zu gewinnenden Erkldrungsbeitrag zum ,,Planungsausfall*
auf der kommunalen Planungsebene koénnen jedoch folgende Uberlegung leisten:

e In der Weigerung der Kommunen, eine Strategie planerisch und planungsrechtlich aktiver
Gestaltung der Standortbedingungen zu verfolgen, mag selbst eine Strategie liegen, nim-
lich die des freiwilligen Planungs- und Steuerungsverzichts®. Damit konnte aus Sicht der
Kommunen die Absicht verbunden sein, sich im interkommunalen Wettbewerb um die
Profilierung als attraktive Einkaufsstadt und im Wettkampf um die Ansiedlung entspre-
chender Einzelhandelsanbieter und -groBprojekte Freiheitsgrade und Reaktionsmoglich-
keiten, d.h. Ansiedlungsflexibilitit und Entwicklungsspielrdiume zu bewahren’. Speziell
die Kommunalpolitik fiirchtet bisweilen, dafl einem planméBigen Vorgehen die Flexibili-
tit fehlen und damit eigene Entscheidungskompetenz verloren gehen konnte (vgl. Kru-
se/Schneider, 1998:28). Hatzfeld (1996b:22; vgl. auch Vogels/Holl/Birk, 1999:304; Bra-
ke/Karsten, 1998:166; Priebs, 1999:251) sieht in ,,der interkommunalen Konkurrenz und
in dem Bestreben (...) Entwicklungsspielrdume offen zu halten* sogar die wichtigsten
Ursachen fiir das Vollzugsdefizit auf kommunaler Ebene. Offentliche Entscheidungstriiger
sehen sich in dieser interkommunalen Konkurrenz um Arbeitsplitze, Gewerbesteuern,
Kaufkraftbindung und Ansiedlungserfolge ,,nicht selten (...) gezwungen, auch kritische
Vorhaben und Standorte des Einzelhandels zu akzeptieren und umzusetzen, weil ihnen

* Das Streben danach, allseitig Handlungsoptionen offenzuhalten, betrifft auch die Ebene der verbindlichen
Bauleitplanung: Nach Erfahrungen von Springer (1999:47) ,hat sich der eine oder andere Biirgermeister ja
ohnehin von Bebauungsplanen verabschiedet, wo irgend mdglich. Es wird nur nicht deutlich gesagt. Aber es gibt
selbstverstindlich ein deutliches Bestreben, Bauvorhaben ohne neues Planungsrecht zu ermdglichen. Lieber wird
dann der § 34 BauGB unter Inkaufnahme mdglicher Risiken durch juristische Querschiisse iiberstrapaziert, um
eine kurze Genehmigungs- und Bauzeit zu ermdglichen, als da wichtige Projekte iiber den Verwaltungsweg des
Bebauungsplans geschickt werden, mit der Aussicht des Versackens in der Verwaltung.*

> Das kann besonders gut an den Entwicklungen, die nach der Wiedervereinigung in den Neuen Lindern Platz
griffen, exemplifiziert werden. In Zusammenfassung der im Wege von Befragungen erhobenen Entwicklungser-
fahrungen aus den vier Stadtregionen Halle, Leipzig, Erfurt und Rostock berichten Franz/Richert/Weilepp
(1997:62) folgendes: ,,Wie die Befragung zeigt, wurde das Problem der Steuerung der Ansiedlung von
grofiflichigen Einzelhandelsunternehmen von den verantwortlichen Verwaltungen erkannt und friihzeitig
thematisiert. Mit dem Vorliegen entsprechender Verordnungen und Landesgesetze wurden etwa ab Mitte 1992
zahlreichen Projekten die Genehmigung verweigert. Damit wurde aber keine vollstindige Kontrolle der
Expansion von grof3flichigen Einzelhandelseinrichtungen erreicht, da bereits frither genehmigte Projekte
fertiggestellt und bestehende Standorte erweitert wurden. Es wird aber auch der Druck sichtbar, dem die Stidte
zum einen durch die Ansiedlungsdynamik im Umland im Zusammenhang mit den hierdurch drohenden
Kaufkraft- und Steuereinnahmeverlusten, zum anderen durch den Wunsch der Stadtbewohner nach attraktiven
Einkaufsmoglichkeiten kurz nach der Vereinigung ausgesetzt waren. Damit ergab sich flir westdeutsche
Investoren die Gelegenheit, Projekte zu realisieren, die genau auf die Anforderungen iiberregional agierender
Handelsketten zugeschnitten waren und deren besondere Kennzeichen die enormen Flachenanspriiche sind.
Angesichts der rapiden Motorisierung der ostdeutschen Haushalte konnten die Einkaufszentren vor den Stiddten
schnell auf eine hohe Akzeptanz in der Bevolkerung verweisen.*
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anderenfalls moglicherweise Nachbargemeinden zuvorkommen® (Hatzfeld, 1997:43).
Entsprechende Angste werden von den Vorhabenstrigern gezielt geschiirt und instrumen-
talisiert. Aus Sicht der einzelnen Gemeinde kann es durchaus rational sein, sich in der
interkommunalen Konkurrenz auch um die Ansiedlung von Projekten mit negativer
stadtokonomischer und/oder stiddtebaulicher Bilanz zu bemiihen, wenn andernfalls eine
Realisierung in der Nachbargemeinde zu befiirchten ist und in diesem Falle nicht nur alle
Ansiedlungsvorteile - einschlieBlich des politischen Erfolges - verloren gingen, sondern
zusétzlich auch noch die Nachteile, wie z.B. Kaufkraftabflull oder erhohte Verkehrsbela-
stungen, zu tragen wiren. Im Ergebnis der Durchfiihrung von 11 Modellvorhaben im
ExWoSt-Forschungsfeld ,,Zentren* wurde von der wissenschaftlichen Begleitforschung
die Befiirchtung geduBert, dal unter der gegenwirtigen Bedingung finanziell angespannter
Kommunalhaushalte ,,die Planung ,hinter potentiellen Investitionen herlduft bzw. die
Investoren iiber die Stadtentwicklung mafigeblich entscheiden®, womit eine ,,Trendwende
in der Planung* gegeben sei (ExWoSt-Informationen 20.5-6, 1999:7).

Wenn jedoch der ,,Wettbewerb der Kommunen untereinander nicht durch die Durchset-
zung klarer landesplanerischer Zielvorgaben geordnet wird, kommt es zu einem ruindsen
Wettbewerb, an dessen Ende die Abschaffung der kommunalen Ansiedlungskompetenz
und dariiber hinaus eine generelle Schwichung der kommunalen Bauleitplanung stehen
werden* (Janning, 1998:38).

Auch das - sicherlich regelméfig wegen der Ausblendung einer gesamtbilanzierenden
Betrachtung zu kurz greifende - Kalkiil, mit der Ansiedlung von Einzelhandelsgrof3betrie-
ben das kommunale Steueraufkommen erhohen und den lokalen Arbeitsmarkt um ein
wichtiges Stellenangebot bereichern zu konnen (vgl. Greiner 1992:25; BAG, 1995:72 ff.,
Janning, 1996:306; Vogels/Holl/Birk, 1999:287), mag viele Gemeinden zu einem freiwil-
ligen planerischen Stiickwerk-Aktionismus verleiten. Die positiven Auswirkungen auf den
kommunalen Haushalt und auf den Arbeitsmarkt werden in der Regel jedoch tiberschétzt,
Einzelhandelsansiedlungen werden undifferenziert mit praktizierter Wirtschaftsférderung
gleichgesetzt und von interessierten Kreisen entsprechend politisch instrumentalisiert (vgl.
Kruse/Schneider, 1998:30). Zu haufig setzen sich dabei ,,die Ansiedlungsgemeinden tiber
die raumordnerischen und stddtebaulichen Bedenken gegen derartige GroBprojekte an
nicht integrierten Standorten mit (vermeintlichen) Wirtschaftsforderungsaspekten, mit
Einnahmeerwartungen oder auch aus Prestigegriinden hinweg* (Janning, 1996:306-307).
Die Letztverantwortung dafiir ist jedoch weniger bei der Planungsverwaltung zu suchen,
als bei der Stadtpolitik, welche der Verwaltung die Handlungsvorgaben setzt. Und gerade
hier bietet sich die Ansiedlung von - moglichst spektakuldren - EinzelhandelsgroBprojek-
ten im Kampf um die politische Machterhaltung fiir die Ratsfraktionen und die einzelnen
Ratsmitglieder in der Regel sehr gut an, als vorweisbarer politischer Erfolge fiir die eigene
Partei und/oder Person reklamiert zu werden. Das nicht nur im Einzelhandelsbereich
bestehende ,.hohe Interesse von Stidten und Gemeinden an ,grofen Losungen‘ fithren
Hatzfeld/Roters (1998:527) auf dieses politische Streben um beeindruckende Ansied-
lungserfolge zuriick. Einkaufszentren und sonstige EinzelhandelsgroBprojekte als von
jedermann benutzte Einrichtungen sind eine werbewirksame Projektionsfliche des Enga-
gements der Stadtpolitiker um das Wohl der Gemeinde, und so erklért sich auch das for-
cierte Eintreten manchen Ratsmitgliedes fiir entsprechende Vorhaben, selbst wenn sie
giiltigen Pldnen zuwiderlaufen. So zeigen z.B. Franz/Richert/Weilepp (1997:62) in ihrer
Untersuchung der Einzelhandelsentwicklung in den Stadtregionen Halle, Leipzig, Erfurt
und Rostock zwischen 1990 und 1995, daB3 die politisch Verantwortlichen trotz verbaler
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Bekenntnisse zum politischen Ziel der Innenstadtrevitalisierung ,,in allen vier untersuch-
ten Stddten FEinkaufszentren auf stddtischem Territorium in peripheren und nicht-
integrierten Lagen genehmigt® haben, deren Verkaufsflichenumfang an denjenigen der
Innenstidte heranreichte bzw. im Fall von Leipzig selbigen sogar noch iibertraf.

Auch weitere - nicht immer nachvollziehbare - politische Griinde kénnen, wie Vo-
gel/Holl/Birk (1999:287) im Ergebnis ihrer Feldstudie aufgezeigt haben, ausschlaggebend
sein: ,,Sie reichen von der bewullten Bevorzugung bestimmter Grundstiickseigentiimer,
der Unterstiitzung bestimmter Handelsfirmen bis zu dem Versuch, mit dem Argument der
Schaffung von Arbeitspldtzen den landes- und regionalplanwidrigen Entscheidungen ein
hoheres 6ffentliches Interesse zuzuordnen.*

Nicht zuletzt kann ein Planungsausfall oder zumindest ein festzustellendes Steuerungsde-
fizit auch darin begriindet liegen, da3 einerseits nach wie vor ein generell hoher Ansied-
lungsdruck durch Einzelhandelswirtschaft, Projektentwickler und Investoren besteht,
andererseits die Kommune seit Beginn der 90er Jahre forciert unter den Zwang einer
Verwertung brachfallender Flichen - etwa Riickzugsflichen von Bahn, Post und Bundes-
wehr, oder auch von iiberkommenen Industrien (Brauereien, Montanindustrie, Textilindu-
strie) - gefallen sind, die innerhalb des stiddtischen Gefiiges nicht unbedingt immer zen-
trale Standorte einnehmen. Den Verlockungen, die sich aus der Koinzidenz dieser Sach-
verhalte ergeben, ,,in Richtung Einzelhandel als Nachfolgenutzung zu widerstehen* (Jan-
ning, 1996:3006), ist fiir die Kommunalpolitik, aber auch fiir die Planungsverwaltung, von
welcher Vorschlige zum Umgang mit der drohenden Odfliche erwartet werden, oft sehr
schwer, insbesondere, wenn sich kein anderweitiges Investitionsinteresse des privaten
Kapitals duflert. ,,Gerade in Zeiten, in denen es im Produktionssektor fast {iberhaupt keine
Erfolge der Wirtschaftsforderung mehr gibt, ist die Empfinglichkeit fir den ,Dauer-
Flachennachfrager® Einzelhandel grof3* (Hatzfeld, 1997:43). Ohnehin erscheint er den
Politikern und Planern als (Nachfolge-)Nutzung fiir frei werdende oder nicht benotigte
(Gewerbe-)Fldchen tiblicherweise gewinnbringender, als sonstige gewerblichen Nutzun-
gen (vgl. Birk, 1999:154). Ein zusétzlicher Druck, an den fraglichen Standorten eine
Einzelhandelsnutzung zu etablieren, kann aus dem Grundstiicks-Verwertungsinteresse des
absiedelnden Unternehmens entstehen: Dieses mochte seine Verlagerung bzw. die fiir die
Standortumnutzung nétigen Investitionen durch eine mdoglichst profitable VerduBerung
oder Vermietung des Grundstiicks mitfinanzieren, so daB3 hier ebenfalls eine Einzelhan-
delsnutzung als Garant hochster Flachenpreise favorisiert wird (vgl. Brake/Karsten,
1998:166).

In diesem Zusammenhang kann auch die Finanzknappheit der Kommunen eine bedeutsa-
me Rolle spielen, wenn danach getrachtet wird, mit dem Verkauf von Liegenschaften
Haushaltsdefizite zu verringern oder abzuwenden. Stidte und Gemeinden, die in der Ver-
gangenheit mit hohem Investitionsaufwand Gewerbefldchen entwickelt haben und diese
jetzt nur schleppend vermarkten konnen, konnten versucht sein, ansiedlungsinteressierten
groBflachigen Einzelhandelsvorhaben Zugestindnisse zu machen und fallweise eine Inter-
essensallianz zwischen finanzschwacher Flacheneigentiimerin und finanzstarkem Einzel-
handelsinvestor einzugehen (vgl. Brake/Karsten, 1998:166).

Ein - jedenfalls partieller - Planungsaustfall besteht auch darin, dal die Kommunen ihrer
Pflicht zur Uberplanung von Flichen mit alten Baurechten auf Basis der Bestimmungen
der Baunutzungsverordnungen von 1962 und 1968 nicht nachkommen, so dal} hier
»Schlupflocher™ fiir die - gewollte oder ungewollte - Ansiedlung von Einzelhandelsgrof3-
betrieben offen bleiben. Obwohl es diese Flachen noch zahlreich gibt, fehlt es am politi-
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schen Willen, sich dieser Aufgabe anzunehmen, wobei die Angst vor moglichen Entschi-
digungsforderungen eine tatsichliche oder vorgeschobene wesentliche Ursache ist (vgl.
ExWoSt-Informationen 20.5-6, 1999:6; vgl. auch Kapitel 6.8.7.4). Dazu besteht jedoch
nur in den wenigsten Fillen ein objektiv begriindeter Anlal3, denn die ggf. als Planungs-
schaden auszugleichende Bodenwertdifferenz des Grundstiickes fillt aller Erfahrung nach
gering aus: Zwar mag die Einzelhandelsnutzung entzogen sein, andere gewerbliche Nut-
zungen stehen jedoch weiterhin offen; im tibrigen ist dem Grundstiickseigentiimer kei-
neswegs ein Ausgleich auf den entgangener Gewinn zu leisten (vgl. Birk 1999:158; vgl.
auch Kapitel 6.8.7.4).

e Ebenso ist es vorstellbar, dal in den Kommunen aufgrund fehlender Sachkenntnis in der
besten Absicht objektiv falsche Ansiedlungsentscheidungen getroffen werden, weil weder
das Gesamtsystem in den Blick genommen, noch die darin bestehenden Wirkungszusam-
menhinge erkannt und beachtet werden. Bleyer (1999:134) geht davon aus, da3 in nicht
wenigen Fillen die Kommunen als Plangeber ,,die Folgewirkungen peripherer Fachmarkt-
standorte fiir die Ortskerne und Stadt(teil)zentren, besonders dann wenn die betroffenen
Zentren in Nachbarstddten und -gemeinden liegen®, schlicht verkennen. Auch Hatzfeld
(1997:43) beklagt, daB3 viele an sich problematische EinzelhandelsgroBvorhaben nur des-
halb zugelassen werden, ,,weil sie in Planung und Realisierung isoliert betrachtet werden.*
In Bezug auf das politische System und die dort geiibte Auseinandersetzung mit Erforder-
nissen der rdumlichen Planung attestiert Schoof (1979:7) diesem ganz grundsitzlich nur
»eine sehr beschrinkte Wahrnehmungs- und Informationsverarbeitungsbereitschaft.*

e Aufgrund fehlender einzelhandelsspezifischer Planungen und entsprechend ,,berufungsfa-
higer®, leitlinienhafter Einzelhandelszentrenkonzepte oder dhnlicher Planungsansitze, die
allgemein-abstrakte Regelungen beinhalten, herrscht in vielen Kommunen Einzelfall-
Stiickwerk vor, d.h. die Kommunen ,,reagieren auf Ansiedlungsvorhaben fallweise mit der
Zufilligkeit, mit der Grundstiicke auf den Markt kommen; (...) es findet keine planerisch
gesteuerte Einzelhandelsentwicklung statt* (Vogels/Holl/Birk, 1999:306). Das Problem
vieler Stddte und Gemeinden liegt mithin darin, daB sie ,,auf beabsichtigte Einzelhandel-
sansiedlungen (...) nur reagieren und nicht vorbeugend agieren* (Birk, 1999:154).

Eine ganze Reihe der im Rahmen der vorliegenden Untersuchung befragten Praktiker, die in
der Planungsverwaltung mit der Einzelhandelsplanung befallt waren, beklagte tatsdchlich
(vgl. Kapitel 7), dal3 das Bemiihen, der unkoordinierten Einzelhandelsentwicklung mit einem
strategischen Planungsansatz zu begegnen, der sich durch seine allgemein-abstrakte Verbind-
lichkeit fiir eine Vielzahl von Féllen auszeichnet, seitens der Stadtpolitik haufig als eine
Beschneidung des eigenen Entscheidungsspielraumes und als eine unnétige Einschrinkung
von Reaktionsmoglichkeiten gegeniiber Investorenanfragen begriffen wird.

