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1 EINLEITUNG

Kultur ist in unserem Alltag allgegenwiértig. Sie manifestiert sich in Ausdrucksformen wie Kunst und
kiinstlerischen Darbietungen, sie préigt kollektive Erlebnisse, etwa in Form von Fankulturen im Sport,
und sie strukturiert organisationale Kontexte, wie spezifische Unternehmenskulturen am Arbeitsplatz
(usw.). Dabei verstehen wir im alltdglichen Sprachgebrauch Kultur meist nicht in einem abstrakten oder
wissenschaftlichen Sinne, sondern beziehen uns auf das, was uns im Alltag umgibt und unser Handeln
als selbstverstiandlich und routiniert erscheinen lasst. Kultur konstituiert dabei ein implizites Fundament,
welches Wahmehmungen und das alltidgliche Handeln prigt und strukturiert, ohne dass uns dessen
Existenz stetig bewusst ist und diese permanent reflektiert werden muss (Berger und Luckmann 2003).
Durch den Einsatz von Sprache, Zeichen und Symbolen kann Wissen erlernt und weitergegeben werden
und mit diesem Wissen auch Werte, Handlungsweisen und Traditionen. Letztere werden durch eine
intergenerationale Weitergabe in materieller und immaterieller Form tradiert und angepasst, wodurch

auch eine lokal-spezifische Kultur entsteht (Gullestrup 2009; Levin-Keitel und Sondermann 2015).

Diese Sicht auf Kultur ldsst sich auf die rdumliche Planung {ibertragen, denn auch dort existieren Muster
und Routinen, die als selbstverstiandlich erachtet werden. Wie werden Verfahren organisiert, wie werden
Herausforderungen wahrgenommen und gedeutet und welche Leitbilder und Visionen werden fiir die
Stadt als legitim erachtet? Unter dem Begriff der Planungskultur ldsst sich ein Geflecht aus Werten,
Normen, Regeln und Bedeutungen in einem lokalen und planungssystemischen Kontext
zusammenfassen, welches auch die formellen Prozesse der Planung prédgt (Othengrafen 2012;
Othengrafen et al. 2019).

Die Planungskulturforschung hat dabei seit Mitte der 2000er Jahre eine zunehmende Aufmerksamkeit
erlangt (Knieling und Othengrafen 2009b; Sanyal 2005a). Planungskulturelle Arbeiten adressieren
Aspekte der Planung, die in den meisten anderen planungswissenschaftlichen Theorien und Ansétzen
unberiicksichtigt und unerklirbar bleiben (Levin-Keitel und Othengrafen 2016): Es wird das ,Kulturelle*
der Planung in den Mittelpunkt der Betrachtung geriickt und trigt dem Umstand Rechnung, dass Stadt-
und Regionalentwicklung und -planung stark in den kulturellen, gesellschaftlichen Kontexten und
Charakteristika verankert sind (Knieling und Othengrafen 2009a). Werden, wie in dieser Arbeit, lokale
Planungskulturen betrachtet, riickt die Analyse lokal spezifischer Gegebenheiten und die lokale
Gebundenheit von Planung in den Fokus. Denn zwar geben ,,Planungsrecht und Planungssystem |[...]
den grundsdtzlichen Rahmen fiir lokale (rdumliche) Planungen vor — die konkrete Ausgestaltung und
raumliche Umsetzung erfolgt dann aber kontextspezifisch und ist in hochstem Mafle von lokalen
Traditionen, Ansichten, Werten und Normen abhdngig® (Othengrafen 2016, S. 51). Eine analytische
Planungskulturforschung, die die lokale/regionale Ebene durch eine ,.kulturelle Brille” (Levin-Keitel
und Sondermann 2014, S. 181) erfasst und damit rdumliches Planen aus einer kulturellen Perspektive
begreift, kann dazu beitragen, Planungsprozesse besser zu verstehen und diese tiefgreifend zu

analysieren (Othengrafen et al. 2019).

Planungskulturen sind hoch komplexe Forschungsgegenstinde (Hohn und Reimer 2014). Hohn und
Reimer (2014, S. 324) fassen eine lokale Planungskultur als gesamtgesellschaftlich eingebettete
wraumzeitlich eingrenzbare Gesamtheit”, die durch eine enge Wechselwirkung des ,,Planungssystem/s]

als formell institutionalisierte[n] Handlungsrahmen* mit den informellen Institutionen, welche durch

1



die kognitiven und diskursiven Einflussfaktoren bestimmt sind, gekennzeichnet ist. Diese
planungskulturellen Konfigurationen sind jedoch ,nicht per se stabil“ (Loepfe und Eisinger 2016, S.
45), sondern miissen stets reproduziert bzw. neu produziert werden (Othengrafen et al. 2019).

1.1 Problem- und Themenstellung

Fiir die Betrachtung eines planungskulturellen Wandels stellt das Spannungsfeld von Wachstum und
Schrumpfung ein hoch spannendes Setting dar. So ldsst sich vermuten, dass durch Schrumpfung die
Paradigmen in der Stadtentwicklung in Frage gestellt werden: Stadtentwicklung und -politik sind
traditionell stark vom Wachstumsparadigma gepridgte Bereiche (Rink 2020b). Hartt (2018) sowie
Hollander et al. (2009) heben eine ,,growth-oriented culture of planning* (Hartt 2018, S. 1) in Europa
und Nordamerika hervor. Diese spiegelt sich nicht nur in einer positiven Konnotation von Wachstum,
sondern auch im gleichzeitigen Ausblenden von damit verbundenen negativen Entwicklungen, wie
Flachenversiegelungen und Infrastrukturdefiziten, im 6ffentlichen und politisch-planerischen Diskurs
wider. Wachstum wird in diesem Kontext mit Bildern wie Stirke und Gesundheit gleichgesetzt,
wodurch es kaum verwunderlich erscheint, dass das politische Ziel nahezu aller (Grof3-)Stadte des
Globalen Nordens ist, Wachstum zu generieren (Rink 2020b).

Stadte konnen als Orte begriffen werden, ,,where the battle for sustainable development will be won or
lost” (UN 2015). Dabei erfordern ,,sowohl Schrumpfung als auch Wachstum [...] angemessene
Anpassungsstrategien (BBSR 2015, S. 21), bei denen Fragen der Freiraumentwicklung ein elementarer
Bestandteil sind (Hartz 2018). Insbesondere im Diskurs um die nachhaltige Gestaltung schrumpfender
(postindustrieller) Stidte hat Freiraum' eine zentrale Stellung eingenommen (Giseke 2004). Im Kontext
von Schrumpfung kann die urbane Freiraumpolitik grole Potenziale entfalten (Becker 2012; RoBler
2010; Schilling und Logan 2008). In Anlehnung an Gailing (2005) wird urbane Freiraumpolitik in dieser
Arbeit als umfassender Begriff verstanden, der {iber die Aufgabenwahrnehmung, Entwicklung, Nutzung
und Pflege von Freirdumen auch die Sicherung, Riickgewinnung und Reduzierung des Verlustes von
stadtischen und regionalen Freirdumen beriicksichtigt. Dies stellt nicht ausschlieBlich ein sektorales
Aufgabenfeld dar, sondern ist inhdrenter Bestandteil der Stadt- und Regionalentwicklung. Mit der
Freiraumpolitik wird eine Chance zur Attraktivierung und nachhaltigen Anpassung stiadtischer Systeme
— beispielsweise unter den Schlagworten weicher Standortfaktor, Lebensqualitit oder Klimaanpassung
— eng verbunden. Fordernd fiir diese nachhaltigen Entwicklungen befreit unter
Schrumpfungsbedingungen eine geringere Nachfrage nach Flichen die vorhandenen Freirdume von
einer starken Nutzungskonkurrenz sowie Zielkonflikten und bremst den Verwertungsdruck.
Infolgedessen konnen Freirdume durch ,Liegen lassen® (Siedentop 2004), eine qualitative Entwicklung
von Brachflichen oder durch den Riickbau von Gebduden oder grauer Infrastruktur hinzugewonnen

werden. Die Freirdume konnen durch die Anwendung der Strategie der doppelten Innenentwicklung zu

! Freirdume werden, in Anlehnung an RoBler 2010, in dieser Arbeit als iiberwiegend unbebaute Flichen innerhalb
der Stadt und Stadtregion verstanden, die von Bebauung frei sind. Dabei ist es unerheblich, ob die Flachen privat
oder offentlich sind. Mit Freirfumen verbinden sich 6kologische, historisch-kulturelle, 6konomische, soziale
sowie raumstrukturelle und &sthetische Funktionen (Hartz 2018).



groBBen Teilen bewahrt, teilweise vermehrt und mit neuen Qualitdten versehen werden (Hollander et al.
2009).

Obwohl in den letzten Jahrzehnten auch Phasen vorkamen, in denen die Bevolkerungszahl stagnierte
bzw. leicht riicklaufig war, nahm die Siedlungsflache in Deutschland dennoch weiter zu (Wurm und
Taubenbdck 2015). Die Realisierbarkeit von politischen Zielgroen wie das ausgegebene 30-ha-Ziel bis
2030 oder die angestrebte Flachenkreislaufwirtschaft bis 2050 erscheint angesichts der aktuellen
Kennzahlen zum téglichen Fldchenverbrauch (51 ha im Jahr 2023; UBA 2023a) zunehmend als fraglich.
Wahrend die Siedlungsflichen in Deutschland flichendeckend zunehmen, ist die Stadt- und
Regionalentwicklung im Hinblick auf die Bevolkerung seit Langem durch die Gleichzeitigkeit und das
Nebeneinander von Wachstum und Schrumpfung gekennzeichnet (BBSR 2015, 2024). Schrumpfung
war und ist — wenn auch aktuell durch einen Wachstumsdiskurs iiberlagert — kein Ausnahmephdnomen
und auch kein ostdeutsches ,Problem‘, sondern eine gesamtdeutsche Herausforderung in

unterschiedlichsten Raumtypen (s. auch Siedentop 2004).

Schrumpfung ist ein mehrdimensionaler Prozess, welcher sich in eine (sozio-)demographische (u. a.
Bevolkerungsentwicklung), eine oOkonomisch-funktionale (u.a. Arbeitsplatzentwicklung und
Arbeitslosigkeit), eine fiskalische (u.a. Kaufkraft und Realsteuerkraft) sowie eine baustrukturelle
Dimension differenzieren lésst, die in gegenseitiger Wechselwirkung zueinander stehen (BBSR 2025;
Gatzweiler und Milbert 2009; Haase 2013). Dennoch wird meist die Bevolkerungsentwicklung als
zentrales Merkmal von Schrumpfung herangezogen (Bernt 2018). Auch wenn seit Anfang der 2010er
Jahre fast alle deutschen GroBstddte in Hinblick auf die Bevdlkerung gewachsen sind, wurde das
Wachstumsparadigma durch die realen Entwicklungen der Jahrzehnte zuvor herausgefordert. Dies zeigt
sich in Deutschland vor allem in den vielen altindustrialisierten Regionen und Stédten, die bereits seit
den 1960er/1970er Jahren schrumpften und mit den Folgen des Strukturwandels zu kimpfen hatten und
haben (BBSR 2015; Gatzweiler et al. 2003; Gatzweiler und Milbert 2009). Ebenso zeigte sich dies in
Stadten der ehemaligen DDR (Rink 2020a), die nach der deutschen Wiedervereinigung mit einem
rapiden Bevolkerungsverlust konfrontiert wurden. Fiir diese Stédte ldsst sich somit eine lange und teils
intensive Schrumpfungserfahrung nachzeichnen, ohne dass dieser bis zum Ende der 1990er Jahre grof3e
politische und planungspraktische Aufmerksamkeit zukam. Mit der Einfiihrung des Stadtumbau Ost
entstand eine politische und planerische Aufmerksamkeit und Perspektive sowie auch wissenschaftliche
Debatte, die einen zunehmend groflen Fokus auf schrumpfende Stiddte und Stadtumbau gelenkt haben
(Bernt 2002; Danielzyk und Winkel 2003; Farke 2005; Hannemann und Kil 2006; Kabisch et al. 2004;
Kiihn und Liebmann 2009; Miiller und Wiechmann 2003; Rink 2010; Wiechmann 2008). So forderten
Gatzweiler et al. (2003, S. 569) zu Beginn des neuen Jahrtausends, einen ,,Paradigmenwechsel vom
,gesteuerten Wachstum’ auf ,geordneten Riickzug‘ zu kommunizieren, anzunehmen und umzusetzen*.
Dabei sehen die Autor*innen eine zentrale Herausforderung darin, Schrumpfungsprozesse nachhaltig
zu gestalten sowie die Akzeptanz und den Erfolg von Umbaumafinahmen nicht als Verlust, sondern als
Lebensqualititssteigerung wahrzunehmen und zu vermitteln. Denn Schrumpfung ist ein ,sperriges*
Thema — teilweise sogar ein Tabuthema — fiir die kommunale Politik (Becker 2007; Klemme 2009).
Somit wird oftmals ,,in zentralen Handlungsfeldern der Stadtentwicklung [...] Wachstum zu einem
Dogma* (Klemme 2011, S. 13) und die Erarbeitung von Anpassungsstrategien versaumt, obwohl sich

bereits deutliche Schrumpfungsfolgen am Stadtbild erkennen lassen.



Um positive Wirkungen zu entfalten, benétigt die Freiraumpolitik jedoch, vor allem unter
Schrumpfungsbedingungen, neue und angemessene Anpassungsstrategien sowie die Neubestimmung
von Freiraum im Kontext der verdnderten Rahmenbedingungen (BBSR 2015; Giseke 2004). Denn trotz
der aufgezeigten Entwicklungschancen ist der Umgang mit Schrumpfung fiir die Freiraumpolitik mit
hohen Hiirden verbunden, wie einwohnerabhingige Kommunalfinanzen oder einem Uberangebot an
Freirdumen, das, trotz abnehmender Nachfrage durch weniger Einwohner*innen, gepflegt werden muss
(Giseke 2004, 2007a, 2007b; RoBler 2010). Insbesondere sind Anstrengungen erforderlich, die {iber die
kommunalen Pflichtaufgaben hinausgehen. Denn sowohl die Planung und Herstellung der Freirdume
als auch deren Pflege liber Mindeststandards hinaus sind iiberwiegend freiwillige kommunale Aufgaben
(Prinz 2017). Des Weiteren ist eine Schrumpfung der Bevdlkerung keinesfalls in einen direkten
Wirkungszusammenhang mit der physischen Stadtschrumpfung zu setzen. Die physisch-baulichen
Strukturen der Stddte erweisen sich in der Regel als langlebig und persistent (Levin-Keitel und
Sondermann 2015). Auch unter Schrumpfungsbedingungen verbleiben leerstehende Gebdude und

Bauten im Stadtgefiige.

Einige Autor*innen verweisen auf eine lokal-spezifische Vielfalt, die sich in Bezug auf Losungen und
angewandte Instrumente ergibt, auch fiir freiraumpolitische Betrachtungen (Giseke 2007b; Levin-Keitel
und Sondermann 2014; Othengrafen 2016; RoBler 2010). Wie eingangs beschrieben, fassen
planungskulturelle Ansédtze den planerischen Umgang mit Freiraum kontext- und lokalspezifisch. Die
lokale Planungskultur ist zentral bedeutsam fiir den Einsatz von Instrumenten und raumwirksamen
MaBnahmen. Im skizzierten Spannungsfeld sowie im Ubergang von Wachstum und Schrumpfung liegt
fiir freiraumpolitische Planungskulturen ein erheblicher Anpassungs- und Innovationsdruck. Im Kontext
von Schrumpfung sind daher planungskulturelle Transformationen zu erwarten, womit sich ein

erhebliches Potenzial fiir empirisch-analytische Analysen von planungskulturellem Wandel verbindet.

1.2 Einordnung des Planungskulturbegriffs: Forschungsstand und
Forschungsliicken

Ein Blick auf den Forschungsstand der Planungskulturforschung zeigt, dass es sich um eine junge
Disziplin handelt und noch eine Vielzahl an Forschungsliicken bestehen. Um den Stand der
Planungskulturforschung einzuordnen, lohnt sich zunéchst eine (historische) Einordnung des
Planungskulturbegriffs. Hierdurch werden die verschiedenen Gebrduche des Begriffs in Abgrenzung
zum hier verwendeten empirisch-analytischen Verstdndnis deutlich.

Erste Bezilige zwischen rdumlicher Planung und Kultur finden sich bei Friedmann (1967) und wenig
spater bei Bolan (1969), der den Begriff der Planungskultur erstmals einfiihrte (Othengrafen und Reimer
2018). Planungskultur war dabei zunichst eher negativ konnotiert, womit — in Zeiten eines rationalen
Planungsversténdnisses — irrationale Planungspolitik verbunden wurde (Reimer 2016b). Nach diesen
Pionierarbeiten, die Planungskultur erstmals als Begriff einfiihrten, ging der Begriff jedoch im Diskurs
fast vollstindig verloren. Zwar entstanden auch weiterhin vereinzelte Arbeiten, die mit ihren
Fragestellungen nach Werten, Rollenbildern und der Ethik von Planer*innen den Kern der
Planungskulturforschung adressierten (u. a. Howe und Kaufman (1979) oder Marcuse (1976)), jedoch
ordnen sich diese Arbeiten begrifflich eher anderen wissenschaftstheoretischen Feldern als der

Planungskulturforschung zu (Reimer 2016b).



Trotz der bereits friihen Erkenntnis der Grenzen eines rationalen Planungsverstdndnisses, wurde der
Planungskulturbegriff lange Zeit in den Planungswissenschaften nicht weiter aufgegriffen. Der Begriff
wurde in der Fachliteratur erst wieder ab Anfang der 1990er Jahre direkt adressiert (Keller et al. 1993a,
1993b). Dabei wurde vorrangig mit Planungskultur auf die Besonderheiten nationalstaatlicher
Planungspraxis verwiesen und damit ging auch eine wesentliche Malstabsverschiebung in der
Betrachtung von Planungskulturen von der lokalen zur nationalen Ebene einher. Diese
MafBstabsverschiebung beruht auf der These, dass Globalisierung und Europiisierung der raumlichen
Planung zu einem Angleichen der Herausforderungen und der planerischen Reaktionen gefiihrt haben.
Jedoch verdeckt der nationalstaatliche Fokus die stirkere Ausdifferenzierung von Planungskulturen
unterhalb der nationalen Ebene. Die (vergleichenden) Arbeiten auf nationaler Ebene weisen zumeist ein
Verstandnis von Planungskultur auf, das ,als nicht weiter definiertes Synonym fiir
Planungsverstindnisse, -systeme und -prozesse, hdufig in der Verbindung mit einem ,Wandel'
ebendieser” (Levin-Keitel und Sondermann 2015, S. 38) umschrieben werden kann. Diese Arbeiten
verfolgen demnach durch den Fokus auf die formellen Charakteristika und weniger auf informelle

Aspekte vor allem eine systemische Sichtweise auf die Planungsprozesse.

Diese eingeschrinkte Sichtweise wurde durch den ,communicative turn‘ (u. a. Healey 1992) in der
Planungstheorie erweitert. Dabei werden die handelnden Akteure und Akteurskonstellationen sowie
deren Interaktionen in den Fokus der Betrachtung geriickt und teilweise auch kulturelle Einfliisse auf
die Planung berticksichtigt, ohne aber eine vollstindige Hinwendung zur Planungskultur zu vollziehen
(Levin-Keitel und Sondermann 2015; Othengrafen et al. 2019; Reimer 2016b). Mit dieser bedeutenden
Erweiterung der System-Perspektive ging auch eine stark normative Prigung des
Planungskulturdiskurses (siche u. a. Ludwig 2005) einher, welche sich fast parallel zu der zuvor
dargestellten internationalen Pragung entwickelte. Die normative Deutung bezieht sich vor allem auf
den Wandel hin zu einer ,guten‘ oder ,kommunikativen‘ Planungskultur. Ahnlich wie die Diskussion
um ,Good Governance® kann mit einem solchen normativen Planungskulturverstindnis weder ein
direkter Erkenntnisgewinn noch eine Ubertragung in die empirische Forschung erreicht werden
(Grzesiok 2018; Levin-Keitel und Sondermann 2015; Reimer 2016b).

Letztlich — und dieses Verstédndnis liegt auch der vorliegenden Arbeit zugrunde — steht Planungskultur
jiingst auch fiir ein analytisches Konzept zur (empirischen) Analyse und zum Verstindnis von
raumlichen Planungen, wobei das System sowie die Akteure und ihre (planerischen) Interaktionen aus

einer kulturellen Perspektive betrachtet werden (Levin-Keitel und Sondermann 2015; Reimer 2016b).

Die analytische Planungskulturforschung kniipft wissenschaftstheoretisch an den in den Geistes-,
Sozial- und Kulturwissenschaften vollzogenen ,cultural turn‘ an und kann zugleich als verspétetes
Einsetzen dieses Paradigmenwechsels in den Planungswissenschaften interpretiert werden. Eng
verbunden ist sie mit dem untergeordneten ,spatial turn‘, der ein diszipliniibergreifendes, relationales
Raumverstindnis etablierte und Raum als gesellschaftlich und politisch konstruiertes Phidnomen
begreift. Wihrend der ,spatial turn‘ jedoch primér die Kategorie ,Raum‘ in den Blick nahm und weniger
die spezifische Praxis der rdumlichen Planung adressierte, haben die Planungswissenschaften kulturelle
Ansitze anderer Disziplinen bislang nur in begrenztem MaBe rezipiert. Gleichwohl setzte sich im Zuge
dieser Debatten zunehmend die Erkenntnis durch, dass rdumliche Planung als raumbezogene, kulturelle

Praxis verstanden werden kann und dass rdumliche Artefakte Ausdruck und Ergebnis kultureller
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Deutungs- und Handlungsmuster sind. Damit eréffnet die Planungskulturforschung, wie Levin-Keitel
(2016, S. 35) formuliert, ,mithilfe des theoretisch geleiteten cultural turns [...] eine verdnderte
Perspektive auf raumliche Planung™ (Knieling und Othengrafen 2009a; Levin-Keitel 2016; Peer und
Sondermann 2016; Reimer 2016b; Sondermann 2017b; Wiechmann 2019).

Vor dem Hintergrund werden bei der analytischen Planungskulturforschung die ,,Wahrnehmung,
Planung und Herstellung von Riumen in ihren Abhdngigkeiten von kulturellen Einfliissen und deren
Wirkungsgefiigen betrachtet (Levin-Keitel und Sondermann 2015, S. 46). Akteure riicken in dem
Ansatz in den Betrachtungsfokus, die vor dem Hintergrund ihrer jeweils kulturellen Pragung den Kern
der lokalen Planungskultur, der in der Interaktion der Planer*innen und Planungsbeteiligten entsteht,
beeinflussen. Mit dieser planungskulturellen Perspektive verbindet sich eine noch unausgereifte
Forschungsagenda, die Kultur als analytischen Referenzrahmen fiir die empirische Planungsforschung
fasst (Levin-Keitel 2016; Levin-Keitel und Sondermann 2015; Reimer 2016b).

Obwohl die analytische Planungskulturforschung eine junge Disziplin darstellt, hat sie sich zunehmend
einen Stellenwert in der raum- und planungswissenschaftlichen Forschungslandschaft erarbeitet. Dies
ist auch auf ihren Mehrwert zuriickzufiihren, den sie im Vergleich zu anderen Ansétzen aufweist (s.
weiter Kap. 2.1.1). So sind in den letzten zehn bis 15 Jahren vielseitige und facettenreiche Konzepte und
Beitrdge entstanden, aber der Planungskulturbegriff ist weitestgehend unscharf geblieben. Dies ist
insbesondere auf die verschiedenen theoretischen Zugénge und den interdisziplindren Charakter
zuriickzufiihren. Hierbei sind organisations- und kulturtheoretische Arbeiten, strukturations- und
praxistheoretische Lesarten von Planungskulturen sowie governance- und neoinstitutionalistische
Ansitze zu nennen (s. Kap. 2.1.1). Zudem wurde der Begriff verwendet, um vielfiltige Gegenstinde
und Ebenen zu adressieren. So reicht die Spanne von Arbeiten, die nationalstaatliche Besonderheiten
der Planungssysteme in den Blick genommen haben (u. a. Nadin 2012) bis hin zu Arbeiten, die die
Interaktionen von Akteuren in kommunikativ gestalteten Planungsprozessen in einem Stadtviertel
beleuchten (u. a. Wolff 2020).

Im Umfeld analytischer Planungskulturforschung lassen sich einerseits theoretische Arbeiten
identifizieren (Booth 2011; Ernste 2012; Getimis 2012; Hohn 2000; Steinhauer 2011). Andererseits
entstanden neben dieser fast ausschlieSlich theoretisch begriindeten Planungskulturforschung seit Ende
der 2000er Jahre Arbeiten, die sich der empirisch-analytischen Forschungsrichtung verschrieben haben
und zu einer bedeutenden Weiterentwicklung des Planungskulturdiskurses gefiihrt haben. Denn um die
spezifischen planungskulturellen Auspridgungen erkennen und verstehen zu konnen, bedarf es
empirischer Beobachtungen des praktischen Vollzugs einer Kultur (Sondermann 2017a). Entgegen der
frithen Wurzeln der Planungskultur-Debatte (Bolan 1969; Friedmann 1967) und wichtigen vereinzelten
(Sammel-)Werken in den 2000er Jahren (z. B. Sanyal 2005a) wird der aktuelle Planungskultur-Diskurs
im angloamerikanischen Raum nur noch sehr peripher gefiihrt. Hier sei vor allem auf die Debatten um
,Planning styles‘ und ,Planning ethics® verwiesen. Insgesamt ldsst sich aktuell eine deutschsprachige
und europdisch geprédgte und gefiihrte Debatte um Planungskultur feststellen (Fiirst 2016). Dennoch
lehnen sich die iibergeordneten Debatten, welche die Planungskulturforschung beeinflussen, wie
Organisationswissenschaften und institutionentheoretische Arbeiten, stark an nordamerikanische

Arbeiten an.



Neben einer Vielzahl an Studien, die zwar analytisch angelegt, jedoch vorrangig auf einer
nationalstaatlichen Maf3stabsebene stattfinden (Booth 2009; Chilla und Schulz 2015; de Vries 2015;
Dunning et al. 2019; Keller et al. 1996; Li et al. 2020; Purkarthofer et al. 2021), finden sich auch
empirische Arbeiten, die auf lokale und regionale Untersuchungsgebiete zielen. Als fruchtbare Ansétze,
die sich mit lokalen oder regionalen Planungskulturen explizit aus einer empirisch-analytischen
Perspektive befasst haben, lassen sich nach bestem Wissen — aber ohne Anspruch auf Vollstindigkeit —
folgende Arbeiten hervorheben: de Olde (2022) analysiert die Planungskultur in Flandern; During et al.
(2007) untersucht die Unterschiede in der europdischen Zusammenarbeit in 20 INTERREG IlI-
Projekten; Haumann (2011) betrachtet in einer retrospektiven Analyse die Stadtplanung und
Partizipation in Ko6ln und Philadelphia zwischen 1940 und 1990; Hohn (2009) analysiert die
planungskulturellen Konfigurationen in der japanischen Hauptstadt Tokio; Holzl und Nuissl (2015)
fokussieren auf die Verdnderungen der Planungskultur in Santiago de Chile durch Proteste; Levin-Keitel
(u.a. 2016) vergleicht die Entwicklung von Flusslandschaften in Niirnberg und Regensburg;
Othengrafen (2012) analysiert die Planungskultur anhand ausgewéhlter Projekte in den Stédten Athen,
Hamburg und Helsinki; Purkarthofer et al. (2021) fokussieren auf die Planungskulturen in finnischen
Regionen, Reimer (2012, 2013) legt einen Fokus auf die Kulturlandschaftsentwicklung in der Region
Ko6ln/Bonn im Kontext der REGIONALE 2010; Reimer und Rusche (2019) erforschen die Griine
Infrastrukturentwicklung in den Regionen Ruhr, Manchester und Kopenhagen; Sondermann (2017b)
behandelt die Stadtgriinentwicklung in Diisseldorf und Hannover; Valler und Phelps (2018) untersuchen
drei subregionale Untersuchungsgebiete in Siid-Ost-England; Wang (2019) vergleicht die Stadte Wuhan
und Hamburg in Bezug auf Radverkehr sowie Wolff (2020) untersucht das Neue Hulsbergviertel in
Bremen. Ergédnzend zu dieser Darstellung kann auch auf vereinzelte empirische Studien verwiesen
werden, die Planungskulturen im Kontext von Schrumpfung beleuchtet haben (Pallagst et al. 2017;
Pallagst et al. 2019; Pallagst et al. 2021; Roschlau 2013).

Die Mehrheit dieser Arbeiten ist vergleichend und auf die Analyse einer statischen, planungskulturellen
Konfiguration angelegt. Die Studien decken zudem eine groB3e thematische Vielfalt ab: So zeigt sich
teils eine Fokussierung auf sektorale Themen, wie Gewisser- oder Griinplanung (Levin-Keitel 2016;
Reimer 2012; Reimer und Rusche 2019; Sondermann 2017b) oder Radverkehrsplanung (Wang 2019)
aber auch ein breiterer Fokus auf Planung im Sinne einer sektoreniibergreifenden, integrierten
Perspektive (Hohn 2009; Othengrafen 2012). Diese Heterogenitét der Planungskulturforschung spiegelt
sich zudem sowohl in Bezug auf die theoretische Verortung als auch der untersuchten
planungskulturellen Dimensionen wider (s. auch Kap. 2). Einige Arbeiten weisen dabei eine mangelnde
Transparenz beziiglich der Auswahl von Analysekategorien und deren Dimensionen auf. So bleibt die
Fokussierung auf bestimmte Bereiche der Planungskulturen sowie eine Herleitung des Analysefokus

teilweise unverstindlich.

Die Arbeiten verweisen mit ihren empirischen Ergebnissen auf die lokalen Besonderheiten einer
Planungskultur in ganz unterschiedlichen gesellschaftlichen und planerischen Kontexten. Lokale
Planungsprozesse konnen nur in einem lokal-spezifischen Kontext erklart werden. Vor allem die
vergleichend angelegten Studien konnen den planungskulturellen Einfluss priagnant herausarbeiten. So
zeigt zum Beispiel Levin-Keitel (2016) auf, dass trotz des sehr dhnlichen rechtlichen und thematischen

Rahmens fiir die Entwicklung der innerstiadtischen Flusslandschaften in Regensburg und Niirnberg
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historische Pfade und spezifische Einflussfaktoren die Zusammenarbeit der Akteure formt und der

Interpretationsspielraum durch die lokale Wahrmehmung der Akteure ausgestaltet und genutzt wird.

Die Forschungslandschaft lasst jedoch mehrere Forschungsliicken erkennen, was aufgrund der jungen
Disziplin und vergleichsweise wenigen wissenschaftlichen Beitrdgen wenig verwundert. Othengrafen
und Reimer (2013) merken an, dass weiterhin ein genereller Mangel an empirischen Nachweisen lokal-
regionaler Planungskulturen besteht (s. auch Pallagst et al. 2019). Der Forschungsbedarf nimmt im
Hinblick auf planungskulturellen Wandel noch einmal zu, da dieser wie oben gezeigt, bislang nur eine
untergeordnete Rolle in der analytisch-empirischen Planungskulturforschung gespielt hat. ,,More
research is needed here to explain the multiple trajectories of change and the diversity of local and
regional planning cultures below the national scale” (Othengrafen und Reimer 2013, S. 1281). So
verweist auch Levin-Keitel (2016) auf das Fehlen von empirischen Arbeiten zum Wandel bzw. Stabilitit
von Planungskulturen (s. insbesondere auch Levin-Keitel und Othengrafen 2016). Dabei ist auch das
Defizit festzuhalten, dass lokale Planungskulturen bislang kaum innerhalb des Mehr-Ebenen-Bezugs
(z. B. national, regional, lokal) analysiert wurden (Getimis 2012). Letztlich stellt eine zentrale
Herausforderung der Planungskulturforschung auch die weitestgehend fehlende Operationalisierung
theoriegeleiteter Analysemodelle sowie die methodische Fundierung dar (Levin-Keitel 2016; Reimer
2016b). Erschwerend kommt hierbei die geringe Stringenz innerhalb der Planungskulturforschung
hinzu, die sich untereinander nur wenig aufeinander bezieht und mit vielen parallelen Ansitzen und
inkonsistenten Kategorien bzw. Dimensionen zur Abbildung der planungskulturellen Konfigurationen

arbeitet, anstatt einen konsistenten Ansatz zu verfolgen (Othengrafen et al. 2019; s. auch Kap. 2.5).

1.3 Zielsetzungen der Arbeit und abgeleitete Forschungsfragen

Die Zielsetzungen dieser Arbeit schlieBen an die oben identifizierten Forschungsbedarfe an. Um diese
Bedarfe adressieren zu konnen, wurden zwei libergeordnete Forschungsziele formuliert, aus denen
jeweils drei Forschungsfragen abgeleitet wurden. Das erste Forschungsziel der vorliegenden Arbeit ist,
lokale Planungskulturen mit dem Fokus auf Freiraumpolitik empirisch nachzuweisen. Hierzu wird das
Modell nach Hohn und Reimer (2014) (s. Abb. 5) herangezogen, welches bislang vorrangig theoretisch
— also ohne umfassende empirische Operationalisierung oder Uberpriifung — vorliegt. Das
institutionentheoretisch angeleitete Modell wird als sehr anschlussfahig und geeignet fiir die empirische
Arbeit zu planungskulturellen Konfigurationen als auch Dynamiken bewertet.
1. Forschungsziel: Empirischer Nachweis lokaler freiraumpolitischer Planungskulturen

als raumzeitlich abgrenzbare Gesamtheiten im stadtregionalen Kontext anhand des
Modells nach Hohn und Reimer (2014).

Methodisch stiitzt sich die vorliegende Arbeit auf einen kontrastierenden Vergleich der Fallstudien
Gelsenkirchen und Halle (Saale) — im Folgenden nur mit Halle bezeichnet —, die jeweils in ihren
historischen Kontexten betrachtet werden (s. Fallstudienauswahl und -beschreibung in Kap. 3). Die
Fallstudienauswahl spiegelt unterschiedliche Schrumpfungsdynamiken wider. Beide Fallstudienstédte
waren im Untersuchungszeitraum von 1990 bis 2018 (und auch im Zeitraum davor) von massiven,
multidimensionalen Schrumpfungsprozessen betroffen. Wéhrend Gelsenkirchen als westdeutsches
Beispiel durch eine kontinuierliche und langfristige Schrumpfungsgeschichte seit Anfang der 1960er

Jahre gekennzeichnet ist, erlebte Halle nach der Deutschen Wiedervereinigung rapide und schockartige
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Schrumpfungsprozesse. Diese differenzierten Intensititen der Schrumpfung lassen in einem
kontrastierenden Vergleich unterschiedliche Transformationsfdhigkeiten und -geschwindigkeiten der
Planungskulturen iiber den ca. 25-jdhrigen Betrachtungszeitraum erwarten. Hieraus resultieren
planungskulturelle Transformationen, deren nachhaltige Wirkung sich im Kontext eines (erneuten)

Bevolkerungswachstums seit Anfang der 2010er Jahre zeigen miisste.

Um sowohl die planungskulturellen Konfigurationen mit Bezug zum Freiraum als auch einen
planungskulturellen Wandel von einer wachstumsorientierten hin zu einer schrumpfungsorientierten
Planung nachvollziehbar zu machen, erscheint es zu kurz gegriffen, ausschlieBlich die Freiraumplanung
in den Blick zu nehmen. Aus einer sektoralen Perspektive werden Mafinahmen und Konzepte einen
groBBen Stellenwert einnehmen, wéhrend die eigentliche Bedeutung fiir die Stadtentwicklung
unberiicksichtigt bleibt. Aus diesem Grund wird in dieser Arbeit die urbane Freiraumpolitik (s. o.)
betrachtet. Diese Analyseperspektive verdeutlicht, dass es sich hierbei nicht um ein sektorales
Handlungsfeld handelt, sondern um ein integriertes Aufgabengebiet, das vielfiltige Teilbereiche der
Stadtentwicklung miteinander verkniipft. Der Umgang mit Freiraum entscheidet sich somit in enger
Wechselwirkung mit anderen Feldern, wie der Wohn-, Einzelhandels- und Gewerbepolitik. Gerade in
der Verschrinkung dieser Felder zur Freiraumpolitik wird deutlich, dass Freiraumfragen ein zentrales
Scharnier darstellen, an dem sich die planungskulturelle Orientierung besonders gut ablesen ldsst. Im
Kontext dieser Arbeit wird der urbane Freiraum, ein begrenztes Gut, um das Flachenkonkurrenzen
bestehen, und die Freiraumpolitik, daher als eine Art Proxy verstanden, anhand dessen sich die
Forschungsziele nach den planungskulturellen Konfigurationen und den Wandlungsprozessen lokaler
Planungskulturen empirisch bearbeiten lassen. Da zudem die Raumwirksamkeit von Konzepten und
Plinen in der Regel an rechtsverbindliche, formelle Instrumente gebunden ist, ist die
Freiraumentwicklung stets mit anderen Planungs- und Entscheidungsprozessen verkniipft. Zwar
existieren teils sektorale Instrumente wie Landschafts- oder Griinordnungspléne, hdufig jedoch werden
Freiraumfragen iiber Flichennutzungs- und Bebauungsplidne bearbeitet, die mit konkurrierenden
Belangen abgewogen werden. Entsprechend kann Freiraumentwicklung nicht isoliert betrachtet werden,
sondern muss immer im Zusammenhang mit iibergreifenden, politischen Entscheidungen analysiert
werden. In dieser Arbeit wird daher nicht eine rein sektorale Betrachtung im Vordergrund stehen,
sondern, wie gesamtplanerisch mit Freiraum umgegangen wird, ohne jedoch eine fachplanerische
Perspektive zu vernachldssigen. Die Perspektive der Arbeit konzentriert sich dabei auf die
gesamtstidtische Ebene — daher werden z. B. auf instrumenteller Ebene insbesondere gesamtstédtische
Leitbilder, Konzepte, Strategien und Pléne betrachtet.

Lokale Planungskulturen werden in dieser Arbeit als raumzeitlich eingrenzbare Gesamtheiten (s. 0.)
verstanden. Demnach miissten sich sowohl in Bezug auf den Raum (Fallstudienvergleich) als auch in
Bezug zur zeitlichen Dimension (Darstellung der planungskulturellen Konfigurationen in den 1990er,
2000er und 2010er Jahren) abgrenzbare planungskulturelle Konfigurationen identifizieren lassen und
als Nachweis dienen, dass lokale Planungskulturen unterhalb einer nationalen Ebene vorhanden sind.
Zugleich ist dies auch ein Verweis auf die grundsitzliche Wandlungsfiahigkeit von Planungskulturen,
ohne die sich Planungskulturen nicht zeitlich — zumindest in groben Zeitabstinden — voneinander

abgrenzen wiirden und immer in einen bestimmten historischen Kontext eingebunden sind.



Ein zentrales Anliegen ist dabei, auch die Wirkung des ,Kulturellen‘ der Planung herauszustellen, indem
die Wirkungen der Welt der informellen Institutionen herausgestellt werden — z. B. in Bezug auf die
Pfadabhéngigkeit der Traditionen und Werte. Der Mehrwert planungskultureller Analysen liegt vor
allem in der umfassenden Analyseperspektive auf Planung, die nicht nur auf die formelle, sondern auch
die informelle Seite der Planung einbezieht. Durch diese kulturelle Perspektive sollen tiefgreifende
Erklarungen hergestellt und der ,, unerkldrbare/...] Rest (Levin-Keitel und Othengrafen 2016, S. 82)
adressiert werden. Dies ist insbesondere iiber die Welt der informellen Institutionen zu adressieren, die

sich allerdings in den formellen Institutionen manifestieren und widerspiegeln.

Fiir die Analyse wird ein Set planungskultureller Dimensionen — als Einzelbestandteile einer
planungskulturellen Gesamtkonfiguration — herangezogen, das zwar an das Modell von Hohn und
Reimer (2014) angelehnt ist, jedoch auf Grundlage der einschlidgigen Literatur weiterentwickelt und
angepasst wurde (s. Kap. 2.2.4/2.5). Durch diese Vorgehensweise soll ein Beitrag zur Weiterentwicklung
der Planungskulturforschung geleistet werden. Einerseits, indem die gewéhlten Dimensionen Anschluss
an bestehende Studien bieten und zu konsistenten Analysekategorien beitragen werden. Andererseits,
indem sie in ihrer Zusammenstellung einen querschnittsartigen Zugang schaffen, der die Analyse lokaler

Planungskulturen in unterschiedlichen Kontexten fundiert und erweiterbar macht.

Zudem wird eine Mehr-Ebenen-Analyse von Planungskulturen einbezogen, was durch die
Beriicksichtigung der regionalen Ebene bei der Erhebung und Analyse umgesetzt wird. Vor diesem
Hintergrund wird ein Fokus auf die lokale Freiraumpolitik, die in die regionale Ebene eingebettet ist,
gelegt. Dabei wird auch die Einbettung in hohere Ebenen beriicksichtigt, jedoch aufgrund des Rahmens
der Arbeit nicht empirisch unterlegt. Das skizzierte Forschungsziel wird anhand von drei

Forschungsfragen adressiert:

Erste Forschungsfrage: Welche planungskulturellen Dimensionen lassen sich auf Grundlage der

Literatur bestimmen, und inwiefern ermoglicht ein darauf aufbauend adaptiertes Modell nach Hohn
und Reimer (2014) den empirischen Nachweis unterschiedlicher lokaler Planungskulturen unterhalb

der nationalen Ebene?

Zweite Forschungsfrage: Wie prdgen die formellen und informellen Institutionen die lokalen

planungskulturellen Konfigurationen?

Dritte Forschungsfrage: Wie beeinflusst die Einbettung in das Mehrebenensystem die Ausprigungen

und Entwicklungen lokaler Planungskulturen?

Wihrend das erste Forschungsziel insbesondere auf den Nachweis statischer planungskultureller
Konfigurationen abzielt, besteht das zweite Forschungsziel der Arbeit darin, den Wandel von

Planungskulturen empirisch zu analysieren.

2. Forschungsziel: Offenlegung der planungskulturellen Dynamiken im Zeitraum von 1990
bis 2018. Dabei sollen Transformationsfihigkeiten und -geschwindigkeiten identifiziert
sowie die Trajekte des planungskulturellen Wandels (vor dem Hintergrund der

Schrumpfungsprozesse) analysiert werden.
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Auf Grundlage der abgegrenzten planungskulturellen Konfigurationen werden die planungskulturellen
Dynamiken iiber den Zeitverlauf von 1990 bis 2018 vergleichend analysiert. Im Fokus steht die
Betrachtung von Anpassungs- und Verdnderungsprozessen der lokalen Planungskulturen. Dabei ist im
Kontext von Schrumpfungsprozessen ein massiver Anpassungsdruck auf die Planungskulturen zu
erwarten. Die Freiraumpolitik kann unter diesen Umstdnden — wie oben beschrieben — einen neuen
Stellenwert erlangen. Schrumpfungsprozesse konnen zudem zu einem verdnderten Umgang mit
Freirdumen fiihren, aber auch zu neuen Herausforderungen.Vor diesem Hintergrund zeigt sich, wie viel
Einfluss tradierte und ectablierte Werte, Traditionen und Bilder von Stadt, Freiraum und Natur noch

haben und ob weiterhin auf Wachstum abgezielt wird.

Die Transformation der Planungskulturen wird ebenfalls anhand des o.g. angepassten Modells und
planungskulturellen Dimensionen adressiert. Das Modell konzipiert mit der Welt formeller und
informeller Institutionen zwei Ebenen, mit denen sich unterschiedliche Wandlungsfahigkeiten
verbinden (Reimer 2012) und die in wechselseitiger Beziehung zueinander stehen. Dennoch ist durch
die Adressierung von ,Planungskulturellen Adaptions- und Transformationsprozessen® im Modell
unklar, welche Prozesse ablaufen und wie die Ebenen zusammenspielen. Planungskultureller Wandel
ist in dem komplexen Geflecht ,Planungskultur® weder einfach zu konzeptionieren noch zu erfassen.
Um die Dynamiken innerhalb des planungskulturellen Gesamtsystems systematisch analysieren zu
konnen, werden die planungskulturellen Konfigurationen in ihre planungskulturellen Dimensionen
seziert und im Hinblick auf die Transformationsfédhigkeit und -geschwindigkeit fiir ihre Einzelteile
analysiert. Es wird davon ausgegangen, dass sich, wie oben beschrieben, unterschiedliche Eigenschaften
mit den formellen und informellen Institutionen verbinden, die auch eine differenzierte,

(de)stabilisierende Wirkung auf planungskulturelle Transformationen haben.

Da Schrumpfungsprozesse sowohl Chancen als auch Herausforderungen bieten, aber sich Schrumpfung
als ein Thema darstellt, welches es kaum auf die Agenda schafft (Bernt et al. 2014), stellt sich die Frage,
inwiefern Schrumpfungsprozesse iiberhaupt Einfluss auf die Planungskulturen und planungskulturellen
Trajekte nehmen. Wie Reimer (2013) anmerkt, bedingt ein planungskultureller Wandel nicht die
einfache Anpassung formeller Institutionen (wie z. B. ein Instrument), sondern Verdnderungen miissen
auch auf den tieferliegenden Schichten der Planungskulturen institutionalisiert werden. In diesem
Kontext stellt sich die Frage, inwiefern Schrumpfungsprozesse zu einer solchen tiefgreifenden
Implementierung fiihren und ob von einem planungskulturellen Wandel gesprochen werden kann.
Zugleich kann iiber die Trendumkehr in den 2010er Jahren hin zu Wachstum die Frage adressiert
werden, wie nachhaltig sich schrumpfungsorientierte Werte und Orientierungen verfestigt haben. Im
Fokus der Arbeit steht somit der Ubergang von Wachstum zu Schrumpfung und vice versa sowie die
damit verbundene Frage, ob diese Uberginge zu neuen Routinen und Mustern innerhalb der
Planungskulturen filhren und ob eine Verschiebung von einer wachstums- hin zu einer
schrumpfungsorientierten Planung festgestellt werden kann. Denn so wird — wie oben beschrieben — von
einem groflen Adaptions- und Innovationsdruck durch Schrumpfung ausgegangen. Zugleich kann durch
das erneute Wachstum der Frage nach der Nachhaltigkeit der mdglichen planungskulturellen
Verdnderungen nachgegangen werden. Um die Zielsetzung zu erreichen, werden ebenfalls drei

Forschungsfragen adressiert, die einen Fokus auf die Transformation von Planungskulturen legen:
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Vierte Forschungsfrage: Welche Transformationsfihigkeiten und -geschwindigkeiten lassen sich

entlang der planungskulturellen Dimensionen identifizieren und wie wirken sie beim

planungskulturellen Wandel zusammen?

Fiinfte Forschungsfrage: Welche Wirkung haben Schrumpfungsprozesse auf die planungskulturelle

Transformation und deren Trajekte?

Sechste Forschungsfrage: In welchem Umfang und in welcher Tiefe institutionalisieren sich die
planungskulturellen Verdnderungen (hier vor allem eine Schrumpfungsorientierung) und wie nachhaltig

prdgen sie die lokalen Planungskulturen?

1.4 Organisatorischer Rahmen und Aufbau der Arbeit

Das Promotionsvorhaben war von 2016 bis 2019 in das von der Deutschen Forschungsgemeinschaft
(DFQG) geforderte Forschungsprojekt ,Empirische Planungskulturforschung in schrumpfenden Stédten
und Stadtregionen am Beispiel von Freiraum-, Wohnflichen- und Einzelhandelsentwicklungen®
(Projektnummer 289292600) unter der Leitung von Prof. Dr. Rainer Danielzyk, Prof. Dr. Uta Hohn und
Dr. Mario Reimer eingebunden. Das Alleinstellungsmerkmal der vorliegenden Arbeit liegt hierbei auf
der Untersuchung von Dynamik lokaler Planungskulturen zwischen Schrumpfung und Wachstum mit
dem Fokus auf Freiraumpolitik, wihrend die beiden Projektmitarbeiter Helge Conrad und Dr. Sebastian
Kritzig sich auf Wohnflichen- und Einzelhandelsentwicklungen konzentrierten. Die Konzeption,
theoretische Rahmung sowie die gesamte Auswertungsmethodik der vorliegenden Arbeit wurden
eigenstindig durchgefiihrt. Allein bei der Erhebung wurde durch die weiteren Projektmitarbeitenden
unterstutzt.

Die Arbeit ist in sechs Kapitel untergliedert, deren schematischer Aufbau in Abbildung 1 dargestellt ist.
In Kapitel 2 wird zunéchst der theoretische Rahmen dargelegt. Dabei wird zunichst der Begriff und das
Verstdndnis von Planungskultur herausgearbeitet sowie bestehende theoretische Zuginge, Konzepte
und Modelle diskutiert. Da sich Planungskulturmodelle vor allem auf die statische Abbildung
planungskultureller Konfigurationen fokussieren, werden hierauf aufbauend dynamische Ansétze zur
Erklarung von Wandel in (Planungs-)Handlungen offengelegt. Da jedoch auch diese Modelle in
Hinblick auf die Dynamik von Planungskulturen zu kurz greifen, wurde das Analysemodell nach Hohn
und Reimer (2014) als Grundlage genutzt und modifiziert, um es fiir diese Arbeit nutzbar zu machen.
Anhand  institutionentheoretischer ~ Ansdtze, dem  Multiple-Streams-Ansatz ~ sowie  der
Strukturationstheorie wird ein theoretischer Uberbau fiir die Erkldrung planungskulturellen Wandels
geschaffen. Darauf aufbauend wird eine konzeptionelle Grundlage erarbeitet, welche fiir die Empirie
anleitend ist. Die entwickelte planungskulturelle Perspektive umfasst neun planungskulturelle

Dimensionen, die als Grundlage fiir die Analyse und Diskussion genutzt werden.

In Kapitel 3 wird das methodische Vorgehen dieser Arbeit erldutert. Dabei stehen die Darstellung und
Begriindung des Multi-Methoden-Ansatzes im Mittelpunkt, ergdnzt durch eine detaillierte Erlauterung
der einzelnen methodischen Schritte. Zudem wird die Auswahl der beiden Fallstudien begriindet und in
ihren spezifischen Kontext eingeordnet. Darauf aufbauend werden in Kapitel 4 die empirischen
Ergebnisse prisentiert. Diese erfolgen in Form von dichten Beschreibungen der beiden Fallbeispiele,

die jeweils einzeln analysiert werden: Kapitel 4.1 behandelt die Fallstudienergebnisse zur Stadt
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Gelsenkirchen, Kapitel 4.2 umfasst die Ergebnisse zur Stadt Halle (Saale). In Kapitel 5 werden die
einzelfallbezogenen Ergebnisse zu einer Synopse entlang der planungskulturellen Dimensionen
zusammengefiihrt und diskutiert, um Gemeinsamkeiten und Unterschiede herauszuarbeiten, die
Ergebnisse einzuordnen und auch die unterschiedlichen Eigenschaften der Dimensionen (u. a.
Transformationsfahigkeit und -geschwindigkeit) zu adressieren (5.1). Diese Erkenntnisse werden als
Grundlage fiir die Entwicklung des ,konzeptuellen Analysemodells planungskultureller Adaption®
(KAPA) sowie fiir die Diskussion von Persistenz und Wandel von Planungskulturen genutzt (5.2).

In Kapitel 6 werden — neben der Zusammenfassung der Kernergebnisse — die Forschungsfragen
beantwortet und zudem ein Ausblick gegeben (6.1). Ferner werden die Limitationen der Arbeit
dargestellt und eine kritische Reflexion der Ergebnisse vorgenommen (6.2), sowie Schlussfolgerungen

fiir Forschung und Praxis gezogen (6.3).
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Einleitung Kapitel 1
Forschungsstand/-llicken, Zielsetzung und Fragestellungen
Theoretischer Rahmen

- n g )
Analytische Theoretische Zugange zum
Planungskulturforschung planungskulturellen Wandel

Theoretische Fassung des ¥

e Sl s planungskulturellen Wandels

Herleitung neun planungskultureller Dimensionen sowie Adaption des
Analysemodells

Kapitel 2

Methodik Kapitel 3

Fallstudienauswahl ]

p—

Sekundarliteratur- Sl

analyse Experteninterviews & Dokumentenanalyse
Expertenworkshops
[ Strukturierende qualitative Inhaltsanalyse / Dichte Beschreibungen ]
Fallstudienanalyse Kapitel 4

Darstellung der planungskulturellen Konfigurationen und ihrer Dynamiken in drei
Zeitschnitten: 1990er, 2000er, 2010er Jahre

[ Gelsenkirchen Kapitel 4.1 ] [ Halle (Saale) Kapitel 4.2 ]
YYVYYYYYVYY YYYYVYY ¥
Sezieren in planungskulturelle Dimensionen ]
Synopse und Diskussion ! Kapitel 5
[ Analyse der Transformation innerhalb der Dimensionen 5.1 ]
¥
Planungskulturen zwischen Persistenz und Wandel 5.2

Planungskulturelle Gesamtdynamiken: Entwicklung des KAPA (5.2.1)

Planungskulturelle Transformationsprozesse durch Schrumpfung und
deren Dauerhaftigkeit sowie die Bedeutung der gesellschaftskulturellen
Einbettung (5.2.2)

Fazit und Ausblick Kapitel 6
Beantwortung der Forschungsfragen (6.1)
Limitationen und kritische Reflexion (6.2)
Schlussfolgerungen fiir Praxis und Forschung (6.3)

Abbildung 1: Aufbau der Arbeit (eigene Abbildung)
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2 PLANUNGSKULTURELLE PERSPEKTIVEN AUF PLANUNGSPROZESSE — DIE
ENTWICKLUNG EINES KONZEPTIONELLEN ANALYSERAHMENS

Das vorliegende Kapitel 2 stellt die theoretische Rahmung der Arbeit dar. Das Ziel dieses Kapitels ist
einerseits, liber verschiedene Zugénge und Ansétze der Planungskulturforschung, ein Analyseraster
planungskultureller Dimensionen zu identifizieren, welches theoretisch hergeleitet und fiir die
empirische Analyse anleitend ist. Hierzu wird zunédchst der analytische Planungskulturbegriff
eingeordnet und abgegrenzt sowie die Zugidnge und Ansidtze statischer und dynamischer
Planungskulturmodelle beleuchtet (Kap. 2.1). In Kapitel 2.2 wird zunéchst das institutionentheoretisch
orientierte Verstindnis von Planungskultur der vorliegenden Arbeit dargelegt und weitere
Schliisselbegriffe fiir diese Arbeit bestimmt (Kap. 2.2.1 —2.2.3). Auf diesen Grundlagen sowie weiteren
empirischen Studien werden die planungskulturellen Dimensionen herausgearbeitet, anhand derer das

Versténdnis von lokalen Planungskulturen fiir die empirische Arbeit operationalisiert wird (2.2.4).

Andererseits werden in Kapitel 2.3 die in dieser Arbeit genutzten theoretischen Zugénge zur Erklarung
der planungskulturellen Dynamiken dargestellt. Dabei werden neo-institutionalistische und
politikwissenschaftliche Zuginge (2.3.1) sowie die Strukturationstheorie als ein heuristisches Konzept
eingefilhrt (2.3.2). Aufbauend auf diesen theoretischen Zugingen wird in Kapitel 2.4 ein
Erklarungsmodell fiir planungskulturelle Dynamiken bzw. Persistenz entwickelt. AbschlieBend wird in
Kapitel 2.5 das Analysemodell nach Hohn und Reimer (2014) dahingehend angepasst und

weliterentwickelt.

2.1 Zuginge und Ansitze der Planungskulturforschung

In diesem Kapitel wird ein Uberblick iiber zentrale Zuginge der Planungskulturforschung gegeben,
diese gegeniiber benachbarten Ansdtzen abgegrenzt und der spezifische Mehrwert einer
planungskulturellen Perspektive im planungswissenschaftlichen Kontext dargestellt (Kap. 2.1.1).
AnschlieBend werden die etablierten, eher statisch angelegten Modelle zur Beschreibung von
Planungskulturen (Kap. 2.1.2) sowie die dynamischen, stirker auf Prozesse des Wandels abzielenden

Planungskulturmodelle dargestellt (Kap. 2.1.3).

2.1.1 Mehrwert und Abgrenzung einer analytischen Planungskulturperspektive

Die meisten planungskulturellen Arbeiten? verfolgen zwar das iibergeordnete Ziel, ,,unterschiedliche
Denk- und Handlungsweisen von Planern sowie ihre materiellen Manifestationen zu identifizieren und
in ein Verstindnis rdumlicher Planung(en) zu integrieren* (Othengrafen et al. 2019, S. 161), dennoch
fehlt bislang eine einheitliche Definition oder konzeptionelle Rahmung (Fiirst 2007). Unter dem Begriff
Planungskultur werden teils sehr unterschiedliche Forschungsgegenstinde und Malistabsebenen
adressiert (Taylor 2013). Seit den 2010er Jahren ist in der noch jungen Disziplin eine zunehmende Zahl
empirisch ausgerichteter Studien zur Planungskultur zu beobachten (u. a. de Olde 2022; Levin-Keitel
2016; Othengrafen 2012; Purkarthofer et al. 2021; Reimer 2012; Reimer und Rusche 2019; Sondermann

2 Wenn im Folgenden nicht explizit ein anderes Verstindnis adressiert wird, ist der Begriff Planungskultur in
einem analytischen Sinne zu verstehen.

15



2017b; Valler und Phelps 2018, s. auch Kap. 1.2). Diese Arbeiten haben maf3geblich zu einer stirkeren
Sensibilisierung fiir die kulturellen Dimensionen planerischen Handelns beigetragen, dennoch ist es
bislang nicht gelungen, den Planungskulturbegriff wesentlich zu schirfen (Fiirst 2007; Levin-Keitel
2016).

Die jlingere wissenschaftliche Auseinandersetzung mit Planungskultur ist maf3geblich durch Beitrdge
aus dem europédischen und insbesondere dem deutschsprachigen Raum geprigt, was sich auch im
Forschungsstand widerspiegelt (s. Kap. 1.2). Ein Vergleich der vorliegenden empirischen
Studienergebnisse gestaltet sich als schwierig, da die Studien primér auf die Herausarbeitung lokaler
oder kontextbezogener Besonderheiten abzielen (Reimer 2016b). Dariiber hinaus unterscheiden sich die
Arbeiten hinsichtlich ihrer rdumlichen Kontexte, der betrachteten Malstabsebenen sowie der
untersuchten Sektoren innerhalb von Planungsverwaltung und -politik (s. Kap. 1.2), sowie beziehen sie
sich auf unterschiedliche theoretische und methodische Zugénge zur Planungskultur (s. u.). Neben den
empirischen Studien kann eine Vielzahl theoretischer Arbeiten und Beitrdge identifiziert werden, die
wichtige konzeptionelle Grundlagen liefern, jedoch keine bzw. kaum empirische Uberpriifungen

erfahren haben.

Zu beachten gilt, dass auch die empirischen Arbeiten in der Regel keine erschopfende empirische
Uberpriifung von Modellen darstellen. Die Schwierigkeit fiir planungskulturelle Studien liegt vor allem
im Untersuchungsgegenstand selbst. Dieser erweist sich als ,,hdchst komplex* (Othengrafen et al. 2019,
S. 163) oder wird sogar als ,,iiberkomplex* (Othengrafen und Reimer 2018, S. 1737) bezeichnet, was
eine Operationalisierung fiir die empirische Feldforschung deutlich erschwert. Demnach ist es kaum
verwunderlich, dass sich ,,der Stand der Forschung [...] in einigen modellhaften Konzeptualisierungen
von Planungskultur ab[bildet] [...], die der theoriegeleiteten Abbildung planungskultureller
Dependenzen dienen und weniger im Sinne einer Operationalisierung des Ansatzes zur Analyse der

Planungspraxis geeignet erscheinen* (Levin-Keitel 2016, S. 10).

Der analytische Planungskulturbegriff wird in der Literatur in unterschiedlichen Kontexten angewandt:
Etwa zum Vergleich nationalstaatlicher planerischer und politischer Besonderheiten (u. a. Nadin 2012),
zur Erkldrung divergierender Ergebnisse spezifischer Planungsprozesse (u. a. Ernste 2012) oder zur
Analyse planerischer Selbstverstandnisse und kognitiver Frames (u. a. During et al. 2007) (Levin-Keitel
und Sondermann 2015). Einzelne Ansétze grenzen sich explizit von groen Theorieschulen ab und
folgen der Auffassung, die ,turns‘ (s. Kap. 1.2) als vielfaltig und offen zu begreifen, sich also nicht an
einzelne Vertreter oder Denkschulen zu orientieren (Levin-Keitel und Othengrafen 2016; Levin-Keitel
und Sondermann 2015; Othengrafen et al. 2019; Peer und Sondermann 2016; Reimer 2016b; Taylor
2013).

Die unterschiedlichen theoretischen Zuginge, Konzeptualisierungen und Verstdndnisse von
Planungskulturen finden ihren Ausdruck in einer Vielzahl modellhafter Abbildungen von
Planungskultur. Die Betrachtungsebenen der Konzeptionen bauen, wie andere planungstheoretische
Ansitze auch, entweder auf der Unterscheidung zwischen Struktur und Prozessen oder Systemen und
Akteuren auf (Levin-Keitel und Sondermann 2015). Dabei lassen sich zwei Hauptrichtungen
theoretischer Verstindnisse ableiten. Die erste Richtung erfasst Planungskultur als eine separate Ebene.
Hierdurch wird es ermdglicht, Kultur explizit zu adressieren und zu analysieren (Ernste 2012; Hohn und

Reimer 2014). Das zweite Versténdnis fasst Planungskultur als eine inhérente Grofle, wodurch Kultur

16



als Grundvoraussetzung fiir alle Strukturen und Prozesse angesehen wird (Fiirst 2007; Knieling und
Othengrafen 2009a; Levin-Keitel und Sondermann 2015; Steinhauer 2011).

In Anlehnung an Othengrafen und Reimer (2018), Othengrafen et al. (2019) sowie Levin-Keitel und
Othengrafen (2016) konnen schwerpunktméBig mindestens drei theoretisch-konzeptionelle
Verortungen planungskultureller Ansétze aufgezeigt werden. Planungskulturelle Arbeiten beziehen sich

in der Regel auf eine dieser theoretischen Zugénge oder nutzen eine Kombination:

Organisations- und kulturtheoretische Arbeiten (u. a. Othengrafen 2012; Purkarthofer et al. 2021; Valler
und Phelps 2018) legen den Schwerpunkt auf die Analyse von manifestierten und nicht-manifestierten
kulturellen Elementen, indem verschiedenartige Planungsartefakte wie Planungsdokumente, rdumliche
Strukturen oder die Architektur als AuBerung tief verwurzelter Werte, Ansichten und Traditionen erklirt
werden. Lokale Planungskulturen entstehen demnach aus den Wechselwirkungen zwischen
Planungsartefakten, = den  spezifischen  planerischen = Rahmenbedingungen @ und  ihrer
gesellschaftskulturellen Einbettung (Othengrafen 2012; Othengrafen et al. 2019; Othengrafen und
Reimer 2018).

Einen weiteren theoretischen Zugang bietet die strukturations- und praxistheoretische Lesart von
Planungskulturen (u. a. Loepfe und Eisinger 2016; Wolff 2016). Dieser Zugang hebt die Dynamik
zwischen Struktur und Handlung hervor. Dabei ist die Struktur zeitgleich die Voraussetzung und das
Resultat des sozialen Handelns und unterliegt stdindiger Dynamik (Giddens 1997). Planungskultur wird
primér iiber die Beobachtung praktischen Planungshandelns erfasst (Levin-Keitel und Othengrafen
2016) und im Sinne einer ,,Kultur als Praxis* (Horning und Reuter 2004, S. 10) interpretiert (Reimer
2012). Dabei werden routinierte Umgangsweisen und Praktiken der Planungsbeteiligten zum zentralen
Bezugspunkt von Kulturanalysen. Neben einer hohen Dynamik ist Kultur kontext- und
situationsspezifisch, da sie durch das ,,Zusammenspiel kognitiver Einstellungen und planerischer
Leitvorstellungen, Interaktionen von Akteursgruppen sowie dem planungsrechtlichen Kontext™
(Othengrafen et al. 2019, S. 162) entsteht. Vor dem Hintergrund der institutionellen Einbettung der
Akteure riickt das akteursspezifische Rollen-, Aufgaben- und Selbstverstindnis, die Handlungsmaxime,
die Problemwahrnehmungen sowie der Umgang und die Auslegung von (gesetzlichen)
Rahmenbedingungen, die ein gemeinsames Prozessparadigma bilden in den Betrachtungsfokus (Booth
1993; Levin-Keitel 2016; Othengrafen et al. 2019; Othengrafen und Reimer 2018).

Ein weiterer theoretischer Zugang fiir planungskulturelle Forschungsarbeiten stellen der Neo-
Institutionalismus und der raumwissenschaftliche Governance-Diskurs dar (u. a. Grzesiok 2018; Hohn
und Reimer 2014; Reimer 2012). Neo-institutionalistische Ansétze sind dabei fiir planungskulturelle
Arbeiten stark anschlussfahig, denn diese fassen Handlung und handlungsleitende, strukturelle
Rahmenbedingungen in eine enge Wechselbeziehung. Das Ziel institutionentheoretisch verorteter
Arbeiten ist, die Wechselwirkungen der formellen und informellen Institutionen und die hieraus
abgeleiteten Regelsysteme der lokalen Planung in ihrer Pfadabhéngigkeit zu analysieren (Othengrafen
und Reimer 2018). Demnach werden kognitive Deutungs- und Interpretationsmuster als anleitend fiir
das Handeln verstanden und diese liefern wichtige Ankniipfungspunkte fiir eine angemessene
Konzeption von planungskultureller Dynamik (Reimer 2012). Die planungskulturellen Konzeptionen
beziehen sich dabei vor allem auf den akteurszentrierten Institutionalismus (Ernste 2012), den

historischen Institutionalismus (Taylor 2013) oder den soziologischen Institutionalismus (Gonzalez und
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Healey 2005; Healey 2006). Reimer (2012) spricht sich gegen eine einseitige neo-institutionalistische
Perspektive aus, indem er die fiir eine planungskulturelle Forschung fruchtbaren Aspekte durch eine
integrative Perspektive der jeweiligen neo-institutionalistischen Ansédtze nutzbar macht (s. auch Kap.
2.3.1).

In der Planungskulturdebatte wird vereinzelt die Frage aufgeworfen, ob es eines eigenen
planungskulturellen Forschungsansatzes iiberhaupt bedarf, da mit Governance-Ansitzen und neo-
institutionalistischen Perspektiven bereits etablierte Konzepte existieren, die zentrale Fragestellungen
der Planungskulturforschung aufgreifen (Fiirst 2016). Die analytische Governanceforschung betrachtet
unterschiedliche Formen und Mechanismen der Steuerung, beschreibt Akteurskonstellationen und
raumlich spezifische Regime. Nur wenige Beitrdge forcieren bisher aber eine solche kulturelle Sicht in
Verbindung mit einer Governance-Perspektive (s. z. B. Ansell und Gash 2007; DiGaetano und Strom
2003). Die vorrangig theoretischen Arbeiten zu Governance verbleiben demnach tiberwiegend auf der
Ebene formaler Strukturen sowie institutioneller Arrangements und integrieren kulturelle Faktoren nur
begrenzt (Levin-Keitel und Othengrafen 2016). Fiir den Neo-Institutionalismus kann festgehalten
werden, dass dieser zwar die Bedeutung formeller und informeller Institutionen fiir das Handeln betont,
jedoch flir ein vollstindiges Verstindnis von Planungskultur zu kurz greift, weil rdumliche
Kontextualitdt und ein konkreter Raumbezug oftmals fehlen (Levin-Keitel und Othengrafen 2016;
Othengrafen et al. 2019). Der Planungskulturansatz bietet demnach durch seine konsequente ,kulturelle
Brille‘ auf Planungsprozesse, der interdisziplindren Perspektive und dem konsequenten Raumbezug
einen deutlichen und eigenstindigen Mehrwert (Fiirst 2007; Levin-Keitel und Othengrafen 2016; Levin-
Keitel und Sondermann 2015; Othengrafen et al. 2019; Reimer 2012). Dennoch liefern die Ansétze
wichtige (theoretische) Grundlagen fiir planungskulturelle Arbeiten, wie im Folgenden gezeigt wird
(Reimer 2012).

2.1.2 Statische Planungskultur-Modelle

Es lassen sich grob zwei Arten planungskultureller Modelle und Ansitze unterscheiden: Tendenziell
statische und vorwiegend dynamische Modelle. Die Differenzierung dieser Modelle und Ansitze lasst
sich sowohl aus der Modellkonzeption, aber insbesondere auch aus dem Kontext, in dem das Modell in
der Forschung Anwendung gefunden hat (z. B. im Sinne einer Momentaufnahme), zuriickfiihren.
Sowohl aus den vorwiegend statischen als auch tendenziell dynamischen Modellen lassen sich
Ankniipfungspunkte fiir die planungskulturelle Betrachtung ableiten. Wihrend in diesem Kapitel
vorwiegend statische Modelle fokussiert werden, stehen in Kapitel 2.1.3 die Modelle im Vordergrund,

die stirker auf Dynamik ausgelegt sind.

Das meist beachtete Modell zur Analyse von Planungskulturen ist das ,culturised planning model
(CPM) (Knieling und Othengrafen 2009a), welches starke Beziige zu den Organisations- und
Kulturtheorien von Schein (2004) und Gullestrup (2006) aufweist. Vor dem Hintergrund postmoderner
Theorien stellt sich das Modell der Herausforderung, sowohl einzigartige lokale Planungskulturen und
Kontexte (Mikrolevel) abzubilden, als auch eher abstrakte Konzepte einzubeziehen, um
Gemeinsamkeiten und Unterschiede zwischen lokalen Planungskulturen zu identifizieren und hieraus
theoretische Erkenntnisse abzuleiten (Makrolevel) (Knieling und Othengrafen 2009a). Durch die
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Anpassung des Drei-Ebenen-Modells nach Schein (2004) an den pyramidalen Aufbau des Modells von
Hofstede et al. (2010) und die Anpassung an einen raumplanerischen Kontext, untergliedern Knieling
und Othengrafen (2009a) das CPM ebenfalls in drei Ebenen: Planungsartefakte, planerische
Rahmenbedingungen sowie die gesellschaftlichen Kontexte (s. Abb. 2).
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Planning Environment
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Underlying and unconscious, taken-for-granted beliefs, perceptions, thoughts and feelings
which are affecting planning

Abbildung 2: The Culturised Planning Model (CPM) (eigene Abbildung nach Othengrafen 2012, S. 187)

Nach Gullestrup (2009) kann Kultur in eine horizontale und vertikale Dimension unterteilt werden. Die
horizontale Dimension beschreibt, welche kulturellen Elemente schnell und unmittelbar erfahrbar und
erfassbar sind. Diese Dimension ist anhand einer emischen Perspektive auf Kultur zu analysieren. Die
vertikale Dimension der Kultur repriasentiert die manifeste Kultur (,,Manifest culture layers) und die

Kernkultur (,,Core culture layers®), die aus einer etischen Perspektive zu betrachten sind.

Die ,Planungsartefakte‘ représentieren die horizontale Dimension der Kultur und umfassen
beispielsweise stddtische Strukturen, Pline und Dokumente sowie in Planungen eingebundene
(institutionalisierte) Akteure. Die ,planerischen Rahmenbedingungen® subsumieren die Annahmen und
Werte, die die eingebundenen Akteure als eine soziale Gruppe gemein haben und teilen. Diese Ebene
umfasst auch die Planungstraditionen, Umfang und Reichweite von Planung sowie politische,
administrative, wirtschaftliche und organisatorische Strukturen. Der gesellschaftliche Kontext
beschreibt die zugrunde liegenden Annahmen einer Gesellschaft, in die Planung eingebunden ist. Dabei
kann auf verschiedene Ausprigungen verwiesen werden. Knieling und Othengrafen (2009a, S. 56)
fassen unter dieser Ebene insbesondere ,unconscious, taken-for granted societal norms, beliefs,

perceptions, thoughts and feelings contain, amongst others, the (self-)perception of planning, people ‘s

3 Das Modell nach Schein 2004 unterscheidet drei Ebenen, wobei die erste Ebene die Artefakte umfasst (sicht-
und spiirbare Strukturen und Prozesse, beobachtetes Verhalten); die zweite Ebene aus gewéhlten Uberzeugungen
und Werten besteht (Ideale; Ziele; Werte; Ideologien; Rationalisierungen) sowie die dritte Ebene, die die
grundlegenden Annahmen darstellt (unbewusste, als selbstverstindlich geltende Uberzeugungen und Werte). Die
Ebenen stehen dabei in enger Interaktion miteinander. Die grundlegenden Annahmen bestimmen die
Wahrnehmung, das Denken und Fiihlen und die gewihlten Uberzeugungen kénnen als Ursprung der Artefakte
gelesen werden (Schein und Schein 2018).
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acceptance of planning, but also different concepts of justice, impacts of socio-economic or socio-
political models on planning as well as the consideration of nature*. Das CPM wurde mittlerweile von
anderen Autor*innen (Purkarthofer et al. 2021; Reimer und Rusche 2019) adaptiert und erweitert,
wodurch vereinzelte Kritik am Modell abgeschwécht wurde (s. z. B. de Olde 2022; Purkarthofer et al.
2021).

Levin-Keitel und Sondermann (2014, 2015) prasentieren ein planungstheoriegeleitetes analytisches
Planungskulturmodell, mit dem die planungskulturellen Elemente systematisch und umfassend erfasst
und empirisch iiberpriifbar gemacht werden sollen (Abb. 3). Die Definition und das Verstdndnis der
Autor*innen von Planungskulturen spiegeln sich auch in ihrem Modell wider:
,, Planungskulturen sind kulturelle Systeme, die sich im Zusammenspiel von verschiedenen
Organisationskulturen der beteiligten Akteursgruppen im Kontext der rdumlichen Planung herausbilden. Sie
werden durch kulturelle Artefakte sichtbar und lassen sich durch rdumliche, zeitliche und inhaltliche Kriterien
von anderen Planungskulturen abgrenzen * (Levin-Keitel und Sondermann 2015, S. 46)
Da Planung als ein Teil der Gesellschaftskultur verstanden wird, ist der gesellschaftliche Kontext als
vierte potentielle Ebene fiir eine planungskulturelle Analyse zwar von Bedeutung, jedoch wird diese
durch den Fokus auf Raumplanung nicht explizit erfasst und fallbezogen als rahmengebend
beriicksichtigt. Das Modell zeigt zwar groBere Uberschneidungen mit dem CPM, fiigt jedoch auch neue
Aspekte hinzu: Einerseits betont das Modell enge Wechselwirkungen zwischen den Ebenen. Diese
fiihren u. a. dazu, dass die kulturellen Systeme die Handlungen der Akteure beeinflussen und
andererseits die Akteure diese stets verdndern. Andererseits wird die Ebene der Organisationskulturen
konstruiert. Organisationskulturen sind spezifische Ausprigungen innerhalb mehr oder weniger
institutionalisierter Organisationen, wie Planungsiamter oder Initiativen, die durch (geteilte) Werte,
Orientierungen, Spielregeln und Selbstverstindnisse charakterisiert werden.

Das Modell betont hierdurch die Bedeutung von Akteurskonstellationen und -interaktionen fiir die
planungskulturelle Konfiguration. Diesen kommt im Modell eine zentrale Bedeutung zu, da sie
zwischen den sichtbaren Artefakten und dem planerischen Kontext vermitteln. Alle Akteure und
Akteurskonstellationen, die an der Planung beteiligt sind, werden hier subsumiert und in ihren
Interaktionen betrachtet. Dabei liegt ,,der Schwerpunkt auf den Wahrnehmungen, Bewertungen und
daraus resultierenden Handlungen der Akteure” (Levin-Keitel und Sondermann 2014, S. 185). Die
innerhalb der Organisationen ablaufenden Sozialisierungs- und Lernprozesse tragen insbesondere zur
Herausbildung und Verdnderung der (Organisations-)Kulturen bei. Die grundlegenden, aber nicht
sichtbaren ,conceptas‘, mit denen u. a. Werte und Grundannahmen verbunden werden, sind grundlegend
fiir die Orientierung in den Sozialisationsprozessen. Als Beobachter kann hier jedoch nur die ,perceptas®
erfasst und interpretiert werden, welche die sichtbaren Artefakte darstellen (Levin-Keitel und
Sondermann 2015; Sondermann 2017b).
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Abbildung 3: Analytisches Modell der Planungskultur (eigene Abbildung nach Levin-Keitel und Sondermann
2014, S. 184)

2.1.3 Dynamische Planungskultur-Modelle

Bei den bislang dargestellten Modellen steht eine recht statische Momentaufnahme planungskultureller
Konfigurationen im Vordergrund und weniger der Wandel von Planungskulturen. Eine dynamischere
Sichtweise auf Planungsprozesse und -kulturen versuchen andere Ansétze stirker in den Fokus zu
riicken. Hierbei werden drei Ansdtze aufgegriffen. Den ersten (soziologisch-institutionalistisch
orientierten) Ansatz, der den Wandel von Planungskulturen darstellt, liefern Coaffee und Healey (2003)
bzw. Healey (2006). In ihrem Konzept differenzieren die Autor*innen die drei Ebenen ,Episoden®,
,Prozesse‘ und ,Kulturen‘. Diese Ebenen sind miteinander verbunden und erst der Durchbruch neuer
Praktiken in die Ebene der Prozesse und letztlich Kultur fiihrt zu einer Transformation beziehungsweise
Institutionalisierung von episodischen Innovationen. Episoden sind dabei temporir angelegte, eher
experimentelle Praktiken, die beispielsweise in auBeralltiglichen Formaten stattfinden und sich
entwickeln. In diesem Stadium koénnen eine Vielzahl an innovativen Handlungsweisen durch einen
Akteur oder einen Kreis von Akteuren entstehen, wobei allerdings unklar ist, ob diese erfolgreich sein
werden. Denn dazu miissen in impliziten und expliziten Auseinandersetzungen die Innovationen, wie
neue Konzepte, Diskurse oder Netzwerke, von weiteren Akteuren aufgegriffen und bereits etablierte
Routinen in Frage gestellt und verdndert werden. Etablieren sich die Innovationen im Governance-
Prozess, u. a. durch neue Netzwerke oder unterstiitzende Diskurs-Koalitionen und iiberwinden diese die
Grenzen des aufleralltéiglichen Rahmens kann eine Institutionalisierung und Verdnderung der Kultur
eintreten und die Innovation somit selbst Alltagsroutine werden. Ein Wandel auf der kulturellen Ebene
kann dabei durch Verdnderungen in okonomischen, sozio-kulturellen oder politischen Bereichen
befordert werden (Grzesiok 2018; Healey 2006).
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Die drei Ebenen sind nur analytisch trennbar und bilden eine Regierungsrealitdt ab, die hochstens
zeitversetzt auf den Ebenen ablduft. Verdnderungsdruck kann von jeder Ebene ausgehen, allerdings
muss eine Verdnderung legitim sein, indem sie zu gewissen Teilen mit den kulturellen Annahmen
iibereinstimmt:
., Episodes of innovation may create pressures to change governance processes more generally, but there may
also be mobilization efforts to initiate such changes elsewhere in governance systems. Shifts in cultural
assumptions may put pressure for change on governance processes but provide resources for episodes of
innovation. This conception of different experiential levels of governance firstly emphasizes the complexity,
the multiplicity of interacting and often counteracting movements promoting and resisting change, the multiple
timescales and the likely instability of urban governance transformation processes. Secondly, it stresses that
significant transformation would have to affect the level of governance process at the least. To achieve this,
initiatives would have to move from the level of an episode to the level of processes, and in some way find
resonances with cultural assumptions to have any capacity to be seen as legitimate and to endure, that is, to
,institutionalize " (Healey 2006, S. 306).
Servillo und van den Broeck (2012) sowie Servillo (2017) liefern mit ihren Arbeiten ein weiteres Modell
zur Beschreibung eines planungskulturellen Wandels (s. Abb. 4) und schlieBen an den dargestellten
Ansatz nach Healey (2006) sowie den strategisch-relationalen Ansatz nach Jessop (2013) an. Im Kontext
strategischer Raumplanung seien vor allem die Konflikte zwischen hegemonialen Diskursen, die von
der herrschenden Koalition gestiitzt werden, und den gegen-hegemonialen Diskursen, die durch neue
oder bislang periphere Akteure eingebracht werden, entscheidend fiir einen planungskulturellen
Wandel. Das Planungssystem stellt dabei ein System aus Akteuren, Regeln und Praktiken dar, welches
in einen weiter gefassten institutionellen Rahmen (,,institutional frame*) eingebunden ist und durch das
Handeln der Akteure (re)produziert wird. Der institutionelle Rahmen besteht aus vier Dimensionen, der
auch das geteilte Verstdndnis der Akteure zum Ausdruck bringt: Die technische Dimension bezieht sich
u. a. auf Planungsinstrumente, Regeln oder Pliane. Die kognitive Dimension bezeichnet das implizite
und explizite Wissen. Die sozio-politische Dimension umfasst u.a. die Annahmen {iiber das
Gesellschaftsmodell, die Rolle des Staates und des 6ffentlichen Bereichs. Die diskursive Dimension
beschreibt letztlich die Werte, Ziele und Rhetorik (Servillo und van den Broeck 2012). Der
institutionelle Rahmen spiegelt in diesem Modell die lokale Planungskultur wider. Das Verhéltnis von
Institutionen und Akteuren ist Jessops Ansatz folgend gekennzeichnet von einer strukturell
eingeschriebenen strategischen Selektivitidt sowie einem strukturell orientierten strategischen Kalkiil. In
anderen Worten bedeutet dies, dass Institutionen, an denen die Akteure ihr Handeln ausrichten,
bestimmte Akteure, Handlungen und Strategien bevorzugen, ohne diese zu determinieren (Jessop 2001;
Servillo 2017).
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Abbildung 4: Diskursive Hegemonie und planungskultureller Wandel (eigene Abbildung nach Servillo 2017, S.
338)

Der Wandel von Planungskulturen findet vorrangig auf der diskursiven Ebene statt. Der institutionelle
Rahmen wird von der (tempordr) dominanten Gruppe geprégt, gestiitzt und sichert bestehende Macht-
und Verteilungsverhiltnisse ab. Die gegen-hegemoniale Gruppe hingegen ist aus dem hegemonialen
institutionellen Rahmen ausgeschlossen. Den bestehenden institutionellen Rahmen fordern
aufkommende gegen-hegemoniale Rahmen und Innovationen in Form von Governance-Episoden
heraus. Ein Durchbruch von Innovationen in den hegemonialen Rahmen, kann zu einer Verdnderung
der Planungskultur fithren (Servillo 2017).

Als ein drittes dynamisches Planungskultur-Modell priasentieren Hohn und Reimer (2014) ein akteurs-
und institutionenbasiertes Analysemodell. Das Modell zielt auf die Betrachtung von
planungskulturellem Wandel und Pfadabhéngigkeiten ab (Abb. 5). Der Kern des Modells adressiert den
hoch komplexen ,,throughput (Reimer 2012, S. 55) bzw. die ,,black box* (Healey 2006, S. 304) der
Planung, indem es neben der Welt formeller Institutionen auch die Welt informeller Institutionen in den
Analysefokus riickt (graue Késten). Das Planungssystem als formeller Handlungskontext bildet die
leichter erfassbare Ebene ab. Hierunter werden Planungsgesetze, -instrumente oder Verfahren etc.
verstanden, die als Merkmalstridger eines lokal ausgestalteten Planungssystems dienen. In einer
untrennbaren und engen Wechselwirkung hierzu stehen die diskursiven und kognitiven Dimensionen
als informeller Handlungsrahmen. Diese umfassen Werte, Normen, Deutungsmuster oder
Rollenverstindnisse etc., die die Planungsdiskurse und -prozesse anleiten. Planungskulturen werden
schlieBlich durch ihre Raumwirksamkeit auf physisch-materieller Ebene sichtbar. Eine lokale
Planungskultur ist zudem immer in den gesellschaftlichen Rahmen eingebettet, da Raumplanung ein
Teil einer gesamtgesellschaftlichen Kultur ist (Hohn und Reimer 2014). Wandel entsteht durch exogene
und endogene Herausforderungen der Raumplanung, die auf die verschiedenen Ebenen der lokalen
Planungskultur und die Gesellschaftskultur einwirken. Zwischen den institutionellen Welten laufen in
der Folge planungskulturelle Transformations- und Adaptionsprozesse ab. Zugleich bestehen
Entwicklungspfade und Pfadabhéngigkeiten, die Einfluss auf die Persistenz der institutionellen Welten

nehmen.
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Abbildung 5: Modell zur Analyse von Planungskulturen (eigene Abbildung nach Hohn und Reimer 2014, S. 325)

Die statischen und dynamischen Modelle veranschaulichen zusammenfassend, wie Planungskulturen
konzeptionell erfasst und analytisch zugénglich gemacht werden kénnen. Zudem wird ersichtlich, dass
keine einheitliche theoretische Rahmung vorliegt und die Modelle jeweils unterschiedliche
Dimensionen von Planungskultur betonen sowie Mechanismen fiir den Wandel in den Fokus stellen.
Dennoch wird ersichtlich, dass die Modelle und Verstidndnisse in eine dhnliche Richtung weisen und die
Ansitze sowohl in Bezug auf die Analysekategorien sowie die konzeptionellen Ebenen und Wirkungen

innerhalb der Modelle Ahnlichkeiten aufweisen.

Fir die weitere Arbeit wird eine eigene Operationalisierung entwickelt, die an die in der
Planungskulturliteratur verwendeten Dimensionen ankniipft und diese fiir die empirische Analyse
nutzbar macht. Die vorliegende Untersuchung orientiert sich primédr am Modell von Hohn und Reimer
(2014), das sich durch seine institutionelle Fundierung und seinen Bezug auf formelle wie informelle
Welten auszeichnet und daher als besonders anschlussfiahig fiir das im Folgenden entwickelte
Verstindnis von Planungskultur sowie die theoretische Fassung des planungskulturellen Wandels
erachtet wird. Das Modell wird in den folgenden Kapiteln weiterentwickelt und eine tragfiahige

theoretische Grundlage erarbeitet (s. weiterentwickeltes Modell in Kap. 2.5).

2.2 Entwicklung und Operationalisierung eines institutionentheoretischen
Planungskulturverstindnisses

In diesem Kapitel wird zunéchst das Verstiandnis von Planungskultur und der Institutionenbegriff be-
stimmt (Kap. 2.2.1). Daran anschlieBend werden mit dem Raumverstindnis (Kap. 2.2.2) sowie den

organisationalen Feldern (Kap.2.2.3) zwei zentrale Begriffe dargelegt. Letztlich wird auf dieser
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Grundlage sowie auf den vorherigen Kapiteln die Operationalisierung der planungskulturellen
Dimensionen fiir die Analyse sowie dahingehend eine erste Anpassung des Analysemodells

vorgenommen (Kap. 2.2.4).

2.2.1 Planungskulturverstindnis und Institutionenbegriff

Die Ausfithrungen im vorherigen Kapitel haben gezeigt, dass weder eine umfassendere Theorie, noch
eine allgemein akzeptierte analytische Blaupause innerhalb der Planungskulturforschung vorliegen,
sondern vielmehr nebeneinanderstehende, teilweise punktuell weiterentwickelte Modelle existieren. Fiir
die vorliegende Arbeit, die den Wandel von Planungskulturen auf stadtregionaler bzw.
gesamtstidtischer Ebene untersucht, wird ein institutionentheoretisch fundiertes
Planungskulturverstdndnis gewihlt, das integrativ und operationalisierbar ist. Das Modell nach Hohn
und Reimer (2014) stellt hierzu einen geeigneten Ausgangspunkt zur Weiterentwicklung dar (s. Abb.
5).

Mit dem Modell verbindet sich eine institutionentheoretische Sichtweise auf lokale Planungskulturen.
Aus institutionentheoretischer Perspektive wird Planungskultur als eine ,,complex, multi-dimensional
and dynamic institutional matrix combining formal and informal institutional patterns* (Reimer 2013,
S. 4653) verstanden. Die Institutionen wirken untereinander zusammen und bilden eine ,,particular
institutional configuration at a certain moment in time and place’ (de Vries 2015, S. 2150). Lokal
manifestiert sich diese Konfiguration, in Anlehnung an den Kulturbegriff von Schimank (2004), als
wraumzeitlich eingrenzbare Gesamtheit gemeinsamer materieller und ideeller Hervorbringungen,
internalisierter Werte und Sinndeutungen sowie institutionalisierter Handlungsformen von Planung*
(Hohn und Reimer 2014, S. 324). Vor diesem Hintergrund fasst die vorliegende Arbeit lokale

Planungskultur als lokalspezifisch ausgepragt und wandlungsfzahig.

Im Folgenden ist zu kldren, was unter Institutionen als Schliisselbegriff in den Sozial- und
Politikwissenschaften (Hartmann 2016; Wilkesmann 2009) verstanden wird, da insgesamt eine Vielzahl
von Definitionen Verwendung finden (Csigd 2006; Powell und DiMaggio 1991). In den vielzédhligen
Definitionen spiegelt sich auch die generelle Herausforderung wider, Institutionen klar zu definieren.

Eine umfangreiche und gingige Begriffsbestimmung liefert Scott:

“Institutions are social structures that have attained a high degree of resilience. Institutions are composed of
cultured-cognitive, normative, and regulative elements that, together with associated activities and resources,
provide stability and meaning to social life. Institutions are transmitted by various types of carriers, including
symbolic systems, relational systems, routines and artifacts. Institutions operate at multiple levels of
Jurisdiction, from the world system to localized interpersonal relationships. Institutions by definition connote
stability but are subject to change processes, both incremental and discontinuous” (Scott zitiert nach
Walgenbach und Meyer 2007, S. 56).

*In Ergidnzung hierzu sind nach Csig6 20006, S. 65: , Institutionen [..] auf Dauer angelegt; [...] Wegweiser fiir
Ordnung und Regelung sozialer Beziehungen; [...] konstruieren den Handlungsrahmen fiir die Akteure; [...]
definieren angemessenes Verhalten und sind allgemein als legitim akzeptiert; [...] iibersetzen individuelle
Priferenzen in kollektive Entscheidungen; [...] sind in hierarchische Systeme integriert; [...] sind mittels

Sanktionen durchsetzbar [sowie] [...] sind durch die Geschichte geprégt™.
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Aus soziologisch-institutionalistischer Perspektive orientieren sich Handlungen primér an einer
Angemessenheitslogik: Individuelles Verhalten spiegelt wider, was im jeweiligen Kontext als passend
erachtet wird. Diese Erwartung beruht einerseits auf der Institution selbst, andererseits auf der
Rollenposition der handelnden Person. Um Legitimitit zu sichern und Sanktionen bei
Regelabweichungen zu vermeiden, passen Akteure ihre Praferenzen und ihr Verhalten entsprechend an
(Csig6b 2006; Walgenbach und Meyer 2007). Institutionen lassen sich als tiibergeordnete
Erwartungsstrukturen verstehen, die vorgeben, welches Verhalten als angemessen gilt. Wirksam werden
sie insbesondere dann, wenn alle beteiligten Akteure die zugrunde liegenden Erwartungen kennen und
zugleich davon ausgehen, dass auch die anderen diese Erwartungen teilen (Hasse und Kriicken 1999).
In diesem Sinne sind Institutionen kollektiv geteilt und bieten eine normative Orientierung fiir das
Handeln der Akteure (Hohn et al. 2006, S. 9). Institutionen beziechen sich immer auch auf die
Vergangenheit, was auf eine Pfadabhéngigkeit von Institutionen hindeutet. Dies kommt auch in der
soziologischen Lesart zum Tragen. Nach dieser sind Institutionen eine ,,historic accretion of culturally
specific forms and practices (even including organizational myths and ceremonies), with their origins
and diffusion related to their specific contexts. sectors, societies and subcultures* (Alexander 2005, S.
212).

Aus der Literatur wird nicht eindeutig ersichtlich, ob Organisationen Institutionen sind oder ob sich
beide unterscheiden. In dieser Arbeit wird der Sammelbegriff Akteure bzw. Akteurskonstellationen
genutzt, um handelnde Organisationen und FEinzelpersonen zu beschreiben. Akteure als
Planungsbeteiligte sind, in Anlehnung an den North (1990) die Spieler, wihrend die Institutionen die
von Menschen gemachten Spielregeln darstellen (Faundez 2016). Organisationen, als eine Vereinigung
von Individuen, stellen fiir die zugehorigen Individuen Regelsysteme bereit, denen sie neben ihren
individuellen Interessen folgen (Csigd 2006; Senge 2011). Personen in Organisationen, wie sie in dieser
Arbeit vorwiegend auftreten, beispielsweise als Experten und Expertinnen in den Interviews, werden
demnach als Représentant*innen ihrer jeweiligen Organisation verstanden. Sie verfolgen zwar eigene
Interessen, aber handeln auch nach iibergeordneten, organisationalen Logiken und Interessen, die
wiederum in die libergeordneten institutionellen Logiken eingebunden sind. Um dies zu verdeutlichen,
wird beispielsweise erwartet, dass sich eine Person im Stadtplanungsamt tendenziell am Allgemeinwohl
orientiert, fir wirtschaftliche Akteure jedoch tendenziell 6konomische Interessen im Vordergrund

stehen. Diese Orientierungen beziehen sie aus den jeweils organisationalen Logiken ihrer Zugehorigkeit.

Die oben angefiihrte Begriffsbestimmung nach Scott verweist auf regulative, normative und kognitive
Elemente von Institutionen. Anhand des Drei-Sdulen-Modells nach Scott (2010) kdnnen Institutionen
typisiert werden, auch wenn Institutionen in der Regel nicht reine Félle, sondern Mischformen mit
beherrschenden Elementen darstellen. Regulative Elemente spiegeln formale Regeln wider, die durch
Sanktionen (Zwang, Macht) durchgesetzt werden konnen (Scott 2010; Senge 2011). Die normativen
Institutionen umfassen das handlungsleitende Werte- und Normensystem. Innerhalb dessen werden
sowohl die zukiinftigen wiinschenswerten Zustinde wie Leitbilder und Visionen bestimmt als auch die
Mittel, mit denen diese Zustidnde erreicht werden sollen. Normative Institutionen werden iiber

moralischen Druck sowie Verpflichtung durchgesetzt (Scott 2010; Senge 2011). Die kulturell-
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kognitiven Institutionen stellen die institutionalisierten Deutungsmuster dar, die zentralen Einfluss auf
die Wahrnehmung der Akteure nehmen. Diese Institutionen sind den Akteuren weitestgehend
unbewusst, obwohl sie einen groen Einfluss auf die Wahrnehmung und Deutung und damit auch auf
das Verhalten haben. Akteure interpretieren externe Einfliisse auf Grundlage ihrer kulturellen Prégung,
die sie durch Sozialisation erlernt haben (Hartmann 2016; Scott 2010; Sii8 2009). Eine trennscharfe
Unterscheidung zwischen den Sédulen kann in der Regel empirisch nicht hergestellt werden (Siif3 2009).
Wahrend die regulativen Institutionen vor allem mit der Welt formeller Institutionen {ibereinstimmen,
sind die normativen und kognitiven Institutionen vorwiegend mit der Welt informeller Institutionen

verbunden.

Experimentelle Herangehensweisen oder Ideen kénnen nicht von Anfang an Institutionen darstellen,
sondern miissen sich, wie auch in den folgenden Kapiteln dargelegt wird, reifen, sich verfestigen und
institutionalisieren. Um dies greifbarer zu machen, grenzt Senge (2011) sie von sozialen Regeln ab. Als
Kriterien, wann Regeln Institutionen darstellen, kdnnen sachliche (MaBgeblichkeit/Bedeutsamkeit),
soziale (Verbindlichkeit fiir Akteure) und zeitliche (Dauerhaftigkeit) MaBstdbe herangezogen werden.
Eine Institution ist dann gegeben, wenn alle Kriterien erfiillt sind. Institutionen sind zwar auf Dauer
angelegt, aber ,,nie perfekt institutionalisiert (Senge 2011, S. 90) und lassen damit immer Raum fiir
Verdnderungen. Zudem wird davon ausgegangen, dass Institutionen und planungskulturelle
Konfigurationen zwar auf Stabilitdt ausgelegt und historisch verankert sind, aber mindestens stetigen
inkrementellen Verénderungen unterliegen, revolutiondre Umbriiche werden hingegen cher selten
erwartet (Walgenbach und Meyer 2007).

2.2.2 Raumverstindnis und planerische Artefakte als institutionelle Triger

Scott (2003, 2010) nutzt in der Begriffsbeschreibung von Institutionen (s.o0.) den Begriff der
institutionellen Tréger (,,/nstitutional carriers®), um zu beschreiben, wie Institutionen tiber Rdume und
Zeit hinweg wandern und wirksam bleiben kdnnen. Scott (2003) verweist auf ,symbolische Systeme®,
,relationale Systeme‘, ,Routinen‘ sowie ,Artefakte‘, iiber die sich Institutionen materialisieren und
stabilisieren. Damit werden Institutionen liber die Betrachtung von Artefakten wie dem Raum,
Konzepten oder Plidnen sichtbar. Eine solche Manifestation und Spiegelung wird auch in
planungskulturellen Arbeiten hervorgehoben (Othengrafen 2012). Somit sind rdumliche Eigenschaften
und davon abgeleitete symbolische, rechtliche und organisatorische Regeln als Institutionen zu
verstehen. Der physisch-materielle Raum selbst ist jedoch wie Konzepte und Pline als planerisches

Artefakt und damit als ein institutioneller Trager zu fassen (Scott 2003).

Der Raum steht nicht in seiner physisch-materiellen Dimension im Fokus. In Anlehnung an Lefebvre
(1991) wird Raum als gesellschaftlich produziert verstanden. Dabei konnen drei Dimensionen der
Raumproduktion (Triade) unterschieden werden, die gleichzeitig ablaufen, wodurch Raum stets
Lwparallel wahrgenommen, konzipiert und gelebt und [...] somit zugleich physisches, mentales und
symbolisches Konstrukt* (Reimer 2012, S. 80) ist. Die erste Dimension bildet die rdumliche Praxis (1)
ab, die sich vorrangig auf den physisch-materiellen Raum bezieht. In dieser Dimension wird der gelebte
Raum abgebildet, der durch alltdgliche Routinen produziert und reproduziert wird. Unter der Dimension
der Rdume der Reprdsentation (2) werden Symbole und Bedeutungen der Raume adressiert. Diese

Reprasentationen werden durch die Nutzer*innen der Rdume gelebt und iiberdecken den physisch-
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materiellen Raum, indem Rdume und seine Entitdten eine symbolische Nutzung erfahren. Einfluss auf
die Rdume der Reprisentation haben neben gesellschaftlichen Normen, Werten und Traditionen vor
allem kollektive Erfahrungen und historisch Eingeschriebenes (Dorfler 2011; Lefebvre 1991; Neumann
2015; Reimer 2012; Vogelpohl 2011).

Die Reprdisentationen von Raum (3) als dritte Dimension der Triade spiegeln die Konzeptionen von
Raum wider, wobei Raum als soziales und mentales Konstrukt verstanden wird. Demnach ist auch das,
was unter Landschaft, Freiraum oder Natur verstanden wird, ein soziales Konstrukt (Lippuner 2016).
Diese Reprisentationen von Raum stellen die dominante Dimension der Raumproduktion in jeder
Gesellschaft dar. Sie werden von unterschiedlichen Professionen diskursiv erzeugt und lagern der
rdumlichen Praxis vor. Neben sprachlichen und diskursiven Vermittlungen sind auch abstrakte
rdaumliche Konzeptionen, wie Pléne, riumliche Leitbilder oder Karten, den Reprédsentationen von Raum
zuzuordnen. In den rdumlichen Konzeptionen manifestiert sich gewissermaf3en das Denken iiber Raume.
Die Reprisentationen des Raumes bauen auf historischen Kontexten auf und sind gepréigt von den
vorherrschenden Machtverhiltnissen/Produktionsverhiltnissen sowie dem damit verbundenen Wissen,
Normen und Regeln, worin auch die Wandelbarkeit von Raum in Abhéngigkeit von Zeit zu sehen ist
(Dorfler 2011; Lefebvre 1991; Neumann 2015; Reimer 2012; Vogelpohl 2011).

,,Hegemony implies more than an influence, more even than the permanent use of repressive violence. It is

exercised over society as a whole, culture and knowledge included, and generally via human mediation:

policies, political leaders, parties, as also a good many intellectuals and experts. It is exercised therefore,

over both institutions and ideas. The ruling class seeks to maintain its hegemony by all available means, and
knowledge is one such means “ (Lefebvre 1991, S. 10).

Diese Form der Représentationen hat nicht nur eine Bedeutung fiir die kognitiven Vorstellungen von
Raum, sondern auch praktische Implikationen: ,,We may be sure that representations of space have a
practical impact, that they intervene in and modify spatial textures which are informed by effective
knowledge and ideology. Representations of space must therefore have a substantial role and a specific
influence in the production of space* (Lefebvre 1991, S. 42).

Vor allem die Raumreprésentationen sind fiir eine planungskulturelle Analyse von hohem Interesse, da
sie die gemeinsam entwickelten Vorstellungen {iber den Raum in den Fokus riicken. Diese Dimension
von Raum stellt der ,,conceptualized space, the space of scientists, planners, urbanists, technocratic
subdividers and social engineers [...]” (Lefebvre 1991, S. 38) dar. Die Akteure bilden auf Grundlage
ihrer geteilten Deutungsmuster ein  kollektives ~ Verstindnis  gesellschaftlich-rdumlicher
Zusammenhinge als rdumliche Imaginationen aus, welche die Grundlage fiir die Raumreprésentationen,
aber auch fiir Erzdhlungen und Texte darstellen (Davoudi 2018a; 2018b). Die Imaginationen und
Raumreprésentationen stehen in einem wechselseitigen und engen Verhiltnis zueinander und sind als
Produkt gesellschaftlicher und politischer Aushandlungsprozesse zu verstehen (Davoudi 2018b).
Wihrend Imaginationen pragen, wie Raum konzipiert und gedacht wird, nehmen die Représentationen
Einfluss auf die Imaginationen. Damit prdgen und strukturieren beide das rdumliche Handeln der
Akteure.
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2.2.3 Institutionelle Felder

Institutionelle (bzw. organisationale) Felder werden von Scott (2012, S. 32) gefasst als ,,the notion of
field connotes the existence of a community of organizations that partakes of a common meaning system
and whose participants interact more frequently and fatefully with one another than with actors outside
the field”. Damit gehoren alle Akteure zu einem Feld, die sich am Sinnsystem beteiligen und orientieren.
Ein Sinnsystem umfasst die formellen und informellen Regeln, Werte und Grundannahmen, die eine
Bedeutung fiir das Feld aufweisen (Greenwood et al. 2002; Mollering 2011; Scott 2012). Bezogen auf
die Freiraumpolitik kann dieses Feld beispielsweise aus dem Griinflichenamt, Stadtplanungsamt,
politischen Entscheider*innen und Ausschiissen, wichtigen wirtschaftlichen und zivilgesellschaftlichen
Vertretungen (usw.) bestehen. Ein Feld umfasst nach Scott (2012, S. 32) drei Komponenten:
., 1. Actors — both individuals (eg, patients and their families, physicians), and organizations (eg, hospitals,
clinics, professional associations); 2. institutional logics — the values and norms, ideas, beliefs, and meaning
systems that guide the behavior of actors (eg, medical specialties, legal frameworks, kinship systems; research
cultures, nonprofit, for-profit, and public contexts); 3. ‘governance structures’ — the regulative and normative

frameworks that exercise control both within individual organizations and at the wider field level (eg,
legislative and regulatory controls, collegial professional norms, family and status systems) .

Felder stehen damit in enger Ubereinstimmung mit dem hier vertretenen Planungskulturverstindnis
nach Hohn und Reimer (2014), sofern die darin implizit angelegten Akteure explizit beriicksichtigt
werden. Sie ermdglichen es, planungskulturelle Kontexte analytisch zu fassen und das Feld der
Freiraumspolitik abzugrenzen. Ubertragen auf die Planungskulturforschung kann das Feld als
spezifische Form einer planungskulturellen Konfiguration verstanden werden, die rdumlich und zeitlich
begrenzt ist. Planungskulturen werden somit als feldgebundene Phénomene konzipiert, deren
Auspriagungen sich entlang der jeweiligen Feldgrenzen bestimmen lassen. In dieser Arbeit wird die
freiraumpolitische Planungskultur untersucht, die sich in ihren Logiken, Handlungsweisen und
Akteurskonstellationen von anderen Feldern unterscheidet. Zugleich ist davon auszugehen, dass
mehrere, teilweise konkurrierende Felder mit eigenen institutionellen Logiken bestehen. Dies zeigt sich
exemplarisch an den Flachenkonkurrenzen zwischen den Feldern der Freiraum-, Wohn- und

Gewerbepolitik.

2.2.4 Operationalisierung der planungskulturellen Dimensionen

Im gegenwirtigen planungskulturellen Diskurs wird grundsétzlich eine thematische Offenheit gefordert,
um dem Thema der Planungskultur gerecht werden zu konnen (Othengrafen und Reimer 2018). Die
thematische Bandbreite und Offenheit werden als essenziell fiir addquate Planungskulturanalysen
angesehen. Die entwickelten Analysemodelle, wie auch das Modell von Hohn und Reimer (2014), legen
dabei einen breiten Betrachtungsfokus im Rahmen vielzéhliger Analysekategorien an, die sich der Welt
formeller und informeller Institutionen zuordnen lassen (s. Kap. 2.1). Trotz der Vielfiltigkeit und
Bandbreite an Analysekategorien und auch nachvollziehbaren und schliissigen Herleitungen des
institutionentheoretischen Ansatzes, konnte fiir das Modell nach Hohn und Reimer (2014) — wie auch
fiir die meisten anderen Ansdtze — keine empirische wie auch theoretische Herleitung nachverfolgt
werden, worunter die Transparenz der Analysekategorien leidet.

29



Das Fehlen konsistenter Dimensionen zur Beschreibung und Analyse von Planungskulturen verweist
auf eine notwendige Fortentwicklung der Disziplin, da planungskulturell angeleitete Arbeiten zwar
zahlreiche und hochspannende Erkenntnisse hervorbringen, diese aber solitér fiir sich stehen und nur
sehr begrenzt eine Ubertragung der Ergebnisse ermdglichen. Dies ist durch den Fokus auf
Besonderheiten der Planungskulturen zum Teil der Disziplin inhédrent. So bleibt die Disziplin bisweilen
in vielen spannenden, schliissigen, aber eben auch verschiedenartigen Ergebnissen und Fokussen
verhaftet. An dieser disziplindren Schwachstelle setzt die vorliegende Arbeit mit der Weiterentwicklung
eines integrativen institutionentheoretischen Modells an. Die Analysedimensionen werden dabei aus der
bestehenden Planungskulturliteratur hergeleitet. Nach Sichtung der einschldgigen Fachliteratur
erscheint dies durchaus moglich, ist allerdings bislang kaum verfolgt worden. Das weiterentwickelte
Modell und die planungskulturellen Dimensionen stellen die Grundlage fiir die empirische Arbeit dar
(Abb. 6).

Fiir die Adaption des Modells werden verschiedene ,planungskulturelle Dimensionen® aufgestellt. Die
planungskulturellen Dimensionen werden im Folgenden als feststehender Begriff genutzt, um die
kleinste Betrachtungs- und Analyseeinheit von Planungskultur zu adressieren, innerhalb derer nach
Ankniipfungspunkten und Erklarungsansétzen fiir einen planungskulturellen Wandel gesucht werden
soll. Die Gesamtheit der planungskulturellen Dimensionen ergibt die planungskulturelle Brille, durch
die die Fallstudien betrachtet und analysiert werden. Die planungskulturellen Dimensionen bilden die
Vergleichsdimensionen fiir die Gegeniiberstellung der im weiteren Verlauf der Arbeit erlduterten
Fallstudienergebnisse (Kap. 5.1). Ziel ist es, ein Set an planungskulturellen Dimensionen zu
identifizieren und transparent zu machen, fiir die zum einen andere Studien bereits eine Relevanz
nachgewiesen haben — idealerweise ein moglichst grofler Querschnitt in der gegenwirtigen
Forschungslandschaft — und zum anderen fiir die Forschungsziele und -gegenstand der vorliegenden
Arbeit zielfiihrend sind. Als wichtige Ankniipfungspunkte fiir die Modifikation des bestehenden
Modells dienen neben den empirisch angelegten Studien vor allem die im Kapitel 2.1 dargestellten

Planungskulturmodelle und -ansétze.

Formeller Handlungsrahmen

Als Ausgangspunkt fiir die Modell-Adaption wird die Differenzierung zwischen formellem und
informellem Handlungsrahmen aufrechterhalten. Den formellen Dimensionen wird als Ausgangspunkt
fiir die planungskulturelle Analyse eine grole Bedeutung zugewiesen. Fiir die weitere Betrachtung wird
das Planungssystem und der -kontext als planerischer und gesetzlicher Rahmen fiir die Stadt- und
Freiraumentwicklung als erste planungskulturelle Dimension im Rahmen der Welt formeller
Institutionen festgelegt (Hohn und Reimer 2014; Levin-Keitel 2016; Levin-Keitel und Sondermann
2015; Othengrafen 2012; Reimer 2012; Sondermann 2017b). Das Planungssystem wird bewusst um den
Planungskontext erweitert, um fiir die Bedeutung z. B. weiter gefasster politischer und finanzieller
Rahmenbedingungen zu sensibilisieren, die nicht notwendigerweise unter das Planungssystem

subsumiert werden.