Zusammenfassend stellt sich die relative Wirkungslosigkeit bisheriger Steuerungsbemiihun-
gen der rdaumlichen Einzelhandelsentwicklung nicht als Wirkungslosigkeit der faktisch
verfligbaren Steuerungsinstrumente dar, sondern vielmehr als deren mangelnder Gebrauch
durch die offentlichen Planungsakteure. Wenn ,,gleichwohl groBflichiger Einzelhandel in
etlichen Féllen unter Verstol gegen die stddtebaurechtlichen und landesplanerischen
Vorgaben an falschen Standorten zugelassen worden ist, dann kann dies nicht dem Steue-
rungsinstrumentarium angelastet werden. Ursédchlich fiir die Fehlentscheidungen sind nicht
fehlende rechtliche Handlungsmdoglichkeiten, sondern in der Regel mangelndes Problembe-
wuBltsein, kurzsichtiges und vordergriindiges Prestigedenken oder auch fehlender politischer
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Mut, sich dem jeweiligen Ansiedlungsdruck zu widersetzen* (Janning, 1996:310). So
tiberwindet aus unterschiedlichen Motiven ein ,,oftmals den rechtlichen Vorgaben entgegen-
stehender, aber stdrkerer, auf politischer Macht beruhender ,Wille® (...) die Sicherungen, die
durch die Ziele der Raumordnung und Landesplanung und die Ziele der stidtebaulichen
Entwicklung und Ordnung vorgegeben sind* (Vogels/Holl/Birk, 1999:288).

Politik und staatliche Administration wollen sich jedoch nicht allerorts, und vor allen Dingen
nicht auf Regierungsebene in Bund und Léndern mit diesen Planungs- und Vollzugsdefiziten
abfinden. So hat die Diskussion um die Factory-Outlet-Center z.B. zu der klaren Adresse
vieler Landesregierungen an die nachgeordneten Planungsbehorden gefiihrt, die vorhandenen
Instrumentarien der Landesplanung, Bauleitplanung und Stddtebauforderung zur Standort-
steuerung des groBflachigen Einzelhandels voll auszuschopfen. In Bayern etwa soll diesem
Anliegen besonderer Nachdruck verliechen werden, indem vorgesehen ist, das Landesent-
wicklungsprogramm entsprechend abzuindern (vgl. Bleyer, 1999:138). Weiter ist dort kiinftig
mit der Vergabe von Stiddtebauférderungsmitteln ,,ein Riickzahlungsvorbehalt verbunden, der
bei cityschddlichen EinzelhandelsgroBprojekten, die nach Mai 1998 baurechtlich geplant
werden, besonders bei FOC, greifen wird”“ (Bleyer, 1999:138). Die Nachteile und Kosten, die
der Allgemeinheit durch nicht-integrierte EinzelhandelsgroBvorhaben entstehen, mit Zuschiis-
sen filir die Stddtebauforderung zu verrechnen, wird auch von anderen Landesregierungen
sowie auf Bundesebene ernsthaft diskutiert (vgl. Bleyer, 1999:138). Bauaufsichtsbehorden
drohen den Stddten und Gemeinden bereits mit entsprechenden Riickforderungen, falls diese
Bebauungspldne fiir unangepalite FEinzelhandelsgroBprojekte verfolgen (vgl. Bleyer,
1999:138). Mit dhnlichen Pldnen trdgt sich auch die Landesregierung in Nordrhein-Westfalen.
Sie wird kiinftig die Gewadhrung von Stidtebauférderungsmitteln, welche Bezugspunkte zur
Einzelhandelsentwicklung haben, davon abhéngig machen, dafl die Gemeinden ihre betroffe-
nen Bebauungsplidne an die aktuelle Fassung der Baunutzungsverordnung anpassen und
unvertrigliche Einzelhandelsansiedlungen in Gebieten nach § 34 BauGB durch geeignete
Aktivititen ausschlieBen (vgl. Hatzfeld, 1997:41). Ferner sollen ,,zukiinftige Stiddtebauforde-
rungsmittel von den Gemeinden zuriickgefordert werden, wenn sie in der Zukunft groBflichi-
ge Einzelhandelsbetriebe mit zentrums- bzw. nahversorgungsrelevanten Sortimenten im Sinne
des Einzelhandelserlasses an stiadtebaulich nicht integrierten Standorten ansiedeln® (Heitfeld-
Hagelgans, 1998:45).

Teils haben die Bundeslinder mit umfangreichen Erlassen den Trégerinstitutionen der
Regionalplanung (Regionalplanungsrite bzw. -verbdnde, Bezirksplanungsbehorde), den
Gemeinden als Trigern der Bauleitplanung sowie den Bauaufsichtsbehdérden Planungs- und
Entscheidungshilfen fiir den Umgang mit groBfldchigen Einzelhandelsansiedlungen gegeben,
welche nachdriicklich auf die Anwendung und Beachtung vorhandener Gesetzesgrundlagen,
insbesondere auf die Beachtung der Ziele der Raumordnung und Landesplanung, dringen.

Ein ErlaB, wie etwa auch die ,,Rundverfiigung®, die ,,Richtlinie, die ,,Durchfiihrungsbestim-
mung“ u.a.m., ist eine Verwaltungsvorschrift. Verwaltungsvorschriften sind generell-
abstrakte Anordnungen einer Behorde an nachgeordnete Behdrden oder eines Vorgesetzten an
die ihm unterstellten Verwaltungsbediensteten und als verwaltungsrechtliche Willenserkla-
rungen anzusehen. Sie konnen sowohl die Organisation und innere Ordnung einer Behorde
betreffen, als auch den sachlichen Inhalt des Verwaltungshandelns oder Verfahrensfragen.
Zur Sicherung der einheitlichen Gesetzesanwendung und/oder zur Konkretisierung unbe-
stimmter Rechtsbegriffe konnen sog. ,,Gesetzes-, / norminterpretierende / normkonkretisie-
rende Verwaltungsvorschriften erlassen werden, die fiir die adressierten Verwaltungsstellen
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von verbindlicher Innenwirkung sind. Insofern sind die angesprochenen ministeriellen Erlasse
zum planerischen Umgang mit der rdumlichen Einzelhandelsentwicklung nicht nur als
Hinweise und Empfehlungen zu verstehen, sondern sie tragen den Charakter von behorden-
verbindlichen Weisungen. ,,Erlasse” oder andere Verwaltungsvorschriften der Exekutive
fiihren also zu einer Selbstbindung der Verwaltung und verpflichten die weisungsunterworfe-
nen Behdrden oder Amtswalter. Eine unmittelbare auBengerichtete Wirkung geht von
Verwaltungsvorschriften nicht aus, allerdings kann in Verbindung mit auBengerichtetem
Handeln im Ermessensbereich eine indirekte Aullenwirkung entstehen.

Alles in allem kann davon ausgegangen werden, dafl die Einzelhandelsfunktion seit ca. Mitte
der 90er Jahre wieder stirker in den Aufmerksamkeitsfokus der Planung geriickt ist. Dies soll
im anschlieBenden Kapitel vertieft werden.

5.3 Einzelhandel als Planungsgegenstand mit Problemkonjunktur:
Wahrnehmungswandel der Planungsakteure im Zeitverlauf

Die Aufmerksamkeit der Planungsverwaltung fiir die Probleme, die mit der rdumlichen
Einzelhandelsentwicklung verbunden sind, war nicht immer so grol3, wie sich dies im Licht
der jiingsten Vergangenheit darstellt. Im Laufe der Zeit haben verschiedene Problemkreise
kommunalpolitische Konjunktur erlebt und phasenweise entsprechend die Aufmerksamkeit
des Verwaltungshandelns auf sich gezogen, wihrend andere Planungsaufgaben in den
Hintergrund zuriicktraten. In den Nachkriegs-, Wiederaufbau- und Wirtschaftswunderjahren
war der Einzelhandel kaum ein Gegenstand, dem sich die rdumliche Planung gewidmet hat.
Andere Probleme waren dringender, und noch gab es auch wenig Handlungsanla. So hilt
z.B. Tietz (1966:393) zur planerischen Wahrnehmung des Einzelhandels in der Mitte der 60er
Jahre fest: ,,Eine bestimmte Konzeption iiber die erstrebte rdumliche Struktur des Einzelhan-
dels in der Bundesrepublik wird bisher nicht verfolgt. Es wird nach dem Prinzip vorgegangen,
,sich die Dinge entwickeln zu lassen‘ und nicht in die unternehmerische Standortwahl
einzugreifen” — ohnehin konzentrierte sich diese zum damaligen Zeitpunkt noch hauptsich-
lich auf Lagen in den Innenstidten und Nebenzentren. Das einzige mit dem Einzelhandel
zusammenhdngende Planungsproblem war zu jener Zeit, ,,da3 die mit dem Anwachsen des
tertidren Sektors immer raumhungriger werdenden zentralen Funktionen begannen, in die den
Stadtkern umgebenden Wohngebiete einzudringen (Albers, 1992:58) und dariiber hinaus
eine verkehrliche Uberlastung der Stadtzentren verursachten. Dennoch stellt Tietz (1966:397)
bereits fiir den damaligen Zeitpunkt fest, dal ,,der Einzelhandel als raumbeanspruchender
Faktor oft vernachlédssigt wird, und sieht selber schon Strukturverdnderungen dergestalt
voraus, daf} ,,sich die Einzelhandelsflichen au3erhalb der traditionellen Geschéftszentren oder
auf der griinen Wiese entwickeln® (Tietz, 1966:397) werden. Er mahnt schon zu diesem
frithen Zeitpunkt, die drohende ,,funktionale Aushohlung der Zentren* oder gar die ,,Auflo-
sung der umfassenden gemeindlichen Mittelpunkte* zur Kenntnis zu nehmen und ,,derartige
Strukturverdnderungen (...) durch allgemeinverbindliche Gegennormen* zu verhindern (Tietz,
1966:397). Eine erste Phase echter kommunal- und raumordnungspolitischer Aufmerksamkeit
erlebte der Einzelhandel jedoch erst um die Mitte der 70er Jahre, als das Ladensterben der
kleinen Lebensmittel-Bedienungsgeschifte vor dem Hintergrund der damaligen Ansied-
lungswelle grofiformatiger Verbrauchermérkte, SB-Warenhduser und Einkaufszentren mit
nicht-integrierten Standorten uniibersehbar wurde (vgl. Kapitel 4.3.3). Spitestens zu diesem
Zeitpunkt war es ,,ja offensichtlich, dal hier sehr viel mehr auf dem Spiel stand, als lediglich
eine Wettbewerbsverschirfung im Einzelhandel* (Berekoven, 1987:120). Im Resultat kam es
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1977 letztlich zu einer fiir den Einzelhandel entscheidenden Novellierung der Baunutzungs-
verordnung, nach deren neuen Bestimmungen grof3flachige Einzelhandelsbetriebe - bei einer
Regelvermutungsgrenze negativer stiddtebaulicher Auswirkungen von 1.500 gqm Bruttoge-
schoB3fliche - fortan nur noch in Kerngebieten und dafiir vorgesehenen Sondergebieten
zuldssig waren. Zwar wurde damals eine Diskussion um die Legitimation der gesetzlichen
Einfilhrung derartig dezidierter raumlicher Steuerungsmdglichkeiten - von Eingriffen in die
Wettbewerbsfreiheit war die Rede - auf allen politischen und wirtschaftlichen Ebenen breit
gefiihrt (vgl. Berekoven, 1987:120), jedoch erfolgte die Wahrnehmung dieser neuen Moglich-
keiten durch die Kommunen aus verschiedenen Griinden (z.B. Positionierung im interkom-
munalen Wettbewerb, Profilierung als moderner Einkaufsstandort mit modernen Betrieben,
Fortexistenz planerisch unbewiltigter Baurechte an ungeeigneten Standorten) eher nur
halbherzig. Andere Problemfelder wurden schnell als dringendere Aufgaben erkannt und
eroberten die Spitze der lokalpolitischen bzw. verwaltungspraktischen Agenda, wihrend der
Einzelhandel als Steuerungsaufgabe in der ihm zugemessenen Wichtigkeit wieder zuriicktrat.
Erst seit ca. Mitte der 90er Jahre ist anhand der Zahl entsprechender Veranstaltungen,
Publikationen und Planungsaktivititen eine deutliche Wiederbelebung des Themas in den
Stadtverwaltungen und der Stadtpolitik erkennbar.

Dies zeigt sich auch anhand der Ergebnisse der jdhrlichen Befragung der kommunalen
Planungsverwaltungen durch das Deutsche Institut fiir Urbanistik, Berlin, zu den als drangend
erachteten Problemen, die zuvorderst der planerischen Behandlung bediirfen (vgl. Abbildung
5-1). Die Erhebung ,,Aktuelle Probleme der Stadtentwicklung und Kommunalpolitik” wird
jéhrlich seit 1979 in den Alten Bundesldndern und seit 1990 auch in den Neuen Bundeslidn-
dern durchgefiihrt®, so daB auch die Konjunkturzyklen von Problemen, mit denen sich die
Stidte ihrer Auffassung nach in den einzelnen Jahren besonders konfrontiert sehen, iiber die
Zeitreihe beobachtet werden konnen.

Bemerkenswert ist, dal der Problembereich ,,Einzelhandelsentwicklung® (bei 31 moglichen
Problemkategorien) seit 1989 - mit Ausnahme des Jahres 1996 - immer unter das Viertel der
Probleme fiel, die aus der Sicht der Stddte am dringlichsten zu behandeln waren. In diesem
Zusammenhang ist zusitzlich auf die Bereiche ,Innenstadtentwicklung®* sowie ,,Stadtent-
wicklungskonzepte / Stadtmarketing® hinzuweisen, die seit 1989 ebenfalls kontinuierlich
einen vorderen Rangplatz der Problemldsungswichtigkeit einnehmen, denn sie stehen zur
»Einzelhandelsentwicklung“ in enger inhaltlicher Verbindung. Gleiches trifft fiir den
Problemkreis ,,Stadt-Umland-Kooperation / Regionale Kooperation zu. Der Einzelhandel
genieft daher in jlingster Vergangenheit in der Summe expliziter und impliziter Ansprache
eine hohe planerische Aufmerksamkeit in der kommunalen Planungspraxis. Zéhlt man etwa
fiir das Jahr 1998 die absolute Zahl der Nennungen der Problembereiche ,,Einzelhandelsent-
wicklung* (7 %) und ,,Innenstadtentwicklung™ (8 %) zusammen, so entfallen auf diesen
Komplex bereits 15 % der Nennungen der jeweils sechs wichtigsten Probleme aller Stidte,

% vgl. dazu Bretschneider, 1999:4-5: Im Paneljahr 1998 z.B. wurden 91 Stadtentwicklungsplaner (die Mitglieder
der Fachkommission ,,Stadtentwicklungsplanung” des Deutschen Stidtetages, die Mitglieder der ,,Konferenz der
Dienststellen fiir Stadtentwicklungsplanung” des Stddtetags Nordrhein-Westfalen sowie die DIfU-
Ansprechpartner der Stddte in den Neuen Bundesldndern, die zum Zuwenderkreis des DIfU gehoren) ange-
schrieben, von denen 75 antworteten. Die zentrale Frage der Untersuchung lautete dabei: ,,Bitte skizzieren Sie in
Kurzform bis zu sechs Problemkreise mit besonderem Handlungsdruck fiir Rat und Verwaltung.* Dabei wurden
keine standardisierten Antwortkategorien vorgegeben, sondern es wurde erst in der Auswertung der Antworten
auf diese offene Frage eine Zuordnung auf 31 durch das DIfU abgegrenzte Problembereiche durchgefiihrt.
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was - hinter dem Bereich ,,Haushaltskonsolidierung und Verwaltungsmodernisierung* (20 %
der Nennungen) - dem Rangplatz des zweitwichtigsten Problems entspriche (vgl. Bretschnei-
der, 1999:4). In einer Auswertung, welche zusétzlich eine von den Befragten geduBerte
Gewichtung der genannten wichtigsten Problemkreise beriicksichtigt, erweist es sich, daf3 in
der Entwicklung zwischen 1994 und 1998 die verwandten Problembereiche ,,Einzelhandels-
entwicklung”, ,,Stadtentwicklungskonzepte / Stadtmarketing” und ,,Innenstadtentwicklung”
als einzige unter den am hdufigsten genannten acht Problembereichen an der Bedeutung, die

ihnen beigemessen wurde, dazugewonnen haben — und dies sehr deutlich (vgl. Bretschneider
1999:5).

Abbildung 5-1:

Rangplatze ausgewahlter Problembereiche in den Difu-Stadteumfragen
1979 bis 2000
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Quelle: Bretschneider 1997, 1999, 2001.

Was die ,Innenstadtentwicklung® anbelangt, so war der Problemdruck hier zunichst eine
Angelegenheit der ostdeutschen Stidte, aber mittlerweile haben auch ,,die Stidte der alten
Liander hier sogar eines ihrer aktuellen Hauptprobleme ausgemacht. Fiigt man die zahlreichen
Nennungen hinzu, in denen die Entwicklung des Einzelhandels sowie die Zusammenarbeit
mit dem Umland problematisiert werden, dann erscheint hier ein zentrales Aktionsfeld fiir die
Kommunalentwicklung” (Bretschneider, 1999:4). Umgekehrt riickt dies nicht nur den
rdumlichen Bereich der Innenstadt in das Zentrum des planungspolitischen Interesses, sondern
allgemein den Einzelhandel als abstrakten Funktionsbereich, denn einerseits kommt diesem
bei der Innenstadtentwicklung als Frequenzerzeuger und Zentrenbildner eine herausragende
Rolle zu, und andererseits stellt sich - gerade die einzelhandelsbezogene - Innenstadtent-
wicklung auch als ein Ergebnis der stidtisch-funktionalen Entwicklungen andernorts, d.h. in
Subzentren oder auBlerhalb jener, dar. Mit anderen Worten erfordert eine auf die Innenstadt
gerichtete Entwicklungsstrategie gleichzeitig immer auch die planerische Behandlung der um
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die Ansiedlung von Funktionen und Betrieben - etwa der Einzelhandels- oder Freizeitwirt-
schaft - konkurrierenden sonstigen Standortlagen.

Insgesamt ist festzuhalten, daB3 nach Ansicht der befragten Planungspraktiker der Problem-
und Handlungsdruck, der gegenwirtig aus der Einzelhandelsentwicklung resultiert, gegeniiber
anderen Funktionsbereichen und Aufgaben besonders hoch ist. Er wird nicht nur direkt als
einer der wichtigsten Problemkreise benannt, sondern auch implizit mit den Aufgaben der
Aufstellung von Stadtentwicklungskonzepten bzw. des Betreibens von Stadtmarketing und
Innenstadtentwicklung angesprochen, die ebenfalls als besonders wichtig angesehen werden.

5.4 Der staatliche Sektor als zunehmend standortbestimmende Kraft

Resiimiert man mit dem bereits Gesagten die bisherige Einzelhandelsentwicklung in
Deutschland nach dem Krieg sowie den planerischen Umgang damit, so ldft sich der
generelle Trend erkennen, dal dem staatlichen Sektor lange Zeit nur eine eher geringe
Bedeutung zukam - diese ist jedoch unterdessen im Ansteigen begriffen, und so entwickelt
sich die staatliche Steuerung, nach einem ersten Zwischenhoch ca. Mitte der 70er Jahre, nun
seit Beginn der 90er Jahre zum dominierenden Faktor des Ansiedlungsgeschehens (vgl. auch
Abbildung 1-1).

Nicht nur verfiigen die meisten Bundesldnder mittlerweile iiber Landesplanungsgesetze bzw.
tiber Raumordnungspline, die landesplanerische Ziele formulieren, welche von den Kommu-
nen ohne weitere stddtebauliche Abwigungsmoglichkeiten strikt zu beachten sind. Nach
diesen Zielen ist einerseits die Ansiedlung von EinzelhandelsgroBprojekten am jeweils
bestehenden zentraldrtlichen Gliederungssystem auszurichten, was nur solche Einzelhandels-
ansiedlungen zuldft, die den zentralortlichen Versorgungsbereich der Ansiedlungsgemeinde
nicht wesentlich {iberschreiten. Andererseits ist fiir die stddtebauliche Integration der
Vorhaben durch eine Limitierung der Standortoptionen auf bestehende innerdrtliche Zentren-
systeme Sorge zu tragen (vgl. Janning, 1998:37). Dariiber hinaus sind in den meisten
Bundesldndern inzwischen Verwaltungsvorschriften - so z.B. in Bayern, Nordrhein-Westfalen
und Mecklenburg-Vorpommern - als ,,Einzelhandelserlasse* 0.4. verabschiedet worden (vgl.
BAG, 1995; Brake/Karsten, 1998:166). Diese dienen dazu, die Steuerungsziele fiir den
groBflachigen Einzelhandel gegeniiber der regionalen und kommunalen Planungsverwaltung
zu konkretisieren und der Planugspraxis Wege sachkonformen Verwaltungshandelns,
insbesondere in der einzelhandelsbezogenen Bauleitplanung, aufzuzeigen. Gleichfalls sollen
den Plangebern und Aufsichtsbehdrden die Planungspflichten stirker in Erinnerung gerufen
werden. Als exemplarisch mag der Verweis von Birk (1999:159) darauf anzusehen sein, ,,mit
welcher Intensitit erst jetzt und seit kurzem z.B. die Region Stuttgart und das Regierungspra-
sidium Stuttgart sich dieses Themas angenommen haben, wenn festzustellen ist, dal man
dort jetzt ,deutlich strenger wird“ (Birk, 1999:160). Die wachsende Rolle staatlicher
Regulierung der Einzelhandelsentwicklung sah Tietz (1966:394) bereits Mitte der 60er Jahre
angesichts der damaligen Einfiihrung der zentralortlichen Konzeption in die deutsche
Raumordnungspolitik voraus: ,,.Die Einzelhandelsunternehmen werden sich mit solchen
Konzeptionen verstirkt auseinanderzusetzen haben, wenn sie Fehlinvestitionen durch Mingel
in der Standortpolitik vermeiden wollen.“ Dafl die Unternehmen an der Befolgung dieses
Ratschlags guttun, zeigt sich in den letzten Jahren in wachsender Deutlichkeit, denn immer
zahlreicher werden die Fille der an raumordnungs- und bauplanungsrechtlichen Klippen
gescheiterten Einzelhandelsansiedlungen, sei es im Wege verweigerter landesplanerischer
Anpassungsbestitigungen, sei es im Wege gerichtlicher Auseinandersetzungen. Die Kommu-
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nen beginnen, als Ansiedlungsgemeinde und als Nachbargemeinde gleichermallen, gegen
zentrenschéddliche Einzelhandelsansiedlungen vorzugehen und ihre Interessen aktiv durchzu-
setzen. Sie nehmen Ansiedlungswiinsche und Ansiedlungsfakten, die den eigenen kommuna-
len Entwicklungsvorstellungen zuwiderlaufen, nicht langer unwidersprochen hin, sondern sie
wenden sich einer insgesamt restriktiveren Einzelhandels(ansiedlungs)politik zu, als dies in
der Vergangenheit der Fall war. So wird hier mit Kulke (vgl. 1992:256 und Abbildung 1-1)
davon ausgegangen, dal3 der Gestaltung der Standortbedingungen durch Planer und Politiker
im Vergleich zu den anderen Einzelhandelsakteuren im Zeitverlauf eine immer groflere
Bedeutung zukommt. Der Einfluf3 der 6ffentlichen Akteure auf das Ansiedlungsgeschehen des
Einzelhandels wird sich mit den gegenwirtig feststellbaren Aktivititen der Kommunen, mit
Einzelhandelszentrenkonzepten strategische Pldne zur Einzelhandelssteuerung zu erarbeiten,
weiter vergroBBern.

Offensichtlich sind die Planungspolitiken der verschiedenen Ebenen zunehmend nicht mehr
bereit, jedwede angebotsseitig forcierte Neuerung und Entwicklung vollig schrankenlos
geschehen zu lassen, sondern vielmehr wird verstirkt versucht, diese auf bestimmte zielkon-
forme Standortlagen zu verpflichten. ,,Es geht nicht darum, neuartige Handelsformen zu
diskriminieren. Allerdings ist nicht jede moderne Handelsform auch per se mit europdischen
Siedlungsstrukturen kompatibel. Vielmehr miissen Losungen gefunden werden, welche dem
europdischen Siedlungssystem angepalt sind — und nicht umgekehrt* (Briickner, 1998:260).
Wie in Kapitel 1 gezeigt, ist dieser Wahrnehmungswandel und Politikwechsel eng mit der
Diskussion um den Markteintritt der Factory-Outlet-Center in Deutschland verbunden.
Angesichts der in diesem Zuge neu erwachten Sensibilitdt von Politik und kommunaler
Planungsverwaltung gegeniiber Einzelhandelsansiedlungen 146t sich davon ausgehen, daf3 die
offentlichen Planungsakteure heute den groften standortgestaltenden EinfluB3 ausiiben,
wihrend der EinfluB der Einzelhandelsunternehmen zuriickgeht (vgl. Abbildung 1-1). Zwar
bedarf es auch weiterhin unabdingbar der Investition privaten Kapitals sowie des privaten
unternehmerischen Engagements, wenn die Ziele der 6ffentlichen Planungsverwaltung fiir die
rdumliche Einzelhandelsplanung und die Zentrenplanung erreicht werden sollen. Jedoch wird
dieses Engagement nun auf die (neu) formulierten Planungsziele verpflichtet - und nicht mehr
andersherum. Die Rolle des Erfiillungsgehilfen - und dies ist ganz unprétentids zu verstehen -
wechselt nunmehr immer hédufiger ihren Triger.

5.5 Renaissance strategischer Pline

Als allgemeiner Hintergrund einer gewissen Riickbesinnung der Planung auf strategische
Planungsansitze und auf eine planmifBige Raum- und Siedlungsentwicklung ist auf die mit
den Erfahrungen der vergangenen zwei Dekaden gewonnene Einsicht zu verweisen, dafl zum
einen ,.eine projektorientierte Planung nicht geeignet ist, um eine langfristig stabile Planung
zu erzielen” (Schretzenmayr, 1996:400) und es zum anderen mit ihr alleine nicht gelingt,
»einen Rahmen fiir eine stabile zukiinftige Entwicklung unter Ausgleich rdumlicher, wirt-
schaftlicher, sozialer und zunehmend auch 6kologischer Ungleichgewichte zu erarbeiten und
zu gewdhrleisten* (Schretzenmayr, 1996:400). Vielmehr scheint ,,kommunale Zukunftsfahig-
keit wesentlich von der Steuerungskompetenz groBstddtischer Entwicklung abzuhingen‘
(Brake, 2000:287). Es besteht die Notwendigkeit, ,,da3 der zwischenzeitlich favorisierte und
autistische Inkrementalismus tiberwunden wird* (Brake, 2000:285). Statt weiterhin auf dieses
Planungsprinzip zu vertrauen, soll mit der Erarbeitung strategischer Planungskonzepte die
Handlungsfahigkeit der kommunalen Gemeinwesen wieder erhoht werden (vgl. Brake,
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2000:287), ohne allerdings dabei auf die Programmierung der direkten Handlungsebene,
mithin also auf die Spezifizierung von Projekten, zu verzichten. Das eine ist so notwendig,
wie das andere, aber ,,das Wechselspiel zwischen beiden Ansédtzen und die gegenseitige
Befruchtung konnte allerdings noch verbessert werden® (Runkel, 1999:258). Insofern ist als
»Wesentliches Merkmal der strategischen Entwicklungskonzepte (...) die unbedingte Einheit
von Orientierunge und Umsetzung® (Brake, 2000:285) anzusehen.

Einen genau solchen Versuch unternehmen Einzelhandelszentrenkonzepte in ihrem Anspruch,
diese Verkoppelung von strategischer Zielausrichtung und Benennung geeigneter Mafnah-
men bzw. (Leit-)Projekte zur Realisierung des Ordnungs- und/oder Entwicklungsgedankens
zu bewerkstelligen und auf diese Weise eine PlanmiBigkeit der rdumlichen Einzelhandels-
entwicklung zu bewirken.

Es bestehen noch weitere wesentliche Griinde, warum auf kommunaler Planungsebene
neuerdings wieder verstirkt solche Planungsaktivititen unternommen werden, die sich auf
eine aktive Steuerung der rdumlichen Entwicklung zur Realisierung prospektiv gesetzter Ziele
rickbesinnen. Die zum AbschluB3 des vorangegangenen Abschnitts getroffene Aussage, dafl
den offentlichen Planungsakteuren eine wieder wachsende Bedeutung bei der Bestimmung
der Standortbedingungen zukommt, erfahrt auch von folgender Tatsache eine Unterstiitzung:
Durch die zwischenzeitlich vielerorts erreichte Lebensaltersgrenze der Flichennutzungspline
- anzusehen als ein Echoeffekt der ortsplanungsaktiven Jahre zwischen 1975 und 1985 -
besteht gegenwirtig in zahlreichen Stiadten und Gemeinden der Alten Bundesldnder ein
genereller Bedarf an substantieller Planung. Strategische Planung im allgemeinen und
Stadtentwicklungsplanung im besonderen erfahren daher eine Wiederbelebung: Im Vorfeld
der Aufstellung neuer rechtsformlicher kommunaler Pline (Flichennutzungsplidne) wird es
wichtig sein, einerseits querschnittsorientierte strategische Pldne zu erarbeiten. Die Festlegung
der Siedlungsstruktur, d.h. die Verrdumlichung der innergemeindlichen Zentren und Sied-
lungsschwerpunkte, der Siedlungsachsen und Entwicklungsraume (verschiedener Funktionen)
als elementares Vexierbild der Grundziige kiinftiger Siedlungsentwicklung und damit als
Rahmen fiir die nachfolgenden Stufen konkretisierender Pldne erscheint kaum verzichtbar.
Andererseits kommt es aber auch darauf an, einzelfachliche bzw. sektorale strategische Pline,
die sich einzelnen Funktionalbereichen und Nutzungen widmen, mit aktuellem Realitdts- und
Problembezug herzustellen’. Die letztgenannte Forderung betrifft zwar potentiell simtliche
Funktionen und Nutzungen, deren rdumlicher Koordinierung der Flachennutzungsplan dient,
die Einzelhandelsfunktion aber ist vor den geschilderten Hintergriinden und angesichts ihrer
Eignung als Zentrenbildner zumindest in der Rolle eines primus inter pares von der strategi-
schen Planung zu beriicksichtigen. Vielfach wird man ihr am ehesten durch eine eigene
Entwicklungs- oder Fachplanung gerecht werden. Tatsédchlich haben dies zahlreiche Kommu-
nen fiir sich nicht nur erkannt, sondern sie haben auch mit entsprechenden Planungen

7 Die Notwendigkeit strategischer Planung liegt angesichts der gesetzlichen Bestimmung des Inhaltes des
Flachennutzungsplans auf der Hand: ,,Im Flachennutzungsplan ist fiir das ganze Gemeindegebiet die sich aus der
beabsichtigten stddtebaulichen Entwicklung ergebende Art der Bodennutzung nach den voraussehbaren
Bediirfnissen der Gemeinde in den Grundziigen darzustellen” (§ 5 Abs. 1 BauGB). Dies bedeutet die Losung des
raumplanerischen Grundproblems, bei gegebenen materiellen (bestehende Raumstruktur) und formellen
(Zielsystem) Ausgangsbedingungen ein geeignetes Arrangement untereinander vertrdglicher Standort-Nutzungs-
Komplexe zu finden. Ohne eine strategisches und zugleich methodisches Vorgehen kann diese Aufgabe fiir so
komplexe Gebilde, wie dies Stidte sind, nicht iiberzeugend gelost werden, wenn ein Optimierungsanspruch in
Bezug auf die Zielsetzungen verfolgt wird, die im allgemeinen unter das Oberziel der Steigerung des lokalgesell-
schaftlichen Allgemeinwohls zu subsumieren sind.
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begonnen. Der groflere Kontext besteht in vielen Féllen darin, dafl die Fortschreibung oder
Neuaufstellung des Flachennutzungsplans angestrebt wird.

Nach einer reprisentativen Untersuchung von Spiekermann (2000:291)* erfolgt die Steuerung
der rdumlichen Stadtentwicklung in fast allen Grof3- und Mittelstddten Deutschlands durch
den Flachennutzungsplan; diejenigen 14 %, die zum Befragungszeitpunkt 1996 nicht dartiber
verfiigten, lagen alle in den Neuen Bundesldndern (und waren ausnahmslos mit der Vorbe-
reitung von Flichennutzungsplidnen befaflt). Die Flachennutzungspline vieler Kommunen
sind jedoch nach ihrer Inkraftsetzung vor 15 bis zu 25 Jahren (vgl. Abbildung 5-2) und nach
zum Teil bereits iiber 100 Anderungsverfahren iiberaltert.

Abbildung 5-2:

Entstehungsjahre heute giiltiger kommunaler Planwerke

110 Stadte = 100%
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Quelle: Spiekermann, 2000:292.

In der Regel sind Flachennutzungspléne nach 10, langstens nach 20 Jahren von der Wirklich-
keit tiberholt (vgl. Albers, 1992:68), so dal sie in vielen Stidten und Gemeinden nun -
zwangsweise - ihrer Obsolenz entgegensehen: ,,Ein Viertel aller Stadte arbeitet mit Pldnen aus
den 70er Jahren, weitere 38 % mit Pldnen aus den, zumeist frithen, 80er Jahren. Diese sind
zwar vielfach gedndert worden, eine Neuaufstellung und grundsitzliche Anpassung an neue
Rahmenbedingungen der Stadtentwicklung hat aber offenbar nicht stattgefunden* (Spieker-
mann, 2000:291). Das hohe Durchschnittsalter der Fldchennutzungspline, ihre hohe Zahl von
Anderungen und ,das fast schon zur Regel gewordene Parallelverfahren von F-
Planénderungen und B-Plan-Aufstellung* (Priebs, 1999:251) provozieren nicht nur eine Reihe
kritischer Fragen nach dem rechten Umgang der Kommunen mit dem ihnen zugedachten

¥ Es wurden im Jahr 1996 simtliche 194 Stidte mit mehr als 50.000 Einwohnern in Deutschland (in Person der
dort in Spitzenpositionen tdtigen Stadtplaner) schriftlich befragt; 110 (57 %) beantwortete Fragebogen konnten
ausgewertet werden. Angesichts der ausgeglichenen rdumlichen und groBenstrukturellen Verteilung der
antwortenden Kommunen ergab es sich, daf die ,,Ergebnisse als représentativ fiir die kommunale Stadtpla-
nungspraxis und fiir die Fachmeinung leitender Stadtplaner angesehen werden® konnen (Spiekermann,
2000:290).
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Planungsinstrumentarium, sondern unterstreichen den prinzipiell bestehenden Bedarf an
substantieller, strategischer Planung: In 42 % der befragten Stddte ist so auch eine Neuauf-
stellung des Flachennutzungsplanes vorgesehen, gleichzeitig gibt es faktisch in den Alten
Bundesldandern kaum Stiddte mit einem in den 90er Jahren neu verabschiedeten Fldchennut-
zungsplan (vgl. Spiekermann, 2000:291).

Wie die angesprochene Untersuchung ferner hervorbrachte, beeinfluflit bisher zwar lediglich
ein Drittel der befragten Stidte die Entwicklung ihrer rdumlichen Stadtstruktur im Wege
klassischer Stadtentwicklungsplanung — zuletzt jedoch kann ,,durchaus von einer Renaissance
der Stadtentwicklungsplanung gesprochen werden® (Spiekermann, 2000:291): Es lieB3 sich
feststellen, daB3, im Gegensatz zu den tendenziell dlteren Flachennutzungspldnen, etwa die
Hilfte der giiltigen Stadtentwicklungspldne aus den 90er Jahren stammt und zugleich noch
20 % der Stddte neue Stadtentwicklungsplidne erarbeiten wollen (vgl. Spiekermann,
2000:291). Die entsprechende Entwicklungslinie in Abbildung 5-2 veranschaulicht, wie sich
in den 90er Jahren die Zahl der jihrlich neu entstandenen Stadtentwicklungspldne und
Stadtentwicklungsprogramme auf deutlich angehobenen Niveau gegeniiber dem vorherigen
Jahrzehnt verstetigt hat. Damit ,,scheint in zahlreichen Stddten die strategische Planung in
Form der Stadtentwicklungsplanung erneut Auftrieb zu erlangen® (Spiekermann, 2000:291).