Zweitens werden die Instrumente und Verfahren, wie Plidne, Konzepte und Leitbilder, als Dimension in
das Modell aufgenommen bzw. beibehalten (Hohn und Reimer 2014; Levin-Keitel und Sondermann
2015; Reimer 2012, 2014). Im Rahmen der Instrumente sind Leitbilder nicht im Sinne {ibergeordneter

stadtebaulicher Leitbilder (wie die Européische Stadt) zu verstehen, sondern Leitbilder, die von den
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Stidten selbst entwickelt werden und sich oftmals auf die Muster der Stadt- und Freiraumentwicklung
beziehen — stddtebauliche Leitbilder, die fiir die Planung kognitiv anleitend sind, finden in der
Darstellung der Welt informeller Institutionen Beriicksichtigung. Instrumente und Verfahren umfassen
ferner sowohl formelle als auch informelle Instrumente. Beide stellen auch Artefakte und
Materialisierungen (als institutionelle Trager) von Planungskulturen dar, die sich jedoch in ihrer

Verbindlichkeit (formell > informell) unterscheiden.

Mit dieser Dimension verbinden sich weiterhin Strategien und Ziele (u. a. Hohn und Reimer 2014), die
die inhaltliche Ebene der Instrumente darstellen und als dritte planungskulturelle Dimension erfasst
werden. Die Betrachtung und Berticksichtigung der Strategien und Ziele ist als die ,,Kernaufgaben von
Planung* (Othengrafen 2012 nach Levin-Keitel und Sondermann 2015, S. 44) elementar, da diese als
ein zentraler Ausdruck lokaler Planungskulturen fungieren und deutlich {iber die bloBe Beschreibung
der Instrumente und Verfahren hinausgehen. Da Strategien und Ziele in der Regel innerhalb von
Instrumenten formuliert und gegebenenfalls formell beschlossen werden, werden sie aus
analysepraktischen Griinden in der vorliegenden Arbeit der Welt formeller Institutionen zugeordnet.

Jedoch wird anerkannt, dass diese durchaus auch informelle Auspragungen annehmen kdnnen.

Als vierte planungskulturelle Dimension werden rdumliche Strukturen und Funktionen in Form von
Funktionen und Strukturen als essenziell eingeschitzt und daher iibernommen (Levin-Keitel und
Sondermann 2015; Othengrafen 2012). Raum als institutioneller Tréger stellt zunéchst die physisch-
materielle Grundlage der Planungskulturen dar, auf der sich auch Flachenkonkurrenzen und rdumliche
MaBnahmen widerspiegeln. Es fungieren bspw. stddtebauliche Strukturen oder die Architektur einer
Stadt als Trager geteilter Bedeutungen und Erwartungen. Raum ist damit zugleich Ergebnis planerischer
und politischer Entscheidungen, die sich in gebauten Formen materialisieren und wirkt umgekehrt
strukturierend auf Planungshandeln sowie Erwartungshorizonte (Levin-Keitel und Sondermann 2015).
Die raumlich-materielle Dimension ist folglich als institutionelles Element der Planungskultur
mitzudenken, um Persistenz und Wandel planerischer Praktiken angemessen erkliaren zu konnen (Levin-
Keitel und Othengrafen 2016). Othengrafen (2012) nimmt eine differenzierte Betrachtung rdumlicher
Eigenschaften vor, in der sowohl die Verteilung und Muster von Funktionen und Landnutzungen als
auch das Verhiltnis dieser Nutzungen zum Gesamtraum eine wichtige Rolle spielen. Die Analyse
urbaner Nutzungskonkurrenzen und der Durchsetzung bestimmter rdumlicher Nutzungen kann dabei

Hinweise auf Bedeutungszuschreibungen und Prioritdtensetzungen liefern.

Folglich flieBen wunter der iibergeordneten Dimension ,Planungssysteme als formeller
Handlungsrahmen® die vier planungskulturellen Dimensionen ,Planungssystem und -kontext,
,JInstrumente und Verfahren®, ,Strategien und Ziele‘ sowie ,rdumliche Strukturen und Funktionen® als
die Grundlage zur Analyse der Welt formeller Institutionen in das Modell zur Analyse lokaler
Planungskultur ein (Abb. 6).

Akteure und Akteurskonstellationen
Neben den formellen Dimensionen wird der Akteursebene eine wichtige Rolle zugeschrieben. Die
Akteursebene wird in gegenwértiger Planungskulturforschung oftmals nicht explizit gemacht, jedoch

implizit vorausgesetzt. Akteure werden dabei als Triger der Kultur verstanden und erst durch ihr

Handeln wird Kultur lebendig, sichtbar und auch wandlungsfahig. Neben Servillo und van den Broeck
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(2012) stellen auch Levin-Keitel und Sondermann (2015) die Akteure bzw. Akteurskonstellationen und
-koalitionen explizit dar. Da der Anspruch darin besteht, die Akteursebene nicht implizit
vorauszusetzen, sondern explizit zu machen, nehmen Akteure und Akteurskonstellationen in der
vorliegenden Arbeit eine Sonderrolle ein und haben eine Zugehdrigkeit zu spezifischen institutionellen
Feldern. Da sie einen hohen Erkldrungsgehalt fiir die Planungskulturen und deren Dynamik erwarten
lassen, werden sie insbesondere fiir die Vergleichsanalyse der Fallstudien als {iberaus bedeutsam
angesehen, sodass die Akteure und Akteurskonstellationen als (fiinfte) eigensténdige planungskulturelle

Dimension im Modell betrachtet werden.
Informeller Handlungsrahmen

Wiéhrend in der Literatur in Bezug auf die Abbildung der Welt formeller Institutionen im Rahmen der
Planungskulturforschung groBtenteils Ubereinstimmung herrscht, stellt sich die Welt informeller
Institutionen als heterogener, komplexer und schwerer zu erheben dar, was sich auch in den
unterschiedlichen Analysekonzeptionen von Planungskultur widerspiegelt. An die Akteure ist eng das
Rollenverstdndnis gebunden (Hohn und Reimer 2014; Reimer 2012). Da in das Rollenversténdnis auch
ein Aufgabenverstindnis eingebettet ist, werden beide gemeinsam als planungskulturelle Dimension

Aufgaben- und Rollenverstindnis (sechste Dimension) gefasst und in das Modell integriert.

Dariiber hinaus kann Wahrnehmung und Framing (siebte Dimension) als eine gidngige Kategorie zur
Analyse von Planungskulturen identifiziert werden, die in einer Vielzahl planungskultureller Arbeiten
betrachtet wird und von der ausgegangen wird, dass sie einen grofen Einfluss auf die
planungskulturellen Dynamiken hat (Ernste 2012; Hohn und Reimer 2014; Levin-Keitel 2016; Levin-
Keitel und Sondermann 2015; Othengrafen 2012; Pallagst et al. 2019; Reimer 2012; Reimer und Rusche
2019; Servillo und van den Broeck 2012). Wahrnehmung und Framing nehmen eine entscheidende
Rolle fiir den Wandel von Planungskulturen ein, da durch sie festgelegt wird, welche Themen innerhalb

der Planungskultur Relevanz erlangen (Reimer und Rusche 2019).

Dabei sollte der Rahmen der Dimension Wahrnehmung und Framing keinesfalls zu eng gezogen
werden, wie dies z. B. auch Othengrafen (2012) unter ,,nature of policy frames and policy making*
versteht. So werden hierunter auch verwandte Konzepte, wie das Agenda-Setting, welches auf
Grundlage des Verstidndnisses der vorliegenden Arbeit dem Framing zugerechnet wird, sowie Narrative,
die u. a. bei Reimer und Rusche (2019) betrachtet werden, adressiert. Dariiber hinaus verbindet sich mit
dem Raum aus einer planungskulturell informierten Forschungsperspektive eine selektive
Wahrnehmung und Bedeutungszuschreibung durch die Akteure. Raum stellt eine symbolische
Représentation dar, die sich in Wahrnehmungen, Konzepten und Planen widerspiegelt (Levin-Keitel
und Sondermann 2015; Othengrafen 2012). Damit verbinden sich auch rdumliche Zuschreibungen und
Imaginationen, die das Planungshandeln priagen. Vereinfacht gesagt, wird die Raumkonstruktion als
eine Art raumliches Framing gefasst und soll daher im Rahmen des Framings Beriicksichtigung finden.
Bei Hohn und Reimer (2014) wird dies als ,,Logiken der Raumwahrnehmung und -abgrenzung
(Framing)* adressiert. Servillo und van den Broeck (2012) subsumieren unter der kognitiven Dimension

u. a. die , Wahrnehmung von rdumlichen Gegebenheiten®.

Handlungsleitende Denkweisen wie Werte, Normen, Orientierungen und Haltungen stellen zentrale

Kategorien in planungskulturellen Arbeiten dar (Hohn und Reimer 2014; Levin-Keitel und Sondermann
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2015; Servillo und van den Broeck 2012). Sie sind zentrales Bestimmungsmerkmal von
Planungskulturen. Dariiber hinaus werden die Planungskulturen von den lokalen Traditionen stark
gepragt (Levin-Keitel 2016; Othengrafen 2012; Sondermann 2017b). Da sich allerdings eine stringente
Differenzierung zwischen den beiden Dimensionen in der empirischen Analyse als nicht durchhaltbar
dargestellt hat, werden diese als gemeinsame (achte) planungskulturelle Dimension Werte,

Orientierungen und Traditionen betrachtet.

Othengrafen (2012, 2014) sieht im Verstindnis von Natur, Zeit und Staat, welches er auf Ebene des
gesellschaftlichen Kontextes verortet, ein bedeutendes Element von Planungskultur (s. auch Servillo
und van den Broeck 2012). Da bereits die Werte, Orientierungen und Traditionen bewusst recht weit
gefasst sind, um die kognitive und wertebezogene Ebene der Planungskultur erfassen zu konnen,
umfasst diese Dimension groBtenteils bereits ein solches Verstidndnis. Mit dem besonderen Schwerpunkt
der Arbeit auf der Freiraumentwicklung kommt allerdings dem Naturverstindnis eine besondere
Bedeutung zu. So fasst Othengrafen (2012) unter dem Naturverstindnis u. a. Fragen nach der
Wahrnehmung 6kologischer Belange und der Beriicksichtigung von Natur in der Planung, die auch fiir
die Freiraumentwicklung eine besondere Bedeutung haben. Daher wird als letzte planungskulturelle
Dimension das Verstdndnis von Stadt, Freiraum und Natur (neunte Dimension) explizit gemacht und
als eigene planungskulturelle Dimension gefasst. Dieses Verstindnis ist vor allem im Kontext der Frage
zu sehen, inwiefern sich unter Schrumpfungsbedingungen das Verstdndnis und Verhiltnis von Stadt und

Freiraum sowie das Naturverstindnis verdndern.

Mit diesen neun theoriegeleiteten planungskulturellen Dimensionen sind die Analysedimensionen zur
Erfassung der Planungskulturen hinreichend festgelegt. Auf dieser Grundlage erfolgt eine erste
Adaption des Analysemodells (s. Abb. 6). Deutlich wird dabei, dass die drei Hauptdimensionen —
formelle Institutionen, informelle Institutionen und Akteure — keinesfalls nebeneinanderstehen, sondern
eine enge Wechselbeziehung zueinander aufweisen. So spiegeln sich beispielsweise die informellen
Institutionen in den institutionellen Tragern der formellen Ebene wider. Mit diesem umfassenden Set an
Dimensionen ist eine tiefgreifende Analyse planungskultureller Konfigurationen und Dynamiken auf
gesamtstidtischer/regionaler Ebene moglich und handhabbar. Eine weitere Ausdifferenzierung ist nach
Meinung des Autors zwar moglich, jedoch wenig zielfiihrend, da sich Versuche weiterer analytischer
Abgrenzung dieser tiefen Ebenen der Planungskultur in der empirischen und analytischen Arbeit als
schwierig darstellen und nur unnétige Uberschneidungen und Unschirfen zwischen den Dimensionen
befordert. Im Vergleich zu den vielen anderen planungskulturellen Arbeiten verfolgt die vorliegende
Arbeit damit einen sehr komplexen und umfassenden Ansatz, Planungskulturen systematisch zu

analysieren und vergleichen.

Das hier entwickelte Verstindnis einer institutionentheoretisch informierten Planungskultur sowie die
anhingenden planungskulturellen Dimensionen werden im empirischen Teil der Arbeit fiir die
Kodierung und Analyse angewandt (s. auch Kap. 3). Offen bleibt an dieser Stelle jedoch, wie das
Zusammenspiel von formellen und informellen Institutionen konkret Persistenz erzeugt oder Wandel
ermOglicht. Das Ausgangsmodell (Abb. 5) verweist hier lediglich auf Entwicklungspfade und
Pfadabhéngigkeit sowie planungskulturelle Adaptions- und Transformationsprozesse. Die Frage nach

diesen Transformations- und Stabilitditsmechanismen wird in den folgenden Kapiteln der Arbeit (Kap.
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2.4) theoretisch ausgearbeitet und mit den hier erarbeiteten planungskulturellen Dimensionen in das
Modell integriert (Kap. 2.5).

Exogene und endogene Herausforderungen an die
Raumentwicklungsplanung

N Planungssysteme als formeller Handlungsrahmen
*  Planungssystem und —kontext
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Abbildung 6: Modell-Adaption anhand der planungskulturellen Dimensionen (eigene Abbildung modifiziert nach
Hohn und Reimer 2014)

2.3 Theoretische Zuginge zu planungskulturellen Dynamiken

Analog zur Ausfithrung von Grzesiok (2018) zur Governanceforschung sowie de Olde (2022) zum CPM
kann das Planungskulturmodell nach Hohn und Reimer (2014) zunichst nicht als eine Theorie, sondern
vielmehr als ein Denkansatz oder Analyserahmen zur Erfassung des Kulturellen der riumlichen Planung
betrachtet werden. Auf diese Weise stellt es sich so dar, dass ,,Forschung ohne Theorie blind und
Theorie ohne Forschung leer sei* (Bourdieu 1996 nach Grzesiok 2018, S. 47). Insbesondere gilt es, den
Wandel von Planungskulturen besser erfassen und theoretisch erklidren zu konnen. Dariiber hinaus wird
der folgende theoretische Rahmen durch das dargelegte Verstindnis von Planungskulturen geleitet, mit
dem sich mehrere theoretische Eckpfeiler verbinden, die in diesem Kapitel zusammengebracht werden.
Dabei werden Planungskulturen vor allem aus einer neo-institutionentheoretischen Lesart betrachtet
(Kap. 2.3.1). Innerhalb der institutionentheoretischen Forschungslandschaft kann auf Vorarbeiten
verwiesen werden, die den (institutionellen) Wandel in den Fokus riicken. Dennoch ist die Erklarung
von Wandel auf Grundlage der reinen Logik der neo-institutionalistischen Hauptstromungen schwierig.
Daher wird ergénzend der politikwissenschaftliche Multiple-Streams-Ansatz nach Kingdon (2013)
herangezogen, um Voraussetzungen fiir Verdnderungsprozesse besser fassen zu konnen. Dariiber hinaus
kann vor allem der Diskursive Institutionalismus ergidnzend wirksam werden. Der Diskursive
Institutionalismus baut eine explizite Briicke zwischen dem Institutionalismus und der
Strukturationstheorie, da er sich in seinen Grundideen sehr stark an diese anlehnt. Die
Strukturationstheorie wird integrierend als ein heuristisches Konzept fiir diese Arbeit genutzt, um
Wandel besser erkldren zu konnen.
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Zunichst ist jedoch zu kldren, ob der Institutionalismus und die Strukturationstheorie iiberhaupt
integrierbar sind. Einige zentrale institutionentheoretische Denker*innen (u. a. Powell und DiMaggio
1991 oder Scott 2010) bauen ihre Ansitze auf der Strukturationstheorie nach Giddens auf (van den
Broeck et al. 2013). Institutionalistische Ansdtze und die Strukturationstheorie kniipfen trotz
bestehender Unterschiede im Kern an eine dhnliche Wirklichkeitsperspektive an, wodurch sie integriert
werden konnen (Hartmann 2016; Walgenbach und Meyer 2007; Wilkesmann 2009). Die
Strukturationstheorie nach Giddens (1997) legt {iber das Konzept der Dualitédt der Struktur (,structure
and agency‘) grundlegende Merkmale eines jeden Planungssystems dar (Reimer und Blotevogel 2012).
Hierbei ist es nicht das Bestreben, diese komplexe Theorie vollstindig abzubilden. Das Ziel besteht
vielmehr darin, das heuristische Potenzial (Riiegg-Stiirm 2003) fiir planungskulturelle Ansétze fruchtbar
zu machen (Kap. 2.3.2).

2.3.1 Neo-Institutionalistische und politikwissenschaftliche Ansiitze

Der Neo-Institutionalismus bietet eine geeignete Perspektive fiir planungskulturelle Forschungsfragen,
da dieser unter dem Begriff Institutionen zu fassen versucht, woraus sich relativ dauerhafte
Handlungsmuster erkldren lassen. Dazu werden — in Abgrenzung zum ,alten‘ Institutionalismus —
formelle und informelle Institutionen in den Blick genommen, wobei informellen Institutionen eine
groflere Einflusswirkung auf das Handeln zugeschrieben wird, weil diese in der Interaktion selbst durch
Gewohnung und erwartungsgenerierenden Gebrauch entstanden sind. Drei neo-institutionalistische
Hauptstromungen lassen sich mit dem Rational-Choice-Institutionalismus, dem soziologischen
Institutionalismus sowie dem historischen Institutionalismus unterscheiden (fiir eine ausfiihrlichere
Auseinandersetzung mit den einzelnen neo-institutionalistischen Strdmungen sieche Alexander 2005;
Csigd 2006; Hall und Taylor 1996), die weitere untergeordnete Richtungen, teils als
Weiterentwicklungen im Kontext von Steuerungsfragen/Governance, wie dem akteurszentrierten
Institutionalismus und diskursiven Institutionalismus (DI) (v. a. Schmidt 2008; 2010a; 2010b)
hervorgebracht haben (Gailing und Hamedinger 2019; Hall und Taylor 1996). Wahrend der DI ebenfalls
einbezogen wird, nimmt der akteurszentrierte Ansatz aufgrund seiner spieltheoretischen Annahmen
sowie der fast vollstindigen Ubertragung individueller Handlungen auf komplexe Akteure fiir
planungskulturelle Arbeiten nur eine sehr untergeordnete Rolle ein (Reimer 2012). Trotz
unterschiedlicher Schwerpunktsetzung der einzelnen Stromungen und der unterschiedlichen
theoretischen Rahmen verweisen alle auf einen gemeinsamen Kern der ,,Betonung der Rolle von
Institutionen als Erzeuger von Regeln und RegelmdfSigkeit und somit auch von Sicherheit und
Berechenbarkeit* (Csigd 2006, S. 58).

Grundsitzlich kann fiir die planungskulturelle Forschung festgehalten werden, dass alle neo-
institutionalistischen Strange einen Mehrwert fiir eine Analyse haben (Reimer 2012). So steht nicht im
Vordergrund, einen Strang auszuwéhlen, sondern die Gesamtheit an anschlussfahigen Aussagen fiir die
eigene Forschung fruchtbar zu machen. So betont der Rational-Choice-Institutionalismus (RI) das
strategische und interessengeleitete Handeln der Akteure, der Historische Institutionalismus (HI) die
Pfadabhéngigkeit von Entwicklungen und der Soziologische Institutionalismus (SI) die kognitiven
Institutionengefiige (s. auch Tab. 1, erginzend dort der DI). Das Zusammenbringen der

unterschiedlichen Denkschulen kann ein deutlich differenzierteres Verstdndnis hervorbringen und
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Erkldarungen schaffen, die durch das Einbeziehen eines solitidren Denkansatzes nicht herzustellen wiren
(Hall und Taylor 1996; Reimer 2012). Dennoch kann hervorgehoben werden, dass insbesondere der SI
von den Hauptstromungen (ergdnzend durch den DI) eine hohe Anschlussfahigkeit fiir
planungskulturelle Arbeiten aufweist (Levin-Keitel und Othengrafen 2016; Reimer 2012).

Arbeiten des SI weisen eine Nihe zu kulturtheoretischen Erkenntnissen auf und unterscheiden nicht
zwischen Kultur und Institutionen, sodass institutionelle auch als kulturelle Erkldrungsansitze
verstanden werden konnen. Diese StoBrichtung kann als eine Art Gegenpol zum Rational-Choice-
Institutionalismus gesehen werden, weil Individuen in dieser Lesart keine rein auf Rationalitét
ausgerichteten Nutzenmaximierer sind, sondern sie richten ihre Handlungen an der Logik der sozialen
Angemessenheit aus und reflektieren Werte und Symbolik der Institutionen (s. Kap. 2.2.1; Alexander
2005). Durch die Hinwendung zu kognitiven und kulturellen Erkliarungen umfassen Institutionen
demnach neben formalen Aspekten, wie Regeln, auch gesellschaftliche Symbole und
Moralvorstellungen etc. Aus dieser theoretischen Sicht ist das institutionalisierte Werte- und
Normensystem wie auch Deutungsmuster handlungsleitend fiir das Handeln der Akteure. Die
Institutionen sind dabei im spezifischen kulturellen Kontext zu betrachten, der das Handeln mafgeblich
beeinflusst (Alexander 2005; Csigé 2006; Hall und Taylor 1996; Powell und DiMaggio 1991; Reimer

2012; Scott 2010).

Tabelle 1: Logiken der neo-institutionalistischen Ansdtze (eigene Tabelle nach Schmidt 2010a, S. 49)

Rational Choice | Historischer Soziologischer Diskursive
Institutionalismus Institutionalismus | Institutionalismus Institutionalismus
Erlduterungs | Rationales Verhalten | Historische Regeln Kulturelle Normen Ideen und Diskurs
objekt und Interessen und und Strukturen
GesetzmaBigkeiten
Erklirungs- Kalkulation Pfadabhéngigkeit Angemessenheit Kommunikation
logik
Erklirungspr Wirtschaftlicher Historischer Kultureller Ideeller
obleme Determinismus Determinismus Determinismus oder Determinismus
Relativismus oder Relativismus
Fiahigkeit, Statisch: Kontinuitét Statisch: Statisch: Kontinuitdt | Dynamik: Wandel
Verinderung durch feste Kontinuitdt durch durch kulturelle und Kontinuitét
en zu Préferenzen Pfadabhéngigkeit Normen durch Ideen und
erkliaren diskursive
Interaktion

Dennoch zeigt sich bei der Frage nach dem Wandel von Institutionen, dass der Neo-Institutionalismus
in Form des Rational-Choice, Historischen und Soziologischen Institutionalismus theoretisch-
konzeptionelle Schwierigkeiten aufweist, Wandel zu erkldren (s. Tab. 1). So werden Institutionen in der
Regel als gegeben verstanden und die externe Konstitution von Akteuren und Institutionen erschwert
die Adressierung von institutionellem Wandel, da hierdurch das Handeln innerhalb von Institutionen
einer regelgeleiteten Logik folgen (Schmidt 2008). Akteure sind aus dieser Perspektive unreflektiert und
keine wirklichen Handelnden. Diese Unterordnung von Handlung der Struktur, die durch die Annahme
einer unhinterfragten Befolgung der bestehenden Regeln durch die Akteure entsteht, fiihrt dazu, dass
die Erkldrung von Wandel schwerfdllt. Aus der Logik der strikten Regelbefolgung, die insbesondere
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von bereits bestehenden Institutionen und institutionellen Gefiigen ausgeht, kann kaum eine
Verianderung oder Wandel innerhalb dieser erklart werden (Reimer 2012; Schmidt 2008).

Wie auch eine Vielzahl an zeitgendssischen soziologischen Institutionalist*innen, betont insbesondere
der DI die kognitiven Wirkungen von Institutionen auf das Handeln. Trotz seiner eindeutigen Ndhe zum
SI ist der DI als grundsétzlich komplementir zu den anderen neo-institutionalistischen Ansétzen zu
begreifen. Zudem betont der DI, dass Individuen und Institutionen sich wechselseitig konstruieren und
beeinflussen. Dies entspricht den Kernideen der Strukturationstheorie, zu der ebenfalls eine Néhe
nachgezeichnet werden kann (Davoudi 2018a; Granqvist et al. 2021; Schmidt 2010a).

So geht der DI davon aus, dass Strukturen/Regeln den Akteuren intern, Strukturen zugleich
ermoglichend als auch begrenzend fiir die Handlungen sind sowie Struktur und Handlung rekursiv
gedacht werden — also die Kernelemente der Strukturationstheorie aufgegriffen werden (s. Kap. 2.3.2).
Wie der Name vermuten lésst, stellt der DI diskursive Elemente in den Betrachtungsfokus. Wandel
entsteht durch Ideen und diskursive Interaktion der Akteure. Ideen werden als Grundlage der
Institutionen verstanden, die im institutionellen Design verankert sind. Ideen fithren zu Handlungen und
Handlungen zu Routinen. Aus diesem Prozess entstehen folglich soziale Institutionen, mit denen die
Akteure interagieren. Jedoch interagieren sie nicht nur mit der Institution, sondern auch mit der
Grundidee, die sie reproduzieren und verstirken. Institutionen sind dann mafBgebliche Quellen von
Wertvorstellungen und bestimmen sowohl die Routinen als auch die Konstruktion der Werte der
Akteure (Granqvist et al. 2021; Schmidt 2008; 2010a). (Politische) Ideen sind dabei als mehrdeutig zu
verstehen und unterliegen einer teils widerspriichlichen Interpretation (Béland und Cox 2010; Davoudi
2018a). ,,Ambiguity and incoherence in ideas opens space for politics as people seek to make policy

decisions reflect their preferred interpretation (Béland und Cox 2010, S. 9).

Mittels DI und Strukturationstheorie (Kap. 2.3.2) kann planungskultureller Wandel zu groflen Teilen
erklart werden, jedoch sind die Bedingungen und Prozesse, also das genauere ,wie‘ und ,wann‘ des
Wandels nicht eindeutig. Hierbei liefert der politikwissenschaftliche Ansatz nach Kingdon (2013), der
sogenannte Multiple-Streams-Ansatz (MSA), einen ergidnzenden, prozessualen Erklarungsansatz. Der
MSA zeigt auf, unter welchen Bedingungen und Voraussetzungen Akteure situativ bestimmte Strome
koppeln kénnen, um ein Gelegenheitsfenster fiir Wandel zu 6ffnen und fiir Verdnderungen zu nutzen.
Der MSA lésst sich ebenfalls mit den institutionentheoretischen Grundideen iibereinbringen und damit
nach Ansicht des Autors integrieren. Die theoretischen Ansitze, die hier vorgestellt und eingefiihrt
wurden, werden in Kapitel 2.5 inhaltlich aufgegriffen, um darauf aufbauend ein Erklarungsmodell fiir
planungskulturellen Wandel zu entwickeln. Im folgenden Kapitel wird zunédchst die

Strukturationstheorie in ihren Grundziigen dargestellt.

2.3.2 Strukturationstheorie als heuristisches Konzept

Die Strukturationstheorie nach Giddens (1997) kann helfen, den Wandel von Planungskulturen besser
fassen zu konnen. Im Folgenden soll die Theorie als eine Art heuristisches Konzept in seinen
Grundziigen dargestellt werden. So werden auch Planungssysteme als institutionelle Technologien von
einem Zusammenspiel von Struktur und Handlung gepréigt (Janin Rivolin 2012; Miinter und Reimer
2020).
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Abbildung 7: Strukturationstheorie nach Giddens (eigene Abbildung nach Wyss 2016)

Im Sinne einer Integration von struktur- und handlungstheoretischen Denkweisen, sind Struktur und
Handlung nicht getrennt, sondern aufgrund der wechselseitigen Konstitution als abhidngige soziale
Phinomene gemeinsam zu betrachten. Diese Dualitét ist rekursiv angelegt. Akteure orientieren ihr
Handeln an Strukturen, werden sich diesen bei der Handlungsausfiihrung bewusst und aktualisieren und
beziehen sich auf diese, wodurch eine stindige Produktion und Reproduktion struktureller Bedingungen
stattfinden. Strukturen sind somit rahmensetzend und ordnend sowie zugleich ermoglichend (s. Abb. 7).
Dass Strukturen handelnd geschaffen werden und Handeln nur innerhalb der Strukturen moglich ist,
bedeutet auch, dass das Produkt einer Handlung immer auch Voraussetzung fiir das zukiinftige Handeln
wird (Koller 2007; Schwarz 2008; Wilz 2020).

Zentrale Begriffe der Strukturationstheorie sind Struktur und Strukturen. Trotz einer bestehenden
definitorischen Differenzierung zwischen den Begriffen (Low et al. 2007) werden beide weder von
Giddens (Hinzke 2018) noch von den meisten Autor*innen durchgingig trennscharf verwendet. Struktur
ist ,,eine Eigenschaft sozialer Systeme [...], die sich in Zeit und Raum eingebettet, in reproduzierten
Praktiken ,vollzieht ™ (Zitat Giddens nach Riiegg-Stiirm 2003, S. 98). Struktur ist nicht ,extern‘ zu den
Akteuren, sondern existiert in ihnen in Form von Erinnerungen und Erwartungen (,memory traces®)
bzw. ist dem Handeln inhérent. Strukturen konnen, so Werlen (2012, S. 156), ,,zundchst als abstrakte
Fihigkeit einer Mehrzahl von Handelnden‘ begriffen werden. Jedoch erlangt die Struktur erst durch die
Handlung eine ,,aktuelle Realitit. So kann das Beispiel der Sprache zur Illustration herangezogen
werden: Sprache stellt die abstrakte Fahigkeit fiir eine Gruppe von Sprecherinnen und Sprechern bereit.
So existiert Sprache im virtuellen Sinne, ohne eine eigene Handlungsféhigkeit zu besitzen. Erst mit dem
,Sprechen‘ als Akt wird die Sprache real und aktuell. Akteure nehmen, wie oben erwihnt, Bezug auf

die Struktur und produzieren bzw. reproduzieren diese.

Giddens‘ Verstindnis von Struktur wird durch Sets von Regeln und Ressourcen konstituiert, in welche
der kontinuierliche Fluss des Handelns eingebettet ist. Einerseits stellen Regeln ein
handlungspraktisches Wissen bereit, welches zur Produktion und Reproduktion von regelméBigen
Praktiken genutzt wird. Regeln konnen dabei sowohl formelle, schriftlich verfasste Vorschriften

darstellen als auch verallgemeinerbare regelmafig ausgeiibte Praktiken, die nicht schriftlich festgehalten
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sind, aber eine gewisse rdumliche Verbreitung und Anerkennung durch stetige Reproduktion erfahren
haben. Zwischen den Strukturen/Strukturmomenten und den Handlungen (Interaktionen) vermittelt die
Modalitdtsebene (s. Abb. 7) (Koller 2007; Miebach 2010; Riiegg-Stiirm 2003; Wyss 2016).

Bei der Reproduktion von Handlungen greifen die Akteure auf verschiedene Strukturebenen zuriick.
Strukturmomente sind den Akteuren am néichsten und konkretesten und stellen ,,institutionalisierte
Aspekte sozialer Systeme, die sich iiber Raum und Zeit erstrecken* (Miebach 2010, S. 379) dar.
Demgegeniiber sind Strukturen und Strukturprinzipien flir Akteure generell abstrakter als
Strukturmomente und greifen weiter in Raum und Zeit aus. Strukturprinzipien als ,,Prinzipien der
Organisation gesellschaftlicher Totalitdten* (Miebach 2010, S. 379) sind hierbei nich abstrakter als
Strukturen. Strukturprinzipien miissen in Handlungen zunichst als Strukturmomente konkretisiert
werden (Miebach 2010).

Es kann zwischen drei Strukturmomenten unterschieden werden: Signifikation, Legitimation und
Herrschaft, die jedoch durch ihren wechselseitigen Bezug gemeinsam betrachtet werden miissen. Mit
der Signifikation sind die ,,spezifischen Bedeutungsstrukturen der sozial-kulturellen Wirklichkeit, auf
welchen die Kommunikation innerhalb einer intersubjektiv [ ...] geteilten sozialen Wirklichkeit aufbaut
(Werlen 2001), angesprochen. In der Kommunikation (Interaktion) befindet sich dieser Lesart folgend
zu einem hohen Grad die Interpretation und Sinnzuweisung (Modus) durch die Akteure. Dariiber hinaus
stellt die Legitimation sicher, dass das Handeln in eine soziale und legitime Ordnung eingebettet ist. Es
werden Regeln definiert, die unter Bezug auf Normen (Modus) bestimmte Handlungsweisen
rechtfertigen oder sanktionieren kdnnen (Interaktion) (Koéller 2007; Miebach 2010; Riiegg-Stiirm 2003;
Werlen 2012). Im Zusammenhang mit der Herrschaft sind letztlich vorrangig Ressourcen als bedeutende
Kategorie von Handlungen verbunden. Handelnde werden durch Machtmittel/Fazilitdten (Modus)
befahigt zu handeln oder nicht zu handeln. Ressourcen sind als Fahigkeit oder Vermdgen von Akteuren
konzipiert, in denen sich die Herrschaftsordnung widerspiegelt. Zu unterscheiden sind allokative
Ressourcen, die den Zugang der Akteure zu natiirlichen Lebensgrundlagen und materiellen Objekten
und Giitern anzeigen sowie autoritative Ressourcen, die als Fahigkeiten und das Vermdgen der Akteure
verstanden werden konnen, Macht und Kontrolle iiber Andere auszuiiben (Riiegg-Stiirm 2003;
Schallnus 2006; Wyss 2016).

Das Pendant zur Struktur ist Handlung. Giddens (1997) versteht Handlungen nicht als sequenzierbare
Einzelakte, sondern als ein kontinuierliches Aneinanderreihen von Handlungen im Sinne eines
kontinuierlichen Handlungsflusses, welcher sich in Raum und Zeit kontextualisiert. Handlungen sind an
menschliche Akteure gebunden und unterliegen einer bestimmten Ordnung, die z. B. durch die Struktur
vorgegeben wird, die dabei aber nicht deterministisch wirkt, da jedwede Option zu (abweichendem)
Handeln oder Nicht-Handeln den Akteuren durch ihr Handlungsvermogen offensteht und insbesondere
vom Wissen der Akteure abhingig ist. Akteure verfiigen {iber die Fahigkeit der Reflexivitét ihres
Handelns und des Handlungskontextes, der stindiger Verdnderung unterliegen kann. Akteure sind sich
also bewusst, was sie tun, wihrend sie handeln. Diese intentionale Ausfithrung von Handlungen kann
auch unbeabsichtigte Folgen auslosen, die wiederum als unbekannte Handlungsbedingungen in
zukiinftige Handlungen eingehen. Grundsétzlich ist davon auszugehen, dass das Wissen der Akteure
iiber ihre Handlungsbedingungen ohnehin unvollstéindig ist, da soziale Strukturen zu komplex und den
Akteuren nicht stets bewusst sind (Miebach 2010; Schallnus 2006; Sigmund 2007).
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»Die Scharnierstelle zwischen Handeln und Struktur sind die [...] Praktiken* (Koller 2007, S. 7). Durch
die Rekursivitit von Handlung und Struktur entstehen ,,relativ stabile Handlungsmuster und Routinen,
die im gewissen Sinne unabhdngig von dem Akteur bestehen kénnen* (Koller 2007, S. 3). Durch den
Routinebegriff wird ermoglicht, Strukturen unabhingiger von individuellen Handlungen, also
iiberindividuell, zu erfassen. Die Routinen sind gekennzeichnet von identischen, wiederkehrenden
Handlungen und beinhalten raum-zeitlich stabile und kontextiibergreifende Aspekte der regulierten
sozialen Interaktion (Schallnus 2006).

Akteure werden — wie oben beschrieben — handlungsfahig, indem sie auf Praktiken zuriickgreifen und
zugleich existieren diese nur, weil sie darauf zuriickgreifen und diese reproduzieren. Praktiken kdnnen
unterschiedliche Reichweiten annehmen. Es lassen sich mindestens zwei Arten unterscheiden.
Einerseits sind hier die Routinen als ,,vorherrschende Form der sozialen Alltagsaktivitdit (Endrel3 2018,
S. 223) angesprochen, also die gewohnheitsméfBige und unhinterfragte Wiederholung von Praktiken in
gleicher Weise. Routinen greifen auf das praktische Bewusstsein der Akteure zuriick. Genauer gefasst
sind dies gemeinsam geteiltes Wissen, welches die Handlungen der Akteure koordiniert. So sind
beispielsweise Berufsfelder geprdgt von immer wiederkehrenden Handlungsmustern (Kdoller 2007).
Durch routinierte Handlungen erhalten die Akteure ,,ein Gefiihl der SeinsgewifSheit aufrecht (Sigmund
2007, S. 107) sowie ihre Erwartungen werden stabilisiert (Riiegg-Stiirm 2003). Zudem miissen
Handelnde ihre Aufmerksamkeit nicht den Routinen widmen, da keine stetige Neudefinition der
Handlungen erfolgen muss. Dies erdffnet den Akteuren Spielrdume zur Reflexion und Gestaltung des
Handelns, wodurch auch explizit kreative Prozesse ermdglicht werden. Innerhalb der
Strukturationstheorie kommt den Routinen eine herausragende Rolle zu, da sie die Dualitét der Struktur
beziiglich der Kontinuitét des sozialen Lebens ausdriicken (Sigmund 2007). Demgegeniiber 16sen neue
und kritische Herausforderungen, die fiir eine Vielzahl der Akteure einen radikalen Bruch darstellen,
Angste bei den Handelnden aus, weil ihre Gewissheit sowie ihr Gefiihl von Handlungsautonomie in
Frage gestellt werden. Handelnde sind daher stets auf ein minimales Spektrum an Routinen angewiesen,
in denen sie sich wiederfinden und vergewissern konnen (Endre3 2018; Riiegg-Stiirm 2003; Sigmund
2007). Andererseits erhalten Praktiken und Routinen mit der grofiten raum-zeitlichen Ausdehnung den
Charakter einer Institution. Diese besitzen einen dauerhaften Charakter fiir die Gesellschaft und bilden
sozial verbindliche Strukturkomplexe. Institutionen stellen Strukturmomente dar und bilden die
Grundlage bei der Reproduktion von Praktiken (Miebach 2010). Institutionen sind damit etwas
Gewordenes, was auch hitte anders werden konnen und was nur vom aktuellen Standpunkt aus
verandert werden kann (Koller 2007).

2.4 Planungskulturelle Konfigurationen zwischen Verinderungsimpulsen und
etablierten Pfaden

Ziel dieses Kapitels ist es, die Dynamiken von Planungskulturen zwischen Persistenz und Wandel

theoretisch zu fassen. Nachdem in Kapitel 2.2.4 die planungskulturellen Dimensionen festgelegt

wurden, steht in diesem Kapitel im Vordergrund, wie diese Dimensionen beim planungskulturellen

Wandel bzw. Persistenz von Planungskulturen zusammenspielen. Hierzu wird ein theoretischer

Erklarungsansatz entwickelt, der vorrangig auf den in Kapitel 2.3 eingefiihrten theoretischen Ansétzen
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beruht. Die Erkenntnisse werden schlieBlich in das Analyse-Modell integriert, wodurch es geschérft und
weiterentwickelt wird (Kap. 2.5).

Institutioneller Wandel beinhaltet mehrere Phasen, die, ausgehend von einem Zustand der Stabilitit,
durchlaufen werden miissen, damit der Prozess von einer De-Institutionalisierung zu einer Re-
Institutionalisierung abgeschlossen werden kann. Auf der Grundlage von Berger und Luckmann (2003)
und Tolbert und Zucker (1996) haben Hinings et al. (2004) (aufbauend auf Greenwood et al. 2002) einen
Ansatz des institutionellen Wandels entwickelt, der den Aspekt der Deinstitutionalisierung in den Fokus
riickt. In ihrem Ansatz gehen Hinings et al. (2004) von fiinf aufeinanderfolgenden Phasen des
institutionellen Wandels aus, die auf ein institutionelles Gleichgewicht im Feld folgen (s. Abb. 8):
Verdnderungsdruck, Quellen neuer Praktiken, Prozess der De- und Reinstitutionalisierung, Dynamiken
der De- und Reinstitutionalisierung und letztlich die Reinstitutionalisierung. Diese Phasen sind sehr
umfassend und lassen sich zudem mit anderen theoretischen Konzepten erweitern und verkniipfen. Dies

wird in diesem und néchsten Kapitel ausgearbeitet (Abb. 8).

Das Modell nach Hinings et al. (2004) zeigt auf, wie die Phasen des institutionellen Wandels verlaufen,
jedoch wird weniger eindeutig, welche Bedingungen vorhanden sein miissen, damit Wandel iiberhaupt
eintreten kann. Der Multiple-Streams-Ansatz nach Kingdon (2013) nutzt hierzu Gelegenheitsfenster
zum Wandel, die sich unter bestimmten Voraussetzungen 6ffnen kdnnen. Hierdurch gelingt es, einzelne
Veranderungsimpulse und Entscheidungssituationen innerhalb dieses Wandels und damit auch die
(Wandlungs-)Mechanismen zu identifizieren (s. weiter Kap. 2.4.4). In Abbildung 8 wird der Versuch

aufgezeigt, beide Ansétze komplementir zu verschrinken und sie in eine gemeinsame Logik zu setzen.
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Abbildung 8: Institutionen im Wandel (eigene Abbildung in Anlehnung an Hinings et al. 2004, Kingdon 2013,
Reimer 2012)

2.4.1 Planungskulturelle Konfigurationen als Archetypen (Gleichgewicht)

Institutionen besitzen eine gewisse Dauerhaftigkeit und bieten den Akteuren Orientierung in ihrem
Verhalten. Sie erméglichen es, Routinen unhinterfragt abzurufen, die in Kontexten angemessen sind.
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Institutionen erzeugen zunichst Stabilitdt (Peters 2016). Da Akteure nach Gewissheit und Sicherheit
sowie einer stabilen Strukturierung ihrer sozialen Interaktionen streben, kann davon ausgegangen
werden, dass sie Routinen bevorzugt reproduzieren und damit zur Stabilisierung der Institutionen
beitragen (Schiller-Merkens 2008).

Nicht bloB fiir einzelne Institutionen, sondern fiir gesamte planungskulturelle Konfigurationen gilt, dass
sie auf Stabilitit angelegt sind. Recht anschaulich und iibertragbar auf die planungskulturelle
Perspektive ist die Archetypentheorie (Greenwood und Hinings 1993; Hinings et al. 2004). Demnach
werden Planungskulturen durch ein Set an Institutionen geprigt, die eine ,,idealisierte Konfiguration*
(Loscher und Kaiser 2015, S. 125) verschiedener Elemente darstellen (Abb. 9). Als Elemente konnen
die Akteure und ihre (planerischen) Handlungen, das Planungssystem und der -kontext sowie das
interpretative Schema gefasst werden. Solche Archetypen sind ,.effizient und erfolgreich [...], wenn die
drei Elemente des Archetyps sehr gut zusammenpassen” (Kaiser et al. 2014, S. 27) und weisen in diesem
Fall einen ,,Fit* (Loscher und Kaiser 2015, S. 125) auf, dhnlich dem Konzept des ,institutional frame*
nach Servillo und van den Broeck (2012). Archetypen weisen eine ausgepriagte Neigung zur Persistenz
auf (Hinings et al. 2004; Loscher und Kaiser 2015).
., Fiir die Kohdrenz eines Archetyps stellt das Interpretative Schema eine Schliisselkomponente dar, da es die
Akteure mit den Basisannahmen zu angemessenen Zielen, Strukturen und Systemen versorgt. Gleichzeitig
werden die interpretativen Schemata der Akteure stark durch die vorherrschenden Strukturen und Systeme
geprdgt, so dass die drei Elemente in einem sich wechselseitig verstirkendem und begriindenden Verhdltnis

stehen. Zwischen den einzelnen Elementen muss ein Fit bestehen, um einen in sich schliissigen und
einheitlichen Archetyp zu bilden * (Loscher und Kaiser 2015, S. 125).

Akteure

Planungskulturelle
Konfiguration

Planungssystem/ Interpretatives
-kontext - Schema

Abbildung 9: Planungskulturelle Konfiguration als Archetyp (eigene Abbildung in Anlehnung an Loscher und
Kaiser 2015)

2.4.2 Ausloser planungskultureller Dynamiken

Die erste Phase des institutionellen Wandels nach Hinings et al. (2004) stellt den Druck zur Anpassung
als Ausloser von Wandel dar, also Ereignisse oder Erschiitterungen, die institutionelle Strukturen
destabilisieren. Die Ausloser institutionellen und planungskulturellen Wandels konnen endogen und

exogen verortet sein (Reimer 2012). Mit Blick auf die endogenen Ausldser ist zunichst ankniipfend an
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das vorherige Kapitel festzuhalten, dass wenn der ,Fit° durch Verschiebungen innerhalb der
Konfiguration nicht mehr gegeben ist, die gesamte Konfiguration unter Wandlungsdruck gerét (Loscher
und Kaiser 2015). Dies wird in dieser Arbeit als ein interner Ausloser filir planungskulturellen Wandel
gefasst, der durch ein Misfit der Elemente entsteht. Bezogen auf das Thema Freiraumentwicklung unter
Schrumpfung kann ein solcher Misfit beispielsweise entstehen, wenn kontinuierliche und graduelle
Schrumpfungsprozesse zu einer stetigen Aushohlung bestehender Institutionen fiihren. Dies kann vor
dem Hintergrund schrumpfender fiskalischer Moglichkeiten auftreten, die es nicht mehr erlauben, gut
gestaltete und aufwindig gepflegte Freirdume zu entwickeln. Wéhrend die informellen Institutionen auf
Grundlage der Werte der Planungsprofession und den stddtischen Traditionen bestimmte Vorstellungen
zur Gestaltung vorgeben, konnen diese jedoch faktisch nicht mehr umgesetzt werden. Die Akteure

versuchen durch ihr Handeln, die Elemente der Konfiguration wieder in ein Gleichgewicht zu bringen.

Ubertragen auf das Planungskulturmodell bedeutet dies, dass sich zwischen den formellen und
informellen Welten ein Fit einstellt, der auch von den Akteuren getragen und stabilisiert wird. Somit
wird von einer Stabilitdt ausgegangen, die sich in einer planungskulturellen Konfiguration einstellt und
diese pragt. Ohne das Zusammenspiel der Ebenen wiirden die Handlungen der Akteure entweder formell
nicht umsetzbar oder nicht zu legitimieren sein. So kann z. B. im Kontext von Schrumpfung in der
Schnittstelle von formellen Institutionen (weniger Gelder, mehr Fliachen, weniger Qualitdt) und
informellen Institutionen (dem Anspruch an die qualitative Gestaltung) ein Misfit entstehen. Dieser kann
zwar {liber einen gewissen Zeitraum ignoriert werden, jedoch kann ein funktionales Zusammenspiel der
Institutionen nur iiber eine Anpassung einer der Institutionen hergestellt werden. Aufkommende

Widerspriiche konnen dann ein interner Ausloser von Wandel sein (Walgenbach und Meyer 2007).

Neben diesem endogenen Verdnderungsdruck werden in der Literatur vor allem Schocks als externe
Ausloser fiir umfassende Verdanderungen angefiihrt (Reimer 2012, 2013; Walgenbach und Meyer 2007).
Greenwood et al. (2002) fithren als Ursachen fiir Schockereignisse gesellschaftliche, technologische und
rechtliche Verdnderungen an. Diese Kategorisierung wird in dhnlicher Form in den meisten Arbeiten
genutzt (s. z. B. Oliver 1992). Hajer (2003) beschreibt einen ,,institutional void”, der u. a. als Folge von
Schocks sichtbar werden kann. Eine solche institutionelle Fehlstelle entsteht, “where there are no
generally accepted rules and norms according to which politics is to be conducted and policy measures
are to be agreed upon* (Hajer 2003, S. 175). Hierdurch werden die lokalen Akteure mit einer grof3en
Unsicherheit konfrontiert. Eine solche Unsicherheitssituation kann beispielsweise auch im Kontext von
Schrumpfung auftreten. Bei Schrumpfungsprozessen ist kaum eindeutig identifizierbar, welche
Prozesse ursdchlich sind und welche nachgelagert. Dennoch scheint es wahrscheinlich, dass sich durch
Schrumpfung einer der dargestellten Momente entwickelt, die einen Ausldser fiir planungskulturellen

Wandel darstellen konnen.

2.4.3 Phasen institutionellen Wandels

In der zweiten Phase ist davon auszugehen, dass Quellen neuer Handlungsweisen erschlossen werden
miissen, das heiflt, dass experimentelle Herangehensweisen erprobt werden. Dies kann iiber Akteure
geschehen, die als Tréger alternativer Handlungsformen auftreten: ,,innovators* filhren neue Ideen oder
Vorgehensweisen ein, die von maichtigen Akteuren (,,engineers®) aufgenommen, in den Diskurs

eingebracht und legitimiert werden (Hinings et al. 2004). Externe Akteure (,,catalysts*) sind aufgrund
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einer anderen Sozialisation weniger lokal gepragt und tragen verschiedenartige Verfahrensweisen mit
sich, wenn sie zwischen lokalen Kontexten oder Feldern wechseln (Czarniawska 2002; Hinings et al.
2004). Auf diese Weise entstehen neue Interpretationsmuster und alternierende Handlungsweisen, die
Deinstitutionalisierung in Gang setzen, indem sie Alternativen zu etablierten Routinen sichtbar machen.
Damit lokale Experimente institutionell wirksam werden kdnnen, bedarf es jedoch ihrer Verbreitung
(Hinings et al. 2004).

In der dritten Phase der De- und Reinstitutionalisierung werden drei Aspekte adressiert: Theorisierung,
Legitimierung und Verbreitung. Theorisierung bedeutet die Verallgemeinerung der experimentellen
Handlungsweisen und das Aufzeigen ihrer Relevanz und Geeignetheit fiir eine breitere Offentlichkeit.
Legitimierung verlangt den Abgleich neuer Ideen und Handlungsansitze mit den vor Ort geteilten
Werten und Logiken; Leitbildcharakter erhalten neue Institutionen nur, wenn sie als legitim akzeptiert
werden (Czarniawska 2002; Greenwood et al. 2002; Hinings et al. 2004).

Die Dynamiken der De- und Reinstitutionalisierung (vierte Phase) spiegeln die konkrete Adaption der
Neuerung durch die Akteure wider (als eine Art Verbreitung). Akteure und Akteursgruppen
interpretieren und bewerten diese flir den institutionellen Kontext. Die Adaption kann dabei eine sehr
unterschiedliche Geschwindigkeit aufweisen und héngt zu groflen Teilen davon ab, zu welchem Grad
die Werte von den Akteuren geteilt werden, die der neuen Institution zu Grunde liegen. Zudem ist
entscheidend, zu welchem MaBle eine Unzufriedenheit mit den bestehenden Lésungen und Institutionen
besteht und ob michtige Akteure einen Vorteil in der Umsetzung sehen sowie ob sie die Fahigkeit

besitzen die Verdnderung umzusetzen (,,capability*) (Hinings et al. 2004).

Von zentraler Bedeutung fiir die Reinstitutionalisierung (fiinfte Phase), also die Etablierung nicht zu
hinterfragender Handlungsweisen, ist auf der einen Seite die Adaption durch zentrale und méchtige
Akteure und auf der anderen Seite die Erreichung einer groBen Adaptionsdichte. Letztlich weisen
Hinings et al. (2004) auf zwei wichtige Aspekte hin: Der Punkt, an dem von einer Institutionalisierung
gesprochen werden kann, ist schwer ausfindig zu machen. So kann die Transformationsgeschwindigkeit
und -umfang (s. Kap. 2.4.6) erheblich variieren. So besteht auch die Mdoglichkeit, dass beispielsweise
weniger verbreitete und verankerte Institutionen nur episodisch wirken und sich eher als
Modeerscheinung herauskristallisieren. Zudem gehen die Autoren davon aus, dass Institutionen sich
nicht vollstidndig ablosen, sondern sich diese — im Bild der Sedimentation gesprochen — iiberlagern und
erginzen und die abgeloste Institution nicht vollstidndig abgelost wird (Greenwood et al. 2002; Hinings
et al. 2004).

Das Modell der Institutionalisierung nach Hinings et al. (2004) liefert wichtige Grundlagen fiir diese
Arbeit. Auch im Kontext der Planungskulturforschung wurde das Vorgéngermodell nach Greenwood et
al. (2002) bereits angewandt (Reimer 2012; 2013). Der Prozess der Institutionalisierung wurde hier
bislang als mehr oder weniger linearer Pfad beschrieben. Jedoch ist vielmehr davon auszugehen, dass
mindestens iterative Schleifen stattfinden und Wandel und Verdnderung nicht linear verldutft.
Verianderungen ,wandern‘ demnach nicht von einer Phase zur nichsten, sondern kénnen Korrekturen
und erneute Anpassungen erfahren. Zusammengefasst konnen aus den Phasen in Kombination mit den
zuvor dargelegten theoretischen Aspekten, zentrale Erkenntnisse zum planungskulturellen Wandel

festgehalten werden.
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2.4.4 Entstehung von Gelegenheitsfenstern

Die Darstellung eines institutionellen Wandels nach Hinings et al. (2004) oder auch Greenwood et al.
(2002) liefert nur bedingt Ansatzpunkte, um Bedingungen und Voraussetzungen zu identifizieren, unter
denen ein ,,critical moment* (Buitelaar et al. 2007, S. 896) entsteht, in dem das bestehende institutionelle
Muster in Frage gestellt und neue Ansétze auf die Agenda gesetzt werden. Dies zeigt sich z. B. in Bezug
auf die Wahrnehmung von Herausforderungen: ,, Fakten — wie objektiv immer diese auch sein mogen —
[sind] aber nicht per se relevant und es lassen sich aus ihnen auch keine eindeutigen Konsequenzen
ableiten” (Walgenbach und Meyer 2007, S. 103). Diesem voraussetzungsvollen Prozess, damit
iiberhaupt ein Gelegenheitsfenster fiir einen potenziellen Wandel entstehen kann, widmet der Multiple-
Streams-Ansatz nach Kingdon (2013) groe Aufmerksamkeit.

Wihrend zuvor der Verlauf des institutionellen Wandels als Phasen beschrieben wurde, fasst der
Multiple-Streams-Ansatz (MSA) drei gleichzeitige und unabhéngige Strdme (Problem-Strom, Policy-
Strom, Politics-Strom), deren Verkopplung ein ,Policy-Window* bzw. Gelegenheitsfenster 6ffnet
(Kingdon 2013; Riib 2014). Der MSA nach Kingdon (2013) bietet einen Erklarungsansatz, der auch die
bereits dargestellte institutionentheoretische Perspektive weitestgehend widerspiegelt und eine
Verbindung mit planungskulturellen Uberlegungen zulisst. Zudem trigt der Ansatz der selektiven
Wahmehmung und Deutung sowie dem Agenda-Setting Rechnung. Denn in der
institutionentheoretischen Sichtweise wurde bislang nur wenig beriicksichtigt, dass die dargestellten
Ausloser des Wandels erst wirksam werden, wenn sie von Akteuren wahrgenommen und auf die Agenda
gesetzt werden (Walgenbach und Meyer 2007). Da planungskulturelle Konfigurationen sich als
Archetypen ausbilden, die auf Stabilitit angelegt sind, ist davon auszugehen, dass Barrieren bestehen,

neue (unpassende) Themen und Impulse aufzugreifen (s. Abb. 8).

Der Problem-Strom erfasst, wie Zustinde und Fakten zu Problemen werden. Ahnlich der Funktion von
Schocks geht der MSA von ,.focusing events* (Kingdon 2013, S. 94) aus, die Aufmerksamkeit auf eine
Thematik lenken. Probleme werden bspw. mittels Indikatoren und Statistiken sichtbar, was im Kontext
von Schrumpfung eine bedeutende Rolle einnehmen kann (Riib 2014). Ferner kann Feedback von
umgesetzten Optionen einen Einfluss auf den Problem-Strom nehmen. Sachverhalte oder ,focusing
events® sind keine Garantie fiir ein Aufgreifen und Thematisierung, vor allem auch, da Aufmerksamkeit
eine begrenzte Ressource darstellt. Thre Wirkung entfalten sie demnach erst lokal spezifisch und
abhéngig von Wahrnehmung, Deutung und dem Agenda-Setting sowie indem sie sich gegeniiber
konkurrierenden Themen abheben (Bernt et al. 2014).

Parallel dazu biindelt der Policy-Strom bzw. die ,,Policy Primeval Soup* (Kingdon 2013, S. 116) viele
verschiedene Ideen, die ,,um Akzeptanz und Anerkennung kdmpfen* (Riib 2014, S. 380). Kingdon (2013)
nutzt den Begriff der Ursuppe, um darauf zu verweisen, dass hier alle Ideen und Ansétze vereint sind,
die diskutiert, weiterentwickelt und selektiert wurden. Diese Ideen konnen ganz unterschiedlichen
Quellen entspringen, bspw. von Interessenvertreter*innen, von Wissenschaftler*innen, von
Politiker*innen, aus Ausschiissen oder Zeitungen (Riib 2014). Die Vielzahl an Akteuren bringt einen
Ideentiberschuss hervor, von dem nur wenige Ideen relevant werden. Ideen werden auf ihre Akzeptanz
hin getestet und ggf. verworfen. Optionen werden u. a. anhand technischer Machbarkeit, normativer
Akzeptanz und antizipierter Widerstinde selektiert. Wahrend die technische Machbarkeit die ,plausible

Umsetzung in rechtliche und organisationelle Formen und damit die grundsdtzliche Anschlussfihigkeit
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an Bestehendes* (Riib 2014, S. 381) umfasst, adressiert die normative Akzeptanz die Passfahigkeit von
Ideen in das Werte- und Normensystem. Hier zeigt sich, dass sich formelle und informelle Institutionen
in diesem Strom zentral niederschlagen, weil sie zentrale MaBstibe fiir Machbarkeit und
Wertorientierung setzen. Die Umsetzbarkeit von Ideen ist letztlich vom Willen zum Machterhalt der
Akteure abhingig. Die Akteure antizipieren dazu Widerstéinde in der Bevolkerung (usw.) und es werden

vorrangig Policies umgesetzt, die die Macht nicht in Frage stellen.

Ein dritter Strom, der Politics-Strom, hat einen groBen Einfluss auf die Themen, die auf die Agenda
gelangen (Riib 2014). Wihrend beim ,Problem-Strom* die argumentative Uberzeugung im Vordergrund
steht, ist der Politics-Strom vorrangig durch Kompromisse und Verhandlungen geprégt (Riib 2014). Die
Dynamik dieses Stroms wird durch drei Faktoren beeinflusst (Riib 2014): Erstens der Zeitgeist oder
auch ,,national mood“ (Kingdon 2013, S. 146), der bei Ubereinstimmung mit Neuerungen die
Umsetzung erleichtert. Zweitens hat die Unterstiitzung ,,organisierter politischer Krifte” (Kingdon
2013, S. 150, iibersetzt) einen Einfluss darauf, ob und wie ,Policies® erfolgreich umgesetzt werden.
Drittens werden hierunter die politischen Mehrheiten (,,Government in the political stream® nach
Kingdon 2013, S. 153) bzw. deren moglicher Wechsel durch Wahlen gefasst, die je nach Konstellation
fordernd oder hemmend fiir bestimmte ,Policies‘ sein konnen. Wichtig konnen dabei auch
Einzelpersonen sein, die sich fiir neue Herangehensweisen stark machen. Der Strom spiegelt somit Feld-
Dynamiken wider, etwa verdnderte politische Mehrheiten oder eine gewandelte gesellschaftliche
Stimmung (Bernt et al. 2014).

Die Strome verlaufen weitestgehend unabhéngig voneinander und miissen von den sogenannten ,,policy
entrepreneurs (Kingdon 2013, S. 165) gekoppelt werden, damit sich ein zeitlich begrenztes
Gelegenheitsfenster 6ffnet (Riib 2014). Durch den unabhéngigen ,Fluss® der Strome spielt sowohl Zufall
als auch der richtige Zeitpunkt, zu dem eine neue Idee aufkommt, eine entscheidende Rolle (Lintz 2024).
Zwar reicht bereits die Kopplung von mindestens zwei Stromen, um ein Problem- oder Politics-Fenster
zu Offnen, fiir einen weitreichenden Wandel ist jedoch die Kopplung aller drei Strome erforderlich
(Bernt et al. 2014; Buitelaar et al. 2007; Kingdon 2013).

Die Strome konnen demnach auch als eine Art Ndhrboden fiir Verdnderung angesehen werden, in dem
sich auch die institutionellen Verflechtungen widerspiegeln, auch wenn Institutionen im Originalansatz
nach Kingdon (2013) vorwiegend nur implizit eine Rolle spielen: Treffen Ideen nicht auf normative
Akzeptanz, also stimmen sie nicht mit den informellen Institutionen iiberein, werden sie voraussichtlich
nicht weiterverfolgt. Stellen die formellen Institutionen die Machbarkeit, z. B. in Form der
Finanzierbarkeit oder dem Vorhandensein von passenden Losungsansidtzen in Frage, ist auch die
Tragfahigkeit der Verdnderung fraglich. Zudem wird deutlich, dass Schrumpfung oder Schocks keine
Phidnomene sind, die per se zu Handlungen verleiten. Vielmehr ist von erheblichen Hemmnissen
auszugehen und davon, dass bestimmte Bedingungen gemeinsam eintreten miissen, um Verdanderungen
durch die handelnden Akteure umsetzen zu konnen. Somit spiegelt der MSA sehr gut den
kontinuierlichen Strom an Ideen und Losungen wider, die jedoch durch einen Flaschenhals selektiert

werden.

Der MSA adressiert somit, wenn auch teils implizit, die drei in Kapitel 2.2.4 angefiihrten Ebenen:

Formelle Institutionen, informelle Institutionen sowie die Akteure. Der Ansatz ermdglicht durch die
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Fassung von Stromen einerseits einen kontinuierlichen Fluss zu denken und andererseits in diesem

Zusammenhang auch neue Impulse aufzunehmen.

2.4.5 Institutional Frame und Pfadabhéngigkeit als Kopplungs- und

Selektionsmechanismen

Der MSA hebt die Bedeutung von Wahrnehmung und Framing hervor. Diese sind bereits in den Stromen
des MSA enthalten, sollen an dieser Stelle jedoch noch einmal explizit gemacht werden. Mit dem
Aufkommen von Prozessen und Entwicklungen ist nicht zwangsldufig verbunden, dass sie auch von den
Akteuren aufgegriffen werden:
., Informationen sind nicht neutral, die Interpretation von Zahlen ebenso wenig, und die Kunst besteht darin,
ihnen einen bestimmten Sinn zu geben und eine Interpretation gegeniiber konkurrierenden durchzusetzen. In

der Politik hat derjenige Macht, der seine eindeutige Interpretation einem mehrdeutigen Sachverhalt
aufzwingen kann* (Riib 2014, S. 389).

Die Akteure in einem institutionellen Feld verbindet ein gemeinsames Sinnsystem (Kap. 2.4.1). Servillo
und van den Broeck (2012) konstituieren ein ,institutional frame‘, der fir das Feld als eine Art
Aktualisierung, also eine stetige Produktion und Reproduktion der formellen und informellen
Institutionen, verstanden werden kann. Dieser institutionelle Rahmen gibt somit die aktuellen und
dominanten Auspriagungen des formellen und informellen institutionellen Komplexes wieder, die auf
der (politischen) Aushandlung und Konsens der Akteure beruht. Damit werden bestimmte Aspekte
innerhalb des ,institutional frames‘ hervorgehoben und andere vernachlissigt. Dies beeinflusst die
Entwicklung der Strome des MSA. Der institutional frame spiegelt sich im institutionellen fit der

planungskulturellen Konfigurationen wider (Kap. 2.4.1).

In Bezug auf Planungskulturen zeigt sich, dass diese historisch kontextualisiert und pfadabhéngig sind.
Reimer (2012, S. 266) beschreibt dies als ,,History Matters!*. So besteht in der Planungskulturforschung
weitestgehend Einigkeit dariiber, dass etablierte Muster und Artefakte einen Einfluss auf neue
Planungen haben. So sind die ,,Strukturen des Systems [ ...] sowohl als Ausgangspunkt von Handlungen
zu verstehen als auch als deren Ergebnis (Levin-Keitel und Sondermann 2015, S. 40). Der
institutionelle Rahmen wird in dieser Arbeit verstanden als Mechanismus, durch den sich einerseits der
Einfluss von Institutionen auf die Strome (MSA) darstellen. Diese formen die Stréme zu gewissen
Teilen mit und ermdglichen oder begrenzen z. B. Wahrnehmungen und Deutungen von Problemen oder
potenzielle Losungsansitze. Die Pfadabhéngigkeit der Institutionen wirkt auf den institutionellen
Rahmen und bestehende Pfade konnen sich dabei selbst verstirken (Kuder 2009), da mit einer
Abweichung hohe Kosten und Aufwand verbunden ist, sodass auch suboptimale Losungen beibehalten
werden (,lock-in‘) (Apolinarski et al. 2004). Dies kann dazu fithren, dass neue Ldsungen und
Experimente am Bestehenden scheitern und sich dem zur Folge kein Gelegenheitsfenster 6ftnen kann,

sondern etablierte Muster weiterverfolgt werden.

2.4.6 Reichweite, Umfang und Ubertragung neuer Ideen und experimenteller

Herangehensweisen

Persistenz und Wandel stehen in einem engen Wechselverhiltnis zueinander (Apolinarski et al. 2004).
Institutionen sind dabei nie perfekt institutionalisiert (s. Kap. 2.2.1). So stellt sich abschliefend die
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Frage, welche Reichweite und welchen Umfang des Wandels sich mit den Verdnderungen und
experimentellen Herangehensweisen verbinden. Zunéchst sei festgehalten, dass sich die Prozesse des
Wandels nicht in eine bestimmte Richtung steuern lassen und das Ergebnis der Institutionalisierung
relativ unvorhersagbar ist (Reimer 2012; Servillo 2017). Dabei kann es sein, dass sich die Prozesse als
temporér und nicht dauerhaft herausstellen, was bedeutet, dass sie sich nicht institutionalisieren und
neue und experimentelle Herangehensweisen im Verlauf des Institutionalisierungsprozesses verworfen
werden. Coaffee und Healey (2003) bezeichnen dies als ,Episoden‘, die erst mit einer Uberfiihrung auf
andere Ebenen verfestigt und permanent werden kdnnen (s. auch Kap. 2.1.3). So geht der Ansatz nach
Healey (2006) davon aus, dass sich Innovationen (,,Governance-Episodes*; z. B. neue Diskurse, neue
Praktiken), um transformative Wirkung entfalten zu konnen, von ihrer Griindungsepisode zu
Beteiligungs- und Regulierungspraktiken bewegen und fiir ein dauerhaftes Bestehen in Routinen der
Governance-Praktiken iibernommen werden miissen. Es besteht ein zeitliches Ablaufschema im
Prozess, in dem Wandel durch Innovationen zunéchst in Episoden stattfindet, spater in Prozesse und
letztlich in die Planungskultur ibernommen werden kann (Healey 2006; Servillo 2017). Durch das
Scheitern der Institutionalisierung verbleibt der Prozess als temporire Episode (s. zu Wandel als

,episodic‘ und ,dramatic® auch Powell und DiMaggio 1991).

Wandlungsprozesse verlaufen allerdings von Fall zu Fall mit unterschiedlicher Geschwindigkeit und
Tiefe (Granqvist et al. 2021). Nach Roland (2004) konnen ,.fast-moving institutions* und ,,slow-moving
institutions* unterschieden werden. Schnelle Verdnderungen sind dabei vor allem auf einer formellen
Ebene zu vermuten. Dies steht auch im Einklang mit der Differenzierung nach Schmidt (2008), welche
Strategien und MafBnahmen (,policy ideas) als sehr wandelbar begreift. Langsame Verdnderungen
(slow-moving) sind hingegen auf der kognitiven Ebene zu erwarten, also den Werten und Normen bzw.
informellen Institutionen (Reimer 2012; Roland 2004). Dies stimmt mit den Weltanschauungen
(,,philosophical ideas*) nach Schmidt iiberein. Sie konzipiert diese als die tiefste Ebene, die nur durch
Krisen in Frage gestellt werden (Schmidt 2008). Nach Schmidt besteht zudem noch eine mittlere Instanz
in den Programmen (,,programmatic ideas*), deren Eigenschaften ebenfalls zwischen den beiden vorher
genannten Arten von Ideen zu verorten sind. Die Adaption in den Welten formeller und informeller
Institutionen verlduft somit unterschiedlich schnell und wahrscheinlich auch in einem unterschiedlichen

Umfang.

Wandel verlduft nur selten revolutiondr. Hingegen ist davon auszugehen, dass ein inkrementeller bzw.
gradueller Wandel kontinuierlich stattfindet. Dies kann wiederum beispielsweise zu einem
institutionellen ,misfit‘ und damit umfassenderen Wandlungsprozessen fithren. Gradueller Wandel kann
nach Streeck und Thelen (2005) insbesondere auch durch endogene Faktoren ausgeldst werden, die u. a.
dadurch entstehen, dass verschiedene Akteure interagieren und Machtkdmpfe austragen, d. h. sich
beispielsweise iiber Ressourcenverteilung oder die Auslegung von Regeln auseinandersetzen. Auch die
Anpassung an sich verdndernde Umwelten kann inkrementelle politische Verdnderungen hervorbringen
(Davoudi 2018a). Bezogen auf Institutionen konnen vier Arten des inkrementellen institutionellen
Wandels unterschieden werden: Abweichung (,,Drifi) tritt vor allem vor dem Hintergrund verandernder
Umsténde ein, die neue und verénderte politische Reaktionen erfordern, die sich jedoch zunehmend von
der urspriinglichen Institution entfernen. Demgegeniiber steht die Verdringung (,,Displacement™),

welche das Ersetzen einer alten durch eine neue Institution meint. Subtilere Formen des Wandels sind
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hingegen die Konversion (,,Conversion*) und die Uberlagerung (,,Layering*), mit denen eine
Verdnderung in der Auslegung der Institution einhergeht. Konversion bedeutet, dass Institutionen mit
groBBeren Ermessensspielrdumen bei der Auslegung eine strategische Neuvausrichtung erfahren konnen.
Institutionen mit geringeren Ermessensspielrdumen konnen hingegen durch das Hinzufiigen einer neuen
Institution neue Regelungen einfiihren, die die alten Regeln iiberlagern (Granqvist et al. 2021; Mahoney
und Thelen 2010).

Es stellt sich abschlielend die Frage, wann eine Institutionalisierung als deutlich fortgeschritten und reif
angeschen werden kann. Im Folgenden werden fiinf Ansatzpunkte herausgearbeitet, die den Grad der

Institutionalisierung widerspiegeln konnen:

e Spiegeln sich die Neuerungen in unterschiedlichen institutionellen Trigern wider (u. a. Raum,
Konzepte etc.) (Walgenbach und Meyer 2007)?

e Werden im Kontext der Stadtentwicklung Ideen in formelle Pldne iiberfiihrt oder durch
Informalitit nur eine geringere Verbindlichkeit hergestellt? Formelle (und zu einem geringeren
Grad auch informelle) Konzepte und Plidne zeigen eine politische Akzeptanz an, die fiir hoch
bedeutsam angesehen wird (auch in Bezug auf die unten angefiihrte Diffusion) (Kiihn 2017).
Obwohl davon ausgegangen wird, dass vor allem die informellen Institutionen handlungsleitend
sind, werden diese in den formellen Konzepten festgeschrieben und entfalten hieriiber eine
grofle Verbindlichkeit.

e Kann eine Idee iiber das Feld hinaus diffundieren und mit anderen Feldern/Bereichen der
Stadtentwicklung synergetische Wirkungen erzeugen? Dies zeigt sich u. a. am Aufgreifen von
Ideen innerhalb iibersektoraler Konzepte und Plinen. Wird ein Ansatz dariiber hinaus {iber den
experimentellen Kontext auf andere Raume tibertragen?

e I[st eine experimentelle Herangehensweise auch iiber einen ldngeren Zeitraum relevant. Das
bedeutet, besteht eine gewisse Frequenz der Beziige und bleiben Ansétze auch nach Fiihrungs-
und Personalwechsel relevant (sie werden von einer Mitarbeitendengeneration an die néchste
weitergegeben)?

e Kann eine Ablosung der alten institutionellen Logik (displacement) oder eine Gleichzeitigkeit

von Altem und Neuem (layering) identifiziert werden?

Letzteres ist damit verbunden, dass Institutionen immer eine gewisse Uneindeutigkeit aufweisen, da
Hnstitutionen [...] eine Kumulation von Werten, Erfahrungen und kognitiven Mustern der
Vergangenheit* (Csigo 2006, S. 54) darstellen. Dies wird auch mit dem Begriff der ,,Sedimentation*
(Csigb 2006, S. 54) adressiert, die die fortwahrende Wirksamkeit historisch angehiufter Routinen und
Regeln widerspiegelt (Tolbert und Zucker 1996). So kann davon ausgegangen werden, dass einmal

eingebrachte Ideen und Ansdtze immer wieder zum Vorschein kommen konnen.

2.5 Weiterentwicklung des Analysemodells planungskultureller Dynamiken

In den vorherigen Kapiteln wurde das Verstindnis von Planungskulturen als institutionelles Geflige
dargelegt und ein Theorieangebot entwickelt, um Wandel zu beschreiben. Als ein Kernziel der
vorliegenden Dissertation wird auf Grundlage der theoretischen Darlegungen ein Modell entwickelt, das

zur Analyse von freiraumpolitischen Planungskulturen unter Schrumpfungsbedingungen dienen soll.
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Das Modell nach Hohn und Reimer (2014), welches Ausgangspunkt der vertieften theoretischen

Darstellung war, wird dazu an verschiedenen Stellen angepasst:

Erstens werden die Ausloser fiir einen planungskulturellen Wandel neu gefasst. Hierzu werden nicht nur
die reinen Schrumpfungsprozesse als Impulse verstanden, sondern auch damit verbundene Konzepte
und Ideen als diskursive Elemente. Diese konnen z. B. auf einer {ibergeordneten Ebene entstehen und
lokal Einfluss nehmen. Diese Impulse miissen von den Akteuren des Feldes aufgegriffen und auf die
Agenda gesetzt werden. Daher wirken diese Impulse vorrangig auf den planungskulturellen Kern und
die Gesellschaftskultur — eine Ausnahme bildet hier der Raum als formelle Institution, in Form von
rdumlichen Strukturen und Funktionen, die ebenfalls direkt von Schrumpfungsprozessen beeinflusst
werden (s. Verbindungslinien in Abb. 10). Uber die Gesellschaftskultur wirken die Impulse durch
Schrumpfung auf allen Ebenen und prigen zu einem bestimmten Teil die Institutionen wie auch die

Interessen und Ansichten der Akteure.

An dieser Stelle kann das Konzept der Translation eine Briicke darstellen, die die lokalspezifische
Ubersetzung von Impulsen und Ideen noch einmal deutlich machen soll. Entgegen der im Neo-
Institutionalismus weit verbreiteten Sicht der Strukturangleichung bzw. Isomorphie betont der
Translationsansatz neben einfachen Homogenisierungs- vor allem Heterogenisierungstendenzen bei der
Ubernahme von Ansitzen und Ideen. Konzepte, die auf hoheren Ebenen Verbreitung finden oder
scheinbar von einem Ort zum anderen iibertragen werden, werden demnach in einen anderen Kontext
nicht blof} iibernommen, sondern durchlaufen lokale Anpassungsprozesse an die Rahmenbedingungen,
die von kontextspezifischen Gegebenheiten und Akteurskonstellationen geprigt werden (Alasuutari
2015; Czarniawska 2002). So kommt es auch trotz Nachahmungsbestrebungen zu einem stidndigen
Anpassungsprozess — ,,not even a photocopier makes identical copies every time* (Czarniawska 2002,
S. 14). Die Translation bzw. lokalspezifische Ubersetzung zeichnet sich bspw. durch die lokale
Interpretation der ,,Travelling ideas “ (Healey 2012, S. 189) aus. Nachahmungen sind eng verkniipft mit

lokalen Interpretations- und Beobachtungsprozessen, die im Modell mit dem MSA aufgegriffen werden.

Verschiebungen in den institutionellen Welten konnen dazu fiihren, dass ein ,institutional mismatch*
entsteht. Da beide institutionellen Welten in einer Wechselwirkung zueinander stehen und sich auch
ineinander spiegeln, bilden sie eine gemeinsame Konfiguration aus, die sich jedoch in diesem Fall
zunehmend widerspricht. Zudem kénnen Herausforderungen, wie Schrumpfung, wie ein Schock wirken
und zudem einen ,institutional void‘ sichtbar machen. Diese Mechanismen konnen, sofern diese von
den Akteuren wahrgenommen und aufgegriffen werden, zu einem zweiten Impuls innerhalb der lokalen
Planungskultur fithren. Hierdurch entstehen neue Ideen und Experimente, die innerhalb der drei Strome
verarbeitet werden. Folglich findet auch ein Abgleich mit dem bestehenden institutionellen Gefiige
(,institutional frame‘) statt, welches vorrangig pfadabhingig auf diesen Prozess einwirkt und
Verinderungen blockieren oder in bestimmte Richtungen lenken kann. Werden die Streams gekoppelt,
Offnet sich ein Gelegenheitsfenster, welches die Umsetzung neuer Herangehensweisen ermoglicht.
Doch nicht rein die historische Verankerung des institutionellen Rahmens ist hier entscheidend, sondern
auch der gegenwirtige und situative Kontext sowie die Aktualisierung der Struktur innerhalb der

Akteurshandlungen und Interaktionen (Csigd 2006).

Nach einer Verfestigung der experimentellen Herangehensweise oder neuen Ideen kann eine Adaption

in den Welten der formellen und informellen Welten entstehen. Diese kann auf der formellen Ebene
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schnell verlaufen, wdhrend sie auf der informellen Ebene mehr Zeit benétigt und auch
unwahrscheinlicher ist. Vor allem iiber die formellen Institutionen werden die lokalen Planungskulturen
dann raumwirksam, da in der Regel formelle Beschliisse dazu notwendig sind. Die Raumwirksamkeit
bzw. das Materialisieren wirkt als Feedbackschleife zuriick auf die rdumlichen Strukturen sowie die
Akteure, die diese bewerten — z.B. in Bezug auf den Erfolg von Malinahmen gegeniiber

Schrumpfungsprozessen.

Dariiber hinaus wurden anhand der entwickelten planungskulturellen Dimensionen die Inhalte der
formellen und informellen Welten geschérft. Planungskulturen sind ferner rdumlich in andere
Planungsebenen eingebettet, die Einfluss auf die lokalen Planungskulturen nehmen kénnen (Getimis
2012). Um dem gerecht zu werden, muss ein Mehr-Ebenen-Bezug beachtet werden. Die
freiraumpolitische Planungskultur stellt sich zudem als ein spezifisches Feld innerhalb der
Stadtentwicklung dar, welches mit anderen Feldern konkurriert und/oder Synergien schafft. Neue Ideen
und Konzepte haben nur eine sehr begrenzte Reichweite, wenn sie nicht mit den anderen Ebenen
iibereinstimmen oder in andere Felder diffundieren. Das Ergebnis der Modell-Modifizierung wird in
Abbildung 10 abgebildet. Das Modell stellt den konzeptionellen Rahmen der Arbeit dar, mit dem fiir
die empirische Analyse der Blick geschérft und angeleitet wird. Zudem ermoglicht das Modell, Prozesse

des planungskulturellen Wandels besser zu adressieren.
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Abbildung 10: Weiterentwickeltes Planungskulturmodell - konzeptioneller Rahmen (eigene Abbildung in
Anlehnung an Hohn und Reimer 2014, S. 325)
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3 PLANUNGSKULTUREN ERFORSCHEN — DARSTELLUNG DES
FORSCHUNGSDESIGNS

In der gegenwirtigen Forschungslandschaft wird die Erfassung und Operationalisierung von lokaler
Planungskultur als eine fortwéhrende Forschungsliicke identifiziert. Wie bereits Peer und Sondermann
(2016) festhalten, steht die empirische Planungskulturforschung und damit einhergehend der
methodische Zugang noch recht am Anfang. So besteht auch im Rahmen der Auswertung des Materials
im bisherigen Forschungsdiskurs zur Planungskulturforschung bisher noch kein Patentrezept, wobei das
Prinzip der Offenheit gegeniiber dem Untersuchungsgegenstand mehrheitlich als wichtig herausgestellt
wird. So sind hinsichtlich der Methodenwahl, empirischen Erfahrbarkeit und Darstellung der Ergebnisse
weiterhin viele Fragen offen (Othengrafen et al. 2019). Im Folgenden soll ein konsistentes
Forschungsdesign entwickelt und offengelegt werden, welches es erlaubt, Planungskulturen und ihren
Wandel in ihrer Komplexitit und Tiefe zu erheben und zu analysieren und zudem iiber einen Vergleich
und Generalisierung der Ergebnisse zu einer Validierung der Ergebnisse zu gelangen (s. Abb. 11). Da
die Komplexitit eine Herausforderung darstellt und tiefe Schichten der Planungskulturen sich nur
interpretativ  erschlieBen lassen, werden Riickkopplungsschleifen sowie Absicherungs- und

Validierungsschritte in die Empirie und Analyse integriert.

Eine empirisch-analytische Planungskulturforschung ist im Kontext schrumpfender Stidte bislang nur
in Ansdtzen bearbeitet worden. Die Untersuchung stiitzt sich jedoch auf bestehende theoretische
Modelle und konzeptionelle Vorarbeiten (theoretische und empirisch-analytische Arbeiten), die als
heuristischer Rahmen dienen. Daher ist die vorliegende Arbeit zwar im Kern explorativ angelegt, jedoch
kann sie zugleich nicht als rein explorative Studie verstanden werden, da vorhandene Konzepte
empirisch {liberpriift und weiterentwickelt sowie neue Perspektiven flir die noch junge

Forschungsdisziplin eréffnet werden.

Die Arbeit ist mit den Fallstudien Halle (Saale) und Gelsenkirchen vergleichend angelegt. Die
kontrastierende Analyse der Fallstudien ermoglicht die Identifizierung von Unterschieden und
Gemeinsamkeiten in den lokalen Planungskulturen und planungskulturellen Trajekten. Die Fallstudien
werden in Kapitel 3.1 eingefiihrt und die Vergleichsstrategie dargelegt. Das Forschungsdesign folgt
einer Logik der Daten- und Methodentriangulation, um die Planungskulturen und deren Wandel auf
unterschiedlichen Ebenen angemessen analysieren und die komplexen Erkenntnisse verifizieren zu
konnen. In Kapitel 3.2 werden die Erhebungsmethoden dargestellt. Diese bestehen aus Literatur-, Daten-
und  Dokumentenrecherche  (Kap.3.2.1),  Expert*innen-Interviews  (Kap. 3.2.2)  sowie
Gruppendiskussionen und Vor-Ort-Begehungen (Kap. 3.2.3). Die umfassende empirische
Materialgrundlage wurde anhand qualitativer Methoden empirischer Sozialforschung analysiert. Der
Fokus lag dabei auf der qualitativen Inhaltsanalyse (Kap. 3.3). Die empirischen Ergebnisse werden
anschlieBend in dichte Beschreibungen iiberfiihrt, die in einer ethnographischen Perspektive verortet
sind. Die vorliegende Arbeit folgt dann einem vergleichenden Ansatz, mit dem Ziel, Unterschiede und
Gemeinsamkeiten lokaler Planungskulturen im Umgang mit Schrumpfung zu beleuchten. Einen
Uberblick iiber die Erhebungs- und Auswertungsmethoden gibt Abbildung 11. Eine Reflexion der
Erhebungs- und Auswertungsmethoden kann dem Kapitel ,Limitationen der Arbeit und kritische
Reflexion® (Kap. 6.2) entnommen werden, in dem iibergeordnet die angewandte Methodik und
Limitationen der Arbeit diskutiert werden. Die empirischen Ergebnisse sollen dazu beitragen, die
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planungskulturelle Perspektive empirisch zu bestitigen und zu einer Weiterentwicklung der Disziplin
beizutragen. Daher werden die Erkenntnisse letztlich in einer generalisierbaren Form in ein
modifiziertes Modell {ibertragen (Kap. 5.2).

. —
Ubersicht Fallstudie; Statistiken; Identifizierung von
. Schliisseldokumenten
Einstiegsphase
Identifikation von Akteuren
l Sammlung von Dokumenten und Literatur (Ratsunterlagen, o
planerische Dokumente, Artikel etc.) §
Erhebungs-, Analyse- ==
und Expert*innen-Interviews 2
< om
Interpretationsphase c
Qualitative Inhaltsanalyse oy
Codierung und Analyse S
Workshop und Erkundungen vor Ort
_J
Abschluss- und
. Ruckkopplung und vertiefende Analyse
Ergebnisphase
Dichte Beschreibung

Abbildung 11: Methodisches Vorgehen und Datentriangulation (eigene Abbildung)

3.1 Vergleichendes Forschungsdesign und Fallstudienauswahl

Um die ibergeordneten Forschungsziele zu erreichen und die Forschungsfragen beantworten zu konnen,
werden in der vorliegenden Arbeit zwei Fallstudien analysiert und kontrastierend verglichen. Die
Verwendung von Fallstudien wurde aus zwei zentralen Griinden ausgewdhlt. Einerseits bieten sich
Fallstudien dann als Methode an, wenn komplexe Zusammenhénge eines wenig erforschten Feldes
aufgezeigt werden sollen. Dabei kdnnen eine inhaltliche Tiefe hergestellt und lokalrdumliche Spezifika
erfasst werden (Kohler et al. 2018). Zweitens ermoglichen Vergleiche auf lokaler Ebene die vertiefte
Betrachtung spezifischer Denk- und Handlungsmuster, wie beispielsweise anhand der Analyse der lokal
unterschiedlichen Interpretationen des gleichen gesetzlichen Rahmens (Flyvbjerg 2001, 2006;
Sondermann 2017b). In der vorliegenden, planungskulturell angeleiteten Arbeit liegt der Analysefokus
auf der Tiefe und nicht auf der Breite der Analyse. Es wird daher mit einer geringen Zahl an Fallstudien

gearbeitet, um der Komplexitéit sowie der Analyse der ,tiefen Schichten® gerecht werden zu konnen.

Wie in Kapitel 1 dargestellt, vernachldssigen planungswissenschaftliche Studien oftmals lokale
kulturelle Pragungen. Erst in jlingerer Zeit kommen Ansétze auf, die Vergleiche fiir ein tiefgreifendes
Verstiandnis von kontextualisierten Planungspraktiken unterhalb einer nationalen Ebene heranziehen.
»In einer zunehmend globalisierten Welt bieten sie [...] die Moglichkeit, die Reaktion auf vergleichbare
Herausforderungen in unterschiedlichen Planungskontexten zu erforschen (Kohler et al. 2018, S. 9).
Daher wurde ein vergleichendes Forschungsdesign gewahlt, denn dies scharft ,,unseren Blick fiir das
Verallgemeinerbare und das Besondere, Kontextgebundene der Stadtentwicklung* (Kohler et al. 2018,
S. 8). Mit dem Vergleich von Planungskulturen verbindet sich zudem ein groBes Potenzial zur Analyse

von Verdnderungen (Sanyal 2016; Zimmermann et al. 2018).
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In dieser Arbeit werden spezifische Fille eines gegebenen Phanomens (Schrumpfung) kontrastierend
verglichen, um die Besonderheiten oder Eigenarten der Fallstudien aufzuzeigen und zu verstehen
(angelehnt an die ,individualizing comparison® nach Tilly 1984). Die Fallstudien dienen dabei als ein
gegenseitiger Referenzrahmen, um die Welten informeller Institutionen der Planungskulturen
erschlieBen und den Umgang mit (Frei-)Fliche bewerten zu konnen. Die Fallstudien wurden

dementsprechend so ausgewéhlt, dass sie sich in vielen Rahmenbedingungen &hneln.

Ein Hauptkriterium fiir die Auswahl der beiden Fallstudien war die Schrumpfungshistorie.
Gelsenkirchen wie auch Halle (Saale) haben eine Schrumpfungshistorie, da beide Stddte fast
kontinuierlich seit den 1960er Jahren schrumpften. So lag der Hochststand der Bevdlkerung in
Gelsenkirchen bei 389.268 Einwohnern im Jahr 1959 und in Halle bei 278.729 Einwohnern im Jahr
1963 (zu beachten: Hier ist nur die Kernstadt Halle ohne Halle-Neustadt gemeint, die erst 1967 erbaut
und im Jahr 1990 mit ca. 78.000 Einwohnern eingemeindet wurde). Seit den 1990er Jahren ist Halle
durch abrupte und schockartige Bevolkerungsverluste geprégt, wéahrend Gelsenkirchen weiterhin
graduell schrumpfte. Seit dem Jahr 2010/2012 stagnieren bzw. steigen die Bevolkerungszahlen beider
Stidte wieder an. Uber die demographische Betrachtung hinaus sind Gelsenkirchen und Halle durch
tiefgreifende Okonomische und gesellschaftliche Umbriiche gepragt, die zu umfassenden
demographischen, fiskalischen und 6konomischen Schrumpfungsprozessen seit den 1990er Jahren
gefiihrt haben (s. Tab. 2). Beide Stddte weisen dariiber hinaus viele dhnliche Rahmenbedingungen auf:
Beide Stidte gehoren zur Gruppe der kreisfreien GroBstiadte mit einer dhnlichen Einwohnerzahl. Zudem
verfiigen beide Stiddte iiber eine ausgeprigte Industrie- und Arbeitertradition (Montanindustrie in
Gelsenkirchen und Chemieindustrie in Halle), die in Halle jedoch durch eine lange Wissenschafts-,

Kunst- und Kulturhistorie ergénzt wird.

Tabelle 2: Entwicklung von Gelsenkirchen und Halle (1990-2018) (Statistische Amter des Bundes und der

Ldnder)
Stadt 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2018
Einwohner Gelsenkirchen | 293.714 | 291.164 | 278.695 | 268.102 | 257.981 | 260.368 | 260.305
Halle 310.234 | 282.784 | 247.736 | 237.198 | 232.963 | 236.991 | 239.173

Sozialversicherungs- Gelsenkirchen | 96.900 86.318 73.230 70.765 73.118 76.276 80.784
pflichtig Beschiftigte

N Halle k. A. 130.653 105.081 89.814 92.376 93.275 96.614
Arbeitslosenquote Gelsenkirchen 14,8 15,8 15,7 23,4 14,4 14,7 13,2
(in %)

Halle k. A. 15,1 20,4 20,1 13,4 11,4 8,9
Schulden der Gelsenkirchen 980 1.090 1.378 1.256 3.039 4.686 4.681
Kernhaushalte je EW
(in €) Halle k. A. 396 1.169 2.060 2.347 1.976 1.900

Die Fallstudien sind im gleichen nationalen Rahmen verortet, jedoch unterscheiden sie sich in ithrem
regionalen und foderalen Kontext: Gelsenkirchen ist eine GroBstadt im dicht verflochtenen Ruhrgebiet
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(Nordrhein-Westfalen), die durch eine innovative und kooperative regionale Ebene und
Regionalplanung (z. B. gemeinsamer Regionalplan; RVR) gekennzeichnet ist (Abb. 12, 14). Die Stadt
Halle, im Siiden Sachsen-Anhalts gelegen, ist durch die DDR-Historie und den damit verbundenen
sozialistischen Umbau der Stadt gepridgt. Nach der deutschen Wiedervereinigung haben sich dort
zahlreiche Herausforderungen fiir die Stadtentwicklung und Planung ergeben, u. a. die Integration von
Halle-Neustadt ins Stadtgebilde. Regionalplanerisch ist die Stadt in die Regionale
Planungsgemeinschaft Halle eingebunden, jedoch wird sie vor allem durch die Einbettung in ein
suburbanes bis ldndliches Umland sowie im grofrdumigen Kontext durch den Ballungsraum Halle-
Leipzig geprigt (Abb. 12, 13).

Halle (Saale)
' *

Gelsenkirchen

Abbildung 12: Verortung von Gelsenkirchen und Halle (eigene Abbildung; Geodaten: GeoBasis-DE/BKG 2018)

Mit Blick auf Freiraum zeigt sich, dass der Raum in Gelsenkirchen durch die urbane und industrielle
Entwicklung stark iiberformt wurde (,Industrie als Stadtebildner). Hierdurch ist eine Zwischenstadt
entstanden, in der nur noch wenige naturnahe und agrarische Landschaften zurtickgeblieben sind. Die
industrielle Uberformung zeigt sich auch in Bezug auf die bedeutendsten FlieBgewisser: die stark
kanalisierte Emscher (einstiger Abwasserfluss) sowie der Rhein-Herne-Kanal. Demgegeniiber ist vor
allem Halles siidliches Umland industriell geprigt, wahrend mit der Neustadt eine nach sozialistischen
Idealen gebaute Chemiearbeiterstadt als Gegenspieler zur Altstadt entstanden ist. Halle ist gepragt von
der namensgebenden Saale mit ihren Auen sowie Weille Elster und Reide. Inmitten einer vielféltigen,
klassisch-romantischen Landschaft mit naturnahen Freirdumen am Stadtrand und im Umland trennt der
Nord-Siid-Lauf der Saale die steinerne Altstadt von der Neustadt.

In beiden Fillen haben Schrumpfungsprozesse als Freiraumbildner fungiert. In Gelsenkirchen hat
Schrumpfung in Form der Deindustrialisierung neue Freiraumpotenziale auf den meist zentral gelegenen
Industriebrachflichen entstehen lassen. In Halle wurden durch den Riickbau von Wohnungen im
Kontext des Stadtumbau Ost neue Freirdume vorrangig in den Gro3wohnsiedlungen geschaffen, jedoch
weniger in der stark versiegelten Altstadt. Die unterschiedlichen rdumlichen und institutionellen

Voraussetzungen und Verflechtungen lassen differenzierte Dynamiken erwarten.

Zusammenfassend macht die Verbindung von Gemeinsamkeiten und kontextuellen Unterschieden die
Analyse und Gegeniiberstellung beider lokaler Planungskulturen unterhalb einer nationalen Ebene

besonders fruchtbar. Sie eroffnet die Moglichkeit, Planungskulturen detailliert zu betrachten und
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systematisch zu vergleichen, um so herauszuarbeiten, wie &hnliche Rahmenbedingungen in
unterschiedlichen lokalen Kontexten planerisch verarbeitet und in spezifische kulturelle Muster
iibersetzt werden. Insbesondere die unterschiedliche Schrumpfungsdynamik, aber auch das erneute
Wachstum in beiden Stidten, ist fiir die Frage nach einer Wachstums- bzw. Schrumpfungsorientierung
der Planungskulturen sowie die dauerhafte Institutionalisierung neuer Werte, Orientierungen und

Traditionen ein geeignetes Setting.
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Abbildung 14: Impressionen aus Gelsenkirchen (eigene Fotos)
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3.2 Erhebungsmethoden

Fiir die Empirie wurde umfassendes Material aus mehreren Materialarten erhoben, was im Folgenden
detailliert dargestellt wird. Die Erhebung umfasst eine Literatur-, Daten- und Dokumentenrecherche
(natiirliche Daten) (Kap. 3.2.1), die Durchfithrung qualitativer Expert*innen-Interviews (Kap. 3.2.2)
sowie Gruppendiskussionen in Form von Expert*innen-Workshops und Vor-Ort-Begehungen in den
beiden ausgewéhlten Fallstudienstiddten (Kap. 3.2.3). Die Erhebungsmethoden wurden je Fallstudie
durchgefiihrt und fiir beide Stadte gleich angewandt.

3.2.1 Literatur-, Daten- und Dokumentenrecherche

Mit dem Ziel, ein umfangreiches Hintergrundwissen zur Analyse von Planungskultur im
stadtplanerischen und politischen Kontext zu erzeugen, wurde zunidchst im Rahmen der Einstiegsphase
eine umfangreiche und systematische Literatur-, Daten- und Dokumentenrecherche durchgefiihrt. Diese
Materialien dienten nicht nur der inhaltlichen Analyse, sondern ermdglichten zugleich die Identifikation

wichtiger Akteure innerhalb der lokalen Freiraumpolitik.

Die Recherche von planerischen und strategischen Unterlagen, spezifischen freiraumpolitischen
Konzepten und erste Auswertungen ermoglichen eine Auseinandersetzung mit der lokalen
Ausgestaltung des Planungssystems und den Rahmenbedingungen. Im Rahmen dessen kdnnen bspw.
Planungsebenen, Kompetenzen und Verwaltungsaufbau; Stadtstruktur und naturrdumliche
Gegebenheiten oder demografische, wirtschaftliche und soziale Entwicklung erschlossen und
verstanden werden. Als Ausdruck der (manifestierten) Planung sind Konzepte und Pléne elementar fiir
planungskulturelle Erhebungen. Dabei ist zundchst unerheblich, ob sie formeller oder informeller Natur
sind. Erst fiir die spitere Bewertung des Grads der Institutionalisierung ist diese Unterscheidung
relevant, da mit der Aufnahme in einen formell beschlossenen Plan eine Verbindlichkeit hergestellt
wird. Zudem lassen sich durch inhaltsanalytische Verfahren (s.u.) nicht-manifestierte,
planungskulturelle Elemente aus den Dokumenten analysieren bzw. in Kombination mit dem Interview-

Material bestitigen.

Die Verfiigbarkeit der planerischen Dokumente war ab den 2000er Jahren primér online gegeben, éltere
Planungsdokumente wurden entweder in den Archiven der Stddte (in Gelsenkirchen im Archiv des
Instituts fiir Stadtgeschichte) beschafft oder von den Akteuren vor Ort bereitgestellt. Die Identifikation
der Dokumente erfolgte {iber eine umfassende Online-Recherche, durch Querverweise innerhalb bereits
identifizierter Unterlagen sowie erginzend auf Grundlage von Hinweisen aus den Interviews. Fiir die
kommunale Ebene wurden Dokumente neben dem thematisch-inhaltlichen Bezug zum Thema anhand
des gesamtstddtischen Charakters ausgewéhlt. Dennoch wurden bei besonders wichtigen Dokumenten
auch teilriumige Konzepte beriicksichtigt (z. B. Stadtumbau, Soziale Stadt). Fiir beide Fallstudien
wurden dabei nicht nur die Konzepte und Plane auf kommunaler, sondern auch auf regionaler Ebene
erhoben (s. Abb. 15), was sich insbesondere fiir die Fallstudie Gelsenkirchen als umfangreich
herausstellt (s. auch Literaturliste). Ergédnzend wurde Sekundérliteratur erfasst, die sich tiefgreifend mit
den beiden Stddten auseinandersetzt (z. B. Stadt Halle (Saale) (2002c); Wehling 2014; Stadt
Gelsenkirchen 2015).
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Da die kommunale Politik groBen Einfluss auf die Stadtentwicklung hat, ist zudem ein Erschlieen der
politischen Diskurse iiber eine Analyse der Ratsprotokolle und -beschliisse von Bedeutung (KUHN
2017). Die politischen Dokumente wurden, soweit verfiigbar, iiber die Ratsinformationssysteme der
Stadte recherchiert. Hier besteht die Moglichkeit, {iber Schlagworte die Onlinesysteme (Gelsenkirchen
ab 1999, Halle ab 2001) zu durchsuchen. Insbesondere fiir Halle konnten dabei auch zahlreiche
Amtsblatter als wichtige Quellen identifiziert werden, die iiber die reine Funktion der Bekanntgabe von
Rechtsnormen hinaus auch einen Informations- und Zeitschriftencharakter aufweisen (s. z. B. Stadt
Halle (Saale) 2025). Dokumente aus dem Zeitraum der 1990er Jahre wurden jeweils iiber aufwendige
Archivrecherche und -arbeit identifiziert. Erginzend wurden auch Medienberichte erfasst. Hierzu wurde
vorrangig iiber den Katalog der Westdeutschen Allgemeinen Zeitung (WAZ, ab 2007) sowie der
Mitteldeutschen Zeitung (MZ, ab 2000) nach Artikeln recherchiert. Komplementiert wurden die Artikel
durch vereinzelte Berichte der Frankfurter Allgemeinen Zeitung (FAZ), Stiddeutschen Zeitung (SZ) und
ZEIT Online, lber die insbesondere eine Aullensicht auf die Stidte hergestellt wurde. Die Suche nach
Ratsunterlagen wie auch Zeitungsartikeln wurde systematisch durchgefiihrt. Dabei wurden als
Schlagworte genutzt: Schrumpfung, synonyme Begriffe (wie Leerstand, demographischer Wandel etc.),
Freiraum*, Freiflichen*, Griin* (u.a. -Entwicklung), regionalspezifische Begriffe und Projekte
(Regionale Griinziige, Kurzumtriebsplantagen), Forderprogramme und Formate (Stadtumbau, IBAs)
sowie Bezeichnungen von Konzepten und Plédnen (ISEK, RSK, Flichennutzungsplan etc.) (mit dem *
wird in den Onlinesystemen in der Regel die Moglichkeit gegeben, iiber den Wortstamm nach einer

gesamten Wortfamilie zu suchen).

Zusammenfassend ermdglicht die Literatur-, Daten- und Dokumentenrecherche eine systematische Vor-
und Aufbereitung von Planungs- und Politikdokumenten, legen erste Ansétze planungskultureller und
planungssystemischer Hintergriinde offen, sind zentral fiir die Identifizierung von Schliisselakteuren
und stellen eine wichtige Grundlage fiir die nachfolgenden Experteninterviews und Auswertungen dar.

Es wurde eine umfassende Sammlung unterschiedlicher Quellen und Blickwinkel zusammengetragen.
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Abbildung 15: Beispielhafte Darstellung von Konzepten und Pldnen in Gelsenkirchen (oben) und Halle (unten)

(eigene Zusammenstellung)

3.2.2 Expert*innen-Interviews

Auf Grundlage der erhobenen Materialien und der damit einhergehenden Identifizierung von
Schliisselakteuren wurden in einem zweiten Schritt in beiden Fallstudienstddten Expert*innen auf
stadtischer und regionaler Ebene interviewt, die sowohl im Kontext der Freiraumpolitik sektorale
Perspektiven einnahmen als auch solche, die eher eine libergeordnete Perspektive auf die Stadt- bzw.
Regionalentwicklung einnahmen. Uber die Recherche hinaus wurden Expert*innen zudem iiber
Hinweise aus vorangegangenen Interviews identifiziert. Die Interviews wurden anhand eines
entwickelten Leitfadens durchgefiihrt.

Es wurden leitfadengestiitzte Expert*innen-Interviews durchgefiihrt, die zwar eine gewisse Struktur
vorgeben, aber dennoch die notige Offenheit und Flexibilitét mit sich bringen. Fiir das ,Erkunden‘ der
Welt informeller Institutionen sind solche Arten von Interviews unerlédsslich. Expert*innen-Interviews
als hiufig eingesetztes Verfahren in der empirischen Sozialforschung, fokussieren dabei das

spezialisierte Spezialwissen bzw. Sonderwissen der Interviewten (Glaser und Laudel 2010).

Wer allerdings Experte oder Expertin ist, ist in der Literatur nicht eindeutig geklart (Goldberg und
Hildebrandt 2018). Vereinfacht gesagt, geht es darum, Personen zu finden, die ,,vermutlich relevante
[...] Informationen iiber den Untersuchungsgegenstand besitzen (Goldberg und Hildebrandt 2018, S.
3), also ist die Auswahl vom Untersuchungsgegenstand abhédngig (Flick 2019). Als
Interviewpartner*innen waren Akteure aus Verwaltung, Politik, Verbanden, Wirtschaft, Wissenschaft
und Zivilgesellschaft bedeutsam, die bei der Rekonstruktion und Nachzeichnung der
planungskulturellen Konfigurationen und Dynamiken im Kontext von Freiraumpolitik und
Schrumpfung ihr Wissen bereitstellen konnten. In ihrer Gesamtheit sollten die Befragten den

Betrachtungszeitraum von 1990 bis 2018 abdecken. Fiir die planungskulturelle Betrachtung war fiir die
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Auswahl der Expert*innen zudem wichtig, dass sie iiberwiegend eine Relevanz aufwiesen und
wirkméchtig waren (s. auch Bogner und Menz 2002, S. 45). Ideal waren Interviewpartner*innen, die
auf Grundlage ihrer Expertise den gesamten Zeitraum nicht nur einordnen und tiberblicken konnten,

sondern auch eine zentrale Rolle in der Gestaltung eingenommen haben.

Die erste Kontaktautnahme zu den Expert*innen erfolgte in der Regel postalisch oder per E-Mail. Die
Rahmenbedingungen und Informationen zum Vorhaben wurden ihnen bereits vor dem Interview
mitgeteilt. Insgesamt wurden 34 leitfadengestiitzte Face-to-Face-Interviews mit Expert*innen in Halle
und Gelsenkirchen im Zeitraum 2017 bis 2018 in der Analyse beriicksichtigt. Die Interviews dauerten
zwischen 50 und 180 Minuten. Dariiber hinaus wurden noch weitere Interviews gefiihrt, die jedoch

aufgrund der geringen inhaltlichen Bedeutung fiir die Arbeit nicht weiter beriicksichtigt wurden.

Da den Interviewten Anonymitdt zugesichert wurde, wurden die Interviews nur groben
Handlungsfeldern (Tab. 3) zugeordnet: Kommunalverwaltung, Politik, regionale Organisationen und
Verbinde, Zivilgesellschaft, Wirtschaft und Praxisakteure sowie Wissenschaft. Einige Akteure waren
zum Zeitpunkt des Interviews bereits in anderen Positionen oder im Ruhestand, wurden jedoch
entsprechend ihrer fiir die Analyse der Planungskultur maBgeblichen Position eingeordnet. Mit der
Zusicherung der Anonymitdt wurde intendiert, eine groBBere Offenheit auch fiir kritische Positionen,
Wertehaltungen etc. zu erzeugen. Es wurde darauf geachtet, dass alle Interviews im alltdglichen Umfeld
der Befragten durchgefiihrt wurden. Dies umfasste den Arbeitsplatz, das hiusliche Umfeld sowie einen
Ort, der von den Befragten selbst gewidhlt wurde. Es kann ein Schwerpunkt der Interviews auf der
Verwaltung festgehalten werden. Zu beachten ist dabei, dass die Akteure der Kommunalverwaltung
keinesfalls eine homogene Gruppe sind und sowohl unterschiedliche Bereiche und Sektoren der Stadt-
und Freiraumentwicklung als auch unterschiedliche Positionen in der Verwaltungshierarchie

(Dezernent*innen, Amts-/Referatsleiter*innen und Mitarbeiter*innen) abdecken.

Die Interviews wurden jeweils anhand eines digitalen Diktiergerits (bis auf eine Ausnahme)
aufgezeichnet und anschlieBend wortgetreu transkribiert. Auf Notationssysteme wurde in Anlehnung an
Meuser und Nagel (2002) verzichtet. Dabei war die wortgetreue Verschriftlichung der Interviews

essenziell, um sie zitierfiahig, nachvollziehbar und interpretierfahig zu machen.

Tabelle 3: Ubersicht iiber die Expert*innen-Interviews (eigene Tabelle)

Kennung Handlungsfeld ‘ Art der Dokumentation
Gelsenkirchen
1G1 Kommunalverwaltung Transkript; 115 Min.
1G2 Kommunalverwaltung Transkript; 120 Min.
1G3 Kommunalverwaltung Transkript; 150 Min.
1G4 Kommunalverwaltung (2 Personen) Transkript; 110 Min.
1G5 Regionale Organisationen und Verbénde Transkript; 170 Min.
1G6 Kommunalverwaltung Transkript; 70 Min.
1G7 Regionale Organisationen und Verbande Transkript; 105 Min.
1G8 Regionale Organisationen und Verbénde Transkript; 90 Min.
1G9 Politik Transkript; 50 Min.
1G10 Kommunalverwaltung Transkript; 180 Min
IG11 Politik Transkript; 85 Min.
1G12 Kommunalverwaltung Transkript; 65 Min.
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1G13 Kommunalverwaltung Transkript; 100 Min.
1G14 Kommunalverwaltung Transkript; 90 Min.
1G15 Wirtschaft und Praxisakteure Transkript; 100 Min.
IG16 Kommunalverwaltung Transkript; 100 Min.
1G17 Regionale Organisationen und Verbiande (2 Personen) Transkript; 100 Min.
1G18 Wirtschaft und Praxisakteure Transkript; 105 Min.
1G19 Zivilgesellschaft Mitschrift
Halle (Saale)

IH1 Kommunalverwaltung Transkript; 55 Min.
1H2 Kommunalverwaltung Transkript; 80 Min.
IH3 Kommunalverwaltung Transkript; 85 Min.
1H4 Kommunalverwaltung Transkript; 170 Min.
IHS Kommunalverwaltung Transkript; 65 Min.
TH6 Regionale Organisationen und Verbénde Transkript; 105 Min.
IH7 Wissenschaft Transkript; 80 Min.
IH8 Politik Transkript; 60 Min.
IH9 Kommunalverwaltung Transkript; 80 Min.
TH10 Zivilgesellschaft Transkript; 110 Min.
IHI1 Kommunalverwaltung Transkript; 75 Min.
IH12 Wissenschaft Transkript; 80 Min.
1H13 Kommunalverwaltung Transkript; 105 Min.
1H14 Wirtschaft und Praxisakteure Transkript; 50 Min.
IH15 Kommunalverwaltung Transkript; 80 Min.