Diese Einschitzung teilt auch Brake (2000:269), der auf europdischer Ebene beobachtete, dafl
immer mehr GrofBstidte derzeit strategische Entwicklungskonzepte erarbeiten, die inhaltlich
allerdings mehr als nur ,,eine Renaissance der Stadtentwicklungspldane® bedeuteten, weil sie
im Unterschied zu diesen deutlicher auf eine funktionale (stadtékonomische) Profilierung
ausgerichtet sind und zum Teil detaillierte Handlungsvorschlédge konkretisieren, mit denen die
verfolgten Entwicklungsziele umgesetzt werden sollen. Den entscheidenden Grund fiir eine
»Konjunktur fiir Strategiekonzepte™ sieht Brake darin, dal3 sich die Stidte mit einem ,,epo-
chalen Strukturwandel* und daher mit einer neuartigen Aufgabenstellung konfrontiert sehen,
die ihnen abverlangt, sich in einem bislang unbekannt harten Wettbewerbsklima (neu) zu
positionieren und als Standorte individueller Leistungsfahigkeit zu profilieren (vgl. Brake,
2000:274). Das schlie3t auch und gerade die Einzelhandelsfunktion ein, denn sie ist gemein-
hin zentralitdtsstiftend und ein fiir Profilierungszwecke geeigneter Strukturparameter bzw.
Imagetrager. Die Erfordernis, handlungsorientierte Entwicklungskonzepte zur Stirkung der
eigenen Wettbewerbsposition in der interkommunalen Konkurrenz um Kopfe, Kapital,
Kompetenz, Konditionen und nicht zuletzt um Kaufkraft zu erarbeiten und vor allen Dingen
umzusetzen, haben auch viele Stidte in Deutschland erkannt. Um sicherzugehen, daB3 es sich
bei dem Ergebnis dieser Planungsaktivititen ,,nicht um ein Traumbuch* (Brake, 2000:285)
handelt, kommt es bei der Planerarbeitung auf die Integration von Zielsetzung, MaBBnahmen-
und Standortkonkretisierung sowie Umsetzung an, was sie - neben ihrer materiellen Schwer-
punktsetzung - von den Stadtentwicklungspldnen der ersten Generation unterscheidet.

Mit den beiden aufgezeigten Hintergriinden kann also von einem aktuellen Bedarf an
strategischer, substantieller Planung in zahlreichen Stidten und Gemeinden ausgegangen
werden. Zum einen wird es fiir die Kommunen darum gehen, auf Basis einer kritischen
Analyse der eingetretenen Realentwicklung allgemeine Siedlungsstrukturmodelle zu
paraphieren, nach denen sich die kiinftige lokalrdumliche Entwicklung zu vollziehen hat. Zum
anderen wird in Verbindung damit die Notwendigkeit eintreten, spezifische strategische Pliane
fiir die Ordnung und/oder Entwicklung einzelne Funktionalbereiche (z.B. Arbeitsstitten,
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Wohnen, Verkehr oder Einzelhandel) zu erarbeiten. Beides erweist sich als unverzichtbare
Voraussetzung fiir die Aufstellung eines neuen Flidchennutzungsplanes als rechtsformliche
Fixierung der Ordnungs- und Entwicklungsvorstellungen. Dabei spielt es keine Rolle, ob die
genannten Planungsaufgaben als (informeller) Teil des Aufstellungsprozesses der Flachennut-
zungspline bewiltigt werden, oder ob dies in eher eigenstidndigen strategischen Planungsan-
sitze (neuerdings z.B. in ,,Masterpldnen®) erfolgt, die ggf. eine Zeit lang parallel zu den
iberarbeitungsbediirftigen Fldchennutzungsplidnen bestehen und im Sinne einer ,,vorgezoge-
nen“ Problembewiltigung der Planungsverwaltung als Handlungsgrundlage dienen.

Als Argument, warum viele Kommunen ihre Flichennutzungsplédne neu bearbeiten werden,
und der Bedarf an vorbereitender strategischer Planung’ insofern iiber abschbare Zeit hoch
bleiben wird, kann vorgebracht werden, daB3 dazu schlicht keine Alternative besteht, denn bei
,hicht aktuellen Flachennutzungspldnen wird es schwierig oder auch unmoglich sein,
raumstrukturelle Ziele der Stadtentwicklung in ein kohédrentes Planwerk aufzunehmen,
welches zumindest fiir die Kommune seltbstbindenden Charakter aufweist® (Spiekermann,
2000:292). Und die Notwendigkeit einer strategischen Planung diirfte gerade fiir den
Einzelhandelsbereich kaum bestreitbar sein, wenn man seine (in Kapitel 4 ausfiihrlich
aufgezeigte) Entwicklungsdynamik und seine in den letzten Jahren eindriicklich unter Beweis
gestellte raumgestaltende Kraft bedenkt. Um so mehr gilt dies, wenn man gewdértigt, dal} der
Einzelhandel im kommunalen Planungssystem bislang vorwiegend nur mittelbar behandelt
(vgl. Kapitel 5.7) wurde. Hier haben die - teils sehr beharrlich - gesammelten Erfahrungen der
80er Jahre in den Stadtplanungs- und Stadtentwicklungsdmtern schluBendlich doch zu der
Erkenntnis gefiihrt, da3 die Summe der Einzelfille, die ohne iibergeordnete Orientierungsgro-
Ben in der Baugenehmigungspraxis oder bei der Schaffung neuer Baurechte gleichsam ad hoc
behandelt werden, nicht zu einem befriedigenden Ergebnis der Raumstrukturbildung gefiihrt
hat. Statt dessen haben sich zahlreiche Probleme eingestellt, so dafl es den stidtischen
Planungsverwaltungen heute wiinschenswert erscheint, {iber einen konzeptionellen, strategi-
schen Rahmen mit entsprechenden allgemein-abstrakten Regelungen zum Umgang mit
diesem Funktionsbereich zu verfiigen. Einzelhandelszentrenkonzepte werden, dies gilt es in

? Stadtentwicklungsplanung als strategische Planung tréigt einen Doppelcharakter hinsichtlich ihres Zeitbezugs

zum Flachennutzungsplan:

e Zum einen konnte man von einem sequentiellen Verhéltnis sprechen, indem die Stadtentwicklungsplanung
der Flachennutzungsplanung vorgeschaltet ist. Hier muf} es sich nicht allein um die Planung handeln, die in
explizit als solchen titulierten Stadtentwicklungsplénen geleistet wird, sondern vielmehr kommt es auf den
strategischen Charakter der Planung an. Eine Problembehandlung mit strategischer Grundanlage ist vielfach
auch den Arbeitspldnen, die im Vorfeld der Flichennutzungsplanaufstellung zu erarbeiten sind, zueigen, so
daB auch diese der Stadtentwicklungsplanung in einem weiter gefaliten Sinne zugerechnet werden konnen.

e Zum anderen ist aber auch eine Stellung zeitlicher Parallelitidt denkbar, in welcher die Notwendigkeit der
Stadtentwicklungsplanung dann entsteht, wenn sich die seit der Inkraftsetzung des Fldchennutzungsplans
vollzogene raumliche Realentwicklung von dessen inhaltlichem Planungshorizont bereits weit entfernt hat,
ohne dal3 jedoch (z.B. aufgrund von Kapazititsproblemen der Verwaltung oder wegen politischem Unwil-
len) eine Chance besteht, diesen rechtsformlichen Plan grundlegend zu iiberarbeiten. Dann bietet es sich an,
durch die strategische planerische Behandlung von bestimmten Problemkreisen dem Verwaltungshandeln
neue Orientierungspunkte zu geben, etwa indem teilrdumliche oder funktionsspezifische Entwicklungs-
bzw. Fachplédne erarbeitet werden. Zugleich entstehen mit ihnen {iber die Zeit Grundlagen, die in einen dann
moglicherweise doch beginnenden Planungsprozef fiir einen neuen Flachennutzungsplan Eingang finden
konnen.

Die Notwendigkeit, strategische Planung und in diesem Sinne Stadtentwicklungsplanung kontinuierlich, aber

jedenfalls in kiirzeren Zyklen zu betreiben, als Flaichennutzungspldne neu aufgestellt werden, ergibt sich aus dem

Systemdefekt, welcher der Flachennutzungsplanung zueigen ist: ,,Der Gedanke einer Endzustandsplanung

vertrdgt sich mit dem Leben samt seinen Verdnderungen iiber die Zeit nicht, auch wenn der gegebenen Raum

resp. gegebene Teilrdume dazu verleiten, fiir diesen Raum resp. fiir Teilrdume eine Ordnung vorzusehen, die

Bestand haben soll, die ganzheitlich und gleichzeitig umfassend ist* (Lendi, 1995:626).
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den anschlieBenden Kapiteln 6 und 7 niher darzustellen, mit genau diesem Anspruch, einen
konzeptionellen Rahmen zu bieten und die Behandlung des Einzelfalls {iber kriterienabhangi-
ge Handlungsroutinen in allféllige Kategorien zu iibersetzen, erarbeitet.

Neben der zwischenzeitlich eingetretenen partiellen Inkongruenz von Planinhalten und
rdumlicher Realentwicklung besteht ein weiterer AnlaB3, die Flichennutzungspldne und die
diesen zugrunde liegenden Planungsschichten zu {iberdenken und neu zu bearbeiten. Zeitab-
lauf und sich darin vollziehende Gesellschaftsentwicklung bringen es mit sich, dal neue
Probleme entstehen und alte Probleme geldst werden oder sich in ihrer Bedeutung relativie-
ren. So hat sich auch im Verlauf der letzten 30 Jahre die 6ffentliche Aufmerksamkeit - u.a.
bewegt durch den allgemeinen Wertewandel und neue wissenschaftliche Erkenntnisse -
kritisch auf neue Sachverhalte und Entwicklungen gerichtet, und so haben auch rdumliche
Politik und staatliche Raumplanung neue Probleme in den Blick genommen sowie neue Wege
zu deren Behandlung eingeschlagen. Nicht zuletzt traten damit neue Globalziele und
Entwicklungsleitbilder der rdumlichen Planung auf, die auf nationaler Ebene formuliert
wurden und deren planerische Implementation in der Konkretisierung innerhalb des Systems
hierarchischer, verkoppelter Planungsebenen vorgesehen ist. Im FErgebnis miissen die
Ortspléne der kommunalen Ebene an die libergeordneten Planungsleitbilder angepalit werden.
Auch dies kann im gegebenen Fall Ausloser dafiir sein, strategische Planungen aufzunehmen,
und in diesem Zuge dann auch ausgewéhlte oder sogar samtliche Funktionen einzel- oder
tiberfachlich umfassend zu beriicksichtigen.

Planungsleitbilder, die den {ibergeordneten Leitbildvorgaben von Raumordnung und
Landesplanung inhaltlich gleichen oder doch sehr dhnlich sind, weil sie der Kommunalpolitik
von den Wihlern abgefordert werden, ohnehin bereits vielfach aktueller Gegenstand stadtpla-
nerischer Uberlegungen. Im folgenden kann daher sowohl aus einer Top-Down-Perspektive
als auch aus einer Bottom-Up-Perspektive auf diese Planungsleitbilder eingegangen werden,
denn diese bilden den groeren Rahmen, innerhalb dessen die Paraphierung lokaler Planungs-
ansétze fiir die Steuerung der rdumlichen Einzelhandelsentwicklung erfolgt.

5.6 Neue alte riumliche Planungsleitbilder beriihren auch die planerischen
Zielsetzungen fiir die raumliche Einzelhandelsentwicklung mittel- oder
unmittelbar

Planungsleitbilder rdaumlicher und nicht-rdumlicher Aussage haben sich in der jiingeren
Raumplanungsgeschichte Deutschlands seit 1945 mehrfach verdndert. Zuletzt waren die 90er
Jahre von intensiven Leitbilddiskussionen geprigt. Im vorliegenden Zusammenhang
interessiert vor allem, welche rdumlichen Planungsleitbilder die Kommunen derzeit zur
Grundlage ihrer kommunalen (Entwicklungs-)Planungen machen. Dabei kdnnen die Leitbild-
vorstellungen der Raumordnungspolitik als iibergeordnete AnspruchsgroBen allerdings nicht
unbeachtet bleiben.

Bei aller uneinheitlichen Verwendung des Leitbildbegriffes kann als Wesenskern eines
Leitbilds festgehalten werden, dafl mit seiner Hilfe in abstrahierend-generalisierender Weise
ein kiinftig erwiinschter Zustand als anzustrebendes Ziel vorgegeben wird, welcher durch
zweckmifBiges Handeln und Verhalten erreicht werden soll, wobei politische, wirtschaftliche,
gesellschaftliche und o©kologische Entwicklungsaspekte in ganzheitlichem Verstindnis
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berticksichtigt werden (vgl. Lendi, 1995:624 und 625). Ein Leitbild soll Orientierungen
geben, das aufzustellende Zielsystem, seine zu verfolgenden Teilziele und die zu ergreifenden
Malnahmen im konkreten Tun so zu elaborieren, daB sie in einer gewissen Widerspruchsfrei-
heit zueinander stehen, d.h. den zentralen Entwicklungsgedanken des Leitbilds stets inkorpo-
rieren. Dadurch soll ein materiell abgestimmtes, koordiniertes Handeln und Verhalten auf
dem Weg zur Erreichung des angestrebten Zielzustandes gewihrleistet werden. Das Leitbild
bzw. das zugehorige operationalisierende Zielsystem ist daher der Priifstein der programmati-
schen Einzelelemente von zu ergreifenden Handlungsschritten und UmsetzungsmafBnahmen
(Projekten) sowie - im Zwischenschritt dorthin - der ausgearbeiteten (Teil-)Pline. Beziehen
sich Leitbilder auf rdumliche Entwicklungsabsichten, so wird dieser Zusammenhang
besonders evident: Handlungen, welche unmittelbar ablesbare physische rdumliche Strukturen
erzeugen, lassen sich sehr einfach danach beurteilen, ob sie im Einklang zu der beabsichtigten
Raumstrukturentwicklung stehen. So sind Leitbilder auch fiir die Flichennutzungsplanung
und die strategische bzw. Stadtentwicklungsplanung von Bedeutung. Vor allem das ,,Vorhan-
densein eines abgestimmten rdumlichen Leitbilds ist eine wichtige Voraussetzung strategi-
scher Planung auf der kommunalen Ebene“ (Spiekermann, 2000:300-301), bzw. die Ent-
wicklung eines solchen rdumlichen Leitbilds wird selbst Gegenstand strategischer Planungs-
tiberlegungen. So kann etwa die Zielformulierung konzeptioneller Ordnungsmuster, wie
beispielsweise dasjenige einer auf Zentrale Orte ausgerichteten Raumentwicklung, Inhalt
eines Leitbilds sein (vgl. Lendi, 1995:625). In jedem Fall kommt es darauf an, diese fiir die
lokale Raumentwicklung formulierten Basissdtze mit Verbindlichkeit zu belegen, beispiels-
weise durch einen Stadtratsbeschlul oder durch ihre Integration in rechtsformliche Pléne. Sie
miissen zur Anspruchsgrofe fiir die relevanten Planwerke der strategischen Stadtplanung und
der Fachplanungen erhoben und von diesen inhaltlich konkordant in der Konkretisierung
ausgefiillt werden. Die Einschitzung, die Nauer schon 1970 traf, hat in diesem Zusammen-
hang bis heute nicht an Aktualitit und Berechtigung verloren: ,,Mit Sicherheit gehort zu einer
weitsichtigen Planung ein Leitbild, das langfristig fiir sdmtliche Bauprojekte innerhalb der
Stadt wegweisend sein muf3* (Nauer, 1970: 85).

Die Leitbilder, welche auf Ebene der Raumordnung und Landesplanung formuliert werden,
gewinnen ihre Verbindlichkeit auf andere Weise, denn sie iiberfiihren ihre Kernaussage in
Rechtssitze, ,,sei es in konditionale Rechtssitze der iiblichen Gesetzgebung, sei es in finale
Rechtssitze im Sinne von Planungsgrundsétzen® (Lendi, 1995:628).

Dal} die Leitbilder der {ibergeordneten Raumplanungsebenen und diejenigen der Kommunen
einen gewissen Gleichklang aufweisen miissen und dafl davon auch die Einzelhandelsfunktion
berithrt wird, soll in der folgenden planungsebenenspezifischen Betrachtung dargelegt
werden.

5.6.1 Bottom-Up-Perspektive: Die in der kommunalen Planungspraxis verfolgten
Leitbilder

Nach Untersuchungsergebnissen von Spiekermann (2000:293, vgl. FuBinote 8) sind rdumliche
Leitbilder fester Bestandteil der Stadtplanungspraxis in Deutschland, denn 70 % der Stidte
verfligen aktuell iiber ein solches, und zwei Drittel haben bereits frither einmal (in der Zeit
nach 1945) damit operiert. ,,Die Trendkurve zeigt eindeutig, dal die Entwicklung neuer
rdumlicher Leitbilder wieder eine hohe Konjunktur in der deutschen kommunalen Pla-
nungspraxis erlangt hat (Spiekermann, 2000:295). Eine erste Welle der Erarbeitung
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rdumlicher Leitbilder fillt offensichtlich in die Hochphase der Flichennutzungsplanaufstel-
lung (vgl. Abbildungen 5-2 und 5-3) der spiteren 70er Jahre. Tatséchlich wurden 72 % der
historischen raumlichen Leitbilder als Grundlage fiir den Flichennutzungsplan erarbeitet und
herangezogen (vgl. Spiekermann, 2000:301).

Abbildung 5-3:

Entstehungsjahre heute giiltiger raumlicher Leitbilder
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Quelle: Spiekermann, 2000:296.

Wiéhrend der Einbruch in den 80er Jahren dann das Neubearbeitungsdefizit umfassender
rechtsformlicher und/oder strategischer Pléne in jener Zeit reflektiert, ist im Zeitraum danach
eine starke Wiederbelebung festzustellen: Der grote Teil der rdumlichen Leitbilder, die heute
den kommunalen Planungen zugrunde gelegt werden, ist im Verlauf der 90er Jahre aufgestellt
worden. Zum einen steht dies in Zusammenhang mit dem oben dargelegten Neu- und
Nachholbedarf an substantieller strategischer und rechtsféormlicher Planung, zum anderen ist
dies aber auch auf eine Neuorientierung planungspolitischer Zielsetzungen der iibergeordne-
ten Ebenen der Raumordnungs- und Landesplanung zuriickzufiihren, welche entsprechenden
Anpassungsbedarf der Ortsplanung ausloste.

Was den Inhalt der von den Kommunen verwendeten Leitbilder zur rdumlichen Entwicklung
angeht, so konnten mit den Kategorien ,.kompakte Entwicklung®, ,,polyzentrische Entwick-
lung® und ,,axiale Entwicklung® drei raumstrukturelle Grundkonzepte'® in der Untersuchung
identifiziert werden (vgl. Spiekermann, 2000:297). Die Analyse der raumlichen Leitbilder der
kommunalen Planungspraxis hatte zum Ergebnis, daB 30 % der Stidte eine ,.kompakte
Entwicklung®, 36 % eine ,,polyzentrische Entwicklung* und 17 % eine ,,axiale Entwicklung*

' Dabei wurde folgende Zuordnung vorgenommen (vgl. Spiekermann 2000:297):

e  kompakte Entwicklung® = Leitbilder, die ,,Innenverdichtung®, ,,Stadterneuerung®, ,,Brachflichenreaktivie-
rung* oder explizit eine ,,kompakte Entwicklung zum Gegenstand hatten,

e polyzentrische Entwicklung® = Leitbilder, die ,,dezentrale Konzentration“, , Subzentrenentwicklung®,
»zentralortliche Gliederung* oder explizit ,,polyzentrische Entwicklung® zum Gegenstand hatten und

o axiale Entwicklung® = Leitbilder, die ,,Achsenmodelle®, ,punktaxiale Systeme* oder ,,Siedlungsbander*
zum Inhalt hatten.
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verfolgen, wihrend in 18 % der Fille eine Zuordnung nicht mdglich war (vgl. Spiekermann,
2000:298).

In einer differenzierten Betrachtung {iber den Zeitverlauf zeigt sich ein Bedeutungswandel der
Leitbildgrundtypen. Unter allen dreien wird das raumstrukturelle Ideal ,,kompakter Entwick-
lung“ von den jiingeren Leitbildbeispielen deutlich favorisiert; ferner legen immer noch
merklich mehr Stiddte ihrem Leitbild den Gedanken einer ,,polyzentrische Entwicklung®
zugrunde, als denjenigen der ,,axialen Entwicklung® (vgl. Spiekermann, 2000:301). Es ist aber
festzustellen, daBl ,nur sehr wenige Stidte ausschlieBlich einen der rdumlichen Leitbild-
grundtypen in ihren Konzepten verfolgen. Haufiger anzutreffen ist die Kombination von zwei
oder allen drei rdumlichen Leitbildelementen in einer Stadt (Spiekermann, 2000:298).
Wesentlich erscheint die Erkenntnis, daB3, egal in welcher Kombination die Leitbildelemente
verfolgt werden, in den meisten Stddten grundsitzlich eine (nominelle) Orientierung der
Siedlungsentwicklung auf Zentren bzw. gebiindelte, kompakte und funktionsgemischte
Strukturen erfolgt. Betrachtet man jedoch die Einzelhandelsentwicklung, wie sie sich in der
jiingeren Vergangenheit real zugetragen hat (vgl. Kapitel 4.1), so steht sie - unzweifelhaft ein
Teil der allgemeinen Siedlungsentwicklung - tendenziell in Widerspruch dazu. Wenn diesen
Planungsleitbildern wieder verstirkt Gehor verschafft werden soll und sie wieder in den Stand
einer ernsthaften Vorgabe fiir die praktische Ausiibung der Ortsplanung treten sollen, so muf3
gerade der Einzelhandel, als die Grunddaseinsfunktion, die sich mit am stirksten diesen
Vorgaben entzogen hat und entziehen konnte, wieder auf ihren inhaltlichen Kern verpflichtet
werden. Das bedeutet, die Einzelhandelsfunktion - mit bestimmten begriindeten Ausnahmen
nicht-zentrenrelevanter Angebote - durch geeignete Planungen und Eingriffe wieder an die
Zentren zu binden.

Der Wille, die Ortsplanung und ihre Erfiillung durch eine entsprechende Genehmigungspraxis
baulicher Vorhaben wieder der Maligabe der rdumlichen Planungsleitbilder zu unterwerfen,
ist bei den kommunalen Planungsverwaltungen offensichtlich vorhanden (vgl. auch Kapitel
7.2 und 7.3). Im Spiegel der Untersuchungsergebnisse von (Spiekermann, 2000:305) zeigte
sich, dal3 ,,fast alle befragten Stadtplanerinnen und Stadtplaner (...) rdumliche Leitbilder als
notwendige Voraussetzung fiir zukiinftige Stadtentwicklung® ansehen. Immerhin 80 % -
allesamt in Spitzenpositionen der kommunalen Planungsverwaltung tétig - sprachen den
aktuell verfolgten rdumlichen Leitbildern einen starken EinfluBl auf die Flichennutzungspla-
nung zu, und auch die Wirkung gegeniiber der Stadtentwicklungs- und Freiraumplanung wird
als immer noch hoch angesehen (vgl. Spiekermann, 2000:303).

Ein wichtiger Ausldser fiir die Wiederkunft der kommunalen rdumlichen Leitbilder war die
allgemeinpolitische und weltweit gefiihrte Diskussion um Wege zu einer nachhaltigen
Entwicklung in der ersten Hélfte der 90er Jahre (Umweltkonferenz der Vereinten Nationen in
Rio de Janeiro 1992), welche gerade die Raumplanung nicht unberiihrt lassen konnte. Es
wurde eine internationale Ubereinstimmung erzielt, daB jede Kommune eine ,,Lokale
Agenda®“ fiir ihre Entwicklung im 21. Jahrhundert aufstellen solle, die den Ausgleich
zwischen wirtschaftlichen, sozialen und 6kologischen Anforderungen im Sinne der ,,Nach-
haltigkeit™ ermoglicht und bewiltigt. Die gedankliche Auseinandersetzung um den rdumli-
chen Beitrag zu einer nachhaltigen Entwicklung, d.h. um eine nachhaltige Raum- und
Siedlungsentwicklung, fand ihren Hohepunkt in der zweiten Konferenz der Vereinten
Nationen iiber Wohn- und Siedlungswesen ,,Habitat I im Juli 1996 in Istanbul. Die dazu
formulierten Vorstellungen, Ziele und Prioritdten einer nachhaltigen Siedlungsentwicklung
der Stddte und Gemeinden aus deutscher Sicht wurden mit dem ,,Nationalen Aktionsplan zur
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nachhaltigen Siedlungsentwicklung® deutlich, den das Deutsche Nationalkomitee Habitat II,
(besetzt mit Vertretern aus Bund, Landern und Gemeinden, aus Wissenschaft und Praxis
sowie aus verschiedenen weiteren gesellschaftlichen Gruppen) als offiziellen deutschen
Beitrag erarbeitet hat. Eine ,,umwelt-, wirtschafts- und sozialgerechte Stadt- und Regiona-
lentwicklung® ist eine der zentralen Forderungen des Aktionsplans; ihre Erfiillung soll
insbesondere durch eine Politik der ,,Bewahrung und Weiterentwicklung der giinstigen
Siedlungsstruktur sowie durch einen ,,Abbau von Anreizen zur Sub- und Disurbanisierung*
bei gleichzeitiger Forderung stiadtebaulicher Nutzungsmischung, Herstellung von stiadtebauli-
cher Dichte, Konzentration der Siedlungsentwicklung auf die Innenentwicklung sowie durch
die Stirkung von Innenstidten und Stadtteilzentren ermdglicht werden (vgl. BM-
Bau/Nationalkomitee, 1996:4-7). Inhaltlich ist der Nationale Aktionsplan ein klares Bekennt-
nis zu einer auf Zentrale Orte mit multifunktionalem Charakter gerichteten Siedlungs- und
Raumentwicklung. Ein entsprechender politischer Auftrag, mithin zu einer ,,Okologisierung
des Planungsrechts®, ist mit ihm verbunden. Mit der unterdessen vorgenommenen Novellie-
rung des Baugesetzbuches und des Raumordnungsgesetzes ist diesem poltischen Auftrag
bereits zu einem Stiick begegnet worden. Damit erfahren letztlich auch die Kommunen als
unterstes Glied im hierarchischen Planungssystems einen formalen Beachtenszwang, soweit
ihre eigenen Planungsleitbilder und Pldne diesen libergeordneten Vorstellungen noch nicht
entsprechen.

Es soll jedoch nicht der Eindruck entstehen, als geschehe die Uber- und Neubearbeitung der
rdumlichen Leitbilder durch die Kommunen nur in nacheilendem Gehorsam. Das ist nicht der
Fall, sondern die in den kommunalen Planungsverwaltungen tétigen Professionellen sind seit
jeher selbst in der Pragung von ortlichen Planungsleitbildern aktiv. Dies liegt in der Natur
ithrer Disziplin, der das entwerfende und gestaltende Tun als elementares Merkmal zueigen ist
und welche aufgrund zum Teil dort liegender Wurzeln partiell immer noch ,,stark durch die
gestalterische, intuitive Herangehensweise der Architektur geprigt ist* (Schretzenmayr,
1996:409). Dariiber hinaus haben die in Offentlichen Institutionen tdtigen Planer zwar
zweifellos das Primat der Politik zu respektieren, dennoch koénnen sie sich - vor dem
Hintergrund einer in der Regel wissenschaftlichen Ausbildung - in der professionellen
Auseinandersetzung mit Sachfragen ,.der unbequemen Rolle als Mahner, als Warner oder
gelegentlich auch als ,Spielverderber® nicht entziehen (...), sowohl Politik und Verwaltungs-
spitzen auf drohende Fehlentwicklungen hinzuweisen, als auch Wege zur am Gemeinwohl
orientierten Problemlosung aufzuzeigen®™ (Priebs, 1999:252). Nachdem in den 70er und 80er
Jahren die schwere Beeintridchtigung der Umwelt durch das industrie-, dann dienstleistungs-
gesellschaftliche westliche Entwicklungsmodell mit Nachdruck in das 6ffentliche BewuBtsein
riickte, tritt die Aufgabe einer dkologisch orientierten, einer umweltvertriglichen Stadtpla-
nung auch als allgemeines neues Planungsparadigma in Erscheinung (vgl. Albers, 1992:59).
Auch ohne den Umweg iiber die Gesetzgebung haben viele Planer in den Kommunen eine
Okologisierung der Planung quasi ,,bottom up‘* verinnerlicht. So adressierten auch 95 % der
von Spiekermann (2000:300) analysierten stddtischen rdumlichen Planungsleitbilder noch
einmal explizit zusétzliche Umweltaspekte, obwohl ihnen per se ein umweltschiitzender
Charakter innewohnt, weil sie eine Siedlungsentwicklung anstreben, die auf Zentren ausge-
richtet ist und dariiber hinaus die Nutzungskontinuitit einmal beanspruchter Standorte vor
einer weiteren Ausdehnung der Siedlungsfliche favorisieren. ,,Was heute Umweltschutz
hei3t, gehorte zwar auch schon frither zu den Anliegen der Stadtplanung; nun aber erhilt es
einen besonders hohen Stellenwert. Das bedngstigende Ausmal, in dem Landschaft fiir
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Siedlung ,verbraucht* wurde und wird - schon die Wortwahl kennzeichnet die neue Bewuft-
seinslage -, fiihrt zur Betonung von flichensparendem Bauen, von Innenentwicklung, die als
Gegenbegriff zur Stadterweiterung gemeint ist* (Albers, 1992:59).

Wenn der Gedanke der ,nachhaltigen Stadt als Querschnittsziel der Stadtentwicklung
verstérkt in der Praxis verfolgt werden soll, so ist von Interesse, wie weit die drei Nachhaltig-
keitsdimensionen der 6konomischen Effizienz, der Umweltvertriaglichkeit und der Sozialver-
traglichkeit von den in den Stddten vorhandenen Leitbildern erfiillt werden konnen. In der
Priferenz der kommunalen Planungsexperten, die von Spiekermann (2000:308) befragt
wurden, zeigt sich hierzu ganz klar, daB3 das raumstrukturelle Leitbild der polyzentrischen
Stadt die Nachhaltigkeitsanspriiche am besten und am ausgeglichensten erfiillt. Neben der
pragmatischen Sicht, da3 ein lokales Planungsleitbild polyzentraler Raumstrukturentwicklung
gegeniiber der Leitbildvorstellung der kompakten Stadt in Politik und Bevolkerung leichter zu
implementieren sei, weil weniger Akzeptanz- und Durchsetzungsprobleme zu iiberwinden
seien (vgl. Spiekermann, 2000:307), ist die Kompatibilitidt der polyzentralen Raumstruktur-
entwicklung mit dem Anspruch einer nachhaltigen Raumentwicklung als Grund anzusehen,
daB die Befragungsteilnehmer jene mehrheitlich fiir ein ,,angemessenes rdumliches Leitbild
fiir die aktuelle und zukiinftige Stadtentwicklung®“ (Spiekermann, 2000:306) halten. Sie
befinden sich damit ganz im Einklang mit der Auffassung des Gesetzgebers und der iiberge-
ordneten Planungsinstitutionen von Raumordnung und Landesplanung.

Auch aus diesem Ergebnis geht hervor, da3 eine vorwiegend auf Standorte abseits der Zentren
gerichtete rdumliche Einzelhandelsentwicklung von der kommunalen Planung nicht langer
hinzunehmen ist, wenn sie einerseits ihren eigenen - alten und neuen alten - Leitbildinhalten,
entsprechen und zu neuer Glaubwiirdigkeit verhelfen will, und andererseits dem Nachhaltig-
keitsziel materiell Rechnung getragen werden soll. Schlielich ist der Anspruch an eine
,nachhaltige Stadtentwicklung® nicht gering: Korda (1999:162-163) sieht eine Gemeinde sich
dann nachhaltig entwickeln, ,,wenn sie allen Bewohnern eine Grund-Daseinsvorsorge in
umweltbezogener, sozialer, kultureller und wirtschaftlicher Hinsicht gewaihrt, ohne die
Lebensfahigkeit der natiirlichen, gebauten und gesellschaftlichen Systeme zu bedrohen, auf
denen die Sicherstellung dieser Grund-Daseinsvorsorge beruht.“ Hieran hat sich auch die
ortliche Einzelhandels- und Versorgungsstruktur messen zu lassen.

Zusammenfassend kann also festgehalten werden, dafl die Kommunen verstirkt neue
Leitbilder ihrer rdumlichen Entwicklung aufstellen und diese Leitbilder im wesentlichen
unverdndert auf die Verwirklichung eines zentralGrtlich ausgerichteten Raum- bzw. Sied-
lungsstrukturmodells abzielen. Wird im allgemeinen gefordert, da3 sich die Siedlungsent-
wicklung auf diese Zentralorte bzw. Siedlungsschwerpunkte zu konzentrieren hat, so kann die
rdumliche Einzelhandelsentwicklung davon keine Ausnahme machen, d.h., auch fiir sie sind
die Inhalte der bestehenden und kiinftigen kommunalen Leitbilder - vermittelt {iber strategi-
sche Plédne - relevant.

5.6.2 Top-Down-Perspektive: Vertikaler Anpassungsbedarf der Ortsplanung an
iibergeordnete Leitbilder bzw. Zielvorstellungen

Bei der Erarbeitung rdumlicher Leitbilder der Planung ist insbesondere darauf zu achten, ,,da3
sie auf die verfassungsrechtlichen Festlegungen der Verhéltnisordnung Staat-Individuum,
Staat-Wirtschaft und Staat-Gesellschaft ausgerichtet sind. Dementsprechend sind die
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rdumlichen Strukturen mit der freien Entfaltung der Personlichkeit, dem Marktgeschehen in
der Wirtschaft und mit der offenen Gesellschaft wie auch mit den verfassungsrechtlichen
Vorgaben des haushélterischen Umganges mit den Ressourcen zu konfrontieren und darauf
auszurichten® (Lendi, 1995:627). Auf die drei erstgenannten Punkte ist bereits in Kapitel 2.2
eingegangen worden. Was die verfassungsrechtlichen Vorgaben fiir einen haushilterischen
Umgang mit den Ressourcen angeht, so muf3 an dieser Stelle und im Hinblick auf die Frage
nach der zeitlichen Wandlung von tibergeordneten Leitbildern und Leitvorstellungen fiir die
rdumliche Entwicklung, wie sie seitens der staatlichen Raumplanung bestehen, auf die
»Verfassungsreform® 1994 hingewiesen werden, in deren Rahmen das Prinzip der Nachhal-
tigkeit als Staatsziel im Grundgesezt verankert wurde. Durch Anderungsgesetz wurde dem
Grundgesetz der neue Artikel 20a mit dem Charakter eines Staatszieles hinzugefiigt. Danach
schiitzt der Staat ,,auch in Verantwortung fiir die kiinftigen Generationen die natiirlichen
Lebensgrundlagen im Rahmen der verfassungsméfigen Ordnung durch die Gesetzgebung und
nach Mallgabe von Gesetz und Recht durch die vollziehende Gewalt und Rechtsprechung*
(Art. 20a GG).