Fiir die addquate Durchfiihrung der Interviews kam die ausfiihrliche vorangegangene Recherche zum
Tragen. Dieses Wissen ist in die Befragungen explizit integriert worden und es konnte zudem bei der
Interaktion innerhalb der Interviewsituationen dienlich sein. Die Interviews wurden anhand eines
Interviewleitfadens durchgefiihrt, jedoch wurde dieser flexibel und je nach Themenschwerpunkt im
Gesprach angewandt. Der Leitfaden wurde theoriegeleitet auf Grundlage der identifizierten
planungskulturellen Dimensionen (Kap. 2.5) entwickelt und mit einem Mitarbeiter eines Planungsamtes
pre-getestet und angepasst (s. Anhang 1). Der Leitfaden besteht aus insgesamt acht Interviewphasen.
Zunichst wurden in einer Einstiegsphase die Rahmenbedingungen fiir das Interview erldutert. Es folgte
eine kurze Vorstellung des Projekts (Organisationsstruktur, Inhalte, Ziele und Methodik) und die
Klédrung von potenziellen Fragen der/des Expert*in. AnschlieBend wurde innerhalb eines Warming-Up
die interviewte Person gebeten, einen Uberblick iiber ihre eigene Position und ihren beruflichen
Werdegang zu schildern (z. B. Profession). Den Kern des Expert*inneninterviews bilden fiinf inhaltliche
Blocke, die zwar in allen Interviews behandelt, jedoch nicht nach einem starren Fragemuster abgefragt
wurden. Sie umfassten die Themen ,Problemwahrnehmung und -deutung®, ,Leitbilder und Strategien®,
,Instrumente, Prozesse und Verfahren‘, ,Akteure® sowie ,Interkommunale und regionale Kooperation®,

die im Folgenden ausgefiihrt werden (Leitfaden s. Anhang 1).

e Problemwahrnehmung und -deutung: Retrospektiv seit den 1990er Jahren und mit Blick auf die
Gegenwart wurden die jeweils grofiten stadt- bzw. regionsspezifischen Herausforderungen
erhoben sowie jene Akteursgruppen identifiziert, die diese Problemlagen auf die politische und
planerische Agenda gesetzt haben. Im Zentrum standen damit die Prozesse der
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Problemdefinition, ihre zeitliche Dynamik und die Agenda-setzende Rolle malgeblicher
Akteure.

e Leitbilder und Strategien: Untersucht wurden die Entstehung und Weiterentwicklung
gesamtstidtischer (Freiraum-)Leitbilder seit den 1990er Jahren als Reaktionen auf
Herausforderungen sowie deren interpretative Rahmung. Berlicksichtigt wurden mdgliche
Strategie- und Leitbildwechsel (etwa von Wachstums- zu Schrumpfungsorientierungen),
Konflikte zwischen Akteursgruppen in der Leitbildfindung, die Kommunikation und
Vermittlung der Leitbilder sowie Griinde fiir einen moglichen Verzicht auf leitbildhafte oder
strategische Steuerung.

e Instrumente, Prozesse und Verfahren: Erfasst wurden formelle und informelle Instrumente der
Stadt- und Freiraumentwicklung sowie ihre Einschitzung durch die Interviewten. Dabei wurden
auch experimentelle und innovative Losungen sowie fiir die Interviewten herausragende
Projekte besprochen. Einbezogen wurden der Einfluss einschldgiger Rechtsgrundlagen und
Programme/Einfliisse hoherer Ebenen (Land, Bund, EU) ebenso wie Verdnderungen der
Beteiligungsverfahren, der Erwartungen der Biirgerschaft und die damit verbundenen Konflikte
und Kontroversen.

e Akteure: Im Fokus standen Schliisselakteure und Akteurskonstellationen, die Leitbilder, Ziele,
Strategien und Projekte mafigeblich initiiert und/oder umgesetzt haben. Gegenstand waren ihre
Einflussnahme und dessen Wandel {iber die Zeit, Verschiebungen in Akteurskonstellationen
und -netzwerken sowie Verdanderungen der Kooperationsformen zwischen Verwaltung, Politik,
Wirtschaft, Zivilgesellschaft und weiteren Akteuren.

e Interkommunale und regionale Kooperation: Schlielich wurden Umfang, Anlésse, Zeitpunkte
und Vorgehensweisen interkommunaler und regionaler Problemldsungen. Im Rahmen der
rdumlichen Kontextualisierung wurde vor allem auch die Rolle der regionalen Ebene beleuchtet
— insbesondere auch ihre Kompetenzen und ihr Einfluss auf die Ausgestaltung und Qualitét

interkommunaler Kooperation.

In einem abschliefenden Interviewblock wurden ergdnzende Anmerkungen, weiterfithrende potenzielle
Interviewpartner*innen sowie abschlieBende Riickfragen besprochen und das Interview beendet. Die
Fragen zu den unterschiedlichen Themenbldcken wurden wihrend des Interviews situativ gestellt und
an die Position bzw. Rolle und Fachrichtung des jeweiligen Interviewten angepasst. Die Offenheit des

Leitfadeninterviews erwies sich dem Untersuchungsanlass angemessen.

3.2.3 Gruppendiskussionen und Vor-Ort-Begehungen

Als dritter empirischer Baustein wurden Gruppendiskussionen in Form von Expert*innen-Workshops
durchgefiihrt. Diese eignen sich, um individuelle Aussagen im Verhiltnis zu feldweit geteilten
Positionen abzuwigen und — selbst wenn Beitrige zunédchst punktuell bleiben — kollektive
Orientierungsdimensionen und Wissensbestinde zu rekonstruieren (Schiffer 2018). In den Workshops
wurden Zwischenergebnisse aus Interviews und Dokumentenanalysen als Input eingebracht und
anschliefend mit den Interviewten sowie weiteren Expert*innen kritisch diskutiert und reflektiert. Im
Rahmen der planungskulturellen Forschung ist besonders die doppelte Hermeneutik eine

Herausforderung, da interpretative Vorgehensweisen im Zentrum der Analyse stehen. Nach Giddens
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(1997) ist darunter zu verstehen, dass im Forschungsprozess die wahrgenommene und interpretierte
Wirklichkeit der Interviewten erneut durch den Forschenden interpretiert werden. Mit den
Gruppendiskussionen konnte diese Problematik abgemildert werden, weil Deutungen im Dialog mit den
Akteuren des Feldes riickgekoppelt wurden (Giddens 1997; Reimer 2016a). Damit reduzierte sich das
Risiko von Fehl- bzw. Uberinterpretationen und die Einordnung der Freiraumpolitik in die gesamte
Stadtentwicklung wurde erleichtert. Die Methode erwies sich insofern als sehr geeignet, da Ergebnisse

validiert, préizisiert oder verworfen sowie neue Erkenntnisse generiert werden konnten.

Gruppendiskussionen erzeugen Orientierungen nicht, aber sie aktualisieren sie: Diskutierende kniipfen
an stabile, kollektiv geteilte Sichtweisen an, die als Ausdruck ihrer Zugehorigkeit zu einer spezifischen
Planungskultur interpretiert werden konnen (Schéffer 2018). Gerade darin liegt der Wert fiir die
Planungskulturforschung. Persistente Deutungsmuster und gemeinsame Wertorientierungen werden
sichtbar, die Handeln strukturieren und auf breitere kulturell-gesellschaftliche Kontexte verweisen
(Flick 2019). Die Workshops dienten somit sowohl der Bestdtigung individueller Aussagen und deren
Interpretation im sozialen Kontext als auch der Identifikation geteilter Muster, wobei beide Funktionen

eng miteinander verschriankt werden (Vogl 2019).

Dem steht als methodische Einschrinkung gegeniiber, dass Gruppendiskussionen aufgrund von
(beruflichen) Hierarchien, zu Hemmnissen bei Teilnehmenden fiihren konnen (Vogl 2019). Potenziell
kontroverse Einzelpositionen wurden daher bereits im Vorfeld iiber Interviews erhoben und in die
Workshops eingespeist. Eingeladen waren die Interviewten sowie weitere Expert*innen (teilgenommen
haben jeweils 14 Expert*innen in Halle und Gelsenkirchen), um die Interpretationen zu diskutieren und
ein gemeinsames Verstdndnis abzusichern. Dies war insbesondere vor dem Hintergrund der ex-post
angelegten Betrachtung bedeutsam. Der Workshop in Halle (IHW) wurde aufgezeichnet und
transkribiert, der Gelsenkirchener Workshop (IGW) wurde mittels Stichpunkten dokumentiert.

Als erginzende Kontextualisierung erfolgten Ortsbegehungen in beiden Fallstddten. Sie sind in der
Planungskulturforschung ebenso wie in allen rdumlich bezogenen Fallstudien der Planungsforschung
hilfreich, um ein rdumliches Gespiir fiir die Manifestation von Planungen zu entwickeln, sich einen
Uberblick iiber die lokalen Gegebenheiten zu verschaffen sowie rdumliche Voraussetzungen und
Feinheiten zu erfassen (Bortz und Doring 2016) (s. Impressionen aus den Fallstudien, Abb. 13, 14).

3.3 Analyse- und Auswertungsmethoden

Auf Grundlage der Erhebung liegen drei Arten von empirischem Material vor: Natiirliche Daten bzw.
offizielle Dokumente (Salheiser 2019), die Transkripte der Expert*inneninterviews sowie die
Ergebnisse der Gruppendiskussionen, die in triangulierter Form die Analyse der Planungskulturen
absichern. Planungskulturen sind nicht ,,‘messbar‘ und entziehen sich damit quantitativen Methoden‘
(Reimer 2012, S. 280). Um die planungskulturellen Dimensionen erschlieBen zu konnen, sind
qualitative Analyse- und Auswertungsmethoden essenziell. Mit qualitativen Analysen des empirischen
Materials werden die Dimensionen und Schichten der Planungskulturen offengelegt und in ein
Verhiltnis zueinander gesetzt, um Riickschliisse auf den Wandel ziechen zu kénnen. Planungskulturen
sind dabei zwar gleichzeitig durch Individuen und Kollektive geprigt; es wird jedoch davon
ausgegangen, dass sie {iberindividuell wirken. Das Ziel der Analyse des empirischen Materials besteht

demnach darin, das ,,Uberindividuell-Gemeinsame herauszuarbeiten, Aussagen iiber Reprdsentatives,
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tiber gemeinsam geteilte Wissensbestinde, Relevanzstrukturen, Wirklichkeitskonstruktionen,

Interpretationen und Deutungsmuster zu treffen* (Meuser und Nagel 2002, S. 80).

Jede Aussage und der Inhalt von Dokumenten kann auf unterschiedliches Wissen hin analysiert werden
und ist demnach eine ,,analytische Konstruktion (Bogner und Menz 2002, S. 44). Bogner und Menz
(2002) verweisen auf drei Dimensionen von Expertenwissen. Neben dem technischen Wissen ist fiir
diese Arbeit insbesondere das Prozess- und Deutungswissen zentral. Prozesswissen spiegelt eine Form
des Erfahrungswissens wider, das ,,stdrker standort- und personengebunden [ist]: Erfahrungen konnen
nur von Personen gemacht werden, und daher kann dieses Wissen auch nur iiber die Personen erlangt
werden‘* (Bogner et al. 2014, S. 18). Das Deutungswissen beinhaltet das ,,Feld der Ideen und Ideologien,
der fragmentarischen, inkonsistenten Sinnentwiirfe und Evkldrungsmuster (Bogner und Menz 2002, S.
44) sowie auch Zielsetzungen und Bewertungen (Bogner et al. 2014). Somit macht die Analyse dieser
Dimension Wertorientierungen, Sinnzuschreibungen und implizite Regeln sichtbar, die das planerische
Handeln maBgeblich prigen. Deutungswissen existiert dabei nicht als ,.interpretationsunabhdngige
Entitdt, sondern ist bedingt durch die Erhebung und Analyse. Vor dem planungskulturellen
Hintergrund ist zu unterstreichen: ,Subjektiv heifit nicht automatisch individuell — die
Deutungsperspektiven, die wir in einzelnen Interviews erheben, konnen durchaus kollektiv geteilt

werden, z. B. innerhalb bestimmter Expertenkulturen oder Organisationen‘ (Bogner et al. 2014, S. 19).

Die Analyse- und Auswertungsmethoden bauen auf einem mehrstufigen Ansatz auf: In einem ersten
Schritt wurde das umfassend erhobene empirische Material aus Dokumenten, Interviews,
Gruppendiskussionen und ergidnzenden statistischen Daten u. a. zu Bevolkerungs-, Wirtschafts-, und
Flachenentwicklung gesichtet und nach seinem moglichen Beitrag zum Erkenntnisinteresse dieser
Arbeit sortiert. Auf diese Weise riickten die als besonders relevant eingeschétzten Schliisseldokumente
und -interviews in den Fokus der Analyse, wéhrend tendenziell weniger bedeutendes Material zur
Kontextualisierung und Erginzung herangezogen wurde. In einem zweiten Schritt erfolgte eine
systematische Auswertung des ausgewahlten Kernmaterials mittels inhaltsanalytischer Verfahren. Mit
der qualitativen Inhaltsanalyse nach Mayring und Fenzl (2019) wurde das umfassende Material
strukturiert, reduziert und zusammengefasst. Zur Auswertung wurde die strukturierende Inhaltsanalyse
eingesetzt, mit deren Hilfe das umfangreiche Material entlang eines Kategoriensystems systematisch
geordnet und aufbereitet wurde, sodass eine tragfahige Grundlage flir die weitere Interpretation entstand.
Dieses Kategoriensystem wurde entlang von zwei zentralen Aspekten entwickelt. Das Kategoriensystem
orientiert sich vorrangig an den deduktiv hergeleiteten Kategorien, die sich in ihrer Grundstruktur an
den neun planungskulturellen Dimensionen anlehnen (s. Kap. 2.2.4). Ein weiteres strukturierendes
Element fiir das Kategoriensystem ist die zeitliche Achse. Auf der Grundlage des Materials wurden drei
Zeitabschnitte identifiziert und unterschieden, die die Codierung und anschlieBende Analyse anleiteten:
Die Phase der 1990er Jahre, 2000er Jahre und 2010er Jahre (sowie erginzend die
Kontextualisierungsphase vor 1990). Dem liegt die Ausgangsthese zugrunde, dass sich
planungskulturelle Konfigurationen iiber den Zeitverlauf wandeln, sich jedoch Umbriiche und
Neuerungen nicht jahresgenau nachzeichnen, sondern nur grob erfassen lassen. Mit Einteilung in grobe
Phasen verbinden sich in den Fallstudien identifizierte Uberginge, die von spezifischen
Umbruchsituationen gekennzeichnet sind: Wéhrend der Beginn der 1990er Jahre in Halle von der

Nachwendesituation und dem systemischen Ubergang gekennzeichnet ist, ist diese Phase in
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Gelsenkirchen durch Zuwanderung aus den Gebieten der ehemaligen DDR und Ostblockstaaten sowie
die Innovationen der IBA Emscher Park geprigt. Im Jahr 1999 endet die IBA und auf der
kommunalpolitischen Ebene wird mit dem ersten CDU-Oberbiirgermeister der Nachkriegsjahre ein
Umbruch ersichtlich. In Halle gewinnt zu Beginn der 2000er Jahre das Thema Wohnungsleerstand
zunehmend an Bedeutung und die Nachwendeeuphorie ist fast vollstdndig einem Schrumpfungsdiskurs
gewichen. Der Ubergang in die 2010er Jahre ist in beiden Fallstudien durch eine Stabilisierungs- bzw.
erneute Wachstumsphase gekennzeichnet, die den Bevolkerungsriickgang in beiden Fallstudienstiddten
ablost.

Die Codierung erfolgte mit der Software MAXQDA und wurde in einem iterativen Verfahren stetig
weiterentwickelt. Hierdurch konnten die Kategorien inhaltlich prizisiert und ein geschérfter Blick fiir
Bedeutungszusammenhénge entwickelt werden. So konnten durch mehrere Codier-Schleifen neue
Textstellen in die Kategorien aufgenommen werden und bereits codierte Stellen wurden teilweise durch
den kontextualisierten Blick vorheriger Schleifen anders kategorisiert. Einige der theoretisch-
angeleiteten Kategorien waren in der empirischen Anwendung zu stark iiberschneidend, sodass sie
zusammengefasst wurden. Neben der Ableitung zentraler Kategorien aus der Literatur wurden

Unterkategorien induktiv aus dem Material heraus entwickelt, um unerwartete Aspekte zu erfassen.

Mit Bezug zu den Expert*innen-Interviews halten Bogner und Menz (2002, S. 42) fest, ,,dass gerade
die grundlegenden Relevanzen des Experten, das implizite Wissen, also die ungeschriebenen Gesetze
und Entscheidungsmaximen in den spezifischen Funktionsbereichen der Experten, nicht unmittelbar
verfiighar sind. In methodischer Hinsicht bedeutet dies, dass die impliziten Regeln des Routinehandelns,
die Gewohnheiten und Traditionen nicht direkt abfragbar sind, sondern rekonstruiert werden miissen*.
Eine grofle analytische Herausforderung ist, dass die informellen Institutionen als hypothetische
Konstrukte nicht direkt abgefragt werden konnen. Somit kann eine rein auf Strukturierung und
Reduzierung ausgelegte Inhaltsanalyse im Kontext planungskultureller Analysen nicht allein zu dem
gewiinschten Forschungsergebnis fiihren, das die tieferliegenden, informellen Dimensionen offenlegt.
Die tieferliegenden Sphéiren der Planungskultur miissen aus dem empirischen Material mehrschrittig

interpretiert werden.

Die Strukturierung und Reduzierung der Daten konnen demnach nur ein Zwischenergebnis darstellen,
das vor allem die Grundlage fiir die Interpretation und dichte Beschreibungen ist. Auf dieser Grundlage
konnen Werte, Orientierungen und Normen interpretiert werden. Dichte Beschreibungen der
Planungspraxis stellen innerhalb der Planungskulturforschung einen etablierten und geeigneten Ansatz
dar (Peer und Sondermann 2016; Reimer 2012; Sanyal 2005b; Wolff 2016, 2021). Uber sie kann eine
wempirische/...] Dichte der Beobachtung®™ (Wolff 2016, S. 64) hergestellt werden, die es ermoglicht,
iibertragbares Wissen zu planungskulturellen Konfigurationen und Dynamiken zu generieren. In der
vorliegenden Arbeit wird die dichte Beschreibung, die urspriinglich aus ethnografischen Arbeiten
stammt, nicht als eigenstindige Methode der Datenerhebung oder -auswertung verstanden, sondern als
Interpretations- und Darstellungsansatz, der sich in den Fallportrits und der Diskussion niederschligt.
Dichte  Beschreibungen  basieren auf  weiteren ,Selektions-,  Rekonstruktions- — und
Interpretationsprozessen, um auf diesem Weg zum Verstehen einer Kultur oder kultureller Phdnomene
zu gelangen® (Friebertshduser und Richter 2018, S. 42). Somit stellt sie nicht einen deskriptiven Ansatz
dar, sondern versucht, die intendierte Bedeutung einer Handlung zu erfassen und riickzukoppeln, welche
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Bedeutung das Handeln in der jeweils untersuchten Kultur hat. Somit kann eine Rekonstruktion sozialer
Handlungen in der Tiefe ihrer Bedeutung und im kulturell codierten Kontext erreicht werden
(Friebertshduser und Richter 2018; Reimer 2012). Thre Funktion besteht folglich darin, die mittels
qualitativer Methoden gewonnenen Erkenntnisse in ihren kulturellen Bedeutungszusammenhéngen und

Wertorientierungen zu rekonstruieren.

In einem abschlieBenden, zweistufigen Vergleich wurden zundchst die Phasen der dichten
Beschreibungen der einzelnen Fallstudien (Kap. 4) untereinander verglichen, um Veridnderungen iiber
den Zeitverlauf zu identifizieren. Aufbauend auf diesen Ergebnissen wurde anschlieBend eine Synopse
erstellt, die die dichten Beschreibungen sowie die neun planungskulturellen Dimensionen vereint (Kap.
5.1). Hieraus konnten sowohl Gemeinsamkeiten als auch Besonderheiten der beiden Stédte
herausgearbeitet werden. Um die Befunde kritisch einzuordnen, wurden sie in den Kontext bestehender
Studien und Forschungsergebnisse gestellt und diskutiert. Auf dieser Grundlage wurde schlieB3lich ein
iibertragbares Modell zur Untersuchung der Dynamik lokaler Planungskulturen entwickelt, das zur
Erklarung planungskulturellen Wandels beitragen soll (Kap. 5.2). Das in dieser Arbeit bereits adaptierte
Analysemodell (Kap. 2.5) wurde hierzu anhand der empirischen Erkenntnisse weiter verfeinert, sodass
ein anwendbares Modell fiir die zukiinftige Forschung vorliegt, das auch zum theoretischen Diskurs
beitragt. Im Folgenden werden in Kapitel 4.1 die Erkenntnisse zur Fallstudie Gelsenkirchen und in
Kapitel 4.2 die Ergebnisse zu Halle (Saale) dargestellt.
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4 DARSTELLUNG DER EMPIRISCHEN FALLSTUDIENERGEBNISSE

In Kapitel 4 werden die empirischen Fallstudienergebnisse vorgestellt. In Kapitel 4.1 wird
Gelsenkirchen und in Kapitel 4.2 die Stadt Halle betrachtet. Die Unterkapitel der beiden Fallstudien sind
jeweils gleich aufgebaut. Obwohl beide Stiadte mit einem Fokus auf den Zeitraum von 1990 — 2018
analysiert werden, darf in einer planungskulturell angeleiteten Arbeit die historische und rdumliche
Kontextualisierung nicht fehlen, um die planungskulturellen lokalen Charakteristika einordnen und
Beziige zur Vergangenheit aufzeigen zu kdnnen. Dies wird in Kapitel 4.1.1 fiir Gelsenkirchen dargestellt
(analog erfolgt dies auch fiir die Fallstudie Halle in Kapitel 4.2.1). Die dichten Beschreibungen zu den
phasenbezogenen planungskulturellen Konfigurationen werden hieran anschliefend préisentiert. Zur
Strukturierung wird die Phaseneinteilung genutzt, die in der Methode beschrieben wurde (Kap. 3) und
sich an Umbriichen in der Stadt- und Freiraumentwicklung orientiert: die 1990er Jahre (Kap.4.1.2 /
4.2.2), die 2000er Jahre (Kap. 4.1.3 / 4.2.3) sowie die 2010er Jahre (Kap. 4.1.4 / 4.2.4). Die Phasen sind
jedoch nicht als vollig trennscharf zu verstehen, sondern als analytische Strukturierungshilfe.

Der Fokus des Kapitels liegt auf der Herausarbeitung planungskultureller Konfigurationen und den
Dynamiken lokaler Planungskulturen zwischen Schrumpfung und Wachstum mit dem Fokus auf
Freiraumpolitik. Da Freiraumpolitik dabei als integriertes Handlungsfeld verschiedener Bereiche der
Stadtentwicklung verstanden wird, wird die Freiraumpolitik als Aushandlungsfeld unterschiedlicher
Handlungsfelder der Stadtentwicklung (bspw. Wohnen und Wirtschaftsentwicklung) beriicksichtigt.
Um die planungskulturellen Konfigurationen in ihren jeweiligen Planungskontext einzubetten, werden
dariiber hinaus auch die realen Herausforderungen und Prozesse (u.a. Bevdlkerungs- oder
Wirtschaftsentwicklung) erldutert. Aufbauend auf den dargestellten Ergebnissen werden die Fallstudien
in Kapitel 5.1 vergleichend gegeniibergestellt und in Bezug auf die planungskulturellen Dimensionen

und insbesondere im Hinblick auf ihre Transformationsfahigkeit und -geschwindigkeit diskutiert.

4.1 Gelsenkirchen im Regionalverband Ruhr

In diesem Kapitel werden die empirischen Ergebnisse zur Fallstudie Gelsenkirchen in ihrem regionalen
Kontext dargestellt. Bevor die einzelnen planungskulturellen Konfigurationen von 1990 bis 2018
betrachtet werden, erfolgt im folgenden Kapitel die raumliche und historische Kontextualisierung (Abb.
16).

67



Recklinghausen
Bottrop
DeC
Gelsenkirchen
Bottrop Herne
Bochum
0 1 2
Geodaten: GeoBasis-DE/BKG 2022, Stadt Gelsenkirchen

Abbildung 16: Ubersichtskarte zur Fallstudie Gelsenkirchen (eigenes Konzept, Kartographie Jutta Rénsch)

4.1.1 Einordnung und Kontextualisierung

Die Stadt Gelsenkirchen wurde erstmals im Jahr 1150 urkundlich erwédhnt und bekam, als damals noch
vorwiegend béuerlich und dorflich geprigtes Gebiet, im Jahr 1875 mit 11.000 Einwohner*innen das
Stadtrecht verliehen (Teilgebiet des heutigen Stadtgebiets). Obwohl beispielsweise mit den Schlgssern
Horst und Berge Relikte der vorindustriellen Zeit noch vorhanden sind, wird die vorindustrielle
Geschichte der Stadt fast vollstdndig von der Industrialisierung iiberlagert, die fiir die Gestalt und
Struktur der heutigen Stadt Gelsenkirchen prigend war. Aufgrund der rasanten Entwicklung durch die
Montanindustrie ab Mitte des neunzehnten Jahrhunderts wuchsen die Dorfer Gelsenkirchen, Buer und
umliegende Gemeinden, die um das Jahr 1930 zur Stadt Gelsenkirchen zusammengelegt wurden, in
wenigen Jahrzehnten zu einer industriellen GroBstadt heran, die ,,tatsdchlich und in erster Linie ein
Produkt des Industriezeitalters * (ISG 2015, S. 2) war (ISG 2015, S. 2—4). Die Stadt war monostrukturell
auf die Schwerindustrie ausgerichtet (ISG 2015, S. 166). Gelsenkirchen wurde vor dem Ersten
Weltkrieg eine der ,Boomtowns* im Rheinland und Westfalen (ISG 2015). Im Jahr 1958/59 erreichte
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die Einwohnerzahl Gelsenkirchens mit 389.000 ihren Hochststand. Diese Entwicklungen pragen das
Image der Stadt bis heute, z. B. als die Stadt der 1.000 Feuer.
, Wo kommt sie [Anm.: die Stadt Gelsenkirchen] her? Das ist vielleicht prototypisch noch stirker als alle
anderen Stddte im Ruhrgebiet, oder als die meisten anderen Stddte im Ruhrgebiet. Das ist halt wirklich eine
Stadt der tausend Feuer. Das ist ja sozusagen dieses Bild. [...] Und die Geschichte heif3t halt, die Stadt kommt
aus Kohle und Stahl. Das ist auch wirklich so. Also vorher gab es ja nur dorfliche Strukturen und auch die
Freiheit Buer hatte keine besondere Bedeutung, jetzt also iiber die Region hinaus [...]“ (IG3).
Die Stadt entwickelte sich dabei relativ ungesteuert. In PreuBlens , Wildem Westen® (ISG 2015) fungierte
die Industrie als Stadtebildner. Sie schuf eine polyzentrische Raumstruktur in Gelsenkirchen (IG1), da
im unmittelbaren Umfeld der dispersen Zechenstandorte Hauser, Infrastruktur (usw.) entstanden. Die
sich hieraus entwickelte Raumstruktur stellt sich als sehr spezifisch dar und wird von Reicher 2020 als
~Ruhrbanitdit beschrieben. Als eine Konsequenz dieser Entwicklung wurden die Industrieunternehmen
die groBiten Flichenbesitzer im Ruhrgebiet — mit bis zu 30 % Anteil an den Gesamtflichen von
Ruhrgebietskommunen (RVR 2010b). Oftmals in unmittelbarer Nihe zu den Wohn- und
Industrieanlagen entstand dabei auch Grabeland bzw. Kleingérten, die als tradierte Freirdume im
Ruhrgebiet angesehen werden konnen (s. Abb. 17; IG19; Steinborn 1991). Da Grabeland in der Regel
eine Zwischennutzung auf Bauerwartungsland darstellte, mussten die Gértner*innen diese bei Bedarf
kurzfristig rdumen. Um einen besseren Schutz zu erreichen, schlossen sich die Gértner*innen
zunehmend zusammen. In diesem Kontext entstand im Jahr 1928 ein erster Stadtverband von

Kleingartenvereinen (Stadtverband der Kleingirtner Gelsenkirchen e.V. 2024).

Nicht dargestellt, da Bildrechte nicht vorhanden

Abbildung 17: Postkarte von Gelsenkirchen-Schalke aus dem Jahr 1919 (Westfilisches Industriemuseum
90/3455 nach Steinborn 1991, S. 2)

Die industrielle Nutzung ist dabei tief in den Raum und die Mentalitit als Industrie- und Arbeiterstadt
eingeschrieben. Die sozialen Werte und Lebensweisen der Bevolkerung wurden {iber Jahrzehnte hinweg

wesentlich durch die Industriearbeit und das damit verbundene Milieu geprigt, das durch die

69



Arbeitsmigration zunehmend von Einwanderung gepriagt wurde (ISG 2015). Die Stadt war durch ein
ganz spezifisches Bewusstsein geprigt:
., Gelebt haben da die Arbeiter, das Proletariat sozusagen, das auf eine besondere Art und Weise eben auch
sich organisiert hat und auch Bewusstseinstrdger war [...]. Also Bewusstseinstrdger sagen wir mal dieses
kollektiven Bewusstseins. Die Gewerkschaft, die Partei, das war in Gelsenkirchen extrem ausgeprdgt. [...]
Die Unternehmensfiihrer in Gelsenkirchen haben sich mit der Stadt, damals zumindest, in keiner Weise
verbunden* (IG3).
Parallel dazu litt das Ruhrgebiet unter strukturellen Rahmenbedingungen, die durch starke externe
Steuerung und ein Kleinhalten der Region geprdgt waren. Die Montanunternehmen entwickelten kaum
eine Bindung zur Stadt, da ihre Hauptsitze auBBerhalb Gelsenkirchens lagen, und die Stadt Gelsenkirchen
iibernahm lediglich eine ausfithrende Funktion (IG3). Mit der sogenannten Bodensperre verhinderten
die Unternehmen, da sie groBe Teile des Stadtgebiets besallen und so ansiedlungswillige Konkurrenz
fernhalten konnten, bis in die 1980er Jahre hinein wesentliche Weichenstellungen eines friihzeitigen
Strukturwandels, die erst durch den Grundstiicksfonds Ruhr der Landesentwicklungsgesellschaft (LEG)
schrittweise aufgebrochen werden konnten. Der Fonds kaufte teilweise die zunehmenden Brachflachen
auf, die durch die Stilllegung von immer mehr Zechen und industriellen Betrieben entstanden, und schuf
die Moglichkeit, diese Flichen umzunutzen, sofern sie nicht zu stark von Altlasten betroffen waren
(RVR 2010c).

Die groBindustriellen Strukturen hatten sowohl groen politischen als auch sozialen Einfluss. Sie stellten
einerseits eine umfassende Werksfiirsorge fiir die Arbeiter und Familien bereit, die sie ,,regelrecht
entmiindigt” hitten (IG9). So stellten die Unternehmen nahezu die gesamte Versorgung bereit, ,,das
heifit, es war das Rundum-Sorglos-Paket und das hatte schon fast Strukturen, wie in der ehemaligen
DDR. Von der Wiege bis zu der Bahre war fiir alles gesorgt* (1G9). Aus dieser ,,Grundhaltung® (1G9)
heraus sei es bis heute schwierig, biirgerschaftliches Engagement und Eigeninitiative zu stimulieren und
die damit verbundenen Deutungsmuster und Erwartungshaltungen wirken als mentale ,,Verkrustungen‘
langfristig nach. Diese Strukturen wirkten dauerhaft auf die stidtische und regionale Gesellschaft. So
wurde andererseits bis in die 1960er Jahre keine Universitidt im Ruhrgebiet gebaut, was die Bildung
geistiger Eliten verhindern sollte. Dies stabilisierte {iber viele Jahrzehnte hinweg einen verldsslichen
Arbeitskriftepool und zugleich auch die Arbeiterschicht. Der Aufbau einer biirgerlichen Schicht und
einer eigenstidndigen regionalen Governance blieb vor diesem Gesamthintergrund iiber lange Zeit
erschwert:
,, Historisch betrachtet ist das Ruhrgebiet immer von auflen kleingehalten worden, erst in den 60er Jahren
wurde dieser Riesenansammlung von Menschen ihre erste Universitit gestattet. Noch immer ist das
Ruhrgebiet geteilt in zwei Landschaftsverbdnde, drei Regierungsbezirke und 53 Stidte. Ein Zufall ist das nicht.
Es liegt auch daran, dass sich das vermutete Interesse der Ruhrgebietsbiirger auf einheitliche Verwaltung,

einheitliche Verkehrsplanung und einheitlichen Wirtschaftsraum bislang nicht ausreichend organisieren
konnte” (WAZ 2008b).

Durch die etablierten Sozialstrukturen sowie die Entwicklungen des Wohlfahrtsstaats sind ausgeprégte
sozialfiirsorgerische Traditionen und Solidaritdt auch in vielen Bereichen der Stadtentwicklung
verankert. Die Tradition spiegelt sich im Bemiihen wider, sozialen Ausgleich herzustellen,

Verantwortung zu iibernehmen und Teilhabe zu sichern. Fiir die Freiraumpolitik bieten diese
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Traditionen Ankniipfungspunkte, insbesondere im Hinblick auf eine auf Erholung und auf sozialen

Ausgleich ausgerichtete Stadt- und Freiraumpolitik.

In Bezug auf die Freiraumpolitik zeigt sich, dass Freirdume als ein Gegenentwurf zur rasanten
Siedlungsentwicklung verstanden und eine konzeptionelle Trennung von Siedlungs- und Freiraum
vorgenommen wurden. Qualititsvolle und schone Landschaften wurden nicht dem Ruhrgebiet
zugeschrieben, diese fanden sich auBlerhalb (IG5). Den Freirdumen im ,inneren‘ kam hingegen kaum
eine Wertschitzung zu: ,.Die fehlende Wertschditzung der Landschaft in der Emscherregion hat
Tradition. Der Verbrauch der Landschaft war viel zu lange gesellschaftlicher Konsens in der Region*
(KVR 1996, S. 37). Die stidtebauliche Entwicklung iiber mehr als ein Jahrhundert, die nahezu
ausschlieBlich 6konomischen Rationalitdten folgte, hat eine Industrielandschaft im Ruhrgebiet und im

Speziellen in Gelsenkirchen geprégt, die Freirdume als ,,Restelandschafi* (IG5) verstand.

Dieses Verstidndniss von Stadt und Freiraum, die Werte und Orientierungen dieser industriellen Phase,
fand ihren rdumlichen Ausdruck darin, dass die Siid-Nord-Entwicklung der Industrie Freirdume in ihrer
realen, physisch-materiellen Ausdehnung als Reste zwischen den Siedlungen tibriglieB (IGS5). So blieben
Freirsume vorrangig in Gebieten der Region iibrig, wo Siedlungen aufgrund von natiirlichen
Bedingungen (u. a. Feuchtigkeit) nicht zu entwickeln waren (IG5). Dies macht deutlich, dass Freiraum
weniger das Resultat planerischer Handlungen, sondern vielmehr Ausdruck und Ressource der
industriellen Raumproduktion war, die Freiraum nachrangig und zufillig entstehen (IG5) sowie letztlich

»einfach vernutzt (1G3) zuriickgelassen hat.

Gleichzeitig besteht in der Region eine lange Tradition konzeptioneller Ideen und
Auseinandersetzungen beziiglich Freiraumentwicklung und -schutz. So fasste bereits im Jahr 1912
Robert Schmidt in seiner ,Denkschrift betreffend Grundsidtze zur Aufstellung eines General-
Siedlungsplanes fiir den Regierungsbezirk Diisseldorf (rechtsrheinisch)® (Schmidt 1912) das
grundlegende Konzept eines regionalen Griinflichensystems, welches die regionale
Freiraumentwicklung im Ruhrgebiet mafgeblich geprédgt hat. Die Denkschrift ist ein friiher Versuch,
die Siedlungsentwicklung im Ruhrgebiet zu steuern. Sie kann zudem als geistiger Ursprung fiir die
Griindung des Siedlungsverbandes Ruhrkohlenbezirk (SVR) im Jahr 1920 gesehen werden, dessen
erster Verbandsdirektor Schmidt war (RVR 2021b). Der SVR war einer der ersten
Raumordnungsverbande in Deutschland, der somit ebenfalls eine lange Tradition hat, auch wenn er
gegen Ende der 1970er Jahre in Kommunalverband Ruhrgebiet (KVR) und 2004 in Regionalverband
Ruhr (RVR) umbenannt wurde.

Zeitnah nach der Griindung des SVR wurde ein Verbandverzeichnis Griinflichen aus regional
bedeutsamen Freirdumen gefiihrt. Die hierin eingetragenen Flichen waren von Bebauung dauerhaft
freizuhalten — jedoch wurden Fldchen auch teilweise wieder aus dem Verzeichnis genommen (RVR
2015). Somit verbindet sich mit dem Instrument des Verbandsgriinflichenverzeichnisses das Ziel,
steuernd in die rdumliche Entwicklung einzugreifen und Freirdume zu schiitzen. Diese Flachen stellten
zudem die Grundlage fiir ein regionales Freiraumsystem als Gegengewicht zur rasanten Urbanisierung
des Ruhrgebiets dar. Bereits Schmidt (1912) forderte, dass sich das Freiraumsystem bis in die Stadte
hinein ziehen und den Bewohnern zur Erholung dienen sowie ein gesundes Wohnumfeld bereitstellen
solle. Er formulierte ein zentrales Ziel in der ,,Schaffung einwandfreier, gesunder Wohnungen innerhalb

einwandfreier, gesunder Gesamtsiedlungen. Diese Gesamtsiedlungen sind nur dann einwandfrei, wenn
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die Sauerstoff spendenden Grofsgriinziige bis in ihr Herz hineingehen und Lust schaffen zu
regenerierender Bewegung im Freien* (Schmidt 1912, S. 90).

Die konzeptionellen Uberlegungen Schmidts wurden im Jahr 1966 im Gebietsentwicklungsplan (GEP)
fiir das Gebiet des Siedlungsverbandes Ruhr als ,Regionales Griinflichensystem® die regionalen
Griinziige festgeschrieben, gesichert und mit einem Entwicklungsgedanken (Sanierung und
Ausweitung) unterlegt (s. Abb. 18; RVR 2015; SVR 1967). In den Jahrzehnten danach und bis zum
Ende der 1980er Jahre wurde das Griinsystem auf regionaler Ebene jedoch unterschiedlich stark
regionalplanerisch wie auch politisch verfolgt, auch in Folge der Verschiebung der
Regionalplanungskompetenz vom KVR zu den drei Bezirksregierungen Diisseldorf, Miinster und
Arnsberg (1975) (RVR 2023). In den Regionalpldnen wurde zunichst auf die Darstellung der regionalen
Griinziige verzichtet, allerdings entwickelte der Kommunalverband Ruhrgebiet (KVR) das ,Regionale
Freiraumsystem Ruhrgebiet® (RFR) informell weiter (dieses dient spéter als Grundlage fiir den Emscher
Landschaftspark, s. Kap. 4.1.2) (RVR 2015, 2023). Der KVR/RVR ist zudem Betreiber von fiinf
Revierparks, wovon Nienhausen im Jahr 1972 im Gelsenkirchener Stadtteil Feldmark eréffnet wurde.

B Regionoles Gronflachensystem

777 stsdtische Grinflgchen

—— Kreisgrenzen

Abbildung 18: Regionales Griinflichensystem (SVR 1967, S. 65)
Auch auf kommunaler Ebene zeigt sich, dass die Stadt Gelsenkirchen (1977) im Fldchennutzungsplan
von 1977 die regionalen Griinziige aufgreift und auch ihre Schutzwiirdigkeit gegeniiber konkurrierenden
Nutzungen, z. B. Wohnungsraumentwicklung, hervorhebt. Bei einer Entscheidung, ob eine Fliche fiir
Wohnungsbau geeignet ist, wird als Ausschlusskriterium angefiihrt, ob ein Gebiet zum iiberwiegenden
Teil in einem regionalen Griinzug gemif3 Gebietsentwicklungsplan 1966 liegt (Stadt Gelsenkirchen
1977, S. 66).

Uber den Freiraum hinaus ist die lokale Identitit in Gelsenkirchen stark historisch verwurzelt.
Identitétsstiftend sei weniger die Gesamtstadt als vielmehr die Zechen und die Quartiere gewesen, die
als soziale und rdumliche Bezugspunkte der Bevolkerung fungieren (IG3). Besonders ausgeprégt kann
die bipolare Trennung von Buer und der Neustadt angesehen werden (Wehling 2014). Obwohl die
administrative Trennung bereits 1928 aufgehoben wurde, bestehen kognitive Grenzen fort, die die
Stadtgesellschaft nachhaltig pragen. Hervorgehoben wurde in den Interviews insbesondere das
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ausgepragte Selbstbewusstsein in Buer, das sich vom restlichen Stadtgebiet absetzt. Dies korrespondiert
mit sozialrdumlichen Ungleichheiten, nach denen Buer als ,reicher Norden® von den ,relativ
abgehdngten Gebieten® durch den ,,Sozialdquator im Siiden* (1G3) getrennt ist. Diese mentale Teilung
hat auch einen physisch-materiellen Ausdruck, der sich weitestgehend im Emscher-Kanal-Band bzw.

Rhein-Herne-Kanal widerspiegelt.

Die Stadt Gelsenkirchen befindet sich durch den Niedergang der Montanindustrien seit Anfang der
1960er Jahre in einem tiefgreifenden Okonomischen Strukturwandel. Dies wirkte sich, da die
Arbeitsstruktur in der Stadt durch einen iiberdurchschnittlichen Anteil an Arbeitern und einen
unterdurchschnittlichen Anteil an Beamten und Angestellten geprdgt war, auf eine steigende
Arbeitslosigkeit aus (Stadt Gelsenkirchen 1977). Uber die Arbeitslosigkeit hinaus zeigten sich
Schrumpfungsprozesse jedoch bereits in mehreren Dimensionen: langanhaltende Finanzschwiche,
zunehmende Brachflichen und Bevolkerungsriickgang (Linde 1988). Zum Ende der 1980er Jahre sind
mehr oder weniger alle Kommunen der Region vom wirtschaftlichen Strukturwandel und

Schrumpfungsprozessen betroffen.
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Abbildung 19: Bevélkerungsentwicklung der Stadt Gelsenkirchen von 1957-2018 (eigene Abbildung)

Die Stadt Gelsenkirchen verzeichnete seit Anfang der 1960er Jahre Kkontinuierliche
Bevolkerungsverluste (s. Abb. 19). Im damals giiltigen Flichennutzungsplan 1977 wurden diese
Entwicklungen bereits wahrgenommen und aufgegriffen. Darin wurde ein Bevolkerungsriickgang
beschrieben und auch fiir die Zukunft angenommen (Stadt Gelsenkirchen 1977). Das Thema
Bevolkerungsverlust und Schrumpfung — auch ohne das Wort zu nennen — war somit spatestens seit dem
FNP von 1977 bekannt. Jedoch seien hieraus in den 1970er/1980er Jahren keine Handlungserfordernisse
abgeleitet worden. Vielmehr wire dies als eine ,,Ungerechtigkeit der Welt (1G10) gedeutet worden, der
man nur passiv begegnete. Der damalige Oberstadtdirektor Linde (1988, S. 1016) fasste Ende der 1980er
Jahre zusammen, dass die ,,Stadt Gelsenkirchen [...] mit den Schrumpfungsprozessen von Beviélkerung,
Wirtschaft und Finanzen seit mehr als zwei Jahrzehnten leben [muss]. Insbesondere die Finanzkrise der
Stadt  trifft den Lebensnerv und erschwert die notwendigen Gegensteuerungs- und

Anpassungsprozesse.
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, Aber auch Kopf in den Sand. Also anfangs 73/74 da durfte man nicht einmal den Bevélkerungsschwund
erwdhnen. Das war natiirlich unleugbar. Aber man hatte sich halt daran gewohnt und dann auch mit einer
trotzigen Geschichte immer, ja wir sind doch gar nicht so schlecht, wie wir immer dargestellt werden “ (IG14).
Die Bemiihungen, eine positive Deutung der Schrumpfung als beispielsweise ,Entdichtung® bzw.
,Gesundschrumpfen® herzustellen, seien zwar versucht, aber aufgrund der schlechten finanziellen
Haushaltslage der Stadt letztlich nicht/kaum aufgegriffen worden:
,,»Der Einwohnerverlust wurde in damaliger und letzten Endes auch in heutiger Zeit eher als etwas nicht
Erstrebenswertes, als Verlust angesehen. Das war damals beim Fldchennutzungsplan (Anm.: von 1977) bei
der Aufstellung eine Uberlegung, es tut ja auch ganz gut, wenn die zum Teil sehr beengten Verhiiltnisse in den
Schulen, in Kindergdrten, in den dffentlichen Einrichtungen, aber auch in einer, zum Teil in einer Dichte von
Bewohnern pro Wohnung, wenn sich damit durch , Gesundschrumpfen, wenn sich dadurch mehr Platz ergibt,
mehr Bewohner sich die Einrichtung teilen kénnen, solange sich die Stadt das leisten kann, weil natiirlich klar
war, die Stadt war auch damals arm, die Stadt hatte damals auch Haushaltsdefizite, und ich habe in den
ganzen tiber 40 Jahren eigentlich keinen gesunden Haushalt gesehen, sondern das war immer das Jonglieren,
was ist an Offentlichen Investitionen noch maoglich, mit den Defiziten. Das bedeutet, dass natiirlich die
Moglichkeiten da waren, diese schrumpfende Stadt positiv zu sehen und zu behandeln, aber auch, wie vertrdigt
sich das mit der stddtischen Unterhaltungslast* (1G10).

Vor diesem Hintergrund agiert eine Vielzahl an Akteuren, die fiir die stadt- und freiraumpolitische
Entwicklung eine hohe Relevanz aufweisen: die Montanunternehmen, die kommunale Verwaltung (u. a.
Griinflachenamt, Stadtplanungsamt), politische Akteure, die seit der Nachkriegszeit durch eine SPD-
Mehrheit  gekennzeichnet waren, Kleingartenvereine, der SVR (bzw. KVR), die
Emschergenossenschaft/Lippeverband, der z. B. die technische Seite der Emscher bereitstellt, die
Bezirksregierungen (fiir Gelsenkirchen: Miinster) sowie das Land Nordrhein-Westfalen. Auf der Ebene
der iibergeordneten Strukturpolitik des Landes vollzog sich seit Mitte der 1980er Jahre ein Wechsel von
einer eher zentralisierten zu einer stirker regionalisierten Strukturpolitik (Dahlbeck et al. 2021), die
durch neue Impulse wie der Internationalen Bauausstellung Emscher Park (IBA) (ab 1989) eine
deutliche Dynamik in den Regionen erzeugt (s. Kap. 4.1.2). Wéhrend die zentralisierte Strukturpolitik
trotz auch positiver Ansdtze noch stark auf die Altindustrien und die Abfederung der Branche
ausgerichtet war, dndert sich dies mit der regionalisierten Strukturpolitik. Die IBA spiegelt den Wandel
hin zur Férderung weicher Standortfaktoren wider sowie die stirkere Adressierung der Dimensionen
Okologie und regionale Identitit (Dahlbeck et al. 2021; Giinter 2003).

Die Forderung weicher Standortfaktoren sollte lokale Bedingungen schaffen, damit sich Unternehmen
der Wissen- und Dienstleistungsbranchen ansiedeln (IG3; Ganser 1999). Denn so war ein
Strukturwandel, vor allem in Gelsenkirchen, noch weit entfernt. Die Bildungsoffensive von Bund und
Land, die in den 1960er und 1970er Jahren dazu fiihrte, dass eine Vielzahl an Hochschulen im
Ruhrgebiet angesiedelt wurde, liel Gelsenkirchen weitestgehend unberiicksichtigt (erst im Jahr 1992
kam es zur Griindung der Fachhochschule Gelsenkirchen). Auch mit Blick auf die Ansiedlung von
Bundes- und Landeseinrichtungen ging die Stadt weitestgehend leer aus (1G20). Hierbei habe die Stadt
eine strukturelle Benachteiligung erfahren (1G20).

Zusammenfassend zeigt die historische und rdumliche Kontextualisierung, dass die Gelsenkirchener und
regionale Stadt- und Freiraumentwicklung durch formelle und informelle Institutionen geprégt ist, u. a.
ein industrielles Raum- und Identitdtsverstdndnis, ausgeprigte sozialflirsorgerische Traditionen,
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industrielle Muster der Raumproduktion, entgegenstehende Traditionen einer regionalen
Freiraumsicherung sowie ein komplexes Akteursgefiige. Die Entwicklungspfade entfalten starke direkte
und indirekte Wirkungen auf die planungskulturellen Konfigurationen der folgenden Jahrzehnte und
daher bietet die Darstellung einen wesentlichen Bezugsrahmen fiir die nachfolgenden Analysen. In
Bezug auf den Freiraum bilden insbesondere die Arbeiten von Robert Schmidt und die regionalen
Griinziige einen wichtigen tradierten Bezugspunkt innerhalb der Region aus. So kénnen auch auf
Bemiihungen des SVR/KVR und des Landes NRW verwiesen werden, z. B. Begriinungsaktion
Ruhrkohlenbezirk und Haldenbegriinung, mit denen bereits in der Phase vor dem Jahr 1989 regionale

Initiativen zur Freiraumentwicklung im Ruhrgebiet verfolgt wurden (Hapke 2012).

4.1.2 1990er Jahre: ,,Ich glaube, dass die IBA da vieles zusammengefiihrt hat*

Vor dem Hintergrund der historisch gewachsenen rdaumlichen, sozialen und institutionellen Strukturen
wird deutlich, dass Gelsenkirchen Ende der 1980er Jahre/Anfang der 1990er Jahre vor einem
anhaltenden, tiefgreifenden Umbruch steht. Der 6konomische Strukturwandel setzte sich zu Beginn der
1990er Jahre weiter fort und erreichte mit der Abschaffung des sogenannten ,Kohlepfennigs® im Jahr
1995 seinen vorldufigen Hohepunkt. Mit dem Kohlepfennig, der durch die Endverbraucher zu entrichten
war, war bis dahin die Verstromung von Steinkohle subventioniert worden. Nachdem das
Bundesverfassungsgericht die Abgabe im Oktober 1994 als verfassungswidrig eingestuft hatte
(Bundesverfassungsgericht 1994), bedeutete seine Abschaffung, trotz des im Jahr 1991 gefundenen
Kohlekompromisses, einen weiteren schweren Einschnitt fiir die ohnehin im Niedergang befindliche
deutsche Steinkohleférderung (Rauer 1995). Im Ruhrgebiet und damit auch in Gelsenkirchen verstérkte
diese Entwicklung massiv die Herausforderungen des Transformationsprozesses und lenkte auch die

Aufmerksamkeit darauf.

Deutlich wird in den politischen Diskussionen im Rat der Stadt um den Kohlepfennig zugleich die
Fortfilhrung der Deutung, dass Gelsenkirchen strukturelle Ungerechtigkeiten erfihrt und von
iibergeordneten Entscheidungsebenen im Stich gelassen wird. In der Wahrnehmung der politischen
Akteure wird die Stadt weiterhin von auflen gesteuert, womit sich eine Machtlosigkeit verbindet. Die
Politiker*innen verstanden sich weiterhin als eine Koalition mit bzw. Unterstiitzer der Montanindustrie
und den Arbeiter*innen. Diese vor allem auch sozial geprigte Perspektive artikulierte sich in der
kommunalpolitischen Rhetorik, die in der Resolution zur aktuellen Kohlesituation im Jahr 1995 deutlich
wird: ,,Der Rat der Stadt Gelsenkirchen hat die Bergbauunternehmen, insbesondere aber die Bergleute
und ihre Familien, in diesen krisenhaften Situationen immer unterstiitzt* (Rat der Stadt Gelsenkirchen

16.02.1995).

So war bereits zu Beginn der 1990er Jahre, spitestens dann aber Mitte der 1990er Jahre, deutlich
ersichtlich, dass der bisherige industrielle Entwicklungspfad kaum mehr gangbar sein wird. Dennoch
bestand ein institutioneller fit der planungskulturellen Konfiguration, obwohl dieser zu tendenziell
suboptimalen Ergebnissen (Arbeitslosigkeit, Abwanderung, Finanzschwiche der Stadt etc.) gefiihrt hat.
Auch kleinere Schocks, die immer wieder durch (kontinuierliche) Zechenstilllegungen auftraten,
konnten die planungskulturelle Konfiguration nicht nachhaltig verdndern. So wurde die
planungskulturelle Konfiguration bis in die 1990er Jahre fortgefiihrt, mit dem Konsens auf das
kognitive/interpretative Schema der Aufrechterhaltung der industriellen Basis. Es entwickelten sich
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zunehmend in dieser resilienten Konfiguration aber institutionelle misfits, da u. a. die rdumlichen
Strukturen und Funktionen nicht mehr den Anforderungen der stetig bedeutsamer werdenden
Dienstleistungsgesellschaft entsprachen oder keine Nachfrage nach den brachgefallenen Flichen
bestand. So fehlten nicht nur konzeptionelle Ideen fiir den Umgang mit einem solch umfassenden
Umbruch, sondern auch Finanzmittel und auch die Moglichkeiten, auf die Flichen zuzugreifen, waren

begrenzt.

Zwei wesentliche Ereignisse, die die Erwartungen und Entwicklungen der 1990er Jahre mafigeblich
préigten, setzten bereits Ende der 1980er Jahre ein. Zum einen kamen in der Phase zwischen 1987
(=287.000 EW) bis 1993 (=295.000 EW), auch infolge des Zusammenbruchs der DDR sowie der
Sowjetunion verstarkt Migrant*innen aus Ostdeutschland und Osteuropa nach Gelsenkirchen. Fiir eine
Stadt, die seit den 1960er Jahren einen nahezu kontinuierlichen Bevolkerungsriickgang verzeichnet und
ungefihr 25 % ihrer Einwohner*innen verloren hatte (s. Abb. 19), zeichnete sich erstmals wieder eine
leicht positive demographische Trendwende ab, auf deren Grundlage zu Beginn der 1990er
geschlussfolgert wird, dass sie sich weiter fortsetzt (Oberstadtdirektor der Stadt Gelsenkirchen 1992).
Dies wurde auf kommunaler Ebene umgehend als eine positive Entwicklung gedeutet und aufgegriffen,
die sich jedoch retrospektiv als kurzes Zwischenhoch herausstellt (= 282.000 EW im Jahr 1999).

., [...] was halten Sie denn davon, wenn wir jetzt hier so ein Regionales Parksystem machen? Und die Antwort

war immer: Wollen Sie einen Kaffee, wollen Sie einen Tee, geht es Ihnen noch gut, haben Sie nicht

ausgeschlafen? Weil, die Landschaft ist auferhalb, fahren Sie doch ins Bergische, fahren Sie an den

Niederrhein, fahren Sie in die Bordelandschaft, fahren Sie ins Miinsterland, aber hier in Herne oder hier in
Gelsenkirchen oder hier in Essen, mittendrin, brauchen wir keinen Landschaftspark!“ (IG5).

Das zweite und langfristig pragendere Ereignis war der Beginn der IBA Emscher Park im Jahr 1989 (bis
1999). Obwohl in die IBA direkt nur ein kleiner Teil der regionalen und kommunalen Planung
eingebunden war, wurde kaum ein anderes Thema fiir die 1990er Jahre in den Interviews genannt. Das
bedeutet, die IBA {iberlagert in dieser Phase die kommunale Ebene, jedoch spiegelt sich diese auch in
den Aktivititen wider, da Gelsenkirchen selbst aktiver Part der IBA war und die Projekte selbst
umgesetzt hat. Daher orientiert sich die Darstellung dieser Phase der 1990er in Gelsenkirchen vorrangig
an den regionalen Einfliissen der IBA, die jedoch auch fiir Gelsenkirchen gelten, und auch hier in
zahlreichen Projekten und Prozessen Anwendung fand. Daran zeigt sich einerseits die enorme
Bedeutung und Strahlkraft, die die IBA in der Region entfacht hat, und andererseits auch die zentralen
AnstoBe fiir Verdnderung, die einen Wandel der Planung bedingen, die auch noch bis in die 2010er Jahre
nachwirken (s. Kap. 4.1.3/4.1.4). Doch bevor mit der IBA aber ein Gelegenheitsfenster in Gelsenkirchen
und der Region gedffnet werden konnte, begegneten die lokalen Akteure dem Format, auch vor dem
Hintergrund der wahrgenommenen positiven Bevolkerungsentwicklung, zunéchst mit Skepsis und teils
Widerstand (IG3; 1G5; 1G14). Hierbei zeigen sich deutliche Barrieren, neue Impulse und
Herausforderungen innerhalb der planungskulturellen Konfiguration zuzulassen. So wirkte der
institutionelle Rahmen zuallererst blockierend. Die bestehenden Strukturen wurden von Interviewten
als ,sklerotisch® (1G3) beschrieben, also als verfestigt und innovationsresistent (s. Zitat unten).
Gleichwohl lockerten sich das sklerotische System seit den 1980er Jahren zunehmend auf, nicht zuletzt
durch eine einsetzende politische Pluralisierung und fachliche Offnung. Mit dem Einzug von Biindnis
90/Die Griinen in die Gelsenkirchener Kommunalpolitik seien beispielsweise auch freiraumbezogene
und 6kologische Themen allmihlich anschlussfahiger geworden (IG10; IG3). Die landeseigene IBA
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Emscher Park GmbH schuf unter der Leitung von Karl Ganser schlielich die organisatorischen
Voraussetzungen fiir die Umsetzung der IBA, auf die die Stidte nur bedingt Einfluss nehmen konnten
(IG14). Aufbauend auf den in der Machbarkeitsstudie identifizierten rdumlichen Potenzialen sei es
Ganser und Kollegen gelungen, die Kommunen — darunter auch Gelsenkirchen — vom Mehrwert und
der strategischen Bedeutung der IBA zu liberzeugen (IG5; IG3).
,,Also, insgesamt war das Ruhrgebiet schon sklerotisch, aber das nordliche ganz besonders. Und wie kommt
Innovation da hinein? Die Stadtverwaltung war partiell natiirlich auch Teil dieses sklerotischen Systems. [ ...]
Wir kénnen das selber. [...] Und das war dann notwendig, partiell sozusagen, eine Parallelstruktur
aufzubauen. [...] die IBA hat gesagt, wir geben euch nicht nur Férdergeld fiir Projekte, sondern wir geben
euch auch Geld fiir die Begleitung dieser Projekte. Also die finanzielle Begleitung. Und das nicht nur in Form
von Aufirdgen fiir Leute, die extern arbeiten, sondern ihr konnt Sechsjahresvertrdge machen [...] * (IG3).
Der hohe Problemdruck infolge massiver Arbeitslosigkeit und 6kologischen Herausforderungen, aber
vor allem der zunehmend raumliche Ausdruck des wirtschaftlichen Niedergangs in Form von Brachen,
stellte ein Ereignis dar, welches die Aufmerksamkeit auf die Herausforderungen lenkte (Problem-
Strom). Neben der Bereitstellung von Losungsansétzen mit einer Aussicht auf Fordermittel (Policy-
Strom) war die IBA auch normativ an 6konomische Werte und die Offensichtlichkeit des zunehmenden
Niedergangs der Altindustrien (Notwendigkeit des Strukturwandels) und soziale Werte (s. Zitat unten)
anschlussfahig (Politics-Strom). Damit 6ffnete sich mit der IBA, als ein Impuls von auflen, ein
Gelegenheitsfenster, in dessen Rahmen umfassende Verdnderungen mdglich wurden.
,, Die sozialfiirsorgerische Tradition der Stadt kommt gerade auch in ihren Parkanlagen zum Ausdruck — vom
Stadtgarten iiber den Buerschen Griingiirtel bis zum neuen Wissenschaftspark und dem zukiinftigen
Landschafispark Horst-Hessler zieht sich dieses Leitbild der Offnung und Offentlichkeit und ist damit auch
ein wichtiges Element von Stadtkultur (von der Miihlen 1994).
Der IBA gelang es als ein auferalltdgliches, von auflen gesetztes Format, durch das Land NRW in ein
Umfeld weitgehend verfestigter Strukturen hineinzuwirken. Als eine Art Bypass zum alltdglichen
planerischen und politischen Handeln, der neue Routinen, Ressourcen (Biindelung verschiedener
Forderquellen), neue Instrumente und Verfahren sowie vor allem auch Werte in Bezug auf die
Industrielandschaft in die Region und die Kommunen einfiihrte und damit einen Mechanismus bot, die
tradierten und sklerotischen Pfade mindestens temporér aufzubrechen. Zudem generierte sie nicht nur
finanzielle und fachliche Ressourcen, sondern konnte iiber den Grundstiicksfonds Ruhr auf viele
Flachen zugreifen (IG5; s. Kap.4.1.1). Vor allem Letzteres ist sehr entscheidend, da oftmals
Eigentumsfragen planerischen Eingriffen entgegenstehen und sich nun iiber den Grundstiicksfonds, der
bereits zahlreiche altindustrielle Flichen aufgekauft hatte, die Moglichkeit ergab, neue Entwicklungen

umzusetzen (IGS5).

Die IBA umfasste als Formatkulisse die Stadt Gelsenkirchen und grofe Teile des nordlichen
Ruhrgebiets (Minister fiir Stadtentwicklung, Wohnen und Verkehr des Landes NRW 1989, S. 6-7).
Zudem befand sich auf dem Gelidnde des ehemaligen Gelsenkirchener Bergwerks Rheinelbe der
Hauptsitz der IBA, was einen zusitzlichen Fokus auf Gelsenkirchen lenkte. Die Bauausstellung
verfolgte das Ziel, Impulse fiir einen 6kologischen, 6konomischen und sozialen Umbau des nérdlichen
Ruhrgebiets zu setzen. Diese Ziele schlugen sich in den iibergeordneten Leitprojektfamilien zur
Emeuerung der Region nieder und betonten dabei insbesondere auch eine umfassende Skologische

Umgestaltung: Neben neuen Ansétzen fiir das Wohnen, der Umwandlung altindustrieller Gebaude

77



sowie dem eher klassischen, wirtschaftsforderungsorientierten Ansatz des ,Arbeiten im Park® sind die
Leitprojektfamilien 6kologische Erneuerung des Parks anhand des Emscher Landschaftsparks (ELP)
sowie der Okologische Umbau des Emschersystems hervorzuheben (Dahlbeck et al. 2021, S. 63;
Minister fiir Stadtentwicklung, Wohnen und Verkehr des Landes NRW 1989, S. 35). Damit ist der ELP
kein sektorales Instrument, sondern {ibergeordnetes Leitbild einer breit angelegten Strategie. Zum
planerischen Kontext dieser Phase gehdrt auch das regionsspezifische Okologieprogramm im Emscher-
Lippe-Raum (OPEL) des Landes NRW, das im Zeitraum von 1991 bis 2014 umfassende
Fordermoglichkeiten fiir 6kologische MaBinahmen im Emscher-Lippe-Raum zur Wiederherstellung,
Entwicklung und Sicherung von 0&kologischen Funktionen bereitstellte. Diese formelle
Rahmenbedingung erdffnete, vor dem Hintergrund eines knappen kommunalen Finanzhaushaltes, fiir

die Freiraumentwicklung in Gelsenkirchen einen groBziigigen Rahmen.

Die Wirkung der IBA kann auf drei Aspekte bezogen werden, die im Folgenden verkniipft betrachtet
werden: Erstens wirkte sie durch experimentelle und innovative Projekte und Konzepte, mit denen sich
(zweitens) neue Strategien und Vorgehensweisen verbanden, die innerhalb der ,Werkstatt® IBA
entwickelt wurden. Drittens lag den Projekt- und Prozessinnovationen neue Werte in Bezug auf den
Umgang mit Raum zugrunde, die {iber Erprobung und Lernerfahrungen dauerhaft auf regionaler und
kommunaler Ebene implementiert werden sollten (IG5). So wurde in den Interviews eine Phase mit den
1990er Jahren beschrieben, in der einerseits ein starker Umbruch im planerischen Handeln einsetzte und
andererseits die Freiraumentwicklung stark gefordert und aktiv angegangen wurde (IG1; 1G2; IG3; IG5;
1G10). Dabei wurde auf die Strategie des Perspektiven Inkrementalismus gesetzt, die auf die Kritik an
einer bisherigen, rationalen Planung reagiert, ,,welche zu zeitaufwendig sei, zu hohe Komplexitdit und
mangelhafte Prdzision aufweise, fehlende offentliche Resonanz habe und zudem nur schwer
korrigierbar sei” (Hamedinger 2018, S. 992). Mit dem Perspektiven Inkrementalismus sollten die
iibergeordneten Ziele durch eine Vielzahl an Projekten erreicht werden, die {iber ein iibergeordnetes
Leitbild verbunden sind (Hamedinger 2018). Hieraus folgte eine projektbezogene Arbeitsweise, die sich
in Gelsenkirchen in vielzihligen (interkommunalen) Projekten widerspiegelt (s. u.).
,,Die Kulturlandschaftsentwicklung im Ruhrgebiet ist in hohem Mafle pfadabhdngig. Ursache hierfiir ist die
umfangreiche ,Hardware ‘ in Gestalt von Gebduden, Straf3en und anderen Bauwerken, nicht zu vergessen die
Bergehalden, Miilldeponien und Bodenbelastungen durch Altlasten. Den Akteuren im Ruhrgebiet ist es in
vielen Fillen gelungen, aus der Not eine Tugend zu machen bzw. ,negativ konnotierte Elemente eines
tiberkommenen Pfades als regionale Entwicklungspotenziale um(zu)interpretieren.* Dies gilt fiir viele alte
Bergbau- und Industriegebdude, die neue Nutzungen bekommen haben, fiir alte Halden als neue Landmarken,
fiir Altlasten, die unter Griinflichen in postindustriellen Parkanlagen versteckt, ,camoufliert sind” (RVR
2014, S. 73).
Der zunehmende Niedergang der Altindustrien und die damit verbundenen neuen Logiken der
Raumproduktion seit den 1980/1990er stellen diese Sichtweise auf (Industrie-)Landschaft vermehrt in
Frage, da die die Landschaft bestimmenden Industrien kaum noch vorhanden waren und als umfassende
Brachflachen materialisierte Zeichen des zunehmenden Niedergangs wurden. Das Verstindnis von
Freirdumen als ,Reste‘, die nicht sinnvoll verwertet werden konnen, war tief in die informellen
Institutionen eingeschrieben und prégte den institutionellen Frame (s. auch Kap. 4.1.1). Ein veridndertes
Verstdndnis von Freiraum und Landschaft musste daher iiber verdnderte Wahrnehmungs- und

Deutungsmuster erfolgen, die aber nicht einfach libernommen werden konnten, sondern endogen

78



innerhalb der lokalen Planungskultur entwickelt und {iber einen langeren Zeitraum erlernt und routiniert
werden mussten. Um bestehende Muster aufzubrechen, war es zudem wichtig, Freirdume innerhalb der
Stadt auf eine neue Art wahrzunehmen und neue Deutungen mit Freirdumen zu verkniipfen. Auf dieser
Grundlage konnten dann auch neue Ansitze zur Freiraumentwicklung konzipiert werden:
,»Das Erkennen der eigenen Potenziale muss man selber machen. Kann man nicht, ist wie bei der Pddagogik
auch, ja, es reicht nicht, dass der Lehrer weif3, dass Sie das kénnen, Sie miissen selber an sich glauben. Und
das ist mit der Landschaft hier genauso. Wenn Sie diese Landschaft die ganze Zeit als Wegwerflandschaft
sehen, dann fGillt Ihnen nichts ein, auch wenn einer kommt und sagt, es ist hier traumhaft schon [...]. Das
konnte man sich nicht vorstellen, insofern war am Start einfach notig, den Freiraum mal freizumachen von
Vorerfahrung, Vorbelastung, und zu iiberlegen, kann das nicht ein Potential fiir Landschaftsentwicklung
werden, war ein Prozess, den die Stidte dezentral alle erstmal wieder selbst machen mussten. Ganz, ganz
wichtiger Hintergrund, um zu verstehen, wieso haben plotzlich Stddte sich verdndert* (IG5).
Die gewandelte Perspektive auf den Raum, der Freirdume auch als Potenziale auffasste, fiihrte allgemein
zu einem gewandelten, qualitativen Umgang mit der ,Fldche® und dem Bestand. Nachdem die Stadt
Gelsenkirchen iiber viele Jahre/Jahrzehnte keinen Wettbewerb mehr gemacht habe sowie Planung nicht
in Alternativen und wenig Kompetenzfluss von auflen vorhanden war (I1G3; 1G14; 1G10), wurde dies im
Rahmen der Projekte wieder durchgefiihrt. Uber die projektbasierte Planung, ergebnisoffene
Wettbewerbe und eine hohe Qualitdt der MaBBnahmen hinaus wurde die Art des Planens innerhalb der
IBA von den Interviewten mit vielfaltigen planerischen Neuerungen verbunden, die auf ein neues
Verstdndnis von Planung hinweisen (IG1; 1G4; IG3; IG5; Schneider 2010): Ressortiibergreifende,
informelle und integrierte Planungen und Experimentieren, Entwicklung von Brachen und Halden
anhand der Strategie der doppelten Innenentwicklung, Herstellung von Landmarken bzw.
Leuchttirmen, Konservierung und Entwicklung der Industriekultur und -natur, (behutsame)
Stadtteilerneuerung, neue Formen der interkommunalen Kooperation sowie die Entwicklung des
Emscher Landschaftsparks (s. Abb. 20).

Regicnaler
cunzug

Gelinaug D
Regionaier

Grunzug C
Ragionake v

Gronzug B
Regionaier
Gromzug A

Abbildung 20: Urspriingliche Kulisse des Emscher Landschaftsparks (RVR 2015, S. 9)

Der Aufbau des Emscher Landschaftsparks bildete einen Kern der IBA-Strategie. Die Kernidee fiir
diesen okologischen Umbau griff auf die historische Konzeption der regionalen Griinziige sowie die
Weiterentwicklung in Form des Regionalen Freiraumsystems Ruhrgebiet durch den KVR aus dem Jahr
1985 zuriick (s. auch Kap. 4.1.1). Damit wurde mit dem ELP eine tief verwurzelte, freiraumplanerische
Tradition im Ruhrgebiet aufgegriffen und aktualisiert, wodurch auf bereits Vorhandenem aufgebaut

werden konnte (IG5). Die IBA hatte eine Weiterentwicklung des Konzepts der regionalen Griinziige vor
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allem mit der Ergénzung der Nord-Siid-Griinziige (A bis G) durch die Emscher als Ost-West-Griinzug
sowie die Fokussierung auf das Ruhrgebiet durch das Ausklammern des Rheins erreicht (RVR 2015).
Ein wichtiger Akteur fir die Umsetzung war daher die fiir die Emscher zustindige
Emschergenossenschaft. Das neue Emschertal wurde als ,,Generationenprojekt” sowie als Chance
geframt, ,,aus der Riickseite des Reviers eine Vorderseite [zu] machen* (1G3). Die Grundlage des
Emscher Landschaftsparks stellt neben Projektinnovationen (s. u.) vor allem Prozessinnovationen dar.
So initiierte die IBA informelle, regionale und interkommunale Zusammenarbeit, die in Form von
interkommunalen Arbeitsgemeinschaften (IKAGs) organisiert wurde (IG5). Die Kommunen, die an die
Griinziige angrenzten, arbeiteten interkommunal zusammen an deren Entwicklung. In der ersten Phase
erarbeiteten sie mit Hilfe von externen Biiros ein Konzept fiir die jeweiligen Griinziige aus — die Stadt
Gelsenkirchen war an den IKAGs zu den regionalen Griinziigen C und D beteiligt (s. Abb. 20). Diese
Herangehensweise brachte neben einem Aufbau und Stirkung der interkommunalen Zusammenarbeit
insbesondere auch einen Wandel in Bezug auf den Umgang mit der Planfigur der regionalen Griinziige
und den darin verorteten Freirdumen hervor (IG5). So seien die regionalen Griinziige vor 1990 eine reine
regionalplanerische Darstellung gewesen, die sich sowohl in Regionalpldnen und informellen Plianen (s.
auch Kap. 4.1.1) wiederfindet, mit der jedoch kein aktiver Handlungs- oder Schutzauftrag verbunden
worden sei:
,,Und insofern war das [die regionalen Griinziige; Anm. des Autors] eine Planfigur. [...] es war nur kein
Handlungsanlass. Das heifit, ich habe eine Stadt und in meinem Stadtgebiet hat eine Fldche eine Farbe in der
Regionalplanung. Daraus entsteht kein Impuls, so. Daraus entsteht auch kein Schutz. [...] der Emscher
Landschafispark ist die Renaissance des Gedankens der Regionalen Griinziige. Also, die Planfigur, sozusagen,
war erschopft, war nicht mehr lebendig, ja, die war noch formal da, und in dem Sinne, dass wir gesagt haben,

wir nutzen sie jetzt, nicht um eine Planfigur zu erfinden oder zu bestdtigen, sondern wir brauchen eine
Untersetzung der Willensbildung “ (IG5).

Im Rahmen der IBA wurde eine aktive Freiraumentwicklung eingeleitet, die sich insbesondere auf die
interkommunale Zusammenarbeit zur Entwicklung des ELP, die teilrdumlichen Konzepte fiir die
einzelnen regionalen Griinziige sowie die Umsetzung von Projekten in den Teilabschnitten bezieht
(IG5). Indem die regionalen Griinziige von einer passiven Schutzkategorie zu einem strategischen
Entwicklungsinstrument  transformiert  wurden, leitete dies einen planungskulturellen
Bedeutungswandel ein. Ein zuvor vorwiegend ,leeres® und abstraktes Konzept wurde damit wieder zum
Leben erweckt und mit einer regionalen und lokalen Verantwortung sowie gemeinsamen ,,politische[n]
Verabredung® (1G5) verbunden. Hierdurch wurden die regionalen Griinziige als eine Konzeption

verstanden, deren Potenziale gemeinsam entwickel- und gestaltbar sind.
Durch die interkommunale Zusammenarbeit und das Runterbrechen der regionalen Leitvorstellungen

auf eine kommunale Umsetzungsebene, wurden in Gelsenkirchen eine Vielzahl an kommunalen und

interkommunalen Projekten geschaffen (Internationale Bauausstellung Emscher Park 1999):
e Landschaft Mechtenberg (mit Bochum und Essen)
e Restflichen in der Industrielandschaft (mit Essen)
e Wissenschaftspark Rheinelbe
e Gewerbe- und Landschaftspark Nordstern (BuGa-Gelénde)

e Stadtteil mit besonderem Erneuerungsbedarf — Gelsenkirchen-Bismarck/Schalke-Nord
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e Okologische und multikulturelle Gesamtschule Gelsenkirchen-Bismarck
e Hauptbahnhof Gelsenkirchen (K6ln-Mindener-Eisenbahn)

e Consol-Theater

e  Wohnen auf dem Kiippersbuschgeldnde

e Siedlung Schiingelberg

e Einfach selber bauen — Laarstralie

e Galerie fiir Architektur und Arbeit

Die Projekte in Gelsenkirchen kdnnen planungskulturell als eine Materialisierung der Strategien und
Vorgehensweisen der IBA verstanden werden, mit denen sich die IBA-Phase in den Raum
eingeschrieben hat, und sind andererseits Ausdruck der neuen Werte, Verstandnisse und Orientierungen
auf kommunaler Ebene. Die IBA schaffte freiraumplanerische Landmarken und Leuchtturmprojekte,
die sich im ELP verbinden. Der Nordsternpark wurde im Jahr 1997 das Bundesgartenschaugeldnde (s.
Abb. 22). Zudem koénnen in Bezug zum Freiraum die IBA-Projekte Bergehalde Rungenberg

(angebunden an die Siedlung Schiingelberg), Bergehalde Rheinelbe II sowie die Landschaft
Mechtenberg herausgehoben werden (s. Abb. 21) (Stadt Gelsenkirchen 2001, S. B.4-4).

Abbildung 21: Halde Rheinelbe (1.); Halde Rungenberg (m.) und Mechtenberg (r.) (Fotos: L.: Arnoldius,
commons.wikimedia.org/wiki/File:Halde Rheinelbe_14.jpg | CC BY-SA 4.0; m.: Frank Vincentz, commons.wiki media.org
/wiki/File:Gelsenkirchen_-_Halde Rungenberg 13_ies.jpg | CC BY-SA 3.0; r.: Frank Vincentz, commons.wikimedia.org/

wiki/File:Essen - Am_Mechtenberg - NSG - Mechtenberg + Bismarckturm_01 ies.jpg | CC BY-SA 3.0)

Abbildung 22: Impressionen aus dem Nordsternpark (eigene Fotos)

81



In den Projekten spiegelt sich das verdnderte Verstindnis von Freiraum und das Verhéltnis von Freiraum
zu Stadt wider. Die Entwicklung von Freirdumen war z. B. in die Strategie der doppelten/integrierten
Innenentwicklung eingebunden. Vertraglich wurde festgehalten, dass bei Brachflichenreaktivierungen
50 % der Flichen zu OoOffentlichen Griinrfdumen werden (IG13, s. auch Selle 2000). Der
Vernetzungsgedanke, der bereits konzeptionell angelegt war, sowie die Erreichbarkeit der Freirdume
(etwa iiber ehemalige Bahntrassen) hatten dabei eine hohe Bedeutung fiir den ELP, konnten jedoch
aufgrund der Projektorientierung nur eingeschrinkt realisiert werden.
Ich glaube, dass die IBA da vieles zusammengefiihrt hat. Also, sowohl in der Freifldchensicherung, in der
Freiflichenentwicklung, aber auch in der Neuqualifizierung von Freiflichen. Also ganz konkret hier in
Gelsenkirchen, das [ ...] Restfldchenprojekt, hief3 es damals. Industriewald-Projekt heifst es heute. Uberhaupt,
die Idee, mal solche, ja, spontanen Sukzessionen auf alten Brachen zuzulassen und eine neue Art von Wald zu
generieren, das ist ja letztendlich auch, ja, ein IBA-Produkt. Das gab es vorher nicht” (1G6).
Eine zentrale Leistung der IBA war der Wahrnehmungswandel und Perspektivwechsel auf die
vorhandene Landschaft, mit der in der Folge auch Potenziale verbunden wurden, statt einfach Reste
(IG5; 1G6). Wertvolle Freirdume bestanden demnach, wenn sie — entgegen dem klassischen Verstindnis
von gepflegter oder gestalteter Griinfliche — durch natiirliche Sukzession als Wildnis und Industrienatur
vorhanden waren. Damit verbunden waren auch praktische Griinde der Pflege. Durch einfaches ,Liegen
lassen‘ von Flachen konnten neue Qualitdten entstehen, die zudem dauerhaft kostengiinstig zu pflegen
waren. Mit der Industrienatur wurde eine ganz neue Art von Freiraum geschaffen, die es so zuvor nicht
gegeben hat. Damit wird ein mentaler Wandel, der angestoBen wurde, besonders deutlich: Ohne einen
materiellen Bruch mit der bestehenden Landschaft wurde ein grundlegender Perspektivwechsel in ihrer
Bewertung erwirkt. Dieselben naturrdumlichen und industriell geprégten Fldchen und Strukturen
wurden neu gedeutet und als eigenstdndige Qualitdten und Entwicklungspotenziale anerkannt, mit denen
sich auch Potenziale verbinden lassen.
,,»Das heifst, wir haben vorher nur von Brachen geredet, wir haben dann angefangen, von der Schonheit der
Brachen zu reden, wir haben dann von den Neophyten geredet, von den eingewanderten Pflanzen, ja, wir
haben uns sozusagen der Materie gendhert und dabei Sachen entdeckt, und die haben wir dann auch
sozusagen positiv gedreht* (IG5).
Damit wird ersichtlich, dass das neue Natur- und Landschaftsverstindnis nicht einer klassischen Lesart
folgte, sondern als eine neue und einzigartige postindustrielle Landschaft interpretiert, aber auch
inszeniert wurde. Damit ging auch eine planerische Aufwertung der Freirdume einher.
., Vor dem Hintergrund finde ich, hat, mit dem Bewusstsein dessen, was wir auch aus den Hinterlassenschaften
dieser industriellen Entwicklung mit in eine neue Zeit iibernehmen wollen, ein hohes Bewusstsein eingesetzt.
Erstens, die Gebdude zum Teil zu erhalten, in diese Gebdude wieder neues Leben einzubringen.
Industriekultur ist fiir mich wirklich wertbestimmend. Aber eben auch, damit sozusagen den Gedanken, den
Hinweis, die Erinnerung an das, was sich da entwickelt hat und zu dem gefiihrt hat, was wir letzten Endes
dann auch hier geworden sind, durchaus auch mit einem hohen Erlebnisfaktor zu verbinden * (IG7).
Freiraum wurde dariiber hinaus auch Teil einer Inszenierung einer Landschaft, in der auch die
Verbindung zu den industriellen Wurzeln der Region ein elementarer Bestandteil darstellt. Dabei kam
sowohl Industriekultur und -natur eine wichtige Rolle zu. Mit der Industriekultur wurden die industrielle
Vergangenheit als identitdtsstiftende Merkmale wieder in das Bewusstsein geholt und hieriiber eine

Briicke zwischen Vergangenheit und Zukunft geschaffen. Die Industriekultur stellt auch eine Abkehr
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von zuvor oftmals praktizierten Abrissen bedeutender Industrieanlagen dar. Die industriellen Gebdude
als Erbe konnen ,,durchaus neue Grundlagen schaffen [...] fiir eine Entwicklung, die zusammen mit
diesem Erbe [ ...] geht (1G7), wie touristische Angebote (u. a. Route der Industriekultur) (IG7). Mit der
Bundesgartenschau im Nordsternpark wird dies auch in Gelsenkirchen zentral verankert, aber auch mit
anderen Projekten. Zur Inszenierung von Landschaft gehorten auch die Halden (auch vorher gab es
bereits Haldenbegriinungsprogramme vor 1989; Hépke 2012), die als sichtbare Erhebungen innerhalb
der Industrielandschaft in Wert gesetzt wurden. An den Halden wird auch der Versuch, Freirdume mit
Kunst und Kultur zu verbinden, besonders deutlich (s. Halde Rheinelbe in Abb. 21). Freiraum wurde
dabei als ein Baustein eines neuen Images der Region integriert. Die postindustrielle Landschaft trug
somit zur Bildproduktion und damit zu einem neuen Image bei. Die Inszenierung ging auch mit einer
Art Festivalisierung des Freiraums einher, durch die Freirdume medial wirksam den Menschen
nihergebracht werden. Freiraum sollte eine Natur fiir die Menschen sein, was ein anthropozentrisches
Naturverstdndnis widerspiegelt.
,,Also und insofern war das, dass die Verwaltung, auch in diesem Falle die geldgebende Verwaltung, mitmacht

und sagt ja, wir sehen in dieser Qualifizierung dieser stidtischen Landschaft Natur fiir die Menschen. Das
war das Motto des Okologieprogramms war Natur fiir die Menschen bei der ersten Prdisentation* (IGS5).

,»Und das finde ich, auch, ist sozusagen, was den Rahmen einer planenden Entwicklung auch anbelangt, ja,
vorauszusehen, mit was kénnte ich was fiir Effekte erzielen, und die sind letzten Endes immer fiir die
Menschen. Also auch Natur und Naturschutz, finde ich, hat einen bestimmten Eigennutzen und Eigenzweck
fiir die Kreaturen und die Tiere und die Pflanzen muss aber, finde ich, von uns Menschen immer akzeptiert
werden und deswegen muss ich sie ihnen in einer bestimmten Form zugdnglich machen* (IG7).
Mit diesen Entwicklungen war auch das Ziel verbunden, neue Identifikationspunkte herzustellen, die
auch einen Ersatz fiir die erodierende Identifikation der Bevolkerung anhand von Arbeitspldtzen und
Zechen darstellen sollen (IG3; s. auch Kap. 4.1.1). Daher sollten Halden und industriekulturelle
Bauwerke als sichtbare Landmarken und Identifikationspunkte dienen (IG7; IG6; RVR 2022, S. 141).
Auch die integrierte Sichtweise von Industrienatur fordert den Fortbestand der Identitdt, da durch die
behutsame Entwicklung und Integration von Industriedenkmilern in Freiraumentwicklungen
Identitdtsmerkmale der industriellen Vorgeschichte erhalten bleiben. Vor der IBA wurden diese, wie
alte Zechentiirme oder Schornsteine, oftmals abgerissen und selten erhalten, da kaum ein Bewusstsein
fir das industrielle Erbe ausgeprigt war (IG7). Die IBA entwickelte somit neue, behutsame
Vorgehensweisen, die die Integration von verschiedenen Nutzungen ermdglichten. Vorrangig war dies
eine Kombination von Denkmalschutz, Wohnnutzung, Gewerbenutzung und Freiraumentwicklung
(IGS).
,»Das Konzept des Regionalparks in der Emscherzone formuliert einen grundsdtzlichen Wandel der Menschen
im Umgang mit ihrer stadtnahen Natur: Die Landschaft im Ballungskern wird nicht mehr als

vernachldissigbare Restgrifie, als industrielle Verbrauchslandschaft minderer Qualitdt, sondern als
strategischer Kern einer neuen Regionalentwicklung verstanden” (KVR 1996, S. 35).

Diese neuen Wahrnehmungs- und Deutungsmuster mussten sich jedoch erst etablieren, da sie von auflen
eingebracht wurden (IG5). Wihrend fiir das neue Landschaftsverstdndnis zundchst noch Begriffe und
Bilder fehlten, mit denen sich Freiraumqualitdten adressieren lassen, wurden diese sukzessive entwickelt
und spiegeln sich in den Projekten wider. Dabei wurde auch eine Vielzahl an innovativen und

experimentellen Herangehensweisen erprobt, die den eigentlichen Kern der IBA ausmachten. Der
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Begriff Restlandschaft (s. Kap 4.1.1) ldsst eine Verkniipfung mit qualitativer Freiraumentwicklung nicht
zu, da sich hiermit keine Anspriiche oder Entwicklungsziele verbinden. Die Industrielandschaft bezieht
sich primar auf Industrie und beinhaltet kaum ein konstruktives Landschaftsbild (KVR 1996, S. 37—40).
Im Verlauf der IBA wurden daher die Begriffe wie ,Restlandschaft’ zunehmend kritisch hinterfragt, was
auf einen Meilenstein in der Verankerung einer neuen Wertebene in Bezug auf Freiraum hindeutet.
,,Die Landesregierung hat in ihrem Memorandum die IBA-Emscherpark , Werkstatt* genannt. Dies steht fiir
die Erkenntnis, daf3 es heute kein tragfihiges oder konsensfihiges einheitliches Leitbild gibt, welches sich
unserer Region tiberstiilpen liefle “ (von der Miihlen 1994).
Als ein weiterer Impuls der IBA soll an dieser Stelle auch die Stadterneuerung ab Mitte der 1990er Jahre
nicht unerwahnt bleiben, auch wenn die Bedeutung fiir die Freiraumpolitik deutlicher in den beiden
folgenden Phasen ersichtlich wird. Ausgangspunkt der Stadterneuerung stellt in Gelsenkirchen das
Landesprogramm ,Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf*> im Rahmen der IBA dar (Stadt
Gelsenkirchen 2015, S. 12, 23-24). Neben baulichen Projekten werden dabei vor allem auch
arbeitsmarkt- und sozialpolitische MaBBnahmen umgesetzt, um Stadtteile zu stabilisieren, da die
Erkenntnis herangereift war, dass stddtebauliche Interventionen alleine nicht ausreichen wiirden (IG3).
Im Zentrum der Erprobung des Gebiets Bismarck/Schalke-Nord war die Entwicklung auf der
riickgebauten Industriebrache der Zeche Consolidation®, an der sich beispielhaft auch die neue
Herangehensweise darstellt: Es wurde eine integrierte Entwicklung von Wohnen, Gewerbe, Kultur und
Freiraum angestrebt. Auf dem groflen Areal wurde u. a. der CONSOL-Park entwickelt, der im Jahr 2003
eroffnet wurde und damit ein grofles Gebiet wieder 6ffentlich zugénglich und fiir Kultur, Freizeit- und

Erholungsaktivitdten nutzbar machte. Zudem wurde ein Fordergeriist als Landmarke erhalten.

Im Jahr 1999 fand die IBA ihren Abschluss und die entwickelten Projekte wurden der Offentlichkeit
prasentiert. Damit endete das auBeralltdgliche Format, nachdem die IBA groB3e Impulse von auflen fiir
die freiraumpolitische Planungskultur erzeugen konnte und auch die Phase der 1990er zentral prigte.
So konnten iiber 10 Jahre hinweg die Ideen und Werte der IBA in der Stadt Gelsenkirchen iiber erste
Experimente hinaus reifen. Dennoch stellt sich der Ubergang in die 2000er Jahre als besonders
spannende und wechselhafte Situation dar, da sich zeigen muss, wie nachhaltig die Impulse der IBA,
die eben auf einen begrenzten Zeitraum angelegt war und nur einen kleinen Personenkreis umfasste,
planungskulturell wirken. Wihrend sich die Projektinnovationen in den Raum eingeschrieben haben,
war hingegen unklar, wie es mit dem ELP weitergehen wird, und wie sehr sich die Prozessinnovationen
und neuen Schichten der informellen Institutionen institutionalisiert haben (Schneider 2010, S. 23).

Vor allem hat sich eine neue, regionale Perspektive, insbesondere durch die IKAGs, entwickelt. Diese
neue, gemeinsame Sicht auf die regionale Entwicklung er6ffnet verschiedene Ankniipfungspunkte, bei

denen auch die regionalen Akteure wie der KVR und die Emschergenossenschaft eine zentrale Rolle

3 Das Landesprogramm wurde im Jahr 1999 in das Bund-Lénder-Programm ,Soziale Stadt* transferiert. Die Erfahrungen aus
Gelsenkirchen flossen dabei in die Konzeption des Programms ein (Stadt Gelsenkirchen 2015).

¢ Das Gebiet wurde von privaten Grundstiickseigentiimern und Investoren (u. a. einer Tochter der RAG Immobilien) und der
Stadt Gelsenkirchen entwickelt. Nach Fertigstellung wurden die Freirdume und das Bauwerk an die Stadt iibertragen (Stadt
Gelsenkirchen und Montan-Grundstiicksgesellschaft mbH 2004).
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spielen. Wahrend die IBA somit eine strategische und perspektivische Verschiebung zur regionalen
Ebene und eine Beforderung interkommunaler Zusammenarbeit (IKAGs) erreichte, spiegelt sich dies
nicht zwangslaufig auf kommunaler Ebene wider. Neben den stédtischen Akteuren, die unten aufgefiihrt
werden, kann auf Grundlage des empirischen Materials in den 1990er Jahre vereinzelt
privatwirtschaftliche Akteure als bedeutsam fiir die Freiraumpolitik identifiziert werden. Zu nennen ist
hier vor allem die Ruhrkohle AG (RAG) bzw. RAG Montan Immobilien als Verwalterin und
Entwicklerin vieler montanindustriellen Brachfldchen (z. B. Consol-Gebiet), woran sich zeigt, dass von
Seiten der Unternehmen Interesse fiir die Nachnutzung von ehemaligen industriellen Gebieten besteht.
Dariiber hinaus besteht das aGEnda21-Biiro, welches ebenfalls mit Themen der Nachhaltigkeit und
Freirdumentwicklung vertraut ist (z. B. AK Natur und Landschaft). Auch Verbinde, wie der
Stadtverband der Kleingértner, der Dachverband von vierzig Kleingartenanlagen auf dem
Gelsenkirchener Stadtgebiet (Stadtverband der Kleingértner Gelsenkirchen e.V. 2023) ist zudem zu
nennen, denn traditionell haben die Kleingérten eine besondere kulturell-historische Bedeutung sowie
eine groe Bedeutung fiir das Freiraumsystem, was sich u.a. an der Fliche von 1,62 km? zeigt
(Stadtverband der Kleingértner Gelsenkirchen e.V. 2024) (s. auch Kap. 4.1.1). Da die Kleingérten
zudem groftenteils in kommunalem Besitz sind und iiberwiegend nicht (mehr) den Unternehmen
gehoren, die sie teilweise errichtet haben, sind diese Flachen weitgehend geschiitzt (IG19).

Auf stidtischer Seite zeigt sich, dass die Kompetenzen auf kommunaler Ebene neu geordnet wurden.
Neben organisatorischen Verdnderungen des Planungsamts (IG1) wurden vor allem das Griinflichenamt
als ein zentraler Akteur der Freiraumpolitik umstrukturiert (IG4). Eine weitreichende Anderung ergab
sich in der Folge durch die Griindung der eigenbetriebsihnlichen Einrichtung GELSENGRUN im
1996/1997 — spater wurde diese Einrichtung dann in die Dachgesellschaft GELSENDIENSTE
eingegliedert. Vor dem Hintergrund der Kosteneffizienz wurde das Griinflichenamt in Gelsenkirchen
aus der gemeinsamen Struktur mit den anderen planenden Amtern herausgenommen und die
Zustandigkeit fir die Freiraumentwicklung auf verschiedene Vorstandsbereiche verteilt (IG1). Die
GELSENDIENSTE arbeiten in diesem Bereich im Auftrag fiir die Stadt und schwerpunktméfig in der
Projektumsetzung. In den Aufgabenbereich fallen zwar die konkrete Planung, Herstellung und Pflege
von Griinflichen (IG4). Hierdurch ergab sich eine Zustindigkeit fiir die Freiraumentwicklung vor allem
fiir die Stadtplanung, den Bereich Umwelt und insbesondere die untere Naturschutzbehdrde (u. a.
Landschaftsplan) und eben die GELSENDIENSTE. Hierdurch werden die Kompetenzen auf
kommunaler Ebene zersplittert, wodurch die Planung nicht mehr ,,aus einer Hand* (1G4) stattfinden
kann und ,,Reibungsverluste (1G4) entstehen. Somit spiegelt sich auf kommunaler Ebene bereits der
Druck zu Sparmafinahmen wider, der in der IBA kaum eine Rolle spielte (s. u.). Dariiber hinaus deutet
dies jedoch auch darauf hin, dass Freiraum organisatorisch nicht eine zentrale Rolle in der Stadt

Gelsenkirchen einnimmt.

Mit Blick auf die Zielstellungen der Arbeit ist letztlich zu fragen, war die IBA eine Reaktion auf
Schrumpfung? Die IBA brachte mit dem ,Wandel ohne Wachstum* eine neue Herangehensweise unter
verdnderten Rahmenbedingungen hervor, jedoch wurde der Begriff ,Schrumpfung‘ kaum/nicht explizit
verwendet. So sei auch der Bevolkerungsriickgang nicht weiter thematisiert worden und ,,eher so eine
hingenommene Sache* (IG10) gewesen. Vor allem der wirtschaftliche Strukturwandel wurde als
Deutung in den Vordergrund geriickt (IG2; 1G14), sowie der Umgang mit (industriellen) Brachflachen
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und Halden (IGS5; IG7) als Ergebnis des Umbruchs adressiert (Ganser 1999). Somit wurde Schrumpfung
nicht als ein Gesamtphdnomen, sondern vorwiegend aus einer 6konomischen Perspektive im Sinne einer
wtrukturwandelinitiative (1G2) betrachtet, was sowohl zur Dringlichkeit auf kommunaler Ebene
(ZechenschlieBungen, Arbeitslosigkeit) als auch den 6konomischen Traditionen passt. Die IBA hatte
zudem zur Folge, dass die Herausforderung des schlechten Finanzhaushaltes der Stadt, wie bereits in
Kap. 4.1.1 beschrieben, durch die verfiigbaren Fordermittel iiberdeckt wurden und fiskalische
Schrumpfungsprozesse nicht im Fokus der Freiraumpolitik standen (IG3). Dennoch zeigen die
Ratsunterlagen in den gesamten 1990er Jahren, dass die schlechte Haushaltslage ein stdndiger Punkt der
politischen Arena war und steigende Sozialleistungen und Transferzahlungen im Rahmen der
Wiedervereinigung als eine bedeutende Zusatzbelastung identifiziert wurden. Vor diesem Hintergrund
wurde bereits zu Anfang der 1990er Jahre die Forderung nach umfassenden Fordermitteln und
Hilfeleistungen an Land, Bund und EU verbunden (u. a. Rat der Stadt Gelsenkirchen 15.05.1990; Rauer
1994).

Die IBA war so konzipiert, dass sie Freiraum als einen unterliegenden, aber gleichberechtigten ,Layer*
begriff, der als weicher Standortfaktor entscheidend zum (6konomischen) Strukturwandel der Region
beitrdgt, jedoch somit auch ein Mittel zum Zweck darstellte. In Bezug auf Schrumpfung ldsst sich zudem
festhalten, dass diese alleine nicht ausreicht, um Gelegenheitsfenster zu 6ffnen und planungskulturelle
Impulse zu erzeugen. Es miissen verschiedene Voraussetzungen zusammenkommen, um die Barriere in

die Planungskultur zu tiberwinden.

Bezogen auf den Freiraum war diese Phase sehr positiv zu werten. Vor allem die (doppelte)
Innenentwicklung und die Aufwertung von Freirdumen haben dazu beigetragen, dass Entwicklungen
auf brachgefallene Flachen gelenkt wurden, neue Freirdume hinzugekommen sind und die (6kologische
und soziale) Qualitdt von Freiraum zugenommen hat. So waren diese Entwicklungen erst durch den
industriellen Niedergang bzw. die 6konomische Schrumpfung mdglich und nétig. Somit wird diese
Phase als ein aktiver Umgang mit Schrumpfung gewertet, mit dem neue (frei-)raumbezogene Werte
einhergehen, jedoch die Wachstumsorientierung nicht aufgegeben wurde. Zugleich wiren diese Impulse
ohne die IBA sehr wahrscheinlich nicht entstanden. Hier zeigt sich die Wirkung von Formaten auf die

planungskulturelle Konfiguration.

4.1.3 2000er Jahre: ,,Schonheit haben wir genug, jetzt schaffen wir Arbeitspliitze*

Der Ubergang von der IBA zuriick zum ,Alltagsgeschift* stellt sich kritisch dar. So war das weitere
Vorgehen, wie z. B. auch die Trigerschaft fiir den Emscher Landschaftspark, ungeklart (IG5). Zudem
kam es zu einer kritischen Auseinandersetzung mit den Ergebnissen der IBA, auch vor dem Hintergrund
politischer Verdnderungen auf Landes- und kommunaler Ebene (IG5). Auf Landesebene wird im Jahr
1998 der amtierende Wirtschaftsminister zum Ministerprdsidenten ernannt, da der bisherige
Ministerprasident zum Bundesprésidenten gewéhlt wurde. Er wird bei der Landtagswahl im Jahr 2000
in seinem Amt bestétigt. Seine arbeitsmarkt- und wirtschaftspolitische Ausrichtung sei wieder stérker
auf die Subvention der Altindustrien ausgelegt gewesen (FAZ 2004). Themen der IBA, wie die
Forderung von Freirdumen, hitten dabei nicht oben auf seiner Agenda gestanden (IGS5).

Auf der kommunalen Ebene wird im Jahr 1999 erstmals ein Oberbiirgermeister (CDU) in der

Nachkriegszeit, der nicht von der SPD gestellt wird, in Gelsenkirchen gewdhlt. Dieser habe eine
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Schwerpunktidnderung der politischen Agenda forciert, dhnlich wie der amtierende Ministerpréasident,
und stirker den Fokus auf die Themen Wohnungsbau und quantitative Standortpolitik gelegt. Hieran
soll vor allem deutlich werden, dass Einzelpersonen wichtige Impulse geben kdnnen, die zu
planungskulturellen Dynamiken fiihren kénnen, da sie die Aufmerksamkeit auf bestimmte Themen

lenken.

Da die IBA, z. B. bezogen auf die Arbeitslosenquote in Gelsenkirchen (1990: 14,8 %, 2000: 15,7 %,
2005: 23,4 %), keine kurzfristigen positiven Wirkungen entfalten konnte, wurde mit einer nun wieder
starker auf arbeitsmarktpolitische Faktoren ausgerichteten Politik reagiert. Befordert wurde diese
Ausrichtung, da im Jahr 2000 mit der Zeche Hugo die letzte zentral gelegene Zeche in Gelsenkirchen
schloss. Die Bevolkerungsentwicklung stellt sich ebenfalls als weiterhin negativ dar (Stadt
Gelsenkirchen 2001). In Bezug auf die strategische Ausgestaltung der Stadt- und Freiraumentwicklung
kam es auf hochster kommunalpolitischer Ebene daher zu einer kritischen Haltung gegentiber der IBA.
In einem Interview wird {iberspitzt die Kritik am nach der IBA sichtbaren Planungsverstindnis deutlich,
woran sich zeigt, dass die Werte und Vorgehen der IBA nicht fest implementiert sind, sondern die
Verfestigung noch andauerte:
,,Schonheit haben wir genug, jetzt schaffen wir Arbeitsplitze. [...] Ja, das war seine Kritik an der IBA. IThr

sterbt in Schonheit, lasst euch viel Zeit, iiber Qualitiiten zu diskutieren, Wettbewerbe zu machen, ihr lasst
manche Flichen sogar stehen” (1G3).

Zu Beginn der 2000er Jahre wurde der Versuch des Ankniipfens an eine tendenziell klassische Art der
Wirtschaftsforderung und -entwicklung u. a. mit dem Slogan ,Gelsenkirchen bleibt Industriestadt® im
Stadtentwicklungskonzept von 2000 adressiert (Stadt Gelsenkirchen 2000a). Diese Neuausrichtung
filhrte dazu, dass ein tendenziell quantitativerer Ansatz zur Ansiedlung von Unternehmen auf den
zahlreichen Gewerbe- und Industrieflichen verfolgt wurde. Dabei hétten kurzfristige Erfolge in der
Ansiedlung von Unternehmen im Fokus gestanden (IG3), ohne jedoch den grundsétzlichen Kurs des
Strukturwandels in Frage zu stellen. So nahm auch weiterhin die Férderung weicher Standortfaktoren
einen hohen Stellenwert ein. Vor allem kommt dabei das Thema Wohnen auf die Agenda, wobei der
Ein- und Zweifamilienhausbau stiarker gefordert werden soll (,,Gelsenkirchen ist Wohnstadt) (1G9).
Zudem wird Gelsenkirchen als ,,Technologiestadt (Stadt Gelsenkirchen 2000a) sowie mit Bezug zur
Solarbranche als ,,Stadt der 1.000 Sonnen* (WAZ 2009) positioniert, die eine Umdeutung der
montanindustriellen Pragung darstellt (Stadt der 1.000 Feuer; Kap. 4.1.1).

Wihrend das Thema Bevdlkerungsverlust in der vorherigen Phase (Kap. 4.1.2) nur eine geringe Rolle
gespielt hat, wird im Rahmen der Bevolkerungsprognose im Flachennutzungsplan, der im Jahr 2001
beschlossen wird, geschlussfolgert, dass aufgrund von Abwanderungen und Sterbeiiberschiissen ,,davon
auszugehen [ist], dass die Bevélkerungszahl sinkt (Stadt Gelsenkirchen 2001, S. B.3-3f). Es werden
vier Varianten der kiinftigen Bevolkerungsentwicklung dargestellt, die alle negativ verlaufen (Stadt
Gelsenkirchen 2001, S. B.3-1 - B.3.4). Wihrend sich im Flachennutzungsplan bereits deutliche
Hinweise auf Schrumpfungstendenzen finden, kommt der Schrumpfungsdiskurs dagegen erst mit dem
ExWoSt-Forschungsvorhaben Stadtumbau West (2002), bei dem Gelsenkirchen Pilotstadt wird, sowie
dem lokalen Aufgreifen des bundesweiten Diskurses um den Demographischen Wandel (2004) durch
die kommunale Fithrungsebene oben auf der politischen Agenda an (IGW; Rat der Stadt Gelsenkirchen
28.04.2004).
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Daneben kommt, mit Bezug zum Thema Wohnen, der bislang als zu restriktiv gedeutete Wohnungsbau
als Muster verstiarkt auf die Agenda. Dabei wurde eine nicht aktive Baulandpolitik sowie eine geringe
Quote an Ein- und Zweifamilienhdusern sowie an Wohneigentum mit der schrumpfenden
Einwohnerzahl in Verbindung gebracht (IG9). Diese strukturellen Merkmale des Wohnungsmarktes
fiihrten dazu, dass Familien und Besserverdienende abwandern und damit weder die Steuereinnahmen,
noch eine biirgerliche Mittelschicht stabilisiert werden kdnnen (IG9). Diese Politik hob sich demnach
von bisherigen parteipolitischen Schwerpunktsetzungen ab, die vorrangig auf Mehrfamilienhausbau
gesetzt habe (IG9; 1G11). Der neue Grundsatz lautete: ,,Jeder soll so in Gelsenkirchen wohnen, wie er
will“ (1G9), was sowohl den Bau von Sozialwohnungen, aber vor allem die Herstellung von
Einfamilienhdusern bedeutete, was mit einer wohnpolitischen Konferenz unterlegt werden soll (IG10).
Dazu sei ,krdftig Bauland”“ (1G9) im Rahmen der FNP-Aufstellung (s. u.) ausgewiesen worden. Die
Ausweisung neuer Wohngebiete wurde dabei vor dem Hintergrund der Schrumpfung als dringend
angesehen, da die Sorge bestand, dass eine groBziigige Ausweisung neuer Wohngebiete in der Zukunft

nicht mehr moglich sein konnte (1G10).

Damit fanden flichenintensivere Herangehensweisen nicht nur Eingang in die Diskussion und auf die
Agenda, sondern wurden auch formell (zumindest in Teilen) im Flachennutzungsplan festgeschrieben
(IG10). In Bezug auf Wohnen wird ein ,,erheblicher Nachhol- und Ersatzbedarf* (Stadt Gelsenkirchen
2001, S. D.1-2) festgehalten, der aus den Wohnungsmarktstrukturen hergeleitet wird (Rat der Stadt
Gelsenkirchen 30.06.2004). Der politische Druck habe zugenommen, im Kontext der FNP-Aufstellung
vermehrt Einfamilienhausgebiete auszuweisen (IG10). Dies sei vor allem ein gesetztes Thema durch
den Oberbiirgermeister gewesen, das jedoch auch von wirtschaftlichen Akteuren unterstiitzt wurde (s.
z. B. Stadt Gelsenkirchen 2001, S. 48).
[ ...] der Wunsch nach dem Wohnen ,im Griinen® [ist], gerade bei jungen Familien, nach wie vor stark
ausgeprdgt. In dieser Hinsicht ergeben sich naturgemdf} aufgrund der Lage im Ballungskern fiir die Stadt
Gelsenkirchen Nachteile im Vergleich mit der angrenzenden Ballungsrandzone oder dem ldndlichen Raum.
Grofie zusammenhdingende Freiflichen sind aufgrund der hohen baulichen Verdichtung knapp. [...] Ein
unzureichendes Angebot an (bezahlbaren) Wohngrundstiicken trigt dazu bei, dass die Einwohner ins Umland
abwandern. Die Nachfrage nach (preiswertem) Wohneigentum, insbesondere nach dem eigenen
Einfamilienhaus, ist derzeit ungebrochen ™ (Stadt Gelsenkirchen 2001, S. D.1-4).
Dieser Deutungsstrang wird mit dem demographischen Wandel und der Herausforderung der
Umlandwanderung verkniipft. Die Verkniipfung von Wohnen und Bevdélkerungsschrumpfung mit dem
bundesweit diskutierten Thema des demographischen Wandels ist augenfillig. Der Begriff des
demographischen Wandels wird dabei in der Gelsenkirchener Planungskultur als vorrangig
demographische Dimension der Schrumpfung, also als Synonym fiir Bevolkerungsriickgang, genutzt.
Alterung und eine gesellschaftliche Ausdifferenzierung spielen nur eine untergeordnete Rolle bzw.
werden als (noch) nicht dringlich erachtet (Rat der Stadt Gelsenkirchen 30.06.2004). Das Thema wird
dabei vor allem auch politisch besetzt und z. B. in einer Sondersitzung im Rat der Stadt aufgegriffen:
»[...] Offensive Auseinandersetzungen mit den Problemen, z. B. schrumpfende Einwohnerzahlen, sollten
Gelsenkirchen zum Vorreiter fiir andere Stidte machen. [...] Auch der Flichennutzungsplan miisse nicht

gedndert werden, er baue nicht mehr unbedingt auf Wachstum auf, sondern auf ,optimistische Schrumpfung **
(Rat der Stadt Gelsenkirchen 28.04.2004, S. 10).
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Mit dem demographischen Wandel gingen auch neue Deutungen der Schrumpfung einher: Erstens eine
stirkere Betonung der demographischen Dimension von Schrumpfung, zweitens eine Art
Normalisierung lokaler Entwicklungen durch die Referenz zu einem iibergeordneten Trend, der alle
Stiadte des Ruhrgebiets betrifft (Rat der Stadt Gelsenkirchen 30.06.2004, S. 1), und letztlich die
Auffassung, dass sich daraus trotz aller Problemlagen auch Chancen und aktive Gestaltungsperspektiven

ergeben.

Wihrend die Forderung durch das OPEL fortgesetzt wird, riickt nach dem Wegfall der Mittel, die iiber
die IBA gebiindelt bereitgestellt worden waren, der angespannte kommunale Haushalt starker in den
Fokus (IG3). Die fiskalische Schrumpfungsdimension wird zunehmend wahrgenommen, wodurch
neben der generellen Finanzierbarkeit von Entwicklungen auch die Kosteneffizienz der technischen und
sozialen Infrastruktur im Kontext des demographischen Wandels thematisiert wird. Ab Mitte der 2000er
Jahre verschiérfte sich die schlechte finanzielle Lage durch die Einfilhrung des neuen kommunalen
Finanzmanagements sowie die Weltwirtschaftskrise, was zu weiterem Personalabbau fiithrte (IG3).
Hierdurch wurde auch eine zunehmende Abhédngigkeit von Fordermitteln ersichtlich, da Investitionen
und Entwicklungen kaum noch mit eigenen Mitteln finanziert werden konnten (IG3; 1G12).
Planungskulturell zeigt sich hier der Einfluss des Planungskontext auf die Handlungsfahigkeit. Somit
gerit auch die Umsetzung weiterer qualitativer Projekte im Stile der IBA unter Druck.

Wihrend das Thema Schrumpfung in Westdeutschland weitgehend Tabu war, habe Gelsenkirchen eine
diskursive und instrumentelle Vorreiterrolle eingenommen (IG9; 1G3). Die offene Ansprache der
Probleme der Stadt zeigt sich auch in dem GEO-Beitrag ,Die neue Avantgarde® (05/2004), in dem der
damalige Oberbiirgermeister und der Kdmmerer die Lage Gelsenkirchens ungeschont darstellen. Die
offene Ansprache von Schrumpfung und der Positionierung als Vorreiter wird mit der Forderung
verkniipft, Gelsenkirchen auf bundespolitischer Ebene in groerem Umfang Fordermittel bzw. -
programme zur Bewiltigung der Herausforderungen zuzuweisen, indem die Ausgangslage der Stadt mit
ostdeutschen Stadten verglichen wird (Trippel 2004). Den Fokus auf Stadte wie Gelsenkirchen zu
lenken, sei ein wichtiger Faktor gewesen, der zur Einfiihrung des Programms Stadtumbau West gefiihrt
habe, in dem Gelsenkirchen Pilotstadt war, und damit auch zu einer Fokussierung der Forderlandschaft
auf problembehaftete Stadte (IG9). Damit wird an einen Pfad angekniipft, der bereits seit mindestens

Beginn der 1990er Jahre besteht, aber nun starker nach auen sichtbar wird.

Der ,,/IBA-Geist“ (1G14) wurde, trotz der auch bestehenden Kritik (s. 0.), von einer kommunalen
Akteurskonstellation gefordert und fortgefiihrt. So hétten vor allem der Beigeordnete und Stadtbaurat
und spitere Stadtdirektor sowie der stellvertretende Planungsamtsleiter/Leiter der Stadterneuerung, die
zusammen als eine ,,ganz starke Konstellation (1G12) bezeichnet wurden, die IBA und die
dahinterstehenden Werte und Verstindnisse fortgefiihrt und weiterentwickelt (IG14), aber auch weitere

Personen in der Verwaltung hitten hierzu beigetragen (Schneider 2010; 1G3).

Der IBA-Geist wurde jedoch nicht nur auf einer informellen Ebene fortgefiihrt, da er sich in zentralen
Planwerken materialisierte. Auf instrumenteller Ebene wurden in dieser Phase mit dem Landschaftsplan
(Stadt Gelsenkirchen 2000a) und dem Flachennutzungsplan (Stadt Gelsenkirchen 2001) zwei wichtige
formelle Instrumente beschlossen, die eine grole Bedeutung auf gesamtstidtischer Ebene fiir die Stadt-
und Freiraumentwicklung haben. Beide Dokumente lesen sich so, dass sie stark unter dem Eindruck der

IBA entstanden sind, auch da sie zentrale Ideen auf die kommunale Ebene tibersetzen. Auch der ELP
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wird dabei als wichtiges Element in die Plane integriert. Der Landschaftsplan stellt die gesamtstadtische,
fachplanerische Grundlage dar, welche sich nach den Vorschriften des Landes- und
Bundesnaturschutzgesetztes richtet. Der Landschaftsplan stellt in NRW eine eigenstindige Satzung dar
und die Fldchen werden nachrichtlich in den Flichennutzungsplan iibernommen. Wéhrend der
Landschaftsplan nur den Auflenbereich abdeckt, wird mit dem Freiflaichenentwicklungskonzept (FREK)
(Stadt Gelsenkirchen 2005) im Jahr 2005 eine gesamtstiddtische Perspektive auf Freiraum
eingenommen, was als ein weiteres zentrales Dokument der Freiraumpolitik auf kommunaler Ebene
gewertet werden kann. Das FREK ist Ausdruck eines proaktiven und innovativen Handelns (1G17), das
die Kernideen der IBA auf die stiadtische Ebene iibersetzt. Es wird nicht nur an den Landschaftsplan und
Flachennutzungsplan angekniipft, sondern auch an die regionalen Griinziige/ELP. Interkommunale

Kooperation wird als ,,unverzichtbar* (Stadt Gelsenkirchen 2007) gewertet.

Parallel dazu wird der ,IBA-Geist® und die Erfahrungen der interkommunalen Zusammenarbeit auf der
regionalen Ebene ebenfalls weitergefiihrt. Dies ebnet den Weg zu einem bottom-up-Prozess der
regionalen Governance. Aufbauend auf den IBA-Erfahrungen und im Rahmen eines BMBF-
Forschungsprojekts entsteht im Jahr 2000 unter dem Motto ,Kooperation und Eigensinn® die
,Stidteregion Ruhr 2030° (Stiadteregion Ruhr 2009, S. 18). Die Stidteregion bildet auf Grundlage eines
stadtregionalen Kontrakts (Ratsbeschluss am 6. Juni 2003) eine neue Governance-Ebene fiir das
Kerngebiet des Ruhrgebiets aus den Stddten Bochum, Dortmund, Duisburg, Essen, Gelsenkirchen,
Herne, Miilheim an der Ruhr und Oberhausen (im Jahr 2007 treten Bottrop, Hagen und Hamm bei), die
ein ,regionales Bewusstsein (1G3) und ein ,gemeinsames Problembewusstsein und eine
Kooperationskultur“ (Stadteregion Ruhr 2030 o. J.) ausbildet.
., Ne, wir waren stirker nach Miinster orientiert. [...] Das war natiirlich nicht unbedingt unsere Peer Group,
also Gladbeck schon noch [...]. Es gab natiirlich immer bei bestimmten Projekten Kooperationen, aber in
dem gréfSeren Stil hat das erst in den 2000er Jahren angefangen. [ ...] Unter anderem durch die Stddteregion,
ja. Aber auch durch andere Sachen wie, REHK, und hinterher dann durch den RFNP natiirlich besonders
stark. Dann durch die neue Rolle des RVR, frither KVR. Da haben Sie schon einige Beispiele. Und das war

friiher in der Tat zerrissener. Das war ja auch eines der Ziele des RFNP. Wir wollten ja im Prinzip im
Kernraum des Ruhrgebiets enger zusammenarbeiten [...] “ (IG1).

Im Jahr 2005 erhélt die Planungsgemeinschaft ,Stddteregion Ruhr® (Bochum, Essen, Gelsenkirchen,
Herne, Miilheim an der Ruhr und Oberhausen) als erste deutsche Region die Kompetenz zur Aufstellung
eines regionalen Flichennutzungsplans (RFNP). Der ,institutional void® in der Regionalplanung, der
aufgrund der zersplitterten Zustindigkeiten der Regierungsbezirke (Regierungsbezirk Miinster fiir
Gelsenkirchen) wahrgenommen wurde, kann durch den RFNP geschlossen werden (IG1). Der Plan, der
2010 in Kraft tritt, nimmt sowohl die Funktion eines Regionalplans als auch der kommunalen
Flachennutzungspldne wahr und ist ,,dusdruck des gemeinsamen Gestaltungswillens* (Stadteregion
Ruhr 2009, S. 1). Damit bettet sich die kommunale Freiraumpolitik in eine ambitionierte, regionale

Freiraumpolitik ein.

Dariiber hinaus fithren die etablierten regionalen Akteure KVR (ab 2004 RVR) und
Emschergenossenschaft/Lippeverband ihre konzeptionellen Planungen fort, und es entsteht mit der
Projekt Ruhr GmbH ein weiterer Akteur (landeseigen, wird 2007 in die Wirtschaftsférderung des RVR
integriert). Wihrend diese Akteure weitestgehend unabhéngig voneinander agieren, arbeiten sie alle,

wenn auch mit unterschiedlichen Schwerpunkten, planerisch-konzeptionell und praktisch an der
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Etablierung und Weiterentwicklung der Emscher-Landschaftspark-Idee: Der KVR/RVR {ibernimmt im
Jahr 2004 die Tréagerschaft fiir den Emscher Landschaftspark, die bis dahin ungeklért war, und initiiert
die Kulturhauptstadt Ruhr.2010 unter dem Motto ,Wandel durch Kultur — Kultur durch Wandel‘. Mit
dem Konzept ,Emscher Landschaftspark 2010° (Projekt Ruhr GmbH 2005), der in interkommunaler
und regionaler Kooperation entsteht, sowie dem Masterplan Emscher-Zukunft (Emschergenossenschaft
2006) entstehen zwei zentrale Konzepte der regionalen Freiraumentwicklung. Mit Letzterem
unterstreicht die Emschergenossenschaft ihren neuen Anspruch im Bereich der regionalen Freiraum-
und Siedlungsentwicklung (IG3). Zur gemeinsamen Entwicklung einer ,,neuen griinen Mitte in der
Metropole Ruhr (Arbeitsgemeinschaft Neues Emschertal 2006) schlieBen sich im Jahr 2006 die
Emschergenossenschaft und der RVR zur ,Arbeitsgemeinschaft Neues Emschertal® zusammen und
biindeln ihre Kompetenzen entlang der Schnittmengen der beiden Konzepte (nachdem sie zunéchst

konkurriert hatten) (IG8). Damit {iberlagern sich in der Region regionale Impulse und Zusténdigkeiten.

Dabei entfaltet die regionale Ebene auch starke Wechselwirkungen mit der Gelsenkirchener
Planungskultur. Wéhrend die regionalen Konzepte, wie der ELP oder das neue Emschertal informelle
Verabredungen der Region darstellen, wird der ELP und auch weitere Themen der IBA in den
Gelsenkirchener FNP formell festgeschrieben. Der Flichennutzungsplan wurde seit dem Jahr 1997
erarbeitet und im Jahr 2001 beschlossen (Stadt Gelsenkirchen 2001). Hierin wird u. a. ,,[...] die
gleichwertige Betrachtung von Okonomie und Okologie; die stirkere Beriicksichtigung des Schutzes
der natiirlichen Lebensgrundlagen, die Leitideen der Internationalen Bauausstellung Emscher Park
(Wohnen und Arbeiten im Park, Emscher Landschaftspark u. a.); die Wiedernutzung brachgefallener
Industrieflichen [...]* (Stadt Gelsenkirchen 2001, S. A.2-1) als zentrale stadtentwicklungspolitische
Leitvorstellungen formuliert. Hierin spiegelt sich die bedeutende Stellung des Freiraums wider, und
auch ein Festhalten an den Ideen der IBA Emscher Park wird durch die Implementierung von den in der
Phase der 1990er Jahre von auBBen kommenden und vor allem auf regionaler Ebene etablierten Werten,

ersichtlich.

Dies verbleibt im FNP nicht oberflachlich und wird auch in der strategischen Ausrichtung aufgegriffen:
Es zeigt sich eine stark projektorientierte Vorgehensweise, die sich stark auf die Potenziale ehemaliger
Industriestandorte fokussiert. Neben der Betonung der Strategie der erhaltenden Stadterneuerung zur
Weiterentwicklung stidtischer Strukturen (Stadt Gelsenkirchen 2001, S. C.1-3) wird sich zu einer
qualitativ angelegten Strategie bekannt, (doppelte) Innenentwicklung und damit die Wiedernutzung von
Brachflachen vorrangig zu betreiben und somit den Freiraum schonen zu wollen (Stadt Gelsenkirchen
2001, S. C.1-2). Allein die Potenziale auf Brachflichen entsprechen etwa 6 % der Gesamtfliche
Gelsenkirchens. Einige dieser Flichen waren zu dieser Zeit bereits im Besitz des Grundstiicksfonds
NRW/Ruhr und mit 6ffentlichen Mitteln altlastensaniert (Stadt Gelsenkirchen 2001, S. C.1-3).

Ein groBer Konsens fiir Innenentwicklung besteht allerdings nicht nur kommunal, sondern auch in der
Region (IG1; Stédteregion Ruhr 2009). Dabei verlagerte sich der Entwicklungsdruck auf die
Potenzialflichen, auf denen demnach eine Vielzahl an Interessen zusammenkamen. Die Nachnutzungen
auf den Brachflichen waren dabei nicht primir freiraumgetrieben, sondern gewerbliche Nutzungen
und/oder Wohnnutzungen standen hier klar im Vordergrund.

,, Normalerweise berechnet man ja Bedarfe im Bereich Gewerbeflichen, im Bereich Wohnbauflichen, und
versucht, das dann auf die Fldche umzusetzen, aber man kriegt mal angenommen 100 Hektar raus und
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versucht dann, diese 100 Hektar irgendwo zu verorten, und wir sind ja in Gelsenkirchen als Erste den
umgekehrten Weg gegangen. Wir haben geguckt, was stdidtebaulich noch vertretbar ist an Fldchen, also an
Arrondierung an neuen Siedlungsflichen, wo man sagen konnte: Okay, das greift jetzt nicht so in den
Freiraum ein, dass Funktionalititen verloren gehen, und bilanzieren das. Das war der sogenannte
Potenzialflichenansatz* (IG15).

Deutlich werden Bemiihungen, Flichen zu sparen. Im FNP sowie im RFNP wird daher auf die
Berechnung der Gewerbe- und Wohnraumbedarfe verzichtet und stattdessen ein Flachenpotenzialansatz
genutzt. Dabei wird anstatt von den Bedarfen von tatséchlich verfligbaren Flachenpotenzialen
ausgegangen, die in rechtskriftigen Bebauungspldanen, Bauliicken und industriellen Brachflichen
verortet werden (Stadt Gelsenkirchen 2001, S. D.1-5 ff). Der Potenzialansatz wird spiter auf die
regionale Ebene in den RFNP iibertragen (IG1). Obwohl die Aussagekraft aufgrund der Kérnung fiir die
einzelnen Stddte begrenzt ist (IG1), seien iliber den Potenzialflichenansatz die Siedlungsflichen
gegeniiber den kommunalen Flachennutzungsplanen um 3.000 ha reduziert worden (IG3). Dies weist
iiber ein kommunales auch auf ein regionales Problembewusstsein sowie eine gemeinsame Ausrichtung
hin:
,,80, also an der richtigen Stelle, dann bitte schon, auch verzichten und damit keine massiven Fehlinvestitionen

riskieren. [...] Das widre vielleicht 10 Jahre vorher noch anders gelaufen, wo dann verschiedene Stddte
gegeneinander rivalisiert hdtten [...] “ (IG3).

., Eine weitere, wesentliche Inanspruchnahme von Freiraum zu Wohnzwecken hitte unerwiinschte
Auswirkungen auf die Umweltsituation der Stadt und damit wiederum auf den Wohnwert. Die
Siedlungsentwicklung Gelsenkirchens ist, von verschiedenen moglichen Ergdnzungen und Abrundungen
abgesehen, weitgehend abgeschlossen. Grifsere Potenziale fiir die Stadtentwicklung ergeben sich nur in den
bereits beschriebenen Bereichen mit Entwicklungspotenzial, die fast ausnahmslos brachgefallene, ehemalige
Industrie- und Bergbauflichen sind. Die sinkende Bevélkerungszahl wird tendenziell zu einer Entleerung der
vorhandenen Wohnstandorte fiihren. Es ist sinnvoll, die Bevilkerungsdichte in den bestehenden
Wohnsiedlungsbereichen zu stabilisieren, um der langfristigen Unwirtschaftlichkeit der vorhandenen
Infrastruktur vorzubeugen “ (Stadt Gelsenkirchen 2001, S. D.1-5).
Als Reaktion auf den demographischen Wandel entwickelte der Bereich Planen, Bauen und Umwelt der
Stadt Gelsenkirchen ein Biindel an Handlungsstrategien, darunter die Stiarkung regionaler Kooperation,
die Fortfilhrung des Emscher Landschaftsparks, MalBlnahmen zur Wohnungsmarkt- und
Quartiersentwicklung, infrastrukturelle Anpassungen sowie die Forderung weicher Standortfaktoren —
insbesondere Wohnumfeldqualititen und Freiraumentwicklung (Rat der Stadt Gelsenkirchen
30.06.2004). Unter Bezugnahme auf wissenschaftliche Erkenntnisse wurde die Notwendigkeit einer
Verstetigung von Stadterneuerung und Stadtumbau hervorgehoben. Hieraus ergab sich auch das
Erfordernis eines Freiflichenentwicklungskonzepts, welches als informelles Konzept im Jahr 2005
beschlossen wurde (s. u.). (Rat der Stadt Gelsenkirchen 30.06.2004, S. 5).

Das FREK steht als Ausdruck der Akzeptanz des Freiraums als eine eigenstindige Kategorie, dessen
Betrachtung ,.zukiinftig ein vorsorgeorientiertes Handeln ermoglicht und somit den iiberwiegend
reaktiven Charakter im Zusammenhang mit der Freiraumentwicklung vermeiden hilft“ (Stadt
Gelsenkirchen 2005, S. 4), auf. Damit geht das FREK weg von der starken Projektorientierung, hin zu
einer strategischen Freiraumentwicklung, die Freiraum (in Verbindung zu anderen Nutzungen)

gesamtstidtisch zusammendenkt. Im Rahmen des Konzeptes wurde ein freiraumbezogenes raumliches
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Leitbild eingefiihrt, das die Siedlungsstruktur und die Freiraumstruktur in eine integrative
Betrachtungsperspektive zusammentfiihrt und eine nachhaltige Stadtentwicklung fordert.
, Die Idee war, einfach mal die gesamten Fachinhalte, die wir haben, mal in Ziele zu formulieren, in

umsetzbare Ziele, die auch zu abstrahieren [...]. Und letztendlich [...] auch so ein [...] rdumlich verortetes
Leitbild zu haben* (1G6).

Das raumliche Leitbild untergliedert sich in vier Elemente und fokussiert auf Vernetzung der Freirdume
nach innen und aufen (s. Abb. 23). Der griine Ring umschlieit weite Teile der Stadt und bezieht die
regionalen Griinziige C und D ein. Damit wird eine regionale Orientierung ersichtlich, auch da fiir die
Bewertung der Freirdume das Kriterium der regionalen Bedeutung herangezogen wird. Die Bedeutung
des regionalen Freiraumsystems wird ebenfalls im Konzept deutlich. So finden auch die zum damaligen
Zeitpunkt aktuellen Konzepte der Projekt Ruhr GmbH (2005) und Emschergenossenschaft (2006) (s.
u.) Beriicksichtigung (Stadt Gelsenkirchen 2005, S. 4-7). Der Ost-West-Verbinder Nord umfasst
insbesondere den Buerschen Griingiirtel als historischen Griinzug. Der Ost-West-Verbinder Siid wird
durch das Emscher Kanalband, den Rhein-Herne-Kanal sowie zahlreiche reaktivierte Brachflichen
geprégt. Das vierte Element stellt die Innenwelt dar, welche die Stadtteile Buer und Altstadt langfristig
verbinden und freiraumgeprégt entwickeln soll (Stadt Gelsenkirchen 2005, S. 7-8).

Abbildung 23:Leitbild Freiflichenentwicklungskonzept Gelsenkirchen (Stadt Gelsenkirchen 2005, S. 5)

Das Ziel des Konzepts ist, im Kontext des Bevolkerungsriickgangs und Abnahme von Arbeitsplédtzen
den ,,Wandel ohne Wachstum* zu gestalten und langfristig Verbesserungen der urbanen Lebensqualitit
herzustellen. Dabei wird die ,,Stadt als Wohnung* angestrebt, was vor allem durch wohnungsnahe, gut
erreichbare und vielféltige Freiraumangebote sichergestellt werden soll. Die integrierte Sichtweise von
Freiraum und Siedlungsflaichen wird demnach fokussiert, um mégliche Verkniipfungsmoglichkeiten
aufzuzeigen. Hierzu wurde auch eine detaillierte Analyse der Freiraumversorgung fiir die gesamte Stadt
erstellt und Defizite identifiziert (Stadt Gelsenkirchen 2005, S. 4-11). Qualifizierungspotenziale werden
dabei vor allem auf Konversionsflichen gesehen. Diese sollen mit Wohn- und Gewerbenutzungen
abgestimmt und integriert entwickelt werden. Allerdings zeigt sich auch, dass den
Innenentwicklungspotenzialen auch einige Bebauungen von dufleren Freirdumen gegeniiberstehen.
Diese Entwicklungen friihzeitig zu begleiten, ermdglicht jedoch, freiraumplanerische Belange zu
beriicksichtigen (Stadt Gelsenkirchen 2005, S. 17-19).
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Abbildung 24: Zielkonzept des Freiflichenentwicklungskonzepts 2005 (Stadt Gelsenkirchen 2005, S. 18)

Dass der Emscher Landschaftspark nach der IBA-Zeit in der Region weiterhin Konsens ist, zeigt sich
daran, dass in seiner Aktualisierung knapp 40 % neue Fliachen hinzukommen. Zudem greift die
weiterentwickelte Konzeption auch die kommunalen Planungen auf und fiigt diese kommunalen
Konzepte zu einem regionalen Gesamtkonzept zusammen (Abb. 24). Hierbei werden z. B. der griine
Ring sowie die Nord-Siid-Verbinder in Gelsenkirchen in dieses Gesamtkonzept integriert. Insgesamt ist
eine zunehmende Verlagerung von den Grofiprojekten der IBA hin zur Vernetzung der Freirdume
festzustellen. Mit dem stirkeren Anschluss an die kommunalen Flichen kommt der ELP in die Stadte
(IGS).
,, Stddte und Kreise erweitern die Grundfliche des Emscher Landschafisparks um 137 km? auf insgesamt 457
km?. Mit den neuen Fldchen wdchst der Emscher Landschafispark in die Stddte hinein. Er vernetzt sich mit
den Stadtzentren — iiber neue Wegeverbindungen, den Verbund mit innerstidtischen Freifldchen und
Parkanlagen sowie iiber ein System der Griinen Ringe. Er bildet eine Klammer zwischen Emscherraum und
Hellwegzone. Er stellt die Verkniipfung nach auflen zu den angrenzenden Landschafisrdumen des

Ballungsrandes, des Niederrheins, des Miinsterlandes, der westfdilischen Bérdelandschaft und des Ruhrtals
her* (Projekt Ruhr GmbH 2005, S. 15).
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Regionale Griinziige (2002)

g g r e
) ; 'I/'": 'K‘r'
D> » - i -~ ~
QxS f(:,_},ll_
P/ Vo
e ::_ -
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Abbildung 25: Erweiterungen und Verbindungen im ELP 2010 (Projekt Ruhr GmbH 2005, S. 49)

Auf regionaler Ebene hat sich ein Wandel in den informellen Institutionen etabliert, der sich
iibergeordnet fiir Gelsenkirchen und die Region betrachten ldsst und durch die Idee des Emscher
Landschaftsparks als gemeinsamer Nenner zusammengehalten wird (im Folgenden wird daher eine
gemeinsame Betrachtung vorgenommen, bei der auf Konzepte der unterschiedlichen Ebenen verwiesen
wird). Der ELP als gesamtregionale Konzeption ist eine verbindende Klammer fiir die regionale
Freiraumentwicklung, die aktiv gestaltet wird und somit Ausdruck dessen ist, dass der Wandel von einer
reinen Planfigur (ELP) hin zu aktiver Entwicklung (IG5) sowie eine ,,Umgestaltung zu einer der
griinsten Metropolen Europas® (Projekt Ruhr GmbH 2005, S. 138) erreicht wurde.

Das FREK kann als ein Spiegel der regionalen Bemiihungen um Freiraum auf kommunaler Ebene
betrachtet werden, mit denen freiraumpolitische Themen befordert werden. So wird auch auf der
regionalen Ebene Freiraum zu einer gleichberechtigten Séule einer integrierten Regionalentwicklung
planungskulturell aufgewertet, der dazu beitrdgt, die Attraktivitit einer Region im regionalen
Wettbewerb zu verbessern (Stadteregion Ruhr 2030 o. J.). Im ,,dicht besiedelten Ballungsraum® sei ,der
Erhalt und die Entwicklung eines zusammenhdngenden Freiraumsystems eine grundlegende Aufgabe™,
wobei Wohnen, Wirtschaft und Freiraum ,,gleichberechtigt nebeneinander* stehen (Stadteregion Ruhr
2009, S. 19). Dies materialisiert sich einerseits im RFNP, andererseits auch in Prozessen, die den Plan
begleiten. So berét ein verfahrensbegleitender Ausschuss der Stiadteregion zu kommunalen Beschliissen
in regional bedeutsamen Fragen. Dies filhre dazu, dass ein ,,Anknabbern* der regionalen Griinziige
erschwert wiirde (IG16; Stadteregion Ruhr 2030 2023). Damit wird die Stellung des Freiraums auf dem
regionalen Pfad weiter befordert.
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Hieran zeigt sich, dass nach der IBA eine endogene, wertschitzende Sichtweise auf Freiraumpotenziale
institutionalisiert werden konnte, die Freirdume nicht mehr als Restflachen, sondern als Potenzialflichen
betrachtet. Mit den Entwicklungen, welche zunéchst von der regionalen Ebene angesto3en und dann auf
kommunaler Ebene umgesetzt wurden, zeigt sich, dass ,der Paradigmenwechsel — von der
Restlandschaft zur Kulturlandschaft— [ ... ] nachweislich geschafft (Schwarze-Rodrian 2001. S. 5 zitiert
nach RVR 2010a) wurde. Im FREK wird das integrative Verstindnis von Stadt- und
Freiraumentwicklung deutlich: Die Ost-West-Verbinder und die Entwicklung der Innenwelt zeigen,
dass Freiraum nicht mehr nur auflerhalb der Stadt/ des Ruhrgebiets bzw. am Rand der Stadt verortet ist,

sondern integrativer Bestandteil der Stadtentwicklung ist.

Mit dem neuen Landschaftsverstdndnis geht auch ein neues Verstiandnis ,,der neuartige[n] ,Stadt- bzw.
Industrienatur** (Stadt Gelsenkirchen 2001, S. B.4-6) einher. Die Akzeptanz der Industrienatur als
Eigenheit wird zunehmend auch mit den dkologischen Werten verbunden. Dies zeigt sich auch daran,
dass ,,inzwischen einige Industriebrachen als Naturschutzgebiete ausgewiesen worden (ehemaliges
Floatglasgeldnde, ehemalige Kokerei Alma)* (Stadt Gelsenkirchen 2001, S. B.4-6). Somit wurde das
neue Verstindnis von Natur und Landschaft auch formell verfestigt. Aus Naturschutzsicht stellen die
Brachen wichtige Rdume dar, in denen eine grof3e Biodiversitéit vorherrscht (IG6).
, Die Landschaftspline umfassen in einem Ballungsraum zwangsldiufig auch Fldchen, die durch
vorangegangene Nutzungen stark anthropogen iiberformt sind, also keine ,urspriingliche Natur‘’ mehr
darstellen. In einigen Bereichen dieser Fldchen kann Folgendes beobachtet werden: Relikte vorangegangener
industrieller Nutzungen, wie Brachflichen, Halden, Abgrabungen usw., werden in manchen Fdllen von Tieren
und Pflanzen, deren natiirliche Lebensrdume verschwunden bzw. selten geworden sind, als Ersatzstandorte
angenommen. Auch auf solche Gegebenheiten sollte bei Planungsiiberlegungen vermehrt Riicksicht
genommen werden und ein geregeltes Nebeneinander von menschlicher Nutzung und Naturschutz moglich
gemacht werden. Gerade in einer Region wie der unseren, in der die industrielle Entwicklung viel Landschaft
verbraucht und tiefe Spuren hinterlassen hat, sollten wir mit gedndertem Bewusstsein ziigig, aber auch
behutsam an ihre Neuentwicklung herangehen: Wirtschaftliche Entwicklung und die Riicksicht auf Natur und
Landschaft sollten keine Gegensdtze sein“ (Stadt Gelsenkirchen 2000a, S. 2).

Damit wurden die Ideen und zentralen Impulse der IBA auf regionaler und kommunaler Ebene
weitergefiihrt. Somit verfestigte sich das Verstidndnis, welches Freirdume als integrale Bestandteile der
stadtischen Entwicklung versteht (s. auch Projekt Ruhr GmbH 2005).
,,Der zentrale Auftrag des Emscher Landschaftsparks ist die Gestaltung des Transformationsprozesses der
Industrielandschaft. Das Ziel ist eine authentische und urbane Kulturlandschaft, die ihre industriellen

Wurzeln nicht leugnet, sondern darin das Potenzial fiir neue Entwicklungen erkennt und nutzt* (Projekt Ruhr
GmbH 2005, S. 38).

Wihrend bis zur IBA die Wahrnehmung bestand, dass Freirdume auflerhalb der Region und somit nicht
im Ruhrgebiet verortet sind, konnte durch die Vernetzung der Innenstddte mit den Griinziigen eine
Aufhebung dieser ausgeprigten Stadt-Land-Trennung erreicht werden (IGS). Diese neuen
Wahrnehmungsmuster und Bilder schreiben sich planerisch-konzeptionell und auch raumlich, iiber reale
Aufwertungsprozesse und die Sicherung der Freirdume, ein. Die regionale Ebene befordert den Werte-
und Verstdndniswandel:

,,Die Trennung von Natur und Stadt, von Okologie, Gestalt und Nutzung, ergibt im Emscherraum keinen Sinn

mehr, ihr scheinbarer Gegensatz muss aufgehoben werden. Die Natur in der Stadt ist das neue Bild, das im
Emscherraum konkret werden soll. Die spezielle Natur dieser Industrielandschaft ist die Industrienatur. Ihre
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Besonderheit zu entdecken und zu nutzen, gehért zu den Besonderheiten des Regionalen Parks. Der Emscher
Landschafispark als urbanes Parksystem kann Natur auf jeder Fldche zulassen. Er wird so zum neuen
Synonym fiir ,Stadtnatur‘ und trdgt somit auch zu einer neuen Identifikation der Menschen mit ihrem
Lebensumfeld bei. In diesem Sinne darf dann auch der ,Park auf Zeit" fiir eine nachhaltige Entwicklung des
Transformationsraumes nicht mehr ausgeklammert sein* (Projekt Ruhr GmbH 2005, S. 41).
Um das Leitbild zu vermitteln, wurde einerseits eine integrierte Perspektive gelebt und andererseits
vielfiltige Argumente aufgegriffen. Starke Beziige werden bei den Rahmenbedingungen und
Handlungsvoraussetzungen — wie auch bereits zuvor — zur Strukturpolitik und Strukturwandel sowie
explizit auch zur Demographie und Abwanderung hergestellt (Projekt Ruhr GmbH 2005, S. 34; 113).
Die 6konomischen Wirkungen werden dabei noch weiter verstirkt, indem der ELP als das Fundament
fiir Wirtschaft und Innovation dargestellt wird. So wiirde allein der Emscherumbau zu Wertsteigerungen
und Investitionen bei Wohnimmobilien sowie zur Ansiedlung von Unternehmen fiihren (Projekt Ruhr
GmbH 2005, S. 41). Im ELP 2010 finden sich eine kulturelle, soziale, stidtebauliche, 6konomische und
okologische Dimension der regionalen Parkentwicklung. Die Parkentwicklung wird demnach stark in
den Kontext der menschlichen Nutzung und Verwertung eingeordnet. So ist der Tenor, dass Freirdume
fiir den Menschen zugénglich und erlebbar sein sollen — ,,Natur fiir Menschen* (Projekt Ruhr GmbH
2005, S. 140). Des Weiteren spielt die kulturelle Dimension eine zentrale Rolle in der Parkkonzeption.
Der ELP wird dabei in Bezug zur Austragung der Kulturhauptstadt 2010 (s. 0.) gesehen, welche
Veranderungen anstof3en soll, was sich mit Zielsetzungen des ELP deckt bzw. durch den ELP unterstiitzt
wird (Projekt Ruhr GmbH 2005, S. 9; 261). In diesem Kontext sollen auch die Landmarken als
,Landhearts‘ weiter kiinstlerisch in Wert gesetzt werden (Projekt Ruhr GmbH 2005, S. 17).

Neben den Impulsen von regionaler Ebene zeigt sich zugleich, dass die Stadtteilebene im Verlauf der
Phase zunehmend an Bedeutung gewinnt. Die Stadterneuerung markiert in Gelsenkirchen einen
bedeutenden Entwicklungspfad, der in der vorherigen Phase begonnen wurde und an die lokal
verankerte sozialfiirsorgerische Tradition ankniipft. Zugleich spiegelt sich in der Logik ein aktivierendes
Staatsverstidndnis, sowie auch die Doppelrolle von Freiraum wider, die darin besteht, Quartiere, die
durch die Deindustrialisierung in Schieflage geraten sind, zu stabilisieren. Programmatisch
konzentriert sich [die Stadt daher] nicht nur auf die Wachstumszonen, sondern arbeitet aktiv an der
Stabilisierung gefihrdeter Stadtteile®, also solcher, ,,die durch Desinvestition, Stagnation und Abstieg
bedroht sind* (Stadt Gelsenkirchen 2000b, S. 6). Unter dem amtierenden Stadtdirektor sei Schrumpfung
diskursiv umgedeutet worden, indem ,,die Schrumpfung auch mal zum Thema® gemacht wurde, und er
habe ,, gegen Ende der Neunziger und ganz speziell in den Nullerjahren [...] das positiv besetzt, indem
er gesagt hat, wir brauchen so etwas wie eine funktionsfihige Stadterneuerung [ ...] als A und O (1G16).
Die Stadterneuerung wurde vorrangig iiber das Soziale Stadt Programm gefordert. Auf der
Quartiersebene wird dabei auch das Fortwirken des wihrend der IBA erarbeiteten Vorgehens und
Referenzen ersichtlich, welches auch Einfluss auf die generelle Ausgestaltung der Stadterneuerung
genommen hat (Stadt Gelsenkirchen 2007, S. 7):

,,Die Einbettung in die Internationale Bauausstellung IBA Emscher Park hatte die Latte in Bezug auf

dsthetisch hochwertiges und funktional intelligentes Bauen vom Start an hoch gehdngt. Im Anschluss an die

IBA taten die Akteure in Politik und in Verwaltung nach 1999 gut daran, den Verlockungen einer schnellen

Vermarktung unter Aufgabe der einmal erarbeiteten Kriterien auf CONSOL zu widerstehen. [...] Konsens
war: Hier kénnte die mit der IBA begonnene Aufbruchstimmung noch weiter entwickelt werden.
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Planungsansdtze in Alternativen, innovativer Sachverstand von aufen sowie weitgehende Biirgerbeteiligung

waren hierbei die neuen Spielregeln. Es lohnte sich also auch, bislang nicht Erprobtes zu wagen. Die ,Schere

im Kopf* war verboten! " (Stadt Gelsenkirchen 2013, S. 13—14).
Zudem wird, wie oben bereits angedeutet, Gelsenkirchen Pilotstadt im ExWoSt-Forschungsvorhaben
Stadtumbau West, wo als zentrales Thema Wohnen bespielt wird, da dies auf Landesebene aufgrund
der Schrumpfungsdebatte stark prasent gewesen sei (IG2). Im Rahmen eines Programmgebiets
(Giiterbahnhof Schalke-Siid) wird jedoch auch ein Urban Gardening Projekt umgesetzt. Der Stadtumbau
hat die aktive Auseinandersetzung mit dem Thema Schrumpfung, welches auch durch den Stadtdirektor
und Oberbiirgermeister getragen wurde (IGW). Im Tossehof, einem Programmgebiet, greift die Stadt
erstmals in den Wohnungsbestand ein. Neben der Abtragung von Gebéudestockwerken findet der Abriss
von zwei Wohnblocken statt. Die Schwerpunkte liegen im Gelsenkirchener Stadtumbau auf der

Aufwertung des 6ffentlichen Raums und des Freiraums.

Uber die Ubertragung der Erkenntnisse aus den vorherigen Gebieten und stetige Weiterentwicklung
entsteht fiir die Soziale Stadt und Stadtumbau West ein lernendes und quasi selbstverstirkendes System
der integrierten Stadtteilpolitik mit ,,Stddtebau, Freiraum, Wohnen® sowie ,,auch das Thema Bildung,
das Thema Jugend, ja, Kultur, Beteiligung® (1G2) (Stadt Gelsenkirchen 2013; 1G2).

Fiir die Freiraumpolitik ergibt sich hieraus ein inhaltlicher und rdumlicher Fokus, in Abhingigkeit der
Forderkulissen. Dabei verweisen die Interviews auf eine rdumliche Schwerpunktsetzung, mit der ,,in
den Erneuerungsgebieten’, mit Stidtebauforderung viel umgesetzt (u. a. MaBBnahmen aus dem FREK)
werden konnte, ,,aber in vielen anderen Stadtteilen [...], da ist dann eben nichts passiert* (1G2). Damit
kommt es zu einer Priorisierung der Freiraumentwicklung entlang sozialer Indikatoren. Dort, wo die
Situation am dréngendsten ist, werden MaBnahmen eingeleitet. Somit ist die Freiraumentwicklung

weder gesamtstidtisch gedacht noch proaktiv umgesetzt, sondern eher selektiv, kleinrdumig und reaktiv.

Freiraum wird explizit als Faktor sozialer Stabilisierung und Verbesserung der Lebensqualitit gerahmt,
der in allen Programmgebieten eine wichtige Rolle einnimmt. Damit kommt der Freiraumentwicklung
auf der Quartiersebene auch die Rolle der sozialen Abfederung zu. In den Zielen der Stadterneuerung —
SwStadtebauliche und 6kologische Aufwertung der langfristig zu erhaltenden Stadtquartiere*,
»Verbesserung der Wohnumfeldqualitit™ und ,,Zwischennutzung von Fldchen, die perspektivisch neu
genutzt werden konnen (Stadt Gelsenkirchen 2007, S. 9) — ist Freiraumentwicklung strukturell
verankert und iiber Programme auch finanziell anschlussfahig (Stadt Gelsenkirchen 2008).

Gerade in den Fordergebieten wird die qualitative Entwicklung von Freiraum als kleiner, aber
bedeutender Hebel verstanden, ,,weil [...] so ein Quartier irgendwann nicht mehr zu halten‘ ist, wenn
»gar nichts lduft, und es bestehe ,,auch ganz grofie Chancen, eben auch mit der Freiraumplanung, dort
was zu tun* (1G4). Die Wertigkeit auf Quartiersebene und die soziale Funktion von Freiraum ist in der
Gelsenkirchener Planungskultur zu einem wichtigen Bestandteil sozial- und ausgleichsorientierter,
integrierter Stadterneuerung geworden.

Zugleich setzt sich auch die Wahrnehmung und Deutung fort, wie auch einleitend im Kapitel bereits
teilweise beschrieben, dass der 6konomische Strukturwandel hochste Prioritit hat. Dem Ziel, den
Strukturwandel zu bewiltigen, werden die weichen Standortfaktoren zur Seite gestellt. Der RFNP rahmt
explizit den demographischen Wandel, 6konomischen Strukturwandel sowie die kommunale

Haushaltskrise als die Kernprobleme, die alle Kommunen in der Region verbindet (Stddteregion Ruhr
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2009, S. 17). Freiraumentwicklung wird in die 6konomische Logik und den Strukturwandeldiskurs
integriert und auch der Ansatz der IBA als Strukturwandelinitiative fortgesetzt.
., Freiraumsicherung und -entwicklung sind zentraler Bestandteil einer integrierten Strategie zur
6konomischen und 6kologischen Erneuerung des Ruhrgebiets. In diesem altindustriell gepréigten Raum ist zur

Unterstiitzung des angestrebten Strukturwandels die Beseitigung bzw. der Ausgleich stidtebaulicher und
6kologischer Defizite eine Hauptaufgabe * (Stidteregion Ruhr 2009, S. 86).

Das Verhiltnis wird unterstrichen von den Entwicklungen auf dem Gebiet der ehemaligen Zeche und
Kokerei Hugo, auf dem experimentelle Freiraumentwicklung umgesetzt werden. Das Projekt stellt eine
der wenigen, auch vor allem stark freiraumgeprigten Entwicklungen in dieser Phase dar. Die RAG
Montan Immobilien entwickelte seit Ende der 2000er auf dem Gelidnde einen Biomassepark’. Die
Biomasse soll dabei zur Erzeugung von Energie gepflanzt und geerntet werden (UBA 2023b).
Allerdings stellt sich der Biomassepark als eine nachrangige Losung dar, nachdem Plidne fiir ein
Besuchsbergwerk aufgrund wirtschaftlicher Griinde nicht realisiert werden konnten (Stadt
Gelsenkirchen 2001, S. C.2-1). Dies zeigt sich auch an Aussagen des Bezirksvorstehers, der die
Entwicklung als ,,stddtebaulich und arbeitsmarktpolitisch bedauerlich* (WAZ 2008a) sowie des CDU-
Bezirksfraktionsvorsitzenden, der zu dem Schluss gelangt, dass ,,das eigentlich Bedauerliche ist, dass
keine Arbeitsplitze entstehen, aber immerhin, man gibt die Fldche der Natur zuriick (WAZ 2008a).
Dies weist ebenfalls darauf hin, dass Freiraumentwicklungen vorrangig dort umgesetzt und akzeptiert
werden, wo entweder keine Alternativen vorhanden sind und mdgliche Folgenutzungen offengehalten
werden. Die Freirdume werden somit nicht mehr als Reste der industriellen Entwicklung verstanden,
sondern als integrierter Bestandteil des Strukturwandels und damit als Teil der Problemlosung, die sich
an neuen 6konomischen Logiken orientiert. Diese erhdhte strategische Bedeutung fulit jedoch weniger
auf einem grundlegenden Wertewandel, als vielmehr auf pragmatischen und funktionalen
Erfordernissen des Strukturwandels, wodurch freiraumpolitisches Handeln primér als notwendige
Anpassung und weniger als Ausdruck tiefgreifend veréinderter Uberzeugungen erscheint.
,,In der Tradition Robert Schmidts gewann mit der Idee des Emscher Landschaftsparks zu Beginn der 1990er
Jahre die Freiraumpolitik im Ruhrgebiet eine neue Dimension: Nicht mehr als Bollwerk gegen ungeziigeltes
Wachstum, sondern im Gegenteil als Gestaltungselement des Strukturwandels und als Generator einer neuen
Entwicklung. Der Park soll eine neue Qualitdt fiir die Region generieren, die nicht nur die Belastungen des
Strukturwandels abfedert, sondern neue Attraktivitit entwickelt und die gegenwdrtigen Folgen des
Strukturwandels in eine positive Entwicklung umkehrt. In Kenntnis der Dimensionen des Strukturwandels und
im Bewusstsein der strukturpolitischen Notwendigkeiten und regionalen Entwicklungsperspektiven, gab die
Internationale Bauausstellung (IBA) Emscher Park der Vision des Regionalparks im Ruhrgebiet mit dem
Emscher Landschaftspark eine neue Aktualitit. Seither gibt der Emscher Landschafispark dem
Strukturwandel im Ruhrgebiet mit einer Vielzahl von Einzelprojekten ein ganz neues Gesicht. Schritt fiir
Schritt entwickelt sich eine neue, eine urbane Kulturlandschaft. Der bis dahin nur abstrakt vorhandene Begriff

der Stadtlandschaft wurde konkret und mit neuen Werten verbunden — denen der nutzbaren und gestalteten
Parklandschaft inmitten des Ballungsraums* (Projekt Ruhr GmbH 2005, S. 24).

,Der Emscher Landschaftspark versteht sich als ein Instrument, mit dem die Folgen von
Schrumpfungsprozessen (Abwanderung von Bevilkerung, Deindustrialisierung) bewdltigt und gestaltet
werden konnen * (Projekt Ruhr GmbH 2005, S. 209).

7 Die RAG Montan kiindigt im Jahr 2020 die vertragliche Grundlage aufgrund fehlender Rentabilitit (WAZ 2020).
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Im Verlauf der Phase flacht die Aufmerksamkeit und auch die Umsetzung von Freiraumprojekten, wie
oben unter der Entwicklung auf dem Gebiet der Zeche Hugo beschrieben, ab. So finden regional wie
auch kommunal kaum mehr neue Entwicklungen statt, mit denen sich dhnliche Aufmerksamkeit wie in
den 1990er Jahren verbindet.
,,S0, das heifit, Anfang der 90er Jahre mussten wir fiir die Qualitdt des Freiraums visualisieren und sonst was,
zaubern, pushen, driicken, Gliick haben, Wettbewerbe machen. So, das war 2001, also beim Startthema,
tiberhaupt nicht mehr nétig. Da war nicht die Frage ,0b°, sondern ,was ‘ willst du denn machen, ,wie‘ willst
du das machen, wo? So, das heifst, das war eine deutlich andere Phase. [ ...] wenn man das jetzt bildlich macht
[...] ein richtiges Staub Aufwedeln der '90er Jahre, war sehr intensiv. Die 00er Jahre, also 2000 bis 2010,
waren so ein Abschwung. Kann man nicht sagen, dass man diese Hohe an Aufregung [...] halten konnte.
Medienmdfig und wahrnehmungsmdfig war eine super Nummer die Kulturhauptstadt. [...] die
Kulturlandschaft hat gar keine eigenen Projekte gebaut, fiir die Kulturhauptstadt wurde nichts investiert,
sondern die Kulturhauptstadt hat die Projekte [...] seit 1989 in Wert gesetzt und hat die Exkursion der Route
der Industriekultur nochmal gehyped [...] “ (IG5).
Gegen Ende der Phase bekommt die bislang weiter voranschreitende regionale Governance einen
Dampfer und der regionale Pfad droht zu scheitern (IG1). So kam es, kurz vor Inkrafttreten des
gemeinsamen Fliachennutzungsplans, zu einer Verdnderung der regionalplanerischen Kompetenz in der
Region. Auf Grundlage des sogenannten RVR-Gesetzes liegt seit 2009 die Regionalplanungskompetenz
fiir das gesamte Verbandsgebiet beim Regionalverband Ruhr. Sobald der neue Regionalplan in Kraft
tritt, 10st dieser die regionalplanerische Funktion des gemeinsamen Flachennutzungsplans ab, die
Funktion der kommunalen Flichennutzungsplanung bleibt jedoch erhalten®. Obwohl diese
Kompetenzverlagerung ,.ein bisschen tragisch* (1G1) fir die Stadteregion Ruhr und den RENP gewesen
sei, setzte sich die ausgeprigte regionale und interkommunale Kooperation weiter fort. Dies stellt eine
konsequente Fortentwicklung der bisherigen interkommunalen Bestrebungen dar, und auch die
interkommunalen Arbeitskreise im Kontext der Griinziige haben weiterhin regelméBig stattgefunden
(1G4).
Hieran wird sichtbar, dass lokale Handlungsspielrdume durch formale Rahmenbedingungen beeinflusst
werden, die aus der Einbettung in hohere rdumliche Ebenen des Planungssystems resultieren. Dies zeigte
sich beispielsweise auch bei der Einfiihrung einer erleichterten Eingriffsregelung im LNatSchG NRW
(2005) zur Forderung der natiirlichen Sukzession. Mit § 30 (2) Nr. 3 LNatSchG NRW wird die
Eingriffsregelung fiir ehemals baulich oder verkehrlich genutzte Flaichen gezielt gelockert, indem ,,die
Beseitigung von durch Sukzession oder Pflege entstandenen Biotopen [...], bei Aufnahme einer neuen
oder Wiederaufnahme der ehemaligen Nutzung (Natur auf Zeit) in der Regel nicht als
ausgleichspflichtiger Eingriff gilt oder die Flache nicht in den Status eines formalen Waldes tibergeht.
Damit kann auf den vielfaltigen Brachfldchen der Region natiirliche Sukzession zugelassen werden, die
vormals haufig verhindert wurden (Projekt Ruhr GmbH 2005, S. 147).

4.1.4 2010er Jahre: ,Meistens [...] ist das auf die iibergeordnete Ebene gerutscht

Die 2010er Jahre stellen sich in Gelsenkirchen als eine Phase dar, in der es zu einer Trendwende in der

Bevdlkerungsentwicklung kommt. Dennoch kann vor allem auch eine Fortsetzung der vorherigen

8 Der Regionalplan tritt erst nach dem Erhebungszeitraum im Jahr 2024 in Kraft.
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Phasen festgestellt werden, mit weiteren Ausdifferenzierungen sowie einer Verschérfung der
Problemlagen. Mit Blick auf den etablierten Schrumpfungstrend zu Anfang der Phase wird deutlich,
dass sich die Bevolkerungsentwicklung in Gelsenkirchen zunehmend stabilisiert. Im Kontext eines
allgemeinen Reurbanisierungstrends (Stadt Gelsenkirchen 2017b, S. 22) wichst die Gelsenkirchener
Bevolkerungszahl seit dem Jahr 2011/2012 wieder moderat (IG1).

Allerdings wird der Wachstumstrend mit Vorsicht und einer gewissen Skepsis zur Kenntnis genommen
(IG1). Dies zeigt sich einerseits im ,Raumlichen Strukturkonzept Gelsenkirchen‘ (RSK; s. u.), das ab
2015 erarbeitet und 2017 beschlossen wird und das zentrale Planwerk dieser Phase darstellt. Im Konzept
wird von einer ,iiberraschenden Trendwende* (Stadt Gelsenkirchen 2017b, S. 27) bei der
Bevolkerungsentwicklung in den Jahren 2014/2015 gesprochen. Dabei wird unter Berufung auf die
Bevolkerungsprognose von IT.NRW erwartet, dass dieser Trend aber nicht dauerhaft sei (Stadt
Gelsenkirchen 2017b, S. 28), und die Stadt ,,mittel- bis langfristigc wieder an Bevolkerung verlieren
werdef...], so dass eher eine Stabilisierung der Bevélkerungszahl auf ein bestimmtes Niveau zu
erwarten ist* (Stadt Gelsenkirchen 2017b, S. 22).

Zudem wurde in den Interviews betont, dass es zu einer deutlichen Zunahme an nichtdeutscher
Bevolkerung gekommen ist. Dies wird mit einer ,,vergleichsweise hohe[n] Armutszuwanderung
innerhalb des Ruhrgebiets* (Stadt Gelsenkirchen 2017b, S. 41) in Verbindung gebracht, die
insbesondere durch die Zuwanderung aus Siidosteuropa entsteht (IG13; 1G1). Allgemein wird eine
intensive Zuwanderung primdr aus Bilirgerkriegs- und eben EU-Osterweiterungsldndern
wahrgenommen (IG1; IGW; IG13). Dies wird auch statistisch untermauert: So ist die Zahl
,Nichtdeutscher‘ zwischen 2011 und 2017 von 35.000 auf 52.000 angestiegen, wihrend zugleich die
Zahl ,Deutscher* von 223.000 auf 212.000 zuriickging (Stadt Gelsenkirchen 2017b, S. 29). Zudem wird
von einer Fortsetzung der Alterung der Gesellschaft ausgegangen (Stadt Gelsenkirchen 2017b, S. 27—
30). So wird auch der demographische Wandel in seiner Gesamtheit unter den prégnanten
Schlagwdrtern ,,weniger-dlter-bunter (Stadt Gelsenkirchen 2017b, S. 22) stirker wahrgenommen
(IG13).

Vor diesem Hintergrund wird das Wachstum fiir die Stadt mehr als eine Herausforderung (u. a. durch
vermehrte Aufwendungen fiir Integration oder Transferleistungen) denn als Chance bewertet. So blieben
Schrumpfungsfolgen bestehen, trotz absolutem Bevolkerungswachstum (IGW), und die Notwendigkeit
bestehe fort, vor allem in siidlichen Quartieren der Stadt den oOffentlichen Raum durch
Stadterneuerungsmafnahmen — z. B. durch neue oder aufgewertete Freirdume — zu verbessern (Stadt
Gelsenkirchen 2017b, S. 41). Problembehaftete Quartiere und eine deutliche Verschlechterung der
Sozialstruktur werden als eine Schrumpfungsfolge gesehen, die auch unter diesem lokalen Wachstum
bestehen bleibt und sich teilweise sogar verschlechtert. Hierdurch wird sich die ,,ohnehin kritische
Situation in einigen Gelsenkirchener Stadtquartieren noch verschdrfen, eine Abwdrtsspirale und
,abgehdngte Wohnlagen ‘ drohen * (Stadt Gelsenkirchen 2017b, S. 22).

Als dominantes Deutungsmuster stellt sich die 6konomische Dimension auch in dieser Phase dar. Die
Bewiltigung des Strukturwandels sowie die Schaffung neuer Arbeitspldtze nehmen eine zentrale Rolle
in Gelsenkirchen iiber alle Phasen hinweg ein. An die Bewiltigung des Strukturwandels wird auch die
Bewiltigung anderer Herausforderungen (wie Bevolkerungsabwanderung) gekniipft. Weiterhin wird

dabei eine tiberdurchschnittliche Arbeitslosenquote festgestellt (15,2 %).
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[...] das ist in der Vergangenheit so gewesen und das wird uns auch zukiinftig noch begleiten, im Grunde
die planungsrechtliche Voraussetzung fiir die Ansiedlung von Arbeitsplitzen zu schaffen. Das ist so ein
Dauerthema, das habe ich deshalb nicht besonders herausgestellt, weil es so selbstverstdindlich ist” (IG12)

., Ich meine, der wesentliche [..] Abwanderungsgrund ist natiirlich die wirtschaftliche Lage* (IG1).

Die jahrzehntelange Schrumpfungserfahrung scheint dabei sowohl in der Verwaltung als auch in der
Politik zumindest eine Skepsis gegeniiber neuerlichen Wachstumsprozessen ausgelost zu haben,
insbesondere nun durch die zunehmenden sozialen Problemlagen. So wird auch von Seiten des
Oberbiirgermeisters ein zwiespéltiger Blick auf die Wachstumstendenzen geworfen: ,,Nach den
Krisenjahren wdchst unsere Wirtschaft wieder. Es geht bergauf. Das lesen wir. Das wissen wir. Doch
spiiren tun wir es nicht so richtig" (Baranowski 2011). Dabei wird insbesondere auf soziale
Ungleichheiten und Solidaritit abgehoben (Baranowski 2011).
,Das Thema Wohnen, jetzt sozusagen, das man jetzt sagt, so, wir miissen jetzt neue Wohnbauflichen
ausweisen, ist noch relativ jung. Man wusste immer, wir haben zu wenig Wohnungen fiir Eigenheimbau. Es
hat mal zwei, drei Ansditze gegeben, so, wir machen jetzt mal Wohngebiete fiir die Besserverdienenden, fiir
einen, der mal ein 1.000 Quadratmeter Grundstiick haben méchte. Das ist immer wieder verwdssert worden.
Das ist verwdssert worden auch von der Politik, also nicht von uns, sondern von der Politik, ja, da muss auch
der kleine Mann bauen kénnen. Das hatte man nicht so gerne. Jetzt hat man es nochmal gemacht, im
Buerschen Waldbogen, und da, wenn ich mir angucke, wer da baut und welche Grifien und wie viel Geld da

ausgegeben wird, das ist jetzt erstmalig, dass es sozusagen lduft, das mal, ohne dass da die kleinen Sachen
reingeschoben werden (IG13).

Ebenfalls zeigt sich, dass das Thema Wohnraumentwicklung an die vorherige Phase groftenteils
anschlieft. Dabei werden Deutungen ersichtlich, die weiterhin auf eine Ambivalenz des Themas
hindeuten. Auf der einen Seite geht es um die Herstellung ,,zielgruppengerechte Wohnangebote zu
fordern und die hohe Wohn- und Lagequalitiit einiger Gelsenkirchener Quartiere zu nutzen® (Stadt
Gelsenkirchen 2017b, S. 22). Zugleich greift die Debatte das untere Segment des Wohnungsmarktes
auf, das in Verbindung mit den Problemlagen steht. Hierbei wird das Thema ,[Leerstand",
wchrottimmobilien® bzw. ,,Problemimmobilien* auf die Agenda gesetzt, die zwar nicht konzentriert
vorkommen, aber zunehmen wiirden (IG2; IG12; I1G14). Diesem Thema kommt gegen Mitte/Ende der
Phase eine hohe Aufmerksamkeit zu. Paradoxerweise habe insbesondere die Fliichtlingszuwanderung
die Debatte um die Notwendigkeit einer (nachholenden) Entwicklung von Ein- und
Zweifamilienhdusern befordert (1G12).

Im Kontext von Wohnen wird auf dhnliche Legitimations- und Deutungsmuster, wie in der Phase zuvor
zuriickgegriffen. Dabei wird das Wohnraumangebot als ,iiberaltert und nicht zielgruppengerecht
(Stadt Gelsenkirchen 2017b, S. 38) dargestellt. Trotz einer gestiegenen Nachfrage kommt daher die
Mehrheit der Bestandswohnungen nicht zur Deckung der Nachfrage in Betracht. Zugleich wird ein
weiterhin geringer Anteil an Ein- und Zweifamilienhdusern diagnostiziert. Insgesamt sei eine geringe
Dynamik sowie nur wenig qualitative Entwicklung im Wohnungsmarkt erkennbar, wodurch auch
Leerstinde teilweise problematisch werden (Stadt Gelsenkirchen 2017b, S. 38—42). In Kombination mit
sozialrdumlichen Problemen kommt dem Um- und Riickbau von sogenannten ,,Problemimmobilien‘
(Stadt Gelsenkirchen 2017b, S. 83) eine hohe Dringlichkeit zu. Diese Thematik legt eine starke
Konkurrenz von Themen um Aufmerksamkeit und Ressourcen offen (IG4; s. auch unter Ausfiihrungen
zu SEQG).
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Im Zuge der Fliichtlingsthematik ist das im Grunde aufgetaucht, wo wir erstmals ganz normale Unterkiinfte
schaffen mussten, aber dann ist auch ganz deutlich geworden, also der Wohnungsneubau wird auch fiir
Gelsenkirchen ein Thema. Ich habe das immer, um ehrlich zu sein, mit etwas gebremsten Schaum gesehen,
manche waren da etwas euphorischer, dass wir jetzt auch ganz viel Neubau brauchen, [...] aber wir miissen
feststellen, wir haben auch Neubaubedarf und der ist auch nicht so gering, und insofern haben wir das im
Zuge der allgemeinen Debatte von Wohnungsnot, Mietpreisbremse etc., da ging das ja im Grunde los, und da
war Gelsenkirchen eigentlich aufsen vor, und als dann die Fliichtlingswelle kam, dann ist es bei uns im Grunde
auch ein ernstes Thema geworden* (IG12).

Die Stadtverwaltung Gelsenkirchens war in vielen Bereichen, die auch die Freiraumpolitik zentral
betreffen, durch eine lange und durchgingige personelle Kontinuitit auf der Fiihrungsebene der
Verwaltung geprégt, die insbesondere seit der IBA-Zeit bis zum Zeitraum 2014 bis 2016 bestand. So
kam es seitdem zu groBeren personellen Umbriichen in den Leitungspositionen, wie aber auch in der
gesamten planenden Verwaltung. Hierdurch werden neue Ideen und Ansitze implementiert (wie auch
das RSK). So héngt die Art, wie Planung gemacht wird, an den Personen, ihrem Wissen, Ausbildung
sowie Erfahrungen.
,, Wir gehen auch dazu iiber, stidtebauliche Instrumente einzusetzen, die schon ein bisschen in Vergessenheit
geraten waren. In der Bochumer Strafle haben wir jetzt eine Sanierungssatzung verabschiedet, also da werden
wir mit der klassischen Sanierungsmafsnahme nach dem Baugesetzbuch arbeiten. Da fehlt uns mittlerweile
auch etwas die Erfahrung, weil die Kollegen, die das friiher mal betrieben haben, die sind alle nicht mehr da,

aber ich glaube, das kann man sich mit externer Unterstiitzung dann auch schon wieder aneignen, das ist ja
kein wirklich ganz unbekanntes Instrument (IG12).

So stehe die Stadt Gelsenkirchen generell vor der Herausforderung, mit geringen personellen
Kapazititen eine Fiille an Aufgaben und auch eine groBer werdende rechtliche Komplexitit zu erfiillen
(IG1; 1G4; 1G12; IGW). Hierdurch koénnen auch nicht alle Entwicklungen, die aus kommunaler Sicht
als Fehlentwicklungen gedeutet werden, verhindert werden (IG1). Dies berge die Gefahr, dass weniger
aktiv vorgegangen und nur noch reines Krisenmanagement betrieben werden kdnne. So wiirden auch

Projekte teils ausgebremst, aus Sorge, dass die Umsetzung nicht gewéhrleistet werden konne (IGW).

Die Phase der 2010er Jahre kann als eine Fortsetzung der Entwicklungspfade gelesen werden, in der die
sozialen und fiirsorgerischen Werte stérker in den Vordergrund treten. Dies driickt sich u. a. darin aus,
dass die Stadterneuerung stetig weiterentwickelt wurde und sich hierdurch zu einem bedeutenden
Themenfeld entwickelt hat. Dabei ist weiterhin das Hauptziel die Quartiere der Stadt zu stabilisieren.
Die Stadt hat sich im Bereich der sozialen und integrierten Stadterneuerung zu einem Vorreiter und
Modellstadt entwickelt (Stadt Gelsenkirchen 2015). Dies wird auch durch die politische Ausrichtung
bestérkt, die auf Ausgleich und Bildung setze. Stadtteilerneuerung wird als eine Daueraufgabe und
praventive Mafinahme beschrieben (IG12; Stadt Gelsenkirchen 2015).
., Also, Gelsenkirchen, das haben Sie ja gerade richtig beschrieben, ist schon so soziale Stadterneuerung mit
starkem Bezug auf die Bevélkerung, die da ist. Das Thema ,Kein Kind zuriicklassen” ist unter anderem
geboren, Bildung als Grundvoraussetzung fiir soziale Teilhabe im Leben wird hier grof3 gelebt, das heifst,
Stadterneuerung ist hier Mittel zum Zweck. Im Grunde, die Gesellschaft hier zu stabilisieren, und das hat sich
in Gelsenkirchen in den letzten 22 Jahren etabliert, da waren wir auch in verschiedenen Bereichen immer
Vorreiter, und heute ist es schon zu einer Daueraufgabe, zu einer akzeptierten Daueraufgabe geworden. [ ...]
So, und dann muss ich allerdings andererseits sagen, dass ist aber schlimm, dass ihr iiberhaupt so viele

Gebiete habt, die tiberhaupt unter diese Kriterien fallen, das ist die eine Seite der Medaille. Das andere ist,
wir haben das aber auch als Aufgabe erkannt und als selbstverstindlich erachtet, dass wir genau daran
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arbeiten miissen. Wir konnen die sozialen und auch stddtebaulichen Probleme ja nicht wegdiskutieren und
versuchen eben, mit den uns zur Verfiigung stehenden Instrumenten das Beste rauszuholen fiir die Stadt, ohne
Fordermittel konnte die Stadt das nicht tun, deshalb [...] 2/3 des Stadtgebietes sind ja im Grunde
Stadterneuerungs- oder Stadtumbaugebiet” (IG12).
Eine Vielzahl der Expert*innen sowie stddtische und regionale Dokumente (RVR 2015; Stadt
Gelsenkirchen 2013, 2017b; Stddteregion Ruhr 2009) beziehen sich weiterhin auf die IBA bzw. ihre
Leitideen. Die IBA hat sich damit mental in Gelsenkirchen und der Region verankert. Mit den regionalen
Griinziigen bzw. dem Emscher Landschaftspark werden zudem tradierte Elemente aufgegriffen. Die
umgesetzten IBA-Projekte zeichnen sich fiir die Expert*innen durch ihren ,,Vorbildcharakter (I1G1)
und durch die Erkenntnis aus, ,,dass man mit dem Erbe, was man da iibernimmt, ganz anders umgehen
muss, als das bis dahin getan worden ist aus* (1G7,13). So bietet die IBA fiir eine Gruppe an Fachleuten
einen normativen Orientierungsrahmen an, zu dem auch noch aktuelle Projekte und Vorgehen Bezug
nehmen. Die Bedeutung der IBA wird auch durch den ehemaligen Gelsenkirchener Oberbiirgermeister
deutlich, der im Rahmen eines Sammelbandes schrieb:
,»Der Bergbau und dessen Kultur bilden ganz sicher den Stamm dessen, was man als Ruhrgebietsidentitdit
verstehen und auch als Ruhrgebietsnostalgie bezeichnen kann. Auf den zweiten Blick zeigt sich allerdings
auch, dass aus diesem Stamm neue Zweige gewachsen sind, die teilweise durchaus ganz unerwartete Bliiten
tragen. [...] Man muss sich nur einmal unter Stadtpolitikern der Region umhéren, in den technischen
Rathdiusern, bei den Fachleuten der Stadteplanung, mit welch respektvollem Ton iiber die IBA Emscher Park
gesprochen wird. Ja, die IBA! Der Konsens ist eindeutig und unmissverstindlich: Das war ein enormes

Ereignis! Eines, auf das man heute mit Stolz, aber auch einer grofien Portion Wehmut schaut* (Baranowski
2020, S. 537).

Auf kommunaler Ebene wurden instrumentell in dieser Phase insbesondere Konzepte auf Stadtteilebene
als Grundlage fiir die Forderprogramme erstellt. Nachdem auf gesamtstidtischer Ebene in der
vorherigen Phase formelle und informelle Pline und Konzepte erstellt wurden, ist in dieser Phase nur
das ,Rdumliche Strukturkonzept Gelsenkirchen‘ (RSK) zu identifizieren. Im Zeitraum, in dem die
Interviews gefiihrt wurden, befand sich die planende Verwaltung im Prozess der Aufstellung des RSK.
Mit dem RSK reagiere die Stadtplanung auf den Umstand, dass ,,immer zu sehr in Projekten gedacht
[wurde], auch wenn die Grundstruktur oder die Grundleitziele im Kopf immer da waren und auch nie
ernsthaft bestritten wurden (1G1) als auch auf den RFNP, der aufgrund seiner Grobkornigkeit kaum
konkrete Aussagen macht und Ziele vergebe (IG6; 1G1). Das RSK legt einen Fokus auf die
Formulierung von Zielen und Strategien fiir den physischen Raum und dessen Nutzungen sowie die
frithzeitige Losung von Zielkonflikten, wiahrend Themen wie Soziales groftenteils ausgeklammert

wurden.

Damit ergédnzt die strategische Planungsperspektive des RSK den Perspektiven Inkrementalismus, der
iiber die IBA in die stddtische Planungskultur implementiert wurde. Im RSK finden sich die fiinf
Leitstrategien ,Nach innen entwickeln®, ,Griine Rdume stirken®, ,Starke Orte strahlen lassen®, ,Stabile
und lebendige Wohnquartiere schaffen® sowie , Wirtschaftsstandorte gestalten® — von denen die ersten
vier einen mittleren bis starken Bezug zum Freiraum aufweisen und demnach eine hohe Bedeutung fiir
die Freiraumentwicklung abgeleitet werden konne (IG1).

,Und im Moment geht es ja auch immer in Richtung IGA 2027 und so weiter. Und das sind schon sehr

langfristig iiberwirkende konzeptionelle Uberlegungen. Die sind in Gelsenkirchen dann auch viel stéirker in
der Planungsverwaltung und im Umweltamt transportiert worden. Und die sind da auch heute gut aufgehoben.
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Alles das, was landschafisrdumlich liuft, was unter dem Gesichtspunkt auch von Okologie,
landschaftsrdaumlicher Qualitdt lduft, ist alles Planungs- und Umweltamt ™ (1G3).

Neben den griinen Ringen aus dem FREK werden auch die zentralen Leitstrategien, die mit der IBA
eingefiihrt wurden, groBtenteils weiter fortgeschrieben (IG1; Stadt Gelsenkirchen 2017b):

, Da haben wir ja mal versucht, die Freirdume so ein bisschen zu sortieren, ihnen Qualitdten zuzuordnen,
Charakter zuzuordnen, zu betiteln und bestimmte Ziele zu definieren. [...] Das ist eines der wichtigen Themen
der Stadtentwicklung. Innentwicklung, Griinrdume, Qualitdit, das sind so diese Stichworte, die hier auch
weiterhin eine Rolle spielen [...] Ne, sie [die Ziele der Stadtentwicklung, Anm. des Autors] waren nur
unausgesprochen, eigentlich. Also, das FREK hat fiir den Freiraum so etwas formuliert. Wir versuchen, es
Jjetzt fiir die Stadtentwicklung, nicht also fiir die rdumliche Stadtentwicklung insgesamt, zu tun und da die
Freiraumziele mit rein zu bringen. Das hat es bisher in Gelsenkirchen auch nicht gegeben. Stadtentwicklung
im Ruhrgebiet allgemein war auch sehr lange projektorientiert, sage ich mal. Also, das hat auch die IBA mit
sich gebracht, dass man in Projekten gedacht hat. Also in engen, begrenzten Bereichen, die dann wirklich
qualitdtsvoll aufgewertet wurden, ohne sich um das Gesamtkonzept zu scheren. Und da geht die Tendenz im
Augenblick wieder ein bisschen von weg. Man versucht wieder ein bisschen Ziele und Strategien zu
Sformulieren ™ (IG1).

Insgesamt ergibt sich aus der Uberlappung der Leitstrategien ein rdumliches Leitbild, welches einen
,griin-blauen‘ Charakter durch die Betonung der Freirdume und der FlieBgewisser aufweist (Abb. 26).
Das Leitbild stiitzt sich auf die polyzentrische Raumstruktur mit mehreren Siedlungskernen, auf die sich
die Entwicklungen konzentrieren sollen und die von Griinrdumen umgeben sind und von diesen
gegliedert werden. Ein Verschwimmen der Struktur wiirde die Lesbarkeit der Landschaft erschweren
und soll durch die Entwicklung nach innen, also auf die Kerne, verhindert werden (Stadt Gelsenkirchen
20170, S. 50).
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Abbildung 26: Raumliches Leitbild des RSK (Stadt Gelsenkirchen 2017b, S. 56)

Fiir die Freiraumentwicklung spielen auch weiterhin Fordermittel als Planungskontext eine
entscheidende Rolle. So sei eindeutig, dass die Stadt es nicht alleine und ohne Férdermittel schaffen
konne, die Problemlagen zu bewiltigen (IG9; IGW). Auch die finanzielle Seite der Freiraumpolitik
spannt sich aufgrund der Abschaffung des OPEL im Jahr 2014 an, mit dem vielzihlige Projekte der
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Freiraumentwicklung im Ruhrgebiet seit den 1990er Jahren gefordert wurden. Aufgrund der

Abschaffung seien auch weniger Freiraumprojekte umgesetzt worden.

Generell sei die Stadt- und Freiraumentwicklung vor dem Hintergrund der schlechten Finanzlage der
Stadt stark von Fordermitteln abhéngig, durch die auch hohere Ebenen Einfluss nehmen (IG1; 1G12;
1G2; IGW). Die Abschaffung des OPEL offenbart die Férdermittelabhiingigkeit jedoch explizit fiir die
Freiraumentwicklung in der gesamten Region. Auch in diesem Kontext wird darauf verwiesen, dass die
dauerhaft angespannte Haushaltslage und das Bemiihen um einen Haushaltsausgleich dazu gefiihrt
haben, dass andere EntwicklungsmaBnahmen Vorrang vor der Freiraumentwicklung hétten.

,Dann sagt man halt, so Pflichtaufgaben muss ich erledigen. Also alles, das, was ich als Kommune

aufgedriickt bekomme, muss ich machen. Und dann ist man wieder beim Griin. Das ist ja eigentlich nicht die

pflichtige Aufgabe erst einmal. [...] Griin ist ja jetzt erst mal nicht so wichtig. Das wdchst ja von selber, sagen

viele” (1G4).
In diesem Kontext offenbart sich, wie der institutionelle mismatch aus normativ-planerischen
Vorstellungen und formellen Handlungsrahmen mediiert wird. Freirdume werden demnach mit einer
zunehmend geringeren Qualitdt geplant und umgesetzt, damit diese zukiinftig ,,pflegbar* (1G4) sind.
Obwohl das Ziel besteht, hochwertige Freirdume herzustellen, wird u. a. oftmals auf eine einfachere
Griinausstattung wie Rasen oder GroBstraucher zuriickgegriffen und aufwendige und pflegeintensive
Gestaltungen nur noch selten umgesetzt (IG4). Damit wird vor allem eine pragmatische
Herangehensweise gewahlt, die jedoch umfassend konzeptionell unterlegt wird. Neben den
kostensenkenden Mafinahmen wird dennoch eine Priorisierung angestrebt und Standorte festgelegt, die
prioritér entwickelt und gepflegt werden sollen:

,,Dabei genieflen der Stadtteilpark Kokerei Hassel, der Biomassepark Zeche Hugo, das Linnenbrinksfeld, die

nationale Kohlereservehalde Graf Bismarck, das Sutumer Feld, der Bereich siidlich des Nordsternparks

(ehem. LEP-Kraftwerksstandort) sowie der Bereich Emscherbruch/Ewaldsee Premium-Status* (Stadt
Gelsenkirchen 2017b, S. 48).

Die seit der IBA etablierte interkommunale Zusammenarbeit und der Austausch gerit durch den Wegfall
der umgesetzten Projekte (durch Wegfall des OPEL) unter Druck. So lebe dieser Austausch vor allem

von ,,Best-Practice Beispiel[en]* und diese seien ohne das OPEL kaum mehr vorhanden (1G4).

Mit dem Bevolkerungswachstum sei auch der Glaube vieler Ruhrgebietsstddte an ihre eigene Stirke und
Entwicklungsfahigkeit wieder gewachsen. So zeigt sich, dass das Pendel zwischen Kooperation und
Eigensinn unter Wachstum punktuell wieder stirker in Richtung Eigensinn ausschldgt (IG1). Der
Ubergang in neue Férderprogrammatiken wird dabei als schwierig beschrieben, da z. B. die
Fordervoraussetzung des neu aufgelegten Forderprogramms ,Griine Infrastruktur® als zu hoch und
kurzfristig angesehen werden (IG1). Die Initiativen des RVR schlieen ein stiickweit die Liicke, die das
OPEL hinterlassen hat (s. u.). ,,Meistens, zum Beispiel jetzt bei IGA, ist das auf die iibergeordnete Ebene
gerutscht, zum RVR hin“ (1G4) oder Freiraumentwicklungen finden auf der Stadtteilebene in den
Programmgebieten (Soziale Stadt / Stadtumbau) statt.

Da Freiraumentwicklung vor allem im Kontext der Stadterneuerung oder durch Projekte des RVR
stattfindet, stellt sich Freiraumentwicklung auf kommunaler Ebene als eher reaktiv dar, bei dem ,,das
Grofie und Ganze [...] jetzt mehr oder weniger von aufen bestimmt* (1G4) wird. Auf regionaler Ebene
nimmt dabei der RVR die zentrale Rolle ein. Der RVR habe zunehmend die Funktion der Stidteregion
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Ruhr 2030 {ibernommen, ,,weil man sie vielleicht so in der Form auch gar nicht mehr als Gegenpol
braucht* (1G12). Auch personelle Ubergénge hitten die Initiativwirkung, die von der Stidteregion Ruhr
2030 ausgingen, geschwicht (IG16). Es fand in dieser Phase somit eine deutliche Stirkung der
Regionalplanung bei gleichzeitiger verstirkter Zentrierung der Aufgaben und Initiativen auf den RVR
statt.

Der RVR wird dabei als die ,,verbindende Klammer (1G1) fiir die Region beschrieben. Der RVR
présentiert sich als ,griiner Verband®, der an seine Griindungsideen nach Schmidt ankniipft und setzt das
Ziel, dass die Metropolregion Ruhr die griinste Industrieregion der Welt werden soll. Dabei werden die
Traditionen der Freiraumsicherung, die u. a. auf die Denkschrift von Robert Schmidt zuriickgeht, weiter
hervorgehoben (RVR o. J., 2021a). So nehme der Verband auch in Bezug auf die aktive
Freiraumentwicklung eine immer zentralere Rolle ein. So initiierte der RVR eine Vielzahl
freiraumbezogener Entwicklungen, GroBveranstaltungen und Planungen bzw. war an diesen beteiligt.
Hierunter fallen u. a. die Leitlinien Emscher Landschaftspark 2020+ (2013), Bewerbung zur Griinen
Hauptstadt Europas (2015 bzw. 2017), Konzept Griine Infrastruktur (2016), die Internationale
Gartenausstellung (2027). Die ausgerufene ,,Griine Dekade” von 2017 bis 2027 wird von den
Ereignissen der Griinen Hauptstadt Europas und der IGA 2027 gerahmt. Mit diesen Konzepten und
Formaten verbinden sich auch erhebliche finanzielle Mittel fiir die kommunale Freiraumentwicklung
(WAZ 2017). Hierdurch wird auch der Pfad (auch in Ankniipfung an die Kulturhauptstadt 2010)
weiterverfolgt, eine Verbindung von Freiraumentwicklung mit einem Festival- und Eventcharakter
herzustellen, um das Thema (forder-)politisch vorne auf die Agenda zu setzen (IG5).
GroBveranstaltungen wie die Kulturhauptstadt wiirden dabei als wichtige Bausteine der
Freiraumentwicklung fungieren, da sie auch bereits vorhandene Freirdume in Wert sowie in Szene
setzen und einem breiten Publikum prisentieren, ohne neue Investitionen titigen zu miissen (IG5).
,,Oder auch, so den Wert von Brachfldchen, den 6kologischen Wert von Brachflichen fiir den Artenschutz,
mal darzustellen. Auch das ist ja Produkt der IBA-Zeit. Das trégt ja bis heute. Also, wirklich. Biodiversitdt im
Ruhrgebiet. Das Ruhrgebiet ist einer der Hot Spots der Biodiversitdit eben durch diese Vielfalt an Substraten,

an ehemaligen Nutzungen, an Fldchengriflen. Das wurde durch die IBA zusammengefiihrt und das trdgt heute
auch noch* (1G6).

Das IGA-Projekt ,Zukunftsinsel mit Nordsternpark+® steht exemplarisch fiir eine Fortsetzung
eingeschlagener Pfade und das breite Repertoire unterschiedlicher lokaler/regionaler Freiraumtypen, die
sich unter dem etablierten Landschafts- und Freiraumverstindnis subsumieren lassen. Der
Nordsternpark zeige ,,auf etwa 30 Hektar alle zeitgendssischen Erscheinungsformen von Landschaft in
der Metropole Ruhr* (Stadt Gelsenkirchen und Metropole Ruhr 2021, S. 11), worunter gestaltete und
intensiv genutzte Parkbereiche, naturnahe Waldfléchen als auch Sukzessionsflidchen gefasst werden. Die
Akzeptanz und Wertschitzung der verschiedenen Freiraumtypen ist auch in dieser Phase weiterhin
ersichtlich (IG6; Stadt Gelsenkirchen 2011). Diese besondere Landschaft wird als ein
Alleinstellungsmerkmal gedeutet und wird auch als solches kommuniziert (RVR 2016). Unter dem Titel
,industrielle Kulturlandschaft Ruhrgebiet’ wird angestrebt dieses Alleinstellungsmerkmal zum
UNESCO-Weltkulturerbe zu machen (SIG 2017). Im Fokus stehen somit die industriekulturellen
Beziige der Landschaft, die im Zuge z. B. der Route der Industriekultur entwickelt wurden. Zum anderen

riicken noch eindeutiger die Freiraumbeziige in das Zentrum einer weiteren neuen regionalen
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Imagination. Diese bilden u. a. die Grundlage fiir das Bestreben, das Ruhrgebiet zur ,.griinsten
Industrieregion der Welt“ (RVR 2021c¢) zu transformieren.

Generell zeigt sich gegen Mitte/Ende der Phase eine Hinwendung zum Thema Klimawandel und -
anpassung (auch in Stadt Gelsenkirchen 2017b) und auch eine damit verbundene Thematisierung der
~Klimafunktion* (1G1) der Freiriume (IG1; 1G4; 1G6; 1G8; IG7; IG12; 1G17). Die Aktualitdt des
Themas und tatséchlich eintretende Klima-Ereignisse wiirden auch freiraumbezogene Entwicklungen
fordern (IG8). Die Bedeutung des Themas verdeutlicht das ,Integrierte Klimaschutzkonzept (2011) in
Gelsenkirchen, welches jedoch wenig Beziige zur Freiraumentwicklung aufweist. Zudem hat die
Stadtpolitik im Juli 2019 den Klimanotstand ausgerufen, wodurch die Aktualitdt der Thematik ebenfalls
ersichtlich wird. Auf regionaler Ebene verfolgt der RVR seit dem Jahr 2014 die Klimametropole Ruhr
2022 als regionale klimapolitische Initiative. So wird das Thema Klimaschutz als Katalysator fiir die
innerstadtische Freiraumentwicklung immer wichtiger (IGW).
,»Und auch das Thema Klimaanpassung, Hitzestress, klar, alle Fachleute sehen das voraus, alle warnen davor,
gerade auch die dltere Bevilkerung, davor auch zu schiitzen, aber es tut sich da noch viel, viel zu wenig. Also,
man kann, also, wir versuchen ja immer, dort auch mehr Aufkldrungsarbeit noch zu machen und eben auch
das Griin wieder ein bisschen hervor zu holen, aber es ist unheimlich schwierig, gerade auch in Gelsenkirchen.
Sie wissen selber, Arbeitslosenquote extrem hoch, sind wir, glaube ich, wieder fiihrend in der Republik, da
sind natiirlich andere Belange auch ganz, ganz wichtig. Arbeitspliitze schaffen. Und dann steht das Griin dann
hinten an. Auch soziale Mittel werden hier sicherlich auch iiber Gebiihr - sage ich mal - verausgabt, weil hier,

wie gesagt, auch sozial schwache Menschen leben. [...] Und ja, da bleibt unterm Strich sicherlich dann
weniger Geld fiir die Freiraumplanung* (1G4).

Im Klimadiskurs zeigt sich, dass eine stetige Konkurrenz um Aufmerksamkeit und Ressourcen besteht
und dass Freiraumentwicklung immer wieder neue Legitimation und Impulse bedarf, wodurch sich auch
neue Gelegenheitsfenster fiir die Freiraumpolitik 6ffnen konnten. Freiraum scheint nicht aus sich heraus
prioritir, sondern bendtigt wiederkehrend ,starke Argumente” (IGW), um sich gegeniiber
konkurrierenden Feldern durchzusetzen. Freiraumentwicklung geschieht héufig innerhalb einer
strategischen Rahmung als Klimaanpassung, Standortfaktor oder soziale Abfederung und ist damit
weniger als Ausdruck eines grundlegend freiraumorientierten Entwicklungspfades zu interpretieren.

., [...] die Klimadiskussion. Darf man nicht vergessen. [...] das Stichwort, das hier also extrem an Bedeutung
gewonnen hat. Wir haben ja viele Freirdume mit Klimafunktion“ (IG1).

,»Das Thema Artenschutz ist nach vorne geriickt, einfach dadurch, dass es von der EU, wieder von aufSen, rein
gespiegelt wurde, das Artenschutzrecht verstdrkt wurde. Und gleichzeitig wurde, so ein bisschen im Thema
Eingriffsregelung und Bauerleichterung, das Thema Griin, wie es friiher war, ein bisschen zuriickgefahren.
Also, es hat so eine Schwerpunktverschiebung stattgefunden. In der Summe: Die Ergebnisse bleiben fast
gleich, aber der Fokus der Betrachtung hat sich verschoben. Fiir [...] [die einen] Artenschutz, fiir die [...]
[anderen] ist es jetzt Anpassung an den Klimawandel. Fiir die anderen Kollegen ist es die

‘

Wasserrahmenrichtlinie, wo es darum geht, die Gewdsser wieder in einen guten Zustand zuriick zu bringen
(IG6).
Obwohl Freiraum eine wichtige inhaltliche Rolle im RSK einnimmt (s. Leitstrategien oben), steht der
konsequenten Freiraumentwicklung auch weiterhin traditionelle wirtschaftlich gepragte und von der
Wirtschaftsforderung vertretene Deutungen und Wahrnehmungen gegeniiber. So wird in einem
Zeitungsartikel die Diskussion um das RSK wie folgt beschrieben:
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,, Wéhrend die Stadt fiir den Dienstleistungssektor noch ausreichend Fldchenpotenziale in das Strukturkonzept
integrieren kann, fehlten nach Einschitzung der Unternehmen weiterhin kurzfristig nutzbare Fldchen fiir
Produktionsbetriebe. ,Vor allem grifiere zusammenhdngende Industrieflichen stehen in Gelsenkirchen
praktisch nicht mehr zur Verfiigung*, so die Erfahrung eines Unternehmers. [...] Harter bestdtigte die
Problematik, warb aber dennoch dafiir, der Nutzung von Alt-Fldchen Vorrang vor der Versiegelung weiterer
Freiraumflichen einzurdumen. ,Freifldchen sind in Gelsenkirchen ein knappes Gut. Auch zur Sicherung der
Lebensqualitdt sind wir gut beraten, hiermit sehr sorgsam umzugehen’, so das Plddoyer des Stadtbaurates.
Die Unternehmen hingegen wiesen auf die Arbeitslosenquote von 13 Prozent hin. Da miisse der Schaffung
von Arbeitsplitzen im Zweifel auch einmal Vorrang eingerdumt werden (WAZ 2018).

Dieses Argument wird auch im RSK aufgegriffen. So wird aus einer iiberdurchschnittlichen
Arbeitslosenquote  (s.0.) die  Erforderlichkeit von  stirkeren  Anstrengungen, um
Unternehmensansiedlungen zu erreichen, abgeleitet. Hierzu zdhle insbesondere, kiinftig geniigend
Flachen fiir Gewerbe und Industrie vorzuhalten (Stadt Gelsenkirchen 2017b, S. 45). An dieser Stelle
wird somit auch die Persistenz der 6konomischen Deutungsmuster und Wertvorstellungen, mit denen
die Stadt weiterhin zentral verbunden ist, und auch der Schrumpfungsdeutung der vorherigen Phasen
deutlich. Strategisch sollen vor allem Bestandspotenziale mobilisiert werden, ohne jedoch
restriktionsbehaftete Freirdume zu beanspruchen (Stadt Gelsenkirchen 2017b, S. 45). Der vermehrte
Druck auf die Fliachen spiegelt sich in der Besprechung von Nutzungskonkurrenzen wider, in deren
Kontext auch ein hoher Nutzungsdruck auf Freirdume thematisiert wird:
., Der stddtische Freiraum ist einem hohen Nutzungsdruck und Nutzungskonflikten unterworfen. In den letzten
Jahren ist der Freiraumanteil, hier insbesondere landwirtschaftliche Fldchen, durch bauliche
Inanspruchnahmen stark zuriickgegangen. Aufgrund der Haushaltslage, der Fordersituation und der
rechtlichen Grenzen ist die Sicherung von Qualititen und Umsetzung von Zielen und Konzepten im Bereich
Freiraum, Freizeit und Naherholung teilweise problematisch. Es besteht eine Vielfalt an fachlichen
Anspriichen und Grundlagen. Auch ist die Fldchenkonkurrenz im Ballungsraum hoch, der Bedarf an
Wohnbauflichen und gewerblichen Flichen lduft hier oftmals in Konkurrenz zum Freiraum. Ein
Paradebeispiel fiir widerstreitende Nutzungsinteressen ist das Sutumer Feld. Hier besteht Kldrungsbedarf
dariiber, ob die Fliche in ihrer derzeitigen Ausprdgung als landwirtschaftlicher Bereich erhalten, die Griin-

und  Naherholungsfunktion gestdirkt oder eine bauliche Entwicklung in Richtung Freizeit-
/Dienstleistungsnutzungen erfolgen soll” (Stadt Gelsenkirchen 2017b, S. 50).

Es wird ersichtlich, dass 6konomische Werthaltungen wieder aktualisiert werden und persistente,
okonomisch-orientierte Logiken der anderen Handlungsfelder der Stadtentwicklung eine
Abwehrhaltung der Freiraumpolitik nétig machen. Dennoch nimmt auch die Freiraumpolitik eine
integrierte Sichtweise und Entwicklungsperspektive ein:
,, Gut, jetzt gibt es natiirlich auch den Widerspruch, da kommt die Wirtschaftsforderung wieder ins Spiel. Ist
Jja ganz klar, wo Riickziige sind, will man ja auch Gewerbegebiete wieder, um Arbeitsplitze zu schaffen. Und
das immer iibereinander zu bringen, ist auch nicht so ganz einfach. [...] Das ist aber auch ein
Abwdgungsprozess. Das muss man ja dann selbst als , Griiner ‘ sagen. Opfere ich jetzt 1.000 Arbeitsplitze fiir

eine Griinverbindung? [...] Es gibt natiirlich auch andere Beispiele, wo man bei kleineren Mafinahmen, wo
man sagt, das Griin hier wird definitiv nicht angetastet (1G4).

Die breit angelegten Zielsetzungen der Stadtentwicklung, einerseits fiir soziale Stabilisierung und
Abfederung sozialer Risiken (s.0.) zu sorgen, andererseits fiir die Erzeugung von Wachstum und
Attraktivitdt zu sorgen, treten in dieser Phase deutlicher hervor und spiegeln sich auch in der
Freiraumpolitik wider. In Bezug auf die wachstumsbezogene Zielrichtung wird Freiraum weiterhin

primir als Imagetréger und weicher Standortfaktor inszeniert. Planungskulturell zeigt sich hierin eine
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Diskrepanz zwischen symbolischer Aufwertung und materieller sowie praktischer Priorisierung.
Wihrend Freirdume nach auflen kommunikativ aufgeladen und zur Profilbildung genutzt werden,
bleiben sie hdufig nachgeordnet, womit sich auch eine finanzielle Unterausstattung verbindet. In einem
Interview wurde festgehalten, dass viele stiddtische und private Akteure mit dem Begriff Griin und
Freiraum und dem damit erzeugten Bild arbeiten, jedoch organisatorisch nicht danach leben. Fiir die
Entwicklung und Pflege der Freirdume stiinden kaum Gelder bereit, und auch private Investoren wiirden
kaum Geld dafiir zahlen wollen (IG4). Freiraum wird und wurde fiir die Vermarktung von Wohn- und
Gewerbefldchen oftmals herangezogen. So heiflen z. B. neue Wohngebiete ,Wohnen am Buerschen
Waldgiirtel, ,Wohnen am Stadtgarten® (IG4) und das Quartier Graf Bismarck wird mit ,,Wohnen und
Arbeiten zwischen Wald und Wasser* (Stadt Gelsenkirchen 2017a, S. 6) beworben. Diese Tendenzen
spiegeln sich auch im Stadtmarketing der Stadt wider (s. Zitat unten). Diese Diskrepanz verweist auf
eine Planungskultur, in der Freiraum zwar symbolisch und diskursiv an Bedeutung gewonnen hat,
jedoch weiterhin den 6konomischen und wachstumsorientierten Leitbildern untergeordnet bleibt und
nur begrenzt priorisiert wird und handlungsleitend wirkt. Damit ist Freiraum als weicher Standortfaktor
in der Deutung flexibel und oftmals ein ,Nice fto have* (1G16), aber kaum mit konkreten
Gestaltungsqualitéten unterlegt.
,, Mitten im Zentrum der Metropole Ruhr gelegen und dennoch so griin wie kaum eine andere Grofistadt —
diese und andere lebens- und liebenswerten Eigenschaften zeichnen Gelsenkirchen aus. Die Heimatstadt des
FC Schalke 04, der bei Fufsballfans europaweit in aller Munde ist, ist Teil der Route der Industriekultur.
Wandeln auf den Spuren ehemaliger Industrien und Abtauchen in griine Parklandschaften ist in Gelsenkirchen
kein Widerspruch. Hier gibt es herausragende Beispiele dafiir, wie sich die Natur ehemalige Industriebrachen
zuriickholt oder wie gestaltete Landschaftsparks auf alten Zechengeldnden entstanden sind. Bestes Beispiel
dafiir ist der Nordsternpark, den die Bundesgartenschau 1997 aus der ehemaligen Zeche Nordstern
hervorgebracht hat und der einer der Hauptschaupliitze der Internationalen Gartenausstellung 2027 sein
wird. Es sind die ,weichen‘ Standortfaktoren, die heute bei der Wahl des Arbeitsplatzes und des Wohnortes
eine immer grofiere Bedeutung einnehmen. Hier braucht sich Gelsenkirchen nicht zu verstecken. Es gilt, die

vielfiltigen Vorziige Gelsenkirchens zu kommunizieren® (Stadtmarketing Gesellschaft Gelsenkirchen mbH
2024).

Dennoch zeigt sich, dass weiterhin auch Private bei der Freiraumentwicklung eine wichtige Rolle
einnehmen. Neben dem Biomassepark Hugo (s. Kap. 4.1.3) wurde das Wohngebiet und der Stadtteilpark
Hassel (ehemalige Kohlenlagerfliche) in Kooperation der Stadt Gelsenkirchen mit der RAG Montan
Immobilien und der BP Gelsenkirchen entwickelt. Das Projekt wurde im Jahr 2020 fertiggestellt. Zudem
wurde mit dem Stadtquartier Graf Bismarck seit Ende der vorherigen Phase ein weiteres
Revitalisierungsprojekt entwickelt, auf dem primir Wohn- und Gewerbenutzungen in unmittelbarer
Néhe zum Kanal entstehen sollen.

Sowohl fiir die wirtschaftliche Entwicklung als auch fiir die Wohnraumentwicklung sind die Aktivitéten
von Investoren und Unternehmen entscheidend. In diesem Kontext seien die Rahmenbedingungen der
Stadtentwicklung wichtig fiir die Verhandlungsbasis der Stadt gegeniiber Investoren. Stidte wie
Miinchen, die u.a. als Vergleich herangezogen wurden, konnten ihre Qualititsvorstellungen
durchsetzen, jedoch in Stidten wie Gelsenkirchen miissten Kompromisse gefunden werden. Da
Investoren oftmals moglichst kostengiinstig und mit niedrigen Qualititsstandards bauen wollten, leide
dann oftmals auch die Begriinung — z. B. Dach- oder Parkplatzbegriinungen (IG1). Hierdurch wird auch

die Verhandlungsposition der Stadt geschwicht, die viele Kompromisse eingehen muss. Waren es in
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fritheren Zeiten die grofindustriellen Strukturen, sind es nun die Investoren, die von auflen bestimmen,
wie die Stadt gestaltet wird:
,, Grundsdtzlich machen es die stddtische Finanzsituation und auch die Rahmenbedingungen des Marktes
schwieriger, kostenintensive architektonische, gestalterische und umweltbezogene Qualitdten im Sinne der
Baukultur und des Klimaschutzes und der Klimawandelanpassung gegeniiber Investoren einzufordern * (Stadt
Gelsenkirchen 2017b, S. 41).
Das Auflenimage der gesamten Region wird als sehr persistent wahrgenommen, obwohl diese bereits
iiberholt seien (IG7). Das durchgéngig schlechte Image der Stadt (IG14; IG10; IG12) wird teilweise mit
einem geringeren Investoren- und Unternehmensinteresse in Verbindung gebracht (1G10; 1G15; IG13).
Hohe Investitionen wiirden sich zudem nur selten lohnen, da diese durch die (Miet-)Einnahmen kaum
refinanziert werden konnten (IG18). Obwohl der Wert des knappen Guts Fliache sehr hoch eingeschitzt
wird, wiirden oftmals Bebauungen nicht in der gewiinschten Qualitdt umgesetzt sowie mit einer
flichenineffizienten und niedrigen Bauweise gebaut. Hierzu finden auch erneut im Rahmen der RSK-
Aufstellung wieder vermehrt Qualititsdiskussionen statt (IG1).
,,Das Image der Stadt ist eng verbunden mit dem Ruhrgebiet: Gelsenkirchen wird als ,echt Ruhrgebiet* mit
,ehrlichen Menschen‘ empfunden. [...] Hier hat es die Stadt bisher nicht geschafft, mit dem Strukturwandel
ein neues Bild zu generieren. Die Auflenwahrnehmung ist hdufig negativ, Gelsenkirchen wird oftmals

stigmatisiert. Das Image der Stadt ist dementsprechend allgemein eher als schlecht einzustufen* (Stadt
Gelsenkirchen 2017b, S. 21).

Entgegen der Verschiebungen in der Freiraumpolitik auf eine regionale Ebene wird die Stadtverwaltung
als ,.einziges Kraftzentrum* (IG3) empfunden. Die Finanzlage der Stadt verhindere zwar eine
umfassende Bodenvorratspolitik (IG1), dennoch versucht die Stadtverwaltung, Einfluss z. B. auf den
Wohnungsmarkt zu nehmen. Im Jahr 2011 wurde die Stadterneuerungsgesellschaft Gelsenkirchen mbH
& Co. KG (SEG) gegriindet, um mit den Erldsen von Grundstiicksverkdufen am Buerschen Waldgiirtel
Problem- bzw. Schrottimmobilien aufzukaufen, zu sanieren und zu bewirtschaften (IG2; Stadt
Gelsenkirchen o. J.). Somit iibernimmt auch in diesem Marktsegment die Stadt die wichtige Rolle als
Entwickler und Sanierer. In diesem Kontext werden auch die fiirsorgerische Tradition der Stadt starker
ersichtlich, da die Erlése von Verkdufen von Grundstiicken in den problembehafteten Norden
transferiert werden, ,,um da eben Gutes zu tun* (IG1). Die Verwaltung fangt damit zum Teil die Rolle
von Investoren auf, dort wo der Markt nicht funktioniert und legt zugleich auch einen Fokus auf

Bestandssanierung.

Dariiber hinaus fingt sie auch das oftmals {iber alle Phasen hinweg als fehlend bezeichnete
biirgerschaftliche Engagement (IG2; 1G4; 1G9; 1G14) auf, welches auch im Kontext der
Freiraumentwicklung Impulse anstof3en konnte. Dies habe sich durch selektive und teils kurzzeitige Zu-
und Abwanderung jedoch zunehmend verschérft (IG4). Das Klientel sei, anders als in Stidten wie New
York oder Berlin, nicht/kaum fiir Freiraumprojekte zu aktivieren, zumal sich auch die Ansprache als
zunehmend herausfordernd darstelle (IG4). Die biirgerschaftliche Schicht wiirde, dazu in der Breite in
Gelsenkirchen fehlen (IG14). Auch Versuche, das gesellschaftliche Engagement breiter zu stimulieren,
seien vorwiegend gescheitert (IG9; IG10).
,,Und aus der Stadterneuerungsdebatte wurde dann noch so eine Art Koordinierungsstelle Stadterneuerung

gegriindet, weil dann ja klar war, Stadterneuerungsgebiete gibt es eigentlich iiberall, und wir wollen das
deutlich ausweiten, weil das erfolgreich ist, weil wir nicht genug eigene Mittel haben, nicht genug
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Investitionen, nicht genug biirgerschaftliches Engagement, ohne kommunales Handeln kriegen wir unsere

Stadt eben nicht stabilisiert” (1G2).
Um das biirgerschaftliche Engagement in Bezug auf die Freiraumentwicklung zu erreichen, fehle es der
Stadt zudem an personellen Ressourcen, um beispielsweise Kiimmerer fiir Urban Gardening Projekte
bereitzustellen oder Projekte in diese Richtung zu initiieren, was in Teilen durch die
Quartiersmanagements/Stadtteilbiiros geleistet werden kann (IG4). Dennoch bestehen neben dem
Grabeland und den Kleingéirten auch vereinzelte, kleinere Urban Gardening Projekte (z. B. im
Programmgebiet Gelsenkirchen-Schalke-Siid), die jedoch durch Dritte als Kiimmerer organisiert
werden. Das Potenzial fiir Urban Gardening wird als gering eingeschitzt, auch, da die
Nutzungskonkurrenzen um die Freiflachen zu grof3 seien (IG4). Dariiber hinaus bestehe eine zentrale
Aufgabe der Freiraumpolitik darin, den Biirgerinnen und Biirgern und dabei vor allem den Kindern die
Wertschétzung fiir die Freirdume zu vermitteln (IGW; 1G5). Diese Bewusstseinsschaffung sei dariiber
hinaus auch in der Politik notwendig (IG6). Generell ist die politische Ausrichtung zunehmend stirker
auf das Thema Bildung ausgelegt, um die endogenen Potenziale besser zu fordern und zu nutzen. So
wurde beispielsweise das Modellprojekt ab 2012 ,Kein Kind zuriicklassen® umgesetzt oder mit
MaBnahmen, die auch u. a. auf regionaler Ebene von der EGLV mit blauen Klassenzimmern angeboten
werden. Dieses Vorgehen passt dabei auch gut zur politischen Ausrichtung und den sozialen Traditionen
der Stadt.

., Ich habe nicht das Gefiihl, dass die Stadt Gelsenkirchen da mal anders getickt hat, wirklich. Also, zumindest

nicht in der neueren Vergangenheit bis in die 80er rein. Was davor war, das war Vorzeit. Also, da hat man

auch unter anderen Voraussetzungen geplant, unter anderen Bedingungen. Das hat sich mittlerweile seit den

80ern so entwickelt, dass man also keinen Paradigmenwechsel in dem Sinne gemacht hat, sondern das war
eigentlich schon immer, unausgesprochen, eigentlich so die grobe Linie* (IG1).

Insgesamt zeigt sich somit, dass die lokale Planungskultur in Gelsenkirchen {iber den gesamten
Betrachtungszeitraum recht stabil erscheint. Nach einem umfassenden Impuls durch die IBA haben sich
neue Verstdndnisse und Werte in Bezug auf Freiraum etabliert. Die Werte der IBA und die Leitidee des
Emscher Landschaftsparks haben sich regional und kommunal verankert und spiegeln sich heute in
vielen Facetten der lokalen Planungskultur wider. Die starke regionale Zusammenarbeit war vor der
IBA Emscher Park nicht vorhanden und wire in dieser Form wahrscheinlich auch nicht entstanden (1G3;
s. auch Reicher et al. 2011). Die hierauf aufbauenden, gemeinsamen Projekte sowie die Stadteregion
Ruhr 2030 haben diesen Pfad weiter ausgebaut und die regionale Kooperation weiter etabliert, weshalb

in vereinzelten Interviews sogar von einem Leitbild der ,,Stadt in der Region* (1G2) gesprochen wurde.

Allerdings zeigt sich auch, dass die Planungskultur sich in eine verdnderte wirtschaftliche Logik
einbettet. Freiraum nimmt dabei die Funktion eines touristischen Potenzials, weichen Standortfaktors
und Imagetrdgers ein und wird auch in pragmatischer Weise eingesetzt, um Flachen nicht dauerhaft
brach liegen lassen zu miissen. Mit Blick auf den Flachenverbrauch zeigt sich, dass sich dieser lediglich
verlangsamt hat, aber iiber alle Phasen hinweg weder gestoppt noch umgekehrt werden konnte (Mark
2012; Stadt Gelsenkirchen 2021). Insbesondere landwirtschaftliche Fldchen wurden, obwohl auch die
Innenentwicklung iiber den Zeitraum fokussiert wurde, weiterhin umfangreich fiir Siedlungsflachen in
Anspruch genommen. Somit hat die Schrumpfung in Gelsenkirchen zwar Einfluss auf die

innerstddtische Freiraumverfiigbarkeit und auch qualitative Freiraumentwicklung auf den ehemaligen

112



Brachen genommen, jedoch konnte keine quantitative Vermehrung hergestellt werden. Dabei wird

ersichtlich, dass Freiraumentwicklung immer wieder Impulse und Aufmerksamkeit bendtigt.
,Also, es gab ein up and down, es gab unterschiedliche Strome, unterschiedliche Spannungen. Es gab auch
Jahre, wo man ein bisschen Sorgen hatte, ob es wohl abstiirzt. [...]. Wenn Sie sich zuriicklehnen und sagen,
na, ich habe das ja, dann l6st es sich in Luft auf. Das ist vielleicht so eine strategische Erkenntnis, die nicht
auf der Hand liegt. Die Orte bleiben, das Regionale diffundiert. Nordstern bleibt Nordstern, 100 Jahre. Dass
das ein Teil des Emscher Landschaftsparks ist, das miissen Sie senden. Nehmen wir mal an, Gelsenkirchen
wiirde als Stadtgebilde verschwinden, dann wire Gelsenkirchen auch weg, Nordstern wiirde bleiben. Also,

die Dinge, die Sie nicht sehen, die Dinge, die Sie nicht anfassen konnen, um die muss man sich kiimmern “
(1G5).

4.2 Halle (Saale) in der regionalen Planungsgemeinschaft Halle

Nachdem in Kapitel 4.1 die Fallstudie Gelsenkirchen analysiert wurde, werden in diesem Kapitel in
gleicher Gliederung die empirischen Ergebnisse der Fallstudie Halle dargestellt. In Kapitel 4.2.1 wird
Halle zunéchst rdumlich und geschichtlich kontextualisiert. Hierauf aufbauend erfolgt die Darstellung
der dichten Beschreibung zu den drei Phasen der 1990er Jahre (Kap. 4.2.2), der 2000er Jahre (Kap.
4.2.3) sowie der 2010er Jahre (Kap. 4.2.3). Einen Uberblick iiber das Stadtgebiet Halles wird zur
Einfiihrung in Abbildung 27 gegeben.
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Abbildung 27: Ubersichtskarte zur Fallstudie Halle (eigenes Konzept, Kartographie Jutta Ronsch)

4.2.1 Einordnung und Kontextualisierung

Die Stadt Halle an der Saale geht auf eine frithmittelalterliche Stadtgriindung im Jahr 806 zurtick (Stadt
Halle (Saale) 2017, S. 52). Die Stadt schloss sich im 13. Jahrhundert der Hanse an, wodurch eine
langwirkende Handelstradition der Stadt angestoen wurde. Im Fokus stand dabei lange Zeit die
Salzgewinnung und der Salzhandel (11. — 13. Jahrhundert), welcher der Stadt zwar finanziellen
Reichtum bereitete, jedoch auch, aufgrund einer holzintensiven Produktion (Brennmaterial), den Grund
fiir die bis heute andauernde Waldarmut darstellt (Franckesche Stiftungen o.J.; Stadt Halle (Saale) 2017,
S. 52). Friihzeitig entwickelte die Stadt zudem ein Bildungs- und Kulturprofil. So wurde bereits Ende
des 17. Jahrhunderts die erste Universitit auf heutigem Stadtgebiet gegriindet. Im Jahr 1915 folgte die
Griindung der Kunsthochschule Burg Giebichenstein. Aufgrund der Geburt Georg Friedrich Héndels
Mitte des 17. Jahrhunderts in Halle trdgt die Stadt zudem den heutigen Beinamen ,Héndelstadt‘. Diese
Dinge zeigen eine stolze und langfristige kulturelle Orientierung der Stadt sowie institutionelle

Verankerung von Kunst, Musik und Wissenschaft.

Halle ist eine iiber viele Jahrhunderte gewachsene Stadt, deren Altstadt im zweiten Weltkrieg nur

geringfligig zerstort wurde. Daher sind iiber 3.000 Gebdude im Denkmalverzeichnis der Stadt
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baugeschichtliche Zeugen vieler Epochen (u. a. Gotik, Romantik oder zeitgendssische Moderne) (Stadt
Halle (Saale) 2002c, S. 28). Mit der Industrialisierung, die von Steinkohle- und Braunkohle-Bergbau im
Stadtgebiet gestiitzt wurde, erlebte Halle einen schnellen Bevdlkerungsanstieg (MZ 2001). Halle
entwickelte sich vor dem Zweiten Weltkrieg zu einem ,.der bedeutendsten Industrieschwerpunkte
Deutschlands® (Busmann und Sahner 2002, S. 62). In der Stadt entstanden klassische Park- und
Griinanlagen, und vor allem die Friedhofsflichen nahmen eine wesentliche Rolle bei der Durchgriinung
der Stadt ein (Stadt Halle (Saale) 1997a, S. 34).

Besonders pragend fiir die Entwicklung Halles war Oberbiirgermeister (1906 bis 1933) Dr. Richard
Rive, der die heutige Struktur, Gestalt und das Freiraumsystem der Stadt mitgeprégt hat, sowie der
hallesche Stadtbaurat Wilhelm Jost (1912 — 1940), der den ersten Gesamtbebauungsplan ab 1918
erarbeitete (Ludley 1999; Stadt Halle (Saale) 2024a). Beide schafften es durch geschickte Grundstiicks-
und Bodenvorratspolitik ,,im Bereich der offentlichen Naherholung iiberdurchschnittlich grofziigige
Planungen zu verwirklichen ** (Stadt Halle (Saale) 1997a, S. 17). Durch Rive wurde ,.die Dolauer Heide,
der Forstwerder und die Rabeninsel fiir den Ausbau eines grofsziigigen Griinzuges entlang der Saale
angekauft” (Stadt Halle (Saale) 2002c, S. 17). Historisch kam der Saale vor der zunehmenden

Industrialisierung auch als Badefluss (mehrere Badeanstalten) eine gro3e Bedeutung zu (Stiglin 2014).

Eine Zasur und priagende Epoche stellt die DDR-Zeit (1949 — 1990) dar, in der sich sozialistische
Leitbilder und institutionelle Strukturen ausprdgten. Der DDR-Stédtebau folgte den im Jahr 1950
festgelegten 16 Grundsitzen (G.) des Stddtebaus. Dabei wird die Stadt verstanden als ,,in Struktur und
architektonischer Gestaltung Ausdruck des politischen Lebens und des nationalen Bewuftseins des
Volkes* (G. 1). Das Ziel des Stadtebaus stellt die ,harmonische Befriedigung des menschlichen
Anspruchs auf Arbeit, Wohnung, Kultur und Erholung® (G. 2) dar, und zudem wird festgelegt, dass
Stadte ,,in bedeutendem Umfange von der Industrie fiir die Industrie gebaut™ (G. 3) (Regierung der
Deutschen Demokratischen Republik 16.09.1950) werden sollen. Dariiber hinaus wird das Zentrum als
bestimmend fiir die Stidte als urbane Réume definiert, mit einem davon abgegrenzten, lindlicheren
Stadtrand und Umland (G. 6, 12), wobei eine effiziente Wohnbauweise als wirtschaftlicher und dem
Charakter einer GroB3stadt entsprechend verstanden wurde (G. 13). Dabei miisse ,,das Wachstum der
Stadt [ ...] dem Grundsatz der Zweckmdyfligkeit untergeordnet werden und sich in bestimmten Grenzen
halten* (G. 4). Aus den Grundsétzen leiten sich beispielsweise eine kompakte und funktional gegliederte
Baustruktur mit begrenzten, klar zugeordneten Freiraumfunktionen ab (s. auch HauBermann 1995). Die
DDR-Raumplanung war in ein zentralistisches, planwirtschaftliches System eingebettet. Da wesentliche
Entscheidungen zentralistisch und auf hoheren Ebenen getroffen wurden, inklusive der Zuweisung von
Mitteln und Materialien, verfiigte die kommunale Ebene iiber keine Planungshoheit, wie sie in
Westdeutschland Tradition hat. Den Kommunen blieb in erster Linie die Umsetzung und Begleitung
vorgegebener Projekte (IH4; Pfau 1990), was sich sogar in einer eigenen Bezeichnung fiir die
Mitarbeiter*innen der kommunalen Planung als ,,Projektanten® (IH4) niederschlug. Dies fiihre auch
dazu, dass Zusammenarbeit, Aushandlungsprozesse und das Verfolgen eigener strategischer Ziele nur
eine untergeordnete Rolle spielten (IH4). Dies hitte Auswirkungen darauf gehabt, wie Planung
vollzogen und was unter Planung verstanden wurde:

., Stadtbauleitplanung, 'ne reine Funktionsplanung. Da driiber die ideologischen Grundlagen, also der
produktive Sektor und der reproduktive Sektor. Produktion, Chemie hier in Halle, ja? Rohstoffe: Braunkohle,
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dann Chemie, Maschinenbau ein bisschen. Und die Reproduktion, hief3 es ja: Wohnen. Und dazwischen kaum
etwas. Also, insofern kann man direkt sagen, die Industrieplanung, hier ganz stark Buna und Leuna, waren
im Fokus, absolut dominant, auch in den Kopfen. Und der reproduzierende Sektor, das Wohnen, auch. [...]
Und insofern verstanden viele unter Planung Wohnungsbauplanung. In der Stadt, hier gab's ja nicht die
Grofindustrie. Wenn Sie die Region nehmen [...] Produktion und Reproduktion. Und in der Stadt war
Schwerpunkt der Planung, konnen Sie durchdeklinieren bis zu den letzten Mitarbeitern, die
Wohnungsbauplanung [ ...] alles andere war unterbelichtet. [...] Die Verkehrsplaner, ach die gibt's ja auch
noch. Die hatten ihr Eigenleben. [...] Die ganze Umweltplanung gab's nicht, es war Ausbeutung auf ganzer
Linie [...] wenn wir ‘ne Stadt nehmen, jetzt nicht die Lausitz oder so, sondern 'ne Stadt, die besonders hart
betroffen ist, von den Umweltschdden der DDR-Zeit, dann ist es Halle an der Saale” (IH4).