Bei Staatszielbestimmungen handelt es sich um Verfassungsnormen mit rechtlich bindender
Wirkung, die der Staatstitigkeit die fortdauernde Beachtung oder Erfiillung bestimmter
Aufgaben - sachlich umschriebener Ziele - vorschreiben, und dadurch zu einer Richtlinie oder
Direktive fiir das staatliche Handeln werden (vgl. Hoppe/Beckmann/Kauch, 2000:90).
Raumordnungsplanung, Landes-, Regional- und Bauleitplanung haben daher das Nachhaltig-
keitsziel in ihrem fachlich und rdumlich konkretisierenden Wirkungskreis ebenfalls zum
Malistab zu machen. Als besonders wichtige Auswirkung des Art. 20a GG wird sein Einflufl
bei Ermessens- und Planungsentscheidungen, also seine Bedeutung im Zusammenhang mit
der planerischen Abwigung, angesehen (Hoppe/Beckmann/Kauch, 2000:97-98). So ,,gebietet
es die Staatszielbestimmung, den Umweltschutz als abwigungserheblichen Belang in die
Abwiégung einzubeziehen, sofern dies nicht ohnehin schon einfachgesetzlich vorgesehen ist.
Diese Beriicksichtigungspflicht bietet sich v.a. deshalb an, weil Planung und Staatsziel wegen
ihrer vorrangig finalen, zukunftsgerichteten Struktur Affinitdten aufweisen. Der Plan ist
mafgebliches Instrument flir die Umsetzung eines Staatsziels in die Realitit® (Hop-
pe/Beckmann/Kauch, 2000:98).

Aus der in Art. 20a GG angesprochenen Verantwortung fiir die kiinftigen Generationen ,,180t
sich erkennen, dafl der durch die Vorschrift gebotene Umweltschutz dem ,Nachhaltigkeits-
prinzip‘ verpflichtet ist“ (Hoppe/Beckmann/Kauch, 2000:94). Wenn die natiirlichen Lebens-
grundlagen nach Art. 20a GG in Verantwortung auch fiir die kiinftigen Generationen zu
schiitzen sind, dann wird damit das Staatsziel Umweltschutz um die Dimension des ,Nach-
weltschutzes® erweitert (vgl. Hoppe/Beckmann/Kauch, 2000:94). ,Die Aufnahme dieses
Zusatzes entspricht der Bedeutung, welche der Aspekt der Langzeitverantwortung in der
umweltpolitischen Diskussion der letzten Jahre gewonnen hat. Sie entspricht insbesondere
auch der Forderung nach nachhaltiger Entwicklung, welche auf der Umweltkonferenz von
Rio de Janeiro 1992 in den Mittelpunkt staatlicher Umweltpolitik geriickt worden ist. (...) So
erhilt das Ziel der Ressourcenschonung (Sparsamkeit) verfassungsrechtlichen Rang*
(Hoppe/Beckmann/Kauch, 2000:94). Mit der Aufnahme der Leitvorstellung einer nachhalti-
gen Entwicklung als Staatsziel in das Grundgesetz ,,wird zugleich deutlich gemacht, daf3 die
Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen nicht nur eine Sache der Umweltpolitik, sondern
eine Querschnittsaufgabe allen staatlichen Handelns ist“ (Korda, 1999:162-163). Da die
pauschale Zielsetzung der Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen nur im Herunterbre-
chen auf ortlich konkrete Handlungskontexte umsetzbar erscheint, mul3 sie ihre Erfiillung
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zuvorderst in einer nachhaltigen Stadt- bzw. Ortsentwicklung finden; diese hat sich dann
durch haushélterisches Bodenmanagement, vorsorgenden Umweltschutz, stadtvertragliche
Mobilititssteuerung und Minimierung des MIVs, sozialverantwortliche Wohnungsversor-
gung, standortsichernde Wirtschaftsforderung sowie durch die Bewahrung der Kulturgiiter
und der sozialen Stabilitit auszuzeichnen (vgl. Korda, 1999:163; Bleyer 1999:134; Giitt-
ler/Rosenkranz, 1998:81). Damit sind Aspekte angesprochen, die jeweils auch im Zusam-
menhang mit der Einzelhandelsentwicklung kritisch zu beachten sind (vgl. Abbildung 4-26).
Zusammengenommen ist im Hinblick auf die genannten Anforderungen fiir die Einzelhan-
delsfunktion derzeit festzuhalten, dafl ,,Tempo und Ausmall der Expansion des sekundiren
Versorgungsnetzes (...) dem zentralen Anliegen oOffentlicher Planungen, ndmlich einer
nachhaltigen Raum- und Siedlungsentwicklung® (Bleyer, 1999:134) widersprechen. Mit der
davon ausgehenden ,,Ab- und Umwertung innerstddtischer Zonen wird nicht nur eine
raumordnerische Zielvorstellung der zentraldrtlichen Gliederung in Frage gestellt, sondern
auch die Bewahrung und Entwicklung sozial und 6kologisch ausgeglichener Raume in weite
Ferne geriickt” (Bleyer, 1999:140).

Aufgrund des etablierten hierarchischen Planungssystems mit seinen Anpassungs- und

Beachtenspflichten findet eine nachhaltige Stadt- und Ortsplanung Fixpunkte ihrer konkreten

Ausgestaltung in den Leitbildvorgaben der iibergeordneten Pline und Programme sowie in

den diesen zugrunde liegenden Gesetzen. Diese wiederum sind den Leitvorstellungen bzw.

den Staatszielbestimmungen des Grundgesetzes verpflichtet. Das Raumordnungsgesetz kann
als ein Beispiel flir die gesetzliche Fixierung eines Leitbilds angesehen werden (vgl. Lendi,

1995:628). Die Neufassung des Raumordnungsgesetzes und auch die Anderung des Bauge-

setzbuches 1998 sind Ausdruck eines politisch erkannten Anpassungsbedarfs als Reaktion auf

bestimmte, als problematisch wahrgenommene Entwicklungen.

e Nachdem schon mit der Novellierung des Raumordnungsgesetzes 1989 die Leitvorstel-
lungen der Raumordnung (§ 1) und die Grundsitze der Raumordnung (§ 2) ,,insbesondere
unter umweltpolitischen Gesichtspunkten (...) angepaBt™“ (Sofker, 1998:XX) wurden,
erfolgte mit dem Inkrafttreten des neuen Raumordnungsgesetzes von 1998 eine Neufas-
sung der Aufgaben, Leitvorstellungen und Grundsidtze der Raumordnung in den
§§ 1 und 2 ROG mit der Absicht, ,,die Neuausrichtung der Raumordnung (...) im Sinne
einer nachhaltigen Raumentwicklung™ (Sofker, 1998:XXI) zu bewirken. Hiibler
(1999:245) sieht damit sogar einen ,,Paradigmenwechsel in den Normen der deutschen
Raumplanung® verbunden, welcher Begriffe wie Zentralitdt, Dichte, Mischung und Viel-
falt als Prinzipien raumlich Ordnung in den Mittelpunkt der Leitbildvorstellung des neuen
Raumordnungsgesetzes stellt, auch wenn dies die ,,Planungspraxis (...) offensichtlich noch
nicht hinreichend zur Kenntnis genommen* hat.

e Bereits der Erla8 des Baugesetzbuches im Jahr 1986 ist als die Antwort des Gesetzgebers
auf damals in das BewuBtsein geriickte, gewandelte stidtebauliche Aufgabenstellungen
anzusehen. ,,Fragen der Stadtdkologie, des Umweltschutzes und der Umweltvorsorge, der
Wiederverwendung brachliegender Flichen im Stadtgebiet, der behutsamen Stadterneue-
rung sowie der Wiederbelebung der Innenstadt sind in den Vordergrund getreten (Sofker,
1998:XIV). Mit der Anderung des Baugesetzbuches 1998 wurde das Stidtebaurecht noch
einmal vor allen Dingen um Umweltbelange fortentwickelt. ,,Mit der Ubernahme natur-
schutzrechtlicher Vorschriften und Zusammenfassung anderer umweltbezogener Rege-
lungsbereiche in § 1a BauGB wird der Beitrag der Bauleitplanung zum Umweltschutz
rechtlich verdeutlicht und verankert” (Sofker, 1998:XVIII). Dariiber hinaus sieht der
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§ 1 Abs. 5 BauGB nunmehr gedruckten Wortes vor, da3 die Bauleitpldne der Gemeinden
»eine nachhaltige stiddtebauliche Entwicklung und eine dem Wohl der Allgemeinheit
entsprechende sozialgerechte Bodennutzung gewéhrleisten® sollen, wozu unter anderem
der Forderung nach der ,,Erhaltung, Erneuerung und Fortentwicklung vorhandener Orts-
teile* (§ 1 Abs. 5. S. 2 Nr. 4 BauGB) durch ihre explizite Nennung als Planungsleitlinie
ein besonderes Gewicht zugemessen wird. Von Bedeutung ist in diesem Zusammenhang
auch, daB3 aufgrund der sog. Bodenschutzklausel des § 1a Abs. 1 BauGB dem Boden-
schutz in der bauleitplanerischen Abwiagung ein Vorrang oder ein erhohtes Gewicht zu-
zumessen ist (vgl. Hoppe/Beckmann/Kauch, 2000:160). Der Forderung der Bodenschutz-
klausel, dal mit Grund und Boden sparsam und schonend umgegangen werden soll und
Bodenversiegelungen auf das notwendige Mal3 zu begrenzen sind, ,.kann dadurch Rech-
nung getragen werden, dal} (...) anstelle der Neuausweisung von Baufldchen die Moglich-
keit der innerortlichen Entwicklung genutzt und bei Inanspruchnahme unbebauter Flichen
flichensparende Bauweisen bevorzugt werden (Hoppe/Beckmann/Kauch, 2000:159).

Mit den Novellierungen bzw. Neuformulierungen dieser fiir die Ortsplanung entscheidenden
Gesetzeswerke wird ein libergeordnetes rdumliches Entwicklungsleitbild gesetzt, in welchem
das Prinzip der Nachhaltigkeit betont wird und welches durch das nachgeordnete bzw.
erfiilllende Plan- und Programmsystem zu beriicksichtigen ist. Der Gesetzgeber hat sich
konkret dafiir entschieden, eine dezentrale Siedlungsstruktur auf Grundlage eines Systems
leistungsfdhiger zentraler Orte mit kompakten und feinkdrnig nutzungsgemischten Baustruk-
turen zum Kern des rdumlichen Leitbilds zu machen. Eine solche zentrenorientierte (revitali-
sierende) Stadt- und Siedlungsentwicklung ist als nachhaltig anzusehen, ,,weil vorhandene
Ressourcen (...) bestindig genutzt werden und der Verkehrsaufwand verringert wird,
Stadterweiterungen und Siedlungsentwicklung in die Flache nur in dem unbedingt erforderli-
chen Mall notwendig werden und die Siedlungsentwicklung generell auf Schwerpunkte
konzentriert wird (dezentrale Konzentration)* (Giittler/Rosenkranz, 1998:81). Sie entspricht
den rdaumlichen Ordnungsprinzipien von Dichte (kompakte Baustrukturen mit qualititsvoller
Architektur, Innenentwicklung), Mischung (von Funktionen und Nutzungen, aber auch von
unterschiedlichen sozialen Gruppen sowie von Gebduden unterschiedlicher Gestaltung) und
Polyzentralitit (Konzentration der Siedlungsentwicklung auf Zentrale Orte und Siedlungs-
schwerpunkte), welche eine nachhaltige Stadt- und Regionalentwicklung manifestieren (vgl.
Giittler/Rosenkranz, 1998:81).

Da dieses Leitbild als integraler Bestandteil von den neuen rechtsformlichen Plédnen der
Raumordnung und Landesplanung zu verinnerlichen ist, wird dadurch auch ein Anpassungs-
bedarf flir die Ortsplanung ausgelost. Wenn in den Stddten und Gemeinden nicht ohnehin
bereits aus eigener Erkenntnis und eigenem Antrieb Aktivititen zu einer entsprechend
,»hachhaltigen Neuerung der ortlichen Leitbilder und der darauf beruhenden Pldne unter-
nommen worden sind, mufl im Rahmen der Beachtenspflicht der iibergeordneten Ziele ihre
Revision erfolgen.

Wie gezeigt wurde, treffen die Leitbildvorstellungen, die aus Bottom-Up-Perspektive
formuliert wurden, in den Féllen vieler Kommunen bereits mit jenen zusammen, die aus Top-
Down-Perspektive vorgegebenen sind. Sie verfligen damit jeweils iiber ein abgestimmtes
allgemeines raumliches Leitbild fiir die ortliche Siedlungsstrukturentwicklung, welches auch
fiir die rdumliche Einzelhandelsentwicklung Vorgaben trifft. Die Existenz eines solchen
Leitbilds ,,ist eine wichtige Voraussetzung strategischer Planung auf der kommunalen Ebene.
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Jedoch bleibt ein solches Leitbild unverbindlich, falls es nicht in die relevanten Planwerke der
strategischen Stadtplanung und der Fachplanungen {ibertragen wird“ (Spiekermann,
2000:300-301). In diesem Sinne stellen Einzelhandelszentrenkonzepte den Versuch fiir ihren
einzelfachlichen Bereich dar, die rdumliche Entwicklung mit Hilfe eines strategischen
Planungsansatzes konform zu getroffenen Zielsetzungen zu handhaben und dies nach
Maligabe eines solchen allgemeinen Leitbilds zu tun.

5.7 Die typische Behandlung des Einzelhandels in bisherigen Ortsplinen

Die Einzelhandelsfunktion wurde in der Stadtplanungspraxis bis ca. zum Beginn der 90er
Jahre eher implizit im Rahmen querschnittsorientiert angelegter Siedlungsstrukturplanungen,
die teils auch als ,,Zentrenkonzepte® benannt wurden, behandelt. Eine substantielle fachliche
Aufmerksamkeit wird ihr erst seit wenigen Jahren zuteil. Von den &lteren gemeindlichen
Plinen und Programmen wurden nur selten prizise Aussagen zu den Einzelhandelszentren''
getroffen, sieht man einmal von einzelnen (GroB-)Projekten ab, die zum betreffenden
Zeitpunkt virulent waren (vgl. Schoof, 1981:191). Dies ist zugleich der Unterschied zwischen
Zentrenkonzepten im Sinne allgemeiner Raumstrukturmodelle, wie sie im wesentlichen in der
ersten Hochphase der Stadtentwicklungsplanung hervorgebracht und der Fladchennutzungspla-
nung zugrunde gelegt wurden (vgl. Abbildung 5-3), und Einzelhandelszentrenkonzepten, wie
sie heute von den Kommunen erarbeitet werden (vgl. auch Kapitel 2.2.3 und 7.3). Wéhrend
bei den allgemeinen Raumstrukturmodellen der Einzelhandel als eine unter mehreren
Funktionen bei der Festlegung innergemeindlicher, hierarchisch gestufter Systeme von
Zentralorten mitbehandelt wurde, wird ihm tendenziell originér strategische und problemori-
entierte Aufmerksamkeit erst mit den gegenwirtig verfolgten Planungsansitzen zuteil. So
empfehlen z.B. Giittler/Rosenkranz (1998:84) im Ergebnis ihrer Reflexionen iiber Moglich-
keiten zur Erhaltung und Sicherung funktionsfahiger Innenstadte: ,,Als Grundlage fiir
Standortentscheidungen fiir Einzelhandelsbetriebe sollten Einzelhandelskonzepte aufgestellt
werden, die eine Basis fiir generelle stidtische Zentrenkonzepte bieten.” Solche Einzelhan-
dels- und Zentrenkonzepte schaffen ,,Bewertungsgrundlagen fiir die Festlegung von Einzel-
handelsstandorten und Entscheidungsgrundlagen fiir die weitere Planung” (Giitt-
ler/Rosenkranz, 1998:84). Insofern bilden sie ,,eine fundierte Grundlage fiir die Bauleitpla-
nung und deren Umsetzung in der Innenstadt und in anderen Stadtteilen.” (Giitt-
ler/Rosenkranz, 1998:85).

Auch wenn die Einzelhandelsfunktion in den damaligen Stadtstrukturmodellen eine wesentli-
che Rolle bei der rdumlichen Bestimmung der Zentren und Siedlungsschwerpunkte einge-
nommen hat, so ist der weitere Umgang mit ihr im Rahmen dieser Planungsansitze aus
heutiger Sicht als vergleichsweise naiv anzusehen: Im guten Glauben an eine als quasi-
natiirlich unterstellte Zentrenorientierung des Einzelhandels (bzw. des privaten Einzelhan-
delskapitals) wurden im Sinne einer Positivplanung normative Ausstattungskataloge fiir die
einzelnen innerstiadtischen Zentren in ihrer unterschiedlichen hierarchischen Position
formuliert, ohne aber gleichzeitig mogliche planerisch ungewollte Entwicklungen zu

" Begriindet liegt dies darin, daB die Gemeinden damals wegen der Landesplanung, die zu dieser Zeit eine
hohere Regelungsdichte reklamierte und auch faktisch ausbildete, darum bemiiht waren, durch die Formulierung
relativ weit gefafiter Grundsitze lokaler Raumstrukturentwicklung zwar den vertikalen Anpassungserfordernis-
sen gerecht zu werden, gleichzeitig aber bestrebt waren, sich durch fehlende Prézisierung mdglichst viele
Optionen offen zu halten, d.h. ihre unspezifischen Konzepte erst auf der nachgelagerten Projektebene mit
konkretem Inhalt zu fiillen (vgl. Schoof, 1981:190 und 192).
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bedenken und ggf. durch entsprechende PlanungsmaBBnahmen zu verhindern - oder auch nur
darzulegen, mit welchen Mitteln der Geschéftsbesatz, der in den normativen Ausstattungska-
talogen zur Befriedigung der Nachfrage im zugeordneten Versorgungsbereich vorgesehen
wurde, realisiert werden soll. Eine derartige Positivplanung kommt dem Glauben an eine
selbsterfiillende Prophezeiung gleich, die ihr Eintreten in der Tat aber iiberwiegend verwei-
gerte, wie sich in der Entwicklung der folgenden Jahre unter Beweis stellte'”. Da die
Stadtplanung einerseits weitgehend tatenlos zusah, welch geringe Beachtung die neu
aufkommenden Betriebstypen bei ihrer Standortwahl den planerisch favorisierten und
vorbereiteten Ansiedlungsrdumen schenkten, und sie andererseits auch keine konzeptionellen
Vorstellungen dariiber entwickelte, wie mit dem statt dessen in nicht-integrierten Standortla-
gen intensivierten Ansiedlungsgeschehen zu verfahren sei, geschweige denn dahingehende
Restriktionen setzte, geriet sie immer mehr in eine nur noch reagierende Position. An Stelle
einer aktiven, zielorientierten Lenkung des Ansiedlungsgeschehens entwickelte sich - gerade
im interkommunalen Wettbewerb um die damals expansiven GroBformen des Einzelhandels
mit teils liberdrtlicher Bedeutung (SB-Warenhduser, Fachmarkte, nicht-integrierte Einkaufs-
zentren) - eher ein Stlickwerk-Aktionismus, teils nur noch nachsorgend-sanktionierender
Natur. Das Gesetz des Handelns lag damit nicht mehr primér in den Hianden der planenden
Verwaltung (vgl. Kapitel 5.2).