Im Jahr 1958 wurde durch die politische Staatsfiihrung unter dem Motto ,Chemie gibt Brot, Wohlstand,
Schonheit® die Wirtschaft der DDR von der Schwerindustrie auf die chemische Industrie ausgerichtet,
was folgenschwere Auswirkungen auf die Region Halles gehabt hat (Stiftung Haus der Geschichte der
Bundesrepublik Deutschland 2016). Obwohl die Stadt auch weiterhin eine wichtige Rolle in der
Forschungs- und Wissenschaftslandschaft beibehalten konnte (Der Spiegel 2017), schlug sich diese
Ausrichtung im Chemiebezirk Halle auch zentral nieder. Fiir Halle ergab sich hieraus eine starke
funktionale Verflechtung mit den Chemiestandorten Leuna und Schkopau (Buna-Werke) im Umland,
an denen ein groBer Teil der erwerbsfahigen Hallenser*innen arbeitete.

,,Diese Wirtschafispolitik fiihrte u. a. dazu, dass die Stadt Halle (Saale) innerhalb ihrer Stadtgrenzen

verglichen mit anderen Grofstddten bis heute anteilig weniger innerstidtische Gewerbebetriebe aufweist und

auch der Branchenmix einen geringen Diversifizierungsgrad aufweist (Stadt Halle (Saale) 2017, S. 54).
Da ein essenzielles Thema der DDR-Politik die Wohnungsfrage und damit die Schaffung von
ausreichendem Wohnraum darstellte (Busmann und Sahner 2002), wurde versucht, den
Wohnungsbedarf durch den Neubau von GroBwohnsiedlungen nach sozialistischem Leitbild zu decken.
Auch wenn formal relativ friih ein Naturschutzgesetz (1954) beschlossen und der Natur- und
Umweltschutzgedanke in der Verfassung verankert wurde, blieben diese Ziele in der Praxis gegeniiber
wohn-, industrie- und energiepolitischen Vorgaben nachgeordnet (BMUV 2023), auch wenn die
Ausweisung der Doélauer Heide als Landschaftsschutzgebiet 1952 (Stadt Halle (Saale) o. J.) auf

punktuelle und frithzeitige Schutzbemiihungen hinweist.

Halle ist baustrukturell geprigt von einem historischen Innenstadtkern, der iiber viele Phasen der
Stadtentwicklung erweitert wurde (s. Abb. 28). Dieser ,,organisch gewachsenen Altstadt (Stadt Halle
(Saale) 2007b, S. 95) und ,,Biirgerstadt* (IH4) steht die Neustadt — umgangssprachlich als Ha-Neu
bezeichnet — gegeniiber. Wihrend die Altstadt auf der Gstlichen Seite der Saale lag, wurde Neustadt
nach sozialistischem Leitbild auf der westlichen Seite gebaut und stellt einen Gegenpol zur Altstadt dar.
Die Neustadt wurde zu DDR-Zeiten als eigenstidndige Stadt mit dem Zweck der ,,sozialistischen Stadt
der Chemiearbeiter Halle-West* im Jahr 1963 durch das Politbiiro der SED beschlossen (Fliegner 2002,
S. 83). Die Neustadt als ,, sozialistische Modellstadt (IH1) galt im Gegensatz zur Altstadt als modernes
und attraktives Wohngebiet (IH6), in das binnen weniger Jahre die ersten Bewohner*innen zogen und
das tliber Jahrzehnte sukzessive weitergebaut wurde, wihrend der Gebaudebestand in der Altstadt nicht
saniert und vernachldssigt wurde. Dies habe einerseits daran gelegen, dass die Altstadt ein Symbol
biirgerlicher Traditionen war und damit eine ideologische Abwertung erfahren habe (IH4). Auf der

anderen Seite standen nur in sehr begrenztem Malle Mittel und Materialien zur Verfiigung, da die Stadt
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Halle im ,Aufbaugesetz® der DDR (1950) in die unterste Kategorie eingestuft wurde (Stadt Halle (Saale)
1998, S. 29). Die Priorisierung standardisierter Growohnbauweisen in Form industriell gefertigter,
seriell errichteter Plattenbauten — insbesondere in Halle-Neustadt sowie weiteren GroB3wohnsiedlungen
(Silberhohe, Heide-Nord, Siidstadt) —bei gleichzeitigem Zerfall und Vernachldssigung der Altstadt kann
als Ausdruck sozialistischer Leitbilder und einer klaren wohnungspolitischen Schwerpunktsetzung
gedeutet werden (IH4), bei der die Losung der , Wohnungsfrage* als vorrangig, der historische Bestand

hingegen als nachrangig behandelt wurde.

Abbildung 28: Phasen der Stadtentwicklung und Stadtstruktur von Halle (Stadt Halle (Saale) 2017, S. 55)

So entwickelte sich als zentrales Merkmal ein Dualismus von Alt- und Neustadt, der sich
planungskulturell tief verankert hat und zentrale Konfliktlinien pragt. Die DDR-Stddtebaupolitik fiihrte
zu einer Entwicklung, die als dezentrale Konzentration beschrieben werden kann und auf Kosten
individueller Priferenzen die Suburbanisierung und Zersiedlung in das weitere Umland verhinderte
(Sahner 2008). Die Gebédude der Altstadt sind trotz des Verfalls zu groflen Teilen erhalten geblieben,
auch da groBere Umbaupline fiir die Innenstadt vor dem Zusammenbruch der DDR nicht mehr
umgesetzt werden konnten (IH4; Stadt Halle (Saale) 2002c, S. 18-21). Dies hatte auch Auswirkungen
auf die Entwicklung der beiden Pole. Wéhrend die Stadt Halle bereits seit den 1960er Jahren schrumpfte,
gewann die Neustadt im selben Zeitraum rasant an Bevolkerung (s. Abb. 29). Schrumpfung war jedoch
in der DDR weder offiziell anerkannt, noch fanden umfassende planerische Reaktionen statt (Rink
2010). Im Zentrum stand vielmehr ein auf Wachstum und Wohnraumschaffung ausgerichtetes Leitbild.
Im Fall Halle wurde der Verfall und der Bevolkerungsverlust in der Altstadt daher weitgehend als
Begleiterscheinung der sozialistischen Prioritdtensetzung zugunsten der Neustadt hingenommen
(Sahner 2008).
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Alt- und Neustadt unterscheiden sich zudem in ihren Freiraumstrukturen. In der Neustadt wurden von
Beginn an groBziigige Freiraumstrukturen angelegt, die in der dichtbebauten, ,steinernen® Altstadt kaum
vorhanden sind (IH4; Die Zeit 2003). So habe das repriasentative Griin in der DDR — zumindest in Zeiten
mit ausreichenden Finanzen und Ressourcen — einen hohen Stellenwert gehabt (IH10). Gleichzeitig
entwickelte sich eine ausgepriagte Kleingartenkultur, die auch als eine Reaktion auf die
Mangelwirtschaft gelesen werden kann. Der hohe gesellschaftliche Stellenwert der Kleingérten wird
durch mehrjahrige Wartelisten sowie eine durchaus privilegierte Stellung der Kleingartenbesitzer
ersichtlich (IH10).
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Abbildung 29: Bevélkerungsentwicklung der Stadt Halle und Halle-Neustadt von 1957-2018 (eigene Abbildung)

Die Chemieproduktion und der generell technisch riickstdndige Industrie- und Gewerbesektor, der
massive Einsatz von Braunkohle zur Energieversorgung sowie Abgase aus Verkehr und
Braunkohleheizung fiihrten zu gravierenden Umweltbelastungen (Martens 2020; Stadt Halle (Saale)
1998, S. 46, 2002c, S. 11). In der Folge waren Luft, Gewédsser und Boden durch ,,Staub, Rufp,
Chemikalien, Streusalz und Lauge* (Stadt Halle (Saale) 2002c, S. 162) kontaminiert. Die Fliisse und
Béche waren von Industrie- und Haushaltsabwissern verschmutzt und geruchsbelastet. Der Zustand der
Saale und des Baumbestandes wird zum Ende der 1980er Jahre als sehr schlecht und stark beschédigt
beschrieben (IH4; Stadt Halle (Saale) 2002c). Durch den Zustand der Umwelt und den schlechten
baulichen Zustand der Altstadt (IH6, s. u.) etablierte sich der Namen ,,graue Diva* (Stadt Halle (Saale)
2002c; IH6; IH9) in der Bevolkerung. Halle genoss schon vor der DDR-Zeit einen Ruf als Industriestadt
bzw. Stadt der Arbeit. So schrieb bereits 1929 die Schriftstellerin Ricarda Huch: ,,Der Prunk der Héfe
hielt sich in Halle nicht, es war eine Stadt der Arbeit und ist es geblieben‘ (Huch zitiert nach Kulturbiiro
der Stadt Halle 2006, S. 7).

.»Zu DDR-Zeiten war ja, sagen wir mal, das Prdsentieren von Griinanlagen ganz anders angelegt. Da haben

Sie Schaugdrten gehabt, da haben Sie hochwertige Wasserspiele gehabt. Die Pflege war sehr viel

hochwertiger angelegt, personalintensiver angelegt* (IH3).
Ungeachtet der Umweltbelastungen und der -schédden ist die Stadt landschaftlich von vielfdltigen

Landschaftsrdaumen geprégt, die zwar groBtenteils belastet waren, aber {iber die DDR-Zeit erhalten
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geblieben sind. Wesentliches Element stellt die namensgebende Saale mit wilder Auenlandschaft und
die damit verbundene Flusslandschaft dar (weile Elster und Reide) (IH4). Der Stadtwald ,Dolauer
Heide® ist das grofite zusammenhiangende Waldgebiet und steht im Kontrast zum ansonsten waldarmen
Stadtgebiet (Franckesche Stiftungen o.J.; Stadt Halle (Saale) 2017). Zudem hat die iiber 600 Jahre alte
Steinkohle- und Braunkohle-Bergbaugeschichte (Ende der 1960er Jahre eingestellt) eine
landschaftsprigende Bergbaufolgelandschaft mit elf Halden sowie mehreren Seen (vorwiegend im
Ostlichen Halle: z. B. Hufeisensee und Osendorfer See) entstehen lassen (Landesverband der
Bergmanns-, Hiitten- und Knappenvereine Sachsen-Anhalt e. V. oJ.; MZ 2001). Als besonders
wertvolle Biotope werden dariiber hinaus die ,,Brandberge, der Pfingstanger, das Burgholz, die
Lunzberge, der Forstwerder, die Motzlicher Teiche, die Klausberge, die Streuobsthdnge bei Nietleben,
Teile der Délauer Heide u.v.a.m® (Stadt Halle (Saale) 1998, S. 105) hervorgehoben. Dabei lassen sich
als markante Landschaften im unbesiedelten Bereich ,.die reich gegliederten Hiigellandschaften der
Seebener Berge und Lunzberge, das monumentale Einschnittstal der Saale zwischen Giebichenstein und
Kréllwitz, die weite Saaleaue-Niederung zwischen Neustadt und Altstadt sowie im Siiden, die
ausgerdumten, grofien Ackerflichen im Osten und Nordosten, die geschlossenen Wald- und
Forstflichen der Heide sowie die abwechslungsreichen, groffen Tagebaufolgelandschaften bei
Bruckdorf und Kanena* (Stadt Halle (Saale) 1998, S. 106) hervorheben. Dariiber hinaus sind
siedlungsgeprégte Landschaftseinheiten ,, neben den Freirdumen der mittelalterlichen Stadtstrukturen,
der griinderzeitlichen Baugebiete und der Neubaugebiete vor allem: die grofien, parkartigen Friedhdfe
(Gertraudenfriedhof, Nordfriedhof, Siidfriedhof), die historischen, von altem Baumbestand geprdigten
Parkanlagen (Pestalozzipark, Reichardts Garten, die Peifinitz, der Gimritzer Park, der Stadtpark u. a.)
sowie die zahlreichen, z. T. grofsflichigen Kleingartenanlagen® (Stadt Halle (Saale) 1998, S. 106).

Neben den baulichen und landschaftlichen Strukturen hatte die DDR-Zeit starken Einfluss auf die
mentale Pragung. Ein formuliertes Ziel des politischen Handelns war iiber eine grofle und umfassende
soziale Sicherheit fiir alle Biirger*innen zu sorgen. So bestand ein Recht auf Arbeit, Bildung,
Gesundheitsschutz, Wohnung, Erholung (Hahn 1988). Der Vorrang des Ziels der sozialen Sicherheit
fiihrte zu einer Art staatlicher ,,Rundumversorgung*, wodurch historisch begriindet — recht &hnlich zur
Fallstudie Gelsenkirchen — die Eigeninitiative der Bevolkerung vergleichsweise gehemmt sei (Der
Spiegel 2004).

Dennoch waren es vor allem die tief verwurzelten Werte des Umwelt- und Denkmalschutzes in Teilen
der Bevolkerung, die ab den 1980er Jahren zunehmend auch in Protesten gegen den Zerfall der Altstadt
und die okologischen Probleme artikuliert wurden. Die Proteste wurden von kirchlichen Gruppen,
Umweltschiitzer*innen und Denkmalschiitzer*innen z. B. im ,Arbeitskreis Innenstadt® (AKI) oder der
,Okologischen Arbeitsgruppe‘ (OAG) organisiert (MDR 2023a). Diese Gruppen haben eine hohe
Reputation in der Bevdlkerung gehabt, und sie gewannen im Verlauf der 1980er Jahre an Bedeutung
(IH4; MDR 2023a, 2023b). Sie traten als ,,Widerstandsgruppen‘ (IH4) auf und trugen wesentlich mit
ihren Protesten zum Zusammenbruch der DDR bei (Busmann und Sahner 2002, S. 57; Sahner 2008, S.
129; Wagner-Kyora 2004, S. 218).
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Nicht dargestellt, da Bildrechte nicht vorhanden

Abbildung 30: Eindriicke aus Halles Altstadt Anfang der 1990er Jahre (Stadt Halle
(Saale) 2015a)

So kam es im Jahr 1989 zum Zusammenbruch (,Mauerfall) der DDR und am 03. Oktober 1990 zur
formellen Wiedervereinigung Deutschlands. Die Bezirke der DDR wurden aufgelost und das Land
Sachsen-Anhalt neu gegriindet. Die Stadt Halle (Saale) war bereits bis 1953 Landeshauptstadt Sachsen-
Anhalts und wurde durch die Auflosung dieser Verwaltungsebene zu DDR-Zeiten Bezirkshauptstadt
des Bezirks Halle (Stadt Halle (Saale) 2002c, S. 19). Die Stadt Halle wurde im Jahr 1990 mit der bis
dahin eigenstindigen Neustadt zusammengeschlossen, was die einzige Eingemeindung in der
Nachwendezeit darstellen wird. Durch den Zusammenschluss war Halle die bevolkerungsreichste Stadt
im neuen Bundesland Sachsen-Anhalt, und so bestanden Hoffnungen, dass die Stadt erneut zur
Landeshauptstadt ernannt wird (IH6). Die Entscheidung zugunsten Magdeburgs wurde als Enttduschung
wahrgenommen und verstirkte das Gefiihl einer unklaren Verortung und Orientierung der Stadt,
wodurch aber auch die Vielschichtigkeit und Uneindeutigkeit in der Positionierung und Profilierung der
Stadt in den folgenden Phasen deutlich wird:
o[ -...] als Bischofsstadt ist Halle nicht so dominant geprdigt worden wie Hildesheim oder Bamberg. Als
Hansestadt nicht so wie Stralsund oder Liibeck. Auch war es nie im gleichen Ausmafl Residenzstadt wie
Wiirzburg oder Dresden, Potsdam oder Karlsruhe. Und auch jetzt wurde es nach der Wende, enttiuschend
fiir viele, nicht Landeshauptstadt ™ (Busmann und Sahner 2002, S. 62).
Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die rdumliche und historische Kontextualisierung von
Halle ein vielschichtiges, planungskulturelles Erbe sowie groB3e Briiche aufzeigt, wodurch die stadt- und
freiraumpolitischen Pfade vorgeprdgt sind. Fir die Stadt kann ,trotz der langen guten
stadtgdrtmerischen Tradition der Stadt, den giinstigen landschaftlichen Gegebenheiten und zum Teil
beispielhafter stidtebaulicher Losungen im Griinbereich® (Stadt Halle (Saale) 2002c¢, S. 162) vor allem
eine markante bauliche Historie festgehalten werden, die sich in unterschiedlichen Strukturen und
Ausprigungen in den Raum eingeschrieben haben (s. Abb. 28). Deutliche Spannungen verdichten sich
in einem Dualismus von vernachléssigter, aber bauhistorisch reicher und stark versiegelter Altstadt auf
der einen sowie dem GroBwohnsiedlungsbau auf der anderen Seite. Landschaftlich hat Halle ein groB3es
Potential an unterschiedlichen Freiraum- wund Landschaftsformen, die trotz massiver

Umweltbelastungen als Ausgangspunkt fiir spatere planungskulturelle Konfigurationen zur Verfiigung
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stehen. Mental ist die Stadt, und in diesem Falle die DDR-Bevolkerung, durch das Versprechen
umfassender sozialer Sicherheit und geringer Forderung individueller Eigeninitiative geprigt, und
zugleich bestehen konfliktfahige Umwelt- und Denkmalschutzbestrebungen, die Ende der 1980er Jahre
von zivilgesellschaftlichen Gruppen auf die Agenda gebracht wurden. Aus planungskultureller Sicht
besteht somit eine Ausgangslage, in der widerspriichliche und vielschichtige Traditionen, Werte und

Orientierungen einer langen und wechselhaften Historie nebeneinander stehen.

4.2.2 1990er Jahre: ,,Alles auf einmal* in ,,Wild West*
Ankniipfend an die Entwicklungen der DDR-Zeit und den systemischen Umbruch durch die deutsche

Wiedervereinigung ergaben sich fiir den stadt- und freiraumplanerischen Kontext drei wesentliche
Herausforderungen. Erstens wurde, ankniipfend an die vorherige Phase, der schlechte bauliche Zustand
der Gebéude, insbesondere in der Altstadt, und der Infrastruktur als groBe Herausforderung ersichtlich
(siche Abb. 30). Dem stand die groBe Anzahl an industriell gefertigten Wohnungen in den
GroBwohnsiedlungen gegeniiber, die zwar einen besseren Erhaltungszustand aufweisen, jedoch im
Vergleich zu westdeutschen Standards dringenden Modernisierungsbedarf hatten (Stadt Halle (Saale)
2002c). Zudem lag ein schlechter Zustand der Umwelt und Freirdume vor, was sich auch in Befragungen
der Biirger*innen widerspiegelt, die eine nicht gesunde Umwelt (u. a. 1.115 Altlastverdachtsflachen)
und einen wenig gepflegten Zustand der Stadt wahrgenommen haben (Sahner 1995; Stadt Halle (Saale)
1998).

Zweitens setzten kurz nach der Wiedervereinigung multiple Schrumpfungsprozesse ein. Insbesondere
die massiven Abwanderungsbewegungen, vorwiegend junger Menschen, nach Westdeutschland sowie
die Wohnsuburbanisierung in das Umland stellen ein Kernproblem dar. Der hierdurch ausgeldste
Bevdlkerungsriickgang wird zusétzlich durch den Geburtenriickgang verstérkt. Die Stadt Halle verliert
vor diesem Hintergrund bis zum Jahr 1996 20 % der ca. 320.000 Einwohner*innen im Jahr 1990 (s.
Abb. 29, Stadt Halle (Saale) 1998). Dabei zeigte sich, dass jedoch kleinrdumig Schrumpfung und
Wachstum (ca. 1/3 der Stadtteile) nebeneinanderliegen (Einwohner- und Statistikamt der Stadt Halle
(Saale) 1998, S. 9). Im Kontext der Eingliederung der DDR-Zentralwirtschaft in den westlichen Markt
zeigt sich, dass ein GroBteil der Unternehmen kaum wettbewerbsfidhig waren, und es folgten
umfangreiche Stilllegungen und SchlieBungen in Halle und dem Umland (Friedrich 2002; Heimpold
2010). So muss zum Schrumpfungskontext die rapide Deindustrialisierung gezéhlt werden, die zu

massenhaften Arbeitsplatzverlusten und hohen Arbeitslosenquoten fiihrte.

Drittens, ging das Gebiet der ehemaligen DDR mit der Wiedervereinigung Deutschlands in das Staats-
und Rechtssystem und damit auch in das Planungsrecht und -system der Bundesrepublik Deutschland
(BRD) iiber (Sahner 2008), wodurch ein umfassender ,institutional void‘ entstand. Auf kommunaler
Ebene bestand die Herausforderung, Strukturen einer leistungsfdhigen Stadtverwaltung und -politik
nach westdeutschem Vorbild aufzubauen. Zudem lagen nach der Wende fiir die Stadt kaum konkrete
Pléane und Konzepte vor (IH4). DDR-Pléne wie der Generalbebauungs- und verkehrsplan wurden zwar
als allererste Arbeitsmittel genutzt, sie geniigten jedoch nicht mehr dem neuen Recht (Stadt Halle (Saale)
2000b, 2002c). Dieses instrumentelle Vakuum bis zum Beschluss des FNP im Jahr 1998 wurde durch
einen Baunutzungsplan gefiillt, der von der Stadtverordnetenversammlung beschlossen wurde und ,,als

Abwdgungsgrundlage fiir die inzwischen wie eine Flut tiber die Verwaltung hereinbrechenden Anfragen
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und Antrdge von Investoren aller Couleur nach Baustandorten diente (Stadt Halle (Saale) 2002c¢, S.
22). Uber den § 246 a Abs. 3 BauGB war es zudem in der Ubergangszeit bis zur Fertigstellung des FNP
mdglich, vorzeitige Bebauungspline aufzustellen (Stadt Halle (Saale) 1998, S. 9). Die hochste Prioritét
sei dennoch gewesen, die formellen Planungsgrundlagen, wie den Fldchennutzungsplan oder

Landschaftsplan, schnellstmoglich zu erarbeiten (Busmann 1999b).

Fiir die Stadt Halle hatte jedoch der ,institutional void® vor allem in einem regionalen Malistab grofie
Auswirkungen. Es bestanden bis zum Vorschaltgesetz zur Raumordnung und Landesentwicklung des
Landes Sachsen-Anhalt (1992) nur wenige planerische Restriktionen und Vorgaben auf regionaler und
landesplanerischer Ebene, obwohl Sonder- und Ubergangsregelungen geschaffen wurden (Miinch
1999). So wurden die Kommunen in ihrer kommunalen Planungshoheit, die sie nun innehatten, kaum
beschrinkt’. In diesem ,,Wild-West*“-Umfeld (IH6) der ersten Jahre wiesen die Umlandgemeinden (32
kleine Gemeinden bis zur ersten Gebietsreform 1994; IH6) groBziigig Flachen fir Wohn- (Ein- und
Zweifamilienhausgebiete) und Gewerbenutzungen (z. B. das Einkaufscenter Nova Eventis in
Ginthersdorf auf der griinen Wiese) aus und fiihrten damit nicht nur zu einem sprunghaften Anstieg des
Flachenverbrauchs, sondern auch zu neuen regionalen Raummustern und zu einem Abfluss von
Kaufkraft und Steuereinnahmen (s. Friedrich 2002; Rauen 1991).

Auf Grundlage von Biirgerumfragen wurde zudem geschlussfolgert, dass insbesondere
wohnungsbezogene Griinde ausschlaggebend sind fiir Umziige (Wohnung entspricht mehr der eigenen
Vorstellung, angenechmere Wohngegend, Mietkosten) (Einwohner- und Statistikamt der Stadt Halle
(Saale) 1998). Der groBe Wunsch der Bevdlkerung nach Einfamilienhdusern konne in Halle nicht
gedeckt werden, wihrend die Potenziale in den Umlandgemeinden grof3 seien. Die Wahlmoglichkeit der
Bevdlkerung auf dem Wohnungs- und Héusermarkt sowie die individuellen Wohnentscheidungen der
Bewohner*innen hétten zu starken Abwanderungsprozessen gefiihrt (IH4; IH9). Dies wird im FNP mit
einem ,,Stadt-Umland-Konflikt* (Stadt Halle (Saale) 1998, S. 22) und einer ,,Umlandproblematik™ (Stadt
Halle (Saale) 1998, S. 57) beschrieben (auch in den Interviews wird die Stadt-Umland-Konkurrenz
hervorgehoben). Diese bezieht sich nicht nur auf die Abwanderung der Bevolkerung, sondern auch auf
Gewerbe (Stadt Halle (Saale) 1998). Die Gewerbesuburbanisierung stelle fiir die Stadt ,,eine direkte
Bedrohung ihrer stidtischen Zentrenentwicklung* (Golnik 2000, S. 19) dar. Uber die Stadt-Umland-
Konkurrenz hinaus bestand die Wahrnehmung, dass die landespolitischen Bestrebungen, die
Entwicklungen zugunsten der Stadt zu lenken, kaum bis nicht vorhanden waren. So seien u. a. die aus

Sicht der lokalen Akteure notwendigen Eingemeindungen nicht vollzogen worden (IH11). Insbesondere

? Mit dem Beschluss des Landesplanungsgesetzes im April 1998 geht die Trégerschaft der Regionalplanung in Sachsen-Anhalt
vom Regierungsprisidium (Dez. 32 Raumordnung und regionale Entwicklung) auf die Landkreise und kreisfreien Stadte iiber,
die sich zu fiinf Zweckverbénden (Regionale Planungsgemeinschaften) zusammenschlieen. Fiir die Planungsregion Halle sind
dies die kreisfreie Stadt Halle (Saale), die Landkreise Burgenlandkreis, Mansfelder Land, Merseburg-Querfurt, Saalkreis und
WeiBlenfels (Golnik 2000, S. 18-19). Die Sicherung der Finanzierung der Geschéftsstellen stellt sich als sehr herausfordernd
dar. So wurde nach 18-monatiger Verhandlung die personelle Ausstattung mit drei Mitarbeiter*innen fiir drei Jahre durch das
Land gesichert. Danach tritt ein sukzessiver Ubergang der Kosten auf die Landkreise und kreisfreien Stidte ein und damit
wiirden — so Golnik 2000, S. 18 — ,die Trdger der Regionalplanung [...] deutlich schlechter gestellt als [...] in den

benachbarten Bundeslindern Sachsen und Thiiringen®.
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wurde ein Spannungsverhédltnis zwischen Stadt und Landesregierung dadurch legitimiert, dass Halle
unberechtigterweise der Status als Landeshauptstadt verwehrt worden sei. Vor diesem Hintergrund
konzentrierte sich die Stadt Halle vorrangig auf ihre eigene Entwicklung, auch wenn gemeinsame
Entwicklungen mit der Gemeinde Queis erfolgreich umgesetzt wurden (Star Park). Dabei wurde auch
weiterhin ein Selbstverstdndnis als Oberzentrum verfolgt, jedoch fiihlte man sich als Verlierer eines
interkommunalen Verteilungskampfes. Der hieraus resultierende Stadt-Umland-Konflikt stellt einen
zentralen Pfad fiir die folgenden Jahrzehnte dar, der die Zusammenarbeit in der Region konflikthaft
gestaltet, durch den Halle sich regional vor allem in Richtung ,.,grofler Bruder Leipzig* (Busmann
1999b, S. 14) orientiert und der die Struktur der Region mitpragt.
,, Wie eine Halskrause werden auferhalb des administrativen Stadtgebietes weitere Gkologische Potentiale

verplant, entstehen Billigmdrkte und Hotels in sogenannten ,Gewerbegebieten ‘ und die Stadt Halle kann nur
ohnmdchtig zusehen “ (Haselbach 1994, S. 94).

Die Stadt Halle konnte nach der Wende hingegen kaum von ihrer Planungshoheit Gebrauch machen.
Auf der einen Seite wurde es aufgrund des Riicktritts des ersten gewdhlten Oberbiirgermeisters verpasst,
wichtige strategische und politische Weichenstellungen vorzunehmen. So war die Stadt nach dem
Riicktritt ,,kopflos* und unterlag einem ,,praktischen Entwicklungsstillstand* (Stadt Halle (Saale) 2000b,
S. 16), der Halle ,,in einer ganz entscheidenden Phase der historischen Umstellung im Konkurrenzkampf
mit anderen Kommunen Entwicklungsriickstinde (Stadt Halle (Saale) 2000b, S. 16) einbrachte. Auf
der anderen Seite war die Handlungsfahigkeit aufgrund der ca. 18.000 Restitutionsanspriichen auf
Grundstiicke eingeschridnkt und erst im Jahr 1992 wurde diese Handlungsfihigkeit durch das
Investitionsvorranggesetz verbessert (IH4; IH6; Stadt Halle (Saale) 2002¢). So ergeben sich durch die
formellen Institutionen bzw. ihrem Fehlen zahlreiche Auswirkungen auf die planungskulturelle
Konfiguration, wodurch auf stddtischer Ebene bauliche Entwicklungen gehemmt und damit
wahrscheinlich Freirdume vermehrt erhalten werden. Auf regionaler Ebene fiihrten diese aber zu einem

rasanten Anstieg des Flachenverbrauchs und der Zersiedelung.

Dem Thema Freiraum und Umwelt kam auf kommunaler Ebene nach der Wende eine hohe Prioritét zu.
Dies zeigt sich darin, dass in der neu aufgebauten Verwaltung Halles zu Beginn der 1990er Jahre ein
eigenes Dezernat fir Umwelt- und Naturschutz eingefiihrt wurde. Als ein wichtiger Akteur der
gesamtstidtischen Freiraumpolitik wird das Griinflichenamt innerhalb dieses Dezernats gegriindet,
welches u. a. den Vorentwurf des Landschaftsplans (Stadt Halle (Saale) 1994) erarbeitet. Die Struktur
wird als ,eine auferordentlich wirksame Konstellation fiir die Umsetzung der Ziele der
Landschaftsgestaltung und -pflege” Dbeschrieben, wodurch , auftretende Konflikte mit der
Bauleitplanung oder Wirtschaftsforderung offener und fachlich fundierter gelost werden** (Haselbach
1994, S. 94) konnen. Auf kommunaler Ebene kommt zudem dem Stadtplanungsamt sowie dem
Planungsring Halle (von 1991 bis 1997), eine wichtige freiraumpolitische Rolle zu. Der Planungsring
stellt ein Expertengremium aus Verwaltungsdmtern (Stadtplanungs-, Umwelt- und Griinflichenamt
sowie das Amt fiir Wirtschaftsforderung) und externen, vor allem westdeutschen Experten dar (z. B.
Prof. Reinhard Grebe aus Niirnberg fiir die Freiraumentwicklung). Der Planungsring forderte den
Transfer und Austausch von Planungsknowhow (Stadt Halle (Saale) 2000b, S. 185). Der Planungsring
und das Stadtplanungsamt waren neben dem Umweltamt essenziell an der Erstellung des

,Jandschaftsplanerischen Leitbildes® (1992), das die Grundlage fiir den Vorentwurf zum
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Landschaftsplan'® (Stadt Halle (Saale) 1994) darstellt (Stadt Halle (Saale) 1992, S. 8), sowie an der
Aufstellung des FNP (Stadt Halle (Saale) 1998) beteiligt (Draeger und Klockner 1996; Haselbach 1994,
S. 95). Diese drei Dokumente kdnnen in dieser Phase als zentral fiir die Freiraumpolitik identifiziert
werden. Das freiraumplanerische Leitbild und der Vorentwurf des Landschaftsplans seien die Grundlage
fiir die Siedlungsplanung und den Flachennutzungsplan gewesen (IH4), da mit diesen Dokumenten
festgelegt wurde, welche Freirdume fiir andere Nutzungen ausgeschlossen sind und geschiitzt werden
sollen (IH4). Der Flachennutzungsplan als ,,/ntegrationsinstrument” (IH4) iibernimmt die Ziele und
Strategien des landschaftsplanerischen Leitbilds sowie Landschaftsplans mit den anderen Nutzungen
bzw. wiagt sie ab und legt sie fest (IH4). Vor allem das landschaftsplanerische Leitbild habe die
Sichtweise auf die Freirdume geprégt und Strategien zur Sicherung und Entwicklung des Freiraums
formuliert, das ,,stadtrdumlich und stidtebaulich der grofie Wurf (IH14) gewesen sei und iiber die

Pléane und Konzepte hinweg fortgeschrieben wurde.

Insbesondere westdeutsche Akteure, zu denen auch Mitglieder des Planungsrings zéhlten, nahmen
Einfluss auf die lokalen Wahrnehmungen und Deutungen, da viele von ihnen hohe Amter bekleideten.
Ihnen sei in den ersten Jahren groBer Respekt und ein ,,Vertrauensvorschuss® (IH4) entgegengebracht
worden. Herauszuheben aus der Vielzahl an Einzelpersonen ist der Oberbiirgermeister, der von 1991
bis 2000 das Amt bekleidete, nachdem sein Vorgénger zuriicktreten musste (Stadt Halle (Saale) 2000Db).
Dieser kam als Stadtdirektor aus Bonn und holte den Initiator des Planungsring, ebenfalls zuvor in Bonn
titig, nach Halle. Er war von 1991 bis 1994 der Koordinator des Planungsrings. Nach der Tatigkeit als
Planungsringkoordinator wurde er Dezernent fiir Planen und Umwelt in Halle. Oberbiirgermeister und
Dezernent werden fiir diese Phase als eine starke Konstellation fiir die Stadtentwicklung beschrieben,
die Einfluss auf die Agenda nahmen und damit die planungskulturelle Ausrichtung mafgeblich
mitgeprigt haben (IH1). Ein Zitat aus der Antrittsrede des Oberbiirgermeisters soll exemplarisch fiir den
Gestaltungswillen und die Sichtweisen der westdeutschen Akteure stehen, die sich versuchten, vom
sozialistischen System der DDR abzugrenzen (IH1):
., Fiir jemand, der in die Kommunalverwaltung und Kommunalpolitik gegangen ist, um mitzugestalten und
Mitgestaltetes auch in iiberschaubaren Zeitrdumen selbst mitzuerleben, ist mit dem deutschen Neubeginn eine
riesige Chance zu erfolgreichem Wirken gegeben. Zwar hat ein zentralistisches und menschenverachtendes
System eine ehedem auch hier selbstbewufte Stadtkultur zerstort. Es hat nicht nur die bauliche Substanz der
Stddte ins Mark getroffen, sondern auch Verformungen in den Kdpfen vieler Menschen angerichtet. Aber jetzt

besteht nach Uberwindung des Systems die Chance, auch seine Folgen zu iiberwinden und eine unerhérte
Gemeinschaftsleistung zustandezubringen. Dieser Herausforderung will ich mich stellen* (Rauen 1991, S. 4).

10 Im Vergleich zu NRW (Fallstudie Gelsenkirchen) zeigen sich Unterschiede in der landesplanerischen Ausgestaltung des
Planungsrechts in Sachsen-Anhalt. Entgegen der Regelung in NRW wird der Landschaftsplan in Sachsen-Anhalt nicht als
eigenstindiger Plan beschlossen, sondern in den Fliachennutzungsplan integriert. Hingegen hat Halle einen eigenstindigen
Landschaftsrahmenplan (1997), dessen Funktion in NRW der Regionalplan iibernimmt. Der Landschaftsrahmenplan als
naturschutzfachliches Planungswerk tibernimmt dabei auch teilweise Aufgaben des Landschaftsplanes. Dieser weist u.a. die
Schutzgebietskategorien auf dem Stadtgebiet aus. Der Landschaftsrahmenplan wurde vom Umweltamt erarbeitet und soll die
wicherung und Entwicklung von Landschaftsteilen mit naturnaher Ausstattung bzw. reich strukturierter Kulturlandschaft und
zum anderen in der Herausarbeitung von Entwicklungskonzepten fiir die iiberbeanspruchten bzw. devastierten Gebiete, wie
ausgerdumte Agrarlandschaften, grofie Grofsiedlungen, das Stadtzentrum oder Abbaugebiete [zur Aufgabe haben]. Dabei sind
die vielfiltigen Nutzungsanspriiche und wirtschaftlichen Entwicklungsvorstellungen des im Ballungsraum Halle-Leipzig
gelegenen Oberzentrums entsprechend zu beriicksichtigen* (Stadt Halle (Saale) 1997a, S. 7-8).
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Die westdeutschen Akteure waren von ,biirgerlichen Vorstellungen von Stadt® (IH1) gepragt. Sie
brachten somit eine neue Perspektive auf die Stadt und ihre riumlichen Potenziale von auB3en mit. Diese
Sicht von auflen wurde auch im Kontext des Freiraums eingebracht, ,,um auch den Hallensern zu sagen,
was hier noch an schénen Dingen iibriggeblieben ist. Und was es nun zu hdtscheln gilt (IH4). Von
dieser AuBBenperspektive wurden auch die Zielsetzungen fiir den Freiraumschutz und die -entwicklung
im landschaftsplanerischen Leitbild gepragt. Obwohl die Akteure auf zahlreiche Erfahrungen
zuriickgreifen konnten, war die Situation fiir sie ebenfalls zu grolen Teilen neu, und auch sie konnten
nur begrenzt auf Erfahrungen im Umgang mit solch massiven Herausforderungen zuriickgreifen. Sie
sahen allerdings darin Herausforderungen, die gestaltet und verbessert werden kénnen:
,,Das ist Abenteuer. Das Neue, das Unbekannte. [...] Man kannte das Ufer nicht, man fuhr los. [...] Und dann
auch der Verdacht, etwas sehr Sinnvolles zu tun, tun zu konnen, wenn man es richtig macht* (IH4).

Da man sich von der DDR abwandte, aber auch die Zukunft ungewiss war, orientierte sich die Stadt-
und Freiraumpolitik an den Entwicklungen vor der DDR und dem Nationalsozialismus, und den damit
verbundenen rdumlichen Potenzialen. Die Ankniipfung an alte Traditionen der Stadt wurde {iber die
Rezeption der alten Biirgerstadt hergestellt (IH4; IH12) — ,,Es muf3 doch unser aller Ziel sein, daf} diese
Stadt wieder Biirgerstadt wird [...]" (Busmann 1999b, S. 8). Die Biirgerstadt als Gegenentwurf zu den
sozialistischen Leitbildern war vor allem ein Bekenntnis zum umfassenden Erhalt und zur Priorisierung
der Altstadt, wihrend sich von den Idealen des sozialistischen Stidtebaus und von seiner
Materialisierung ein Stiick weit abgewandt wurde. Obwohl mit Heide-Nord und Silberh6he auch noch
weitere GroBwohnsiedlungen auf dem Stadtgebiet von Halle gebaut wurden, steht insbesondere die
Neustadt, die ein rdumlich vergleichbares AusmaBl wie die Altstadt aufweist, als Symbol eines
sozialistischen Gegengewichts zur Altstadt (IH12; IH9). Damit einher ging die Fokussetzung auf die
alte Stadt, bei gleichzeitiger Abwertung des industriellen Plattenbaus. So wire ,,auch ohne
Grofsiedlungen [...] der Kampfum die Riickgewinnung der alten Biirgerstadt schon dramatisch genug
angesichts des sich im Zeitraffertempo vollziehenden Nachholprozesses [...]* (Busmann 1999a). So
bestand, wo zu DDR-Zeiten ein Gegeneinander bestanden habe (IH4) nun ein Nebeneinander von Halle
Altstadt und Neustadt, das sich aber rdumlich in der Trennung durch die Saale ausdriickte. Insbesondere
die mit diesen Rdumen verbundenen Vorstellungen prigten die kognitive Ebene und nahmen Einfluss
auf die Hallesche Planungskultur, auch in Bezug zur Freiraumpolitik. Insbesondere die Balance in der
Lwspezifische[n] Spannung dieser zwei Stddte in einer Stadt” (Busmann 1999b, S. 13) herzustellen, ist
dabei eine herausfordernde Ausgangslage fiir die Planung.

Ein verbindendes Element und normativer Kompass der Planung findet sich im Leitbild der
kompakten/europdischen Stadt wieder, da es einerseits eine verbindende Klammer auf gesamtstidtischer
Ebene und damit auch von Alt- und Neustadt darstellt und andererseits auf den kompakten Strukturen
von Halles Siedlungskorper aufbauen kann (z. B. Busmann 2001). Um diese Kompaktheit als ein
wesentliches Ziel der Planung zu erhalten, wird eine Trennung von innerer (steinerner) Stadt und duBBerer
Landschaft in den Vordergrund bei der lokalen Auslegung des Leitbildes gestellt (Stadt Halle (Saale)
1997b, 1998). Dies hat auch Konsequenzen fiir die Freiraumpolitik. Wihrend die Wohn- und
Gewerbesuburbanisierung als eine wesentliche Gefahr interpretiert werden (Stadt Halle (Saale) 2001a,

S. 23) und dem Freiraum in den &ufleren Landschaftsbereichen ein hoher Schutz zukommen soll (s.
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Schutzgebiete weiter unten), steht das Leitbild der Umsetzung mdéglicher Freiraumpotenziale in der stark

verdichteten Innenstadt entgegen.

Neben diesem verbindenden Element ist Halles Planungskultur jedoch in dieser Phase vor allem durch,
wie oben auch bereits angedeutet, vielzdhlige Widerspriiche geprigt. Die Geschichte und Traditionen,
die auf dem System der ehemaligen DDR beruhen, versuchten einige Akteure primér zu iiberwinden (s.
0.), andere politische und auch biirgerschaftliche Bestrebungen hingegen versuchten, diese (teilweise)
aufrechtzuerhalten (IH4; Sahner 2000, S. 15). So prallten die westdeutsch gepragten Vorstellungen ,,auf
die sozialistische Modellstadt (IH1), sowie die massiv verdnderte Lebenswirklichkeit, die Werte und
Mentalitit der lokalen Bevolkerung und Akteure (s. auch Kap. 4.2.1), die auf einem System beruhten,
das nicht mehr existierte.
,,Der Wechsel von der sozialistischen Planwirtschaft zur sozialen Marktwirtschaft einerseits und von der
zentralistischen Staatsverwaltung zur kommunalen Selbstverwaltung andererseits bedeutete und bedeutet
immer noch fiir die meisten Menschen einen radikalen Wechsel eingeiibter und eingewdhnter
Verhaltensweisen, der in vielen Fdllen mit schmerzlichen Auswirkungen verbunden ist. Dies gilt auch fiir viele
Mitarbeiter der Verwaltungen * (Stadt Halle (Saale) 2000b, S. 11).
So kann auch ein Nebeneinander der neuen Werte, die in dieser Phase bestimmend erscheinen, und der
alten Werte festgehalten werden. In diesem Kontext hob sich neben der Altstadt insbesondere der
Freiraum aus der umfassenden Aufgabenfiille hervor, fiir den es einen umfassenden Konsens und
gemeinsam wahrgenommenen Auftrag zur Verdnderung zu geben schien. Denn das Thema schloss
innerhalb der planungskulturellen Konfiguration nicht nur an die lokalen Bediirfnisse, sondern auch an
die Werte der Protestler*innen an, die sie in den 1980er Jahren in Protesten fiir Maflnahmen zum Erhalt
der Altstadt und der Umwelt zum Ausdruck gebracht hatten (s. Kap. 4.2.1; Stadt Halle (Saale) 2002b).
Der Anschluss an diese lokalen Werte sei von groer Bedeutung gewesen, da diese Gruppen weiterhin
eine hohe Reputation hatten, die sie bis Mitte/Ende der 1990er Jahre nutzten, um Einfluss auf die Stadt-
und Freiraumentwicklung zu nehmen. Sie wurden dabei als ,.federfiihrend, nicht irgendeine Partei*
(Stadt Halle (Saale) 2002c, S. 10-12; IH4) beschrieben, was sich u. a. in den Aushandlungen an den
Runden Tischen (s. u.) zeigte. Ausdruck fand die gemeinsame Werthaltung im freiraumplanerischen
Leitbild (Stadt Halle (Saale) 1992), das binnen eineinhalb Jahren erarbeitet und beschlossen wurde —
wiéhrend z. B. die Erarbeitung des verkehrspolitischen Leitbildes {iber fiinf Jahre dauerte.
., Es ist unglaublich, wie man hier zusammenarbeitet. Das hat spdter nachgelassen, ja. [ ...] Die Natur war ja
ausgebeutet, und es waren riesige Belastungen. Aber in den Diskussionen, in der Politik, in der Verwaltung,
da war doch Konsens: Das muss alles anders werden. Und da waren diese drei Reprdsentanten [Kirche,

Denkmalschiitzer, Umweltschiitzer; Anm. des Autors] sehr wichtig. Man tat gut daran, mit ihnen sofort
Kontakt zu haben *“ (IH4).

Dem Freiraum sei insgesamt eine wichtige und grundlegende Rolle zugekommen, da die
Landschaftsplanung als eine Art Grundlage fiir die Siedlungsentwicklung verstanden wurde (IH4). Mit
dem Landschaftsplan, in dem ,,die Ziele zur Sicherung des Naturraumes und zur Entwicklung einer
lebenswerten Wohn- und Erholungslandschaft dargestellt* (Stadt Halle (Saale) 1992, S. 1) wurden,
wurde auch der Anspruch verbunden, dass ,.eine Stadtentwicklung auf der Grundlage der Landschaft
[...] die heutigen Forderungen an Stidtebau und Verkehrsplanung® (Stadt Halle (Saale) 1992, S. 2)
sind. Dies sollte auch durch eine ,,gemeinsame Erstellung von Flichennutzungs- und Landschaftsplan

[...] weitgehend erreicht werden: aus der Kenntnis der unterschiedlichen Qualititen im Naturraum
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werden die Nutzungskonzepte fiir die Stadt entwickelt” (Stadt Halle (Saale) 1992, S. 2). Damit riickt der
Freiraum in der frithen Phase der 1990er, also in einer Phase, in der zahlreiche Weichen fiir die kiinftige
Stadtentwicklung gestellt wurden, in die Mitte der Planungskultur. Diese frithen Festlegungen, die zum
Schutz des Freiraums fiihren, geben fiir die darauf autbauenden Entwicklungen einen strukturierenden
Rahmen vor.
., Zugrunde gelegt wird das ,Landschaftsplanerische Leitbild der Stadt Halle / Saale’, die politische
Willenserkldrung zur Sicherung von Natur- und Landschafisrdumen, um sie aus der alltiglichen
Abwdgungsproblematik herauszunehmen. Bei der Entwicklung der Zielvorstellungen wurden einerseits die

naturraumspezifischen und historischen Gegebenheiten, andererseits die der zeitigen gesellschaftlich -
6konomischen Rahmenbedingungen beriicksichtigt* (Stadt Halle (Saale) 1994, S. 8).

Dies war wichtig, so bestand doch in der frithen Phase der 1990er Jahre eine beinahe iiberfordernde Flut
an Aufgaben und Herausforderungen, die als ein ,,alles auf einmal! “ (Busmann 1999b, S. 17) und ,, alles
schnell (IH4) wahrgenommen wurden. Aus dieser Wahrnehmung heraus ergibt sich fiir die Stadt- und
Freiraumplanung eine Herangehensweise, ,,Qualitdt und Ziigigkeit miteinander zu verbinden‘
(Busmann 1999a). Bei den vielzdhligen Aufgaben aus verschiedenen Bereichen habe der Fokus auf der
schnellen Umsetzung gelegen. So wurde vor allem auf ein pragmatisches und projektorientiertes
Vorgehen gesetzt, das auch an die grolen Erfahrungen in diesem Bereich aus der DDR-Zeit ankniipfte.
Im Unterschied zu den 1990er Jahren seien die Projekte zur DDR-Zeit jedoch ohne Bezug zu einer
Strategie oder Bauleitplanung und ohne Abstimmung und Zusammenarbeit untereinander umgesetzt
worden, dies wurde nun eingefordert (IH4). Obwohl der Versuch unternommen wurde, den hohen
Anspriichen der Bevolkerung (Straen, Parkplitze, Bahnverbindungen, Wohnraum, Arbeitsplétze,
Umwelt) zu geniigen und eine qualitative Stadt- und Freiraumentwicklung umzusetzen, habe die
Qualitdt zugunsten der Fiille an Aufgaben und von Pragmatismus in der Umsetzung auch zuriickstecken
missen:
,, Grofziigige finanzielle Rahmenbedingungen ermoglichten eine schnelle Umsetzung der Sanierung und neue
Projekte, die allzu oft an kurzfristiger Rendite und weniger an Qualitdt orientiert waren. Die damit
einhergehenden Planungsprozesse konnten, obwohl die biirokratischen Strukturen noch nicht vollstindig
aufgebaut waren, durchaus zeitnah bewdltigt werden. Getragen von Aufbruchstimmung und grofiem

personlichem Engagement wurden Baugenehmigungen unbiirokratisch erteilt, viele B-planwiirdige Projekte
wurden nach §34 BauGB realisiert, um die Investitionstitigkeit zu unterstiitzen“ (Merk 2006a, S. 25).

Da, wie oben beschrieben, iiber den Freiraum hinaus nur wenige Konzepte und Pline vorlagen, kam den
runden Tischen, vor allem zu Beginn der 1990er Jahre, als wichtiges informelles Format zur
Abstimmung und zum Austausch zu unterschiedlichen Themen mit politischen Vertreter*innen,
Verwaltungsangestellten sowie weiteren Akteuren (wie den Widerstandsgruppen) eine wichtige Rolle
zu. Die runden Tische waren dabei ein wichtiges Instrument, um die verschiedenartig gelagerten
Interessen integrieren und Einigungen zwischen ihnen erzielen zu konnen (IH4). War die DDR-Planung
auf kommunaler Ebene kaum von Zusammenarbeit geprigt (Kap. 4.2.1), wurde dieses Vorgehen von
aullen in die Planungskultur eingebracht. Zur Zielerreichung wurden im Kontext vieler Ungewissheiten
eine Planung in Alternativen verfolgt, die es erleichterte, unter sich schnell wechselnden
Rahmenbedingungen die Projekte dennoch umzusetzen (IH4). Somit gewann die Planung in der
Anfangszeit an Flexibilitdt und Anpassungsfahigkeit, die ,,im Kopf*“ (IH4) vorhandene Strategie war
dieser Vorgehensweise ebenfalls zutrdglich. Vielzdhlige realisierte Projekte sind Ausdruck dieser
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umsetzungsorientierten Phase (Stadt Halle (Saale) 2002c¢). Hervorzuheben sind neben der
Altstadtsanierung die stiddtebaulichen EntwicklungsmaBBnahmen Heide-Siid und Halle-Wo6rmlitz, wo
auf ehemaligen militdrisch genutzten Flichen Innenentwicklung im groBen Maf3stab betrieben wurde
(IH15; Merk 2006a).

Neben dem ,alles auf einmal‘ wurden die realen Schrumpfungsprozesse in den Nachwendejahren durch
die Erwartungen der Wiedervereinigung liberlagert (IH2; IH7). Dies spiegelt sich insbesondere im Bild
der ,bliihenden Landschaften” (IH7; FAZ 2018) wider, das vom damaligen Bundeskanzler
wahlpolitisch als Perspektive fiir die neuen Bundeslidnder gesetzt worden war und auch die lokale
Wahrnehmung und Erwartungen einfarbte. Hohe Erwartungen haben an das neue politische System
(Mnich 1994, S. 80), die neuen individuellen Freiheiten (z. B. in Bezug auf den Héuserbau) und das
Wirken der westdeutschen Akteure und Investoren bestanden (IH4). So sei eine ,,Aufbruchsstimmung*
(IH2) entstanden, in der nach langer Zeit wieder Mdglichkeiten bestanden hétten, Gebdude und
Freirdume zu sanieren und auch neue Freiriume anzulegen und zu gestalten. Vor diesem Hintergrund
seien bis Mitte der Phase die tatsdchlich vorhandenen Schrumpfungsprozesse iiberlagert und verdrangt
worden (IH2) (wie sich die Wahrnehmung im weiteren Verlauf darstellt, wird weiter unten
aufgegriffen).

Nicht dargestellt, da Bildrechte nicht vorhanden

Abbildung 31: Neugestaltung eines Griinraums in Halle-Silberhohe (links: 1995, rechts: 2001)
(Stadt Halle (Saale) 2002c¢, S. 164-165)

Die planende Verwaltung entwickelte ein Verstindnis als ,,Raumpfleger*, der sich als zentrale Kraft um
die Stadtgestalt und die Stadtbildpflege kiimmert und eine ,,verniinftige Stadtentwicklung* (Busmann

1999a), mit der sich auch eine hoheitliche Sichtweise verbindet, sicherstellt:

,, Wenigen ist gleichwohl bewufst, daf3 es kaum eine Verdnderung in unserem 135 Quadratkilometer
umfassenden Stadt- und Landschaftsraum gibt, die nicht zuvor ,iiber die Tische‘ der planenden Verwaltung
[...] gegangen wire und dies nicht allein in Erfiillung einer Pflichtaufgabe im Sinne von
Zustdindigkeitsregelungen und Gesetzen, sondern im steigenden Umfange als sogenannte freiwillige Leistung
zugunsten der verniinftigen Stadtentwicklung. So ist z. B. Stadtgestaltung und Stadtbildpflege (mit der einzigen
Ausnahme des Denkmalschutzes) nicht gesetzlich geregelt. Wo fingt sie an, wo hort sie auf? Wer kiimmert
sich, wenn sich sonst keiner darum kiimmert? Dies ist und bleibt vordringliche Aufgabe der ,Raumpfleger .
Je grofer die Konkurrenz der Stddte und Stadtregionen untereinander wird, desto wichtiger wird auch die
unverwechselbare Individualitit der Stadt, desto bedeutsamer wird Stadtgestalt als sogenannter weicher
Standortfaktor. Schlieflich liegt hier ja einer der grofiten Schitze Halles, die es zu heben gilt” (Busmann
1999a).

Dieses Verstindnis driickt sich in zwei Aufgaben der Stadt- und Freiraumentwicklung aus, die sich an

die oben dargestellten Ausfithrungen anschlieBen. So konnen zwei allgemeine Ziele mit der ,,Erhaltung
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und Weiterentwicklung Halles zur Urbanitdit einer Grofstadt” (Stadt Halle (Saale) 1998, S. 2)
identifiziert werden, mit denen die Herausforderungen iiberwunden werden sollen. Das Ziel ,Erhaltung’
besteht darin, die Stadt wieder in einen guten Zustand, den Zustand vor der DDR-Zeit,
zuriickzuversetzen und die historischen Strukturen zu bewahren. Der Fokus lag auf der Altstadt, die zum
~grofsten  Flichendenkmal in  Deutschland® (IH12) und dessen Sanierung unter der
SanierungsmaBnahme ,Historischer Altstadtkern® (80 ha) stattfand (IH15). So verbanden sich aber auch
mit den GroBwohnsiedlungen stddtebauliche und freiraumbezogene Ziele, z. B. die Sanierung von
Freiraum, Behebung von Mingeln oder die umfangreiche Modernisierung des Wohnungsbestandes.
Demnach wurden auch in der Neustadt massive Investitionen durch die Stadt und die
Wohnungsunternehmen getétigt. Im Kern adressiert der Erhalt die Sanierung und Modernisierung der
Stadt sowie die Aufwertung, Rekonstruktion und Instandhaltung vielzéhliger (Frei-)R&ume, in denen
Nachhol- und Erneuerungsbedarfe bestanden.

., In diesem Sinne miissen alle bestehenden Griinanlagen und auch naturnahe, kaum gestaltete Areale vor

Baumafinahmen, Aufgrabungen, Versiegelungen o. d. verschont werden. Besonders stidtische Freirdume

stehen in starker Konkurrenz zu anderen Fldchennutzungsarten, unterliegen einem stdndigen
Umwidmungsanspruch “ (Stadt Halle (Saale) 1994, S. 30).

Eine solche konservierende und erhaltende Perspektive spiegelt sich in zahlreichen Sanierungen und
Aufwertungen von innerstddtischen und &duBleren  Freirdumen (u.a. Griinausstattung,
Nachbepflanzungen) wider (s. Abb.31) — genauso wie im Ziel, Wilder zu sanieren, historische
Wegeverbindungen wiederherzustellen, Gewésser zu sanieren und zu renaturieren sowie historische
Landnutzungsformen wiederzubeleben (Stadt Halle (Saale) 1994, S. 8). Insbesondere wird auf den
besonderen Bestandsschutz von Bédumen innerhalb des Altstadtrings verwiesen (Stadt Halle (Saale)
1992).

Die Freiraumsicherung wurde vor allem iiber die frithzeitigen Festlegungen und den breiten Konsens
hergestellt (s. 0.), mit denen Stadtentwicklung auf der Grundlage der Landschaft stattfinden sollte. Der
Konsens umfasst auch, welche Flichen schiitzenswert sind (IH4). Dies zeigt sich nicht blof3
konzeptionell, sondern auch in der ambitionierten und evidenzbasierten Ausweisung von
Schutzgebieten nach dem Naturschutzgesetz des Landes Sachsen-Anhalt (NatSchG LSA) — generell
zeichnet sich die Planung dieser Phase durch eine evidenzbasierte (Biirgerumfragen,
Umwelterhebungen etc.) Herangehensweise aus. Aufbauend auf den Ausweisungen von Schutzgebieten
in der DDR wurden zahlreiche Flichen im Zeitraum von 1992 bis 1995 neu als Naturschutzgebiete (11),
Landschaftsschutzgebiete (2), geschiitzte Landschaftsbestandteile (11), geschiitzte Parks (2) und
flichenhafte Naturdenkmdler (17) aufgenommen (Abb. 32). Die Summe der Schutzgebietsflichen
betrigt ohne Flichendopplungen 3.153,8 ha, was in etwa 23 % der Gemeindefliche entspricht (Stadt
Halle (Saale) 2000a, S. 12—13). Zudem werden vor allem landwirtschaftliche Flachen im stidwestlichen,
Ostlichen und norddstlichen Stadtgebiet aufgrund einer sehr hohen Ertragsfihigkeit als schutzwiirdig
eingestuft (Stadt Halle (Saale) 1998, S. 98).
,,Somit sind die wichtigsten Refugialflichen naturschutzrechtlich gesichert. Im Vergleich mit umgebenden

Landkreisen ist dabei der Anteil von Schutzgebietsflichen aufgrund der intensiveren wissenschaftlichen
Bearbeitung des Gebiets deutlich erhoht” (Ammon et al. 2002, S. 79).
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Abbildung 32: Schutzgebiete in Halle (Stadt Halle (Saale) 1998, S. 108)

Unter der Perspektive der ,Weiterentwicklung® wurde im Kern darauf abgezielt, trotz der bereits
eingesetzten Schrumpfungsprozesse einen erneuten Wachstumspfad einzuleiten. Expansive Strategien,
wie das 1.000-Hauser-Programm (1997; zur Forderung und Entwicklung innerstadtischer
Eigenheimgebiete), sollten Abwanderung stoppen und die Bevolkerungsschrumpfung umkehren, indem
zusétzliche hochwertige Wohnangebote (Ein- und Zweifamilienhduser) geschaffen werden. Die
flichenexpansiven Strategien wurden mit den sektoralen (Nachhol-)Bedarfen, u. a. zur Anpassung an
westdeutsche Standards und Lebensstile (Eigenheime, Einkaufen und Versorgung, OPNV, Stralen,
Parkplitze etc.), und als Reaktion auf die Stadt-Umland-Wanderungen legitimiert sowie durch die hohen
Erwartungen der Bevdlkerung (IH4) zusitzlich befordert. In diese Logik fiigt sich auch der Ausbau der
Verkehrsinfrastruktur wie Bahntrassen (z. B. zwischen Altstadt und Neustadt) und ICE-Anschluss, neue
Briicken und Straen/Autobahnen ein. Die damit verbundenen Begleiterscheinungen, wie die
Zerschneidung von Biotopen, wurden dabei vorrangig als notwendige Begleiterscheinung
hingenommen, um die gesamtstiddtische Entwicklungsperspektive und Standortattraktivitit zu sichern
(IH4).

,Also, da war das so, dass man zum ersten Mal nach der Wende tiberhaupt noch mal neue Sachen, also

sanieren, konnte, was Neues machen konnte. Vorher war ja sehr viel, zwar in den Erhalt, aber so richtig, das

war alles zum Teil schon relativ runter gewirtschaftet, weil die Mittel halt nicht mehr gereicht haben. Und das
waren so Sachen, wo wir im Pestalozzi Park grofie Parkteile gemacht haben und solche Geschichten* (IH2).

Der Gedanke der Weiterentwicklung spiegelt sich auch in den Entwicklungszielen fiir den Freiraum
wider. Dabei sei, ,,das Planziel [...] eine landschaftsgeprdgte, stark durchgriinte Stadt” (Stadt Halle
(Saale) 1998, S. 107) herzustellen. Die Freiraumentwicklung orientiert sich dabei an einer Art
Zwiebelkonzept bzw. einem doppelten Ring-Konzept. Die Entwicklung eines ,.kulturlandschaftlich
geprdgten offenen griinen Ringes um die Stadt herum* (Stadt Halle (Saale) 1998, S. 107) hat eine hohe
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Prioritét, die vor allem durch die Aufwertung landschaftlicher Qualitdten im Osten ausgebaut werden
soll (Stadt Halle (Saale) 1998, S. 107). Das Pendant dazu bildet ein innerer griiner Ring um die Altstadt,
als das ,,Herzstiick™ (Stadt Halle (Saale) 1998, S. 107), der gesichert und in Anlehnung an das historische
Vorbild wiederhergestellt werden soll (Stadt Halle (Saale) 1992).

,,Die Besinnung auf die friiheren Ergebnisse und Erfahrungen und auf die Zugewinne an Landschaftsrdumen

wdhrend der Amtszeit des Oberbiirgermeisters Rive in den 20er Jahren reichten allein nicht aus, die Defizite
auszugleichen* (Stadt Halle (Saale) 2002c, S. 162).

., ‘Griinverbundsysteme * stellen die optimale dkologische Verkniipfung von Siedlungs- und Landschafisraum

dar. Umso dringlicher ist es, vorhandene oder in Ansditzen erkennbare Vernetzungselemente von Bebauung

und Zerschneidung freizuhalten* (Stadt Halle (Saale) 1992, S. 4).
Die Vernetzung der Freirdume stellt ein zentrales Ziel der Freiraumentwicklung dar und rdumliche
Schwerpunkte werden dabei auf die Bereiche ,Saaleaue und Vernetzungselemente®, ,Griinzug Halle-
Ost‘, ,Landschaftsschutzgebiet Dolauer Heide®, aber auch die ,innerstddtischen Griinanlangen® gelegt
(Stadt Halle (Saale) 1992). Die Bedeutung der Saaleaue als ,,zentrale Griinachse® (Stadt Halle (Saale)
1992, S. 3) soll gerecht werden, indem Altarme und Auenwélder wiederhergestellt, die offentliche
Zuginglichkeit verbessert und die Vernetzung mit anderen Freirdumen weiterentwickelt wird (Stadt
Halle (Saale) 1992, S. 4-5). Zudem wird das Ziel verfolgt, ein flichendeckendes Ful3- und Radwegenetz
aufzubauen (Stadt Halle (Saale) 1994, S. 30-31), was jedoch, wie der Aufbau des gesamten
Griinsystems, auf das Stadtgebiet beschréankt ist und nicht regional gedacht wird.

,Mit der Freigabe des groflen Kasernenbereiches in Heide-Siid ergibt sich die einmalige

landschaftsplanerische Chance, die beiden regional bedeutsamen Freiraumsysteme Délauer Heide und

Saaleaue durch eine, sowohl fiir die Entwicklung der Biotopstrukturen als auch fiir die Erhohung des
Erholungswertes wirksame Griinzone zu verbinden* (Stadt Halle (Saale) 1992, S. 7).

In den siedlungsgeprigten Bereichen zeigt sich eine differenzierte Freiraumperspektive: In der
steinernen Altstadt wird zwar ein Mangel an Freiraum erkannt, aufgrund von Denkmalschutz und des
hohen Werts des Gebdudebestandes wird eine Schaffung neuer Freirdume in diesem Gebiet jedoch als
kaum umsetzbar eingeschitzt (IH4; IH2). Demgegeniiber war Halle-Neustadt bereits mit vielen
Griinziigen ausgestattet, wiahrend in Heide-Nord und Silberhdhe ein Mangel an wohnungsnahen
Freirdumen festgestellt wurde. Dieser wurde durch neue, zusammenhéngende Griinziige gezielt behoben
(Stadt Halle (Saale) 2002c). Insgesamt verweist diese breite Schwerpunktsetzung auf AuBlenbereich,
GroBwohnsiedlungen (Innenstadtrand und Neustadt) sowie punktuelle Verbesserungen in der Altstadt
auf einen gesamtstddtischen, holistischen Anspruch, Freirdume unter breit gefassten fachlichen
Gesichtspunkten (Okologie, Vernetzung, Erreichbarkeit etc.) =zugleich zu sichern und
weiterzuentwickeln. Fiir die zahlreichen Projekte standen in den 1990er Jahren groBziigige Fordermittel
zur Verfiigung. Eine wichtige Finanzierungsquelle fiir die Stddte und Gemeinden in Ostdeutschland
stellte das Konjunkturpaket Gemeinschaftswerk'' Aufschwung Ost — der sogenannte Aufbau Ost — dar,
welches private und kommunale Investitionen u.a. in den Bereichen Verkehrsinfrastruktur,

Umweltschutz, Wohnungs- und Stiadtebau forderte (weitere Fordermittel s. u.).

! Das Gemeinschaftswerk wurde im Jahr 1991 eingefiihrt und endete mit dem Solidarpakt II Ende des Jahres 2019
(Boick und Lorke 2019).
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In der Sichtweise auf Freiraum kristallisiert sich ein Verstdndnis von Stadt, Freiraum und Natur heraus,
das eine wechselseitige Beziehung und Trennung von innen und auflen vornimmt und Freirdume als
Gliederungselement fiir die Siedlungsstrukturen begreift. So nimmt Freiraum eine wichtige Funktion
bei der Wahrung und Sicherung der ,historischen Qualititen der Stadtstruktur Halles* ein, die
nentsprechend den neuen Anspriichen behutsam weiterzufiihren (Stadt Halle (Saale) 1998, S. 4) sind.
Die Entwicklung der innerstddtischen Griinanlagen bezieht sich vorrangig auf ein klassisches und
gestaltungsorientiertes  Freiraumverstdndnis, welches neben dem historischen Altstadtring
~Parkanlagen, historische Gdrten, Stadtpldtze, Sport- und Spielanlagen, die Kleingdrten und
Friedhofe (Stadt Halle (Saale) 1992, S. 7; s, auch Stadt Halle (Saale) 1998, S. 106) auch die
wmittelalterlich geprdgten Baugebiete und Villenviertel* (Stadt Halle (Saale) 1998, S. 106) umfasst. Mit
diesem Verstindnis wird ein hoher Anspruch an Pflegestandards und ,gute‘ Gestaltung verkniipft.

Das klassisch angelegte Verstdndnis von Freiraum und Natur zeigt sich dariiber hinaus insbesondere in
der Perspektive auf die ,dullere‘ Landschaft. Ein hoher Stellenwert wird vor allem mit den Rdumen in
Verbindung gebracht, die in ihrer Eigenart als romantisch, klassisch-artifiziell sowie als naturnah zu
charakterisieren sind und beispielsweise durch die Reste alter Burganlagen, Miihlen, Kirchen und
externe Felsformationen oder von einer hohen naturrdumlichen Vielfalt und Naturnidhe geprigt sind,

wie Porphyrkuppen, Auenwélder, Sumpfgebiete oder Streuobstwiesen.

Das Verstindnis von Stadt, Freiraum und Natur bekriftigt einen Dualismus von Stadt und Natur, der
wenig integriert betrachtet wird, und die Sichtweise auf den Raum als stédtisch oder natiirlich pragt und
somit wenig Potenzial in der Verbindung entwickelt. Hieran kniipft auch die urbane Perspektive auf den
Innenbereich an, sowie auch das Leitbild der europdischen und kompakten Stadt (bei denen den dulleren

Freirdumen eine bedeutende Rolle zukommt), die planungskulturell stark handlungsleitend sind.

Die Freiraumpolitik ist bis gegen Mitte/Ende der 1990er Jahre als proaktiv zu beschreiben, was sich
iiber die bereits dargestellten Aspekte hinaus auch in einem Vordenken stddtebaulicher Auswirkungen
geplanter Raumnutzungen sowie dem Aufzeigen von Alternativplanungen zeigt (Stadt Halle (Saale)
1994, S. 33-50). Beispielsweise wird der geplante Wohnungsneubau (s. 0.) vor dem Hintergrund einer
weiter sinkenden Bevolkerungszahl, Nachverdichtungsoptionen in den Griinderzeitvierteln sowie einer
potenziellen Wohnraumaktivierung aufgrund von Bestandssanierungen und Wohnungsleerstdnden als
zu hoch angesehen (Stadt Halle (Saale) 1994, S. 33):
., Ausgehend von der Bevélkerungsprognose erscheinen die im Fldchennutzungsplan ausgewiesenen ca. 500

ha (extensiven) Neubaugebiete, trotz des Nachholbedarfes und des heutigen Wohnungsdefizites, zu grofs
(Stadt Halle (Saale) 1994, S. 33).

Dass die freiraumbezogenen Argumente jedoch nicht mehr das grofite Gewicht zu haben scheinen, zeigt
sich gegen Ende der Phase daran, dass im Flachennutzungsplan (1998) trotz riicklaufiger
Bevdlkerungszahlen und Bedenken 487,3 ha Wohnneubauflidche ausgewiesen wurden (Stadt Halle
(Saale) 1998). Dies deutet auf eine Verschiebung in der Wahrnehmung und Deutung innerhalb dieser
Phase hin. Im Gegensatz zu den vorherigen Darstellungen zeigt sich, nach dem Setzen der
Nachwendeeuphorie sowie der Sortierung der Herausforderungen, dass sich neben der Integration der
GroBwohnsiedlungen in den Stadtorganismus die Themenfelder Arbeitsplatz, Abwanderung und
Einwohnerriickgang sowie Verkehrsprobleme als Probleme mit ,,augenscheinlich héchster Bedeutung*

(Stadt Halle (Saale) 1998, S. 1) darstellen. Diese Prioritdtenverschiebung weg von Freiraum und
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Umwelt spiegelt sich planungskulturell auch organisatorisch wider: Nachdem die dringlichsten
Aufgaben der Erfassung und Sanierung von Umweltschidden im Jahr 1995 abgeschlossen sind, wird das
Dezernat Umwelt- und Naturschutz gemeinsam mit dem Umweltamt zum Dezernat Planen und Umwelt
zusammengefiihrt (Stadt Halle (Saale) 2000a). In diesem Zuge wurde das Griinflichenamt, das bis Mitte
der 1990er Jahre fiir die umfassende Griinpflege und -planung zustdandig war, in das Dezernat Bauen
integriert (Stadt Halle (Saale) 2000b, S. 57). Die Aufgaben der generellen Planung -
Landschaftsplanung, Griinordnungsplanung — wurden dennoch an das Stadtplanungsamt {ibertragen.
Das Griinflichenamt erhielt demgegeniiber schrittweise ab 1995/1996 die Zustindigkeit fiir die
Unterhaltung der Verkehrsgriinflachen und der Freiflichen an kommunalen Gebduden hinzu (IH3; Stadt
Halle (Saale) 20000, S. 304, 2002c¢, S. 163).

In der spiten Phase entwickelt sich insbesondere die hohe Arbeitslosenquote zu einer zentralen
Herausforderung, die im Jahr 1999 bei ca. 20 % lag (Busmann 1999b, S. 7). Ebenso entwickelt sich das
Themenfeld Wohnen aufgrund wachsender Leerstandsquoten negativ. So wird im Zeitverlauf der Phase
durch den groBer werdenden Fokus auf den Wohnungsmarkt (Wohnungsleerstinde) die
wohnungspolitische Sichtweise immer stdrker (s. auch Busmann 2001). In diesem Kontext wirkt die
,Wohnungsfrage‘ der DDR und die Schwerpunktsetzung der Vorwendeplanung in Halle deutlich nach.
Dabei ist das Thema nicht bloB politisch oder planerisch wichtig, sondern die ,,Losung der
Wohnungsproblematik [stellt auch] das Hauptanliegen (Stadt Halle (Saale) 1998, S. 33) von Halles

Biirger*innen dar.

Der Bevolkerungsriickgang wird im Fliachennutzungsplan (Stadt Halle (Saale) 1998) wie auch einer
Sonderveroffentlichung zur Bevdlkerungsentwicklung 1992-1997 (Einwohner- und Statistikamt der
Stadt Halle (Saale) 1998) dargestellt und wurde somit auch spitestens zum Ende der Phase
wahrgenommen. Dennoch wird, trotz des Verweises auf einen ,beispiellose[n] Riickgang der
Bevélkerungszahl um fast 1/5 in nur 6 Jahren* (Stadt Halle (Saale) 1998, S. 24), eine recht stabile
Bevolkerungsentwicklung prognostiziert: Bis zum Jahr 2010 wird ausgehend von 275.604
Einwohner*innen im Jahr 1997 eine Bevolkerungszahl zwischen 260.000 und 290.000 selbst
prognostiziert (Stadt Halle (Saale) 1998, S. 26). Demgegeniiber prognostizierte das Statistische
Landesamt auf der Datenbasis von 1996 einen Bevolkerungsriickgang auf 219.781 fiir das Jahr 2010
(Einwohner- und Statistikamt der Stadt Halle (Saale) 1998, S. 10). Der politische Wille sei nicht
vorhanden gewesen, im FNP deutlichere Schrumpfungsszenarien, die — wie die Prognosen des
statistischen Landesamtes zeigen — vorlagen, zu zeichnen (IH4), und demnach wurde das Thema weiter
verdriangt (FAZ 2012). Planung erfolgte weiter ,, im grofien Mafstab *“ und wurde weder angepasst, noch
schrumpfungsorientiert ausgerichtet. So ging man vielmehr ,,vom normalen Szenario einer sich
entwickelnden wachsenden Stadt aus;, Wohnbau- und Gewerbefldchen wurden in erheblichem Umfang
ausgewiesen” (Merk 2006a, S. 25). Auch wenn grofle Bauvorhaben vorwiegend auf
Brachflachenrevitalisierungen (wie Heide-Siid) oder Ergdnzungsstandorte gelenkt werden sollten, zeigt
sich dennoch, dass die expansive Strategie mit einem Verlust landwirtschaftlicher Flachen und in
geringem Mafe auch Kleingérten einhergehen soll (Stadt Halle (Saale) 1998, S. 126).
,,Und dann vergingen diese drei Jahre. Bis dahin wurde noch nicht Schrumpfungsplanung gemacht, ja? Und

Begriffe gab es noch nicht, wie Stadtumbaugebiete. Das Wort Stadtumbau gab es zwar im Duden, aber nicht
im Planungsdeutsch* (IH4).

133



Eine Akzeptanz und ein offenes Bekenntnis zu den Schrumpfungsprozessen blieben, auch wenn diese
wahrgenommen wurden und auch die Entwicklungen kaum zu leugnen waren, somit weitestgehend aus.
Die Wohnungswirtschaft hitte zu dieser Zeit ebenfalls kein Interesse an der Offenlegung der
Schrumpfungsthematik, hier insbesondere in Form des Wohnungsleerstands, gehabt, obwohl die
Leerstinde um das Jahr 1997 in den Plattenbausiedlungen stark zugenommen haben (IH4). Allerdings
wurden die Herausforderungen und Leerstinde lange Zeit als eine ,Bewdltigung der
Transformationsfolgen (IH12) gedeutet. Damit wurde von einem temporiren Transformations- und
Ubergangszeitraum ausgegangen, der mit ,,Nachholbedarf* (u. a. Stadt Halle (Saale) 1998, S. 36; IH6)
bzw. ,,Nachholprozessen (u. a. Stadt Halle (Saale) 1998, S. 46, Busmann 1999b, S. 13) verbunden war
und tiberwunden werden kann, wenn die Anpassung an westdeutsche Verhéltnisse durchlaufen wurde.
Im FNP findet daher auch noch keine kritische Auseinandersetzung mit dem Thema Wohnungsleerstand
statt. Hingegen werden mit der Adressierung von Defiziten des Wohnungsbestandes (geringe private
Eigentumsquote, viele kleine Wohnungen, fast ausschlieBlich Mehrfamilienhduser) flachenexpansive
MafBnahmen legitimiert, was insbesondere die Ausweisung von umfassenden Neubauflichen bedeutete.
Die Notwendigkeit fiir ,.groffe wohnungsbaupolitische Anstrengungen‘ (Stadt Halle (Saale) 1998, S.
33) untermauert die expansive Strategie, mit der Ausweisung von Ein- und Zweifamilienhausgebieten
zur Schrumpfungsbewiltigung beizutragen, da hierdurch die Abwanderung ins Umland gestoppt wiirde.
,, Umzugsabsichten werden im hohen Mafie mit dem Wunsch nach besseren Wohnungen und Wohngegenden
begriindet. Die steigende Nachfrage nach Einfamilienhdusern wird vorerst iiberwiegend im Umland
befriedigt* (Stadt Halle (Saale) 1998, S. 33).
Zugleich werden die fortschreitenden Modernisierungen und der Bau weiterer Wohnungen
planungskulturell mit der , Wohnungsfrage‘ verkniipft, worin die Akteure Legitimation und Orientierung
finden. Im Kontext von Wohnraumentwicklung spielen (vor allem auch westdeutsche) Investoren und
(Wohnungs-)Unternehmen eine wichtige Rolle. Wéhrend einzelne Investoren in den Interviews nur eine
untergeordnete Rolle spielen, ihr Einfluss jedoch als hoch eingeschétzt wird (IH4), wurden vor allem
die (kommunalen) Wohnungsunternehmen und -genossenschaften stark hervorgehoben. Mit der HWG
— Hallesche Wohnungsgesellschaft mbH und der GWG - Gesellschaft fiir Wohn- und
Gewerbeimmobilien Halle-Neustadt mbH werden zu Beginn der 1990er Jahre zwei stddtische
Wohnungsmarktakteure geschaffen, die zu DDR-Zeiten enteignet worden waren. Bemerkenswert ist,
dass ca. 50 % des gesamten Wohnungsbestandes auf 13 Unternehmen und Genossenschaften aufgeteilt
wurden und die HWG und GWG insgesamt ca. ein Viertel des gesamten Wohnungsbestandes Halles
besallen, wodurch eine Interessens- und Eigentumskonzentration entstand. Diese Unternehmen
investierten massiv in die Sanierung und Modernisierung ihrer Bestdnde, vorrangig Plattenbauten. So
flossen vor allem auch viele Gelder, nicht nur in die historische Altstadt, sondern auch in die
GroBwohnsiedlungen. Die GWG investierte beispielsweise etwa 500 Millionen Euro in ihren
Wohnungsbestand in der Neustadt. Dariiber hinaus investierte die Stadt Millionen in den Straenausbau,
Freiraumerneuerung, Spiclpldtze etc. in der Neustadt (FAZ 2012). Dazu standen umfangreiche
Fordermittel der Stadt Halle iiber den Aufbau Ost hinaus mit den Programmen ,Soziale Stadt’,
,Stadtebaulicher Denkmalschutz® oder der ,Weiterentwicklung grofer Wohngebiete® fiir Malnahmen
zur Verfiigung (Geiss et al. 2002). Zugleich entstand durch das Handeln der Akteure, die ,,grofziigige
Sonderabschreibungsmoglichkeiten und spezielle Forderprogramme® (Stadt Halle (Saale) 2001a, S. 8)
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nutzten, ein Uberangebot an Wohnraum im Umland und der Stadt Halle, das im FNP noch recht
groBziigig ausgewiesen wurde. Durch die vielen Entwicklungen und Férdermittel wurde in den 1990er

Jahren fiskalische Herausforderung nur wenig wahrgenommen.

Lokalpolitischer Druck fiihrte schlieBlich gegen Ende der Phase dazu, dass die Leerstandszahlen
offengelegt wurden. Eine offene Kommunikation, da die Wohnungsunternehmen und -
genossenschaften eine ,,yuindse Konkurrenz* und ,,Wohnungsklau® befiirchteten (IH4), blieb jedoch aus.
Merk (2006a, S. 25) verweist auf eine ab 1998 einsetzende ,,Trendwende®, bei der ,.bislang auf
Marktgingigkeit  iiberpriifte  Konzepte® unrentabel wurden und viele vorhabenbezogene
Bebauungspléne zuriick- und eingestellt wurden. Unter dem wachsenden Druck initiierte die lokale
Wohnungswirtschaft die wohnungswirtschaftliche Plattform (1999) zum Austausch und als
gemeinsames Sprachrohr (IHW; IH7). Mit dem ersten Riickbau eines Hochhauses in der Silberhéhe
durch ein kommunales Wohnungsunternehmen (IHW) wurde die Dringlichkeit des Themas nun auch
rdumlich sichtbar. Dies ging mit einem Deutungswandel einher, der die Leerstinde nicht mehr als DDR-
Planwirtschaft bedingten Leerstand ansah, sondern als ein strukturelles Problem verstand (IH4). Die
GroBwohnsiedlungen waren dabei — auch intraurban — die Verlierer der Wanderungsbewegungen, da
sich die Bevolkerung gegen diese Gebiete entscheiden wiirde: ,,Die Abstimmung mit den Fiifsen lduft
auf Hochtouren. Verlierer sind groffe Bezirke der Grofsiedlungen (Busmann 1999b, S. 17).

Halle befindet sich gegen Ende der 1990er Jahre erneut in einem Ubergangsprozess. Nachdem es
zunéchst noch ,,ungeschriebenes Gesetz [war], blof nicht driiber reden (IH4) und auch von Seiten der
Landesebene das Thema nicht angenommen wurde, da der Bauminister gesagt hitte ,,/Ich bin kein
Abbruchminister* (IH4), erfahrt das Thema ,Schrumpfung® immer mehr Aufmerksamkeit und wird
zunehmend nach auBlen kommuniziert. So wurden fast keine Anpassungen vorgenommen, sondern
vielmehr weiter expansive Strategien verfolgt. Aufgrund von iibergeordneten Wachstumserzahlungen
und iiberlagerten, lokalen Perspektiven wurde somit keine schrumpfungsorientierte Werthaltung
ausgebildet.

4.2.3 2000er Jahre: ,,Das brach ja dann iiber einem zusammen*

Zu Beginn dieser Phase kann auf fast zehn Jahre Modernisierung und Sanierung der Stadt zuriickgeblickt
werden. In vielen Bereichen wird dies so beschrieben, dass die Hélfte der Aufgaben erledigt sind, und
auf einen erheblichen Fortschritt bei der Sanierung der baulichen (Infra-)Strukturen und zahlreicher
Wohneinheiten verwiesen werden kann (s. Zitat). Dariiber hinaus zeigen sich weitere Verbesserungen
der allgemeinen Umweltsituation, was sich u. a. in einer Vielzahl an Umwelt-Parametern widerspiegelt,
wie die Messwerte fiir Schwefeldioxid, Schwebstaub oder Kohlenmonoxid, die sich teils drastisch
verbessert haben (Stadt Halle (Saale) 2001b, S. 175-194, 2010b, S. 151-166).

,,In 3500 Tagen wurden 72.000 Wohneinheiten modernisiert, also an jedem Tag etwa 20. Zum Vergleich sei

die Situation im Jahr 1990 angefiihrt: 40 % aller Wohnungen wiesen schwerwiegende Schdden auf und waren

zum Teil funktionell unbrauchbar. Man kann sagen: Die Hilfte der Aufgabe ist in Halle bewidltigt, die halbe

Altstadt ist fertig saniert und neu bebaut, das halbe Kanalnetz ist rekonstruiert, die Hdlfte der Altlasten saniert
usw. “ (Busmann 1999b, S. 6).

Die Stadt Halle hat zu Beginn der 2000er Jahre eine Einwohnerzahl von ca. 254.000 Einwohner*innen.

Damit hat die Einwohnerzahl um tiber 21 % gegeniiber dem Jahr 1990 abgenommen, und gegen Ende
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der Phase (2009) leben noch 232.323 Einwohner*innen in Halle (Stadt Halle (Saale) 2010b, S. 39-59).
Dies stellt eine weitere deutliche Abnahme der Bevolkerungszahl dar, jedoch verlangsamte sich im
Verlauf der 2000er Jahre der Riickgang auffillig (Stadt Halle (Saale) 2007a, S. 14). Wihrend die
natiirliche Bevolkerungsentwicklung seit Anfang der 1990er Jahre durchgingig negativ ausfiel, wurde
in den Jahren 2003 und 2009 eine positive Wanderungsbilanz erreicht. Dabei verweist die Statistik seit
2005 auf ein positives Wanderungssaldo mit dem Saalekreis (Stadt Halle (Saale) 2020, S. 9), bei deutlich
voranschreitender Alterung der Stadtgesellschaft. Dariiber hinaus verlduft auch die Entwicklung der
Arbeitslosenquote in dieser Phase positiv. Obwohl die Zahl der Beschiftigten von 133.100 (2000) auf
127.300 (2009) zuriickging, verringerte sich die Arbeitslosenquote von 21 % zu Anfang der Phase auf
ca. 14 % gegen Ende der 2000er Jahre (Stadt Halle (Saale) 2010b, S. 118, 2018a, S. 134). In groBen
Teilen der Wirtschaft wurde der Strukturwandel vom produzierenden Gewerbe hin zu einer auf Wissen
und Dienstleistungen ausgelegten Okonomie vollzogen (Stadt Halle (Saale) 2010b, S. 124, 2018a, S.
146). Dariiber hinaus erreicht die Anzahl an Wohnungen im Jahr 2001 mit 154.215 ihren vorldufigen
Hochststand, die sich auf 15.122 Wohnungen in Ein- und Zweifamilienhdusern und 139.500 in
Mehrfamilienhdusern verteilen. Von den ca. 154.000 Wohnungen stehen zu Anfang der Phase etwa
29.176 Wohnungen leer (ca. 19 % Leerstandsquote) (Stadt Halle (Saale) 2013d, S. 123-125). Der
Leerstand im Altbau (13.776 WE) fillt dabei sogar hoher aus als in den vier GroBBwohnsiedlungen
(12.823 WE: davon 28 % in Silberhdhe, 19 % Neustadt, 26 % siidliche Innenstadt und 27 % nordliche
Innenstadt). Wahrend sich im Altbaubereich etwa 75 % der leerstehenden Wohnungen in privater Hand
befinden (Stadt Halle (Saale) 2001a, S. 21), trifft der Leerstand in den Grofwohnsiedlungen
iiberproportional das konzentrierte Portfolio der groBen Wohnungsgesellschaften. Damit deutet sich zu
Anfang der Phase eine deutlich zugespitzte Lage an, die sich im Verlauf der 2000er zunehmend

stabilisiert und positiv verdndert.

Ein zentrales Ereignis, das einen groBen Einfluss auf die planungskulturelle Konfiguration in den 2000er
Jahren nimmt, war der Bericht der Kommission ,Wohnungswirtschaftlicher Strukturwandel in den
neuen Bundesldndern® (Pfeiffer et al. 2001), in den auch Akteure aus Halle die lokale Sichtweise
eingebracht haben (IH7) und die darauf aufbauende Einfiihrung des Bund-Lénder-Programms
,Stadtumbau Ost (2002) — fiir lebenswerte Stddte und attraktives Wohnen‘. Das Stadtumbau Ost-
Programm'? wird mit seinen Impulsen und Férdermechanismen das entscheidende Forderprogramm in
dieser Phase, obwohl neben den Transfermitteln aus dem Aufbau Ost und EU-Mitteln auch andere
Forderprogramme, wie URBAN 21, ,Stidtebauliche Sanierungs- und Entwicklungsmafnahmen®,
,Stadtebauliche Weiterentwicklung groBer Wohngebiete® und ,Soziale Stadt® eine wichtige Rolle, vor

allem auch in den Umbaugebieten, spielten (Netzwerk Stadtentwicklung Halle 2012).

Das Thema Schrumpfung und Leerstand wird im Phaseniibergang von Politik, Wohnungswirtschaft und

Planung offen angesprochen. Schrumpfung steht abrupt ganz oben auf der politischen Agenda. Doch

12 Das Stadtumbau-Ost-Programm untergliedert sich in vier Programmbereiche, die im Zeitverlauf erginzt wurden:
LSAufwertung (seit 2002), [...] Riickbau (seit 2002), [ ...] Sanierung und Sicherung von Altbauten sowie Erwerb von Altbauten
durch Stddte und Gemeinden (seit 2010, von 2005 bis 2009 Programmbereich Sicherung) und [ ...] Riickfiihrung der stidtischen
Infrastruktur (seit 2006)“ (BMVBS 2012, S. 18). Der Fokus des Stadtumbau Ost lag allerdings vor allem auf der ,,Stdrkung
der Innenstddte” dem ,Erhalt von Altbauten, dem ,,Abbau von Wohnungsleerstand“ und auf der ,,Aufwertung der von
Schrumpfungsprozessen betroffenen Stidte* (Bundesministerium fiir Wohnen, Stadtentwicklung und Bauwesen 2024).
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wie ist das plotzliche Umschwenken in Wahrnehmung und Agenda-Setting erkldrbar? In der
Wahrnehmung vieler Akteure stellen die strukturellen Wohnungsleerstinde ein Schockmoment dar, der
abrupt und mit einer hohen Dringlichkeit eintritt und endgiiltig die bereits abklingende
Aufbruchstimmung der Nachwendejahre enden ldsst. Die vorherigen Impulse aus der Politik und
Wohnungswirtschaft (IH7; IH4) werden durch den Kommissionsbericht befliigelt. Der Bericht,
verbunden mit der Aussicht auf Fordermittel und einer neuen Akzeptanz fiir das Thema, ermdglichte es
der Stadt, und den Wohnungsunternehmen und -genossenschaften, das Thema offensiv zu adressieren
und aktiv zu bearbeiten (IH4).

Diese Gemengelage flihrte bundesweit zu einer hohen Aufmerksamkeit und hoheren Akzeptanz fiir das
Thema. So kamen Aufmerksamkeit, Losungsoptionen und eine Mehrheitsfihigkeit mit den Interessen
der Wohnungseigentiimer zusammen, wodurch sich ein umfassendes Gelegenheitsfenster 6ffnete. Vor
allem mit den umfangreichen Fordermitteln wurden Handlungsoptionen geschaffen, die Anreize fiir
grofumféngliche Riickbauaktivititen gaben, die zuvor nur in einem sehr geringen Umfang (in der
Silberhohe, s. Kap. 4.2.2) stattgefunden haben (IH9; IHW). Denn Riickbau ist betriebswirtschaftlich
nicht sinnvoll, da die Unternehmen mit dem Abriss ihre Vermogenswerte vernichten, erst recht da sie
in viele Bestinde noch massiv investiert hatten. Wenn zudem eine Stabilisierung im Markt erreicht
werden kann, wenn andere Unternehmen zuerst abreilen, ist der Anreiz gering, mit dem Abriss
anzufangen. Dieser Kreislauf drohte bei weiterem Hinauszogern zum Kollabieren des Wohnungsmarkts
in Halle zu fiihren.
,,Diese Situation bringt die Wohnungsunternehmen und andere Vermieter in grofe finanzielle

Schwierigkeiten, teilweise droht die Existenzgefdhrdung durch sinkende Mieteinnahmen bei weiterlaufenden
Kosten auch fiir leerstehende Wohnungen ** (Stadt Halle (Saale) 2002¢, S. 31).

So ,riickt die wachsende Wohnungsmarktproblematik in den Mittelpunkt des Interesses der
Stadtentwicklung und tiberlagert die weiterhin bestehende Problematik der Arbeitsmarktentwicklung*
(Stadt Halle (Saale) 2001a, S. 1). Dieser iiberlagernde Effekt fiihrt dazu, dass sich die Stadt- und
Freiraumpolitik fast ausschlieBlich auf den Stadtumbau Ost fokussierte. Dies zeigt sich beispielsweise
eindriicklich daran, dass Konzepte und Instrumente, die im Kern keinen Bezug zum Stadtumbau haben,
diesen thematisch aufgriffen. So stand die Bewerbung zur Kulturhauptstadt 2010 unter dem Motto
,Halle baut um®, die ,,Kultur und Stadtumbau als Markenzeichen der Stadt herausstellte* (MZ 2005a)
(Merk 2006a). Diese iiberlagerte Wahrnehmung lenkte auch die Stadt- und Freiraumentwicklung von
einer eher gesamtstidtischen Perspektive hin zu einer starken Fokussierung der Umbaugebiete bzw.
GroBwohnsiedlungen (IH2; [H9; Merk 2006a), da hier planerische Handlungen dringend nétig waren
und auch (Forder-)Gelder dafiir bereitstanden. So wurden auch die (Freiraum-)vorhaben, die {iber die
1990er Jahre hinaus konzeptionell angedacht waren (s. Kap. 4.2.2) — wie die beiden griinen Ringe oder
die stirkere Betrachtung der Saale — zunéchst nicht bzw. kaum weiterverfolgt.

,,Der Teilraum [Saale(aue), Anm. des Autors] wurde im SEKW 2001 [Stadtentwicklungskonzeption Wohnen,

Ausfiihrung dazu s. u., Anm. des Autors] nicht betrachtet, da der Focus der Stadtentwicklung im Jahr 2001

auf dem immensen Wohnungsleerstand der bebauten Stadt und weniger im Entwicklungspotenzial der
Saaleaue lag* (Stadt Halle (Saale) 2014b, S. 24).

,Das brach ja dann iiber einem zusammen. Und danach haben wir sofort angefangen, uns in diese
Umbaugebiete zu bewegen. [...] Das betrifft dann eben Neustadt und vor allem auch die Silberhohe. In
gewissem MafSe auch Heide-Nord“ (IH2).
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Allerdings waren fiir die anstehenden Aufgaben weder Vorbilder noch Erfahrungen vorhanden. So
musste selbst eine Vorreiterrolle eingenommen und experimentiert werden (IH1; IH7; IH2). Der
Stadtumbau Ost fiithrte zu neuen Instrumenten, auch da als Voraussetzung fiir die Forderung im
Stadtumbau informelle Stadtentwicklungskonzepte (Stadt Halle (Saale) 2001a, 2007b) und
Neuordnungskonzepte fiir die ausgewéhlten Stadtteile eingefordert wurden (Stadt Halle (Saale) 2002¢,
S. 31). In Bezug auf die formellen Instrumente, die in den 1990er Jahren erarbeitet wurden, zeigt sich,
dass diese nicht mehr funktionierten (Merk 2006a). So stieBen die formellen Instrumente insbesondere
dort an ihre praktischen ,,Grenzen, wo die stidtebauliche Neuordnung keine nachhaltige
Grundstiickswertschopfung erwarten ldfst (Stadt Halle (Saale) 2001a, S. 52) und mit ihnen konnte ,,nur
noch in Einzelfillen erfolgreich gearbeitet werden* (Merk 2006a, S. 26). Die informellen Konzepte
boten hingegen groBere Gestaltungsspielrdume sowie eine bessere Einbindung/Abstimmung von/mit
Akteuren und deren Interessen. Festzuhalten ist somit, dass eine Verschiebung von formellen hin zu
informellen Konzepten stattfindet, was planungskulturell auf mehr Flexibilitdt, Abstimmung und
Diskurs hindeutet. Vor allem aber die Ausgestaltung der Konzepte hidngt stark von der lokalen

Translation ab (s. u.).

Die Wohnungsunternechmen und -genossenschaften als grofite Eigentiimer wurden zu zentralen
Akteuren und forcierten einen aktiven und neuen Umgang mit den Leerstdnden (IH7; IHW). Wie mit
dem Titel des Siedlungsentwicklungskonzept ,Wohnen* angedeutet, welches eine Voraussetzung fiir die
Aufnahme in das Programm Stadtumbau Ost war, wurde Schrumpfung zuerst auf ein
wohnungswirtschaftliches Problem reduziert und wenig spéter als eine damit verkniipfte Frage nach der
Wirtschaftlichkeit der technischen und sozialen Infrastruktur (IH7; Stadt Halle (Saale) 2001c) — als
infrastrukturelles Problem — gedeutet. Die Frage nach dem Freiraum spielte dabei eine stark
nachgelagerte Rolle. Diese Deutung wurde von der Wohnungswirtschaft miterzeugt, die ihre Interessen
im Netzwerk ,Wohnen in Halle‘ bzw. dem Vorgéinger ,wohnungswirtschaftliche Plattform* (s. Kap.
4.2.2) artikulieren und vertreten konnten. Sukzessive wurde die Plattform durch weitere Akteure, wie
kommunale Ver- und Entsorger, Stadtverwaltung und Kommunalpolitik, ergédnzt und im Jahr 2003 zum
,Netzwerk Stadtumbau‘ umbenannt (IH7; Bundestransferstelle Stadtumbau 2018), allerdings blieben
die wohnungswirtschaftlichen Interessen weiterhin stark vertreten (Bundesministerium fiir Umwelt,
Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (BMUB) 2016). Da das Netzwerk eine grofe Diskurs- und
Durchsetzungsmacht hatte — z. B. war es Bestandteil in der Steuerung des Stadtumbauprozesses sowie
in die Erarbeitung der integrieren Stadtumbau-Konzepte eingebunden — spielten zivilgesellschaftliche
Gruppen, wie Umweltorganisationen, nur eine untergeordnete Rolle im Stadtumbau (Stadt Halle (Saale)
2001a, 2007a). Damit wurden die wohnungswirtschaftlichen Akteure in dieser Phase zu den zentralen
Akteuren der Freiraumpolitik, da sie {iber die Vermehrung von Freiraum im Zuge des Riickbaus

bestimmten, wihrend neben dem Stadtumbau kaum Aktivititen vorhanden waren.

In diesem Netzwerk, wie auch den informellen Konzepten, spiegelt sich der Bedarf nach gemeinsamer
Abstimmung und Kooperation wider, und damit auch ein verdndertes Rollenverstindnis der planenden
Verwaltung (IH1; IH7). Wurde zu Beginn der Phase noch hoheitlich versucht, den Stadtumbau nach
stadtebaulichen Gesichtspunkten zu steuern, sto3t dieser Ansatz schnell an seine praktischen Grenzen
(IH1). So funktionierte Planung nach dem Motto ,,Ich, Planer, und so passiert es, mehr oder minder.

Ich mach die Vorgaben‘ (IH7) nicht mehr. Die Stadt iibernimmt im weiteren Verlauf vielmehr die Rolle
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eines Moderators der Prozesse. So entwickelte sich die Einsicht, dass der Stadtumbauprozess nur
konsensorientiert mit den wohnungswirtschaftlichen Akteuren, die als Eigentiimer der Wohnungen
letztlich {iber einen Riickbau entschieden, gemeinsam gelingen kann (IH7). In der Folge werden
Riickbauflichen allerdings nicht mehr nach stidtebaulichen und freiraumplanerischen Logiken
ausgewihlt, sondern nach einer gemeinsamen Aushandlung von vorrangig 6konomisch motivierten
Akteuren (Stadt Halle (Saale) 2002a), also nach 6konomischen Logiken.

,,Die Gestalt der Stadt verdndert sich mit den Stadtumbaumafnahmen teils gewollt, teils aber auch ungewollt

und ungeordnet, dort wo im sozusagen steuerungsfreien Raum Abbruch, Brachfallen und Wildwuchs von

unzuldssigen Nutzungen sich abwechselnd tiberlagern* (Merk 2006b, S. 39—40).
Mit Blick auf die individuellen Akteure zeigt sich zu Beginn der Phase ein Wandel von der Dominanz
westdeutscher Akteure hin zu ostdeutschen Akteuren. Den westdeutschen Akteuren sei nicht mehr das
Vertrauen entgegengebracht worden, da nicht schnell genug und in ausreichendem Umfang Losungen
geschaffen wurden (IH4). Im Jahr 2000 wird eine SPD-Kandidatin, die in der ehemaligen DDR geboren
wurde, zur Oberbiirgermeisterin gewahlt (bis 2007, danach weitere SPD-Oberbiirgermeisterin von 2007
- 2012) (MZ 2011). Damit habe eine Phase begonnen, in der vermehrt ostdeutsche Akteure wichtige
Positionen in der Stadt besetzen (IH4; IH12) und die ostdeutsch gepragten Akteure nun eine aktive Rolle
mit eigenen Herangehens- und Sichtweisen umsetzen. Zudem {ibernimmt im Jahr 2004 ein Ostdeutscher
die Position des Planungsdezernenten. Allerdings zeigt sich mit dem Dezernent fiir Planen und Umwelt
der 1990er Jahre, der von 2007 bis 2010 fiir die Koordinierung der IBA Stadtumbau Sachsen-Anhalt
(s. u.) nach Halle zuriickkehrt oder auch der Stadtplanungsamtsleitung, dass auch weiterhin westdeutsch
gepréagte Akteure eine nicht unwesentliche Rolle spielen (Stadt Halle (Saale) 2009). So stoen die zuvor
etablierten Werte und Sichtweisen, welche die westdeutschen Akteure eingebracht haben, auf eine neu
ausgerichtete, planungskulturelle Konfiguration.

., Oft driicken Gdste ihre Verwunderung iiber diesen Reichtum Halles aus, und man spricht von der

unterschdtzten Stadt. Sie unterschdtzt sich selbst und iiberldisst den Glauben an ihre Zukunft lieber den von
aufien Kommenden * (Busmann und Sahner 2002, S. 63).

,,Danach wurde, zumindest in der Spitze der Stadtregierung, [...], der Wandel besonders personell deutlich.

[...] ein Wandel hin [...] zu: , Wir Ostler iibernehmen das . Und das war aber unausgesprochen und [...] das

machte sich vorher schon bemerkbar* (IH4).
Die vom Stadtumbau gepriagte Phase weist wie die vorherige Phase eine hohe Dynamik auf und lésst
sich in Hinblick auf die strategische Herangehensweise in zwei Unterphasen untergliedern. Die erste
Hélfte bis zwei Drittel der Phase wurde ,der Stadtumbau [...] zum Schwerpunkt der
Stadtentwicklungspolitik* und steht vorrangig im Zeichen des quantitativen Riickbaus (Merk 2006a, S.
26). Mit der Entwicklung der IBA in Halle entsteht jedoch ein sukzessiver Ubergang ab der zweiten
Haélfte/dem letzten Drittel der Phase, in dem sich ein Wechsel hin zu einer starker auf Qualitit sowie auf
einer integrierten und gesamtstddtischen Perspektive ausgelegten Stadt- und Freiraumpolitik
widerspiegelt.
Mit Blick auf die erste Phase markiert die Stadtentwicklungskonzeption Wohnen (SEKW) im Jahr 2001
(Stadt Halle (Saale) 2001a) den Beginn des konzeptionellen Umgangs mit dem Wohnen und vor allem
den Wohnungsleerstinden. Der Schwerpunkt liegt, wie der Titel vermuten ldsst, auf dem Thema

Wohnen, und in der Folge wurden Wettbewerbsbeitrige fiir die GroBwohnsiedlungen und
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Neuordnungskonzepte entwickelt. Das vorrangige und iibergreifende Ziel war dabei, den
Wohnungsleerstand unter Einsatz der Fordermittel schnell und effektiv zu reduzieren und damit die
Wohnungswirtschaft zu stabilisieren, dies auch in Kombination mit politischen Mainahmen auf hdheren
Ebenen, wie dem Altschuldenerlass (Ministerium fiir Landesentwicklung und Verkehr Sachsen-Anhalt
2002). Obwohl laut SEKW der Riickbau sowohl in den GroSwohnsiedlungen (12.000 Wohneinheiten)
als auch in groBem MaBe im Altbau (8.000 WE) stattfinden sollte (und auch der Leerstand im
Altbaubestand hoch war, s. 0.) wurde vorrangig quantitativer Riickbau in den GroBwohnsiedlungen
betrieben, wihrend in der Altstadt fast ausschlieBlich saniert wurde (Stadt Halle (Saale) 2001a, S. 27).
Vor allem die konzentrierte Eigentiimerstruktur erleichterte gegeniiber anderen Gebieten der Stadt die
Umsetzung von Riickbaumafinahmen in den GroBwohnsiedlungen. So wurden auch im
Wettbewerbsbeitrag fiir den Stadtumbau Ost (Stadt Halle (Saale) 2002d) nur noch die siidliche
Innenstadt, die Neustadt und die Silberhdhe als Umbaugebiete dargestellt. Umbau wurde mit Riickbau
assoziiert (IH7) und Riickbau war eine ,schonere® Umschreibung fiir den Wohnungsabriss in den
GroBwohnsiedlungen.

,Da fand in den Grofsiedlungen eigentlich nur noch Riickbau statt. Das gab dann auch noch ein bisschen,

Jja, sage ich mal, Befindlichkeiten natiirlich, dass die Aufwertungsmittel nur in den Innenstadtbereich gehen

und in den Grofisiedlungen nur noch riickgebaut bzw. abgerissen wird“ (IH7).
Im Wettbewerbsbeitrag wurde ferner der Riickbau der stidtischen Strukturen auf mehrere urbane Kerne
(s. Abb. 33) in Form des Szenarios der Stadtinseln (konzentrischer Riickzug) angelegt. Nach einem
wZwiebelschalenprinzip® sollte dabei prioritdir die innere Stadt gestdrkt und die anderen
Siedlungskernbereiche von aulen nach innen riickgebaut und von innen nach auflen aufgewertet werden,
wobei auch die Aufwertung durch Freiraum eine zentrale Rolle spielt (Stadt Halle (Saale) 2017, S. 262).
In diesem Szenario kommt dem Freiraum dariiber hinaus eine wichtige Rolle zu, da sich durch den
Riickzug auf kompakte Siedlungsbereiche und dem damit einhergehenden Riickbau von auBlen nach
innen neue Griinzlige und naturnahe Landschaftsrdume entfalten konnen, die die Zwischenrdume
zwischen den Inseln befiillen. Dies wurde gesamtstrategisch unterlegt mit mehreren Zielen, die auch
freiraumpolitisch Relevanz haben: |, Innenentwicklung vor Aufenentwicklung®, ,Erhalt der
Grundstrukturen der Wohngebiete*, ,Aufwertung der Wohngebietszentren®, ,Aufwertung und
Ergdnzung des Griinsystems zur besseren Neuordnung der Rdnder und besseren Einbindung der
Stadtteile in das Umland‘ sowie ,,soviel Neuordnung wie nétig, nicht wie méglich!* (Stadt Halle (Saale)
2002d, S. Blatt 2). Fiir die siidliche Innenstadt wurde zudem die ,,Vision griiner Ring“* (Stadt Halle
(Saale) 2002d, S. Blatt 3) formuliert.

., Ein inzwischen allseits anerkanntes Oberziel ist es, die Innenentwicklung der Stadt zu stirken und somit alle

erdenklichen Mittel einzusetzen, um die drohende Fragmentierung entleerter Innenstadtgebiete zu
verhindern“ (Stadt Halle (Saale) 2001a, S. 3).
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Abbildung 33: Szenario Stadtinseln (Stadt Halle (Saale) 2002d, S. Blatt 2)

Mit der Freiraumentwicklung wurde im Stadtumbau vorrangig das Ziel verfolgt, das Image, das
Wohnumfeld sowie eine Verbesserung der wohnungsnahen Freiraumausstattung zu erreichen (BMVBS
und BBSR 2009; Stadt Halle (Saale) 2007b). Der Stadtumbau trifft allerdings mit einer zunehmend
schlechten stddtischen Finanzlage zusammen, die bereits in der vorherigen Phase begonnen hat, hier
aber kaum wahrgenommen wurde (s. Kap. 4.2.2). Schédlich und Steinhart (2007, S. 32-33) verweisen
darauf, dass der ,,Strukturbruch und die verhaltene Wirtschafisentwicklung der letzten Jahre, gepaart
mit dem Begleitprozess der Bevolkerungsschrumpfung, [...] in der Stadt zu einer teils prekdren
offentlichen Finanzsituation gefiihrt haben. Die angespannte Finanzlage wurde zunehmend
wahrgenommen, insbesondere auch im Kontext der Freiraumentwicklung (IH9; IH3). Hierdurch
entstand vermehrt Druck zur Haushaltskonsolidierung durch Personalabbau und Einsparungen bei
Investitionen (MZ 2002a, 2002b, 2002d, 2005b). Es schwinden zunehmend Handlungs- und
Gestaltungsmoglichkeiten, da, wie in allen Verwaltungsbereichen (MZ 2002b), auch im Bereich
Griinflichen Personal weiter abgebaut wird und fiir die Pflege und Unterhaltung einer zunehmenden
Anzahl an Griinflichen ein seit Anfang der 1990er Jahre stagnierendes Budget zur Verfligung steht
(IH3; Stadt Halle (Saale) 2002c).
., Also, man muss ganz eindeutig sagen, es ging sehr stark hin zur Extensivierung. Wir haben wirklich geguckt,
und es ist auch immer noch die Aufgabe, zu schauen, welche Fldchen will man jetzt mit welchem Pflegegrad
und mit welcher Intensitdt an Ausstattung und Unterhaltungsbedarf noch halten. Was will man sich leisten,
was kann man sich noch leisten. Und viel von den Sachen in den Randlagen, in den Auebereichen, ist halt
extensiviert worden. Da gehen wir heute einmal rein, zum Mdhen. Manche Flichen auch nur alle paar Jahre
noch, damit die nicht vollig zuwachsen oder so. Und auch in den intensiven Bereichen, wo wir friiher mehr
hatten an Wechselbepflanzungsflichen, oder so was, was extrem teuer ist. Das ist also das Gold der
Freiraumplanung, sind Wechselbepflanzungsfldichen. Und da hat man auch geguckt, das zu minimieren, weil

man sich das einfach nicht mehr leisten kann. Und man hat sich dann eben klar bekannt. Bestimmte Sachen
sind halt wichtig, die will man behalten” (IH2).

Um mit den geringeren Mitteln und weniger Personal auszukommen, sei demnach der generelle
Pflegegrad der Flichen in Richtung Extensivierung zuriickgefahren worden. Bei den
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»Grofenordnungen an Bevolkerungsverlust™ (IH2) sei klar geworden, dass raumliche Prioritdten gesetzt
werden und dass dies ,,Verluste und Einschnitte bedeuten muss* (IH2). So konne man es sich nicht
Lleisten, eine Fliche zu halten in einem Top-Zustand fiir nur noch ein Drittel oder die Hiilfte dessen,
die da mal urspriinglich gewohnt haben* (IH2). Dies schlug auch auf die Herstellung neuer Freirdume
durch. Sie wurden zunehmend so angelegt, dass sie mit eigenen Mitteln nachhaltig pflegbar sind (IH3).
Die Freiraumentwicklung konzentrierte sich vorrangig auf die Umbaugebiete, da hier Mittel zur
Verfiigung standen, und in diesen Gebieten wurde die Freiraumentwicklung und -pflege rdumlich, auch
der Gesamtstrategie folgend, auf die Kerne konzentriert. Aufgrund dieser Priorisierung wurden an den
Réndern kaum bis keine Mallnahmen umgesetzt. Dadurch, dass jedoch der tatsdchliche Riickbau der
baulichen Strukturen nur in Teilen der planerischen Strategie von auflen nach innen und einem
Gesamtkonzept folgte (bspw. wegen anderer Interessen der Eigentiimer), blieben Gebiete bestehen, die
bereits mehr oder weniger sich selbst iiberlassen wurden. Die Diskrepanz zwischen geplantem und
tatsdchlichem Stadtumbau wurde in der Folge immer offensichtlicher und dies habe, in Teilen der
Neustadt, eine ,,Mondlandschaft* (IH2) produziert. So seien auch die ambitionierten Waldfldchen in der
Silberhohe tendenziell nicht gut entwickelt (IH2). Breuste und Wiesinger (2013) verweisen darauf, dass
die Riickbaufldchen vorrangig zu anthropogenen Ruderalstandorten, oftmals in Form von ungenutzten
Brachflachen und Hundewiesen, geworden sind. Somit iibernimmt Freiraum im Stadtumbau nur bedingt
die Funktion der Aufwertung und als weicher Standortfaktor, und das urspriinglich planerische Ziel,
Riickbauflichen durch die Umwandlung ,ganz iiberwiegend in attraktive Griin- und
Landschaftsflichen unterschiedlichster Gestaltung® (Stadt Halle (Saale) 2001a, S. 51) zu verwandeln,
konnte in nur begrenztem Ausmal erreicht werden (s. z. B. IH2; Breuste und Wiesinger 2013 zur
Silberhohe). Dies offenbart eine deutliche Diskrepanz zwischen planungsseitig angestrebten
Zielzustdnden und der spiteren Umsetzung (institutional mismatch).
., Also, was wichtig war, oder was fiir mich auch so ein bisschen sich herauskristallisiert hat, sich klar zu
werden, was kann ich halten und was will ich halten. Und das ist nicht einfach, weil das auch bedeutet, man
hat Sieger und Verlierer, irgendwo in gewissem Mafle. Also man hat Gebiete, wo man sagt, okay, Leute, so
schlimm wie es ist, aber ich investiere in euch jetzt nicht mehr. Das ist also Neustadt, hat man ja gesagt, man
will den Kern aus den vier WKs in der Mitte erhalten. Da haben wir ja auch die ganzen Aufwertungsmittel
reingesteckt und haben da die Griinziige, das Umfeld und so weiter, richtig, auch saniert, mit Groffenordnung-
Geld, und haben in den Randbereichen nichts gemacht. Und sahen dann nachher, zum Teil, und sehen sie
auch heute noch, ziemlich verheerend aus. Und was wir eigentlich aber wollten, dass der Umbau dann auch
konzentriert von aufsen nach innen passiert, das hat eben nicht so richtig geklappt. Und da gab es schon, oder
gibt es auch immer noch, Verwerfungen, wo man sagt, da steht jetzt aber noch was, und die miissen eigentlich

auch ein Umfeld haben, was irgendwo menschenwiirdig ist, und wir machen aber nichts. Und wie lange halten
wir das durch und funktioniert das tatsdchlich und war das der richtige Weg* (IH2).

So verbindet sich mit den Freiraumentwicklungen auf den Riickbauflichen tendenziell die Funktion
eines Liickenfiillers und Notldsung, auch in Ermangelung an umsetzbaren Alternativen und ,,weil man
eigentlich nicht wusste, was aus diesen Fldchen tatsdchlich mal wird*“ (IH2). So blieben Flachen oftmals
mit unklaren Nutzungsabsichten zuriick, was zu ,,Zwischen- und Restflichen® (s. Zitat unten) gefiihrt
habe. Auch in den Interviews wurde nur die Waldstadt Silberh6he (s. u.) und sonst keine Flache des
Stadtumbaus als besonders gelungenes Beispiel hervorgehoben. Hier wurde vor allem auf die
,natiirlichen® Flachen (wie Saaleauen etc.) oder die klassischen Parks (s. Abb. 32, 34) verwiesen. Damit

wird in den Umbaugebieten planerisch die Orientierung am Stadt- und Freiraumverstdndnis deutlich,
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nach dem die Freirdume im Inneren mit einem hohen Gestaltungsanspruch verbunden sind und auflen
eher naturnahe Freirdume verortet werden, auch wenn sich diese nicht umsetzen lief3. So sei die Neustadt
wmehr  Schweizer Kdise geworden (IH2), womit auch eine negative Konnotation dieser
raumstrukturellen Entwicklungen in der Neustadt deutlich wird. Es stellte sich eher eine pragmatische
Sicht und wenig konzeptionell angeleitete Strategie ein, die vor allem an Umsetzbarkeit orientiert war:
»Das ist immer pragmatisch. [...] Konzept ist das eine, das muss sich nachher umsetzen lassen. Sonst
niitzt das beste Konzept nichts* (IH2). Da dennoch das primére Ziel darin bestanden hitte, den
Strukturwandel in den Stadtumbaugebieten zu begleiten und zu iiberwinden (IH2), nimmt die

Freiraumpolitik folglich weniger eine proaktive Rolle denn eine reagierende Rolle ein.

Dennoch zeigt sich in der Not, also in Ermangelung umfassender Ressourcen und in beschrinkter
Handlungsfreiheit, dass die Freiraumpolitik auch innovative und experimentelle Wege gegangen ist. Da
die Riickbaufldchen oftmals zu Freiriumen wurden, aber das Baurecht in der Regel bestehen blieb,
wurde vor dem Hintergrund der knappen Mittel und dem Interesse der Fldcheneigentiimer,
kostengiinstige Zwischenl6sungen zu schaffen, vermehrt mit neuen Freiraumtypen experimentiert. Mit
neuen und experimentellen Freiraumtypen wurde versucht, den mismatch zwischen formellen und
informellen Institutionen zu schlieBen, mit denen sich geringere Pflege- und Gestaltungskosten
verbinden, aber zugleich auch eine Gestaltung und Nutzung von Flichen zugelassen wird.
Hervorzuheben sind als Losungen Kurzumtriebsplantagen'? (in Neustadt und Silberhdhe), Mietergirten,
Schafwiesen sowie das Waldstadtkonzept (IH2). Diese heben sich von dem ansonsten eher klassischen
Versténdnis und Funktion von Freiraum im Siedlungsbereich ab, die u. a. mit den Gartentrdumen noch
im Jahr 2000 umgesetzt wurden (s. Abb. 34; IMG 2024).

Abbildung 34.: Titelbilder des Reichardts Garten (links), Amtsgarten (Mitte) und Botanischer Garten
(rechts) aus dem Faltblatt , Gartentrdume — historische Parks in Sachsen-Anhalt‘ (IMG 2024)

Nicht dargestellt, da Bildrechte nicht vorhanden

Wihrend sich die experimentellen Herangehensweisen als iiberwiegend nicht dauerhaft tragbar
herausstellten, bildet die Waldstadt Silberhohe eine Ausnahme, da hier ein langfristig angelegtes
Gesamtkonzept verfolgt wurde (IH2). Die Waldstadt soll dabei durch ,.geordneten Riickzug* (Stadt
Halle (Saale) 2007b, S. 80) entstehen (Stadt Halle (Saale) 2007b, S. 81). Dabei wurde ein zentraler
Griinzug in der Silberhdhe konzipiert, der die Silberhdhe stirker in das gesamtstidtische
Freiraumsystem integrieren sowie mit der Flusslandschaft der Saale verbinden sollte. Die
Riickbauflichen gingen teilweise durch Fliachentausch an die Stadt iiber und wurden dauerhaft in Wald
(3,6 ha) umgewidmet. So konnte der Stadtumbau dazu beitragen, bereits erkannte freiraumbezogene

Missstinde in der Silberhéhe — aber auch in Heide-Nord — abzubauen und eine bessere Vernetzung der

13 Kurzumtriebsplantagen werden rechtlich i.d.R. nicht zu Wald — dies wurde in einer Novelle des BWaldG im
Jahr 2010 nochmals klarer geregelt (§2 Abs. 1 Nr. | BWaldG).
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Freirdume zu erreichen (Stadt Halle (Saale) 1992, S. 8, 1998, S. 125). Dies fiihrte nicht nur zu einer
rdumlichen Aufwertung, sondern auch zu einer Verbesserung des Images des Stadtteils.
., [...] dieses Waldstadt-Szenario [war] schon eine ziemlich clevere Idee, weil das eben bedeutet hat, man hat
nicht diese offensichtlichen Ruinen-Landschaften, dieses Mondszenario, sondern man hat da auch eine
Perspektive entwickelt. Und zwar eben doch iiber mehr oder weniger das gesamte Areal, was in Neustadt eben
nicht war. Da hat man gesagt, der Kern ist schon, der Kern funktioniert, der Kern bleibt erhalten, der Kern
ist es wert. Und der Rand ist ein bisschen hm* (IH2).
Somit entstehen im Kontext des Stadtumbaus neue Formen des Freiraums, die es zuvor nicht gegeben
hat, und die neuartig in den Siedlungsraum eingebunden wurden. Der Stadtumbau schafft damit auch
neue Korrespondenzen zwischen Siedlungs- und Freiraum, die zuvor aufgrund des Leitbildes der
europdischen Stadt/kompakten Stadt eher verhindert wurden. Die Prozesse des Stadtumbaus lassen
somit auch eine modifizierte Form des Stadt- und Landschaftsverstindnisses — zumindest in den
Umbaugebieten — entstehen, in dem Stadt und Landschaft stirker im Begriff der Stadtlandschaft
zusammenkommen: ,,Sowohl! die landschaftliche Entwicklung wie auch die stidtebauliche Entwicklung
stellen die Bereiche der Stadt dar, die mit dem Begriff der ,Stadtlandschaft zusammengefasst werden
konnen" (Stadt Halle (Saale) 2007a, S. 12). Jedoch wird in einem kleinen Maf3stab (Stadtteilebene) die
fortbestehende Bedeutung der differenzierten Sicht auf Stadt und Freiraum deutlich, da "keine nicht
urbanen Rdume innerhalb der Stadt entstehen [sollen]" (Stadt Halle (Saale) 2007b, S. 95). Aus der
urbanen Orientierung der inneren Gebiete wird ersichtlich, dass in anderen Gebieten eine solche neue
Korrespondenz nicht normativ angedacht war. Somit kann die integrierte Sicht als eine experimentelle
Schicht in der Planungskultur betrachtet werden, die neben den etablierten Schichten besteht. Allerdings
erfahrt diese neue Herangehensweise keine rdumliche Diffusion in andere Teilgebiete der Stadt und
stellt daher eher eine Episode dar. Dennoch entstand durch den Stadtumbau, wenn auch ungeplant, eine
neue Kategorie der Restflichen, womit nochmals auf die geringen Potenziale verwiesen werden kann,
die mit diesen Fldchen in Verbindung gebracht werden:
., Stadtumbau und Freiraum sind jedoch nicht nur bewusster stddtischer Raum, sondern auch der Raum der
Zwischen- und Restfldchen, der sich aus der Insellage von Projekten ergibt. So genannte Restfldchen und
ungestaltete bzw. mangelhaft gestaltete Freiflichen prdgen auch in Halle an etlichen prdgnanten Punkten,
insbesondere im Bereich der Hochstrafle und der Altindustriestandorte, das Stadtbild* (Merk 2006b, S. 42)
In anderen Stadtteilen, die keine Forderkulissen des Stadtumbaus waren, wurden ferner kaum bis keine
Mafinahmen umgesetzt. Fiir den Teilraum der Saale konnten ,,aufgrund der Haushaltssituation und
fehlender Forderkulissen [...] nur kleinere Entwicklungsschritte vollzogen werden® (Stadt Halle (Saale)
2014b, S. 24), obwohl dieser Landschaftsraum im ISEK 2007 als Entwicklungskorridor festgelegt wurde
(Stadt Halle (Saale) 2007a, S. 12). So bleibt in Bereichen, die nicht in eine Forderkulisse passten, i. d. R.
auch die Freiraumentwicklung zuriick. Daher ist es auch kaum verwunderlich, dass die Freiraumpolitik
in den gesamtstddtischen Konzepten kaum eine eigene Agenda verfolgt und insbesondere in den
teilrdumigen Konzepten Fragen der Freiraumentwicklung beriicksichtigt werden (z. B. Stadt Halle
(Saale) 2007b). Im Jahr 2007 wird ein fortgeschriebenes integriertes Stadtentwicklungskonzept (ISEK)
(Stadt Halle (Saale) 2007a) fiir die Gesamtstadt und die Stadtumbaugebiete (Stadt Halle (Saale) 2007b)
vorgelegt, in dem sich die zweite Unterphase der 2000er Jahre widerspiegelt. Das ISEK weist im
Unterschied zu dem vorherigen Konzept eine integrierte Perspektive auf, da erkannt wurde, dass ,,der
Stadtumbau [...] in alle Bereiche des stddtischen Lebens ein/greift]* (Stadt Halle (Saale) 2007a, S. 7).
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Neben vor allem stddtebaulichen Setzungen im Gesamtkonzept wird auch die Saale als
Entwicklungskorridor aufgegriffen (Stadt Halle (Saale) 2007b). Dabei wird das bereits im FNP
formulierte, abstrakte Ziel, ,.eine landschafisgeprigte, stark durchgriinte Stadt mit einer stirkeren
Einbindung des Stadtbild prigenden Saaletals, einer Flusslandschaft von hohem kulturhistorisch-
landschaftsdsthetischem Wert, fiir die Erholungsnutzung® (Stadt Halle (Saale) 2007a, S. 12) zu
entwickeln, aufgegriffen, jedoch ohne konkrete MaBnahmen und Strategien auf gesamtstiddtischer
Ebene zu formulieren. Diese finden sich, wie auch bereits im SEKW, vorrangig in den Konzepten auf
Stadtteilebene.

Mit der Phase ab Mitte/Ende der 2000er Jahre verbindet sich ein Wandel in der Stadtumbaustrategie

und -perspektive. Wihrend die Impulse der IBA Stadtumbau Sachsen-Anhalt'

im Vergleich zur IBA
Emscher Park (Fallstudie Gelsenkirchen) als eher gering dargestellt werden, 16st sie dennoch eine
sukzessive Verschiebung des Fokus der Stadt- und Freiraumentwicklung weg von der Betrachtung der
Stadtumbaugebiete und wieder stirker auf die Gesamtstadt aus (IH2). Die IBA riickte unter dem Motto
,Balanceakt Doppelstadt das Spannungsverhéltnis zwischen Alt- und Neustadt in den Fokus. Die sieben
IBA-Projekte entlang der Magistrale von Altstadt zur Neustadt fithren fiir die Freiraumpolitik wieder
zur Beschiftigung mit der Saale als ein zentrales Themenfeld.
,,Und da gab es dieses Doppelstadt-Thema. Also, die alte Stadt, Neustadt, und diese Achse dariiber. Und da
haben wir angefangen, uns auch mehr verstdrkt wieder mit der Innenstadt selber und auch mit der Saale und
dem ganzen Freiraum an der Saale zu beschdftigen. Und das ist [...], wo [...] der Schwerpunkt drauf liegt.
Also mehr dieser Vernetzungsgedanke, Naherholung, auch touristische Entwicklung und so was halt. Wir
machen die anderen Sachen, also in den Umbaugebieten, Stadtumbaugebieten, trotzdem immer noch, aber
der Schwerpunkt hat sich etwas verlagert™ (IH2).

Doch nicht nur der rdumliche Fokus weitete sich, sondern auch die Sichtweise, die zuvor stark auf
Quantitit und Rickbau ausgelegt war, entwickelt sich stirker hin zu Qualitéten, einer integrierten
Betrachtung und auch weicheren Faktoren in der Schrumpfung, mit einem breiteren
Stadtentwicklungsfokus (IH12). Fiir die Freiraumpolitik, die in der ersten Unterphase den Fokus stark
auf die Umbaugebiete gelegt hatte und anderen Gebieten, die keine Forderkulissen darstellten, wenig
Aufmerksamkeit zuteilwerden liel3, verschiebt sich zunehmend dieser Fokus wieder zur Gesamtstadt
und den Gebieten, die zuvor wenig beachtet wurden. Schrumpfung wurde vermehrt als ein umfassendes
und integriertes Thema aufgefasst, mit welchem sich jedoch auch Chancen und positive Entwicklungen
verbinden lassen (s. auch Zitat oben), erfasst. Damit verbunden waren neben nun wieder stirker
O0konomisch orientierten Zielen auch die ,,Forderung des Imagewandels der Stadt nach innen und
aufen “ (Stadt Halle (Saale) 2007a, S. 11).

,Halle ist bereits um die Grofienordnung einer mittelgrofen Stadt geschrumpft, wir diskutieren also

keineswegs nur ein Leerstandsproblem der Wohnungswirtschaft, sondern miissen von einer gesamtstddtischen

Problematik ausgehen, die die Stadt im Kern ihrer vitalen Entwicklungsfelder trifft; von der technischen und
sozialen Infrastruktur bis zur Stadtokonomie ™ (Merk 2006a, S. 24).

14 Die IBA, die im Jahr 2002 vom Land Sachsen-Anhalt gestartet wurde und 2003 in Halle beginnt — jedoch in
Halle mit Verzégerung inhaltlich bearbeitet wird (IH1) —, verstand sich als ein Laboratorium, welches Werkzeuge
und Herangehensweise in Stiddten, die vom demographischen Wandel betroffen sind, entwickelt.
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Mit der IBA wird auch eine Betrachtung der mentalen Faktoren, also Fragen nach der Identitit, dem
Umgang mit dem baukulturellen Erbe, der Verbindung der Alt- und Neustadt, einer sozialen Dimension
des Stadtumbaus sowie der Qualifizierung von Rdumen adressiert (Stadt Halle (Saale) 2009). Wahrend
zuvor vor allem planerisch versucht wurde, die Identitdt Halles aus der historischen Altstadt/Biirgerstadt
abzuleiten, riickt auf ideeller Ebene auch die Saale, aber auch das Erbe der DDR und die Neustadt in
den Fokus, was auch mit einer stérker ostdeutsch gepriagten Sicht und alten Werten und Traditionen in
Verbindung gebracht werden kann, die eine hohere Wertschitzung fiir GroBwohnsiedlungen und den
zunehmenden Abriss der DDR-Hochhiuser als Identitdtsverlust wahrnehmen (IH1; IH12). Somit zeigt
sich im Spannungsfeld der lokalen Identitdt und Werte, die in Halle eng an bauliche Strukturen gekniipft
sind (auch urbane Orientierung), dass diese sowohl den Riickbau in der Altstadt verhinderten, als auch
zunehmend auch in den GroBBwohnsiedlungen zum Hemmnis wurden. Hierin zeigt sich, dass die ohnehin
schon komplexe Freiraumvermehrung durch den Riickbau von baulichen Strukturen nicht blof3 formelle
Institutionen beriihrt, sondern, dass vor allem auch kognitive Ebenen handlungsleitend sind. Damit
verbindet sich jedoch auch die Herausforderung, dass die Potenziale einer Stadt endogen als Wert
planungskulturell verankert sein miissen. Die ,Festlegung® von Halles Potenzialen (z. B. Altstadt, Saale)
wurde in den 1990er Jahren primér von den westdeutschen Akteuren in die lokale Planungskultur
eingebracht und deren Verfestigung wird in dieser Phase herausgefordert.

., Also, dieses Nebeneinander von , Wir wollen unsere alte Stadt wieder haben, die Biirgerstadt [ ...]. Und auf

der anderen Seite die ,Ostalgie’, wenn Sie hier [...] Hand anlegen an ein Hochhaus [...] Das war hier ein

Aufruhr! Da kamen die Alten wieder. [...] ,Jetzt nimmt man uns auch noch dieses Stiick DDR ", Zitat. Das war

2010. Also, dieses Nebeneinander, Doppelstadt, nicht nur rdumlich, sondern bitte schén mental “ (IH4).

., Wir haben nicht so ein Konzept, dass wir sagen konnen, zur Identitdt stirken oder [ ...] Identitdt ist machbar

oder sowas. Das wurde hier eigentlich ganz selten angesprochen. Es war mehr so: Wir miissen auf das

reagieren, was da kommt. Also schon sehr an den Realitdten orientiert” (IHI2).
Dariiber hinaus nahm die Kommunikation und Vermittlung der Schrumpfungsfolgen an die
Stadtgesellschaft, Unternehmen und Politik — vor allem in den betroffenen Stadtumbaugebieten — eine
wichtige Rolle ein, die ,,auch emotional [zu] transportieren (IH9) war (Merk 2006a, S. 27). Hierbei
war das Kreieren positiver Bilder und das Aufzeigen von Chancen durch Schrumpfung wichtig (IH5).
Hierzu wurden auf der einen Seite Bilder erzeugt, wie von der Oberbiirgermeisterin, um die
Zusammenhinge zwischen physischer und demographischer Stadtentwicklung deutlich zu machen
(IH7; Stadt Halle (Saale) 2006, S. 1). Dabei wird der Bevolkerungsriickgang mit einer menschlichen
Diét verglichen und die Abnahme mit der Anpassung der Strukturen verkniipft. ,,Nach einer Didt [ist]
der Mantel der Stadt zu grofs geworden und miisse neu zugeschnitten werden ““und ,, das bedeutet auch:
weniger Plitze in Kindergdrten und Schulen werden bendtigt, weniger Wasser und Strom verbraucht
(Stadt Halle (Saale) 2002a, S. 5). In diesem Kontext wird auch auf die Mentalitit der Hallenser
verwiesen, die weiterhin gepréigt sei von einem ,sich schlecht verkaufen® und ,schlecht reden® (IH4;
HéauBler in Der Spiegel 2004) und einem sich selbst auferlegten ,Verlierer-Image* (IH1). Vor diesem
Hintergrund ist es schwierig, positiv zu kommunizieren und positive Bilder der Stadt und des

Stadtumbaus zu erzeugen.

Mit der IBA gelingt es dennoch, positive Bilder von Schrumpfung und Stadtumbau, die zuvor vor allem
mit Verlust verbunden waren, zu erzeugen und an positive Entwicklungen wie der Waldstadt oder
stddtebaulichen Erfolgen im Stadtteil Glauchau anzukniipfen (MZ 2012c). Hierzu werden auch wieder
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historische Beziige angefiihrt: ,,mit den alten Karten, die sagen, so es ist kein Weltuntergang, wenn
Halle wieder die Einwohnerzahl vom ersten Weltkrieg hat’. Was war denn [...] schlecht vorher? Die
Stadt bliihte. Mit dem Biirgermeister Rive, alles war toll [...]* (IH4). Auf der anderen Seite wird auch
die Bedeutung von Freiraum, welcher durch den Stadtraum immer mehr Anteile an den
Siedlungsflichen hat, einbezogen: ,,Halle wird nie mehr die grofie Industriestadt von einst sein. Aber
vielleicht — und das ist unsere Vision — eine griine Universititsstadt am Fluss mit neuen und
innovativen Unternehmen und reichhaltiger Kulturlandschaft, wo man gern arbeitet und wohnt, die man
auch gern besucht (HauBler 2002, S. 10). Hiermit werden erste Potenziale eines griinen Bildes der
Stadt zwar aufgezeigt, ein umfassender Durchbruch gelingt in dieser Phase jedoch (noch) keinem der

neuen Bilder.

Die Wohnungsleerstandszahlen und der Riickbau von Wohngebduden und Infrastrukturen fithren auch
dazu, dass das bisherige Leitbild der europidischen und kompakten Stadt und die damit verbundene
Vorstellung des Verhiltnisses von Freiraum und Siedlungsbereich zumindest in den Umbaugebieten
angepasst wurde. Obwohl mit dem Stadtumbau neue Handlungsfelder fiir die Stadtentwicklung
entstehen, bleibt der Versuch, sich am Leitbild der europdischen Stadt zu orientieren, erkennbar (Merk
2006b, S. 40). Es wurde versucht, einen idealtypischen Riickbau von auflen nach innen hin auf einen
kompakten Siedlungskoérper und zugleich eine Aufwertung vor allem im Kern umzusetzen (IH7; IH2).
Somit zeigt sich vor allem eine gro3e Bedeutung der stadtebaulichen Kompaktheit in den Stadtteilen.
Die Idee der Waldstadt Silberhohe riickt ein Stiick weit hiervon ab und zeugt eher von einer Art Hybride
durch das Aufgeben des kompakten Kerns zugunsten eines zentralen Griinzuges. Obwohl der
Stadtumbau strategisch eine vollig neue Zielrichtung einschlédgt (s. 0.), finden sich handlungsleitende
Werte, wie die kompakte/europdische Stadt, auch in seiner Ausrichtung wieder, werden jedoch situativ
angepasst. Wihrend zuvor vorrangig die Suburbanisierung als eine Gefahr fiir die Kompaktheit der
Stadtstruktur gesehen wurde, kommt nun die Gefahr der Auflosung der inneren, kompakten
Baustrukturen hinzu. Demnach ist auch weiterhin fiir die Stadt ein zentrales Ziel, das idealtypische ,,Bild
der europdischen Stadt in ihrer Wechselwirkung zwischen dem bebauten Terrain, der steinernen Stadt,
und der sie umgebenden Landschaft [...] zu erhalten [...]. Dort, wo aus sehr unterschiedlichen
Ursachen heraus sich die Freifldchen neu komponieren, besteht die Gefahr des Verschwimmens und
des Verwischens der Stadtkontur® (Merk 2006b, S. 40). So wiirde ,,das raumstrukturelle Leitbild der
Stadt Halle [...] durch den Stadtumbau grundlegend in Frage gestellt (Merk 2006b, S. 39).

, Mit der [...] Leitbild-Strategie sieht sich Halle (Saale) dem Leitbild einer nachhaltigen europdischen Stadt

verpflichtet und schliefst an die Tradition einer integrierten Stadtentwicklung an, was fiir deren Umsetzung

die Unterstiitzung von Governance-Strukturen einschliefSt” (Stadt Halle (Saale) 2017, S. 22).
Innerhalb der Phase zeigt sich eine recht schnelle Anpassung von Zielen und Strategien. Das Szenario
Stadtinseln spielte im ISEK 2007 (Stadt Halle (Saale) 2007a) kaum mehr eine Rolle, auch wenn
weiterhin die Prioritdt des Riickbaus an den Rédndern und ein Riickbau von auBlen nach innen als
Prinzipien des Stadtumbaus betont werden (Stadt Halle (Saale) 2007a, S. 87). Ebenfalls findet im neuen
ISEK auch die Vision des griinen Rings in der siidlichen Innenstadt keine explizite Erwdhnung mehr.
So zeigt sich, dass die realen Entwicklungen das Szenario und die Vision nach wenigen Jahren bereits
eingeholt und hinféllig gemacht haben. Hieran zeigt sich die schnelle Wandlungsféhigkeit von Zielen

und Strategien, wenn diese mit den Rahmenbedingungen nicht mehr durchsetzungsfahig sind.
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Standen das Thema Schrumpfung, Wohnungsleerstand und Anpassung iiber fast die gesamte Phase im
Aufmerksamkeitsfokus, wurden parallel hierzu auch expansive Strategien verfolgt. Die etablierten
Muster der Expansion, die insbesondere gegen Mitte/Ende der Phase wieder stark ersichtlich wurden,
waren iiber den gesamten Phasenverlauf vorhanden, auch wenn sie (rdumlich-partiell) iiberlagert
wurden.

., Vor allem die Erhéhung der Eigentumsquote ist der stirkste politisch beeinflussbare Haltefaktor zum

Verbleiben in einer Region [...]. Selbstverstindlich ist dieser Effekt der Wirkung einer allgemeinen

wirtschaftlichen Belebung mit Wanderungsgewinnen nachgeordnet (Stadt Halle (Saale) 2007a, S. 89).
So wurde eine ,,Doppelstrategie (Stadt Halle (Saale) 2001a, S. 51) verfolgt, die nicht nur Riickbau in
den GroBwohnsiedlungen und Aufwertung vor allem in der Altstadt vorsieht (IH2) (u.a. auch
Fortfithrung des 82,8 ha groen Sanierungsgebiet ,Historischer Altstadtkern), sondern auch auf Neubau
von Ein- und Zweifamilienhdusern setzt (Stadt Halle (Saale) 2001a, S. 51). Fiir die Forderung des
Neubaus soll ,.noch offensiver als in den letzten Jahren eine Angebotspolitik von Bauland fiir
Eigenheime in der Stadt betrieben “ (Stadt Halle (Saale) 2007a, S. 89) werden. Dabei wird an bereits
etablierte Erklarungsmuster angekniipft. Hiernach wird das ,,Wanderungsproblem* ,,als Kernproblem
der gesamten Bevilkerungsentwicklung und als Haupteinflussfaktor auf die Leerstandsentwicklung in
der Stadt Halle“ (Stadt Halle (Saale) 2001a, S. 23) verstanden. Dariiber hinaus wird die ,,Reduzierung
[der] Stadt-Umland-Wanderung durch attraktive Wohnungsneubauangebote im Stadtgebiet Halle und
Begrenzung des Wohnungsneubaus im Stadtumland” (Stadt Halle (Saale) 2002d, S. Blatt 2) als
wichtiges Ziel ausgegeben. Dabei wird eine geringe Bindung der Bevolkerung an Halle an eine im
Vergleich zu anderen Stiadten (32 %) geringe Wohneigentumsquote mit ca. 16 % verkniipft (Stadt Halle
(Saale) 2007a, S. 89). Die Parallelitidt von Neubau und Riickbau hat zur Folge, dass zwar Freirdume in
den Stadtumbaugebieten (zumindest tempordr) hinzukommen und hier auch der Nachnutzungsdruck
sehr gering ist, der Druck auf den Freiraum in anderen Stadtteilen jedoch nur begrenzt abgenommen
hat. Zugleich zeigt sich am Nebeneinander, dass die Stadt rdumlich sehr differenzierte Strategien
verfolgt hat, die nur auf eine partielle Schrumpfungsorientierung in den Stadtumbaugebieten
rlickschlieBen lésst.

., Es ist eine paradoxe Situation. Obwohl in den kommenden Jahren weitere Tausende Wohnungen abgerissen

werden miissten, werde in Halle viel neu gebaut, sagt Lunebach. Die Anspriiche der Menschen seien gestiegen,

sie wollten mehr Platz und mehr Komfort. Deshalb entstiinden Jahr fiir Jahr etwa 400 neue Wohnungen - bei
sinkender Bevolkerungszahl* (Die Zeit 2010).

Die Aufwertung der Altstadt schritt ebenfalls — auch sichtbar an der Fertigstellung des Marktplatzes im
Jahr 2006 — parallel voran und wurde konstant im Hintergrund weitergefiihrt. Die Wiederherstellung
des Marktplatzes spiegelt eindringlich die Materialisierung von Leitbildern in den baulichen Strukturen
wider. So wurde mit der steinernen Stadt und der Biirgerstadt Halle der Schwerpunkt klar auf bauliche
Strukturen gelegt und Freiraum eine deutlich untergeordnete Rolle zugeordnet (s. 0.) (MZ 2003; Stadt
Halle (Saale) 2010a) (s. Abb. 35). Unter dem Schlagwort ,,Renaissance der alten Stadt (Stadt Halle
(Saale) 2007a, S. 16) werden die Erfolge in der Altstadtsanierung, die vorwiegend Bevolkerung gewinnt,

wiéhrend die GroBwohnsiedlungen weiter Bevolkerung verlieren, verkniipft (Stadt Halle (Saale) 2007a).
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Abbildung 35: Die steinerne Altstadt (Marktplatz) Halles (GeoBasis-DE / LVermGeo ST, 05/2008)

Mit dem ISEK aus dem Jahre 2007 offenbart sich letztlich auch eine verdnderte Wahrnehmung der
demographischen Entwicklungen, was mit den tatséchlich positiven Entwicklungen iibereinstimmt. So
wird eine demographische Trendwende festgestellt (Stadt Halle (Saale) 2007a). Vor dem Hintergrund
der Trendwende bei der Stadt-Umland-Wanderung und Fernwanderung wird auf eine {iberraschend
positive Bevodlkerungsentwicklung verwiesen. Diese positive Entwicklung beruhe darauf, dass
einerseits abwanderungswillige Haushalte aufgrund von vielzéhligen Angeboten von sanierten
Altbauwohnungen und Eigenheimneubauten (1.000 Hauser-Programm) zunehmend auf dem
Stadtgebiet gehalten werden konnten. Andererseits liege dies an der Bildungswanderung (vor allem
Universitit), die jedoch auch durch einen starken Einmaleffekt in 2003/2004 durch die Einfiihrung der
Zweitwohnsitzsteuer befordert wurde. ,,Halle reiht sich damit in den Reurbanisierungstrend
ostdeutscher Grofsstadtregionen ein (z. B. Dresden und Leipzig), wenn auch gering ausgeprdgt* (Stadt
Halle (Saale) 2007a, S. 15). Damit sei die negative natiirliche Bevolkerungsentwicklung der Hauptfaktor
fiir die dennoch weiterhin bestehende Bevolkerungsschrumpfung (Stadt Halle (Saale) 2007a, S. 14-15).

Abschlieend kann fiir diese Phase eine episodische und partielle Schrumpfungsorientierung
festgehalten werden. Mit den Impulsen des Stadtumbaus wurden in den GroBwohnsiedlungen
raumstrukturelle Anpassungen vorgenommen, durch die auch vielfach Freirdume entstanden sind.
Allerdings ist die Qualitdt dieser Freirdume als eher niedrig zu bewerten, und sie sind in der Regel nur
temporédre Nutzungen. Hingegen wurde in der wohnungspolitischen Tradition weiter auf den Ausbau
des Angebots an Ein- und Zweifamilienhdusern, vor allem am Stadtrand, hingearbeitet. Hier zeigt sich,

dass ein Wachstumspfad nicht verlassen wurde und Freirdume weiterhin unter Druck stehen.

4.2.4 2010er Jahre: ,,Insofern sollten wir uns auf Wachstum einstellen*

Der sich in der vorherigen Phase bereits abgezeichnete positive Trend in der Bevolkerungsentwicklung

setzt sich in dieser Phase weiter fort. Wéhrend sich die Bevolkerungszahl zunédchst um die 232.000
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Einwohner*innen stabilisiert, nimmt sie seit dem Jahr 2012 sukzessive zu und erreicht im Jahr 2018
einen Einwohnerstand von 241.333 (Stadt Halle (Saale) 2020, S. 12). Damit kommt es nach einer
Stabilisierungsphase sogar zu einer tatsdchlichen Trendumkehr in der Bevolkerungsentwicklung, die
sich auch in den meisten (ostdeutschen) GroBstidten nachzeichnen lisst. Diese Entwicklung ldsst sich
fiir Halle auf Wanderungsgewinne zuriickfithren, da auch iiber diese Phase hinweg die natiirliche
Bevolkerungsentwicklung weiterhin durchweg negativ ist. Fiir die Jahre 2005 bis 2015 kann sogar ein
positiver Wanderungssaldo mit dem umliegenden Saalekreis festgestellt werden, jedoch liberwiegen ab
2016 wieder die Fortziige. Wie im gesamtdeutschen Kontext nimmt die (Flucht-)Zuwanderung aus dem
Ausland auch in Halle in den Jahren 2014 bis 2016/2017 deutlich zu, was auch deutlich wahrgenommen
wird (IH7; IH9; IHS; Stadt Halle (Saale) 2017, S. 57). So steigt die Anzahl ausldndischer Einwohner
von 2013 bis 2017 von ca. 10.000 auf iiber 22.000 (Stadt Halle (Saale) 2018a, 2020). Die Trendumkehr
wird recht parallel zu den tatsichlich verlaufenden Entwicklungen wahrgenommen: Die Wahrnehmung
verdndert sich von einer vorsichtigen Haltung und einer Stabilisierung (im Phaseniibergang) hin zu
Wachstum und Wachstumsszenarien (ab Mitte der Phase), die auch nach aulen kommuniziert werden
(IH5; Stadt Halle (Saale) 2012b, 2014a, 2017). Hierbei bezieht man sich auch auf die positive
Bevolkerungsprognose des Landes, mit der man seine Annahmen bestétigt sieht (IHS). Auch wenn nicht
von allen Interviewten geteilt (IH7), positioniert sich Halle durch die Publikation von Simons und
Weiden (2016) als ,,Schwarmstadt™ (Stadt Halle (Saale) 2017, Rebenstorf 2019). Dies wird gestiitzt
durch die verstiarkte Zuwanderung junger Menschen nach Halle, deren Wanderungsmotive vor allem
von Ausbildung, Studium und Berufseinstieg dominiert sind. So erhdhte sich die Zahl der Studierenden
von 19.767 im Jahr 2005/06 auf 21.589 im Jahr 2013/14 (Stadt Halle (Saale) 2014c, S. 14). Damit reiht
sich Halle in die Reihe der Stidte ein, die eine besonders hohe Anziehungskraft auf Bildungssuchende
haben (Der Spiegel 2017).
., Insofern sollten wir uns auf Wachstum einstellen. Das teilt hier nicht jeder, diese Auffassung. Vielleicht bin
ich auch da ein Berufsoptimist, aber ich denke, dass wir den Herausforderungen des Wachstums miissen, wir

begegnen. Wenn es dann nicht eintritt, ist das auch nicht so dramatisch, aber wenn man das negiert, dann
kann es sehr schnell dramatisch werden* (IH5).

, Mit der Trendumkehr der vergangenen Jahre geht das aktuelle ISEK Halle 2025 nunmehr von einem
Wachstumsszenario aus * (Oberbiirgermeister im Vorwort zu Stadt Halle (Saale) 2017, S. 4).
Mit der Erwartungshaltung, dass Wachstum eintritt, wird dabei die Deutung verkniipft, dass, wenn man
die Wachstumsprozesse nicht antizipiere, man Gefahr liefe, dass dies negative Auswirkungen auf die

Stadtentwicklung nehmen konnte. Dies mache eine Wachstumsplanung umso wichtiger.

Vor allem die Innenstadtbereiche profitieren von der Zuwanderung junger Menschen, wahrend die
GroBwohnsiedlungen vorrangiges Ziel von AuBBenwanderung darstellen (Stadt Halle (Saale) 2018a,
2020). Zudem wird eine differenzierte Entwicklung nach Stadtteilen beobachtet (Stadt Halle (Saale)
2017, S. 65) —,,Gleichzeitigkeit von Wachstum, Stabilitit und Schrumpfung® (Stadt Halle (Saale) 2017,
S. 59) — die sowohl mit einer mdglichen Gefahr von Gentrifizierungsprozessen (IH9) als auch der
Entstehung eines ,,soziale[n] Brennpunkt[s]* (am Siidpark) (IH2) in der Zukunft verkniipft werden. Mit
Blick auf die Altersstruktur wird festgehalten, dass es ,,Mehr Kinder — mehr Senioren* geben wird, der

Alterungsprozess jedoch weiter voranschreiten wird (Stadt Halle (Saale) 2017, S. 64). Diese
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(sozialraumlichen) Entwicklungen deuten auf ein Angleichen der stddtischen Herausforderungen und

Entwicklungen in Ost- und Westdeutschland hin.

Neben der Bevolkerung hat sich auch der Wohnungsmarkt stabilisiert (Leerstandsquote von 9,4 %) und
die Riickbautdtigkeiten sowie die Sanierung der Altstadt (ca. 80% der Gebaude waren 2012 saniert oder
teilsaniert) werden als liberwiegend abgeschlossen angesehen (IH2; Stadt Halle (Saale) 2013a, S. 14,
2017, S. 75, 263). Die Entwicklung der Arbeitslosenquote, die sich von 20% (Anfang der 2000er Jahre)
auf 12% (2014) reduziert, wird ebenfalls als ,positive Entwicklung* (Stadt Halle (Saale) 2015d, S. 22)
beschrieben.

Die Finanzlage der Stadt spitzte sich hingegen gegen Ende der 2000er/Anfang der 2010er Jahre weiter
zu (IH9). So sei es im Jahr 2012 sogar zu einer ,,Nullrunde der Stddtebauforderung® (IH9) gekommen,
bei der keine Fordermittel genutzt werden konnten, da der Eigenanteil nicht aufgebracht werden konnte.
Im Kontext des Jahrhunderthochwassers im Juni 2013, bei dem grofe Flutfolgen auftraten wurden
knapp eine Milliarde Euro aus den Fluthilfefonds ausgezahlt (MZ 2017). Diese Mittel seien ,,Gliick im
Ungliick " gewesen, ,,denn dank des Geldes zum Wiederaufbau konnte die Stadt Projekte realisieren,
die sonst vielleicht nie gemacht worden wdren* (Szabados in MZ 2022). Durch diese Mittel sei sogar
eine ,.kleine Sonderkonjunktur im Land* entstanden (MZ 2017). Diese Fluthilfemittel sowie zahlreiche
Grundstiicksverkdufe konnten die Finanzlage der Stadt zu einer ,,schwarzen Null“ (IH95) wenden (IH9).
Dennoch bestehen auch weiterhin ein hoher Stand an Kassenkrediten sowie eine niedrige
Investitionsquote (Stadt Halle (Saale) 2017, S. 87). Auf der Einnahmenseite liege Halle zwar bei den
Gesamteinnahmen pro Einwohner im ostdeutschen Vergleich recht weit vorne, jedoch seien vor allem
die geringen Gewerbesteuereinnahmen auffallig (Stadt Halle (Saale) 2017, S. 87). Fiir die Zukunft wird
vor dem Hintergrund der Beendigung des Solidarpakts Il (2019) die Notwendigkeit gesehen, die
sinkenden Transferleistungen durch die Verbesserung der eigenen Steuerkraft auszugleichen (Stadt
Halle (Saale) 2017, S. 87-93).
., Also in welcher Qualitdt kann ich diese grofien Flichen dann auch gestalten und halten, wenn die Finanzen
klamm sind und die Pflichtaufgabendiskussion stattfindet [...]. Wie gesagt, solange man auf Zuweisungen
anderer angewiesen ist, ist das ja auch eine berechtigte Frage, wie wir hier damit umgehen, oder warum wir
trotzdem sagen, das ist wichtig, dass so eine Griinfliche eben halt fiinfmal im Jahr gemdht wird und nicht nur
einmal “ (IH5).
Vor dem Hintergrund zeigt sich eine weiterhin hohe Fordermittelabhéngigkeit (Stadt Halle (Saale) 2017,
S. 88-89), bei der jedoch vorrangig eine Fortfiihrung etablierter Forderprogramme'’ stattfindet. Durch
diese Abhingigkeit bestehen im Kontext des Freiraums kaum {iber ein Mindestmal3 hinausgehende
Spielrdaume fiir Entwicklung und Unterhaltung (IH3), da auch ein deutlicher Zuwachs an 6ffentlichen

Griin- und Parkanlagen verzeichnet werden konnte (s. Tab. 4).

15 Das Stadtumbau Ost-Programm wurde im Jahr 2017 mit dem Stadtumbau West in ein iibergreifendes ,Programm
Stadtumbau‘ tiberfiihrt (Bundesministerium fiir Wohnen, Stadtentwicklung und Bauwesen 2024).
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Tabelle 4: Entwicklung dffentliche Griin- und Parkanlagen sowie Straf3enbaumbestand 1995 — 2015
(Fachbereich Umwelt der Stadt Halle (Saale) 2017)

Offentliche Griin- straBenbaum— dar. Bestandsver-

ahr und Parkanlagen bestand anderung durch Ersatz-

und Neupflanzung

Hektar Anzahl

1995 369,0 14.036 361

2000 391,8 22.903 182

2005 473,9 25.823 122

2006 498,7 X x

2007 498,7 X %

2008 498,7 19.468 405

2009 498,7 19.868 455

2010 522,3 20.941 104

2011 522,3 21.008 55

2012 522,3 21.026 168

2013 522,3 20.856 98

2014 522,3 20.851 156

2015 522,3 20.896 257

Vor dem Hintergrund der knappen finanziellen Mittel wurde das ,Pflegekonzept der Stadt Halle (Saale)
fiir die 6ffentlichen Griinflachen und Parkanlagen® (Stadt Halle (Saale) 2016) im Jahr 2016 entwickelt,
aus dem ersichtlich und mit dem kommuniziert wird, wie sich die Ressourcen verteilen (sollen) (IH3).
Deutlich wird vor allem, dass die Pflege bereits maBgeblich reduziert wurde: ,,Wdihrend im Jahre 2007
noch 83 % der gesamten Griinfldchen (inklusive der naturnahen Bereiche und der gestalteten
Parkanlagen) intensiv gepflegt wurden, sind es 2016 nur noch 14 % (Stadt Halle (Saale) 2016, S. 8).
Konnten vereinzelt noch mit ,.fréhlicher Wechselbepflanzung® (Stadt Halle (Saale) 2016, S. 14)
Leuchttiirme gesetzt werden, zehrten die meisten Flichen von ihrer Substanz (Stadt Halle (Saale) 2016).
Freirdume miissten daher weiter in unterschiedliche Priorisierungsstufen unterschieden werden (IH3):
,In diesem Falle wdre es somit sinnvoll, alle Griinanlagen auf Funktion, Gestaltung und Notwendigkeit zu
tiberpriifen und zu entscheiden, welche Flichen in welcher Form bestehen bleiben und/oder umgestaltet

werden sollen. Mafsstab fiir die bedarfsorientierte Gestaltung, aber auch Nutzung und Unterhaltung sind die
zu erwartende Anforderungen der verschiedenen Altersgruppen” (Stadt Halle (Saale) 2016, S. 14).

Die Akteure sind vorwiegend von einer Kontinuitdt geprdgt, bis auf kleinere organisatorische
Verschiebungen innerhalb der Verwaltungsstruktur (IH3; Stadt Halle (Saale) 2024b). Die
Wohnungsunternehmen und -genossenschaften halten ihren Einfluss auf die Stadtentwicklung durch das
,Netzwerk Stadtentwicklung‘ weiterhin aufrecht. So ist das Netzwerk auch in die Prozesssteuerung des
,ISEK Halle/Saale 2025, dem zentralen Dokument in dieser Phase, eingebunden (Stadt Halle (Saale)
2017, S. 13-14). Das Netzwerk zédhlt zu einer der ,seit 15 Jahren etablierten institutionellen
Beteiligungsformen, die in Halle zu einer besonders guten Kooperationskultur gefiihrt haben und bereits
an der Erstellung der Vorliufer-Stadtentwicklungskonzepte 2001 und 2007 beteiligt waren® (Stadt Halle
(Saale) 2017, S. 14). Als bedeutsam kann dariiber hinaus hervorgehoben werden, dass die Universitit
und Hochschule (als grofite Arbeitgeber; IH8) als wichtige Akteure der Stadtentwicklung nochmals an
Bedeutung gewinnen, die auch zuvor bereits wichtige Impulse gesetzt haben (IH8). Dies spiegelt sich
auch im Untertitel des Strategiepapiers fiir den ,Strategiedialog zur Stadtentwicklung Halle 2025° (Stadt
Halle (Saale) 2012b), welcher als der Auftakt zum ISEK 2025 (s. u.) gesehen werden kann, wider:
,Vernetzte Vielfalt - Wissenschaft als kreativer Motor der Stadtentwicklung*.
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Auf politischer Ebene wird im Jahr 2012 ein parteiloser Kandidat Oberbiirgermeister der Stadt Halle.
Er habe eine unternehmerische Stadtentwicklung forciert (IH11). So wird von den Interviewten
wahrgenommen, dass die Stadtspitze eine starke 6konomische Ausrichtung einschligt, die sich jedoch
auch an bereits vorhandene Zielsetzungen anschlieft (Stadt Halle (Saale) 2007a): Nachdem vor allem
die Wohnungswirtschaft und der Umgang mit den Wohnungsleerstinden ein {iberlagerndes
(6konomisches) Thema waren, trat seit Mitte der vorherigen Phase stirker die Frage nach einer
zukunftsfahigen Stadt6konomie in den Vordergrund. Die Potenziale werden dabei vor allem in den
Bereichen Bildung und Wissenschaft und im Bereich Kultur gesehen (MZ 2012a). Mit dieser, recht
unternehmerischen Stadtentwicklungspolitik wiirden im ,,Konzern Stadt (Stadt Halle (Saale) 2017, S.
87), die Bereiche der Stadtentwicklung auf Wachstum ausgerichtet (IH9; IH1), was auch in die
Wachstumserzahlungen passt.

,, Weil man braucht einen Golfplatz, ne? [...] vermeintlich fiir das Image einer prosperierenden,

unternehmerfreundlichen Stadt, meint man, einen Golfplatz zu bauen* (IH1).
Diese Ausrichtung schlédgt sich auch im ISEK 2025 (Stadt Halle (Saale) 2017) nieder. So wird als
Entwicklungsimpuls fiir die Stadt der Dreiklang Wirtschaft, Wissenschaft, Kultur formuliert. Vor allem
das Thema Wissenschaft und Forschung nimmt als Wirtschafts- und Entwicklungstreiber eine wichtige
Rolle ein (Stadt Halle (Saale) 2012b). Der Dreiklang sei das, worauf ,,die Stadt aufsetzt* (IH9) und sei
durch den ,,Oberbiirgermeister klar gesetzt* (IH9), wodurch sich der Einfluss von Einzelpersonen auf
die Agenda und die Strategie zeigt, der besonders auch in der Phase der 1990er Jahre ersichtlich wurde.
So habe vor allem der neue Oberbiirgermeister die Wirtschaftsentwicklung zur ,Chefsache® gemacht.
Dabei wiirde ein ,,Vorrang fiir Wirtschaft“ (IH9; 1H11) gelebt, nach dem Motto ,jeder Investor ist
willkommen* (IH11). Die Planung habe in diesen wirtschaftsbezogenen Prozessen nur eine nachrangige
Funktion, eher eine ,dienende Funktion® (IH5), sodass Planungsprozesse vor allem aus dieser
wirtschaftsdominierten Sicht angeschoben wiirden (IHS; IH9). Hieraus entstiinde eine wenig restriktive
Haltung, die alles zulieBe, ,,was unternehmerisch gewollt (IHS) sei. Daraus abgeleitet spielt auch die
Notwendigkeit zur ErschlieBung von Potenzialflachen fiir die Wirtschaft eine wichtige Rolle (IHS).

., Fiir Halle im Konkreten ist es nach wie vor auch das Thema wirtschaftliche Ansiedlung. Also unser

Gewerbepark, der sogenannte Star Park, das ist eine grifSere Gewerbefliche, die war lange Zeit nicht genutzt,

die wurde jetzt in den letzten Jahren nach und nach sozusagen mit Unternehmensansiedlungen gefiillt, sodass
wir uns jetzt Gedanken machen miissen nach weiteren Gewerbeflichen* (IHS).

Der Blick der Stadt- und Freiraumplanung erweitert sich in dieser Phase deutlich, von den
Umbaugebieten hin zu einer gesamtstddtischen und integrierten Perspektive (17 Fachbeitrdge). So wird
der oben beschriebene Dreiklang mit einer ,Basis‘, aus vorrangig weichen Standortfaktoren wie
wqualititsvolles Wohnungsangebot, Griinfldchen, Sportinfrastruktur usw.” (IH9) gebildet. Freiraum
wird als ein weicher Standortfaktor zur Steigerung der wirtschaftlichen Attraktivitit und
Wohnumfeldqualititen begriffen:
., Griin als weicher Standortfaktor zdihlt zu den wichtigen Motoren der Stadtentwicklung “ (Stadt Halle (Saale)
2017, S. 149).
Zu einem iibergeordneten Leitmotiv der Stadt- und Freiraumentwicklung entwickelt sich die ,Stadt am
Fluss®, die strategisch als ,,wesentliches Leitbild, [...] neben dem Dreiklang, auch gelebt wird* (IH9).
Die Stadt am Fluss stellt ein Querschnittsthema dar, in das sowohl landschaftliche (s. auch Abb. 36) als
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auch stddtebauliche Elemente integriert werden. Dariiber hinaus fungierte sie als ,,Katalysator” (IH9)
fiir verschiedene Themen und Konzepte (z. B. Wassertourismus und Freiraum- und Wegekonzept; s. u.)
(IH9). Somit kommt der Saale wieder eine zentrale Bedeutung in dieser Phase zu (Stadt Halle (Saale)
2017, S. 149), nachdem diese in der intensiven Stadtumbauphase aus dem Blick geraten war und mit

der IBA wieder vermehrt Beachtung fand.

Die Saale nimmt dabei auch im Uberkommen alter Muster und dem Aufzeigen neuer Identitiit eine
wichtige Funktion ein. Die Integration von Neustadt spielt dabei auch weiterhin eine zentrale Rolle. Mit
Blick darauf, dass Neu- und Altstadt als ,,zwei Stddte mit zwei Qualitiiten (IH7) zunehmend akzeptiert
wiirden, sei Neustadt das ,.zweitwichtigste Zentrum fiir die ganze Stadt* und es wiirde ,,im ISEK ganz
bewusst gesagt, nicht nur Neustadt zu betrachten, sondern halleschen Westen, also ein
Zusammenwachsen und Verkniipfen von Neustadt mit Heide-Siid im Norden, Nietleben, Passendorf*
(IH9). Die Saaleaue wird ,,als verbindendes Glied zwischen Neu- und Altstadt” (IH2) etabliert. Sie stelle
dabei eine Art ,,Reifsverschluss zwischen Neustadt und Alt-Halle [...] [dar], also das ist sozusagen der
grofie Erholungsraum, der fiir beide Bereiche funktioniert® (IHS). Die Potenziale der blauen
Infrastruktur riicken damit wieder in den Fokus, die auch bereits in den 1990er Jahren adressiert wurden
— hier jedoch vorrangig aus einer Naturschutzperspektive und mit Bezug zur Erholungsfunktion. Die
Saale als ,,grofe/s] Pfund* (IHS5) des Freiraumsystems soll als zentrales Element stidtischer Identitét
wiederbelebt und stirker in das Bewusstsein geholt werden. Die Stadt am Fluss wird dazu in die
stadtische Historie eingebunden. Vor allem die Badetradition entlang der Saale stellt einen Bezugspunkt
dar (s. Kap. 4.2.1; Stdglin 2014; Stadt Halle (Saale) 2015b, S. 15), sodass die Zuwendung zum Fluss
bedeute, ,,historische ldentitdit weiter aufzujgreifen und zu beleben’ (Stadt Halle (Saale) 2017, S. 149).
Der Saale kommt somit auch im Kontext der widerspriichlichen stddtischen Identitit eine zentrale Rolle
zu. Wurde sie vorher als eine Trennung von den beiden gegensétzlichen Polen der Stadt wahrgenommen
soll sie nun als verbindendes Element etabliert werden.

,,Ein erleb- und erfahrbarer Naturraum ,Saaleaue’ tréigt wesentlich zu seiner Wertschdtzung bei und stdirkt
die Identifikation der Bewohner mit ihrer Stadt, Halle an der Saale (Stadt Halle (Saale) 2015b, S. 43).
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Abbildung 36. Riumliches Leitbild , Freiraum - Halle, die Stadt am Fluss * (Stadt Halle (Saale) 2012a, S. 14)

Das Image einer Stadt ist eng mit ihrer Identitdt verbunden. Mit der Stadt am Fluss verbindet sich auch
der Versuch, generell ein neues Image fiir die Stadt zu etablieren. Einen deutlichen Schub zur
Imagebildung von Halle als griine Stadt entstand in einer Studie (Comdirect Bank aus 2012), die Halle
als die ,,griinste Grofistadt in Deutschland (IH5; IH10; Stadt Halle (Saale) 2017, S. 23) darstellt (MZ
2012b; Stadt Halle (Saale) 2013a, S. 24). Dem wird zwar in einem anderen Bericht (Berliner
Morgenpost) widersprochen, dennoch wird dieser Titel weiter genutzt (hallelife.de 2016) um ein griines
Image mit Verbindung zur Saale zu bilden (Stadt Halle (Saale) 2017, S. 23). Daran wird auch das Bild
der ,,griine[n] Universitdtsstadt am Fluss* (HauBler 2002, S. 10) angekniipft (s. Phase 2000er Jahre),
das ein Gegenentwurf zur Diva in Grau/Industriestadt darstellte. Mit dem griinen Image soll endgiiltig
das alte, graue und industrielle Image iiberwunden werden (hallelife.de 2012).

,,Die hohe Umwelt- und Lebensqualitit in der Stadt Halle zeigt den erfolgreichen Wandel von der
Chemiearbeiterstadt und ,Diva in Grau ‘ zur griinen Stadt am Fluss“ (Stadt Halle (Saale) 2017, S. 149).

Im Kontext des ISEK 2025 werden auch der innere und duBlere griine Ring wieder aufgegriffen
(,Altstadtring® und ,,griiner Ring um die Stadt) und durch ein ,,verbindendes inneres griines Netz*
(Stadt Halle (Saale) 2017, S. 152) ergidnzt. Dabei steht die Vernetzung von Freirdumen und die
Erreichbarkeit im Mittelpunkt. Fiir die Saale als zentrales Element des Freiraumsystems ist das Ziel eine
bessere Einbindung der Saale in das Stadtbild sowie die Aufenthaltsqualitit, Zugénglichkeit und
Erreichbarkeit der Saale zu verbessern und durch die ,Nutzung* die Wertschitzung und das Bewusstsein
fiir die Flusslandschaft sowie die Identifikation mit der Stadt zu stirken (Stadt Halle (Saale) 2015b, S.
3).

Auch wenn Kleingérten bislang in der Fallstudienbeschreibung nur am Rande erwadhnt wurden, stellen
sie bedeutende Elemente des stidtischen Griinsystems dar (IH10; Stadt Halle (Saale) 2017, S. 156). Eine
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hohe Bedeutung haben die Kleingdrten aufgrund ihrer rdumlichen Ndhe vor allem fiir die
GroBwohnsiedlungen (Stadt Halle (Saale) 2013b, S. 112). Dies wird auch organisatorisch einerseits mit
der Schaffung eines Kleingartenbeirats im Jahr 2005 ersichtlich. Dieser Beirat soll eine enge
Abstimmung und Zusammenarbeit zwischen dem Stadtverband der Gartenfreunde Halle/Saale e.V. und
der Stadt auf dem kurzen Dienstweg sicherstellen und ,,die Belange des Kleingartenwesens vor allem
bei der Stadtentwicklung angemessen vertreten® (Stadt Halle (Saale) 2013b, S. 34) (IH10). Andererseits
zeigt sich dies auch in der Erarbeitung der Kleingartenkonzeption (Stadt Halle (Saale) 2013b), die Ziele
fiir die Kleingartenentwicklung in Halle erarbeitet, ,,damit die Kleingdrten auch kiinftig eine tragende
Rolle im Griinsystem der Stadt Halle spielen kénnen* (Stadt Halle (Saale) 2013b, S. 9). Somit sind sie
als ein Teil der Freiraumpolitik zu begreifen, der jedoch weniger auf Schutz und Bestand ausgerichtet

ist, denn auf eine weitere Ausweitung von Kleingérten (IH10).

Konzeptionell stiitzen sich grofere Teile des Fachbeitrags ,Freiraum und Umwelt® des ISEK (Stadt
Halle (Saale) 2017, S. 148-157), wozu auch der Umgang mit der Saale z#hlt, auf bereits im
landschaftsplanerischen Leitbild (1992) sowie im FNP (1998) vorgedachten Ideen — die Saale wurde
zudem im ISEK 2007 als Entwicklungskorridor angelegt, jedoch kaum mit Inhalten und Zielen unterlegt
(Stadt Halle (Saale) 2007a, 2012a, 2014b, 2014c, 2017). Somit zeigt sich, dass die urspriinglich von
auBen (westdeutsche Akteure der 1990er Jahre) gekommene Perspektive auf den Freiraum und die damit
verbundenen Werte, die auch mit den Protestler*innen iibereinstimmte, planungskulturell verfestigt
wurden.
,,Das ist ja nicht so, dass man da erst gerade anfingt und wie die Jungfrau zum Kinde kommt, sondern das
sind ja so Sachen, wo man am Anfang mal, oder ldngere Zeit mal, iiberlegt hat, ja, da ist vielleicht ein Bedarf
und da miisste ich was machen. Und irgendwann gibt es aber dann mal diesen Knackpunkt, das war halt das
ISEK fiir uns, wo man sich dann noch mal genau hinsetzt und sagt, ja, ich habe aus dem Gebiet den Bedarf,
aus dem Gebiet den Bedarfund aus dem Gebiet den Bedarfund wie krieg ich denn das dann zusammen. Oder,
das waren schon mal Ideen hier, und wie ldsst sich das denn in einen Gesamtrahmen einspannen, und macht
das dann Sinn, und wie soll das funktionieren, und was kommt dann noch so als Synergie von rechts und links,
oder als Bedarf von rechts und links? Und das ist ja so, ISEK war schon ziemlich, hat wirklich noch mal
Struktur in diese ganzen Einzeliiberlegungen reingebracht, weil es dann halt doch gezwungen hat, zu gucken,
wie passt das in ein Gesamtbild rein und in einen Plan, der iiber die gesamte Stadt geht* (IH2).
Diese Phase kann als eine Renaissance der Ideen gewertet werden, die in den frithen 1990er Jahren
bereits formuliert wurden, und zeigt damit auf, dass Ideen, wenn sie einmal formuliert wurden wieder
aufgegriffen werden konnen. Zugleich weist dies auch darauf hin, dass diese Ideen einen wichtigen
planungskulturellen Bezugspunkt darstellen konnen. Da diese Ideen auch nach iiber 25 Jahren noch
tragen, auch wenn sie zwischenzeitlich iiberlagert wurden, zeigt sich, dass ihnen phaseniibergreifend
grofle Relevanz zukommt und sie als planungskulturell verankert angesehen werden koénnen. Dabei ist
die urspriingliche Idee verdnderbar und wird von den Akteuren im Kontext der aktuellen
Rahmenbedingungen aktualisiert und angepasst. Am Beispiel der ,Stadt am Fluss® zeigt sich dies vor
allem in der stirker integrierten Perspektive und der Verkniipfung mit anderen Themenfeldern.
Insbesondere durch die Verwebung mit dem pragenden Thema Wohnen und der urbanen Orientierung

hat das Thema eine hohe planungskulturelle Anschlussfahigkeit.

Im Kontext dieser stirker integrierten Sicht ergibt sich auch ,,Konkurrenz (IH9). So zeigen sich

Nutzungskonflikte, da die Entwicklungen teilweise dem Naturschutz entgegenstehen konnen. Als
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Ausdruck dessen seien auch Konflikte mit Natur- und Umweltverbanden entstanden, die, teils aus einer
recht restriktiven Perspektive heraus, andere Nutzungen an der Saale ablehnen (IH2; IH9). Die
Perspektive auf die Saale verschiebt sich damit von Naturschutz (im Einklang mit offentlicher
Zuginglichkeit) hin zu einer stirker urbanen und 6konomischen Perspektive (IH9), und hierdurch
entstehen innerhalb der Freiraumpolitik Spannungen. Auf der einen Seite steht eine strikte
Naturschutzsicht, die historisch verwurzelt ist und in den 1990er Jahren einen hohen Stellenwert hatte
(s. 0.), und auf der anderen Seite eine mittlerweile integrierte Stadtentwicklungsperspektive, die sowohl
Naturschutz (in Teilbereichen) mit Wohnentwicklung, Naherholung und Tourismus innerhalb einer

urbanen Perspektive auf den innerstidtischen Saaleraum verbinden mdchte.

Dabei spielt fiir die Stadt die urbane Perspektive auf die Saale im inneren Bereich eine wichtige Rolle,
die ,,nun mal ein stddtischer Griinraum* (IH9) ist. Diese urbane Perspektive, die eine Nutzung mit sich
bringt, wird aus der Historie heraus begriindet und legitimiert: ,,Natiirlich sind das FFH-Gebiete, und
natiirlich ist die Saaleaue Landschaftsschutzgebiet, aber es steht nirgendwo, dass ich ein FFH- oder
Landschaftsschutzgebiet nicht betreten darf. So, und das sind nun mal Bereiche, die von der
Bevélkerung seit Jahrhunderten benutzt werden® (IH2).
,,Die Hinwendung zur ,Stadt am Fluss ‘ birgt fiir Halle eine Reihe von Potenzialen, vor allem in den Bereichen
Naherholung und Tourismus, aber auch hinsichtlich Stddtebau und Wohnen. Entsprechend bildet der
Teilraum einen aktuellen und kiinftigen Schwerpunkt stddtischen Handelns. Eine besondere Herausforderung
bei der Entwicklung des Teilraums liegt in der Beriicksichtigung der Belange des Natur- und
Landschafisschutzes sowie des Hochwasserschutzes. Diesen wird unter anderem durch eine Abstufung der
Nutzungsintensitdt von den mittleren/zentralen Saaleabschnitten nach Siiden und Norden entsprochen* (Stadt
Halle (Saale) 2017, S. 221).
Wahrend mit Gruppen in Bezug auf den Naturschutz Konflikte bestehen, hat die ,Stadt am Fluss‘ zu
vielen Bereichen der Stadtentwicklung synergetische Ankniipfungspunkte und besitzt daher eine hohe
Passfahigkeit fiir die Gesamtstrategie (z. B. auch zur Kinder-/Familienfreundlichkeit als ein wichtiges
Leitthema). So werden (Wasser-)Tourismus (Stadt Halle (Saale) 2015c), Naherholung und Freizeit
sowie Wohnen am Fluss (Stadt Halle (Saale) 2015b), aber auch Hochwasser- und Naturschutz unter der
Stadt am Fluss integrativ gefasst und teils mit eigenen, informellen Konzepten hinterlegt (Stadt Halle
(Saale) 2015b, 2015d). Die Erholungsfunktion soll durch die Verbesserung der Zuginglichkeit und
Nutzbarkeit weiter aufgewertet werden (Freiraum- und Wegekonzept, Stadt Halle (Saale) 2015b). Im
Kontext der zahlreichen informellen Konzepte im Rahmen der Freiraumentwicklung (hierzu kann auch
die Spielflachenkonzeption; Stadt Halle (Saale) 2013c, oder Kleingartenkonzeption; Stadt Halle (Saale)
2013b gezéhlt werden) zeigt sich, dass sich informelle Konzepte innerhalb der Planungskultur fest
verankert haben und dass sich in der Freiraumpolitik wieder ein stirker konzeptionell ausgerichtetes
Vorgehen etabliert.

,,Das touristische Potenzial Halles liegt dabei vor allem auch in der Verkniipfung von Kultur-/Stddtetourismus
einerseits und Natur- und Wassertourismus andererseits “ (Stadt Halle (Saale) 2017, S. 201).

Die Synergien mit den anderen Bereichen sind elementar fiir die Freiraumentwicklung. Denn das Thema
Freiraumentwicklung wird in der Umsetzung oftmals hintenangestellt. Freiraumentwicklung ist
vorrangig entweder auf Fordermittel, private Gelder und Initiativen oder auf bauliche Entwicklungen
angewiesen, um selbst Entwicklungen voranzubringen. So zeigt sich ein Konkurrenzkampf um knappe
Ressourcen, die letztlich oftmals fehlen und/oder fiir andere Bereiche prioritar verausgabt werden (IH2).

157



Im Vergleich zu den anderen Themen, wie Wohnen und Gewerbe, wird Freiraum daher insgesamt zwar
»mitgenommen, aber hat nicht den Stellenwert in der Diskussion (IH9), was in der Freiraumpolitik
jedoch akzeptiert ist:

,,Das ist immer noch so, wir sind das weiche Thema, was alle schén finden, aber wenn es nachher ums Geld

geht, dann ist da eine Schulsanierung oder Strafiensanierung zwingender, als wir jetzt, wenn wir sagen, wir
brduchten da mal irgendwo die Wiese neu oder mal einen Weg neu oder sowas * (IH2).

., Also das ist natiirlich wieder so was: Ich muss Arbeit haben, ich muss eine Wohnung haben und dann soll
das Umfeld auch schon sein. Auch in der Reihenfolge, das ist ganz klar, und das wird auch immer so sein.
Also, man zieht nicht nach Halle, weil die Griinfldchen schon sind, sondern man zieht nach Halle oder wohnt
in Halle, weil man hier eine Arbeit hat und halbwegs verniinftig wohnen kann zu einem Preis, der ertriglich
ist. So und wenn der Rest dann noch schon ist, ist umso besser (IH2).

Da Halle ,,in besonders hohem Mafie durch Wohnen geprdgt* (Stadt Halle (Saale) 2017, S. 113) ist,
findet sich im ISEK 2025 das ,,Image der Wohnstadt Halle* (Stadt Halle (Saale) 2017, S. 114).
Allerdings erfahrt der Diskurs eine neue Facette. So bieten die GroBwohnsiedlungen preisgiinstigen
Wohnraum, der im Kontext der zunehmenden Fliichtlingsmigration (seit 2014/15) benétigt wird und
auch in Teilen ein Standortfaktor sein kann (IH2; IH6). Mit dem ,Wohnen am Fluss* wird die persistente
Pragung der Planungskultur durch das Thema Wohnen ersichtlich, die sich nun auf neue
Potenzialflichen ausweitet.

,, Genau und das sind eigentlich 10 Jahre, [...] die Bevilkerungsprognose hat da gesagt, wir schrumpfen, wir
miissen uns also anpassen und vielleicht ein paar Schulen schlieflen, ein paar Seniorenpflegeeinrichtungen
schliefsen, wir konnen die Verwaltungen verschlanken, etc., etc. Und jetzt stellt man fest, es ist eher nicht so,
auch das Einkommen, also das Bruttoeinkommen, hat sich positiv entwickelt, sodass natiirlich auch Bedarf
entsteht an héherwertigem Wohnraum. Darauf reagieren jetzt die Wohnungsgesellschafien gerade, und da
muss man natiirlich anpassen und entsprechend da auch die Weichen fiir stellen und eben Strukturen bzw. fest
geglaubtes Wissen hinterfragen und neu aufmachen, und das ist das, was wir gerade tun, und das lduft sehr
kollegial ab, und was man sagen kann, das macht natiirlich auch Spaf, weil sich die Stadt dadurch natiirlich
unheimlich verdndert, weil wenn man jetzt vor 10 Jahren schaut, wie Halle aussah, und wie es jetzt aussieht,
da gibt es Sachen, die waren vor 10 Jahren noch iiberhaupt nicht da* (IHS).

Fiir die Riickbaufldchen, die Fliachenpotenziale bieten kdnnten, besteht in diesem Zusammenhang
jedoch die Wahrnehmung, dass diese nicht fiir eine qualitative Entwicklung, wie z. B. Ein- und
Zweifamilienhduser, geeignet seien (IH9). Somit werden die oftmals einfachen Griinfldchen in einer
integrierten Lage nicht genutzt und Freirdume an den Stadtrdndern geraten wieder unter Druck. Damit
entsteht in den formellen Institutionen Druck (wenige Potenzialflichen, keine Eingemeindungen etc.),
der zu einem Uberdenken der Wertehaltung gegeniiber regionaler Kooperation fiihrt. So strebt die Stadt
in den Bereichen Wohnen und Gewerbeentwicklung expansive Strategien an, die in einem ersten Schritt
festgestellt, jedoch kaum quantifiziert werden. Dies soll im Rahmen eines FNP-Aufstellungsverfahrens
konkretisiert werden. Mit dem Wachstumskurs werde der Stadt auch die Aufgabe zuteil, die Grundlagen
fiir das Wachstum zu schaffen. Aus dieser Uberzeugung heraus miissten die bislang nur informell
verfassten Ziele und Strategien auch wieder stirker mit formellen Planungen festgeschrieben (u. a.
Neuaufstellung FNP), also Wachstum gesteuert werden (IH9; IHS). Mit der Aufstellung verbindet sich
Linsbesondere zu gucken, wo sind die Schwerpunktrdume fiir Wohnungsneubau, weil wir ja, Gott sei
Dank, raus sind aus der Kategorie der schrumpfenden Stidte” (IH9). In diesem Kontext zeige sich
zudem, dass der Prozess des neuen Wachstumskurs die Stadtplanung vor grof3e Herausforderungen
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stellt, da man wieder stirker die Rolle des Planers/der Planerin einnehmen miisse. Fiir
Wachstumsplanung fehle jedoch teilweise das Know-How:
. Ich sage mal, der Flichennutzungsplan hat vielleicht eine Gebietskulisse von knapp unter 300.000, der alte
Fldchennutzungsplan, der neue sollte das auch haben, und das [...] heifit nicht, dass wir das zwingend
erreichen miissen in den néichsten 20 oder 30 Jahren, aber wir sollten planerisch vorbereitet sein auf so eine
Grife. [...] Und also war hier der Manager gefragt, sozusagen der negative Stadtplaner, Ideen fiir
Zwischennutzung und so was. Und jetzt einfach mal zu sagen: Wie lege ich ein neues Wohngebiet an? Was ist
da wichtig? Erschliefungsplanung, wie komme ich auf Kosten? Wie hat das dann auch eine gewisse
stadtebauliche Qualitdt? Das fillt uns schwer* (IH5).
Im Kontext des neuerlichen Wachstums und der nicht erfolgten Eingemeindungen entsteht eine
verdnderte Wahrnehmung auf den stiddtischen Raum und Freiraumelemente. Dies ist einerseits das
Thema Ausgleichsmafinahmen, die ,,sehr schwierig mittlerweile [umzusetzen sind], weil wir im Prinzip
nur noch auf den Acker gehen konnten (IH2), und damit wird die Gefahr verbunden, dass
Ausgleichsflichen nicht mehr auf dem Stadtgebiet, sondern im Umland realisiert werden miissten (IH2).
Die Wahrnehmung, dass fiir die eigene Entwicklung nicht geniigend Flichen zur Verfiigung stehen,
zeigt sich dariiber hinaus auch fiir Wohnen und Gewerbe (IH11). Somit soll vor allem auf Qualitéit

gesetzt werden, denn: ,,Quantitdt kénnen wir nicht. Wir haben keinen Platz** (IH2).

Die Planungskultur Halles ist somit schlieBlich von einem Spannungsfeld geprégt, in dem sich die
Mehrdeutigkeit der planungskulturellen Pragungen widerspiegelt. Einerseits kommt dem Erhalt der
kompakten Strukturen eine grofle Bedeutung zu. Dem steht die durch die Wohnungsfrage gepréigte
Planungskultur entgegen, fiir die Flachenexpansion durch das Bestreben, alle Wohnbedarfe zu decken
ein legitimer Zweck darstellt. Dies wird im wohnpolitischen Konzept (Stadt Halle (Saale) 2018b)
beschrieben:

,Dabei steht die Stadt im Spannungsfeld zwischen verschiedenen Anforderungen und Zielen. So soll

einerseits der Flichenverbrauch und die Zersiedelung im Sinne einer okologisch nachhaltigen

Stadtentwicklung reduziert werden. Andererseits soll der Nachfrage nach individuellem Wohneigentum

entsprochen und dafiir Fldchen bereitgestellt werden, um der Abwanderung von Familienhaushalten ins
Umland entgegenzuwirken * (Stadt Halle (Saale) 2018b, S. 45).

Der Riickbau und die Anpassung des Wohnungsbestandes und der Infrastruktur sei ,.kein Thema mehr
im Moment* (IH2; s. auch Stadt Halle (Saale) 2017, S. 120), jedoch wird die Notwendigkeit nun noch
stirker im Neubau gesehen. Hierbei werden Bedarfe vor allem im Bereich des hoherwertigen Ein- und
Zweifamilienhausbaus gesehen (IH9; IH7; IH13). Die Riickbauflichen der vorherigen Phase werden
teilweise als Wohnbaupotenzialen gesehen, jedoch nur in einem begrenzten Umfang (nur im II. WK
Heide-Nord). So habe sich dennoch die Situation vor allem in der Neustadt herumgedreht (IH2) und es
entwickeln sich ,,Szenarien einer Neubebauung, Nachverdichtung und neue Entwicklungen im
Wohnungsmarkt (IH2). Damit konnten in den GroBwohnsiedlungen die Auflockerungen der
Bebauungsstrukturen oder Ubergiinge zur Landschaft wieder in Frage gestellt werden, aber zugleich
durch Innenentwicklung Wohnen in integrierten Lagen entstehen. Da es sich bei den Riickbauflachen
vorrangig um Fliachen im Wartezustand handelt, also fiir diese auch weiterhin Baurecht (Wohngebiete)
besteht, schrinkt dies passiv die Ausweisungsmoglichkeiten neuer Wohngebiete ein. Denn durch die
Ausweisung neuer Wohnbaufldchen seien die Wohnfldchenbedarfe der Stadt {iberschritten. Um neue
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Gebiete ausweisen zu kdnnen, fordert die Kommunalaufsicht die Anderung des FNPs — im Sinne der

Herausnahme von Wohngebietsfldchen (IH9).

Die Stadt sei dazu aufgerufen, wieder stirker iiber die ,./nnenentwicklung vor Aufenentwicklung
nachzudenken, das hat etwas mit Infrastrukturkosten zu tun, oder auch mit einer begrenzten Stadtfliche
zu tun und den ganzen okologischen Restriktionen, die es gibt“ (IHS). Dies spiegelt sich auch im
wohnungspolitischen Konzept wider (Stadt Halle (Saale) 2018b). Hierzu passt auch das Ziel,
Neubaupotenziale auf die Riickbauflichen zu lenken, jedoch werden mit diesen Fliachen auch
Lagenachteile in Verbindung gebracht. Vor allem auch die doppelte Innenentwicklung soll zu einer
~mapvolle[n] bauliche[n] Verdichtung mit dem Erhalt und der Qualifizierung von Freirdumen
verbunden werden" (Stadt Halle (Saale) 2018b, S. 16). Dies passt zum Ziel, ,,nachhaltige, kompakte
Strukturen [zu] verstetigen® und die ,,[nnenentwicklung [...] durch Bestandsanpassung, -ausbau und
Neubau (Stadt Halle (Saale) 2012a, S. 22) zu forcieren. Damit bleibt die ,/nnen- vor
Auflenentwicklung* (Stadt Halle (Saale) 2017, S. 155; IHS) als géingiges Prinzip bestehen, auch um die
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kompakte, europiische Stadt'® mit einem Fokus auf Stirkung der inneren Stadt und der Siedlungskerne

zu bewahren (Stadt Halle (Saale) 2017, S. 113). Die baulichen Strukturen Halles entsprechen immer
noch einem kompakten Bild und der europiischen Stadt (IHS5), daher ist sie iiber die Einschreibung in
den Raum planungskulturell verfestigt (war sie bereits auch in den vorherigen Phasen) und deren
Bewahrung stellt ein wichtiges Ziel dar. Freiraum wird weiterhin im Kontrast zur steinernen Stadt
verstanden und soll in Form des griinen Altstadtrings die Funktion als ,, Gliederungselement der
Innenstadt und Eingangszone fiir die historische Altstadt (Stadt Halle (Saale) 2013a, S. 24) einnehmen.
Auch die Trennung von Innen und Auflen zieht sich weiterhin durch. Auf der einen Seite stehen dabei
die ,,Natur- und Landschaftsrdume* (Stadt Halle (Saale) 2017, S. 152) bzw. ,Natur- und
Kulturlandschaft” (Stadt Halle (Saale) 2017, S. 155) im AuBBenbereich, die ,,engagiert geschiitzt“ (Stadt
Halle (Saale) 2017, S. 42) und vernetzt werden sollen und auf der anderen Seite die ,,urbanen
Freirdume* (Stadt Halle (Saale) 2017, S. 155) im Innenbereich.

,»Der Erhalt und die Entwicklung der Kunst- und Kulturlandschaft Halles sind wichtige Voraussetzungen, um
die Lebensqualitit beizubehalten und um das Image der Stadt auch weiterhin nachhaltig zu verbessern. Eine
weitere Stdrkung der Griin- und Freiraumstrukturen im Zuge der Brachflichennutzung in
Transformationsgebieten sowie die Betonung und bessere Ausnutzung der naturrdumlichen Besonderheiten
schafft vor dem Hintergrund der Positionierung der Stadt Halle als attraktiver Wohn- und Arbeitsort
hervorragende Standortfaktoren und trdigt zu einem positiven Image bei* (Stadt Halle (Saale) 2012a, S. 22).

., Tatsdchlich ist die Statistik im Moment so, dass wir wieder ans Umland verlieren, und zwar, weil wir einfach
zu wenige Wohnbaufldchen haben. Also just auch noch in der Bevolkerungsaltersgruppe, irgendwie, die
ebenso die Familiengriinder sind, etc.. Das heifst, die vordringlichste Aufgabe ist im Moment auch mit hier
tatsdchlich Neubaufldchen fiir Ein- und Zweifamilienhduser, die abgenommen werden. Wir haben da ein paar,
aber die werden einfach nicht abgenommen. Hier, so im Bereich Wormitz, und so. Also das ist auch gerade,
was fiir die Stadt gerade dran ist und wo auch mitunter Riickbaufldchen in Randlagen von
Grofsiwohnsiedlungen, bspw. westliche Neustadt durchaus auch in Frage kommen * (IH7).

6 Das institutionalisierte Leitbild der europdischen Stadt erfihrt unter Bezugnahme zur ,Leipzig Charta zur
nachhaltigen europdischen Stadt’ (Informelles Ministertreffen zur Stadtentwicklung und zum territorialen
Zusammenhalt 2007) eine begriffliche Ergdnzung um ,Nachhaltigkeit® und wird unveréndert als ein zentrales
Leitbild aufgegriffen.
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., Ansonsten verfolgen wir sicherlich den Ansatz, also durch diesen Dreiklang [...] ,Kultur, Wirtschaft,
Wissenschaft® [...]. Das man, sage ich mal, dass schon eine Replik oder eine Antwort geben soll auf die
Herausforderung der globalen Tendenzen, die es halt gibt. Also, das heifit eben am Ende ja auch
Wissensgesellschaft und ist nicht mehr vielleicht so stark das Thema Industrie, Schwerindustrie-Prdgung, die
auch in Halle zu finden war im 19. und 20. Jahrhundert. Und versucht, da halt mit einer lebenswerten
Urbanitdt so eine Dichte, also auch energetische Dichte, zu schaffen, dass hier Ideen entwickelt werden, die
wirtschaftlich tragfihig sind fiir die néchsten Dekaden* (IH5).

Auf der regionalen Ebene werden mit dem ,,Masterplan zur tourismuswirtschaftlichen Entwicklung der
Gewidsserlandschaft im mitteldeutschen Raum® die touristischen Potenziale der Flusslandschaft auch
regional gedacht (Wirtschaftsforderungsgesellschaft Anhalt-Bitterfeld | Dessau | Wittenberg mbH 2014)
sowie auch ein iiberregionaler Rad- und Wanderweg angedacht (Stadt Halle (Saale) 2017, S. 220).
Nachdem Freiraum bis dahin kaum regional konzeptioniert bzw. kooperativ bearbeitet wurde, eroffnet
die ,Stadt am Fluss‘ und der damit verbundene Wassertourismus eine stirkere Vernetzung ins Umland,
die auch bereits im Jahr 2001 unter dem Titel ,,Blaues Band* wassertouristische Ziele in der Region zu
initiieren versucht hat (Ministerium fiir Wirtschaft und Arbeit Sachsen-Anhalt 2001; Ministerium fiir
Wirtschaft, Wissenschaft und Digitalisierung des Landes Sachsen-Anhalt 2002). Das Scheitern des
Stadt-Umland-Verbandes'” und ein weiterhin als angespannt beschriebenes Verhiltnis zur
Landesregierung stabilisieren das Bild, dass Kooperation eher skeptisch gedeutet und Erwartungen an
die hoheren Ebenen verhalten gegeniibergestanden wird. Dabei ist die Krinkung, dass Halle nicht
Landeshauptstadt geworden ist, und die damit verbundenen Chancen und Impulse, die hierdurch
verpasst wurden, weiterhin eine persistente Deutungsfolie. Vielmehr orientiert sich die Stadt weiterhin

nach Leipzig und zur Metropolregion Mitteldeutschland (IH9; Region Halle/Leipzig 2015).

Vor dem Hintergrund zunehmender Flachenknappheit — die auch auf die nicht durchgefiihrten
Eingemeindungen als ein zentrales Hemmnis der Stadt- und Freiraumentwicklung zuriickgefiihrt
werden (IH9) — und punktueller regionaler Ansétze (Flusslandschaft, Metropolregion) zeigt sich jedoch
ein Aufweichen dieses Selbstbildes aufgrund vorrangig pragmatischer Griinde, da das Stadtgebiet fiir
die Gewerbe- und Wohnbaufldchen ,.allmdhlich zu eng* geworden ist, ,,weil [...] [man] mit der
Innenentwicklung nicht so richtig zu Rande komme* und daher ,,Fldchen auf der Griinen Wiese™
ausgewiesen werden miissten. Hieraus folgt, dass die Stadt ,jetzt darauf angewiesen [ist] mit den
Gemeinden da in einem Boot zu sitzen und etwas gemeinsames zu machen* (IH11). Planungskulturell
verschiebt sich damit stiickweise die regionale und interkommunale Kooperation, die bis auf wenige
Ausnahmen kaum ausgeprigt war, hin zu ersten Ansdtzen, die sich jedoch zunéchst vor allem als
Zweckkooperation verstehen, da von den Umlandgemeinden von ,,Skepsis und Abwehrhaltung® (IH9)
ausgegangen wird. So bleibt die regionale Ebene in der Praxis aus Sicht der Interviewten punktuell.

Wassertourismus, Radverkehr und Naturschutzgebiete gelten als ,,besetzt”, ,,aber dariiber hinaus ist

7 Der erst im Jahr 2007 beschlossene Zweckverband ,Stadt-Umland-Verband Halle‘ scheitert im Jahr 2010, da das
zugrundeliegende ,Stadt-Umland-Gesetz® vom Landtag wieder aufgehoben wird (MZ 2010). Verwiesen wird darauf, dass sich
die Verbénde als nicht zielfithrend erwiesen hitten (hallelife.de 2010), auch da das Gesetz nach einer Verfassungsbeschwerde
von einer Umland-Gemeinde von Magdeburg, wo ebenfalls eine solcher Zweckverband entstehen sollte, als teilweise
verfassungswidrig eingestuft worden war (Landesverfassungsgericht Sachsen-Anhalt 2009). Damit wurde die Kompetenz der
Flachennutzungsplanung wieder auf die Stadt Halle iibertragen.
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nicht so viel (IH2). Kooperation setzt einen ,,gleich grofien Nutzen voraus und scheitert hdufig an
»eigenen Befindlichkeiten* (IH2). Insgesamt gehen von der regionalen Ebene weiterhin nur wenige
Impulse aus, allerdings deuten die Entwicklungen auf eine mdgliche Verdnderung in den regionalen
Pfaden hin.

Wichtige Impulse flir den aktiven Umgang mit Freiraum bringt hingegen die Diskussion um den
Klimawandel in die Planungskultur ein. Vor allem der Klimawandel (Hitze und Trockenheit) habe eine
neue Aufmerksamkeit fiir eine Stadtentwicklung, welche Umweltqualititen und eine ausreichende
Freiraumausstattung beriicksichtigt, geschaffen (IH2). Dabei haben sich die Baumbepflanzungen zu
einem Freiraumelement entwickelt, dem grofe Aufmerksamkeit zuteil wird (IH4) und sich mit dem
Thema Klimawandel verbindet. ,,Das prdigendste Beispiel ist wahrscheinlich der Markitplatz ohne
Béume* (IH2), der in der Bevdlkerung, obwohl der Marktplatz erst vor wenigen Jahren fertiggestellt
wurde, zum Wunsch nach mehr Griin gefiihrt habe (s. Abb. 35). Im 6ffentlichen Diskurs bestehe daher
ein grofes Interesse am Erhalt von Bdumen durch ,,recht starke Stimmen “ (1H9). So sei ,,jeder Baum,
der gefillt wird, [...] ein Baum [...] zu viel“ (IH9). Hierdurch verlagere sich die Diskussion um die
Neugestaltung von Freirdumen oftmals auf die Bidume, da ,,man zum Schluss nur iiber die Zahl von
Bédumen diskutiert (IH9). So scheint die lokale Betroffenheit von abstrakten Herausforderungen wie
dem Klimawandel eine wichtige Rolle einzunehmen. In der lokalen Ubersetzung zeigt sich, dass
Klimawandelanpassungen und Freiraumentwicklungen z. B. mit dem Wert der steinernen und
kompakten Stadt kaum iibereingebracht werden konnen. So stelle ,.die Neuanlage von grofen
Griinfldchen und der Wunsch nach Bdumen in Straflen und auf Pldtzen [...] hdufig einen Konflikt mit
den denkmalpflegerischen Zielen der ,Steinernen Stadt” [...] dar* (Stadt Halle (Saale) 2013a, S. 24).

., Also frither war das ja so, wir waren die einzigen, die gesagt haben, da sollten aber mal Bdume hin. Jetzt ist

das so, dass dann schon geguckt wird, kénnen da noch Bdume hin, weil das einfach mal zur Klimaregulierung,

Beschattung und so weiter doch ein Beitrag ist. Oder eben auch, dass nicht der letzte Quadratmeter zum
Bauland gemacht wird und verkauft wird “ (IH2).

Dabei haben Bédume einen zentralen Stellenwert in der Planungskultur erlangt, was sich in einer
generellen Waldarmut und der historischen Bedeutung von Bdumen im Altstadtbereich begriinden 14sst
(Stadt Halle (Saale) 1992). Das Thema Bédume und Wald spiegelt sich auch im Ansatz der Waldstadt
und anderen experimentellen Vorgehensweisen wider und hat damit die Losungsoptionen der
Freiraumpolitik erweitert. So sollen weitere Stadtumbaufldchen in den Randbereichen als extensive
Griinflachen oder urbane Wilder entwickelt werden (Stadt Halle (Saale) 2012a, S. 15-22,2017, S. 150).
Ebenfalls die Weiterentwicklung der Waldstadt Silberhéhe in dieser Phase muss in diesem Kontext
gesehen werden. Mit der Etablierung der neuen Freiraumtypen verbindet sich auch eine Adaption des
Freiraumverstiandnisses, nachdem in der vorherigen Phase eine Erweiterung des vorrangig klassischen
Verstidndnisses in Richtung experimenteller und innovativer Ansétze erfolgte. Dies zeigt sich
beispielsweise im ExWoSt-Modellvorhaben ,Stadtgriininseln‘ im Stadtteil Freiimfelde, in dem neue
innovative Freiraumprojekte angestoBen wurden. Dennoch wird auch wieder stirker ein klassisches
Freiraumverstindnis hervorgehoben, das gestaltete Elemente im Innenbereich und romantische und
naturnahe FElemente im AuBenbereich hervorhebt: , Naturnahe Auenlandschaften mit einem
romantischen Felsendurchbruchstal in zentraler Lage, historische Parkanlagen (Stadtgottesacker,

,Gartentrdume ‘-Parks Amtsgarten, Reichardt Garten, Botanischer Garten), Délauer Heide und der
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Fluss prigen das Leben der Stadt” (Stadt Halle (Saale) 2017, S. 149). Zudem sei das Landschaftsbild
des zentralen Saaletals ein ,,Wahrzeichen der Romantik* (Stadt Halle (Saale) 2014b, S. 15).

Abschlieend kann festgehalten werden, dass die Reaktionen im Kontext des demographischen
Trendwechsels zeigen, dass eine Schrumpfungsorientierung nicht planungskulturell verankert wurde.

Sowohl in den Riickbaugebieten als auch in den anderen Stadtteilen wurde wieder ein Wachstums- und
Expansionskurs eingeschlagen.
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5 VERGLEICHENDE GEGENUBERSTELLUNG UND DISKUSSION DER
ERGEBNISSE

Das vorliegende Kapitel beinhaltet die iibergeordnete Diskussion und die Synopse der empirischen
Fallstudienanalyse. Das Kapitel untergliedert sich in zwei Unterkapitel. In Kapitel 5.1 werden die der
Fallstudienanalyse zu Grunde liegenden planungskulturellen Dimensionen einzeln nebeneinander
diskutiert. Hierbei werden zwei Ziele verfolgt. Zum einen findet ein Vergleich und eine Verdichtung
bzw. Zusammenfassung der empirischen Ergebnisse zu beiden Fallstudien statt. Da planungskulturelle
Arbeiten insbesondere die lokalen Besonderheiten betonen, erfolgt mit der Diskussion und dem
Vergleich der Fallstudienergebnisse nach Moglichkeit auch eine Einordnung der Ergebnisse in die
Erkenntnisse anderer Forschungsarbeiten. Zum anderen wird diskutiert, inwiefern sich die einzelnen
planungskulturellen Dimensionen verdndern (Transformationsfdhigkeit und -geschwindigkeit) und
welche Erkenntnisse sich in Bezug auf die Pfadabhingigkeit und potenzielle Wechselwirkungen der
Dimensionen untereinander herausarbeiten lassen. Im Zentrum des zweiten Unterkapitels 5.2 steht die
Diskussion um die Persistenz und den Wandel von Planungskulturen im Kontext von deren
Gesamtdynamiken. Mit Blick auf das zweite Forschungsziel wird dabei diskutiert, wie
planungskulturelle Dynamik modellhaft gefasst werden kann und ob Schrumpfung ein Ausldser dafiir
ist. In Kap. 5.2.1 wird als ein zentrales Ergebnis und Leistung der vorliegenden Arbeit das ,konzeptuelle
Analysemodell planungskultureller Adaption® (KAPA) entwickelt und vorgestellt, das die Erkenntnisse
der Arbeit in einem modellhaften Ansatz zusammenfiihrt. Dafiir wird auf Grundlage der Erkenntnisse
aus Kap. 5.1 das bereits adaptierte Analysemodell (Kap. 2.5) weiterentwickelt. Aufbauend auf dem
Modell (KAPA) wird nachfolgend ein Verstindnis der Gesamtdynamiken entwickelt, sowie die
Erkenntnisse zu den unter Schrumpfung stattfindenden planungskulturellen Transformationsprozessen
betrachtet (Kap. 5.2.2). In diesem Kapitel wird abschlieBend diskutiert, ob und in welchem Umfang ein
Wandel der Planungskulturen durch Schrumpfung stattgefunden hat, insbesondere auch vor dem
Hintergrund des erneuten Bevolkerungswachstums in beiden Fallstudienstiddten. Dabei liegt der Fokus
auf der Frage nach der Dauerhaftigkeit und der Tiefe des planungskulturellen Wandels. AbschlieBend
wird die rahmengebende Gesellschaftskultur bzw. die gesellschaftliche Einbettung von Planung
betrachtet und diskutiert, warum die Wachstumsperspektive im Politik-, Wirtschafts- und

Planungssystem einer Schrumpfungsorientierung der lokalen Planungskulturen entgegensteht.

5.1 Diskussion und Vergleich der planungskulturellen Dimensionen

Das vorliegende Kapitel setzt den Fokus auf die einzelnen planungskulturellen Dimensionen und
diskutiert diese nebeneinander. Dabei werden sowohl die empirischen Ergebnisse der
Fallstudien verdichtet bzw. zusammengefasst, als auch vergleichend diskutiert. Ziel ist es, die
Transformationsfahigkeit und -geschwindigkeit der einzelnen Dimensionen zu analysieren und die
Pfadabhéngigkeit und den Einfluss auf die anderen Dimensionen zu bewerten. Es wird ein breiterer
Betrachtungsfokus iiber den Schrumpfungskontext hinaus angelegt, da die Erkenntnisse iiber den
gesamten Zeitverlauf als hochspannend fiir die Analyse und Bewertung eingeschétzt werden. Dieses
Kapitel ist entlang der bislang verwendeten Unterteilung in planungskulturelle Dimensionen
strukturiert:

e Planungssystem und -kontext (Kap. 5.1.1)
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e Riumliche Strukturen und Funktionen (Kap. 5.1.2)

e Instrumente und Verfahren (Kap. 5.1.3)

e Strategien und Ziele (Kap. 5.1.4)

e Akteure und Akteurskonstellationen (Kap. 5.1.5)

e  Wahrnehmung und Framing (Kap. 5.1.6)

e Rollen- und Aufgabenverstindnisse (Kap. 5.1.7)

e Traditionen, Werte und Orientierungen (Kap. 5.1.8)

e Verstindnis von Stadt, Freiraum und Natur (Kap. 5.1.9)

5.1.1 Planungssystem und -kontext

Die Dimension ,Planungssystem und -kontext® ist in der Welt formeller Institutionen verortet. Sie
offenbart sich in den Ergebnissen der Arbeit vor allem als rechtlicher, politischer und fiskalischer
Handlungsrahmen, innerhalb dessen sich planungskulturelle Transformationen entfalten kénnen. Da
beide Fallstudien in dasselbe europédische und nationale Planungssystem eingebunden sind, sind die
rechtlichen Rahmenbedingungen und Einfliisse als sehr &hnlich anzunehmen. Abweichungen zeigen
sich dennoch innerhalb der Fallstudien aufgrund landes- und regionalpolitischer Vorgaben und

Besonderheiten.

Der Einbettung der lokalen Planungskulturen in das Mehr-Ebenen-System der Planung und dem
politischen System ist dabei fallstudieniibergreifend eine grole planungskulturelle Relevanz
zuzuweisen, die auf einer unterschiedlichen regionalen Kontextualisierung beruht und lokalspezifische
planungskulturelle Auspriagungen zur Folge hat. Die Ergebnisse zur Fallstudie Halle zeigen, dass die
Deutsche Wiedervereinigung eine umfassende Umbruchs- und Ubergangssituation erzeugt hat. In der
Nachwendezeit hat ein ,institutional void‘ bestanden, in dessen Rahmen Entwicklungen stattfanden, die
die Planungskultur nachhaltig geprdgt haben (u.a. Suburbanisierung, Entwicklungshemmnisse
innerhalb der Stadt). Auf ein solches Planungsvakuum, welches von Investoren umfassend fiir
Bauprojekte auf der griinen Wiese genutzt wurde, verweist auch HiuBermann (1997) in seiner Ubersicht
zur Stadtentwicklung in Ostdeutschland. Der Systemumbruch in Halle fiihrte zu einer umfassenden
Transformation in dieser Dimension und kann zugleich auch als Ausgangspunkt fiir eine Volatilitét in
der Planungskultur angefiihrt werden, da hierdurch das Planungs- und Verwaltungssystem neu
aufgebaut werden musste und es zu einer Vermengung von west- und ostdeutschen Einfliissen durch
den Know-how-Transfer nach Halle kam (s. Kap 5.1.5). Demgegeniiber ist Gelsenkirchen von einer
weitestgehenden politischen und planerischen Kontinuitét geprégt, was grundsétzlich zu einer hohen
planungskulturellen Stabilitit beigetragen hat. Dies fiihrte jedoch zu fast sklerotischen Strukturen, die
Verdnderungen kritisch gegeniiberstanden, und die erst Ende der 1980er Jahre durch die IBA Emscher

Park aufgebrochen werden konnten.

Mit der IBA wurde ein Impuls von aullen gegeben, der groflen Einfluss auf die lokale Planungskultur in
Gelsenkirchen genommen hat. Wéhrend sich in der Region Halle vorrangig eine konflikthafte Stadt-
Umland-Konstellation auf den Nachwendeerfahrungen etablierte und Freiraumpolitik demnach nur in
begrenztem Male regional stattfand, entstand auf den Erfahrungen der IBA in Gelsenkirchen ein
regionaler und planungskulturell priagender Pfad. Nachdem iiber einen langen Zeitraum die

regionalplanerische Kompetenz ,auflerhalb‘ des Ruhrgebiets lag (,institutional void‘ in der regionalen
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Governance), nutzte die Planungsgemeinschaft Stddteregion Ruhr eine Gesetzesdnderung zur
Aufstellung eines regionalen Flachennutzungsplans (2009; erster RFNP in Deutschland). Die
regionalplanerische Kompetenz wurde anschlieBend auf den RVR iibertragen, der den Regionalplan
Ruhr aufstellt. Hierdurch konnte die Region selbst ihre Herausforderungen planerisch angehen. In
Gelsenkirchen wurde die Freiraumpolitik regional gedacht, was sich an regionalen Konzepten wie dem
Emscher Landschaftspark zeigt. Zudem gingen starke konzeptionelle und praktische Impulse mit Bezug
zur Freiraumentwicklung von der regionalen Ebene aus (Kulturhauptstadt 2010, IGA 2027, Masterplan
Emscher-Zukunft etc.). Wie im Rahmen des Emscher Landschaftsparks und der wechselhaften
regionalen Governance im Ruhrgebiet gezeigt werden konnte, ist der Planungskontext stark von (landes-
)politischen Impulsen und Entscheidungen abhingig. In Sachsen-Anhalt wurde der frithe Umgang mit
dem Wohnungsleerstand dadurch geprdgt, dass der Landesbauminister gesagt hat, dass er ,kein
Abbruchminister (IH4) sei. So zeigen ergénzend die Ergebnisse auf, dass rechtliche Novellierungen
oder die Einfithrung neuer Gesetzesgrundlagen zu neuen Handlungsoptionen und Impulsen fithren
konnen. Beispielhaft sei hier die ,Natur auf Zeit* als Ergénzung der Eingriffsregelung in NRW genannt,
wodurch die Voraussetzungen flir eine langfristige Umsetzung der natiirlichen Sukzession auf

Industriebrachen als ein wichtiger Baustein der Freiraumentwicklung im Ruhrgebiet geschaffen wurden.

Im Kontext der Schrumpfung kann anhand der Ergebnisse aufgezeigt werden, dass die fiskalische Seite
der Schrumpfung fallstudieniibergreifend grofe Auswirkungen auf die Freiraumpolitik hat. Beide Stadte
waren iiber den gesamten Betrachtungszeitraum mit einer schlechten Haushaltslage konfrontiert, die
einen dauerhaften Druck zur Anpassung erzeugt hat (s. auch Kap. 5.1.4/5.2.2). Beide Fallstudienstiddte
waren nur bedingt in der Lage, eigenstindige Entwicklungen umzusetzen und stellten sich als
liberwiegend fordermittelabhéngig dar. Das empirische Material legt nahe, dass Fordermittel demnach
einen wichtigen Anreiz in einem Umfeld darstellen, das von Finanzschwéche und geringerem Interesse
von Investoren und Unternehmen geprigt ist. Dies schwicht die Position der Stddte gegeniiber
Investoren bei der Durchsetzung von (qualitativen) Gestaltungsansitzen. Die Fordermittel, die fiir den
Riickbau im Rahmen des Stadtumbau Ost bereitgestellt wurden, konnten als zentraler Anreiz fiir die
(Wohnungsmarkt-)Akteure identifiziert werden, ohne den der Riickbau von Wohnungen im
vorgenommenen Umfang wahrscheinlich nicht mdglich gewesen wire. Ahnliche Ergebnisse zeigen sich
auch in weiteren Studien der gegenwértigen Forschungslandschaft (u.a. Bernt et al. 2014).
Demgegeniiber kann auch in Gelsenkirchen mit der IBA Emscher Park und dem begleitenden
Okologieprogramm Emscher-Lippe (OPEL) (beides: Land NRW) aufgezeigt werden, dass Programme
und Formate einen starken Einfluss auf den Umgang mit der Freiraumentwicklung in den

Fallstudienstédten haben und regionale Sonderwege er6ffnen.

Die Orientierung an Fordermitteln sowie die einschrinkende Wirkung des Finanzhaushalts in
finanzschwachen Kommunen konstatieren auch Glock (2006) und Klemme (2009) fiir strukturschwache
Kommunen. Mérz (2012) hebt zudem hervor, dass Kommunen, die einem Haushaltssicherungskonzept
oder einem Konsolidierungsprogramm unterliegen, Gelder nur noch fiir Pflichtaufgaben und nicht mehr
fiir freiwillige Aufgaben, wie Freiraumentwicklung, verausgaben kénnen. Dies beeintrachtigt oder
verzogert die Umsetzung von freiraumpolitischen MaBinahmen, da diese mit anderen freiwilligen
Leistungen konkurrieren. Die finanziellen Rahmenbedingungen stellen sich als recht persistente und

strukturelle Muster dar, da sie eng mit den lokalen Entwicklungen (u.a. Abwanderung,
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Wirtschaftsentwicklung) korrelieren. Die Schliisselzuweisungen, die im Rahmen des kommunalen
Finanzausgleichs geleistet werden, basieren im Wesentlichen auf der Einwohnerzahl. Daher bedeuten
weniger Einwohner*innen auch geringere Zuweisungen, also schlechtere Kommunalfinanzen (Boeth
und Kiithn 2022). Dies fiihrte in beiden Fallstudien dazu, dass sich die Freiraumpolitik stark an
Fordermitteln und -gebieten ausrichtet, auch in Ermangelung anderer Entwicklungschancen. So ist die
Freiraumpolitik, da ihr Budget begrenzt und in Konkurrenz zu anderen Bereichen steht, oftmals auch
auf bauliche Entwicklungen angewiesen, die sie begleiten kann und durch die Gelder fiir

Freiraumentwicklungen oder AusgleichsmaBBnahmen bereitstehen.

Innerhalb des Planungssystems und -kontext konnen somit im Fallstudienvergleich stabilisierende
Faktoren als auch Druck zur Adaption identifiziert werden. Vor allem fiir die fiskalische Dimension der
Schrumpfung konnte festgestellt werden, dass diese einen ,institutionellen mismatch® erzeugen kann,
der im Kontrast zu normativen (Gestaltungs-)Vorstellungen innerhalb der Planungskulturen steht (s.
Kap. 5.1.8/5.1.9). In diesem Kontext werden auch die Folgen der globalen Finanzkrise (2007/2008) als
bedeutsam angesehen, durch die sich die Haushaltssituation innerhalb der Kommunen verschlechtert
hat. So hat sich in beiden Fallstudienstiddten die finanzielle und personelle Kapazitit fiir die Stadt- und
Freiraumentwicklung verschlechtert. Es wird ein nachhaltiger Adaptionsdruck an eine effiziente und
nachhaltige Herstellung und Pflege von Freirdumen ersichtlich. Dies ldsst zusétzliche und

ressourcenintensive Freiraumentwicklungen kaum mehr zu.

Das Planungssystem und der -kontext stellen in beiden Fallstudien wichtige, rahmengebende und
prigende Komponenten der planungskulturellen Konfiguration dar. Die Ergebnisse legen nahe, dass
dem Planungssystem und dem -kontext pfadabhidngige Wirkungen inhérent sind. Das Planungssystem
kann dabei als relativ trige und wandlungsresistent beschrieben werden, was auch Miinter und Reimer
(2020) sowie Fiirst (2005) hervorheben. Hier kann aufgezeigt werden, dass sich diese regional sehr
unterschiedlichen FEinfliisse in Abhéngigkeit mit den anderen planungskulturellen Dimensionen
entfalten konnten. Durch die regionale Einbettung konnen somit unterschiedliche lokale
Handlungsoptionen und Impulse entstehen (oder nicht entstehen!), die einen FEinfluss auf die
Auspriagung der lokalen Planungskulturen nehmen. Dennoch bestitigen die Befunde der Arbeit auch die
Aussage nach Reimer (2012), der festhélt, dass das Planungssystem (und auch der -kontext) ,.nicht
deterministisch in dem Sinne, dass es das Handeln von Akteuren vollstindig bestimmt* (Reimer 2012,
S. 66) zu verstehen ist. Vielmehr zeigt sich, dass ,.es /[...] lediglich Handlungskorridore aufspannen‘
(Reimer 2012, S. 66) kann (s. auch Booth 1993). Diese Korridore sind einschrankend und erméglichend
zugleich und kénnen durch das Vorhandensein oder Fehlen von Regelungen bestehen.

5.1.2 Raumliche Strukturen und Funktionen

Fiir eine planungskulturell angeleitete Arbeit stellen rdumliche Strukturen und Funktionen eine zentrale
Dimension dar, mit der sich unterschiedliche raumliche Potenziale und Herausforderungen verbinden.
Aus dem Vergleich der beiden Fallstudien lassen sich iibergeordnete Tendenzen in Bezug auf den

Einfluss dieser Dimension sowie die Transformationsfahigkeit und -geschwindigkeit ableiten.

Die Stadt Gelsenkirchen ist von einer polyzentrischen Siedlungsstruktur innerhalb einer urban geprégten
Metropolregion geprigt, die Reicher (2020) mit ,,Ruhrbanitit* als ein Produkt einer ganz eigenen
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Raumlogik beschreibt. In Bezug auf rdumliche Funktionen hat sich in Gelsenkirchen zunéchst die ,Stadt
der 1.000 Feuer® in den Raum eingeschrieben, die schnell und ungeordnet durch die Industrie als
Raumbildner entstand. Industrielle Anlagen der Kohle- und Stahlindustrie, grof3ziigige (verkehrliche)
Infrastrukturen sowie vielzéhlige Zechensiedlungen und Halden priagten das Stadtbild. Die Ergebnisse
stellen heraus, dass Freirdume der industriellen Entwicklung klar untergeordnet (,,Restfldchen‘) waren
und an den Rand der Stadt gedridngt wurden. Die industrielle Raumlogik zeigt sich auch mit Bezug zur
Emscher. Der Fluss wurde kanalisiert und als Abwasserfluss mit entsprechenden Folgen fiir die Umwelt
genutzt. Mit der Deindustrialisierung, die bereits deutlich vor dem Betrachtungszeitraum dieser Arbeit
einsetzte, entstanden zunehmend industrielle Brachflichen, auf die die Stadt jedoch hiufig zunéchst
nicht zugreifen konnte (Privatbesitz), und die zudem oftmals mit Altlasten kontaminiert waren. Die
Brachflachen stellten dennoch in der Folge Potenzialflichen zur Innenentwicklung, Renaturierung oder
Revitalisierung dar, was neben der Renaturierung der Emscher umfassend im Betrachtungszeitraum

umgesetzt wurde.

Im Gegensatz dazu ist Halle geprégt von einem kompakten, mittelalterlichen und steinernen Kern sowie
einem Tlber Jahrhunderte organischen Siedlungswachstums, das durch die Eingemeindung der
GroBwohnsiedlung Halle-Neustadt nach der Deutschen Wiedervereinigung ergénzt wurde. Halle ist von
einem suburbanen bis landlichen Umland umgeben und liegt in kurzer Distanz zur Stadt Leipzig, die als
Partnerstadt erachtet wird. Die rdumlichen Funktionen und Strukturen in Halle spiegeln eine deutlich
andere wirtschaftliche Entwicklung und Historie als in Gelsenkirchen wider. In Halle sind die
Wohnfunktionen, Bildung, Forschung und Entwicklung sowie Kunst und Kultur dominanter. In der
DDR-Zeit war vor allem das regionale Chemie-Dreieck rdumlich und wirtschaftlich pridgend, mit
unmittelbar schiadlichen Folgen fiir die Umwelt. Zum Zeitpunkt der Wiedervereinigung war die Umwelt
stark belastet und zahlreiche Altlastenflachen vorhanden (auch wegen militdrischer Vornutzungen). Mit
der Wiedervereinigung setzten auch (nachholende) Prozesse der Stadtentwicklung ein, zu denen auch
die Wohn- und Gewerbesuburbanisierung zihlten, die durch den Anstieg des Flachenverbrauchs in den
Umlandgemeinden im Kontrast zu den kompakten Siedlungsstrukturen aus DDR-Zeiten stehen. Die
Stadt Halle ist insbesondere von den wéhrend der DDR-Zeit entstandenen Groflwohnsiedlungen
gepragt, in denen ein struktureller Wohnungsleerstand (Ende der 1990er/Anfang der 2000er Jahre) zum
Riickbau von Gebauden fiihrte, wodurch neue Potenzialflachen fiir die Freiraumentwicklung entstanden.

Beide Stédte sind flaichenméBig tendenziell kleine GroBstéddte, die wenig eingemeindet haben. Hierdurch
wird in beiden Stiddten die Bedeutung der Flichen als eine knappe Ressource betont, womit auch der
Wunsch nach einer qualitativen Fliachennutzung und Innenentwicklung verbunden wird. Zudem
zeichnen sich beide Fallstudienstéidte durch eine raumstrukturelle Bipolaritét aus: Gelsenkirchen-Buer
und -Neustadt sowie Halle-Altstadt und -Neustadt, die in beiden Stiddten in Teilen Ausdruck einer

Konkurrenz zwischen den Stadtteilen ist.

In beiden Fallstudienstidten wurden vor allem in den 1990er Jahren zahlreiche Schutzgebiete
ausgewiesen. Im Vergleich sind dabei beide Stédte als ambitioniert zu beschreiben, allerdings
unterscheiden sie sich maB3geblich in der Flachenart, die unter Schutz gestellt wurden. In Halle spiegelt
sich hierin der Schutz vorrangig naturnaher, urspriinglicher Landschaft wider. Fiir Halle besteht fiir das

Freiraumsystem die Besonderheit, dass in der mittelalterlichen Altstadt kaum Freirdume vorhanden sind.
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Hier sind u. a. die Friedhofe und kleinere Parkanlagen wichtige Griinflichen. Herausragend ist die
Bedeutung der Saale und der Saaleauen fiir das stidtische Freiraumsystem. In Gelsenkirchen ist eine
solche Kulturlandschaft hingegen kaum mehr vorhanden und es werden auch neuartige, industriell
gepragte Flachen unter Schutz gestellt, die sich bspw. durch natiirliche Sukzession (Industrienatur und
-wald) auszeichnen. Sowohl in Halle als auch in Gelsenkirchen sind traditionell vielzdhlige Kleingérten

fester Bestandteil des stidtischen Freiraumsystems.

Insbesondere der Vergleich der Landschaften macht deutlich, dass die landschaftlichen Potenziale, die
als schutzwiirdig verstanden werden, nur innerhalb der Planungskultur verstanden werden konnen. Auf
der Wahrnehmung und Deutung dieser Potenziale bauen dann z. B. die Strategien und Instrumente auf.
In diesem Kontext wird die Verwobenheit der planungskulturellen Dimensionen besonders deutlich. So
sind die Strukturen und Funktionen von Raum vor allem auch konstruiert. Dies zeigt sich besonders
deutlich an den industriellen Brachflachen in Gelsenkirchen, die im Kontext der IBA als Industrienatur
eine neue Wertigkeit erhielten. Im Rahmen der IBA wurden Freirfume generell stirker als
Potenzialflichen und weniger als Restflichen umgedeutet. Im Vergleich kann somit aufgezeigt werden,
dass beide Stadte sehr unterschiedliche rdumliche Voraussetzungen als planungskulturelle
Ankniipfungspunkte, aber dennoch auch teils &hnliche Herausforderungen aufweisen. Die
Schrumpfungsprozesse, die sich rdumlich vorrangig in Form von industriellen Brachflichen und

riickgebauten Wohngebduden ausdriickten, waren fallstudieniibergreifend Impulse fiir Verdnderungen.

Dabei erweist sich der Flichenzugriff als zentraler Engpass. Die Ergebnisse zeigen, dass Brachflichen
meist auf privatem Eigentum entstehen und ein kommunaler Zugriff zunéchst nur eingeschriankt oder
gar nicht mdglich ist. In NRW wurde mit dem Bodenfonds ein wichtiges Instrument etabliert, {iber das
Brachfldachen angekauft und damit fiir kommunale Entwicklungs- und Umnutzungsprozesse {iberhaupt
erst verfiigbar gemacht werden konnten. In Halle zeigte sich die hemmende Wirkung des
Flachenzugriffs insbesondere in den Nachwendejahren, in denen vielfach Restriktionen aufgrund
ungeklarter Eigentumsverhéltnisse bestanden. Im Stadtumbau zeigt sich ebenfalls deutlich, dass eine
Durchsetzung planerischer Vorstellungen nur begrenzt und durch Konsens der verschiedenen Akteure
moglich ist.

Die rdumlichen Strukturen und Funktionen sind dabei einerseits Planungsartefakte, also die Ergebnisse
vorheriger Planungsepochen, die sich in den Raum eingeschrieben haben. Damit einher geht, dass sich
auf Grundlage der Dimension tiefergehende Erkenntnisse iiber die Werte und Orientierungen ableiten
lassen. Solche Verbindungen zwischen Artefakten und tieferliegenden Werten zeigt auch Othengrafen
(2012, S. 190) fiir die Fallstudien Hamburg und Helsinki auf. Auch Reimer und Rusche (2019, S. 6)
bestitigen, dass das ,,urban design represents the materialization of contextualized planning cultures®.
So spiegeln sich beispielsweise in den Leuchtturmprojekten der IBA Emscher Park die Leitideen des

Formats wider, die nachhaltig die rdumlichen Strukturen und Funktionen prigen.

Diese planungskulturelle Dimension ist andererseits zentraler Ausgangspunkt fiir neue Planungen. Diese
planungskulturelle Bedeutung heben ebenfalls Othengrafen (2012) sowie Levin-Keitel und Sondermann
(2015) hervor. Wie gezeigt werden konnte, ermdglichen und beschrénken die rdumlichen Strukturen
und Funktionen, dhnlich wie das Planungssystem und der -kontext, die Handlungen innerhalb der

lokalen Planungskulturen. Diese Dimension wird daher ebenfalls als vorrangig rahmengebend gedeutet.
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Mit Blick auf die Transformationsfahigkeit und -geschwindigkeit offenbart sich ebenfalls eine
persistente und pfadabhéngige Wirkung des Raums sowie seiner Strukturen und Funktionen. Urbane
Strukturen und Funktionen sind, einmal hergestellt, recht trdge und nur schwer zu dndern. Dies wird
auch durch andere Studien bestitigt (z. B. Schroer 2006, Levin-Keitel und Sondermann 2015). Fiir den
Freiraum gilt dies jedoch nur begrenzt, z. B. dann, wenn Flichen unter Schutz gestellt werden, sie
planungsrechtlich festgesetzt werden oder eine hohe gesellschaftliche Wertschédtzung vorhanden ist.
Wenn die Entwicklungsrechte auf Flachen nicht verdndert werden, stellen sich die Freirdume als
besonders vulnerabel dar und kénnen als temporire Freirdume schnell wieder unter Verwertungsdruck
geraten. Im Kontext des erneuten Wachstums entsteht auch ein erneuter Nutzungsdruck auf Freirdume,
der z. B. im Kontext des Stadtumbau Ost deutlich wurde. Hier wird sich erst in der Nachbetrachtung
zeigen konnen, wie langfristig sich die rdumlichen Strukturen und Funktionen veridndert haben (weiter
auch Kap. 5.2.2). In beiden Fallstudien wurden insbesondere landwirtschaftliche Flichen auch unter
Schrumpfungsbedingungen weiterhin als Bauland ausgewiesen. Insgesamt weisen die Ergebnisse daher
darauf hin, dass in beiden Fallstudien zwar die rdumlichen Strukturen und Funktionen teils neu gedeutet
werden konnten, aber trotz Innenentwicklung weiterhin flaichenexpansiv gehandelt wurde und daher

iiber alle Phasen hinweg Zweifel an einer Schrumpfungsorientierung aufkommen.

5.1.3 Instrumente und Verfahren

Ein zentrales Merkmal der Planungskultur stellt die Dimension der ,Instrumente und Verfahren® dar.
Die Instrumente und Verfahren sind sichtbarer Ausdruck des jeweiligen planerischen Handelns und
stellen gemeinsam mit der inhaltlichen Dimension der ,Strategien und Ziele* (s. Kap. 5.1.4) eine weitere
zentrale Dimension der formellen planungskulturellen Konfigurationen von Halle und Gelsenkirchen
dar. Die Ergebnisse der vorliegenden Arbeit verweisen auf lokalspezifische Wege der eingesetzten
Instrumente in den Fallstudienstddten. Der instrumentelle Vergleich zwischen den beiden Fallstudien
legt neben selbstverstindlichen Gemeinsamkeiten (wie FNP) fiir beide Stidte eine groBe Vielfalt an
Pléanen, Konzepten und Formaten offen und offenbart einen lokalspezifischen Instrumentenmix,
bestehend aus formellen und informellen Instrumenten (s. Abb. 37 und 38). Im Folgenden werden
zundchst die jeweiligen  Fallstudienergebnisse  knapp  dargestellt und danach die

fallstudieniibergreifenden Erkenntnisse diskutiert.
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Gelsenkirchen — Plane, Konzepte und Formate
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Abbildung 37: Instrumenteller Pfad in Gelsenkirchen (Auswahl nach Bedeutung fiir diese Arbeit;
eigene Abbildung)

Fiir Gelsenkirchen zeigt sich, autbauend auf der IBA Emscher Park, dass vor allem eine starke regionale
Prigung stattgefunden und ein regionaler Pfad erdffnet wurde. Auf Regionsebene bestand vor den
1990er Jahren ein ,institutional void‘, da das Ruhrgebiet regionalplanerisch ,von auBlen‘ betreut wurde.
Diese Liicke wurde, aufbauend auf den Erfahrungen in der IBA-Zeit (u.a. interkommunale
Arbeitsgemeinschaften) durch die Stddteregion Ruhr 2030, also bottom-up Regionalisierung, und den
RVR, der im Jahr 2009 die Regionalplanungskompetenz iibertragen bekommen hat, besetzt. Wie
ausfiihrlich in Kapitel 4.1 dargestellt, ist der Regionale Flachennutzungsplan formeller Ausdruck eines
regionalen Gestaltungswillens, der die informellen Bestrebungen ergénzt hat. Auffdllig ist dariiber
hinaus die Orientierung an Formaten und ein Festivalisierungscharakter in der Freiraumentwicklung,
der mit der IGA 2027 zukiinftig weiter fortgefiihrt wird.

Neben der regionalen Ebene zeigt die vorliegende Arbeit auf, dass in Bezug auf die planungskulturelle
Dimension der Instrumente und Verfahren vor allem auch die Stadtteil- und Projektebene an Bedeutung
gewonnen hat. Dies ist vorrangig Ausdruck einer innovativen und aktiven Stadterneuerungspolitik der
Stadt Gelsenkirchen als ,Modelistadt der sozialorientierten Stadterneuerung® (Bericht zur
Stadterneuerung; s. auch Feldmann et al. 2015), welche die stiddtischen Aktivititen pridgen. Eine
herausragende Bedeutung nehmen dabei vor allem die Forderprogramme ,Stadtumbau West® und
,Soziale Stadt® ein. Durch die starke Abhéngigkeit von Férdermitteln hat sich die Freiraumentwicklung

vorrangig auf die regionale und Stadtteilebene verschoben.

Auf gesamtstddtischer Ebene findet sich mit dem Landschaftsplan und FNP sowie den informellen
Konzepten ,Stadtentwicklung in Gelsenkirchen (2000), Freiflichenentwicklungskonzept (FREK,
2005) und dem Réumlichen Strukturkonzept (RSK, 2017) eine liberschaubare Anzahl an Instrumenten,
die in dieser Arbeit als bedeutend identifiziert wurden. Vor allem das FREK kann als Versuch gewertet
werden, eine aktive Freiraumentwicklung auf gesamtstidtischer Ebene umzusetzen. In den kommunalen
Instrumenten spiegeln sich die Ansdtze der IBA und regionalen Ebene, wie der Emscher
Landschaftspark/regionalen Griinziige wider, die hierdurch auf kommunaler Ebene implementiert
wurden. Hierdurch kann auch ein inhaltlicher Pfad festgehalten werden, indem Ideen und Ansitze

immer wieder fortgeschrieben werden.
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Halle (Saale) — Pléne, Konzepte und Formate
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Abbildung 38: Instrumenteller Pfad in Halle (Auswahl nach Bedeutung fiir diese Arbeit; eigene
Abbildung)

In der Stadt Halle konnte im Gegensatz dazu aufgrund des systemischen Umbruchs durch die Deutschen
Wiedervereinigung kaum an ein bereits etabliertes Instrumentarium angekniipft werden. Nach der
Wende bestand daher planerisch ein umfassender ,institutional void® auf kommunaler, regionaler und
Landesebene, welcher zunédchst geschlossen werden musste. Zudem wurde mit Sanierungs- und
Entwicklungsgebieten sowie dem kommunalen Programm zur Férderung des Hauserbaus, dem 1.000
Héauser Programm auf die wahrgenommenen umfassenden (Nachhol-)Bedarfe reagiert. Eine grofle
Bedeutung kam dem landschaftsplanerischen Leitbild und dem Vorentwurf zum Landschaftsplan zu,
die nicht nur klare Ziele der Freiraumentwicklung, sondern auch Korridore der Stadtentwicklung
definierten. Nachdem vor allem die Altstadtentwicklung und zwei EntwicklungsmaBBnahmen die
Stadtplanung dominierten, ist in den 2000er Jahren die Konzentration auf den Wohnungsmarkt und die
Infrastruktur in den Stadtumbaugebieten/GroBwohnsiedlungen auffillig, was sich auch in den
Instrumenten widerspiegelt (2000er Jahre). Wie in Kap. 4.2 ausfiihrlich erldutert wurde, haben die
wohnungsmarktgepriagten Konzepte in Halle eine groe Bedeutung, die sich durch den einflussreichen
Zusammenschluss der Wohnungswirtschaft und Versorger instrumentell fortgeschrieben haben. Die
IBA Stadtumbau Sachsen-Anhalt kann von ihrem Einfluss als deutlich geringer als die IBA Emscher
Park eingeschitzt werden, jedoch hatte sie zur Folge, dass die Gesamtstadt wieder stiarker in den Fokus
rlickte sowie auch ,weichere® Fragen des Stadtumbaus betrachtet wurden. Hierdurch gewann auch die
Freiraumentwicklung und eine gesamtstidtische Perspektive instrumentell an Bedeutung, die in den
2000er Jahren von wohnungswirtschaftlichen und infrastrukturellen Themen in den Hintergrund geraten
war. In den 2010er Jahren wurden die Freiraumkonzepte der 1990er Jahre wieder hervorgeholt und in
aktualisierter Form weiterverfolgt. Insbesondere das Leitbild ,Stadt am Fluss’ weist darauf hin, dass
Ideen iiber einen langen Zeitraum bestehen konnen und auch wenn sie temporér nicht verfolgt wurden,
wieder aufgegriffen werden konnen. Jedoch wurde die urspriinglich vorrangig auf Naturschutz und
Naherholung ausgelegte Perspektive durch eine Okonomische (Wassertourismus) und
wohnungswirtschaftliche Perspektive erginzt (Wohnen am Fluss). In Halle zeigt sich dariiber hinaus ein

Fokus auf informelle Konzepte. Dies spiegelt sich auch stark in Bezug auf die Freiraumpolitik wider,
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diec zudem auch den Umgang mit weniger Finanzmitteln und dem demographischen

Wandel/Verianderungen reflektieren (z. B. Pflegekonzept, Spielflichenkonzeption).

Der Vergleich der beiden Stidte zeigt, dass das Thema Freiraum instrumentell behandelt wurde, sowohl
in formellen Planungen als auch in informellen Konzepten (s. Kap. 5.1.4). Dennoch wurden mit der
Saaleflusslandschaft und dem Emscher Landschaftspark jeweils bedeutende Bezugspunkte zum
Freiraum etabliert und auch institutionalisiert. Wéhrend im Ruhrgebiet die regionale Ebene seit der IBA
deutlich an Bedeutung gewonnen hat und sich dies auch in den Instrumenten widerspiegelt, zeigen sich
in Halle — bis auf wenige Ansitze — vor allem Instrumente mit rein kommunalem Bezug aufgrund
konflikthafter Stadt-Umland-Traditionen, erfolgloser Regionalisierungsprozesse, sowie einer

vergleichsweise schwicher aufgestellten Landes- und Regionalplanung.

Die Ergebnisse weisen fiir beide Fallstudienstddte auf starke Impulse fiir integrierte, informelle
Konzepte aufgrund von Fordermitteln hin. Hier scheint sich zu bestétigen, dass ,policy follows
resources* (Selle 2005, 291). Wihrend in Halle eine Konzentration der Férderprogramme (Urban 21,
Stadtumbau Ost, Soziale Stadt) auf die Stadtumbaugebiete und GroBwohnsiedlungen prigend war, stellt
sich dies in Gelsenkirchen disperser mit Forderkulissen auf ca. 50 % des Stadtgebietes verteilt (Soziale
Stadt, Stadtumbau West) dar, mit einem Schwerpunkt auf den stidlichen Teil der Stadt. Allerdings fiihrte
dies in beiden Fillen zu einer fragmentierten und teils sektoralen Sicht, die in den Stddten nun wieder
starker gesamtstédtisch integriert zusammengefiihrt werden soll (ISEK 2025 und RSK). Die Ergebnisse
legen demnach nahe, dass die Anwendung informeller Konzepte in beiden Fallstudien deutlich an
Bedeutung gewonnen hat. Diese Erkenntnis spiegelt sich in einem generellen Bedeutungszuwachs
informeller Instrumente wider, wie auch Danielzyk und Sondermann (2018) festhalten. Der stirkere
Einsatz informeller Konzepte zeugt auch von einer zunehmenden Notwendigkeit, verwaltungsexterne
Akteure problembezogen in rdumlich flexiblen Settings einzubinden — also flexibler zu agieren. Im
Forschungsdiskurs wird darauf verwiesen, dass in diesem Kontext formelle Instrumente nicht obsolet
werden, sondern ihnen weiterhin eine Bedeutung zugeschrieben wird, um z. B. via stiddtebaulicher
Vertrdge oder Stadtumbauvertrége rechtlich fixiert und beschlossen werden zu kdnnen (s. auch Klemme
2009; Reimer 2012). Vielmehr wird das Verhiltnis als ergédnzend bzw. vorbereitend verstanden.
Klemme (2009) findet keine Anzeichen dafiir, dass das formelle Instrumentarium
Schrumpfungsbedingungen nicht gerecht wird. Die Ergebnisse dieser Arbeit zeigen jedoch,
insbesondere fiir die Fallstudie Halle, dass die Akteure die Steuerungswirkung formeller Instrumente
unter Schrumpfungsbedingungen als eher gering einstufen und dass das Bevdlkerungswachstum als
Grund angefiihrt wird, in die Neuaufstellung eines FNP einzusteigen. Dies deutet auf einen
Zusammenhang von Schrumpfung und Wachstum mit formellen und informellen Plidnen hin, auch wenn

die Schaffung rechtlicher Verbindlichkeit unter Schrumpfung weiterhin zentraler Bestandteil bleibt.

Fallstudientiibergreifend stellen sich die Instrumente als wichtiger Ausdruck und Spiegelbild informeller
Dimensionen dar. So deutet der intensive Pfad der sozialen Stadterneuerung in Gelsenkirchen auf eine
stark ausgleichende und soziale Orientierung und Tradition sowie die regionalen Konzepte mit starkem
Freiraumbezug auf einen Fortbestand eines regionalen Konsenses hin, der auf freiraumplanerischen
Traditionen (regionale Griinziige) aufbaut. Wie bereits oben bei den Fallstudien dargestellt, ist auf

Grundlage der empirischen Ergebnisse davon auszugehen, dass die planungskulturelle Dimension der
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Instrumente und Verfahren eine gewisse Pfadabhingigkeit entwickelt. Dies wird auch in anderen
Forschungsarbeiten bestdtigt. Kuder (2009) identifiziert beispielsweise ein ,sich selbst
reproduzierendes Eigenleben® von Plinen und Konzepten, das aber nicht nur inhaltlich zu verstehen ist,
sondern auch bezogen auf die Auswahl der Instrumente. Dies zeigt sich u. a. am regionalen Pfad in
Gelsenkirchen oder auch der sozialen Stadterneuerung, die beide auf den Erfahrungen und Konzepten
der IBA aufbauen. So zeigen die empirischen Ergebnisse fiir beide Fallstudien, dass nach einer lingeren
Phase, in der bestimmte Instrumente vorrangig angewandt wurden, eine Tendenz zur weiteren
Anwendung dieser vertrauten Instrumente besteht und zeitgleich das Wissen iiber nicht-angewandte
Instrumente verloren gehen kann (vgl. Kap. 4). Demnach kommt den Instrumenten und Verfahren, wie
auch Levin-Keitel und Sondermann (2015) festhalten, fiir planungskulturelle Betrachtungen eine
wichtige Funktion zu, da sie Entwicklungspfade mitpragen und wieder Ausgangspunkt neuer Planungen

darstellen.

Auch wenn eine gewisse Pfadabhéngigkeit der Instrumente und Verfahren besteht, deutet die Vielzahl
und der Mix an Instrumenten in den Fallstudien darauf hin, dass sich in Bezug auf ihre
Transformationsfahigkeit und -geschwindigkeit Instrumente in Abhédngigkeit zu den anderen
Kategorien recht schnell wandeln kdnnen, insbesondere in Reaktion auf neue Herausforderungen und
Impulse (aus den Fallstudien bspw. zu nennen: Wohnungsleerstand oder soziale Probleme) in
Kombination mit Forderaufrufen (s. auch Kap. 5.1.1, bspw. Stadtumbaukonzepte). Aus dem
empirischen Material kristallisiert sich heraus, dass der Instrumenteneinsatz vielfdltigen Einfliissen
unterliegt, aber vor allem an die Akteure und Akteurskonstellationen gebunden ist (vgl. Kap. 5.1.5).
Dies weist darauf hin, dass die Instrumente und Verfahren aus einer strukturationstheoretischen Sicht
(Kap. 2.3.2) eine vermittelnde Funktion zwischen den beiden bereits dargestellten rahmengebenden
Dimensionen und den Akteuren und ihren Handlungen einnehmen. Diese Dimension hilft dabei,
Handeln vorzustrukturieren und abstrakte Vorgaben zu iibersetzen. Eine klare Orientierung an
Schrumpfung oder Wachstum kann anhand dieser Dimension letztlich kaum abgeleitet werden. Hierzu

konnen die im Nachfolgenden erlduterten Strategien und Ziele besser geeignet sein, dies zu bewerten.

5.1.4 Strategien und Ziele

Die planungskulturelle Dimension ,Strategien und Ziele® ist eng mit der Dimension der ,Instrumente
und Verfahren® verkniipft. Den Strategien und Zielen kommt fiir die Frage nach einer
Schrumpfungsorientierung der Planungskulturen eine besondere Bedeutung zu, da sich in dieser
Dimension die Ausrichtung der Freiraumpolitik widerspiegelt. Die Dimension Strategie und Ziele kann
als ein Spiegelbild der anderen Dimensionen verstanden werden und hat daher eine grofle Bedeutung
fiir die Analyse der Planungskulturen. Fiir die Diskussion dieser Dimension wird ein Bezug zu in der
Literatur hédufiger verwendeten Typen kommunalen Handelns hergestellt (s. Tab. 5) (Hartt und
Warkentin 2017; Pallagst et al. 2017).
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Tabelle 5: Typen kommunalen Handelns unter Schrumpfung (eigene Tabelle nach ILS 2002, S. 25)

passiv

Expansive Strategie

Bestandspflege

Schrumpfen planen

Schrumpfen als
Teufelskreis

Ziel

Randwanderung im
Stadtgebiet halten

Attraktivitdt und
rdumliche Strukturen
erhalten

Geordnetes
Schrumpfen,
Qualitaten entwickeln

Ohne Ziele

MaRnahmen, z.B.

Umfangreiche
Flichenausweisung im
Ein- und

Bestandsentwicklung,
zielgruppenorientierte

Infrastrukturanpassung
und — riickbau,

Regionalplanung sollte
restriktiver sein,
kommunalen

Zweifamilienhaus-
bereich

Programme Freiflichenentwicklung Finanzausgleich

reformieren

Da beide Fallstudienstiddte fast kontinuierlich seit den 1960er Jahren schrumpften und dies zumindest
in Teilen wahrgenommen wurde (s. Kap. 5.1.6), lassen die Ergebnisse zunichst den Schluss zu, dass bis
in den 1980er/1990er Jahre kaum angepasste Strategien und Ziele — im Sinne einer vorwiegenden
Verdrangung oder eines Ignorierens der Probleme — ergriffen wurden (in Halle wahrscheinlich sogar ein
bewusst hingenommener Prozess). Die Strategien waren entweder vorrangig expansiv oder passiv

ausgelegt und im starken Wachstumsglauben verwurzelt, der mit Flichenexpansion einher ging.

Mit Blick auf die Fallstudie Gelsenkirchen zeigt sich, dass seit Ende der 1980er Jahre das Ziel, den
wirtschaftlichen Strukturwandel herzustellen, im Fokus stand und sich in den Strategien des gesamten
Betrachtungszeitraum manifestiert hat. Damit werden die wirtschaftlichen Traditionslinien und
Deutungen fortgefiihrt, aus deren Logik iiber die Schaffung neuer Arbeitspldtze die Attraktivitit der
Stadt erhalten und zugleich Anreize fiir das Bleiben in oder Zuziehen nach Gelsenkirchen geschaffen
werden sollten. Aufbauend auf der Tradition der ,,solidarischen Stadt* (Stadt Gelsenkirchen 2000b, S.
6) leiten sich dariiber hinaus eine umfassende Strategien ab, die auf soziale Abfederung und Ausgleich
abzielen. In beiden Kontexten kommt auch der Freiraumentwicklung eine zentrale Rolle zu. Einerseits
soll mit der Freiraumentwicklung zur Stabilisierung der Quartiere und Identitdt beigetragen werden.
Andererseits ist Freiraum ein weicher Standortfaktor. Freiraum wurde als Teil der Strategie zur
(6kologische) Aufwertung der Region und Schaffung eines neuen Images, u. a. in Verbindung zu Kunst
und Kultur, inszeniert. Aufbauend auf der Deutung, dass der Wohnungsbestand nicht ausreichend ist,
um die Abwanderung von Gutverdienern und Familien zu verhindern, wurden diese Strategien und Ziele
seit den 2000er Jahren mit einer wohnpolitischen Strategie ergénzt, hochwertige Ein- und
Zweifamilienhausgebiete auszuweisen. Eine wohnpolitische Strategie sei zuvor vorrangig auf
kostengiinstigen Geschosswohnungsbau ausgelegt gewesen, was — wie es auch Jeschke (2007) fiir
Duisburg festhilt — dem ,,ideologisch aufgeladenen Selbstverstindnis der lange Zeit von der SPD mit
absoluter Mehrheit regierten Stadt” (Jeschke 2007, S. 281) entsprochen haben soll. Damit riickt der
Wohnungsmarkt als strategisches Element zur Verhinderung von Stadt-Umland-Wanderung stirker in
den Fokus.

Bei der Revitalisierung der altindustriellen Standorte spielte auch die Beriicksichtigung von
Freiraumbelangen eine grofie Rolle. So sollten die neuen Standorte fiir Gewerbe und Wohnen durch die
Strategie der doppelten Innenentwicklung mindestens 50 % der Bruttoflache als Freiflachen freihalten
(Selle 2000), was eine stirkere Ausrichtung an dkologischen Belangen und weichen Standortfaktoren
anzeigt. Dennoch wurden die Fliachen vorrangig zur Entwicklung neuer Gewerbe- und Wohnstandorte
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genutzt und damit die Initiierung neuen Wachstums verbunden. Zudem kann die IBA als Initiatorin
vielzdhliger neuer Strategien und Ziele identifiziert werden — dies bestitigen u. a. Baranowski (2020)
und Reicher et al. (2011). Die vielfdltigen Strategien und Ziele (u.a. Projektorientierung,
Innenentwicklung; s. weiter Kap. 4.1.2) wurden in die lokale Planungskultur iibernommen, wodurch
eine Anpassung der Strategien und Ziele, in die auch Freiraum neuartig integriert wurde, stattfand. Der
Emscher Landschaftspark wurde als wichtiges Leitbild integriert, welches auf den regionalen
Freiraumtraditionen aufbaut und zu einem ,Aushédngeschild® fiir die Region entwickelt werden sollte.
Fiir diesen, wie auch den Emscher Umbau als Generationenprojekt, gab es einen groBlen regionalen
Konsens, was auch Hohn und Reimer (2014) festhalten. Freiraumentwicklung fand dabei als
Leuchttiirme statt, mit denen Freiraum inszeniert wurde. Zugleich fand durch die neue Deutung der
Freiraumpotenziale auf Brachflichen eine neue Art von experimenteller und wilder Natur
(Industrienatur und -wald) Einzug in die Strategie. In Gelsenkirchen wird damit auch der Versuch
verbunden, durch natiirliche Sukzession und Wildnis einen bestmdglichen Ersatz fiir die stark
iiberformte (Natur-)Landschaft herzustellen und damit ein Naturerleben moglich zu machen (s. auch
Kap. 5.1.6/5.1.9).

Allerdings wurden in Gelsenkirchen schrumpfungsorientierte Strategien vereinzelt umgesetzt. Im
Kontext der Debatten um den demographischen Wandel kam es zu punktuellen
Infrastrukturanpassungen. Ein umfassender Riickbau von Wohngebduden, wie dieser im Stadtumbau
Ost in Halle durchgefiihrt wurde, findet sich beispielsweise in Gelsenkirchen nicht. Hier wurde im
Stadtumbau West nur kleinere Bereiche im Tossehof abgerissen. Insgesamt sind die strategischen
Ansitze — nicht zuletzt aufgrund der ausgepriagten Projektorientierung — eher selektiv und punktuell zu
charakterisieren, etwa in Form von Innenentwicklungsprojekten auf Brachflichen. Parallel hierzu
wurden jedoch weiterhin expansive Strategien verfolgt, vorrangig auf landwirtschaftlichen Flachen, und
zugleich eine umfassende Bestandspflege betrieben. Da sich im empirischen Material zudem wiederholt
Forderungen nach einer Reform des kommunalen Finanzausgleichs finden, lassen sich ergénzend auch
passive Strategien erkennen. Insgesamt zeigen sich damit in Gelsenkirchen parallel verlaufende und teils
widerspriichliche Strategietypen, die je nach Problemdeutung, Forderkulisse und Handlungsfenster

unterschiedlich zur Geltung kommen.

In Halle ist demgegeniiber die strategische Ebene der Planungskultur traditionell stirker auf den
Wohnungsmarkt fokussiert, was sich auch in wohnpolitischen Strategien niederschlégt. Halle war
bereits zu DDR-Zeiten kommunal auf die Wohnungsbauplanung ausgelegt, regional auch auf
Industrieplanung. Dennoch offenbart sich fiir die Stadt in den 1990er Jahren aufgrund des Umfangs an
Herausforderungen und Aufgaben sowie den vorherrschenden Restriktionen keine klare Einordnung,
sondern vor allem eine Ambivalenz und Vielschichtigkeit in der Dimension ,Strategien und Ziele‘. In
den Nachwendejahren waren viele Themen, wie der Ausbau und Aufbau der Infrastruktur, Sanierung
des Wohnungsbestandes, Aufbau der Verwaltung, Ermittlung von Grundlagen, Umweltsanierung,
Sanierung von Freirdumen (etc.) zeitgleich wichtig. Eine strategische Ausrichtung auf die Altstadt kann
dabei als eine planungskulturelle Adaption, beeinflusst durch die neuen Akteure, bewertet werden.
Zugleich sind jedoch parallel Strategien erkennbar, die Integration von Neustadt herzustellen (z. B. Bau
der StraBenbahnstrecke nach Neustadt), sowie die Sanierung des 6ffentlichen Raums, der Umwelt und

der umfassenden Wohnungsbestinde in der Neustadt durchzufiihren. Bereits frithzeitig wurden die
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Stadt-Umland-Wanderungen mit fehlenden Mdglichkeiten der Eigentumsbildung sowie fehlender Ein-
und Zweifamilienhausgebiete auf dem Stadtgebiet in Verbindung gebracht. Freiwerdende
Konversionsflichen wurden daher strategisch zur Entwicklung dieses Wohnsegments genutzt, um den

Bevolkerungsriickgang zu stoppen.

Obwohl die Strategien in den Nachwendejahren auch flichenexpansiv wirkten, wurde dennoch versucht,
sich an Innenentwicklung sowie der kompakten, europdischen Stadt zu orientieren. Zugleich zeigen sich
auch ein ambitionierter Freiraumschutz sowie umfassende Freiraum- und Umweltsanierungen. Die
empirischen Ergebnisse weisen darauf hin, dass Freiraum ein starkes Konsensthema darstellte und die
freiraumbezogenen Planungen die Grundlage der Stadtentwicklung darstellen sollte, wodurch der
Schutz wichtiger Freiflichen (,,grofse Pfunde*) sichergestellt wurde. Zudem wurden auch ambitionierte
Ziele der Freiraumentwicklung mit dem freiraumplanerischen Leitbild formuliert. Damit kann eine
frithe Wertschétzung fiir die Freiraumentwicklungen innerhalb der planerischen Strategien festgehalten
werden. Vor allem die groBflachigen und naturnahen Freirdume, wie die Saale und die Ddlauer Heide,
spielen eine wichtige Rolle in der Freiraumpolitik und fiir die Identifikation. Zentrale Bedeutung hat der
Schutz der naturnahen Freirdume am Stadtrand und die Kompaktheit des Siedlungskorpers, was sich im
duleren griinen Ring widerspiegelt. Demgegeniiber wird die Freiraumentwicklung im inneren nur wenig
forciert (kleinteilige Ergénzungen wie mit dem griinen Altstadtring). Jedoch ist der Erhalt der eher

klassischen Parks und Freiraume von groBer Bedeutung fiir die Freiraumpolitik.

Schrumpfungsorientierte Ansétze traten in Halle zu Beginn der 2000er Jahre in Form von Riickbau in
den GrofSwohnsiedlungen deutlich hervor und stehen in engem Zusammenhang mit dem Stadtumbau
Ost. Dabei ist hervorzuheben, dass zentrale Bausteine dieser Stadtumbau-Strategie in der lokalen
Planungskultur bereits angelegt waren (u. a. Leitbilder der kompakten/européischen Stadt) und im Zuge
des Stadtumbaus vor allem an verdnderte Handlungszwinge (z. B. drohender Kollaps der
Wohnungswirtschaft, steigende Infrastrukturkosten) sowie neue Handlungsoptionen (insbesondere
Fordermoglichkeiten) angepasst wurden. So geht mit dem drohenden Kollaps der Wohnungswirtschaft
und dem Stadtumbau Ost eine Umbruchsituation einher, durch die die Strategien und Ziele fiir mehrere
Jahre iiberlagert werden und demnach stirker an Schrumpfung orientiert waren. Dies bedeutete in erster
Linie eine quantitative Anpassung des Wohnungsbestandes und der Infrastruktur. Mit dem Aufkommen
des Stadtumbaus wurden die Ziele fiir den Freiraum, wie auch unter Wahrnehmung und Framing gezeigt
werden kann (Kap. 5.1.6), weitestgehend iiberlagert und der Fokus auf die GroBwohnsiedlungen
verschoben.

Im Stadtumbau wurde das Ziel definiert, die Kerne der Umbaugebiete zu stabilisieren, wodurch eine
Konzentration der Freiraumentwicklung auf die Kerngebiete stattfand. Dadurch dass in der Regel das
Baurecht auf den Riickbaufldchen nicht verdndert wurde, spielten qualitative Freiraumentwicklungen
nur selten eine Rolle, da die Freirdume temporér angelegt wurden. Die Ausnahme stellt die Waldstadt
Silberhohe dar, in der strategisch Flachen getauscht wurden und hierdurch ein Gesamtkonzept
entwickelt werden konnte. So spielt auch Freiraum in den Stadtumbaukonzepten auf einer konzeptionell
abstrakteren Ebene nur eine untergeordnete Rolle. Auf dieser konkreten Stadtumbauebene ist Freiraum
als sehr wichtig einzuschétzen, jedoch ist die Freiraumentwicklung tendenziell reagierend auf die

Riickbaufldchen und weniger im Sinne einer proaktiven Steuerung ausgerichtet. Beide Aspekte bestétigt
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auch RoBler (2010, S. 370), indem sie ebenfalls festhilt, dass ,,von Seiten des Stadtumbaus eine eher
reaktive Thematisierung freiraumplanerischer Aspekte zu erkennen‘ ist. So wurden auch die Visionen
und Leitbilder der frithen 1990er Jahre, die eine solch proaktive Herangehensweise aufweisen, fast

vollstdndig durch Maflnahmen im Stadtumbau iiberlagert (s. auch Kap. 5.1.6).

Der Blick auf die 2000er Jahre in Halle zeigt allerdings auch, dass neben einem teilrdumlichen
,Schrumpfen planen‘ in den GroBwohnsiedlungen und der Bestandspflege in der Altstadt auch
expansive Strategien durch die Ausweisung neuer Ein- und Zweifamilienhausgebiete sowie auch
passive Strategien im Sinne einer Forderung nach restriktiverer Regionalplanung weiter fortgesetzt
wurden. Wihrend zu Beginn bis Mitte der 2000er Jahre der Fokus auf den GroBBwohnsiedlungen lag,
geht das Pendel seitdem wieder weg von schrumpfungsorientierten Strategien, insbesondere innerhalb
der Doppelstrategie in Bezug Wohnen (Riickbau und Neubau), wo ab Mitte der 2000er der Neubau
offensiver gefordert wird und damit expansive Strategien noch stérker in den Fokus riicken. Bernt et al.
(2014, S. 1763) finden ,,in contrast to universal ‘shrinkage policies’ [...] only incremental (yet in some
cases, considerable) changes within existing policies* und deuten damit ebenfalls auf die identifizierten
der meisten verfolgten Strategien in den Bereichen der Stadtentwicklung hin. Fiir beide Fallstudien kann
gezeigt werden, dass mehrere Strategien parallel angewendet werden und sich schrumpfungs- und
wachstumsorientierte Ansitze dabei nicht gegenseitig ausschlieBBen.

In beiden Fallstudienstidten ist nur eine geringe planungskulturelle Bedeutung landwirtschaftlicher
Flachen festzuhalten, da diese meist durch die expansiven Strategien unter Druck geraten. Zugleich
offenbart sich in beiden Fallstudienstidten ein starker planungskultureller Anpassungsdruck durch
fiskalische Schrumpfung. So ist die Freiraumentwicklung priméir an Foérdermittel gebunden — also viele
Entwicklungen in diesem Bereich von Fordermitteln abhéngig. Dies schlédgt sich z. B. im rdumlichen
Fokus nieder, da die Freiraumentwicklungen, wie in Kapitel 5.1.1 dargestellt, den Ressourcen (z. B. in
den Stadtumbaugebieten) folgen. Das oben beschriebene reaktive Vorgehen in Bezug auf
freiraumplanerische Themen zeigt sich tendenziell auch in Gelsenkirchen im Rahmen der Stadtumbau-
und Soziale Stadt-Gebiete. In Halle zeigt sich dies anhand der Fokusverschiebung hin zu den
Stadtumbaugebieten in der ersten Phase der 2000er Jahre. Mit der rdumlichen Fokussierung und
Konzentration geht jedoch in beiden Stidten auch eine wahrgenommene Vernachlidssigung anderer

Gebiete einher.

Die Verschiebungen innerhalb der Strategien kdnnen als ein Ausdruck der Dringlichkeit der
Problemlagen und Notwendigkeiten interpretiert werden. Strategisch wurde auf den kontinuierlichen
fiskalischen Druck mit der Anpassung der Freiraumgestaltung und -pflege reagiert. Dabei wurde in
Halle vor allem eine Konzentration auf die Kerne (bei Extensivierung in den Randbereichen) und eine
generelle Anpassung der Pflegestandards nach unten vorgenommen. In Gelsenkirchen wurde versucht,
die Pflegegrade stabil zu halten, jedoch wurde die Gestaltung neuer Freirdume deutlich vereinfacht. Dies
scheint in Gelsenkirchen jedoch keiner klaren rdumlichen Priorisierung zu folgen. Insbesondere das
Pflegekonzept der Stadt Halle ist Ausdruck einer konsequenten Balance zwischen Pflege und Kosten,
womit transparent die Prioritdtensetzung nach auBlen kommuniziert werden kann und diese politisch
gestaltbar wird. Dennoch, der Druck, der durch die Schrumpfung (u. a. wenige Gelder, mehr Freirdume)

entsteht, befordert in beiden Stddten innovative und experimentelle Freiraumentwicklungen (u. a.
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Zwischennutzungen, Industrienatur und -wald, Kurzumtriebsplantagen, urbane Wailder). Die
experimentellen Entwicklungen sind jedoch groBtenteils nicht (dauerhaft) in die Strategien iibernommen

worden, sondern punktuell verblieben.

Dennoch konnen die Strategien mit Bezug zur Freiraumentwicklung auch einerseits als Ausdruck eines
ausgepragten Gestaltungswillens in der Freiraumpolitik gelesen werden, die mit hohen und weitgehend
unhinterfragten Zielsetzungen verbunden sind — insbesondere dem Anspruch auf eine qualitativ
hochwertige und ausreichende wohnortnahe Freiraumversorgung (in Kombination mit guter
Erreichbarkeit). Zu diesen handlungsleitenden Zielvorstellungen zéhlt zudem ein ausgeprigter
Vernetzungsgedanke der Freirdume als Ausdruck dkologischer Ansitze. In Gelsenkirchen ist diese
Vernetzungsorientierung stark in regionale Impulse und Konzepte, wie den regionalen Griinziigen oder
IGA, eingebunden. Andererseits wurde an verschiedenen Stellen im empirischen Material deutlich, dass
neue Freiraumentwicklungen jedoch oftmals nicht als prioritir angesehen wurden, auch da sie punktuell
entstehen und nicht in eine groBere Strategie eingebunden sind. Ziel ist es demnach, kostengiinstig
Flachen herzustellen und zu pflegen. Dies wird oftmals auf Flichen umgesetzt, die aus einer
O0konomischer, und nicht 6kologischer Sicht freifallen. Damit sind Freiraumentwicklungsstrategien
Ausdruck pragmatischer Adaptionen (wobei nach Mdglichkeit versucht wird, positive Impulse zu
setzen) an verinderte Kontexte, als dass sie auf tief verwurzelten Vorstellungen und Uberzeugungen
beruhen. Fiir beide Fallstudien ldsst sich zudem aufzeigen, dass Strategien und Ziele so gewahlt werden,
um den Status quo und die Urbanitét aufrechtzuerhalten (s. auch Kap. 5.2.1): In beiden Fallstudien
zeigen die Ergebnisse, dass vor allem das Bewahren bestehender Strukturen und stiddtebaulicher
Gliederungen ein wichtiges Ziel innerhalb der Planungskulturen darstellt. Auch RéBler (2010, S. 374)
halt in ihrer empirischen Studie fiir die Stadtumbau Ost-Stadte die Strategie fest, dass die Europdische
Stadt ,,gegen eine Perforation verteidigt” werden soll, worin sich auch die urbane Perspektive der
Freiraumpolitik widerspiegelt. Fiir die Fallstudie Halle spiegelt sich dies beispielsweise im Versuch,
Riickbau von auflen nach innen umzusetzen, wider. In Gelsenkirchen wurde vor allem mit der Strategie
der (doppelten) Innenentwicklung versucht, die Siedlungsstrukturen zu bewahren. Ein dhnliches Fazit
ziehen auch Othengrafen et al. (2015) in ihrer {ibergeordneten Betrachtung mehrerer Buchbeitrige. Die
Autoren verweisen darauf, dass planungskulturelle Verdnderungen sich meist als pragmatische
Adaptionen darstellen und ,,die Beharrungskrifte und der Wunsch nach dem Erhalt des Status Quo
einem tiefgreifenden Wandel entgegenstehen* (Othengrafen et al. 2015, S. 369).

Dennoch scheint sich innerhalb der Strategien die Wertigkeit und Funktion des Freiraums gewandelt zu
haben. Freiraum ist aus den Strategien nicht mehr wegzudenken (s. auch Gailing 2005 fiir den Emscher
Landschaftspark). Vor allem offenbaren sich gegen Ende der 2010er Jahre integrierte Strategien, um
Freiraumpotenziale nutzen zu koénnen. Insbesondere zeigt sich dies an der Stadt am Fluss in Halle, mit
der touristische Potenziale, aber auch Wohnnutzungen entlang der Saale genutzt werden sollen.
Freiraum soll so zum (wirtschaftlichen) Erfolg beitragen, u. a. als Imagetrdger, Standortfaktor, Faktor

fir den Tourismus oder als attraktives Wohnumfeld.

Zusammenfassend kann die Dimension ,Strategien und Ziele* dahingehend gedeutet werden, dass sie

eine — hdufig pragmatische — Mediationsfunktion iibernimmt. Sie iibersetzt rahmengebende Werte,
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Traditionen sowie auch das Planungssystem und -kontext in konkrete Prioritdten und Strategien und

vermittelt damit zwischen strukturellen Rahmenbedingungen und situativen Handlungsanforderungen.

Freiraumentwicklung als Thema der Stadtentwicklung hat in den letzten Jahren aus verschiedenen
Griinden (u.a. Klimawandel, Standortfaktor) an Bedeutung gewonnen, dennoch konkurriert die
Freiraumentwicklung mit anderen Nutzungen. Die ,Strategien und Ziele* konnen als eine Art Filter
wirken, welche Probleme adressiert, welche Raume priorisiert und welche Losungen als ,machbar*
angesehen werden. Die strategische Ebene reagiert auf konkrete Handlungsanlésse, aber wird auch von
tieferliegenden Schichten beeinflusst. In beiden Fallstudien zeigt sich seit den 2010er Jahren, dass
Freiraum als wichtiger Aspekt der Stadtentwicklung akzeptiert wird und Neuentwicklungen nicht ohne
Griin funktionieren. Es wurde darauf hingewiesen, dass dieses strategische Wissen bei Planenden
Lunterbewusst vorhanden (1G4) ist. Dabei zeigt sich u. a. auch, welche Freirdume einen hohen
Stellenwert haben und unangetastet bleiben, oder dass bestimmte Strategien und Vorgehen auch ohne
formelle Institutionalisierung Bestand haben (u. a. Innenentwicklung in Gelsenkirchen). Auffallig ist
dabei, dass in beiden Stiddten ein starker Bezug zu dlteren Strategien und Traditionen hergestellt wird
(Halle: Planungen der 1990er Jahre; Gelsenkirchen: Beziige zum Emscher Landschaftspark, regionale

Griinziige).

Die Strategien und Ziele tragen eine gewisse Transformationsfahigkeit und zugleich auch eine gewisse
Pfadabhéngigkeit in sich. Sie konnen sich je nach Kontext relativ schnell anpassen.
Schrumpfungsorientierte Strategien und Ziele stellen dabei keine Abldsung bisheriger Ziele dar, sondern
sind als eine Ergéinzung zu verstehen, die in Teilrdumen der Stadt eingesetzt werden. Unter dem erneuten
Wachstum zeigt sich, dass geschaffene Qualititen — nicht nur durch Schrumpfung — teilweise unter
Druck geraten (z. B. Griingiirtel Heide-Siid in Halle oder auch die Umdeutung des Arbeitens im Park
im Ruhrgebiet als Mdoglichkeit, die regionalen Griinziige zu bebauen) und entwickelte Strategien nicht
mehr konsequent verfolgt werden. Solche Feststellungen, dass Qualititen der Schrumpfung bei
erneutem Wachstum wieder unter Druck geraten, machen auch andere Autor*innen (u. a. Haase und
Rink 2015, Steinfiihrer und Haase 2018). Offensichtlich wird, dass beide Stidte keine gesamtstiadtische
Strategie fiir Schrumpfung erarbeitet haben. Vielmehr handelt es sich um kleinrdumigere Ansétze, die
sich in der Regel auf Stadtteile beziehen. Es entsteht zudem kein Ersatz von Strategien und Zielen,
sondern ein Nebeneinander und eine (partielle) Ergdnzung bestehender Ansitze. Vor allem bewéhrte

Ansitze setzen sich fort, wihrend andere eher punktuell und temporir eingesetzt werden.

5.1.5 Akteure und Akteurskonstellationen

Die Dimension ,Akteure und Akteurskonstellationen® stellt sich als eine zentrale Dimension innerhalb
der planungskulturellen Konfigurationen und des planungskulturellen Wandels dar, da die Ergebnisse
darauf hindeuten, dass die Akteure zwischen der Welt formeller und informeller Welten vermitteln. Es
stellt sich somit als wichtig dar, diese Dimension explizit zu machen. Die Analyse der Akteure und
Akteurskonstellationen zeigt fiir beide Fallstudien, dass die stadt-regionale Freiraumpolitik
typischerweise von Vertreter*innen der kommunalen Verwaltungseinheiten gepragt wird (s. z. B. Sinnig
2003 fiir Leipzig oder Levin-Keitel 2016 fiir Flusslandschaften in Niirnberg und Regensburg).
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Beide Fallstudienstédte sind so organisiert, dass es keine klassischen Griinflichendmter mehr gibt. Diese
wurden im Verlauf des Betrachtungszeitraums, vor allem vor dem Hintergrund der Kosteneffizienz,
aufgelost und die Aufgaben auf unterschiedliche Verwaltungseinheiten verteilt. Aus planungskultureller
Perspektive kann dies als Ausdruck einer vorrangig Okonomischen Sichtweise auf die
Freiraumentwicklung und -pflege gewertet werden, auch da das Personal und die Finanzmittel stetig
gekiirzt wurden. In Gelsenkirchen wird dies mit der Umwandlung des stédtischen Griinflichen- und
Friedhofsamts in eine eigenbetriebsdhnliche Einrichtung besonders deutlich, die ,,rein 6konomischer
Handlungsweise verpflichtet ist“ (Rettich 2008, S. 182). Die Fragmentierung der Aufgaben fiihrte zu
einem hoheren Abstimmungsbedarf und teilweise zu ,Reibungsverlusten’, die jedoch durch entwickelte
Interaktionsroutinen zwischen den Bereichen — wie frithzeitige Einbindung oder kurze, informelle Wege
— sowie personliche Erfahrungen aufgefangen wurden. Demgegeniiber verblieb in Halle die
Freiraumplanung und -pflege im gleichen Dezernatsbereich, wodurch eine enge Abstimmung
sichergestellt werden konnte. Die Ergebnisse spiegeln sich in einem generellen Trend schlechter
Kommunalhaushalte und der Kiirzung von 6ffentlichen Budgets wider, wodurch die Organisation und
Aufgabenerfiillung beeinflusst werden. Diese Entwicklungen erzeugen einen dauerhaften Druck auf die
Freiraumpolitik und die planungskulturellen Konfigurationen, insbesondere auch im Hinblick auf eine

verminderte Handlungsfahigkeit in der Freiraumentwicklung.

Auf politischer Ebene konnen auf Grundlage der Fallstudienergebnisse vor allem die
Oberbiirgermeister*innen als wichtige Impulsgeber*innen hervorgehoben werden. Diese haben zum
Teil starke Koalitionen mit den Planungsdezernenten ausgebildet und die Stadtentwicklung mit ihren
Themen malgeblich mitgeprigt. Diesen Figuren sowie allgemeiner die Lokalpolitik, weist auch Kiithn
(2017) eine groBe Bedeutung fiir die Stadtentwicklungspolitik zu, vor allem vor dem Hintergrund ihrer
Entscheidungskompetenz. Ein Blick auf die politischen Mehrheiten offenbart, dass in Gelsenkirchen
mit der Ausnahme 1999 bis 2004 durchgingig die SPD stéirkste Partei im Stadtrat war und den
Oberbiirgermeister stellte. In Halle stellt sich die politische Landschaft volatiler und wechselhafter dar.
Hier waren iiber den Betrachtungszeitraum entweder die PDS/Die Linke oder die CDU stérkste Partei,
jedoch hatte auch die SPD einen hohen Zuspruch der Wahler*innen. Insgesamt stellte jeweils zwei Mal
die CDU und SPD den/die Oberbiirgermeister*in, und von 2012 bis 2022 war ein parteiloser
Oberbiirgermeister im Amt. Eine Erkldrung konnte darin liegen, dass das politische Umfeld ein
Spiegelbild uneinheitlicher gesellschaftlicher Orientierung (Ost vs. West) und Unzufriedenheit darstellt.
So stellt z.B. Jorke (2010) fiir Mecklenburg-Vorpommern dar, dass ,nahezu sdmtliche
Regierungsbiindnisse ausprobiert wurden, und fiihrt dies darauf zuriick, dass mit den Politiken ,,keine
spiirbaren Verbesserungen in den Lebensbedingungen jener Menschen verbunden‘ waren, die in diesen
Gebieten geblieben sind. Die Verschiebungen politischer Mehrheiten konnen als Indikator einer
vergleichsweise hohen planungskulturellen Volatilitidt in Halle sowie einer stérkeren politischen und

planungskulturellen Setzung in Gelsenkirchen gelesen werden.

Dariiber hinaus zeigen die Ergebnisse fiir beide Fallstudienstddte eine traditionelle Bedeutung der
Kleingérten und damit der jeweiligen Stadtverbidnde der Kleingirtner/Gartenfreunde. In Halle besteht
eine besonders enge Verzahnung von Kleingartenwesen und Stadtverwaltung durch -einen
Kleingartenbeirat. Im Vergleich der beiden Stidte prédsentieren sich gesellschaftliche Akteure und

Verbinde in Halle deutlich présenter als in Gelsenkirchen (hier vor allem in Bezug auf eine
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gesamtstiadtische Prdsenz). In Halle konnten im Vergleich zu Gelsenkirchen traditionell starke
gesellschaftliche Gruppen als Akteure der Stadt- und Freiraumpolitik (vor allem Umwelt- und
Denkmalschutz) aufgezeigt werden, die die Ausgestaltung der, iiber die Dimension der Akteure und
Akteurskonstellationen gemessenen, Planungskultur beeinflussen konnen. Diese teils bereits zu DDR-
Zeiten entstandenen Akteursgruppen iibten insbesondere in den Nachwendejahren, in Koalition mit
politischen und planerischen Entscheidungstrdgern, erheblichen FEinfluss auf die Stadt- und
Freiraumentwicklung aus. Mit der Uberlagerung durch die Leerstandsproblematik und den hieraus
hervorgegangenen neuen Akteurskonstellationen (s. unten) verlor ihr Einfluss jedoch an Bedeutung. Sie
fungieren bis heute als eine Art 6kologisch normativer Deutungsressource innerhalb eines zunehmend

durch eine stadtentwicklungsgeprigte Perspektive geprigten Diskurses {iber Freirdume.

Eng verkniipft ist damit die Frage nach dem biirgerschaftlichen Engagement und den endogenen
Potenzialen als eine weitere Facette der Stadt- und Freiraumentwicklung. Die Interviewten bewerteten
das biirgerschaftliche Engagement insgesamt als eher schwach ausgeprigt, wobei diese Einschidtzung
insbesondere fiir Gelsenkirchen deutlich formuliert wurde. Ein moglicher Erkldrungsansatz konnte darin
liegen, dass schrumpfende Grof3stddte einen mehrfachen Nachteil in Bezug auf biirgerschaftliches
Engagement erfahren. Erstens weisen Grofstddte im Vergleich der GemeindegrofSenklassen die
niedrigste Engagementquote auf. Zweitens nimmt das Engagement mit zunehmendem Alter ab und
schrumpfende Stddte altern durch die selektive Abwanderung schneller. Drittens bleiben oftmals
statusniedrigere Haushalte zuriick, die u. a. durch ein niedrigeres Bildungsniveau gekennzeichnet sind,
wodurch die Wahrscheinlichkeit, sich zu engagieren, ebenfalls abnimmt (BMFSFJ und WZB 2009).

Die Akteure und Akteurskonstellationen der Freiraumpolitik stellen sich iiber diesen identifizierten
,Kern* als lokalspezifisch ausgeprdgt dar und werden von unterschiedlichen Akteursgruppen der
Bereiche Wohnen und Wirtschaft dominiert. In der Literatur werden ,,grant coalitions* (Bernt 2009, S.
754) oder ,,Stagnations- und Schrumpfungskoalitionen* (Haller und Altrock 2010, S. 158) diskutiert.
Diese Koalitionen sind entgegen der oftmals zitierten ,,growth coalitions™ (Molotch 1976, S. 329), bei
denen es vorrangig um die Verteilung von (kiinftigen) Renditen geht, vor allem an Férdermitteln sowie
der Vermeidung zu groBer Verluste interessiert. Die ,grant coalitions‘ sind beispielsweise in vielen
ostdeutschen GrofBstddten im Rahmen des Stadtumbau Ost entstanden (Bernt 2009; Haase et al. 2022;
Haller und Altrock 2010; Rink 2020b). Die empirischen Ergebnisse spiegeln sich in diesem Konzept
wider und es konnen ,Fordermittel-Koalitionen® fiir Halle, aber auch fiir Gelsenkirchen offengelegt
werden, die den Umgang mit Freiraum préigen (u. a. Fokus auf Stadtumbaugebiete, s. 5.1.3). Innerhalb
dieser Koalitionen spielt Freiraum zwar auch eine Rolle, jedoch zumeist, wie oben beschrieben, der
Wirtschafts- und Wohnungsentwicklung nachgeordnet, oder dies spiegelt sich in einer wirtschaftlichen

Perspektive auf Freiraum wider.

In Halle besteht die Koalition aus Akteuren der Stadtverwaltung, Kommunalpolitik,
Wohnungswirtschaft sowie der Ver- und Entsorger. Wohnungswirtschaft bedeutet in diesem Kontext
jedoch ein Fokus auf die grofen Unternehmen und Genossenschaften, die — wie auch Bernt (2005)
festhilt — ,abrisswillig® waren. Diese Koalition fokussierte sich auf die Stadtumbaugebiete und auf die
Herstellung eines Wohnungsmarkt- und Infrastrukturgleichgewichtes, wéhrend andere Aspekte stark

ausgeblendet wurden. Der Riickbau von Wohngebéduden in den Stadtumbaugebieten fiihrte zu einer
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engeren Verzahnung der Freiraumpolitik mit der (konzentrierten) Wohnungswirtschaft. Durch
Privatisierungen von Wohnungsbesténden ist die Wohnungswirtschaft jedoch zunehmend fragmentiert.
Aufgrund des Bevolkerungswachstums seit den 2010er Jahren sowie der fast vollstindigen Herstellung
einer Wohnungsmarktstabilitdt richtet sich die Koalition wieder stirker an Wachstum und Neubau aus
und agiert somit wieder klassischer im Sinne der ,growth coalition. Trotz wandelnder
Rahmenbedingungen konnte die Wohnungswirtschaft ihren Einfluss auf die Stadtentwicklung sichern,
indem mit dem Netzwerk Stadtumbau/Stadtentwicklung ein institutionalisiertes Austauschformat

geschaffen wurde.

Fiir Gelsenkirchen weisen die Ergebnisse darauf hin, dass sich eine breiter angelegte ,grant coalition*
etabliert hat, die auf sozialen Ausgleich, die Beseitigung stidtebaulicher Missstinde, aber auch die
Wiedernutzung von Brachflichen angelegt ist. Fiir Gelsenkirchen kristallisiert sich, entgegen der
Fallstudie Halle, jedoch weniger eine eindeutige Akteurslandschaft (z.B. keine groflen
Wohnungsgesellschaften) heraus. Diese scheint fragmentierter zu sein, allerdings wird die Bedeutung
der Stadtverwaltung, die sich als ,Kraftzentrum® versteht, ersichtlich. Dennoch, fiir die Wirtschaft und
die Wirtschaftsforderung, kann ein hoher Stellenwert identifiziert werden, der auf den wirtschaftlichen
Traditionen der Stadt beruht. Fiir die Freiraumpolitik kann ein Fokus auf der Entwicklung zahlreicher
industrieller und infrastruktureller Brachflichen festgehalten werden — hier sind i.d.R. auch die
Entwicklungsgesellschaften der Flichenbesitzer beteiligt. Auch die Ergebnisse zeigen, dass Investoren
wichtige Impulse ausgehen konnen und ohne diese kaum eine Chance auf die Umsetzung von Projekten
gesehen wird. Auch Kiihn (2017) weist auf die grofle Bedeutung von Investoren hin. Da der Gestaltungs-
und Verhandlungsspielraum der Stddte unter Schrumpfungsbedingungen allerdings als gering
beschrieben werden konnen, konnen sich die (qualitativen) Entwicklungsvorstellungen der

Freiraumpolitik nur selten gegen die wirtschaftliche Logik der Investoren durchsetzen.

Die Akteure und Akteurskonstellationen sind zudem ein zentraler Ausdruck der jeweiligen raumlichen
Orientierungen. In beiden Stddten nahm die Bedeutung der Stadtteilebene und der Akteure (z. B.
Quartiersmanagement) zu. Ein zentraler Unterschied zwischen den Stidten offenbart der Vergleich auf
regionaler Ebene. In Gelsenkirchen und der Region sind mit der Stddteregion Ruhr 2030, dem
Regionalverband Ruhr (RVR) und der Emschergenossenschaft/Lippeverband mehrere starke Akteure
und Kooperationen aktiv und liefern Impulse fiir die regionale und stadtische Freiraumentwicklung. Fiir
Gelsenkirchen kann dariiber hinaus noch der Landesforstbetrieb als Betreiber der Industriewélder sowie
im Kontext der Umnutzung von Brachflichen der Bodenfonds NRW (als Grundstiicksfonds Ruhr 1979
ins Leben gerufen) ergénzend hervorgehoben werden. Auf Grundlage der IBA haben sich zudem
interkommunale Arbeitsgemeinschaften etabliert, die einen kontinuierlichen Austausch mit den
Nachbarkommunen sichern. Die regionale/interkommunale Konstellation in Halle stellt sich hingegen
als konfliktiv dar und es gibt wenig Austausch, gemeinsame Entwicklungen oder Impulse auf dieser
Ebene.

Zusammenfassend kann auf Grundlage der empirischen Befunde festgehalten werden, dass Akteure und
Akteurskonstellationen einen prigenden Einfluss auf die Planungskulturen nehmen, wie es
beispielsweise auch Reimer (2012) hervorhebt. Dabei zeigen die Ergebnisse eine allgemeine

Ausdifferenzierung der Akteurskonstellationen, die in der Literatur unter dem Schlagwort Governance
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beobachtet und diskutiert wird (z. B. Selle 2005). Damit eng verbunden ist auch das Rollen- und
Aufgabenverstidndnis der Offentlichen Akteure (s. weiter Kap. 5.1.7). Wie bereits erldutert, sind
bestimmte Entwicklungen, wie die Verschlankung der Verwaltungsstrukturen, auch durch einen
gewissen Zeitgeist geprigt, in dem die Konzepte wie ,schlanker Staat® oder ,aktivierender Staat® en
vogue waren (u. a. Grzesiok 2018, Reimer 2012). Die Ergebnisse spiegeln sich hierin wider und weisen

auch auf eine zunehmende Komplexitit und Vielschichtigkeit der Akteure und -konstellationen hin.

In Bezug auf die Transformationsféhigkeit der einzelnen planungskulturellen Dimensionen zeigen die
Ergebnisse, dass Akteure und -konstellationen recht persistent sind, vor allem bei einer institutionellen
Verankerung. Allerdings konnen ihre Bedeutung und Einfluss in unterschiedlichen Phasen
unterschiedlich stark ausgepriigt sein. In politischen Amtern und Fiihrungspositionen konnen sich
Einzelpersonen und damit auch Interessen und Themen jedoch schnell verdndern und somit neue
Impulse entstehen, auf die Bedeutung von Einzelpersonen fiir Impulse haben auch weitere gefiihrte
Interviews hingewiesen. Wie die Ergebnisse zeigen, sind Akteure zentral fiir die Dynamiken innerhalb
der Planungskulturen, da sie Herausforderungen wahrnehmen und deuten, die Agenda bespielen und
letztlich auch rdumliche Konzepte im Rahmen des Planungssystems entwickeln und umsetzen. Dabei
sind sie von ihren Interessen und Logiken (z. B. Wiederwahl in der Politik, Rendite in der Wirtschaft),
aber auch von planungskulturellen Verstdndnissen, Werten, Traditionen und Orientierungen geprégt. In
Bezug auf Schrumpfung zeigt sich, dass die Akteure sich nicht so stark verdndert haben, jedoch vor

allem die Logik ihrer Zusammenarbeit und damit verbundene Ziele sich verschoben haben.

5.1.6 Wahrnehmung und Framing

Die Dimension Wahrnehmung und Framing erweist sich in beiden Fallstudien als eine zentrale
planungskulturelle Dimension, {iber die Schrumpfung, Wachstum oder Stagnation iiberhaupt erst eine
Relevanz innerhalb der Planungskulturen erzeugen konnen. Schrumpfung stellt sich dabei nicht als
objektiver Ausloser planungskultureller Dynamiken dar, sondern entfaltet als Thema erst Wirkung
durch Wahrnehmungs- und Deutungsprozesse. Wahrnehmung und Framing fungieren somit als
vermittelnde Dimension zwischen strukturellen Rahmenbedingungen und planerischem Handeln und
nehmen eine Schliisselrolle ein, wenn Schrumpfung als potenzieller Impuls planungskultureller

Dynamiken betrachtet wird, was auch Reimer und Rusche (2019) in ihrer Arbeit festhalten.

Die empirischen Ergebnisse zeigen zudem, dass die Wahrnehmung von Schrumpfung i.d.R. verzerrt
stattfindet. So finden sich Uberlagerungs- (z.B. reale Entwicklung vs. Erwartungen) und
Verdriangungsprozesse (z. B. keine Anreize), eine Betonung positiver Entwicklungen (z. B. kurzzeitige
statistische Trends oder Wachstum in einer Dimension der Stadtentwicklung), eine selektive
Wahrnehmung der Schrumpfung (z. B. Problem der Wohnungswirtschaft) oder Schrumpfung wird als
Dauerthema und kaum beeinflussbarer, schleichender Prozess im Hintergrund gedeutet. So ist
Schrumpfung nur ein Aspekt der Stadt- und Freiraumentwicklung und, wie aus dem Material
interpretiert werden kann, ein iberwiegend (politisch) unerwiinschtes Thema bzw. ,wicked problem®.
Schrumpfung steht wie auch der Multiple-Streams-Ansatz (Kap. 2.4.4) formuliert, immer in Konkurrenz
zu anderen Themen und Deutungen, was sich insbesondere in der Nachwendezeit in Halle, in der ,alles
auf einmal‘ wichtig war, deutlich zeigen lédsst. Hier stellt sich auch die Verkniipfung von Freiraum zu

anderen Themen wie Klimawandel als bedeutsam dar.
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Grundsitzlich zeigen die Fallstudien, dass die Stadtverwaltungen ein sehr gutes Wissen — wenn auch
oftmals leicht zeitversetzt — {iber die Entwicklungen und Prozesse haben. So wurden insbesondere von
Seiten der Verwaltung, aber auch durch die Politik und andere Akteure die Schrumpfungsprozesse
bereits frithzeitig wahrgenommen. Dennoch wurde das Thema oftmals erst deutlich zeitversetzt
diskutiert und kommuniziert. Schrumpfung wurde in den Fallstudien zudem haufig indirekt adressiert
und {iber Synonyme bzw. Umschreibungen benannt. In Gelsenkirchen ist dies der demographische
Wandel, Strukturwandel oder Wandel ohne Wachstum und in Halle konnte vor allem der Stadtumbau
als Synonym identifiziert werden. Diese Synonyme und Uneindeutigkeit machen eine klare

Identifizierung von Schrumpfung innerhalb der Wahrnehmung und des Framings schwierig.

Nach einer Phase der Nicht-Beachtung bzw. Uberlagerung der bestehenden Schrumpfungsprozesse (s.
Abb. 19, 29) kam es in beiden Stddten dennoch zu einer zunehmenden Auseinandersetzung und
Thematisierung Ende der 1990er Jahre bis Mitte/Ende der 2000er Jahre. Dabei kann sowohl fiir Halle
als auch Gelsenkirchen aufgezeigt werden, dass vor allem vor dem Hintergrund der Fordermittel
Schrumpfung zu einem wichtigen Thema geworden ist. Allerdings verbinden sich die einzelnen Phasen
jeweils mit einer Betonung bestimmter Schrumpfungsdimensionen sowie Deutungsmustern. Die
Thematisierung von Schrumpfung erfolgte allerdings nur teilrdumig, temporédr und/oder selektiv auf
bestimmte Dimensionen der Schrumpfung bezogen. Fiir Gelsenkirchen kann neben einer kurzen Phase,
in der der demographische Wandel und Infrastrukturanpassungen stark thematisiert wurden, eine
Fokussierung auf den O6konomischen Strukturwandel festgehalten werden. Dies kann u. a. auf die
industriellen Traditionen sowie auch auf die landespolitische Agenda fiir das Ruhrgebiet, die u. a. mit
der IBA Emscher Park den 6konomischen Strukturwandel im Ruhrgebiet gefordert hat, zuriickgefiihrt
werden. Fiir die Fallstudie Halle zeigt sich hingegen eine Verengung des Themas auf den
Wohnungsleerstand und die Infrastruktur — mit einem rdumlichen Fokus auf die Grolwohnsiedlungen.
Dies geht vor allem auf die starken Interessen und die Koalition wohnungswirtschaftlicher Akteure
sowie den Stadtumbau Ost/Lehmann-Grube-Bericht zuriick. Glock (2008) kommt in ihrem Vergleich
von Duisburg und Leipzig zu dhnlichen Wahrnehmungsmustern von Schrumpfung. Wahrend Duisburg
stark die Arbeitsplatzverluste und damit wirtschaftsstrukturelle Aspekte fokussiert, wurde in Leipzig

vor allem der Einwohnerverlust und der Wohnungsleerstand thematisiert.

Die Muster der Wahrnehmung und Deutung sind in Teilen kollektiv, da sie kulturell gepréigt sind und
tiberindividuell fortbestehen, hierbei sind auch rdumliche Imaginationen eingeschlossen, die teilweise
lange priagend wirken konnen (u. a. rAumliche Zuschreibungen der Neustadt). Die Traditionen, Werte
und Orientierungen sowie Verstindnisse von Stadt, Freiraum und Natur beeinflussen die
Wahmehmungen und Deutungen. In Gelsenkirchen stiitzen insbesondere wirtschaftliche Traditionen
ein stark Okonomisches Framing, wéhrend sozialfiirsorgerische Traditionen unternehmerische
Perspektiven begrenzen und Themen wie sozialen Ausgleich begiinstigen. In Halle wirken dagegen die
seit der DDR-Zeit priasente Wohnungsfrage sowie ein weitgehend exklusiver Stadtumbaudiskurs
zwischen Wohnungswirtschaft, Versorgern sowie Stadtverwaltung und -politik als prigende
Deutungsressourcen, durch die andere Themen hédufig ausgeblendet wurden. Zugleich bleibt
Wahrnehmung und Framing nicht statisch, sondern entsteht situativ im Zusammenspiel etablierter und
neuer Deutungen, die von Akteuren eingebracht werden und damit eine grundsétzlich hohe

Transformationsfahigkeit ermdglichen.
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GroBmann (2007) identifiziert in ihrer Studie mehrere ,Diskurskoalitionen® (Grofmann 2007, S. 218),
zu denen sich die Akteure zusammenschlieen und gemeinsame Deutungsmuster vertreten. Auch wenn
solche Diskursgemeinschaften nicht explizit auf Grundlage des empirischen Materials nachgezeichnet
wurden, wird vermutet, dass u.a. die ,growth coalitions® und ,grant coalitions‘ als solche
Diskursgemeinschaften verstanden werden konnen. Vor dem Hintergrund der Akteursinteressen sowie
den (wohnungs-)wirtschaftlichen Traditionen ist es wenig verwunderlich, dass Wahrnehmung und
Framing in beiden Fallstudienstddten — wie oben gezeigt — ebenfalls stark wirtschaftlich geprégt ist.
GroBmann (2007) hebt ebenfalls fiir ihre Studie zu Chemnitz das marktwirtschaftliche Deutungsmuster
hervor, welches trotz Schrumpfung nicht unter Legitimierungsdruck steht. Diesem Muster liegt das Ideal
einer ,aktive[n] Stadt als weicher Standortfaktor zur Anziehung von Investoren und Humankapital
(GroBmann 2007, S. 132) sowie ein Verstdndnis von Schrumpfung als Verlust und Versagen zugrunde.
Uber das marktwirtschaftliche Deutungsmuster hinaus findet sich in den Fallstudien auch das
gestalterische Deutungsmuster, dem Groffimann (2007) folgend die Annahme zugrunde liegt, dass
soziale und gesellschaftliche Entwicklungen iiber bauliche und stadtstrukturelle Entwicklungen
gesteuert werden konnen. So wird Freiraum nicht nur als ein wichtiger weicher Standortfaktor gesehen,
sondern auch als ein wichtiger Baustein zur Stabilisierung von (benachteiligten) Quartieren. Neben dem
gestalterischen Deutungsmuster kann vor allem das marktwirtschaftliche Deutungsmuster als
whegemoniales Deutungsmuster” (GroBmann 2007, S. 216) betrachtet werden. GroBmann (2007)
verweist darauf, dass die Akteure, die in diesen beiden Deutungsmustern verortet werden koénnen, in der

Regel mit institutionell legitimierten Sprecherpositionen ausgestattet sind.

In beiden Fallstudien zeigt sich auch eine Verschiebung der Schrumpfungswahrnehmung von einer
tendenziell quantitativen hin zu einer qualitativen Sicht (Mitte/Ende der 2000er Jahre). Wie auch
Hollander et al. (2009, S. 223) umschreiben, sind Planer*innen in einer ,,unique position to reframe
decline as an opportunity. Die Notwendigkeit begriindet sich dabei auch in der Wahrnehmung einer
zunehmenden Flachenknappheit, die einen Fokus auf stidtebauliche und freiraumbezogene Qualitdten
notwendig macht. In Gelsenkirchen setzte die Wahrnehmung, dass Schrumpfung auch Chancen fiir den

Strukturwandel, Okologie und stadtstrukturelle Anpassungen darstellen kann, friiher als in Halle ein.

Freiraum wird im Kontext von Schrumpfung in der Regel nicht initiativ wahrgenommen, was bedeutet,
dass zunichst bauliche Verdnderungen und Nutzungsverdnderungen wahrgenommen werden. Er spielt
erst im spateren Schritt bei der Frage nach mdglichen Losungen eine Rolle. Freiraum stellt sich aus der
marktwirtschaftlichen Perspektive vor allem als ein weicher Standortfaktor dar, mit dem auch das Image
aufgewertet werden kann (s. Kap. 5.1.4). So kann in den Fallstudien auf zahlreiche gesamtstddtische
oder teilrdumliche Ansétze fiir griine Images verwiesen werden. Dabei wurden in beiden Stiddten und
Regionen Narrative und Bilder einer griinen Stadt oder Stadtteile produziert und verbreitet, dies
besonders stark auf regionaler Ebene im Ruhrgebiet durch die Festivalisierung der
Freiraumentwicklung. Im Kontext des Brachfallens von Nutzungen =zeigt sich jedoch, dass
Freiraumldsungen oftmals nur pragmatische Losungen, Not- oder B-Losungen angesehen werden, die
im besten Falle eine bauliche Nachnutzung erfahren soll. Ein Grund kann hierin gesehen werden, dass
die Entscheidungen zum Riickbau in der Regel nicht aus 6kologischen Griinden beruhen, sondern stets
mit stiddtebaulichen Entwicklungen zusammenhéngen. Vor allem im Halleschen Stadtumbau zeigt sich,

dass Freiraum auch als ein ,zu viel* wahrgenommen werden kann.
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Deutliche Verdanderungen in der Wahrnehmung und im Framing setzen in beiden Stadten in den 2010er
Jahren, mit dem Bevdlkerungswachstum, ein. In Halle wird die positive Bevolkerungsentwicklung als
Perspektive verstanden, um auf urbanes Wachstum zu schlieBen. Ab Mitte der 2010er Jahre wandelt
sich die Wahmehmung und Deutung in Richtung Wachstum, da Halle quantitative
Bevolkerungszuwichse verzeichnet. Gegen Ende des Betrachtungszeitraums ist die Wahrnehmung vor
dem Hintergrund der Auslands- und Studierendenzuwanderung sowie der Reurbanisierungs- und
Schwarmstadtnarrativen von Wachstum gepragt, die auch kritischere Stimmen iiberlagert, welche eine
mogliche zweite ,Leerstandswelle in den Growohnsiedlungen, zunehmende soziale
Herausforderungen in bestimmten Quartieren oder Bevolkerungsprognosen, die eine leicht abnehmende
bis konstante Bevolkerungszahl vorausberechnen, thematisieren. Auch die weiterhin schwachen
Gewerbesteuereinnahmen bleiben z. B. in dieser Perspektive weitestgehend ausgeblendet. Fiir Leipzig
hilt z. B. Glock (2008, S. 336) einen dhnlichen ,.erstaunlichen Umdenkprozess* fest, in dem der
Schrumpfungsprozess von den lokalen Akteuren tendenziell langfristig verstanden wurde, und zugleich
beschreibt sie das Umdenken vor dem Hintergrund der Olympiabewerbung und erfolgreichen
Ansiedelung von BMW als ,prekdr und umstritten®, wodurch ,,der in der Stadt erreichte Stand einer
realistischen Problemdeutung wieder in Frage gestellt* wurde. In Gelsenkirchen wurde der
Wachstumsdiskurs verhaltener und differenzierter gefiihrt, was auch auf die langanhaltende
Schrumpfungserfahrung zuriickgefiihrt wird, die zwar immer wieder von kleineren positiven
Entwicklungstrends unterbrochen wurde, welche diese jedoch bis in die 2010er Jahre hinein nicht
langerfristig umkehren konnte. Hier wird das Bevdlkerungswachstum vor allem mit Annahmen zur
Alterung der Gesellschaft sowie der Gefahr von weiterer Armutszuwanderung in Verbindung gebracht.
Mit der Armutsmigration kniipft man an breite Diskurse an, die in Deutschland seit 2013/14 gefiihrt
werden (Barwick-Gross 2023). Neben dem Strukturwandel als stetige Hintergrundfolie stehen
Schrottimmobilien und soziale Probleme zum Ende des Betrachtungszeitraums auf der Agenda, deren

Bewiltigung als eine Daueraufgabe aufgefasst werden.

Insgesamt tibernehmen Wahrnehmung und Framing eine zentrale Filter- und Selektionsfunktion
innerhalb der Planungskulturen, indem sie bestimmen, welche Entwicklungen als relevant gelten, wie
Probleme definiert werden und welche Themen auf die Agenda gelangen. Diese Deutungsmuster sind
einerseits kulturell verankert und durch Werte, Traditionen und tief verwurzelte Verstidndnisse
stabilisiert, zugleich jedoch eng an Akteurskonstellationen, Diskurse und situative Kontexte gebunden.
Diese doppelte Verankerung macht die Dimension prinzipiell verdnderbar. Wahrnehmung und Framing
erweisen sich als vergleichsweise dynamisch, da sie durch neue Problemlagen, Akteurskoalitionen oder
diskursive Verschiebungen relativ schnell modifiziert werden kénnen — auch wenn etablierte

Deutungsmuster weiterhin als starke Referenzrahmen fortwirken.

5.1.7 Rollen- und Aufgabenverstindnisse

Das Rollen- und Aufgabenverstindnis stellt eine Dimension der Welt informeller Institutionen dar, die
eng mit den Akteuren und Akteurskonstellationen verwoben ist. Der Vergleich der Fallstudien weist
darauf hin, dass sich unter Schrumpfungsbedingungen das Rollen- und Aufgabenverstindnis von einem
tendenziell hoheitlichen zu einem kooperativen Ansatz verdndert hat. Dies ldsst sich in die breitere

Governance-Debatte einbinden, die darauf verweist, dass nicht mehr allein staatliches Handeln, sondern
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auch kooperative Formen zunehmend an Bedeutung gewinnen (Gailing 2019; Reimer 2012). Ein solches
gewandeltes Verstindnis spiegelt sich auch in den (integrierten) Instrumenten, Akteurskonstellationen
sowie Zielen und Strategien wider, deren Umsetzung aufgrund der verringerten Steuerungsfahigkeit
(begrenzte Flachenverfiigbarkeit, geringe Ressourcen) stark von Privaten/Investoren abhingt, was auch
HauBermann (1997) betont. Die Ergebnisse zeigen zudem, dass Schrumpfung ein besonders starker
Anlass zu sein scheint, neue Steuerungsmodi zu erproben, da die eigenen Steuerungs- und
Entwicklungsmdglichkeiten stark eingeschrinkt sind. Um den Herausforderungen, die mit der
Schrumpfung und den daraus resultierenden Folgen einhergehen, zu begegnen, ist es essenziell, dass die
Stadt die Interessen unterschiedlicher Akteure in ihrer Planung und Umsetzung beriicksichtigt. In Halle
hat sich mit dem Zusammenschluss zum Netzwerk Stadtentwicklung ein kooperatives Rollen- und
Aufgabenverstindnis stirker institutionalisiert. Ein solcher Zusammenschluss konnte fiir Gelsenkirchen

nicht identifiziert werden.

Aufbauend auf der Wahrnehmung, dass Flachenpotenziale begrenzt und knapp sind, wird dennoch
sowohl in Halle als auch Gelsenkirchen die Durchsetzung qualitétsvoller Entwicklungen als wichtige
Aufgabe eingefordert. Hierdurch wird in der bestmoéglichen Ausnutzung der Flachenpotenziale ein
wichtiger Faktor fiir die Stadtentwicklung gesehen, obwohl der GroBteil beider Stidte bereits gebaut ist.
Fallstudieniibergreifen offenbart sich jedoch ein schrumpfungsbedingtes Spannungsfeld zwischen
Pragmatismus und Realismus sowie eigenen qualitativen und aktiven Anspriichen der planenden
Akteure. Der Vergleich der Stidte zeigt deutlich, dass die Mittel jedoch weder fiir eine umfassende
qualitative Herstellung noch Pflege der Freifldchen ausreichend vorhanden sind (s. auch Kap. 5.1.1) und
daher eine geringere Qualitdt bei Planungen akzeptiert werden muss. Demnach miissen oftmals
Kompromisse eingegangen werden und weniger qualitative Freiraumentwicklungen und -pflege
hingenommen werden. Vor diesem Hintergrund stehen die 6konomischen Bewertungsmalistibe der
Investoren und Flacheneigentiimer in der Regel im Vordergrund, die oftmals kostengiinstige Losungen
favorisieren — auch, da die Miet- und Verkaufspreise in strukturschwachen Stiddten hohere Investitionen
oftmals nicht rechtfertigen. Vor diesem Hintergrund entstehen oftmals einfache Freiraumldsungen, was
sich insbesondere im Halleschen Stadtumbau zeigt. Dabei ist der pragmatische Zweck, die Kosten
gering zu halten, da auch Unklarheiten in Bezug auf die Dauerhaftigkeit und Nachnutzung der
Riickbaufldachen bestehen. Bernt und Haus (2010), verweisen in diesem Kontext darauf, dass mit dem
Abriss keine privaten Gewinne, sondern Kosten verbunden sind. Dies fiihrt zu einem erheblichen
Problem fiir die Planung. Das Zusammenspiel von stiddtischen Akteuren und Privaten hat auch neue,
innovative und experimentelle Freiraumentwicklungen (s. auch Kap. 5.1.3) entstehen lassen, die jedoch
i. d. R. nicht auf Dauer angelegt waren (z. B. Kurzumtriebsplantagen), sich oftmals eher als Not- und
Verlegenheitslosungen darstellen und weniger auf tiefgreifenden Uberzeugungen beruhen. Dennoch
konnen hierdurch, wie fiir Gelsenkirchen aufgezeigt wurde, okologisch hochwertige Freirdume

(Industrienatur und -wald) entstehen.

Innerhalb der Freiraumpolitik stellt sich die Freiraumentwicklung unter Schrumpfung tendenziell als
reagierend dar und folgt den Entwicklungen in den Fordergebieten bzw. neuen baulichen
Entwicklungen. Dennoch zeigt sich die Freiraumpolitik zumeist aktiv und bemiiht, die
Veranderungsprozesse zu begleiten und abzufedern. Es muss dariiber hinaus mit Freirdumen

umgegangen werden, die in der Regel nicht aus einer 6kologischen, sondern aus einer 6konomischen
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Sicht (auch teils aus sozialer Sicht) entstehen. Besonders in Gelsenkirchen wurde deutlich, dass die Stadt
und Region fehlende Entwicklungsimpulse selbst initiieren muss (zahlreiche Férdermittelprojekte sowie
Griindung der Stadterneuerungsgesellschaft) und die Stadt hier eine wichtige Aufgabe sieht, die
Entwicklung zu fordern (Stadt als Kraftzentrum). Die Stidte verstehen demnach ihre Rolle als
Moderatoren und Impulsgeber, die aktiv gestalten mdchten und auch die Bevdlkerung aktivieren
mochten. So verstehen sich beide Fallstudienstidte trotz der schwierigen Rahmenbedingungen weiterhin
als Kiimmerer. Hierbei geht es vor allem unter erneutem Wachstum auch darum, bedeutsame Freirdume

zu bewahren.

Festzuhalten ist, dass sich diese Dimension in Abhéingigkeit von verdnderten Rahmenbedingungen als
recht wandlungsfahig darstellt. Dies zeigt sich eindriicklich in Halle, wo sich die Rolle des Moderierens
und Managen unter Schrumpfung hin zu einer aktiven Entwicklungsperspektive von Wachstum in den
2010er Jahren gewandelt hat. Zugleich zeigt sich aber auch, dass die Rollenverstindnisse und -bilder
als Ausdruck einer ,,aggregierte Wertorientierungen “ (Levin-Keitel et al. 2019, S. 124) gedeutet werden
konnen. Dies spiegelt sich auch im empirischen Material wider: In beiden Stidten ist das Rollen- und
Aufgabenverstidndnis jeweils wirtschaftlich gepréagt. Insbesondere flir die Stadt Gelsenkirchen kann
zudem ein starker Einfluss durch die sozialen Werte (s. Kap 5.1.8) auf die Dimension nachgezeichnet
werden. Die sozialfiirsorgerischen Werte fithren zu einem Versténdnis, welches sich in ausgleichenden
MaBnahmen zwischen Stadtteilen niederschligt. Damit ist Gelsenkirchen geprdgt von einem
ausgleichenden und sozialen Rollen- und Aufgabenverstindnis, welches auch in weitere Bereiche wie
Bildung und Integration hineinreicht. In Halle konnte hingegen im Rahmen des Stadtumbaus
identifiziert werden, dass sich eine Akzeptanz durchgesetzt hat, nicht alles halten zu kénnen, und eine
Konzentration auf den Kern bzw. die Kerne stattfinden muss. Dies steht auch im Einklang mit der
kompakten Stadt, die auf der Werteebene verwurzelt ist (s. Kap. 5.1.8). In beiden Stadten kommt zudem
der Aufgabe, ein Bewusstsein fiir Natur und Freirdume zu schaffen, eine wichtige Bedeutung zu, da
durch ein stirkeres Bewusstsein die Wertschdtzung fiir Freiriume und Natur erhéht werden kann
(Wolsink 2016).

Die Akteure der Freiraumpolitik bilden schlieBlich ein Rollen- und Aufgabenverstindnis aus, welches
innerhalb der Planungsprozesse zum Ausdruck kommt. So weisen die Ergebnisse darauf hin, dass sich
das Rollen- und Aufgabenverstindnis im Einsatz von Instrumenten sowie Zielen und Strategien
widerspiegelt. Auf der gesamtstidtischen Ebene sind Rollen- und Aufgabenverstindnisse jedoch nur
grob und uneindeutig zu erfassen. Fiir eine detaillierte Analyse wére eine konkretere Ebene, wie die
Projektebene, wohlmoglich geeigneter, um eindeutigere Ergebnisse aufzeigen zu kénnen. Allerdings
scheint die Uneindeutigkeit der Rollen- und Aufgabenverstindnisse jedoch nicht nur der Flughohe
geschuldet zu sein. Vielmehr verweisen Levin-Keitel et al. (2019) darauf, dass Planer*innen sehr
unterschiedliche Rollen einnehmen konnen. So ist in der Dimension eine Pluralitit der Verstindnisse
angelegt, die sich auch im empirischen Material widerspiegelt. Das heif3t, verschiedene Verstidndnisse
liegen nebeneinander vor, und die Fallstudienergebnisse bekriftigen ebenfalls die Sicht, dass diese
LwSituationsbezogen gewdhlt werden, vor allem in Abhdngigkeit von den Zielen und Absichten, die die
Planer damit erreichen wollen* (Levin-Keitel et al. 2019, S. 125) und ,,je nach Situation, also Kontext,
Rahmenbedingungen und Akteurkonstellationen in planerisches Handeln tibersetzt werden‘ (Levin-
Keitel et al. 2019, S. 124) (s. auch Lamker und Keitel 2019). Die Situativitit des Rollen- und
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Aufgabenverstindnisses verweist somit auch auf eine hohe Flexibilitdt und Mehrdeutigkeit hin, was

auch auf eine hohe Transformationsfahigkeit und -geschwindigkeit hindeutet.

In Bezugnahme auf die Transformationsfédhigkeit und -geschwindigkeit konnten zum einen recht stabile
Muster in dem Aufgaben- und Rollenverstindnis identifiziert werden, die durch die Werte und das
Verstdndnis von Stadt, Freiraum und Natur stabilisiert werden. Auf der anderen Seite scheint das
Aufgaben- und Rollenverstindnis recht schnell wandelbar, da es sich situativ an die
Rahmenbedingungen und den jeweiligen Planungskontext anpasst. Auch die Schrumpfungsprozesse
haben hier zu einem Adaptions- und Transformationsdruck im Rollen- und Aufgabenverstindnis
gefiihrt. Dieser Wandel muss jedoch in einem allgemeineren Wandel des Planungsverstindnisses

(Governance-Debatte) betrachtet werden.

5.1.8 Traditionen, Werte und Orientierungen

Die Traditionen, Werte und Orientierungen stellen eine planungskulturelle Dimension der Welt
informeller Institutionen dar. Die Dimension stellt sich als komplex und vielschichtig dar und kann nur
teilweise in sich selbst abgegrenzt und nur interpretativ erfasst werden. Die Traditionen, Werte und
Orientierungen materialisieren sich in den anderen Dimensionen und spiegeln sich im Raum wider.

Hierdurch findet eine Stabilisierung dieser Dimension, aber auch der gesamten Planungskultur, statt.

Eine wesentliche Differenzierung, die einen entscheidenden Einfluss auf die Ausprigung der
Planungskulturen und deren Stabilitdt in den beiden Stédten hat, ist die unterschiedliche historische
Kontinuitdt. Die Stadt Halle hat historisch eine organische, sukzessive Entwicklung erfahren und ist
demnach durch verschiedene Phasen historischer Stadt- und Wirtschaftsentwicklung geprigt. Besonders
stark driickt sich die Dualitdt der Ost- und West-Werte in Bezug auf die sozialistische Stadt
(GroBwohnsiedlungen) und die Biirgerstadt (Altstadt) aus, die sich nicht nur baulich-materiell, sondern
vor allem mental/ideologisch ausdriickt. Diese kognitive Ebene, der auch bestimmte Zuschreibungen
und Wertungen inhérent sind, zeigt eine hohe Persistenz {iber den gesamten Betrachtungszeitraum und

tritt vor allem im Stadtumbau konfliktiv zu Tage.

Halle war zudem — insbesondere durch die DDR-Zeit und die Nachwendephase — von starken
Umbriichen geprégt. Daher stellt sich diese Dimension in Halle als briichig dar, da mit der Wende das
Planungssystem und -logik komplett verdndert wurden, wodurch sich Halle jedoch auch in Bezug auf
die Frage nach planungskulturellen Verdanderungen besonders spannend darstellt. Zu DDR-Zeiten war
beispielsweise keine Planungshoheit vorhanden, die Kooperationskultur — sowohl regional als auch
innerhalb der Kommune — kaum ausgeprégt und Planung bestand vorrangig in der Umsetzung von der
Zentralregierung vorgegebener Projekte. Speziell in Halle war Planung stark auf den Wohnungsmarkt
fokussiert. Zudem fand ein Wertewandel in Bezug auf die beiden Pole der Stadt statt. Dies ging mit
einer Aufwertung der Altstadt und einer Abwertung der ,Platte® einher, die auch in anderen Arbeiten
herausgestellt wird (s. z. B. Bernt 2017). Diese Werte wurden in die Hallesche Planungskultur von
AuBenstehenden eingebracht, die, da sie nach der deutschen Wiedervereinigung nach Halle kamen, nicht
lokal gepriagt waren, aber groflen Einfluss auf die Werteebene genommen haben. Wie auch bei Bernt
(2015) sowie Gailing und Ibert (2016) kann in dieser Arbeit die Bedeutung des ,.kulturell Fremden
aufgezeigt werden, der die ,,F'dhigkeit zur Objektivitit [dadurch] erlangt [...], dass er aufgrund seiner
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andersartigen Herkunft nicht gebunden ist an die Denkgewohnheiten der Eingesessenen’ (Gailing und
Ibert 2016, S. 394). Die westdeutschen Akteure orientierten sich an westdeutschen Verhéltnissen und
Stadten, jedoch sollten erkannte Fehlentwicklungen, wie Wohn- und Gewerbesuburbanisierung oder das
Leitbild der ,autogerechte Stadt‘ nicht wiederholt werden, was angesichts des kaum ausgepriagten
Planungssystems (s. Kap. 5.1.1) sowie der Schnelligkeit westdeutscher Investoren (s. auch Hiuflermann

1997) nur teilweise verhindert werden konnte.

Dennoch kann auch aufgezeigt werden, dass die DDR-Zeit nicht bloB eine Episode darstellt, sondern
auch die lokale Planungskultur weitergeprdgt hat. Die lokalen Werte in Bezug auf die DDR-
GroBwohnsiedlungen wurden tendenziell temporér iiberlagert und treten in den 2000er Jahren, auch als
Identititsfrage, wieder stirker in Erscheinung. Dies deutet darauf hin, dass Werte und Traditionen nicht
eindeutig, sondern vielschichtig sind und dass einzelne Schichten je nach Kontext zeitweise dominieren
oder in den Hintergrund treten konnen. Diese Uneindeutigkeit und Vielschichtigkeit werden als ein
Grund vermutet, dass Halle eine groBere Volatilitdt der Planungskultur aufweist, aber hierdurch auch

mehr Ankniipfungspunkte fiir Verdnderungen bietet.

Im Vergleich der beiden Stiddte weist Gelsenkirchen trotz eines kontinuierlichen wirtschaftlichen
Umbruchs eine hohe Kontinuitdt auf. Die Stadtentwicklung Gelsenkirchens geht dabei fast
ausschlieBlich auf die rasante Industrialisierung zuriick, was iiber lange Zeit mit einem Bild
beispiellosen Wachstums und Erfolg verbunden war. Hierauf baut die geteilte Werthaltung auf, Relikte
dieser Zeit zu konservieren (Industriekultur). In Bezug auf die Freiraumpolitik kann sich in
Gelsenkirchen auf eine lange Tradition der regionalen Freiraumsicherung und Siedlungsbegrenzung
verwiesen werden, die bis zur Griindung des Siedlungsverbandes Ruhrkohlenbezirk im Jahr 1920
zurlickreicht. Mit den regionalen Griinziigen lisst sich auf eine frithe regionale Freiraumplanung
verweisen, die bis heute eine grofe Bedeutung besitzt und die regionale wie kommunale
Freiraumentwicklung stiitzt. Zugleich zeigen die regionalen Griinziige, dass solche Traditionen nicht
automatisch fortbestehen, sondern immer wieder aktiv aktualisiert und legitimiert werden miissen.
Gerade der Emscher Landschaftspark hat diese Beziige erneut in das regionale Bewusstsein geriickt und
zugleich eine Anpassung an verdnderte Rahmenbedingungen sowie eine Umdeutung der Funktion
ermdglicht. Wahrend die Griinziige urspriinglich vor allem als ,Bollwerk® gegen Bebauung gedacht
waren, wurden sie mit der IBA stirker als zu entwickelnder Baustein einer zukunftsfahigen Region
gerahmt. Reimer und Rusche (2019) heben ebenfalls die handlungsleitende Bedeutung dieser Tradition
fiir die Freiraumentwicklung im Ruhrgebiet hervor. Zwar bestehen auch gewisse Traditionen in Halle
(Oberbiirgermeister Richard Robert Rive und Stadtbaurat Wilhelm Jost), jedoch weisen die Ergebnisse
darauf hin, dass diese Beziige deutlich schwécher ausgeprégt sind als die regionsweite Tradition im
Ruhrgebiet. Hier sind es vor allem die Saale und die Ddlauer Heide und weitere naturnahe Freirdume,
die als ,Pfunde® der Stadt- und Freiraumentwicklung eine zentrale Stellung einnehmen, die auch auf
dem Grundkonsens mit den Umweltverbdnden sowie einer wissenschaftlich-evidenzbasierten Planung

aufbaut.

Dennoch sind in beiden Fallstudien die wirtschaftlichen Traditionen und Werte, welche die
Planungskulturen prégen, augenfillig. Die Stadt Gelsenkirchen ist, auch trotz zunehmender Obsoleszenz

der industriellen Wirtschaftsstruktur, weiterhin stark (montan-)industriell geprégt, was sich z. B. an der
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Industriekultur zeigt. Fiir den Freiraum zeigt sich dennoch eine Umdeutung, die auf der industriellen
Pragung beruht. In Halle zeigen sich als planungskulturelle Beziige insbesondere kultur- und
wissenschaftsbezogene Traditionsnarrative mit dem Fokus auf die Zeit vor 1933, die einen selektiven
historischen Ausschnitt betonen (biirgerliche Stadt/Altstadt), und parallel die industrielle Pragung des
mitteldeutschen Chemieraums als konkurrierende Tradition dominieren. Mit den wirtschaftlichen
Traditionen orientieren sich beide Fallstudienstddte an Wachstum und einer historischen 6konomischen

Prosperitit.

Aus der historischen Bedeutung Halles sowie der einstigen administrativen Stellung (als
Bezirkshauptstadt und Landeshauptstadt) leitet sich ein gro3er Bedeutungsanspruch ab, der jedoch seit
der deutschen Wiedervereinigung tendenziell nicht bestdtigt wurde. Durch die Verwehrung des
Landeshauptstadttitels scheint ein Einschnitt in dieses Selbstbewusstsein seit der deutschen
Wiedervereinigung erfolgt zu sein, welcher u. a. eine schlechte Mentalitdt — als Verlierer und
Benachteiligte — hervorgerufen hat und auch das Verhéltnis zum Land prégt. Die Schrumpfungsprozesse
haben diese Mentalitit zusétzlich befordert. Dies flihrt auch dazu, was Klemme (2009) zu Halle festhalt,
dass Steuerungsfragen auch Mentalitdtsfragen sind und ,,die Hallenser [ ....] sich zu schlecht verkaufen,
wodurch Erfolge kaum kommuniziert werden. Sowohl Halle als auch Gelsenkirchen leiden an den
Folgen der selektiven Abwanderung, die dazu flihrte, dass sich die biirgerliche Schicht verkleinerte. Im
Zuge der Bildungsmigration konnte dieser Prozess zwar in Halle in Teilen aufgehalten werden, dennoch
fehlt den Stidten eine Generation. Mit der Abwanderung verbinden die Interviewten eine Verringerung
endogener Potenziale fiir eine aktive Stadtentwicklung sowie ein innovatives/kreatives Milieu. Dies
wird auch von HauBBermann (1997) bestitigt, der davon ausgeht, dass die ,,Emigration des traditionellen
Mittelstandes zu einer Erosion jenes sozialen Substrats in den Stddten gefiihrt [hat], das fiir eine sich
selbst tragende und nachhaltige Erneuerung Voraussetzung wdre® (HauBBermann 1997, S. 106). Dariiber
hinaus leiden beide Fallstudien an persistenten negativen Images, die in Teilen sich immer noch auf die

negativen Folgen der Industrialisierung beziehen.

Wie auch Arzheimer (2005) bestitigt, war die Identitdt der DDR-Biirger*innen stark durch
Kombinate/volkseigene Betriebe organisiert, die {iber die Vollbeschéftigung auch fiir eine Vielzahl
alltdglicher sozialer Leistungen wie Kindergérten, Schulen, medizinische und kulturelle Einrichtungen
oder Ferienunterkiinfte verantwortlich waren. Dieser Lebensmittelpunkt vieler Hallenser ging in den
Nachwendejahren verloren. Somit waren in der lokalen Bevolkerung stark die industrielle Produktion
und die GroBwohnsiedlungen, die ca. 50 % des Wohnungsbestandes ausmachten, als Identitdtsanker
verwurzelt. Recht dhnlich war das soziale und das berufliche Leben der Gelsenkirchener Bevdlkerung
lange Zeit durch die Zechen organisiert, welche zunehmend wegbrachen. Auf dieser Historie begriindet
sich in beiden Stadten eine Mentalitit der Rundumversorgung. Wahrend sich vor allem in Gelsenkirchen
hieraus starke soziale Werte ableiten lassen, konnen diese auf Grundlage der empirischen Ergebnisse
fiir Halle als schwicher ausgepridgt beschrieben werden. Zudem stellen vor diesem Hintergrund die
Herstellung und Aufrechterhaltung der Identitét/Identifikation einen zentralen Wert dar, die durch das
Wegbrechen der Strukturen droht, verloren zu gehen. Mit der Freiraumentwicklung wird in beiden
Stadten versucht, die sozialen Prozesse abzufedern, insbesondere in Gelsenkirchen zeigt sich dies.
Zudem wird in Gelsenkirchen Freiraum zur Bewahrung der Identitit und Schaffung neuer Bilder

eingesetzt.

192



Mit Blick auf die Strategien und Ziele, die zumindest auf eine tempordre bzw. particlle
Schrumpfungsorientierung hinweisen, offenbart sich eine Widerspriichlichkeit zur kontinuierlichen,
wertebezogenen Wachstumsorientierung, und dies legt den Unterschied zwischen formellen und
informellen Institutionen offen. Wihrend sich die formellen Institutionen in Form von
schrumpfungsbezogenen Strategien und Instrumenten situativ an die neuen Rahmenbedingungen der
Schrumpfung angepasst haben, besteht auf der informellen Werteebene die Wachstumsorientierung fort.
Als Erklarungsansatz wird dafiir gesehen, dass den schrumpfungsorientierten Strategien letztlich
Impulse fiir neues Wachstum zugrunde liegen. Dies bestitigt auch Klemme (2009, 2011), die in ihrer
vergleichenden Studie Wachstum als ein Dogma in schrumpfenden Stddten bezeichnet und auch im
Umgang der Stadte mit Schrumpfung eine Wachstumsorientierung durch ,.Zukunft gleich Wachstum*
findet.

Hat demnach die Schrumpfungsphase keine Verdnderungen auf dieser tiefen Ebene der Planungskultur
erzeugen konnen? Fiir die Fallstudie Gelsenkirchen zeigen die empirischen Ergebnisse, dass die
Orientierung an Wachstum bestehen bleibt, jedoch zum Wachstumsbegriff eine kritischere und
differenzierte Sichtweise hinzugekommen ist. Dies kann darauf zuriickgefiihrt werden, dass die
iiberwiegende Mehrheit der Akteure nur den Schrumpfungskontext der Stadt kennen und aus ihrem
Erfahrungswissen eine gewisse Skepsis ableiten, auch wenn kurzfristig Bevolkerungsgewinne erzielt

werden.

Dartiber hinaus kann auch aufgezeigt werden, dass Freiraum einen Bedeutungswandel und -gewinn
verzeichnen konnte (z. B. Deutung in Gelsenkirchen: von ,Restflichen‘ zu Potenzialflichen, auch
Strategie: Leuchtturm und Imagetrdger). Es ldsst sich argumentieren, da Wachstum weiterhin
wertbestimmend ist, dass sich nicht die wirtschaftliche Orientierung, sondern eben das
Akkumulationsregime gewandelt hat. Die Umdeutung kann demnach als Ausdruck einer veridnderten
Akkumulationsweise (postindustriell/postfordistisch) interpretiert werden, die auch eine verdnderte
Regulationsweise zur Folge hat (im Sinne der Regulationstheorie). Der normative Bezug zu Wachstum
bleibt bestehen, wihrend sich allerdings neue Muster etablieren, dieses zu stimulieren. Die
Freiraumpolitik verliert hierdurch nicht ihre Wirtschafts- und Wachstumsorientierung, sondern
libersetzt (Frei-)Raum in neue Skonomische Handlungslogiken — u. a. weicher Standortfaktor im
Standortwettbewerb, Projekt- und Forderlogiken, Aufwertung und Image. Dieser Wandel konnte
besonders im Rahmen der IBA in Gelsenkirchen nachvollzogen werden. In Halle war der Ubergang von
der sozialistischen Planwirtschaft in einen umfassenden Systemwandel eingebunden, sodass weniger
von inkrementellen planungskulturellen Verdnderungen, als von einer grundlegenden Rekonfiguration
der Planungskultur auszugehen ist. Dies hatte zur Folge, dass in Halle die Verdnderungen als Folge des
Umbruchs gewertet wurden und nicht als planungskultureller Wandel. Hierdurch wurden

planungskulturelle Verdnderungen in Halle weniger stark betont als in Gelsenkirchen.

Interessanterweise grenzt sich auch die Freiraumpolitik von den beschriebenen Wachstumserzdhlungen
nur wenig ab, sondern iibernimmt grofitenteils die unhinterfragte Wachstumsorientierung. Schrumpfung
fiihrt besonders zur Betonung der Notwendigkeit, neue Forder- oder Wachstumsimpulse zu erzeugen.
Eine mdgliche Erklarung kdnnte hierfiir sein, dass Freiraumentwicklung Stadtentwicklung benétigt, um

selbst aktiv gestalten zu konnen. Die Notwendigkeit der Freiraumentwicklung ergibt sich in der Regel
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aus weiteren BaumalBnahmen, durch die in der Regel Gelder fiir Freiraumentwicklung (auch in Form
von AusgleichsmaBnahmen) bereitgestellt werden. Zudem werden Freirdume mit Kennzahlen
gemessen, wie Freirdume pro Einwohner, um die Freiraumausstattung zu bewerten. Dabei bedeuten
mehr Einwohner auch einen hoheren Bedarf an Freirdumen und vice versa. Somit scheint Schrumpfung
der Freiraumpolitik die Argumente fiir eine qualitative Freiraumentwicklung zu entziehen, vor allem,
da mit neuen Entwicklungen Kosten (dauerhaft) entstehen. So wird im Kontext der Gesamtentwicklung
der Stadt der Wohnungsentwicklung und der wirtschaftlichen Entwicklung ein hoherer Stellenwert als
der Freiraumentwicklung zugewiesen, jedoch scheinen in beiden Stédten aber die wichtigen Freirdume
definiert, die Wachstum nicht zum Opfer fallen sollen (s. auch Kap. 5.1.9). So besteht in beiden Stidten
ein starker gesamtstiddtischer Grundkonsens, welche Freirdume wichtig und schiitzenswert sind. Durch
diese Abgrenzung gelingt es der Freiraumpolitik, die Werte Freiraumschutz und Wachstumsorientierung

in Einklang zu bringen.