Da diese als exemplarisch fiir Stadtentwicklungspline jener Zeit sowie fiir die in ihnen gelibte
Behandlung des Einzelhandels angesehen werden konnen, soll im folgenden ndher auf die
Beispiele aus den Stddten Essen und Dortmund eingegangen werden:

5.7.1 Beispiel Essen

Am Beispiel des ,,Zielkonzepts fiir die rAumlich-funktionale Ordnung der Stadt Essen® (RFO)
von 1978 kann das zuvor Gesagte gut nachvollzogen werden. Das Zielkonzept fiir die
rdumlich-funktionale Ordnung ist ein rdumliches Entwicklungsmodell, das einen Rahmen fiir
die Infrastrukturplanung und die Flichennutzungsplanung, so unter anderem auch fiir die
Bevolkerungsentwicklung und die Wohnbautitigkeit, setzt (vgl. Stadt Essen, 1982:11). Im
RFO wird die kiinftig angestrebte zentralortliche Struktur von Essen festgelegt. ,,An dieser
grundsitzlichen Aussage zur Stadtentwicklungsplanung haben sich alle weiteren Planungen
und alles Verwaltungshandeln zu orientieren (Stadt Essen, 1978:73). Ausgangspunkt ist ein
System der zentralortlichen Gliederung, durch das ,.eine sinnvolle Zuordnung der Daseins-
grundfunktionen Wohnen, Arbeiten, Versorgen, Bildung, Erholung, Verkehr und Kommuni-
kation zueinander (Stadt Essen, 1978:1) hergestellt werden soll. ,Insgesamt bilden die

'> Wenn beispielsweise die Stadt Dortmund noch im Erliuterungsbericht zu ihrem damals neuen Flichennut-
zungplan 1985 davon ausgeht, daB dem ,Einzelhandel (...) eine hohe Zentrenneigung™ (Stadt Dortmund,
1985:88) innewohnt, dann entbehrt dies in der Tat nicht einer gewissen Naivitét, hat man doch nicht nur schon
auf mindestens 15 Jahre anderslautende Entwicklungserfahrung mit Einkaufszentren, Verbrauchermérkten und
SB-Warenhdusern - gerade auch in der eigenen Stadt - zuriickblicken kénnen, sondern auch deren Neigung zur
Bevorzugung nicht-integrierter Standorte an anderer Stelle ausdriicklich beklagt: Zwar hat dies offensichtlich
keinen Wechsel der Ansiedlungspolitik bewirken und daher auch keine Erfolge zeitigen kdnnen, nachzulesen ist
jedoch bereits im 1977 aufgestellten ,,Stadtentwicklungsprogramm Dortmund 1990, daf3 beabsichtigt sei, ,,ab
sofort groBle Einzelhandelskonzentrationen an nicht integrierten Standorten nicht mehr zuzulassen* (Stadt
Dortmund, 1977:16), wozu auch ein entsprechender Ratsbeschlufl gefafit wurde. Dennoch entwickelten sich in
den Ansiedlungsbereichen ,INDU-Park®, , Aplerbeck-Ost* (beide nicht-integriert) und ,,Bornstrale” (teil-
integriert) umfangreiche Agglomerationen iiberwiegend zentrenrelevanten groBflachigen Einzelhandels, die im
Jahr 1998 zusammengenommen 22% der stadtischen Gesamtverkaufsfliche ausmachten (vgl. GfK, 1998:25).
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Zentren ein sich gegenseitig ergidnzendes abgestuftes System von Versorgungsschwerpunkten
mit den dazugehorigen Einzugsbereichen (Stadt Essen, 1978:2), an denen Versorgungsein-
richtungen, soweit sie einen Bedeutungsiiberschul} besitzen, der tiber die Grundversorgung im
Sinne von Wohnfolgeeinrichtungen hinausgeht, zu lokalisieren sind (vgl. Stadt Essen,
1978:2). Fiir die in diesem Rahmen identifizierten innerstidtischen - und gleichzeitig als
Siedlungsschwerpunkte ausgewiesenen - Zentralorte wurden normative Ausstattungskataloge
formuliert (vgl. Tabelle 5-2). Sie geben Zielvorstellungen wieder, deren ,,Realisierung (...)
Aufgabe der jeweiligen Infrastrukturplanung ist™ (Stadt Essen, 1978:12). Grundsétzlich ist
dabei aus Sicht der Stadt Essen ein Zentrum ,,ein Ort, an dem sich zentrale Einrichtungen fiir
ein Gebiet gruppieren. (...) Sachlich gehoren dazu Einzelhandelseinrichtungen, Behdrden mit
Publikumsverkehr, Bildungseinrichtungen, Unterhaltungsstétten, Haltepunkte des 6ffentlichen
Verkehrs, Einrichtungen der Gesundheitsfiirsorge, nicht aber Anlagen der Giitererzeugung™
(Stadt Essen, 1978:8).

Tabelle 5-2: Ausstattungskatalog fiir Zentren in der Stadt Essen — planerische Anspruchsposition

der Stadtentwicklungsplanung 1978

Wohnbereichszentrum Unterzentrum Mittelzentrum Oberzentrum
Grundschule (Primarstufe) | Schule mit Sekundarstufe I | Schule mit Sekundarstufe 11

1-2 Kindergiérten -- -

Sportplatz Sportanlagen --

-- Hallenbad --

Offentliche Spielplitze -- --

Gemeinschaftsraum Seniorenzentrum  (Wohn- | --

(Altentagesstitte, heimplétze, Pflegeplitze,

Jugendraum) Altentagesstitte)

Kirchliche Einrichtungen /| -- --

Gemeindehaus

-- Soziale Betreuungsdienste | --

-- Jugendfreizeiteinrichtungen | --

-- -- K}lltprelles éngebot (Kino, Das Oberzentrum
Bibliothek u.4.) sollte alle sonstigen

Poststelle Postamt -- zentralen

-- -- Bezirksverwaltungsstelle Einrichtungen

VHS-Nebenstelle

anbieten, die auch

Kreditinstitut (Zweigstelle)

Biiros, Praxen freier Berufe

Differenziertes Angebot an
Biiros freier Berufe

- -- Polizeistation fiir die Versorgung
Moglichst zwei  kleine | Mehrere Supermirkte (je | Warenhaus der Region von
Supermarkte maximal 500 gm Geschifts- Bedeutung sind,
flache) z.B. aus dem
Einzelhandels- und | Laden fiir periodischen und | Spezialgeschéfte Bereich Bildung,
Dienstleistungsbetriebe fiir | gehobenen Bedarf Kultur, Giiterver-
den téglichen Bedarf sorgung
Cafe / Gaststétte Restaurants, Gasthauser Hotel

Handwerksbetriebe -- --
Allgemeinmediziner -- Krankenhaus
-- -- Differenzierte medizinische
Versorgung
-- Griinanlagen --
Quelle: Eigene Darstellung nach Stadt Essen, 1978:13-14.

In Abhéngigkeit der Stellung innerhalb der Hierarchie von Wohnbereichszentrum (15 Stiick;
ohne zentralortliche Bedeutung), Unterzentrum (12 Stiick; 20.00 bis 60.000 Einwohner im
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Versorgungsbereich), Mittelzentrum (6 Stiick; 60.000 bis 120.000 Einwohner im Versor-
gungsbereich) und Oberzentrum/City ergeben sich fiir die Zentren im Zielkonzept bestimmte
Anspriiche an die vorzuhaltenden bzw. vorzufindenden zentraldrtlichen Einrichtungen und
Angebote. Diese Anspriiche werden entsprechend auch fiir den Bereich der Versorgung mit
Leistungen des tertidren Sektors formuliert. Nach idealtypischer Versorgungsvorstellung
dieses Stadtentwicklungsplans bzw. des von ihm formulierten Siedlungsstrukturmodells soll
so beispielsweise das innerstiddtische Mittelzentrum Steele die Versorgung mit Giitern des
gehobenen bzw. mittelfristigen Bedarfs fiir die Bewohner der Ortsteile Kupferdreh, Kray und
Uberruhr tragen, welche ihm als Unterzentren zugeordnet sind. Das stidtische Mittelzentrum
Steele soll daher auch iiber ein Warenhaus und iiber Spezialgeschifte verfligen. In den
Unterzentren kann nur die Versorgung mit Giitern des téglichen Bedarfs gedeckt werden, dies
jedoch mit einer Angebotsbreite, die ,,mehrere Supermérkte (je maximale 500 gqm Geschéfts-
fliche)* und ,,Léden fiir den periodischen und gehobenen Bedarf™ vorsieht (vgl. Tabelle 5-2).
Der tdgliche Bedarf soll zwar auch in den wiederum auf die Unterzentren orientierten
Wohnbereichen - im Beispielsfall sind dies Eiberg, Burgaltendorf und Heisingen - gedeckt
werden konnen, jedoch nur auf dem Niveau einfacher Angebote der Grund- bzw. Nahversor-
gung, durch ,,moglichst zwei kleine Supermirkte* und durch ,,Einzelhandels- und Dienstlei-
stungsbetriebe fiir den tiglichen Bedarf. Was den gehobenen, spezialisierten Bedarf angeht,
so soll dieser von den Einwohnern aller Zentrenstufen im innerstddtischen Oberzentrum der
City gedeckt werden, welches dariiber hinaus auch die Versorgung fiir den oberzentralen
Verflechtungsbereich mittréagt.

Zusammenfassend dient das Zielkonzept fiir das Zentrensystem in Essen auch anderen
Funktionen als dem Einzelhandel ,,als planerische Leitlinie fiir die zukiinftige Ordnung des
Raumes und hat Konsequenzen fiir private und 6ffentliche Investitionsentscheidungen® (Stadt
Essen, 1978:7).

5.7.2 Beispiel Dortmund

Auch die Planungen der Stadt Dortmund aus den 70er und 80er Jahren bieten ein interessantes
Beispiel des damaligen Problemverstdndnisses und Umganges mit der Einzelhandelsfunktion:
Der Rat der Stadt Dortmund hat im Juli 1977 das ,.Entwicklungsprogramm Dortmund 1990
mit einem Planungszeitraum von 15 Jahren beschlossen. Mit ihm wurde ,,eine langfristige
Leitlinie kommunaler Politik und Planung verbindlich festgelegt* (Stadt Dortmund, 1977:9),
wenngleich dies jedoch nur im Selbstverstindnis eines Rahmenprogrammes geschah, so daf}
auf seiner Grundlage ,,in einer zweiten Planungsstufe (...) Fachbereichs- und rdumliche
Teilentwicklungsprogramme* (Stadt Dortmund, 1977:9) zu erarbeiten waren. Diese Pro-
gramme sollten ,,Siedlungsschwerpunktkonzepte, Zentrenstrukturen und Bauleitplanungen*
bestimmen (vgl. Stadt Dortmund, 1977:9). Zu den beiden erstgenannten Aufgaben gab es im
Vorfeld bereits einen vom Rat gefafiten Beschlu zur rdumlichen Ordnung, der bei der
Aufstellung des Stadtentwicklungsprogramms eine Rahmengréfe darstellte, welche zu
beachten war. Bereits im November 1972 hatte der Dortmunder Stadtrat ein ,,Multizentrisches
Raummodell als Leitziel fiir die Entwicklung Dortmunds® beschlossen (Stadt Dortmund,
1977:196). Dieses hatte sich gegeniiber den damals optional diskutierten Raumstrukturmo-
dellen einer ,,dislozierten Entwicklung®, eines ,,Ringmodells®, eines ,,Bandmodells®, eines
»Sternmodells® eines ,,Kammodells* und eines ,,Rastermodells* durchgesetzt (vgl. Stadt
Dortmund, 1977:196), weil von ihm angenommen wurde, da3 es dem Leitziel einer ,,best-
moglichen Versorgung der Bevolkerung mit Gilitern und Dienstleistungen® sowie der
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»Starkung der regionalen Bedeutung Dortmunds® am besten entspriche (vgl. Stadt Dortmund,
1977:197). DaB3 die Einlosung dieses Leitziels eines rdumlichen Modells bedurfte, hatte man
zuvor erkannt'®. Das ,,Entwicklungsprogramm Dortmund 1990 griff im Sinne iiberfachlicher
Vorgaben u.a. dieses multizentrische Raummodell als rdumliches Ordnungskonzept auf.
»Nach diesem rdumlichen Entwicklungskonzept sollen im Stadtgebiet neben dem Hauptzen-
trum - das ist die Innenstadt, in der auch die eigentliche City liegt - mehrere Nebenzentren
planmiBig gefordert und ausgebaut werden® (Stadt Dortmund, 1977:15)'. Damit sollte das
Ziel einer Gleichversorgung, d.h. ,eine gleichwertige bedarfsgruppenbezogene Ausstattung
aller Stadtbezirke mit Einrichtungen und Dienstleistungen® (Stadt Dortmund, 1977:15)
realisiert werden, wobei dieses Ziel im Eigenverstindnis der Stadt Dortmund ,,identisch mit
dem Ziel der Chancengleichheit ist* (Stadt Dortmund, 1977:15) und gleichermaflen Einrich-
tungen der offentlichen Infrastruktur, wie auch der privaten Versorgung umfafit (vgl. Stadt
Dortmund, 1977:16). Es sollte durch ,,eine Konzentration von Bevolkerung und ,wichtigen*
offentlichen und privaten Einrichtungen (...) eine attraktive Zentrenbildung®, vor allem zur
Starkung der Nebenzentren gegeniiber der City erreicht werden, um einerseits diese zu
entlasten und andererseits die Versorgung der binnenstddtischen Peripherie mit ausgeweiteten
Angeboten in den Stadtbezirken zu verbessern (vgl. Stadt Dortmund, 1977:17). Zwischen
City und Nebenzentren sah das rdumliche Ordnungsmodell eine Arbeitsteilung vor, die auch
den Einzelhandel betrifft: ,,Wéhrend die Nebenzentren (...) weitgehend die ,normale*
Versorgung der Bevolkerung in den Stadtbezirken tibernehmen sollen, soll das Hauptzentrum
vor allem die Spitzenversorgung der Bevolkerung des gesamten Stadtgebietes und des
oberzentralen Einzugsbereiches tibernehmen* (Stadt Dortmund, 1977:17).

Diese ersten vom ,,Stadtentwicklungsprogramm Dortmund 1990 mit der Wahl des multizen-
trischen Modells getroffenen Vorstellungen eines raumlichen Ordnungskonzepts sollten ,,im
Rahmen der Stadtentwicklungsplanung noch weiter konkretisiert werden* (Stadt Dortmund,
1977:17), u.a. sollte dabei ,,dic Bedeutung und die angestrebte Ausstattung der Stadtbezirks-
zentren sowie der City* (Stadt Dortmund, 1977:17) ndher bestimmt werden. Dies geschah
dann in den Folgejahren im Vorfeld bzw. in der ersten, d.h. noch informell-
verwaltungsinternen Phase des Aufstellungsverfahrens zum neuen Flachennutzungsplan fiir
Dortmund.

Der Rat der Stadt Dortmund hat im Juni 1978 auf Vorschlag der Verwaltung die Aufstellung
eines neuen Flichennutzungsplans beschlossen. Als erster Vorentwurf wurde im Sinne eines
Strategieplans, welcher die Grundziige der Planung festlegt, das ,,Zielkonzept fiir den
Flachennutzungsplan® von der Verwaltung erarbeitet, vom Rat im Januar 1982 gebilligt und
anschlieBend den Biirgern zur vorgezogenen Biirgerbeteiligung offentlich dargelegt. Auf
Basis der Bedenken und Anregungen, welche die Biirger zu den Zielen und Zwecken der
Planung geduBert haben, wurde dann von der Verwaltung das Zielkonzept zum eigentlichen
Vorentwurf des neuen Flachennutzungsplanes weiterbearbeitet und damit in die zweite, d.h.
die gesetzlich geregelte und stirker formalisierte Phase des Flachennutzungsplan-
Aufstellungsprozesses eingetreten. SchluBendlich wurde der neue Flichennutzungsplan fiir
Dortmund im Juni 1985 giiltig.

'3 Man sah es zur Erreichung der Leitzielsetzung als erforderlich an, ,.das quantitative und qualitative Angebot
an Funktionen und Funktionstrdgern sowie dessen Verteilung im Raum zu steuern und nicht lediglich - unter
Nichtbeachtung des Rationalprinzips - der Nachfrage anzupassen (Entwicklungsplanung im Gegensatz zur
Anpassungsplanung)“ (Stadt Dortmund, 1977:197).