Fiir die Freiraumpolitik konnen in beiden Fallstudien mehrere zentrale Werte identifiziert werden, die
in beiden Stddten dhnlich gelagert, jedoch unterschiedlich stark ausgeprigt sind. Levin-Keitel et al.
(2019) verweisen auf eine Vielzahl von Werten, von denen Planer*innen geprigt sind. Ein zentraler
Wert stellt dabei das Gemeinwohl dar, welches auch im BauGB als zentrale Grundlage verankert ist,
jedoch unterschiedlich interpretiert werden kann. Das Gemeinwohl stellt in beiden Stddten einen
zentralen Wert dar und driickt sich insbesondere dadurch aus, dass fiir und mit den Bewohner*innen
Freirdume geplant und umgesetzt werden sollen. Dariiber hinaus spiegelt es sich in der Freiraumpolitik,
in ihren sozialen und 6kologischen Werten wider, aber auch die Schaffung wirtschaftlicher Impulse
kann als ein Ausdruck des Gemeinwohls gedeutet werden. In diesem Kontext ldsst sich zudem
aufzeigen, dass qualitative Entwicklungen auf Grundlage der Planungsprofession angestrebt werden,

die zudem einen Gestaltungswillen aufweist.

Fiir Gelsenkirchen verweisen die empirischen Ergebnisse auf eine grofe Bedeutung sozialer und
sozialfiirsorgerischer Werte, die sich in dem Bemiihen ausdriicken, mit Freiraumentwicklung zu einer
ausgleichenden Stadtentwicklung beizutragen sowie der Bevolkerung bislang nicht zugéngliche und
vernutzte Areale zugénglich und erreichbar zu machen. Fiir Halle ist die Stadt- und Freiraumpolitik
ebenfalls von sozialen Werten geprégt, jedoch stellt sie sich als weniger auf Ausgleich fokussiert dar.
Hier ist zudem eine Verschiebung von 6kologischen und sozialen Werten im Zuge des Stadtumbaus hin
zu starker wirtschaftlichen Werten erkennbar. Letztere driicken sich seit den 2010er Jahren auch in der
zunehmend wirtschaftlichen Sicht auf die Saale aus. Anhand der Saale kann die Bedeutung von
Traditionen hervorgehoben werden. So wird der Fluss als traditioneller Bade- und Erholungsort
dargestellt, um touristische Entwicklungen oder eine hochfrequentierte Naherholung zu legitimieren. Im
Kontext der sozialen Ziele steht in beiden Stadten die Abfederung und die Stabilisierung von Quartieren
im Fokus. Zudem konnen iiber die sozialen Werte hinaus auch 6kologische Werte als zentrale Werte
der Freiraumpolitik aufgezeigt werden, mit denen sich z. B. die Forderung der Biodiversitit, die

Freiraumvernetzung oder der Klimaschutz verbindet.

Auch wenn eine Naturschutzperspektive der Freiraumpolitik durch die Fachplanungen inhédrent ist,
konnten in beiden Stddten jedoch weniger Okologisch-idealistische Werte in Bezug auf Freiraum

festgestellt werden — auch nicht von sektoraler Seite — sondern vielmehr zeigt sich eine ausgeglichene
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und abgewogene Gesamtbetrachtung der Stadt, die auch wirtschaftliche und andere Entwicklungen
integriert betrachtet. Idealistischere Werte in Bezug auf Natur- und Umweltschutz werden von
Umweltgruppen eingefordert und eingebracht, jedoch sind sie nur am Rande pragend. Die Urbanitit zu
erhalten (,,keine nicht-urbanen Gebiete®), ist in beiden Stidten ein groBer Wert, wobei auch die
Lesbarkeit und Gliederung des Raumes durch Freiraum eine zentrale Rolle einnimmt (s. auch Kap.
5.1.9).

Zusammenfassend lasst die Betrachtung der Wertebene den Schluss zu, dass nicht der ,eine’ Wert
vorliegt und identifiziert werden kann, sondern dass ein Wertepluralismus vorliegt. So sind in beiden
Fallstudien in den 1990er Jahren 6kologische Werte hinzugekommen, ohne jedoch die anderen zu
ersetzen. Die Werte zeigen sich im Zeitverlauf dabei mal dominanter und mal weniger dominant, sind
aber dennoch weiterhin nebeneinander vorhanden. Die Werte, aber auch die Traditionen und
Orientierungen, zeigen dabei eine hohe Persistenz auf, da in der Regel eine tiefe Verwurzelung in der
Gesellschaft, Planung und Politik vorherrscht. Planungskulturelle Adaptionen geschehen meist nicht auf
dieser Ebene, sondern werden auf der Ebene der neuen Wahrnehmungs- und Deutungsmuster,
Instrumente oder Strategien und Ziele — oftmals pragmatisch — umgesetzt. Die Werte, Traditionen und
Orientierungen bieten dabei jedoch wichtige Ankniipfungspunkte zur Legitimierung neuer und
experimenteller Pfade. Schrumpfungsdynamiken fiihrten demnach nicht zu einer umfassenden
Unterbrechung oder Abldsung des Wachstumspfads, sondern zu begrenzten Anpassungen innerhalb
eines weiterhin wachstumsbezogenen Orientierungsrahmens. In beiden Fallstudien weist die Stadt- und
Freiraumentwicklung/-planung, die per se immer auch zukunftsorientiert ist, neben Beziigen zur
Gegenwart — z. B. in Form von Anpassungen via Stadtumbau oder Soziale Stadt — vor allem starke
Beziige zur Vergangenheit auf. Dies spiegelt sich z. B. auch in der Konservierung der Altstadt in Halle
oder der Industriekultur in Gelsenkirchen wider und den Versuchen, die bestehenden Stadtstrukturen zu
bewahren. Es lédsst sich vermuten, dass die Stddte vor allem unter Schrumpfung auch stark an der
Vergangenheit festhalten, da sich unter den Schrumpfungsbedingungen nur schwer neue Bilder und
Visionen erzeugen lassen. Daher ist eine Vergangenheitsorientierung (Biirgerstadt, Industrie) eine

Moglichkeit, Wachstumsbestrebungen weiter zu legitimieren.

Die Bedeutung der Dimension ,Traditionen, Werte und Orientierungen ist fiir die Planungskultur als
sehr grof3 einzuschitzen. Traditionen, Werte und Orientierungen pragen die anderen planungskulturellen
Dimensionen mit und spiegeln sich, wie auch in den anderen Kapiteln aufgezeigt, in diesen Dimensionen
wider. In Bezugnahme auf die Transformationsfahigkeit und -geschwindigkeit fithrt diese Dimension
zudem, durch die pfadabhingigen Wirkungen, zu einer gewissen Persistenz in anderen
planungskulturellen Dimensionen (z. B. Kap. 5.1.6/5.1.7) und damit auch der gesamten Planungskultur.
Die empirischen Ergebnisse konnten aufzeigen, dass die historischen Entwicklungen bis heute
nachwirken und einen Einfluss auf die Planungskulturen nehmen. Die Wichtigkeit der Dimension
,Werte, Traditionen und Orientierungen® wird durch die gegenwartige Forschungslandschaft bestétigt
und allgemein als handlungsanleitend bezeichnet (u.a. Levin-Keitel et al. 2019). Das empirische
Material impliziert jedoch, dass sie nur schwer zu beeinflussen ist und sich — auch iiber einen lingeren

Zeitraum — nur geringfligig verdndert.
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5.1.9 Verstiandnis von Stadt, Freiraum und Natur

Das Verstindnis von Stadt, Freiraum und Natur stellt in der vorliegenden Arbeit die neunte und letzte
planungskulturelle Dimension dar. Sie ist der Welt informeller Institutionen zuzuordnen. Das
Verstiandnis von Stadt, Freiraum und Natur spiegelt tiefgreifende Glaubenssitze und Annahmen wider,
die Planungskultur prigen. Dieses Verstdndnis und das Verhéltnis von Stadt, Freiraum und Natur
untereinander stellen eine pragende Einflussvariable auf die Planungskultur und damit die Sicht auf und
den Umgang mit Fldche und Freirdumen dar. Fiir die nachfolgende Betrachtung sind besonders die
Fragen nach dem (gewandelten) Freiraum-, Natur- und Landschaftsverstdndnis interessant, worin sich

auch die Perspektive auf Stadt und Freirdume widerspiegelt.

So zeigt der Vergleich der empirischen Fallstudienergebnisse auf, dass in beiden Stiddten Freiraum als
ein wichtiger Teil der Lebensqualitidt und als weicher Standortfaktor begriffen wird. Eine starke
Wirkmaéchtigkeit hat fallstudieniibergreifend eine urbane Perspektive auf die Freirdume, in welcher
diese oftmals aus einer Entwicklungsperspektive betrachtet werden und diese auch Bewohner*innen zur
Nutzung (soziale Perspektive) zugénglich sein sollen. Dennoch erdffnete sich in beiden Fallstudien in
den 1990er Jahren ein zunehmend holistisches Freiraumverstindnis, das auch eine Okologische
Sichtweise integriert, die seitdem fest in dieser Dimension verankert ist. Das 6kologische Bewusstsein
ist im Kontext einer allgemein gesteigerten gesellschaftlichen Wertschitzung okologischer Belange in
der Planung seit den 1980er Jahren zu verstehen. Die 6kologische Perspektive hat in den letzten Jahren
durch die Klimawandel-Diskussion wieder eine Starkung gegeniiber einer
Stadtentwicklungsperspektive erfahren, ohne diese jedoch zu verdringen. Als ein Beispiel aus der
Fallstudienanalyse kann die Gestaltung des Halleschen Marktplatzes angefiihrt werden, der fast
vollstédndig versiegelt ist und die Forderung nach Griinelementen durch zunehmende Hitzeperioden
immer lauter werden. In diesem Kontext wird auch die grofle Bedeutung von Baumen als wichtige
Freiraumelemente in Halle deutlich, deren Fehlen auf dem Marktplatz kritisch betrachtet wird und

dariiber hinaus (mogliche) Fallungen zu groBem Widerstand in der Bevdlkerung fiihren.

Die empirischen Ergebnisse fiir Halle zeigen zudem ein Verstéindnis von Stadt, Freiraum und Natur auf,
welches auf der historischen, organischen Stadtentwicklung bis Anfang/Mitte des 20. Jahrhunderts
aufbaut und einen kompakten Stadtkern mit klassischen Stadtgéirten (aus der Zeit der Romantik und des
Barocks), Friedhofen und Kleingdrten als wichtigste, aber flichenmiBig sehr begrenzte Freirdume
hervorbrachte. Die Sicht auf Freirdume und Landschaft ist geprégt von einem romantischen
Landschafts- und klassischen Freiraumverstdndnis, welches eine naturnahe Landschaft auflen verortet
und als Kontrast dazu den kompakten, steinernen Siedlungskern im inneren Bereich mit gestalteten
Parks fasst — hieraus kann auch die starke Versiegelung des Marktplatzes im oben genannten Beispiel
abgeleitet werden. Ein solches dichotomes Versténdnis zeigt sich dariiber hinaus auch im Gegensatz
von Altstadt und GroBBwohnsiedlungen/Neustadt und préagt die Planungskultur von Halle. So kann auch
auf einen bemerkenswerten Konsens verwiesen werden, der historische Stadtkern sowie zentrale
Freirdume als wesentliche stddtische Potenziale schiitzt und bewahrt, wéhrend sich der Umgang mit den

GroBwohnsiedlungen als eher konfliktiv darstellt.

Der Stadtumbau weichte diese Stadt-Freiraum-Trennung ein stiickweit auf, da Freirdume innerhalb der

urbanen Kerne entstanden, wodurch diese stirker integriert betrachtet wurden. Dennoch wurde versucht,
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das Verstdandnis auf den Stadtumbau zu iibertragen und auf Grundlage des Verstindnisses den Riickbau
von auflen nach innen zu steuern (s. Kap. 5.1.4), worin sich auch eine Persistenz der urbanen Perspektive
auf die Flachen widerspiegelt, die die Kompaktheit und die Bedeutung des Kerns betont. Die IBA
Stadtumbau Sachsen-Anhalt fiihrte mit dem Aufmerksamkeitsfokus auf die Saale als zentrale
Entwicklungsachse fiir die Stadt- und Freiraumentwicklung zu einer weiteren Etablierung integrierter
Freiraumentwicklungsperspektiven. Konkret hatte dies eine Verschiebung der priméir auf Naturschutz
und Erholung ausgerichteten Perspektive auf die Saale zugunsten der Perspektiven Tourismus, Wohnen

und Imagebildung zur Folge (,Stadt am Fluss®).

Demgegeniiber weisen die empirischen Ergebnisse zu Gelsenkirchen auf einen stirkeren Wandel des
Verstiandnisses von Stadt, Freiraum und Natur im Rahmen der IBA Emscher Park hin. Die Stadt
Gelsenkirchen hebt sich mit deutlich verschiedenartigen Raum- und Freiraumstrukturen, die auch mit
einem anderen Verstdndnis von Freiraum, Stadt und Natur einhergehen, von Halle ab. Die empirischen
Ergebnisse zeigen, dass traditionell Freiraum in Gelsenkirchen primdr aus einer industriellen
Entwicklungsperspektive betrachtet wurde (s. auch Kap. 5.1.6), demnach Freiraum als Ressource fiir
die Stadtentwicklung und als Restfldche verstanden wurde. Stadt und Freiraum wurden, dhnlich wie in
Halle, als dichotome Kategorien verstanden. Landschaft und Natur waren dem Versténdnis nach bis in
die 1980er Jahre vorrangig auBBerhalb der Stadt bzw. des Ruhrgebiets zu finden, lediglich klassische
Parks als Kompensation der industriellen Entwicklung waren vorhanden. Auch Giinter (2009) sieht nur
ein geringes Bewusstsein fiir eine ,innere‘ Landschaft der ,,/ndustrie-Bevolkerung® im Ruhrgebiet. Die
Etablierung der industriellen Kulturlandschaft, die auch Freiraum miteinschlieBt, verbindet das
historisch-bauliche Erbe mit Freiraumentwicklungen und stellt eine identitétsstiftende und priagende
Symbiose dar, die Freirdume aus ihrer Randlage in die urbanen Gebiete gebracht hat. Damit verbindet

sich eine integrierte Perspektive von Siedlungs- und Freiraumentwicklung.

Die empirischen Ergebnisse fiir Gelsenkirchen konnen weiter dahingehend interpretiert werden, dass
die industrielle Kulturlandschaft durch die Inszenierung von Industrieruinen und Wildnis nicht nur
einem wichtigen Identifikationspunkt entspricht, sondern ebenfalls einen romantisch-emotionalen
Zugang zur Landschaft herstellt. Kithne und Berr (2024) unterstreichen die romantische Deutung der
Industrielandschaft und die Bedeutung der Symbolik und Inszenierung fiir die Identitit, die jedoch nur
durch eine ,dhnliche Verklirung des Verlusts einer gesellschaftlichen Ordnung, hier jener der

33

Industriegesellschaft, vollzogen wird* und mit der Inszenierung alter Hochdfen und industrieller
Anlagen ,,die romantische Tradition des Symbols der Ruine fiir den Zweifel am Gelingen des
Fortschritts auffgreift] “ (Kithne und Berr 2024, S. 84). Deutliche Parallelen in Bezug auf die Bedeutung
der altindustriellen Anlagen und Symbole fiir die Identifikation und das Heimatgefiihl hebt auch Weber

(2020) fiir die Altindustrielandschaften im Saarland hervor.

In beiden Fallstudien konnten durch die Schrumpfungsprozesse neue Freiraumtypen erprobt und
teilweise etabliert werden. Die Akzeptanz dieser teils dauerhaft, teils tempordr angelegten neuen
Freirdume, wie urbane Wilder, urbane Gérten, Kurzumtriebsplantagen, natiirliche Sukzession und
Wildnis zeugen von einem zumindest in Teilen gewandelten Freiraum- und Naturverstdndnis. Dennoch
stellen sich diese Losungen allerdings oftmals als Not- oder B-Ldsung dar, die zudem nur als ergdnzend

und von den Akteuren nicht als grofrdumig iibertragbar gewertet werden. So offenbart sich die
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Freiraumentwicklung als ,,Duldung als Mittel zum Zweck, denn als eine ,selbstbewusste
Auseinandersetzung  mit Chancen und Grenzen der Gestaltungskraft unterschiedlicher
Freiraumformen “ (RoBler 2010, S. 381). So konnte zwar das Natur- und Freiraumverstdndnis mit neuen
Freiraumtypen erweitert werden, allerdings ist weiterhin die urbane Perspektive vordergriindig und hat
sich nur wenig veridndert. RoBler (2010) bestitigt in ihrer Studie zu mehreren Fallstudien im Kontext
des Stadtumbau Ost die Ergebnisse, indem sie feststellt, dass kein neues und umfassendes Natur- und
Landschaftsverstindnis in schrumpfenden Stidten etabliert wurde, obwohl eine Akzeptanz urspriinglich
kultur- oder naturlandschaftlicher Elemente vorliegt. Sie konstatiert weiter, dass ,,zwar mit mehr und
anderen Freirdumen agiert wird, sich aber dennoch die Sichtweise der Stadt nicht in eine
landschaftliche dndert (RoBler 2010, S. 381).

Wahrend Othengrafen (2012) im Kontext der Fallstudie Helsinki auf eine ,rural nostalgia“
(Othengrafen 2012, S. 167) verweist, aus der heraus sich eine Sensibilitdt der Planer*innen mit
Freiraumfragen erkldren lasst, kann dies auf die Fallstudien dahingehend iibertragen werden, dass eine
,urbane Nostalgie‘ besteht, die auf dem Wunsch des Ankniipfens an glorreichere Zeiten vergangener
Stadtentwicklungsphasen beruht und eine urbane Perspektive stiitzt. So orientieren sich die
Verstdndnisse an der Vergangenheit (s. auch Kap. 5.1.8) und richten sich vor allem auf das Bewahren
der bestehenden Siedlungsstrukturen aus. Auch dies steht im Einklang mit den Befunden von RoBler
(2010, S. 374), dass ,, die , Europdische Stadt*, mit ihrer baulichen Dichte und ihren urbanen Qualitditen
[...] gegen eine Perforation verteidigt werden® soll. So wird auf Grundlage der Erkenntnisse vermutet,
dass das tief verwurzelte Verstdndnis von Stadt, Freiraum und Natur vorrangig zu einer Stabilisierung
der Planungskultur beitrdgt und nur schwer verdnderbar ist, denn die Akteure ,,greifen auf Muster zuriick
und wollen das Gewohnte retten, indem wir die Verdnderungen dsthetisch entwerten, statt sie zundchst
einmal zu verstehen* (Ipsen 2006, S. 150).

Zusammenfassend konnen somit in Halle und Gelsenkirchen unterschiedliche, aber auch gemeinsame
Aspekte im Verstdndnis von Stadt, Freiraum und Natur aufgezeigt werden. In beiden Stadten zeigt sich
eine zunehmende Integriertheit von Siedlungs- und Freiraumentwicklung, teilweise Akzeptanz neuer
Freiraumtypen und ein recht persistentes, urban gepragtes Natur- und Landschaftsverstdndnis. Wahrend
sich damit in Gelsenkirchen ein umfassendes Verstindnis der Stadtlandschaft verbindet, das eine
Dichotomie iiberwunden zu haben scheint und alle Freirdume umfasst, zeigt sich fiir Halle eher ein
differenziertes Verstdndnis. RoBler (2010, S. 324) beschreibt fiir Halle treffend, dass der Begriff
Stadtlandschaft fiir ,,eine Addition stddtischer und landschaftlicher Elemente und [...] weniger fiir ein

umfassendes Landschaftsverstindnis® steht.

Schrumpfungsprozesse haben das Verstindnis von Stadt, Freiraum und Natur in Frage gestellt, aber es
wird geschlussfolgert, dass sich dieses in Gelsenkirchen als auch in Halle nur in Teilen geéndert hat.
Wie bei den Traditionen, Werten und Orientierungen besteht eine hohe Pfadabhéngigkeit und Persistenz
des Verstidndnisses von Stadt, Freiraum und Natur, das eine stabilisierende Wirkung auf die lokale
Planungskultur hat. Das Verstidndnis ist eingebunden in urban und Okonomisch geprigte
Planungskulturen. In Gelsenkirchen wirkt auch in dieser Dimension der Umbruch deutlich umfassender
als in Halle, da hier von einem geordneten Ubergang der Phase der 1980er zu den 1990er Jahren

ausgegangen wurde, wahrend Halle einen systemischen Umbruch vollig neuer Logiken einfithren
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musste. Wenn man dies aullen vor ldsst, dann stellt sich der Wandel in beiden Fallstudien als eine
Umdeutung im Rahmen eines wirtschaftlichen Wandels hin zu einer postfordistischen/postindustriellen

Logik dar, die Freiraum und dem Versténdnis von Stadt, Freiraum und Natur neue Bedeutungen zuweist.

Die meisten anderen planungskulturellen Dimensionen bauen stark auf diesem Verstindnis auf, und es
spiegelt sich in den meisten planungskulturellen Dimensionen wider (ausgenommen Planungssystem
und -kontext). Ohne einen hinreichenden Adaptionsdruck miissen demnach Entwicklungen und
Veranderungen in erster Linie zu diesem Verstdndnis passen, damit eine Akzeptanz entstehen kann, und
nur in seltenen Féllen kommt es zu bedeutsamen Verdnderungen des Verstidndnisses. Im Rahmen neuer
Herausforderungen und Impulse werden Beziige und Ankniipfungspunkte hergestellt, die Handlungen
legitimieren, hierdurch aber auch Anpassungen erfahren knnen — verwiesen sei hier auf die ,Stadt am
Fluss in Halle. AbschlieBend wird vermutet, dass diese Dimension, wie auch die Traditionen, Werte

und Orientierungen, mehrschichtig ist und bestimmte Ausprédgungen in bestimmten Phasen dominieren.

5.2 Planungskulturen zwischen Persistenz und Wandel im Kontext von
Wachstum und Schrumpfung

Die vorliegende Arbeit verfolgt mit dem zweiten Forschungsziel das Forschungsinteresse,
planungskulturellen Wandel zu analysieren und zu diskutierten. Auf Grundlage der Sezierung der
Planungskulturen entlang der identifizierten planungskulturellen Dimensionen des adaptierten
Analysemodells (Kap. 2.5) wurde innerhalb der Dimensionen nach Ankniipfungs- und
Erklarungsansitzen, insbesondere im Hinblick auf die Transformationsfahigkeit und -geschwindigkeit,
fiir planungskulturelle Dynamiken gesucht (Kap. 5.1). Diese Dimensionen, die, wie in den Kapiteln
5.1.1 bis 5.1.9 aufgezeigt werden konnte, in einer engen Wechselbeziehung zueinander stehen und in
threr Gesamtheit komplexe Gebilde ergeben. Dies wird im ,konzeptuellen Analysemodell
planungskultureller Adaption‘ (KAPA) aufgegriffen und modellhaft abgebildet (Kap. 5.2.1).
Anschlieend werden die Dynamiken der Planungskulturen unter Schrumpfung diskutiert. Aufbauend
auf dem KAPA wird in Kapitel 5.2.2 der Frage nachgegangen, welche Mechanismen hinter den
planungskulturellen Dynamiken unter Schrumpfung stecken und wie nachhaltig sich die
planungskulturellen Verdnderungen unter dem ermneuten Bevdlkerungswachstum darstellen. In diesem
Kontext werden auch die impliziten Werte und Vorstellungen mit Bezug zum Politik-, Wirtschafts- und
Planungssystem diskutiert, die als Teil der Gesellschaftskultur einen grundlegenden Einfluss auf die
lokale Planungskultur haben (Modell s. Abb. 10).

Nach dem aktuellen Stand der Forschung stellt diese Arbeit einen bislang ersten Versuch dar, die
Dynamik von Planungskultur in dieser analytischen Tiefe auf Grundlage einer institutionalistischen

Perspektive zu erfassen.
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5.2.1 Adaption und Entwicklung des ,konzeptuellen Analysemodells
planungskultureller Adaption‘ (KAPA)

“Growth is good — in fact, growth is god”
(Stein 2019, zitiert nach Lamker und Schulze Dieckhoff 2020, S. 94)

Das auf Grundlage der Theorie adaptierte Modell zur Analyse von Planungskulturen (Kap. 2.5) war mit
den neun planungskulturellen Dimensionen geeignet und zielfithrend, um die lokalen Planungskulturen
zu analysieren und tiefgreifend abzubilden. Die empirischen Ergebnisse und insbesondere die
Transformationsgeschwindigkeiten liefern jedoch in Riickbindung an den theoretischen Rahmen der
Arbeit wertvolle Erkenntnisse, die auf Modifikationsmoglichkeiten und Schirfungen des Modells
hinweisen. Die Weiterentwicklung des angewandten Modells zum ,konzeptuellen Analysemodell
planungskultureller Adaption (KAPA) wird im Folgenden erldutert. Das Modell spiegelt die zentralen
Ergebnisse zur Transformationsfihigkeit und -geschwindigkeit wider, die im Rahmen der Empirie
erarbeitet wurden. Das KAPA ist ein zentrales Ergebnis und Leistung der vorliegenden Arbeit, welches
die Ergebnisse zum planungskulturellen Wandel komprimiert, abstrahiert und iibertragbar macht. Das
Modell kann in der zukiinftigen Forschung zur Analyse lokaler Planungskulturen und
planungskultureller Dynamiken angewandt werden, wodurch mafBgeblich auch zum Theoriediskurs

beigetragen wird.

* Planungssystem und -kontext

* Raumliche Strukturen und Funktionen Welt formeller Institutionen /
* Instrumente und Verfahren dynamisch

* Strategien und Ziele

* Akteure und Akteurskonstellationen

* Wahrnehmung und Framing

* Aufgaben- und Rollenverstandnisse Welt informeller Institutionen
* Traditionen, Werte und Orientierungen / bestindig

* Verstandnis von Stadt, Freiraum und Natur

Abbildung 39: Einteilung der planungskulturellen Dimensionen (eigene Abbildung)

Das theoretische Analysemodell differenziert zwischen der ,Welt formeller Institutionen® sowie der
, Welt informeller Institutionen® (s. Kap. 2.5), denen die planungskulturellen Dimensionen zugeordnet
sind. Mit den beiden Welten verbindet sich der Gedanke, dass einer Planungskultur mit den beiden
Ebenen auch unterschiedliche Transformationsfahigkeit und -geschwindigkeit zugrunde liegt (Kap. 2;
Abb. 39). So verbinden sich mit den informellen Institutionen eine geringe und langsame
Transformationsfahigkeit (slow-moving institutions; im Folgenden ,bestindige Institutionen®
bezeichnet) und mit den formellen Institutionen eine starkere und schnellere Transformationsfahigkeit
(fast-moving institutions; im Folgenden: ,dynamische Institutionen bezeichnet) (Reimer 2012, 2013;
Roland 2004).
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Wie in Kapitel 5.1 dargestellt, konnte fiir alle planungskulturellen Dimensionen eine grundsétzliche
Transformationsfahigkeit festgestellt werden. Im Einklang mit Roland (2004) wird angenommen, dass
in allen planungskulturellen Dimensionen ein stetiger, inkrementeller Wandel stattfindet. Dies kann u.
a. auf die sich stetig verdndernde Gesellschaftskultur zurtickgefiihrt werden, die einen kontinuierlichen
Adaptionsdruck auslost (s. Kap. 5.2.2). Die empirischen Ergebnisse tendieren dazu, abrupte und
umfassende Verdnderungen zu betonen, die im Kontext von urbaner Schrumpfung erwartet wurden. Die
grundsétzlich unterschiedliche Transformationsgeschwindigkeit und die Einteilung in dynamische und
bestindige Institutionen werden von den empirischen Ergebnissen der vorliegenden Arbeit

grundsitzlich bestatigt (s. Kap. 5.1).

Dabei weisen die Ergebnisse jedoch auf eine weitere Differenzierung hin, die bei der Betrachtung der
planungskulturellen Dynamiken einen wesentlichen Erklarungsgehalt hinzufiigen kann. So lassen die
empirischen Befunde den Schluss zu, dass sich sowohl die Dimensionen der Welt formeller als auch
informeller Institutionen als bestindig oder dynamisch darstellen, was sich mit den
strukturationstheoretischen Annahmen nach Giddens (1997) (Kap. 2.3.2) deckt und gemeinsam zu
einem schliissigen planungskulturellen Gesamtgefiige zusammenfiigen ldsst, welches sowohl Stabilitét
als auch Dynamik planungskultureller Konfigurationen erkliren kann. Mit der verdnderten Biindelung
der planungskulturellen Dimensionen in Hinblick auf die Transformationsgeschwindigkeit verbindet
sich auch eine verinderte Wirkungsweise der Dimensionen untereinander. Im Fokus der Uberlegungen
stehen dabei die grundlegenden Elemente der Strukturationstheorie: Struktur, Modalitit und Handlung,
die sich in enger Wechselwirkung zueinander befinden: Die Struktur als Regeln und Ressourcen bildet
innerhalb der Strukturationstheorie den Rahmen fiir die Handlung, durch die Handlung erméglicht, aber
auch begrenzt wird. Zwischen den beiden Ebenen vermitteln die Modalitdten, die Einfluss darauf
nehmen, wie die Struktur in Handlung iibersetzt wird. Letztlich (re-)produzieren die Akteure die
Struktur durch ihr Handeln (s. Abb. 40).

* Planungssystem und —kontext Formell-bestindig / Struktur

¢ Raumliche Strukturen und Funktionen

* Instrumente und Verfahren } Formell-dynamisch / Modalitit >

* Strategien und Ziele

* Akteure und Akteurskonstellationen Akteure / raumwirksames Handeln

* Wahrnehmung und Framing

" . Informell-dynamisch / Modalitét
* Aufgaben- und Rollenverstandnisse HHom ynamt :

* Traditionen, Werte und Orientierungen
* Verstandnis von Stadt, Freiraum und Natur

Informell-bestandig / Struktur

Abbildung 40:Bestdndige und dynamische Institutionen im Wechselverhdltnis (eigene Abbildung)
Strukturen sind nach Giddens grundsétzlich verénderbar, aber recht stabil. In diesem iibertragenen Sinne
lassen sich zunichst die bestdndigen Institutionen als Struktur identifizieren, da sie sich aus Regeln und
Ressourcen zusammensetzen und ermoglichend und begrenzend zugleich sind. Mit den beiden
Dimensionen ,Planungssystem und -kontext’ und ,rdumliche Strukturen und Funktionen® der Welt

formeller Institutionen verbinden sich sowohl eine vergleichsweise hohe Persistenz als auch eine stark
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rahmengebende und pfadabhingige Wirkung auf die iibrigen planungskulturellen Dimensionen. Sie
werden daher an dieser Stelle als formell-bestindige Dimension verstanden. Komplementidr dazu
konnen die Traditionen, Werte und Orientierungen sowie das Verstandnis von Stadt, Freiraum und Natur
aus der Welt informeller Institutionen als informell-bestindige Dimension interpretiert und gefasst
werden. Sie iibernehmen aus dieser Perspektive ebenfalls die Funktion der Struktur, da sie sich als recht

persistent, rahmengebend und handlungsleitend darstellen.

Die Struktur kann iiber das Handeln der Akteure, welches vor dem Hintergrund als raumwirksames
Handeln verstanden wird, sowie die Modalititen veridndert werden. Diese beiden Ebenen
(raumwirksames Handeln und Modalitdten) sind Spiegelbilder der bestindigen Dimension und lassen
somit Riickschliisse auf die tiefliegende Ebene der Planungskulturen zu. Aus dem empirischen Material
werden, ergidnzend zu den bestindigen Dimensionen, auch dynamische Dimensionen einer
Planungskultur konstruiert, die eine hohere Transformationsgeschwindigkeit aufweisen und fiir die
vermutet wird, dass sie einen entscheidenden Einfluss auf den planungskulturellen Wandel nehmen.
Eine solche dynamische Dimension wird als eine Art Modalitdt verstanden, die eine Vermittlungs- und

Ubersetzungsinstanz darstellt und zwischen Struktur und dem raumwirksamen Handeln angesiedelt ist.

Demnach lassen sich analog zu den zwei bestindigen Dimensionen zwei Arten von dynamischen
Dimensionen unterscheiden. Die formell-dynamische Dimension umfasst auf der einen Seite die
planungskulturellen Dimensionen ,Instrumente und Verfahren‘ sowie ,Strategien und Ziele‘. Die
Strategien und Ziele sind eng mit den Instrumenten verbunden und spiegeln dementsprechend die
inhaltliche Ausprigung wider. Sie werden daher gemeinsam zur formell-dynamische Dimension
gefasst.'® Demnach leiten sich zudem informelle Strategien und Ziele implizit aus den Verstdndnissen
von Stadt, Freiraum und Natur sowie den Traditionen, Werten und Orientierungen ab und finden

dementsprechend auch auf der informellen Ebene Beriicksichtigung.

Die formell-dynamische Dimension wird durch eine informell-dynamische Dimension erginzt.
Letzterer sind insbesondere die planungskulturellen Dimensionen Wahrnehmung und Framing sowie
Rollen- und Aufgabenverstdndnisse zuzuordnen, da sie maBgeblich bestimmen, welche Themen
wahrgenommen werden, welche auf die planerische Agenda gelangen und wie planerisches Handeln
ausgestaltet wird. Eine zentrale Rolle nehmen abschlieBend die Akteure und Akteurskonstellationen bei
der planungskulturellen Betrachtung ein, denn sie handeln letztlich und sind die Reproduzent*innen der
Planungskultur. Die Akteure und Akteurskonstellationen sind eng mit den beiden dynamischen
Dimensionen verbunden und sie konnen auf diese Dimensionen mit ihren individuellen Eigenschaften

Einfluss nehmen.

Die fiinf Dimensionen werden in das adaptierte ,konzeptuelle Analysemodell planungskultureller
Adaption tiberfiihrt (s. Abb. 41) und kann auf heuristischer Grundlage der Strukturationstheorie gelesen

werden: Der Rahmen bzw. Struktur der Planungskultur wird aus den bestindigen Dimensionen (formell

18 Diese Einteilung kann jedoch durchaus kritisch betrachtet werden, da Strategien und Ziele auch informeller
Natur sein konnen. Insbesondere die forschungspraktische Sicht, nach der sich diese Dimension oftmals innerhalb
der Instrumente und Verfahren wiederfindet und somit auch teils formal verfasst sind, spricht fiir diese Einteilung
als formelle Institution.

202



und informell) gebildet. Die Struktur stellt dabei die ermdglichende und begrenzende Rahmung dar, die
zur planungskulturellen Stabilitdt beitrdgt und starken handlungsleitenden Einfluss auf den Kern nimmt.
Der (Translations-)Kern wird demgegeniiber gebildet aus den beiden dynamischen Dimensionen, die
die Akteure und das raumwirksame Handeln umschlieen und zentrale Bezugspunkte fiir ihr Handeln
darstellen. Der Kern besteht somit aus relativ dynamischen und formbaren Institutionen, die sozial
geteilte Muster darstellen. Als Modalititen vermitteln sie zwischen Struktur und dem Handeln der
Akteure und Akteurskonstellationen. Die dynamischen Dimensionen {ibersetzen die Struktur und
Impulse in (Nicht-)Handeln und erfiilllen eine Filterfunktion durch Deutungsmuster,

Rollenverstindnisse, aber auch Pline, Konzepte sowie Strategien und Ziele genutzt werden.

Der Translationskern ist somit selektiv, da die Dimensionen einen lokal spezifischen Filter herstellen
und Impulse immer in einen lokalen Kontext {ibersetzt werden (daher der Verweis auf ,Translation®).
Im Kontext der Schrumpfung werden bspw. bestimmte Dimensionen von Schrumpfung wahrgenommen
und die Prozesse in einer lokalspezifischen Weise gedeutet (s. auch Kap. 5.1.6). Eine dhnliche Funktion
wird auch den bestehenden Plinen und Konzepten zugeschrieben, indem sie Deutungs- und
Legitimationsangebote machen und das planerische Handeln vorstrukturieren. Der Kern bezieht sich
dabei nicht ausschlieBlich auf die Struktur, sondern wird auch vor einem situativen und aktuellen
Hintergrund und dem Interesse der Akteure aktualisiert. Akteure konnen demnach selbst Verdnderungen
anstoflen, wodurch neue und aktuelle Impulse aufgenommen und verarbeitet werden konnen. Strukturen
wirken demnach nicht determinierend auf das Akteurshandeln, sondern Strukturen werden durch ihr
Handeln in einer konkreten Situation aktualisiert. Innerhalb einer Planungsepisode, die einen Zeitraum
von mehreren Jahren umfassen kann, entwickeln sich auf Grundlage des Impulses innerhalb des Kerns
Adaptionen in den dynamischen Dimensionen. Gemeinsam bilden der Kern und die Struktur einen
institutionellen fit aus, der sich als idealisierte Konfiguration beschreiben ldsst (s. Kap. 2.4). Die
Elemente der Konfiguration stehen in einem sich wechselseitig verstirkenden Verhéltnis zueinander,

wodurch sich eine Stabilitdt der Planungskultur einstellt.

Im folgenden Kapitel wird vertiefend auf die Wirkzusammenhinge (u.a. Pfadabhingigkeit und

Sedimentation) der Dimensionen und ablaufenden Transformationsprozesse eingegangen.
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Entwicklungen und Prozesse, Ideen und Konzepte

Weitere Felder und Politiken

Freiraumpolitische Planungskultur

Formell-bestindige Dimension @ |e..
* Planungssystem und -kontext
* R&umliche Strukturen und Funktionen Raumwirksame |
MaBnahmen

Formell-dynamische Dimension
* Instrumente und Verfahren
* Strategien und Ziele

—>
Akteure und Akteurskonstellationen . Akteurevon

= auBerhalb

[s— Informell-dynamische Dimension
* Wahrmehmung und Framing
* Aufgaben- und Rollenverstindnisse

Informell-bestindige Dimension
* \erstindnis von Stadt, Freiraum und Natur
* Traditionen, Werte und Orientierungen

Gesellschaftskultur / Gesellschaftliche Einbettung von Planung

Sedimentation Stabilitst / Druck zur Enge Wechsek M Potenmelle_
Anpassung wirkungen ! Wechselwirkungen Struktur/Rahmung

Abbildung 41: ,Konzeptuelles Analysemodell planungskultureller Adaption * (KAPA) (eigene Abbildung
modifiziert auf Grundlage von Hohn und Reimer 2014, S. 325)

5.2.2 Dauerhafte oder episodische planungskulturelle Transformationen?

In diesem Kapitel wird, ankniipfend an Kapitel 5.2.1, auf die Wirkzusammenhidnge des KAPA
eingegangen. Dabei werden zwei Aspekte in den Mittelpunkt geriickt, die in engem Zusammenhang mit
Fragen des planungskulturellen Wandels durch Schrumpfung stehen. Erstens wird im Hinblick auf den
Multiple-Streams-Ansatz  (MSA)  diskutiert, ob  Schrumpfung (als Schockmoment) zu
planungskulturellen Verdnderungen fiihren kann. Die einzelnen planungskulturellen Dimensionen
geben durch ihre unterschiedlichen Wirkungen wund FEigenschaften in Bezug auf die
Transformationsgeschwindigkeiten wichtige Hinweise darauf, wie sich die Gesamtdynamik in den
lokalen Planungskulturen darstellt (s. auch Kap. 5.1). Nachdem die ,sezierten® Dimensionen im
vorherigen Kapitel in einen neuen planungskulturellen Erkldrungszusammenhang gebracht wurden (im
KAPA), soll in diesem Kapitel die Gesamtdynamik innerhalb dieses Modells und damit innerhalb der
Planungskulturen beleuchtet werden. Es wird verdeutlicht und diskutiert, inwiefern Dynamiken
ausgelost werden konnen oder planungskulturelle Konfigurationen stabil bleiben. Zweitens wird fiir die
Fallstudien erdrtert, welche planungskulturellen Verdnderungen durch Schrumpfung eingetreten sind
und ob sich daraus ein Wandel von einer wachstums- zu einer schrumpfungsorientierten Planungskultur
ableiten lasst. Diese Erkenntnisse werden genutzt, um die Nachhaltigkeit dieser Verdnderungen, auch

im Kontext gesellschaftskultureller Einfliisse, zu diskutieren.
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Die lokalen Planungskulturen sind als ein Gesamtsystem zu betrachten, das insbesondere vom
Translationskern und dem planungskulturellen Rahmen geprigt wird. Der Rahmen, der sich aus
bestidndigen Dimensionen zusammensetzt, verfiigt nicht nur iiber eine innere Pfadabhéngigkeit, sondern
stabilisiert und beeinflusst zugleich die Entwicklungen im Kern (s. Kap. 5.2.1). Dies zeigte sich z. B. in
Gelsenkirchen, wo ausgehend von den informellen bestdndigen Institutionen die Wahrnehmungsmuster
von wirtschaftlichen und sozialfiirsorgerischen Vorstellungen angeleitet wurden und wodurch eine
Priorisierung von Handlungsoptionen entstand. Die Wirkungen der formell bestdndigen Dimensionen
werden beispielsweise im Stadtumbau in Halle ersichtlich. Nach Einschétzung der Interviewten war der
Stadtumbau mit einem Fokus auf den Riickbau nur unter den gegebenen Eigentumsverhéltnissen
(Konzentration auf wenige Wohnungsunternehmen/-genossenschaften, rdumlich konzentriertes
Portfolio) moglich, die sich im spiteren Betrachtungszeitraum verdndert haben und ein solches
Vorgehen nicht mehr ermoglichen. Dies zeigt fiir die formelle Ebene auf, dass Wandel in den

bestindigen Dimensionen sukzessive iiber einen ldngeren Zeitraum moglich ist.

Innerhalb des Translationskerns entscheidet sich, ob und wie Schrumpfung iiberhaupt von der lokalen
Planungskultur aufgenommen wird. Fiir die Erkldrung des Wandels im Translationskern hat der MSA
eine geeignete Perspektive hergestellt, die sich auch auf das KAPA anwenden lisst. Die Beschreibung
eines Gelegenheitsfensters, das sich erst durch das Zusammenkommen mehrerer Voraussetzungen (drei
Strome) 6ffnet und nach dem Offnen umfassende Verinderungen mdglich werden, weist auch in Bezug
auf das KAPA eine hohe Anschlussfahigkeit auf (Kingdon 2013).

Die Wahrnehmung einer Herausforderung stellt sich, wie in Kapitel 5.1.6 dargestellt, als eine
entscheidende, erste Barriere dar, die dariiber entscheidet, ob ein Thema iiberhaupt Relevanz entfalten
kann (Problemstrom im MSA). Demnach stellt sich in der vorliegenden Arbeit die Wahrnehmung und
das Framing als zentrale und mediierende planungskulturelle Dimension dar, wenn iiber Schrumpfung
als Ausloser planungskulturellen Wandels diskutiert wird. Reimer (2012, S. 269) bezeichnet die
Wahrnehmungsmuster und Prozesse des Agenda-Settings als ,planungskulturellen Kern“. In der
empirischen Analyse zeigt sich, dass Impulse und Themen stets um Aufmerksamkeit konkurrieren und
diese nur begrenzt und oftmals nur temporar vorhanden ist. Von groBer Bedeutung haben sich Schocks
und institutionelle misfits dargestellt, die Aufmerksamkeit auf bestimmte Themen lenken. So miissen
Themen einerseits eine hohe Aufmerksamkeit erzeugen und wenn diese erzeugt wurde, muss diese stetig
aufrechterhalten werden. In der Fallstudie Gelsenkirchen konnte dies beispielsweise durch die regionale
Ebene aufgezeigt werden, die in einer hohen Frequenz Programme und Formate initiiert und
eingeworben sowie stetig neue Impulse (Griine Infrastruktur, Klimawandel) erzeugt hat, welche die

Aufmerksamkeit auf die Freiraumentwicklung lenken konnten.

Bezogen auf Schrumpfung zeigt sich, ankniipfend an die obige Darstellung und die Theorie, dass eine
Anschlussfahigkeit an die planungskulturellen Dimensionen eine wichtige Rolle einnimmt (Policy-
Strom im MSA). Mit der Wahrnehmung der Schrumpfung muss demnach eine Anschlussfahigkeit an
die lokale Planungskultur iiber das Framing und die instrumentelle Ebene hergestellt werden. Als
Ankniipfungspunkte fiir den Umgang mit Schrumpfung werden die informell-bestdndigen Dimensionen
herangezogen. Ubertragen auf die Fallstudien, war dies beispielsweise die Integration der tradierten

regionalen Griinziige in die Anpassungsstrategic des Ruhrgebiets. Zudem muss auch eine
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Anschlussfahigkeit an die formell-bestdndigen Dimensionen hergestellt werden. So miissen sowohl
Ressourcen, ohne die kaum Entwicklungen entstehen konnen sowie auch rechtliche Grundlagen
vorhanden sein, um eine Losung umsetzen zu kdnnen. Somit ist die Anschlussfidhigkeit an beide
Dimensionsebenen von grofer Bedeutung, um Losungen und Experimente im planungskulturellen
Kontext zu legitimieren. Dies zeigt auf, dass sowohl die formelle als auch die informelle
Anschlussfahigkeit fiir Verdnderungen von groBer Bedeutung sind. Dies ldsst vermuten, dass weder
Losungen, die zwar normativ anschlussfahig sind, aber nicht finanzierbar, ebenso scheitern wie
Losungen, die zwar finanzier- und umsetzbar sind, aber mit den tieferliegenden Werten nicht
groftenteils libereinstimmen. Dabei wird offensichtlich, dass Schrumpfungsprozesse, die eine vollig
andere Logik nach sich ziehen als Wachstumsprozesse, zunéchst innerhalb einer wachstumsorientierten
Planungskultur auf Ablehnung und Widerstand stolen miissen. Denn Planungskulturen stellen fiir sich
als ein recht geschlossenes System dar, welches auf die Aufrechterhaltung des institutionellen fits (s.

Kap. 2.4) und damit des Status quo abzielen.

,, Breite Beriicksichtigung organisierter Interessen ist leicht moglich, wenn wenig verdndert wird. Der Status
quo entfaltet allemal eine starke Kraft, denn Wandel ist in der Regel mit einer Neuverteilung von Vor- und
Nachteilen verbunden. Konsens stellt sich daher meist nur in Form einer Koordination nach unten auf den
kleinsten gemeinsamen Nenner her: Die beteiligten Interessen achten darauf, dass ihnen kein Schaden
entsteht” (Hdufsermann und Siebel 1994 zitiert nach Jeschke 2007, S. 88).
Die empirischen Ergebnisse zeigen, dass auch die Akteure und Akteurskonstellationen eine wichtige
Rolle spielen, ob und wie Themen auf die Agenda gesetzt werden (Politics-Strom). Hierbei spielt die
Durchsetzungsmacht der Akteure eine wichtige Rolle. Hier zeigte sich im Fallbeispiel Halle, dass die
Koalitionen von Stadtspitze mit den Umweltverbdnden in den frithen 1990er Jahren und die
Wohnungsmarktakteure ab den 2000er Jahren pragend und sehr durchsetzungsstark waren. Ebenfalls
konnte in der Empirie eine groe Diskursmacht von Einzelakteuren in hohen Positionen festgestellt
werden, die bestimmte Themen auf die Agenda beférdern oder auch verhindern konnten. Dariiber hinaus
kann fiir Halle aufgezeigt werden, dass der ,Leerstandsbericht® (Pfeiffer et al. 2001) die Stimmung
zugunsten des Schrumpfungsthemas deutlich beférdert hat. Fiir Gelsenkirchen kann auf kommunaler
Ebene in einem recht kontinuierlichen Umfeld insbesondere auf den Oberbiirgermeisterwechsel Ende
der 1990er Jahre verwiesen werden. Entscheidend ist zudem, ob Losungen finanzierbar und umsetzbar
erscheinen. Hierbei haben vor allem die Formate und Forderprogramme wichtige Anldsse erzeugt, um

diese Anschlussfahigkeit herzustellen.

Vor allem von politischer Seite wird versucht, offenkundige, negative Schrumpfungsfolgen mdglichst
lange zu verdecken. Hierdurch kam es in beiden Fallstudien zu inkrementellen Anpassungen und
Versuchen, Strukturen und Prozesse zu optimieren. Im Kontext von Schrumpfung lieferte die
Betrachtung von Freiraum aufschlussreiche Einblicke. Die Moglichkeit, den Status quo moglichst lange
aufrecht zu erhalten, hingt jedoch fundamental an den finanziellen Rahmenbedingungen sowie
Moglichkeiten, auf Flachen zuzugreifen. Daher wird das ErschlieBen neuer Finanzquellen (wie
Fordermittel) oder das Schmieden neuer Allianzen in diesem Kontext immer wichtiger. Solange
geniigend finanzielle Ressourcen vorhanden sind, wird die Konfiguration versuchen, den Status quo
aufrechtzuerhalten. So zeigt sich auf Grundlage der Fallstudienergebnisse, dass kaum eine

Auseinandersetzung mit Schrumpfung stattfindet, wenn Schrumpfung zwar ersichtlich ist, aber
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finanzielle Mittel ausreichen, um den Status quo (Pflege von Freirdumen) weitestgehend aufrecht zu
erhalten. Hierbei werden sogar nicht nachhaltige Investitionen weiter fortgesetzt. Sind die Finanzmittel
jedoch nicht mehr ausreichend vorhanden, um den Status quo weitestgehend aufrecht zu erhalten,
werden vor allem MaBnahmen (verwaltungs-)intern umgesetzt, um die Effizienz zu steigern. Diese
MaBnahmen sind fiir die Bevolkerung bzw. die Wéhler*innen kaum sichtbar und betrafen beide
Fallstudienstiddte in Form von Umstrukturierungen, Personalabbau und Budgetanpassungen (s. fiir
Gelsenkirchen auch Linde 1988). Ein Beispiel in diesem Kontext ist, dass die Stadt Halle bis in die
2000er Jahre zwei Orchester unterhalten hat, obwohl bereits intern grofle Sparanstrengungen sichtbar
wurden (MZ 2002c¢). Da mit der geringeren Finanz- und Personalkapazitit auch eine geringere
Steuerungs- und Entwicklungsfdhigkeit verbunden ist, werden in der Folge — auch, da
Kosteneinsparungen nur bis zu einem gewissen Malie moglich sind — Fordermittel noch starker genutzt
und eingefordert. Verdnderungen an der Freiraumpflege stellt dabei eine nach ,auBBen‘ sehr sichtbare
MafBnahme dar, daher wird vermutet, dass Anpassungen mit groBeren Barrieren verbunden sind.
Dennoch wurde in der Analyse deutlich, dass bereits im ,Hintergrund® ein Adaptionsdruck wirkt, der
jedoch in einer Analyse nur schwer zu identifizieren ist, da dieser zunédchst nur kleinere Bestandteile der
Planungskultur erfasst. So entsteht durch immer weniger finanzielle Ressourcen ein Adaptionsdruck, da
ein qualitativ gleichbleibendes Angebot (Freiraum, Infrastrukturen etc.) mit geringeren Finanzmitteln
erreicht werden muss oder Handlungsspielrdume, Schrumpfung zu begegnen, stark eingeschrankt
werden. Dem miissen Handlungsmoglichkeiten und -optionen gegeniiberstehen, die genutzt werden
konnen und somit einen neuen Pfad ermdglichen. Damit kann auch ein zunehmender misfit zwischen

dem wie Freiraum (normativ) gestaltet und gepflegt sein sollte und tatsdchlich gestaltet und gepflegt ist.

Bis zu einem Schockmoment oder einem institutionellen misfit scheint der ,Nicht-Umgang* und das
Ignorieren fiir die Mehrheit der Akteure die durchaus bessere Wahl im Umgang mit Schrumpfung zu
sein (z. B. politisches Versagen, Vorwurf des Schlechtredens der Stadt, negative Folgen fiir den Wert
des Immobilienportfolios) (s. auch Bernt et al. 2014). Schocks haben sich, auch wenn sie nur selten
vorkommen, als wichtige Katalysatoren dargestellt, um Gelegenheitsfenster zu 6ffnen. Schocks biindeln
nicht nur die Aufmerksamkeit auf ein bestimmtes Thema, sondern mobilisieren Akteure, Gelder etc.
Auch Reimer (2012) identifiziert Schockereignisse als wichtige Ausloser planungskultureller
Veranderungen. In diesem Kontext haben die unterschiedlichen Schrumpfungsintensititen einen
Einfluss gehabt. Ein Schock entstand in Halle vor allem durch den drohenden Kollaps der
Wohnungswirtschaft, der durch den massiven Bevolkerungsriickgang entstanden ist. In Gelsenkirchen
kann in Bezug zu Schrumpfung deutlich schwerer ein Schock in einem dhnlichen Ausmal identifiziert
werden. Hier haben die kontinuierlichen Stilllegungen von Zechen sowie die ,schleichende*
Schrumpfung scheinbar zu einer Art Normalisierung gefiihrt, die tendenziell kleinere Verunsicherungen
als einen Schock hervorgerufen haben (s. 5.1.5). Die kleineren Verunsicherungen haben sich im Verlauf
kumuliert und zu einem institutionellen misfit gefiihrt, da sich immer deutlicher abzeichnete, dass die
Ausrichtung der Wirtschaft nicht mehr langfristig trigt, was im Kontrast zum fit der planungskulturellen

Konfiguration stand und zunehmend zur Einsicht fiihrte, dass ein Strukturwandel unumgénglich ist.

In der Literatur wird in der Regel zwischen endogenen und exogenen Ausldsern fiir Wandel
unterschieden (s. Kap. 2.4). Ob ein Ausloser endogen oder exogen begriindet ist, hat sich fiir den

Adaptionsdruck in der Analyse als zweitrangig dargestellt. Die Ergebnisse zeigen, dass eine lokale
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Betroffenheit und Sichtbarkeit eher von groBer Bedeutung sind, damit Schrumpfung Aufmerksamkeit
zuteil wird. Die rdumliche Konzentration von Schrumpfungsfolgen wie bspw. in Gelsenkirchen oder
Halle in Form der vielzéhligen Industriebrachen und Leerstinde kann die Aufmerksamkeit auf
Schrumpfung lenken. Klemme (2009) kommt zu einem dhnlichen Ergebnis, indem sie festhilt, dass
Schrumpfung ,.erst offenkundig [wird], wenn die baulich-rdumlichen Folgen in Form von Leerstand
und Verfall im Raum ablesbar sind (Klemme 2009, S. 213).

Einige Autor*innen betonen ebenfalls die Bedeutung der Wahrnehmung und Akzeptanz von
Schrumpfung fiir den (erfolgreichen und umfassenden) Umgang mit Schrumpfungsprozessen (Hartt
2018; Hollander et al. 2009; Pallagst et al. 2017; Schilling und Logan 2008; Sousa und Pinho 2015).
Dies kann durch die Ergebnisse der Arbeit bestétigt werden. Allerdings beziehen sich diese Arbeiten
fast ausschlieBlich auf diese Wahrnehmungsebene als ausschlaggebend fiir Verdnderungen. Die
empirischen Ergebnisse der vorliegenden Arbeit zeigen durch die Strome des MSA auf, dass diese
Kausalitdt zu kurz greift und sich Voraussetzungen fiir Wandel deutlich komplexer darstellen. Dies
bestitigen auch Bernt et al. (2014) in ihrer Studie zum Stadtumbau Ost. Damit wird deutlich, dass

Schrumpfung allein keine planungskulturellen Dynamiken auslost.

Mit dem Zusammenkommen der drei Strome kann sich ein umfassendes Gelegenheitsfenster 6ffnen,
das von den Akteuren fiir die Transformation der Planungskulturen genutzt werden kann. Solche
Gelegenheitsfenster konnten im Kontext von Schrumpfung vor allem an zwei Stellen im empirischen
Material nachvollzogen werden: Gelegenheitsfenster konnten in den Fallstudien im Rahmen des
Stadtumbau Ost in Halle und der IBA Emscher Park in Gelsenkirchen festgestellt werden. Die
Gelegenheitsfenster stellen in beiden Fallstudien den Eingang in eine Planungsepisode dar, in deren

Folge Verdnderungen in den planungskulturellen Konfigurationen identifiziert wurden.

Diese Konfigurationen sind zunédchst neu und fragil, konnen aber dennoch einen Fokus auf ein
bestimmtes Thema fiir einen gewissen Zeitraum hervorbringen. In diesem Zeitraum kénnen Losungen
ausprobiert, neue Wahrnehmungsmuster etabliert oder Artefakte wie raumliche Verdnderungen, Pléane
und Konzepte geschaffen werden, die wiederum den Ausgangspunkt fiir nachfolgende Planungen
darstellen. In Anlehnung an Reimer und Rusche (2019) wird vermutet, dass sich die Neuerung zwischen
den Akteuren ausbreiten und von ihnen zunehmend akzeptiert und implementiert werden: ,,We argue
that this is crucial for considering how societal beliefs are condensed in planners’ frames and that these
frames materialize in strategy documents and plans; this is the point at which governance landscapes
act as mediating structures that define how frames and subsequent strategies are enacted
(implementation). The conceptual reflection and refinement is meant to strengthen a more dynamic and
[fluid perspective in planning cultural research (Reimer und Rusche 2019, S. 19). Auf diese Weise
entwickeln sich neue Routinen und eine gewisse Pfadabhingigkeit innerhalb des Kerns. Nachdem die
Verdnderungen innerhalb des Translationskerns diffundiert sind und diese zu einem gewissen Grad die
dynamischen Institutionen prégen, ist die Frage, ob sich diese dauerhaft als nicht hinterfragte Muster

verfestigen kdnnen.

Hierzu miissen die dynamischen Dimensionen in die bestdndigen Dimensionen iibernommen werden (s.
Abb. 41). Damit besteht ein enges Wechselspiel des Kerns und der Struktur sowie der jeweils darin

umfassten dynamischen und bestdndigen Dimensionen untereinander. Es wird konzipiert, dass von einer
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Institutionalisierung ersten (Diffusion im dynamischen Kern) und zweiten Grades (Sedimentierung in
den Rahmen) unterschieden werden kann. Im Falle der Sedimentierung haben sich neue Schichten in
den Planungskulturen dauerhaft verfestigt. Dabei hat sich innerhalb des empirischen Materials
herauskristallisiert, dass planungskultureller Wandel nicht als ein abrupter Wechsel verstanden werden
sollte, sondern vielmehr ein Nebeneinander von Altem und Neuem darstellt. Sehr passend umschreibt
dies Selle (2005) mit seinem Schichtenmodell des Planungsverstindnisses. Wahrend das Modell auf ein
gesamtes Planungsverstiandnis abzielt, werden im KAPA die einzelnen bestdndigen Dimensionen der
Planungskulturen adressiert. Ein geeigneter Begriff ist die Sedimentation (der begrifflich von Tolbert
und Zucker 1996 entlehnt ist), der umschreibt, dass sich mehrere institutionelle Schichten ablagern

konnen, die sich liberdecken und dominieren kdnnen, aber trotzdem weiterhin parallel bestehen bleiben.

Durch die Gleichzeitigkeit verschiedener Schichten innerhalb der planungskulturellen Dimensionen
werden die Bedeutung und Langlebigkeit von Werten und Traditionen betont und zugleich das
Nebeneinander verschiedener Auspragungen ersichtlich. Die Bedeutung wird insbesondere in der
Fallstudie Halle ersichtlich: Die Hallenser Planungskultur ist durch die erst kurze Setzung aufgrund der
deutschen Wiedervereinigung, die damit verbundene Mischung west- und ostdeutscher Akteure, den
,Leerstandsschock® und die wechselhaften politischen Verhéltnisse geprdgt. Daher stellt sie sich im
Vergleich zu Gelsenkirchen als volatiler, vielschichtiger und uneindeutiger dar. Die Planungskultur von
Halle ist geprégt von vielen, teils widerspriichlichen Schichten, was auf die briichige und wechselhafte
Historie der Stadt und der Planung zuriickgefiihrt wird. Dadurch bietet sie jedoch auch viele
Ankniipfungspunkte fiir Verdnderungen, aber auch Konflikte. Die Gelsenkirchener Planungskultur
zeichnet sich demgegeniiber durch eine hohe Kontinuitét aus und ist als recht bestidndig zu beschreiben.

Dennoch zeigen sich auch hier, dass die planungskulturellen Dimensionen mehrschichtig sind.

Mit Blick auf die Fallstudien wird deutlich, dass multidimensionale Schrumpfungsprozesse in beiden
Stadten bereits seit den 1960er Jahren eingesetzt haben. Die Schrumpfungsprozesse wurden in den
lokalen Planungskulturen {iiber ldngere Zeit nicht oder kaum aufgegriffen und waren von
Wachstumserzidhlungen, Wachstumsorientierung und sektoralen Herangehensweisen iiberlagert. Wie
oben aufgefiihrt, 6ffnete sich mit der IBA in Gelsenkirchen und dem Stadtumbau in Halle ein
Gelegenheitsfenster, mit dem Maoglichkeiten fiir umfassende planungskulturelle Verdnderungen

verbunden waren.

Vor dem Hintergrund der herausgearbeiteten Komplexitit der Bedingungen, unter denen sich solche
Gelegenheitsfenster 6ffnen, wird im Folgenden diskutiert, ob und in welchem Umfang sich nach deren
Offnung in den Fallstudien ein Wandel von einer wachstumsorientierten hin zu einer
schrumpfungsorientierten ~ Planungskultur  vollzogen hat. Die Breite der einbezogenen
planungskulturellen Dimensionen erlaubt eine differenzierte Analyse entlang verschiedener
Tiefenebenen — von Strategien, Instrumenten und Akteurskonstellationen bis hin zu
Wahrnehmungsmustern, Rollenverstdndnissen und normativen Orientierungen. Zugleich ist zu
beriicksichtigen, dass einzelne Dimensionen, insbesondere die informell-bestdndigen Dimensionen,
nicht eindeutig ausgeprigt sind, sondern hdufig mehrdeutige und teils widerspriichliche Auspragungen
zeigen (s. 0.). Die folgende Darstellung zielt daher weniger auf eine abschlieBende Typisierung als auf

die Herausarbeitung dominanter Tendenzen, die Aufschluss iiber Richtung und Reichweite
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planungskultureller Verdnderungsprozesse geben (s. Kap. 4 und 5.1 fiir eine umfassende Darstellung

der planungskulturellen Konfigurationen).

In Halle wirkte der Stadtumbau Ost als ein Impuls, der die ohnehin schon starke
wohnungswirtschaftliche Prigung der Planungskultur bestirkte sowie spiter durch infrastrukturelle
Deutungen erweitert wurde. Schrumpfung hat den Fokus der Freiraumpolitik fiir mehrere Jahre auf die
Umbaugebiete gelenkt, in denen neue experimentelle Freiraumtypen erprobt, neue Instrumente und
Ansitze eingefiihrt und umgesetzt wurden. Fiir die Nachnutzung der Riickbauflachen kam dem Freiraum
dabei eine wichtige Rolle zu und Freirdume wurden in diesen Gebieten deutlich vermehrt. Somit fiihrt
der Stadtumbau durch seine Dringlichkeit zu einer Schrumpfungsorientierung. Allerdings ist diese als
partiell und teilrdumig zu bezeichnen, da sowohl bestehende freiraumpolitische Ziele und Ansitze fiir
die Gesamtstadt iiberlagert, als auch in den Gebieten, die nicht Stadtumbau waren, weiterhin expansive

Strategien verfolgt wurden (explizit als Doppelstrategie bezeichnet).

Der Stadtumbau war zudem kein Programm zur Freiraumvermehrung, sondern zur Stabilisierung der
Wohnungsbestdnde in den GroBwohnsiedlungen, bei dem auf Grundlage 6konomischer Logiken des
Riickbaus Freirdume als Neben- und Restprodukte entstanden. Diese Freirdume wurden vorwiegend als
temporédr betrachtet und nur geringe Gestaltungsanspriiche angelegt worden, da auch weiterhin das
Baurecht bestehen blieb (mit Ausnahme der Waldstadt Silberhdhe). Somit war die Freiraumpolitik vor
allem reaktiv geprdgt und musste aus Not und Zwéngen heraus pragmatische Losungen umsetzen. Die
entstandenen Losungen sind Ausdruck dieser Vorgehensweise, die jedoch im Kontrast zu den
freiraumpolitischen Werten und Orientierungen stehen. In Halle zeigt sich besonders deutlich der
Versuch, handlungsleitende Werte und etablierte Planungstraditionen (etwa das Leitbild der kompakten
Stadt) in den Stadtumbau zu iiberfiihren, auch wenn diese Ubertragung in der Praxis auf erhebliche
Umsetzungsgrenzen stiel. Damit lassen sich die planungskulturellen Transformationen in Halle durch
Schrumpfung als iiberschaubar werten, auch wenn in den dynamischen Dimensionen Anpassungen

stattgefunden haben.

Insgesamt zeigt sich, dass Schrumpfung in Halle zwar Anpassungen innerhalb der Freiraumpolitik
ausgelost und auch zu einer Vermehrung von Freiraum in den Umbaugebieten gefiihrt hat, jedoch wird
Schrumpfung nicht dauerhaft akzeptiert. Daher verblieben die Anpassungen iiberwiegend teilriumlich
und im Translationskern, und es kann kein grundlegender Bruch mit der wachstumsorientierten
Planungskultur festgehalten werden. Dieser Eindruck bestétigt sich auch in den 2010er Jahren, in denen
sich der Wohnungsmarkt zunehmend stabilisiert hat und Wachstums- die Schrumpfungsdynamiken
abldsen. Die Freiraumpolitik kehrt wieder zu einer gewohnten Ausrichtung zuriick. Dabei werden auch
expansive Strategien noch starker in den Vordergrund geriickt und Schrumpfung spielt kaum noch eine
Rolle. Die Riickbauflichen in den Grolwohnsiedlungen werden zu Potenzialfldchen fiir eine erneute
Bebauung und geraten wieder unter Verwertungsdruck. Freiraum filigt sich dabei weiter einer
o6konomischen und urbanen Perspektive unter. Freiraum stellt dabei einen weichen Standortfaktor dar,
der jedoch hinter Wohnen und Wirtschaft hintenansteht. Dementsprechend kann vermutet werden, dass
Halle einen Wachstumspfad eingeschlagen hat und schrumpfungsorientierte Planungsansétze

zunehmend in den Hintergrund treten.
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Die Gelsenkirchener Planungskultur hat tiefe Wurzeln in 6konomischen Wertmustern und Traditionen,
die handlungsleitend wirken. Die Historie Gelsenkirchens ist nicht die einer schrumpfenden Stadt,
sondern die einer rasanten Urbanisierung und wirtschaftlich boomenden Stadt. Mit der IBA Emscher
Park wurde eine neue Art des Planens eingefiihrt, die mit verdnderten Werten, Orientierungen und
Verstdndnissen einherging. Dies zeigte sich insbesondere in einem neuen Landschafts- und
Naturverstindnis, durch das Freiraum erstmals nicht mehr primér als Restfliche industrieller und
siedlungsstruktureller Entwicklung, sondern als eigenstidndiges Potenzial interpretiert wurde. Die IBA-
Projekte erdffneten Spielrdume fiir innovative und experimentelle Freiraumansitze, teils integriert in
groflere Entwicklungszusammenhénge, teils explizit auf Freiraumentwicklung ausgerichtet. Dabei ist

festzuhalten, dass Freiraum in diesem Kontext eine deutliche Aufwertung erfuhr.

Gleichzeitig blieb die IBA eine strukturpolitische Initiative, sodass die freiraumpolitischen Neuerungen
weiterhin in eine 6konomische Lesart des Strukturwandels eingebettet waren. Freiraumentwicklung
fungierte als Bestandteil einer umfassenden Strategie zur Skonomischen Neuorientierung, wobei
Freiraum insbesondere als weicher Standortfaktor interpretiert wurde. Dariliber hinaus prigten auch

expansive Strategien, etwa im Bereich Einfamilienhausbau, die lokale Freiraumpolitik.

Die Ergebnisse deuten darauf hin, dass Gelsenkirchen — zumindest in Teilen — von einem
Wachstumspfad abzuweichen scheint. Zwar bleibt die Stadt strategisch auf Wachstum ausgerichtet, eine
Riickkehr in einen umfassenden Wachstumsmodus erscheint jedoch gehemmt. Die jahrzehntelange
Schrumpfungserfahrung, in der die lokalen Akteure sozialisiert wurden, hat offenbar eine
planungskulturelle Pragung hervorgebracht, die Wachstum nicht euphorisch aufgreift, sondern ihm mit
einer gewissen Skepsis begegnet. Schrumpfung fungiert dabei als dauerhafte Hintergrundfolie, vor der
Wachstumsimpulse kritisch auf ihre Tragféhigkeit und Nachhaltigkeit hin hinterfragt werden.
Wachstum wird zudem héufig nicht als Uberwindung der Schrumpfung, sondern als Fortbestand ihrer
sozialen Folgen interpretiert. In diesem Kontext kommt dem Freiraum eine doppelte Funktion zu: Er
soll sowohl zur Aufwertung und Imagebildung beitragen als auch soziale Abfederungsfunktionen

struktureller Umbriiche iibernehmen.

Neben einer weiterhin tief verwurzelten Wachstumsorientierung hat sich eine reflexive, skeptische
Haltung etabliert, die expansive Entwicklungsperspektiven relativiert. Vergleichbare Effekte beschreibt
auch Hartt (2018), der zeigt, dass langanhaltende Schrumpfung die Werte und Einstellungen
planerischer Akteure nachhaltig prégt. Zugleich bleibt die historische Selbstwahrnehmung
Gelsenkirchens stark von der Erfahrung rasanten Wachstums und wirtschaftlicher Prosperitit gepragt —

ein Spannungsverhéltnis, das die Ambivalenz der heutigen Freiraum- und Planungspolitik erklart.

., S0 geraten alternative Konzepte der Stadtentwicklung wieder in Konflikt mit Wachstumsdynamiken.
Verstindlich, denn die beschriebenen Ansdtze sind eben keine bewusste Initiative von schrumpfenden Stddten,
um den Weg in eine Welt nach dem Wachstum zu beschreiten. Vielmehr wurden diese fiir eine Zeit lang
gezwungen, unter neuen Bedingungen zu experimentieren* (Haase und Rink 2015, S. 141).

In beiden Stiddten flihrt Schrumpfung somit nicht zu einem grundsétzlichen Wandel hin zu einer
Schrumpfungsorientierung, die auf Uberzeugung aufbaut, da Freiraumpolitik in einer Wachstumslogik
verbleibt. Die neuen freiraumbezogenen Werte konnen als eine partielle Erweiterung der

Planungskulturen interpretiert werden. Es erfolgt keine Etablierung als eigenstdndige normative
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Orientierung, sondern eine Integration in eine pragmatische, wachstums- und wirtschaftsbezogene
Logik. Dieser Ansatz ermoglicht es, freiraumpolitische Anliegen in einen Kontext zu integrieren, ohne
dabei die grundlegenden okonomischen Referenzrahmen der Planungskultur zu verdndern. Die
Ergebnisse stehen im Einklang mit den Erkenntnissen von Othengrafen et al. (2015) und Reimer (2012,
2013). Die Autoren weisen darauf hin, dass Wandel vor allem in pragmatischen Anpassungen an neue
Rahmenbedingungen stattfindet, wéhrend tiefere Schichten der Planungskulturen weitestgehend
unverdndert bleiben. Vor dem Hintergrund des Bevolkerungswachstums seit den 2010er Jahren kann
gezeigt werden, dass die Wachstumsimpulse aufgegriffen und wieder vermehrt wachstumsbezogene
Vorstellungen, Deutungsmuster und Erwartungshaltungen fokussiert wurden. Dabei gerdt auch die
bislang implizit mitgefiihrte rahmengebende Gesellschaftskultur bzw. die gesellschaftliche Einbettung
von Planung in den Betrachtungsfokus (Abb. 41).

Fiir die tiefgreifende Verankerung des Wachstumsgedankens in der Gesellschaftskultur, in die die
lokalen Planungskulturen eingebettet sind, werden im Folgenden vor allem drei Aspekte beleuchtet, die
sich auf das Politiksystem, das Wirtschafts- sowie das Planungssystem beziehen. Obwohl sich in den
Raum- und Planungswissenschaften eine Verdnderung der Perspektive auf Schrumpfung hin zu einer
Betonung der damit verbundenen Chancen vollzogen hat, bleibt die Wachstumsphilosophie nach wie
vor ein tiefgreifender gesellschaftlicher Wert (Gullestrup 2009). Der Begriff der Schrumpfung wird in
der Gesellschaft zumeist mit negativen Konnotationen assoziiert, wohingegen der Begriff des
Wachstums gemeinhin als positiv konnotiert gilt (Steinfiithrer 2015). In der vorliegenden Untersuchung
soll zunéchst die Frage erortert werden, aus welchen Griinden das Wachstumsparadigma einen derart
starken Einfluss ausiibt, dass selbst der Verlust von iiber 20 % der Bevolkerung innerhalb weniger Jahre
oder das Wegbrechen der wirtschaftlichen Basis liber Jahrzehnte allein kaum ausreichen, die

Planungskulturen nachhaltig von Wachstumsbestrebungen zu entkoppeln.

In Politik und Praxis herrschen tradierte Ansichten vor, wie beispielsweise am Beigeordneten fiir
Stadtentwicklung und Statistik der Stadt Koln Go6b (1977) deutlich wird: ,,Die schrumpfende Stadt ist
eine kranke Stadt® (Gob 1977, S. 166). Auch heute zeigt sich, dass auch die Politik stark
wachstumsorientiert agiert. In der politischen Arena sind die Politiker*innen auf Wahlerfolge aus
(Jeschke 2007). Hierzu gilt es, innerhalb der Wahlperiode Erfolge vorzuweisen, um die Chancen auf
eine Wiederwahl zu erhohen. Dabei sind nicht nur 6konomische, sondern auch demographische
Entwicklungen wichtige Ankniipfungspunkte fiir die Politik: ,,Ein Wachstum der Bevélkerung gilt in
der lokalen Politik bisher meist als Zeichen von Erfolg, wdhrend mit einer demographischen
Schrumpfung und Alterung kaum Wahlen gewonnen werden konnen (Boeth und Kiihn 2022, S. 745).
Politik ist dabei aufgrund der Wahlperioden vorrangig auf kurzfristige Erfolge und Reputation ausgelegt
(s. auch Jeschke 2007). Dies ist hinderlich fiir Strategien, die erst langfristig wirken. Othengrafen (2012)
zeigt ebenfalls fiir die Fallstudie Hamburg auf, dass sich die Stadt stark an Wachstum und Wettbewerb
orientiert, und bringt dies auch mit den tief verwurzelten Werten und Einstellungen in Verbindung:
»~INevertheless, to provide conditions for (economic) growth seems to be an unchallenged, deeply rooted
and manifested ‘mission’ of the city’s ‘elite’, including representatives of industry and commerce as
well as political and administrative actors* (Othengrafen 2012, S. 128). Leo und Anderson (2006)
beschreiben dies ebenfalls fiir nordamerikanische Stidte: ,,Growth is to North American civic leaders

what publicity is to Hollywood stars, there is no such thing as bad growth and no such thing as too
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much of it (Leo und Anderson 2006, S. 169). Die Wachstumsorientierung kann zudem auf die
Verteilung und den Ausgleich von Steuern und Finanzen, die sich vorrangig an den Einwohner- oder
Unternehmenszahlen orientiert, zurlickgefiihrt werden. Diese Systeme belohnen Wachstum, wihrend
sie Schrumpfung abstrafen. In der Folge werden Orte, in denen Investitionen nétig wéren, um Ausgleich
zu schaffen, Ressourcen weiter verknappt. Daher zielten beide Fallstudienstddte strategisch darauf ab,
die Bevolkerung — am besten die wohlhabenden Schichten — sowie Unternehmen in dem Stadtgebiet zu

halten oder diese anzuziehen.

Fiir die tiberwiegende Mehrheit politischer Akteure stellt sich Schrumpfung somit als ein unbequemes
Thema dar. Solche negativen Konnotationen, wie oben angefiihrt, leben fort und sind tief in die Kultur
eingeschriecben. Wenn Schrumpfung angesprochen wird, dann oftmals mit Synonymen wie
demographischer Wandel, Wandel ohne Wachstum, Stadtumbau usw. Dabei zeigen die
Fallstudienergebnisse, dass die Angst, die Stadt, den Standort/Markt oder die eigene Stellung im Markt
zu beschidigen, eine entscheidende Rolle spielen, die die ohnehin schon schlechte Stellung im

Wettbewerb der Stddte und Regionen weiter eintriiben wiirde.

Die Wachstumsorientierung geht insbesondere auf wirtschaftliche Zusammenhénge zuriick, mit denen
auch die gesellschaftliche Wachstumserwartung eng verwoben sind, denn das Aufrechterhalten des
Wirtschaftswachstums soll den Wohlstand und den sozialen Fortschritt sichern. Kreichauf (2014) fiihrt
die Wachstumsorientierung auf das kapitalistische Produktionssystem zuriick, mit dem sich
Wachstumsprinzipien verbinden. Die Wachstumsphilosophie hat sich dabei nicht nur in den alten
Bundeslédndern verfestigt. Ebenfalls war die Wirtschaftsordnung der DDR, wenn auch aus einer
planwirtschaftlichen statt marktwirtschaftlicher Perspektive, auf Wachstum ausgerichtet (Kap. 4.2.1).
In der Tendenz weist Halle seit den 2010er Jahren sogar einen stirker und offensiver ausgepréigten
Wachstumspfad auf, wie die obige Darstellung veranschaulicht. Die planungskulturelle Betrachtung
zeigt die Einbindung der Freiraumpolitik in das kapitalistische System und die damit verbundenen
(kapitalistischen) Verwertungslogiken. Damit einher geht die Ubertragung und Ausweitung dieser

Logiken auf die Freiraumentwicklung.

Letztlich zeigt sich auch im Planungssystem selbst eine tief verankerte Wachstumsorientierung, die {iber
den Bodenmarkt eng an 6konomische Verwertungslogiken von Raum gebunden ist. Wie Kreichauf
(2014) in seiner Studie zu Bitterfeld und Detroit herausarbeitet, ist die Stadt- und Raumplanung
traditionell auf Wachstum ausgerichtet. Kreichauf (2014) fiihrt dies unter anderem darauf zuriick, dass
Planungsstrategien entlang institutioneller Hierarchien top-down durchgesetzt werden und zunehmend
von neoliberalen Leitbildern geprdgt sind, die wirtschaftliches Wachstum und stédtische
Wettbewerbsfahigkeit priorisieren (Levin-Keitel et al. 2019).

In den Interviews aus Halle und Gelsenkirchen wurde ebenfalls deutlich, dass Planung als Profession
auch gestaltend und steuernd agieren mdchte. Dieses Selbstverstindnis ist eng mit dem Anspruch
verkniipft, neue Projekte und Entwicklungen zu initiieren, wofiir in der Regel Wachstumsimpulse
erforderlich sind. Zugleich zeigte sich, dass freiraumpolitische Innovationen héufig erst im Kontext
solcher Entwicklungsprojekte realisierbar werden, da eigenstdndige Freiraumvorhaben ohne

projektbezogene oder forderspezifische Ressourcen zunehmend schwer umzusetzen sind. Damit trigt
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die wachstumsorientierte Logik nicht nur das Planungssystem, sondern strukturiert auch die

Bedingungen, unter denen Freiraumpolitik handlungsfahig wird.

Trotz vieler Krisen hat sich das Wirtschaftssystem immer wieder restrukturiert und der tiefverwurzelte
Wachstumsglaube besteht weiter fort. Hierdurch werden die Akteure und Planungskulturen implizit
gepragt. Wachstum ist dabei institutionell in zentralen Bereichen der Gesellschaftskultur verankert und
deshalb selbst in Stddten mit Schrumpfungsdynamiken eine anleitende Planungslogik. Durch die
Wachstumsbrille ist Schrumpfung dann eine Begleiterscheinung einer temporéren und tiefgreifenden
Restrukturierung und Freiraum ein Teil dessen. Freiraum bleibt dann eben doch eine Ressource fiir
neues Wachstum (Stadtumbaugebiete in Halle) oder als weicher Standortfaktor Teil einer verdnderten,
postfordistischen wirtschaftlichen Logik. Jedoch bleibt in Zukunft abzuwarten, inwiefern aktuell vor
allem in der Wissenschaft sich ausbreitende Konzepte wie Postwachstum oder Degrowth (Lamker und
Schulze Dieckhoff 2020) auch einen praktischen und gesellschaftlichen Impact entwickeln. Denn mit
den Krisen des Wirtschaftssystems nimmt auch die Kritik an ihm zu.
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6 KERNERGEBNISSE, SCHLUSSFOLGERUNGEN UND REFLEXION

Im vorliegenden Kapitel wird eine abschliefende Betrachtung der Vorgehensweise und der Ergebnisse
dieser Arbeit vorgenommen. Das Kapitel gliedert sich dabei in drei Unterkapitel: Zunichst wird in
Kapitel 6.1 eine Zusammenfassung der Kernergebnisse und die Beantwortung der Forschungsfragen
vorgenommen und ein abschlieBend ein Ausblick gegeben. AnschlieBend werden in Kapitel 6.2 die
Limitationen der Arbeit sowie eine kritische Reflexion, u. a. zur Methode, geleistet. In Kapitel 6.3
werden die Schlussfolgerungen fiir die zukiinftige Forschung (6.3.1), die insbesondere die offenen

Fragen und Forschungsbedarfe adressieren sowie Schlussfolgerungen fiir die Praxis (6.3.2) gezogen.

6.1 Kernergebnisse und Beantwortung der Forschungsfragen

Die Darstellung der Kernergebnisse orientiert sich an den Forschungszielen und -fragen, die in Kapitel
1 formuliert wurden. Damit verbindet sich nicht nur eine gebiindelte Darstellung der Ergebnisse,
sondern auch die abschlielende Beantwortung der Forschungsfragen. Zudem wird am Ende des Kapitels
ein Ausblick gegeben.

Ubergeordnet ist festzuhalten, dass der Gegenstand ,urbane Freiraumpolitik® im Rahmen der
vorliegenden Arbeit deutlich {iber einen engen, sektoralen freiraumplanerischen Fokus hinausgeht und
damit als integratives Politikfeld unterschiedlicher Bereiche der Stadtentwicklung zu fassen ist. Eine
solche Perspektive auf Freiraum erwies sich als geeignet, da sie erst die Bewertung freiraumbezogener
Leitbilder im Kontext der Gesamtentwicklung und nicht lediglich aus einer sektoralen Perspektive
ermoglichte. Vor dem Hintergrund des Forschungsinteresses an  Wachstums- und
Schrumpfungsorientierungen riickten hierbei insbesondere auch Wohn- und Wirtschaftsinteressen in den
Fokus. Auf diese Weise hat sich der Umgang mit Freiraum und der gesamtstddtischen
Freiraumentwicklung als ein Brennglas fiir die ansonsten schwer zu erfassende Orientierung an
Wachstum oder Schrumpfung herausgestellt. So geben die Logiken, die sich mit der
Freiraumentwicklung und anderen Bereichen der Stadtentwicklung verbinden, einen Einblick in die
wertebezogene Orientierung der Planung (z. B. Betonung der Funktion als weicher Standortfaktor,

Zwischennutzung oder dauerhafter Bestandteil des Freiraumsystems).

Als ein zentraler Beitrag der Arbeit wurde das ,konzeptuelle Analysemodell planungskultureller
Adaption‘ (KAPA) (s. Kap. 5.2.1) entwickelt. Das Modell kann als eine Weiterentwicklung des Modells
nach Hohn und Reimer (2014) verstanden werden, wodurch es die institutionentheoretische Sicht auf
Planungskulturen fortfiihrt und gleichzeitig ein Schritt hin zu einem konsistenten Planungskulturansatz
macht. Mit dem Modell kénnen sowohl statische Analysen durchgefiihrt als auch planungskulturelle

Dynamiken erfasst werden.

Um den Wandel von Planungskulturen analysieren und erkléren zu konnen, wurde dieser theoretisch
iiber institutionentheoretische Ansitze hergeleitet und durch den Multiple-Streams-Ansatz (MSA)
erginzt. Wahrend die Pfadabhéngigkeit vor allem die Persistenz betont, konnte mit dem MSA ein
schliissiger Erkldrungsansatz fiir den ,Durchbruch® von Themen in eine Planungskultur offengelegt

werden, der mit groBBeren Barrieren und der Gleichzeitigkeit mehrerer Voraussetzungen verbunden ist,
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wodurch erst ein Gelegenheitsfenster zur Transformation gedffnet wird. Vor allem anhand der
heuristischen Perspektive auf die empirischen Ergebnisse durch die Strukturationstheorie nach Giddens

(1997) konnte ein stimmiges Gesamtbild planungskulturellen Wandels geschaffen werden.

Das erste Forschungsziel bestand darin, die lokalen freiraumpolitischen Planungskulturen im stadt-
regionalen Kontext als raumzeitlich eingrenzbare Gesamtheit empirisch nachzuweisen. Damit leistet die
Arbeit einen wichtigen Beitrag zur empirisch-analytischen Planungskulturforschung, die bislang noch
wenig erforscht ist. Mit dem systematischen und umfassenden Vorgehen, Planungskulturen im
Wechselspiel von neun aus der Literatur abgeleiteten planungskulturellen Dimensionen zu analysieren,

leistet die Arbeit zudem einen Beitrag zur Fortentwicklung der Disziplin (s. auch Kap. 6.3).

Erste Forschungsfrage (FF1): Welche planungskulturellen Dimensionen lassen sich auf Grundlage
der Literatur bestimmen, und inwiefern ermdglicht ein darauf aufbauend adaptiertes Modell nach
Hohn und Reimer (2014) den empirischen Nachweis unterschiedlicher lokaler Planungskulturen

unterhalb der nationalen Ebene?

Das Modell nach Hohn und Reimer (2014) hat sich als grundsitzlich tragfihig erwiesen,
planungskulturelle Konfigurationen nachzuweisen und hat mit seinem institutionentheoretischen Ansatz
eine geeignete Perspektive fiir die empirische Analyse geboten. Um das Modell jedoch fiir die
empirische Analyse nutzbar zu machen (Operationalisierung), wurden Anpassungen und
Konkretisierungen vorgenommen. Hierzu wurde auf Grundlage der bestehenden Planungskulturliteratur
ein Set an neun planungskulturellen Dimensionen identifiziert, anhand derer die lokale Freiraumpolitik
in ihrer stadtregionalen Einbettung analysiert wurde:

1. Planungssystem und -kontext
Réaumliche Strukturen und Funktionen
Instrumente und Verfahren
Strategien und Ziele
Akteure und Akteurskonstellationen
Wahmehmung und Framing
Rollen- und Aufgabenverstindnisse

Traditionen, Werte und Orientierungen

e A

Verstiandnis von Stadt, Freiraum und Natur

Entlang dieser planungskulturellen Dimensionen zeigen die empirischen Ergebnisse auf, dass unterhalb
der nationalen Ebene unterschiedliche lokale Planungskulturen bestehen. Die methodische ErschlieBung
und Interpretation der Planungskulturen in Form von dichten Beschreibungen und kontrastierendem
Vergleich, die auf einem umfassenden, qualitativen Datenmaterial aus den Dokumentenanalysen,
Experteninterviews und Workshops aufbauen, hat sich ebenfalls als tragfahig erwiesen, da die lokalen

Ausprigungen nicht nur nachgezeichnet, sondern auch reflektiert und bestétigt werden konnten.

Mit der vergleichenden Analyse konnten lokale Besonderheiten und Unterschiede herausgearbeitet und
sichtbar gemacht werden, die — wie erwartet — bestehen. Dies schlie8t jedoch nicht aus, dass auch
nationale Prigungen zu gewissen Gemeinsamkeiten fithren. Bedingt durch die Einbettung beider

Fallstudien in ein nationales und europiisches Planungssystem ergeben sich insbesondere auf der
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formellen Ebene auch Gemeinsamkeiten. Dies betrifft u.a. den grundsétzlichen Zugang zu
Fordermitteln, gesetzliche Rahmenbedingungen (wie Vorgaben durch das BauGB oder BNatSchG) und
hieraus abgeleitete Instrumentenverfiigbarkeiten. Dabei wirken nationale/liberregionale Einfliisse zu
Teilen sowohl auf die formelle als auch die informelle Ebene der Planungskulturen. Zu nennen sind
hierbei nationale und wissenschaftliche Diskurse (u.a. demographischer Wandel, Klimawandel),
Leitbilder (u.a. Europdische Stadt) und Einstellungen sowie Orientierungen, die sich aus den
spezifischen Akteurskonstellationen oder aus der Ausbildung der Planer*innen ergeben, also zu Teilen
in einer Gesellschaftskultur verankert sind (s. FF6).

Die lokalen Planungskulturen stellen sich als sehr komplex heraus und sind auf Grundlage des
Fallstudienvergleichs in ihrer Gesamtheit rdumlich eingrenzbar. Die lokalen Planungskulturen zeichnen
sich dadurch aus, dass iibergeordnete Vorgaben, Ideen und Konzepte nicht einfach iibernommen,
sondern (selektiv) in den lokalen Kontext iibersetzt werden (, Translation®). Da sich planungskulturelle
Verdnderungen jedoch eher als Schichten denn als Phasen (s.auch FF2) darstellen, sind lokale
Planungskulturen nur bedingt zeitlich klar einzugrenzen. Aufgrund der Pfadabhingigkeit von
Planungsartefakten und planungskulturellen Pragungen konnen diese iiber einen langen Zeitverlauf
fortwirken. Dennoch koénnen fir die unterschiedlichen Zeitschnitte grobe planungskulturelle
Konfigurationen identifiziert werden, die aufgrund ihrer zeitlichen Einbettung Spezifika aufweisen und
auch spezifische Planungsartefakte hervorbringen. Fiir die gewéhlten Zeitschnitte der 1990er, 2000er
und 2010er Jahre konnten jeweils planungskulturelle Konfigurationen analysiert werden, die sich durch
eine Dominanz spezifischer planungskultureller Pragungen und spezifische freiraumpolitische Logiken
auszeichnen. Diese Konfigurationen konnen sich auch rdumlich materialisieren (IBA-Projekte in den
1990er Jahren in Gelsenkirchen; Riickbau in den GroB3wohnsiedlungen im Rahmen des Stadtumbau Ost
in Halle in den 2000er Jahren).

Zweite Forschungsfrage (FF2): Wie priagen die formellen und informellen Institutionen die lokalen

planungskulturellen Konfigurationen?

Im Folgenden wird der Ausgangspunkt der Arbeit reflektiert, dass eine planungskulturelle Perspektive
zu einem besseren Verstdndnis von Planungsprozessen fiihrt und sich die aufwendigen Erhebungen,
Analysen und Interpretationen lohnen. Die hier vertretene institutionentheoretisch angeleitete
Planungskulturperspektive ~ konnte  bestdtigen, dass neben den in den  meisten
planungswissenschaftlichen Arbeiten fokussierten formellen Institutionen die informelle Ebene fiir die
Freiraumpolitik prdgend und handlungsleitend ist. Damit hat die planungskulturelle Brille eine
Analyseperspektive ermdglicht, mit der ein tiefgreifendes Verstdndnis der Planungsprozesse in den
Fallstudien hergestellt werden konnte und die iiber die meisten planungswissenschaftlichen Ansitze

hinausgeht.

Die Ergebnisse der Arbeit bestitigen die institutionentheoretisch orientierte Planungskulturperspektive,
dass formelle Institutionen den Handlungsrahmen der Freiraumpolitik strukturieren, wéhrend informelle
Institutionen mafgeblich die Nutzung und Interpretation dieses Rahmens auf lokaler Ebene
beeinflussen. So weisen die Ergebnisse auch darauf hin, dass alle neun betrachteten Dimensionen
Bausteine zur Erkldrung des planungskulturellen Komplexes darstellen. Als bedeutsam kann in diesem
Kontext hervorgehoben werden, dass weder die formelle noch die informelle Ebene allein zu einer
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hinreichenden Erkldrung von Planungsprozessen fiithrt. Vielmehr entsteht gerade durch das
Zusammenspiel der Welt formeller und informeller Institutionen ein vollstdndiges und tiefgreifendes

Bild der lokalen Planungskulturen.

Die informellen Dimensionen prigen Instrumente, Ziele und Strategien und werden durch sie formell
verankert und fortgeschrieben. Daher spiegeln sie sich oftmals auch in ihnen wider. Damit zeigt sich,
dass die informelle Ebene der Planungskulturen fiir die Erklarung des Planungshandelns vor Ort eine
grofle Bedeutung zukommt. Vor allem die Werte, Traditionen, Orientierungen und Verstéindnisse von
Stadt, Freiraum und Natur haben eine hohe Persistenz und stellen eine Art ,roten Faden‘ innerhalb der
Planungskulturen dar. Die Ergebnisse betonen somit die historische Kontextualitit und
Pfadabhéngigkeit — im Sinne eines ,,History Matters* (Kuder 2009, S. 72; Reimer 2012, S. 266) —, was
mit Ergebnissen der planungskulturellen Forschung iibereinstimmt. Die lokalen Planungskulturen
bilden Pfade aus, die auch die planerischen Handlungen in der Zukunft beeinflussen. Jedoch konnte die
Arbeit aufzeigen, dass die Beziige zu Werten, Traditionen, Orientierungen und Verstédndnissen nicht
einfach fortgeschrieben werden, sondern vor dem Hintergrund der aktuellen Akteurslandschaft,
Herausforderungen und damit einhergehenden Wahrnehmungen und Deutungen aktualisiert und
teilweise neu interpretiert werden konnen. Diese scheinen eine starke Durchsetzungskraft zu haben,
wenn freiraumbezogene Wertvorstellungen mit anderen normativen Orientierungen (z. B. 6konomische

oder soziale Ziele) verkniipft werden kdnnen.

Zudem stellen sich die informellen Institutionen dabei keineswegs widerspruchsfrei und vollig eindeutig
dar, was es in der Analyse auszuhalten gilt. Hier zeigte sich, dass in Halle durch die lokale Pragung im
Rahmen der DDR-Historie sowie die neuen Werte der westdeutschen Akteure, die nach der Wende nach
Halle kamen, viele und teils widerspriichliche Schichten in den Werten und Traditionen entstanden sind.
Dies muss jedoch nicht nur konflikthaft sein, sondern es konnte gezeigt werden, dass aufbauend auf
diesem ,Mix‘ zu Beginn der 1990er Jahre ein starker Konsens fiir die Freiraumentwicklung hergestellt
werden konnte. Grundsétzlich scheint sich die planungskulturelle ,Setzung‘ im Vergleich der beiden
Stddte zu unterscheiden. Halle zeichnet sich aufgrund tiefgreifender Systemumbriiche durch eine
groflere Volatilitdit und Vielschichtigkeit aus, was die Identifikation eindeutiger Werte erschwert.
Gelsenkirchen wirkt hingegen gesetzter, aufgrund kontinuierlicher politischer, systemischer
Entwicklungen, aber auch sukzessiver Schrumpfungsprozesse.

Die Befunde in diesem Kontext zeigen zudem auf, dass informelle institutionelle Prigungen eine
langfristige Wirkung entfalten und sich teilweise von ihren urspriinglichen Entstehungskontexten
entkoppeln konnen. In Gelsenkirchen manifestiert sich dies in der fortdauernden Bedeutung der
Industriekultur, auch im Kontext der Freiraumentwicklung, obwohl die Montanindustrie als ,formelle*
o6konomische Grundlage weitgehend nicht mehr existiert. Vergleichbar wirken in Halle auch normative
Orientierungen aus der DDR-Zeit fort, die trotz des Zusammenbruchs der DDR weiterhin Deutungs-
und Handlungslogiken prigen. Informelle Institutionen konnen somit nicht als Randerscheinungen
formeller Strukturen betrachtet werden. Stattdessen sind sie als Faktoren zu verstehen, die in der Lage
sind, lokale Planungskulturen iiber formelle institutionelle Briiche hinaus zu stabilisieren (z. B. in
Hinblick auf Identitatsfragen).
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Diese Arbeit leistet somit einen Beitrag zur analytisch-empirischen Planungskulturforschung, die
bislang noch wenig empirisch erforscht ist und konnte zentrale Grundannahmen und Pramissen

empirisch bestétigen und sogar teilweise vertiefen.

Dritte Forschungsfrage (FF3): Wie beeinflusst die Einbettung in das Mehrebenensystem die
Auspragungen und Entwicklungen lokaler Planungskulturen?

Die Einbettung in das Mehrebenensystem kann zur Erkldrung von planungskulturellen Unterschieden
herangezogen werden, die sich durch die Verortung innerhalb eines Bundeslandes und einer Region
ergeben. Die regionale Einbettung hat auf formeller Ebene den Zugang zu bestimmten Fordermitteln
(u. a. OPEL, Stadtumbau Ost, Stadtumbau West) bestimmt, die nur in bestimmten Rdumen zuginglich
waren. Formate und Fordermittel sind zentrale Anreizimpulse, die von den Fallstudienstiddten genutzt
wurden, um rdumliche Entwicklung zu steuern, insbesondere vor dem Hintergrund knapper kommunaler
Haushalte. Doch auch durch die planerischen und politischen Vorgaben, z. B. in Form von informellen
Leitbildern, Zielen und Grundsdtzen der Raumordnung oder einer spezifischen
Regionalentwicklungsagenda, nimmt sowohl die Landes- als auch die regionale Ebene Einfluss auf die
lokalen Planungskulturen.

Dies ist jedoch nicht ausschlieBlich in einem administrativen Sinne zu verstehen, sondern auch in Bezug
auf informelle Zusammenschliisse und Zusammenarbeit. Insbesondere die Einbettung in ein
kooperatives (Gelsenkirchen) bzw. tendenziell konflikthaftes (Halle) regionales Setting konnte die
unterschiedlichen Potenziale und Ankniipfungspunkte aufzeigen, deren Urspriinge in beiden Fallstudien
in den 1990er Jahren lagen, sich aber bis zum Ende des Betrachtungszeitraums fortgesetzt haben. In
einem kooperativen Setting kann eine zusitzliche Handlungsebene entstehen, der auch unter
Schrumpfung eine wichtige Rolle zukommt. Hieraus kann sich eine Schicksalsgemeinschaft
herausbilden, die gemeinsam die Schrumpfungsprozesse und GegenmalBnahmen versucht zu steuern.
Zudem konnen von der regionalen Ebene Impulse und Ideen ausgehen, die auf kommunaler Ebene
aufgegriffen und implementiert werden. Dies hat sich insbesondere in Gelsenkirchen gezeigt, wo die

regionale Ebene Taktgeber in der regionalen Freiraumentwicklung geworden ist.

Auf diese Weise hat vor allem in Gelsenkirchen die regionale Ebene Einfluss auf die lokale
Planungskultur genommen, wihrend Halle in seinen Ansédtzen und Strategien stirker lokal orientiert zu
sein scheint. Die regionale Ebene beeinflusst neben den formellen planungskulturellen Dimensionen
auch die informellen Dimensionen (z. B. Diskurs um regionale Griinsysteme, Wertigkeit von Freiraum),
die auch die lokale Ebene gepriagt haben. So hat diese Ebene im Ruhrgebiet die tradierte Idee der
regionalen Griinziige wieder auf die Agenda gesetzt und zu einer Implementierung auf kommunaler
Ebene gefiihrt. Vor allem Formate und Strukturprogramme (z. B. IBA) konnten auB3eralltdgliche Impulse
fiir die lokalen Planungskulturen setzen. Zugleich konnen {ibergeordnete Ebenen auch neue Ansitze
bremsen. So haben z.B. Aussagen des damaligen Bauministers von Sachsen-Anhalt (,kein
Abbruchminister*) auch den anfinglichen Umgang wund Handlungsoptionen mit den
Wohnungsleersténden und Schrumpfungsprozessen gepragt.

Das Versténdnis von Planung im Mehrebenensystem sollte jedoch nicht ausschlieBlich vertikal gedacht

werden, also als Verschachtelung der Kommunen, Regionen, Linder sowie nationalen und européischen
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Ebene. Ebenso wichtig hat sich die horizontale Perspektive dargestellt, in der verschiedene Sektoren mit
eigenen Logiken, Routinen und Zusténdigkeiten innerhalb der Freiraumpolitik zusammengefiihrt und
abgestimmt werden miissen — nur auf diese Weise kann die lokale Planungskultur angemessen
verstanden werden. Der Fokus auf die Freiraumpolitik hat sich in diesem Zusammenhang als besonders
geeignet erwiesen, um die Verwobenheit unterschiedlicher Bereiche der Stadtentwicklung sichtbar zu
machen. Die Freiraumpolitik ist ein integrierendes Feld, in dem die unterschiedlichen Akteure
synergetische sowie konfliktive Aushandlungsprozesse austragen. Es bestehen teils Konkurrenzen in
Bezug auf (finanzielle) Ressourcen oder Flachenkonkurrenzen. Um ein Verstindnis fiir die
freiraumpolitische Planungskultur zu entwickeln sollte demnach neben der Freiraumplanung und -
entwicklung auch konkurrierende Bereiche betrachtet werden. Dabei zeigt sich, dass Freiraumpolitiken
in dominante Logiken eingebettet sind, in denen 6konomische Werte und Ziele handlungsleitend wirken.
Diese Einbettung veranschaulicht die Tendenz, dass freiraumpolitische Argumente oftmals in einer
kompatiblen Form mit Wachstumsstrategien formuliert werden und nur selten als klare Gegenposition
auftreten. So wird Freiraum als weicher Standortfaktor gewertet, der aber hinter Arbeit und Wohnen
hintenansteht. Zudem zeigt sich im Kontext der knappen Finanzhaushalte auch eine Abhingigkeit der
Freiraumentwicklung von anderen Bereichen. Wenn Entwicklungen nicht {iber Férdermittel finanziert
werden konnen, sind Freiraumentwicklungen oftmals nur im Zusammenhang mit baulichen
Entwicklungen (auch iiber AusgleichsmaBinahmen) umzusetzen. Diese Logik zeigt sich umgekehrt auch
im halleschen Stadtumbau. Hier wurden Entscheidungen fiir Riickbau nicht aus einer
freiraumplanerischen Logik, sondern aufgrund wirtschaftlicher Argumente und Aushandlungen
getroffen.

Die Freiraumpolitik stellte sich daher als eine hochspannende Perspektive dar, Planungskulturen und
deren Dynamiken zwischen Wachstum und Schrumpfung zu adressieren und zu analysieren. Das zweite
Forschungsziel fokussierte die planungskulturellen Dynamiken. In diesem Zusammenhang wurde der
Entwicklungskontext von Schrumpfung und Wachstum als ein zentraler Aspekt fokussiert. Die Analyse
bezog sich auf den Zeitraum von 1990 bis 2018, in dem die Transformationsfahigkeit und -
geschwindigkeit der Planungskulturen bzw. der planungskulturellen Dimensionen adressiert wurden,
die auch zu unterschiedlichen Trajekten planungskulturellen Wandels fithren kénnen. Zur Erreichung
des Forschungsziels wurden ebenfalls drei Forschungsfragen formuliert, die im Folgenden beantwortet

werden.

Vierte Forschungsfrage (FF4): Welche Transformationsfahigkeiten und -geschwindigkeiten lassen

sich entlang der planungskulturellen Dimensionen identifizieren und wie wirken sie beim

planungskulturellen Wandel zusammen?

Die planungskulturelle Transformation wurde sowohl in Bezug zur gesamten Planungskultur als auch
auf die Teilkomponenten (planungskulturelle Dimensionen) betrachtet. Im Vergleich der beiden
Fallstudien wird deutlich, dass planungskulturelle Konfigurationen primér auf Bestdndigkeit und den
Erhalt eines ,institutionellen fit* ausgelegt sind. Damit weisen die lokalen Planungskulturen in erster

Linie eine Tendenz zur Stabilitit auf.

Die Analyse der neun planungskulturellen Dimensionen (s. Kap. 5.1) als Teilkomponenten der
Konfigurationen legt offen, dass alle Dimensionen eine gewisse Transformationsfahigkeit aufweisen
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und durch enge Wechselwirkungen untereinander gepragt sind. Die Ergebnisse weisen darauf hin, dass
innerhalb des Gesamtsystems eine unterschiedliche Bestindigkeit und Dynamik zu vermuten ist. Um
diese Entwicklungstendenzen fassen zu konnen, wurden die Ergebnisse der empirischen Analyse in das
KAPA iiberfiihrt, das als ein zentrales Ergebnis der Arbeit erarbeitet wurde (s. Abb. 41).

Die Ergebnisse der Arbeit legen in heuristischer Anlehnung an die Strukturationstheorie nach Giddens
(1997) nahe, dass eine Differenzierung in die Welt formeller und informeller Institutionen in zwei
Unterebenen schliissig ist. Infolgedessen erfolgt eine Differenzierung in informell- und formell-
dynamische sowie informell- und formell-bestéindige planungskulturelle Dimensionen, womit sich auch
eine spezifische Funktion fiir die Persistenz und den Wandel von Planungskulturen verbindet (s. u.). Die
bestdndigen Dimensionen umfassen auf der einen Seite die formell-bestindigen Dimensionen
(Planungssystem und -kontext; rdumliche Strukturen und Funktionen) sowie auf der anderen Seite die
informell-bestdndigen Dimensionen (Traditionen, Werte und Orientierungen; Verstdndnis von Stadt,
Freiraum und Natur). Beide Dimensionsebenen rahmen die planungskulturellen Konfigurationen und
haben einen starken Einfluss auf die Bestdndigkeit der Planungskulturen, da sie als eine Art Struktur
fungieren. Hierbei konnten vor allem Traditionen (u.a. tradierte Freiraumstrukturen, Natur- und
Landschaftsverstdndnisse) oder auch stark verwurzelte Werte (u. a. soziale und 6konomische Werte) als
handlungsleitend identifiziert werden. Damit einher geht auch eine starke prigende Wirkung von den
informellen Dimensionen. Demgegeniiber wurden die dynamischen Dimensionen identifiziert, die den
Translationskern bilden, der wiederum in die Struktur eingebunden ist. Dieser Kern umfasst einerseits
die formell-dynamischen Dimensionen (Instrumente und Verfahren; Strategien und Ziele) sowie auf
andererseits die informell-dynamischen Dimensionen (Wahrnehmung und Framing; Rollen- und
Aufgabenverstindnisse). Diese Dimensionen stellen eine Art Modalitit im Sinne der
Strukturationstheorie dar und tibersetzen und filtern den Rahmen fiir die Handlungen der Akteure. Die
Akteure und Akteurskonstellationen komplementieren den Kern, da sie als eigenstindige Dimension
engen Einfluss auf die dynamischen Dimensionen nehmen kénnen und letztlich raumwirksames

Handeln umsetzen.

Die planungskulturellen Dynamiken entstehen in den dynamischen Dimensionen des Translationskerns
(s. Abb. 41), indem neue Impulse aufgenommen werden oder innerhalb des Kerns entstehen. Durch
Impulse von auflen kdnnen innerhalb der Planungskulturen neue endogene Wahrnehmungs- und
Deutungsmuster ausgeldst werden, die sich in der Folge durch schrittweise Anwendung und Lernen
verfestigen. Wahrnehmungen und Deutungen verdndern sich und schlagen sich beispielsweise in
Instrumenten und Zielen nieder. Es wird vermutet, dass sich iiber einen ldngeren Zeitraum und durch
ein Wechselspiel zwischen den dynamischen Dimensionen Routinen zunehmend ausbilden und diese in
die Dbestindigen Dimensionen (Struktur) der Planungskulturen sedimentieren bzw. sich
planungskulturell verfestigen konnen. Dieser Prozess ist langwierig und evolutiondr (Jahre bis
Jahrzehnte). Im Sinne des KAPA-Modells sind planungskulturelle Verdnderungen erst als nachhaltig zu

bewerten, wenn sich die Verdnderungen in den bestédndigen Dimensionen manifestiert haben.

Vor diesem Hintergrund ist es dann auch moglich, Verdnderungsdynamiken zu adressieren. Impulse
konnen nur dann innerhalb der Planungskultur wirksam werden, wenn sie auf einen institutionell

anschlussfahigen Kontext treffen, der ihre Aufnahme und Weiterentwicklung ermdglicht. Dieser
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planungskulturelle Kontext wird besonders stark durch die bestindigen formellen und informellen
Dimensionen geprigt. In Bezug auf die Analyse planungskultureller Dynamiken hat sich der Multiple-
Streams-Ansatz (MSA) nach Kingdon (2013) als ein geeigneter Ansatz erwiesen. Dieser Ansatz
beschreibt die Prozesse und das Zusammenspiel der verschiedenen Dimensionen innerhalb der
Planungskulturen. Im Kontext von Schrumpfung wird aus der MSA-Perspektive deutlich, dass nicht
einfach die Wahrnehmung und Akzeptanz von Schrumpfung entscheidend ist, ob Schrumpfung als ein
wichtiges Thema behandelt wird, sondern mehrere Faktoren zusammenkommen miissen. In diesem
Kontext ist das Zusammenkommen des Problem-Stroms, Politics-Stroms und Options-/Policy-Stroms
essenziell, um ein Gelegenheitsfenster zu offnen, nach dessen Offnung planungskulturelle
Verdnderungen ermoglicht werden. Anhand des Ansatzes wird deutlich, dass neue Ideen und
Innovationen auf einen fruchtbaren Néhrboden — bereitet durch das Zusammenkommen der drei Strome
— fallen miissen, der einerseits den formellen und informellen Institutionen entsprechen muss und
andererseits aber auch von den Akteuren wahrgenommen und — im Kontext des Zeitgeistes und der
Durchsetzungsfihigkeit von