14 Es sind dies die Nebenzentren Eving, Scharnhorst, Brackel, Aplerbeck, Horde, Hombruch, Liitgendortmund,
Huckarde und Mengede. Die auflerhalb dieser Zentren liegenden Réume gelten als Umland fiir die Zentren®
(Stadt Dortmund, 1977:15).
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Das Zielkonzept fiir den Flichennutzungsplan greift das rdumliche Ordnungsmodell, wie es
durch das ,.Entwicklungsprogramm Dortmund 1990 in den Grundziigen formuliert wurde,
auf und konkretisiert dieses, insbesondere auch hinsichtlich planerischer Aussagen zum
Funktionalbereich Einzelhandel und zur weiteren Ausgestaltung der Zentrenhierarchie sowie
der zwischen den Zentren vorzunehmenden Arbeitsteilung. Als planerischer Kern der
Grundsitze und Zielvorstellungen, die in dem Zielkonzept geduBert werden, ist das nunmehr
als ,,Siedlungsschwerpunktenmodell* firmierende rdumliche Ordnungs- bzw. Entwicklungs-
konzept anzusehen (vgl. Abbildung 5-4)". Auch das ,,Siedlungsschwerpunktemodell geht von
der Vorstellung aus, daB eine iiberall gleichwertige Versorgung der Bevilkerung mit Giitern
und Dienstleistungen am besten gewihrleistet wird durch ein System unterschiedlicher, im
Raum gleichmiBig verteilter Versorgungszentren® (Stadt Dortmund, 1982:10). Die Lenkung
der stddtischen Entwicklung nach den Vorgaben des Siedlungsschwerpunktemodells soll so
aus Sicht der Planungsverwaltung dazu dienen (vgl. Stadt Dortmund, 1982:11)
e die bestmogliche Versorgung der Bevolkerung sicherzustellen,
e cine gute Bedienung mit dem schienengebundenen o6ffentlichen Personennahverkehr (S-
Bahn, Stadtbahn) zu gewihrleisten,
e die optimale Auslastung vorhandener 6ffentlicher Einrichtungen zu erreichen und
e ridumliche Orientierung fiir die planerische Zuordnung neuer Flachen fiir die Wohn- und
Arbeitsfunktion zu gewinnen, d.h. eine disperse Siedlungstitigkeit, die nur noch mit dem
Auto erschlie8bar ist und Freirdume entwertet, zu vermeiden und darin gleichzeitig einer
Schwichung der bestehenden Versorgungszentren in den Stadtbezirken vorzubeugen.

Das Dortmunder Siedlungsschwerpunktemodell des Zielkonzepts, welches dem Flachennut-
zungsplan als rdumliches Ordnungsmodell zugrunde gelegt wurde, stellt sich im einzelnen
dar, wie in Abbildung 5-4 wiedergegeben. Eine Grundstruktur war mit dem Verlauf der
Linien von S-Bahn, Stadtbahn und dem Nahschnellverkehr der damaligen Bundesbahn
vorgegeben. Die Siedlungsschwerpunkte selbst bilden das zweite Element; sie liegen in einer
dreistufigen Hierarchie vor. Als Siedlungsschwerpunkt der Stufe 1 gilt alleine die Innenstadt.
Die neun Stadtbezirkszentren bilden demgegeniiber die Siedlungsschwerpunkte der Stufe 2.
Ihnen sind jeweils zwischen einem und zwei Siedlungsschwerpunkte der Stufe 3 - insgesamt
gibt es davon 10 - zugeordnet. Die (normativ gesetzte) Aufgabenverteilung fiir die Siedlungs-

> Die Spezifizierung des riunlichen Ordnungsmodells durch die kommunale Planungsverwaltung als
»Siedlungsschwerpunktemodell” ist im Fall von Nordrhein-Westfalen auch als Ergebnis von landesplanerischen
Vorgaben durch das Landesentwicklungsprogramm - erstmals 1974 - und einen entsprechenden Runderlafl des
Innenministers (,,Bauleitplanung — Siedlungsschwerpunkte und Beriicksichtigung landesplanerischer Dichtean-
gaben®, vom 5.8.1976) anzusehen. In den dort genannten Grundsdtzen und allgemeinen Zielen der Raument-
wicklung und Landesplanung wurde damals wie heute niedergelegt, da3 sich die Entwicklung der Siedlungs-
struktur grundsétzlich auf Gemeinden mit zentralortlicher Bedeutung und innerhalb der Gemeinden auf
Siedlungsschwerpunkte auszurichten hat. Der § 6 LEPro NW (Neufassung 1989) besagt, die ,,Gemeinden sollen
die Entwicklung ihrer Siedlungsstruktur auf solche Standorte ausrichten, die sich fiir ein rdumlich gebiindeltes
Angebot von oOffentlichen und privaten Einrichtungen der Versorgung, der Bildung und Kultur (...) eignen
(Siedlungsschwerpunkte). Nach § 24 Abs. 1 LEPro NW (Neufassung 1989) ist dabei ,,die im Rahmen der
zentralortlichen Gliederung anzustrebende siedlungsrdumliche Schwerpunktbildung mit den vorhandenen oder
geplanten Verkehrswegen unter besonderer Beriicksichtigung des 6ffentlichen Personennahverkehrs abzustim-
men.“ Eine besondere Aufmerksamkeit im landesplanerischen Anliegen der Konzentration der baulichen
Entwicklung auf Siedlungsschwerpunkte erfdhrt die Schaffung von Baurechten fiir den groBflachigen
Einzelhandel durch die kommunale Bauleitplanung, denn § 24 Abs. 3 LEPro NW (Neufassung 1989) bestimmt,
dal Kerngebiete und Sondergebiete fiir den Einzelhandel nur ausgewiesen werden sollen ,,soweit die in ihnen
zuldssigen Nutzungen nach Art, Lage und Umfang der angestrebten zentralortlichen Gliederung sowie der in
diesem Rahmen zu sichernden Versorgung der Bevolkerung entsprechen und wenn sie rdumlich und funktional
den Siedlungsschwerpunkten zugeordnet sind.*



225

schwerpunkte bzw. Zentren der einzelnen Hierarchiestufen sieht dabei folgendes vor (vgl.

auch Abbildung 5-4):

e Die City als Siedlungsschwerpunkt der Stufe 1 ,,ist das Versorgungszentrum fiir die
gesamte Dortmunder Bevolkerung und fiir weite Teile des Umlandes (...). Thre Aufgabe
besteht darin, die Einwohner mit Giitern des lang- und mittelfristigen Bedarfs sowie mit
besonders wichtigen Dienstleistungen zu versorgen® (Stadt Dortmund, 1982:11). Sie soll
»regional bedeutsame Unternehmen und Einrichtungen® aufnehmen und von Nahversor-
gungseinrichtungen, welche ,,ihren Standort in den Nebenzentren finden sollen®, entlastet
werden (Stadt Dortmund, 1985:88). Entsprechend sollen in der Innenstadt hinsichtlich der
Einzelhandelsfunktion Kaufhduser und sdmtliche Fachgeschéfte vorzufinden sein.

e Die Stadtbezirkszentren als Siedlungsschwerpunkte der Stufe 2 ,sollen so ausgestattet
werden, dal} sie die Bewohner des gesamten Bezirks mit Giitern des kurz- und mittelfristi-
gen Bedarfs sowie mit einigen wichtigen Dienstleistungen (...) versorgen konnen* (Stadt
Dortmund, 1982:11). Bei der Annahme von ,,zu erwartenden Zuwéchsen bei 6ffentlichen
und privaten Einrichtungen® sollen diese ,,- soweit sie eine Bedeutung haben, die iiber
eine wohnungsnahe Versorgung hinausgeht - auf die Kerne der Nebenzentren gelenkt
werden. Hierher gehdren vor allem zentrengebundene Markt- und Versorgungsfunktio-
nen® (Stadt Dortmund, 1985:88), zu denen die Stadtverwaltung insbesondere auch den
Einzelhandel rechnet, da dieser ,,eine hohe Zentrenneigung* aufweise (Stadt Dortmund,
1985:88). Das Einzelhandelsangebot soll hier unter anderem aus einem Kaufhaus, Super-
méirkten und konkurrierenden Fachgeschiften bestehen.

e In den Siedlungsschwerpunkten der 3. Stufe ,,s0ll in erster Linie der Bedarf an Giitern des
tdglichen Bedarfs und an einigen grundlegenden Dienstleistungen (...) gedeckt werden*
(Stadt Dortmund, 1982:11). Sie sind gegeniiber den hoherrangigen Siedlungs-
schwerpunkten 2. Stufe von ,,reduzierter Entwicklungskomplexitét und -intensitét™ (Stadt
Dortmund, 1985:88). Neben Laden fiir den tdglichen Bedarf ist aber fiir diese Zentren
dennoch jeweils mindestens ein Supermarkt vorgesehen.

Im spéteren Flichennutzungsplan ist von den verschiedenen Siedlungsschwerpunkten dann
im klassischen Sinne der zentralortlichen Theorie von solchen ,,oberer Zentralitdtsstufe®,
»mittlerer Zentralititsstufe® und ,,unterer Zentralitdtsstufe* die Rede (vgl. Stadt Dortmund
1985:Karte 12).

Was die Identifikation und Festlegung der verschiedenen Siedlungsschwerpunkte anbelangt,
so waren diese im wesentlichen durch ,,die bereits vorhandenen groferen Wohngebiete mit
leistungs- und ausbaufdhigen Einkaufszentren, vielfdltigen Angeboten o6ffentlicher Einrich-
tungen wie z.B. Schulen, Kindergérten, Sportanlagen und Arbeitsplatzkonzentrationen* (Stadt
Dortmund, 1982:10) vorgegeben. Die ,,verkehrsgiinstige Erreichbarkeit fiir moglichst viele
Einwohner aus der Umgebung® (Stadt Dortmund, 1982:10) war das zweite entscheidende
Kriterium. Zum Stadtbezirkszentrum etwa wurde jeweils dasjenige unter den Zentren eines
Stadtbezirks erkoren, welches ,,die grofite Zahl an Einwohnern und Arbeitspldtzen™ (Stadt
Dortmund, 1982:11) aufwies. Zum Siedlungsschwerpunkt der Stufe 3 wurden diejenigen
Ortsteile innerhalb de Stadtbezirke bestimmt, ,,die mehr als 5.000 Einwohner haben und in
denen sich bereits ein kleineres Zentrum gebildet hat* (Stadt Dortmund, 1982:11).

Ihre rdumliche Abgrenzung finden die Siedlungsschwerpunkte dann durch ungefihren
zeichnerischen Flichenumrifl in einem Beiplan zum neuen Flachennutzungsplan 1985 (vgl.
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Stadt Dortmund, 1985:Karte 12). Die tatsdchlichen Zentrenbereiche innerhalb der Siedlungs-
schwerpunkte, d.h. die Bereiche ,,auf die sich Geschifts- und Biirogebdude, Einzelhandelsbe-
triebe, Anlagen fiir Verwaltungen etc. konzentrieren sollen® (Stadt Dortmund, 1985:138),
werden in den Neben- und Unterzentren als gemischte Bauflichen und in der City als
Kerngebiet dargestellt. Bereiche, in denen eine {iberwiegend vorhandene Wohnnutzung von
Einkaufsfunktionen iiberlagert wird, werden im Flachennutzungsplan mit einem Raster als
»Bereiche mit Marktfunktionen* gekennzeichnet (vgl. Stadt Dortmund, 1985:138).

Abbildung 5-4: Normative Planungsvorstellung zur Zentren- und Siedlungsstruktur Dortmunds als
Grundlage fiir den Flichennutzungsplan von 1985
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Gegeniiber diesen beiden dargestellten, als exemplarisch angesehenen Beispielen des
Umganges mit dem Einzelhandel in einer fritheren Phase der kommunalen Planung, ist fiir die
jingste Stadtplanungsgeschichte eine deutlich dezidiertere Behandlung der Einzelhandels-
funktion festzustellen (vgl. Kapitel 6 und 7). Viele Kommunen unternehmen gegenwértig den
Versuch, der Einzelhandelsproblematik durch konzeptionelle Planungen mit strategischem
Gehalt im Vorfeld, aber auch durch Einsatz rechtsformlicher Planungen gerecht zu werden.
Sie wollen Handlungssouverénitidt zuriickgewinnen und den bislang mehrheitlich nur
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reaktiven, nacheilenden planerischen Umgang mit der Einzelhandelsfunktion durch eine
zielorientierte, vorausschauende und agierende Einzelhandelsplanung ablésen. Mit einer aktiv
betriebenen Einzelhandelssteuerung und -forderung sollen das Ansiedlungsgeschehen und
seine Rahmenbedingungen beeinfluft und die ndtigen Restriktionen gesetzt werden. Zu
diesem Zweck erarbeiten sie Einzelhandelszentrenkonzepte und dhnliche Ansédtze zur
planerischen Steuerung der rdumlichen Einzelhandelsentwicklung. Auf die Spezifika der
neuen Planungsansitze stellen die folgenden Kapitel 6 und 7 ab.

5.8 Zusammenfassung Kapitel 5

Von der rdumlichen Planung wird - sowohl auf Seiten des Gesetzgebers, wie auch auf Seiten
der Planungspraxis in Lindern, Regionen, Kreisen und Gemeinden - die in vielerlei Hinsicht
schéddliche Wirkung von grof3flichigen Einzelhandelsbetrieben beklagt, die sich in siedlungs-
rdaumlich nicht-integrierter Standortlage ansiedeln (Kapitel 5.1). Bislang besteht jedoch noch
ein substantielles Steuerungsdefizit der rdumlichen Einzelhandelsentwicklung. Ortsplanung,
Regionalplanung und Landesplanung sowie Bauordnung sind dafiir verantwortlich. Sie alle
haben die vorhandenen Instrumente, welche prinzipiell geeignet sind, die intendierten, in den
Planen stets Giltigkeit reklamierenden Steuerungsziele zu realisieren, nur unzureichend
angewendet. Ein weitgehender Planungsausfall, der auf ganz unterschiedliche Motive
zurtickgefiihrt werden kann, ist festzustellen (Kapitel 5.2).

Jedoch deutet sich heute ein Wahrnehmungs- und Stimmungswandel der staatlichen Planung
auf allen Ebenen an. Die Standortnahme von Einzelhandelsvorhaben, die bislang auch in den
Féllen weitgehend ungehindert von den Investoren durchgesetzt werden konnte, in denen von
den Ansiedlungen negative Auswirkungen auf die Raumstruktur ausgehen, zieht zusehends
Kritik auf sich. So genie3t der Einzelhandel gegenwirtig insbesondere aus Sicht der kommu-
nalen Planungsémter eine Problemkonjunktur (Kapitel 5.3). Hierfiir waren nicht zuletzt die
Erfahrungen ausschlaggebend, die zum einen nach der Wiedervereinigung in den Neuen
Bundesldandern zu sammeln und zum anderen mit dem Markteintritt der neuen Einzelhandels-
betriebsform der Factory-Outlet-Center verbunden waren. Aufgrund der mittlerweile
eingetretenen Problemsensibilitit schicken sich die offentlichen Planungsakteure an, das
vorhandene Steuerungsinstrumentarium verstiarkt anzuwenden. Sie werden damit zunehmend
zur standortbestimmenden Kraft im Prozefl der Verrdumlichung der Einzelhandelsfunktion,
d.h. sie werden sein primérer limitierender Faktor (Kapitel 5.4).

Die Intensivierung der Steuerungsbemiihungen gegeniiber der Einzelhandelsfunktion erfordert
jedoch ein strategisches Vorgehen, d.h. eine Behandlung der Probleme durch die Aufstellung
sachgerechter Pldne, die {iber eine Einzelfallbetrachtung hinausgehen und einen Zukunftsent-
wurf beinhalten. In diesem Zusammenhang trifft es sich, da3 in den Kommunen aufgrund der
Uberalterung der Flichennutzungspline gegenwiirtig ein ohnehin groBer Bedarf an allgemei-
ner substantieller, strategischer Planung der lokalen Raumentwicklung aufgelaufen ist. Die
Aufstellung querschnittsorientierter und fachlicher Entwicklungspline sowie die Uberarbei-
tung Ortlicher Siedlungsstrukturmodelle erfahren eine Renaissance. Selbstverstindlich ist
hierbei der Einzelhandel als wichtige zentrenbildende Funktion gebiihrend zu beriicksichtigen
(Kapitel 5.5).

Neue - ihrem Inhalt nach eigentlich eher alte, d.h. die etablierten Vorstellungen perpetuieren-
de - Planungsleitbilder auf ortlicher und tiberdrtlicher Ebene geben Anhaltspunkte, welchen
Verlauf die rdumliche Siedlungsstrukturentwicklung jeweils zu unternehmen hat. Die
Verpflichtung auf das Prinzip der Nachhaltigkeit steht hierbei im Mittelpunkt. Dem kann nach
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Ansicht der staatlichen Planungstrager vor allem durch eine Raumentwicklung Geniige
geleistet werden, die auf Zentrale Orte und auf innerdrtliche Siedlungsschwerpunkte bzw.
Zentren gelenkt ist. Dies entspricht generell auch der Uberzeugung der in den Kommunen
tatigen Planungspraktiker. In formaler Hinsicht trifft jedenfalls das giiltige gesetzliche
Regelwerk dahingehende eindeutige Aussagen (Kapitel 5.6). In den informellen und rechts-
formlichen Ortsplédnen bisheriger Provenienz ist die Einzelhandelsfunktion - aus heutiger
Sicht - planerisch nicht mit dem notwendigen MaBl an ProblembewulBtsein, strategischer
Aussage und Regelungsdichte behandelt worden. Vielmehr war der planerische Umgang mit
der Einzelhandelsfunktion von einem ungerechtfertigten Glauben an dessen vermeintlich auf
Zentrenstandorte orientierte Standortneigung geprigt (Kapitel 5.7). Der indessen tatsdchlich
eingetretene Struktur- und Standortwandel des Einzelhandels 1d6t es jedoch notwendig
erscheinen, andere Wege der Planung seiner rdumlichen Verortung einzuschlagen. Dieser
Versuch wird von vielen Kommunen gegenwértig im Rahmen der Aufstellung und Verfol-
gung von Einzelhandelszentrenkonzepten und dhnlichen Planungsansitzen unternommen. In
den folgenden Kapiteln 6 und 7 werden diese genauer untersucht.



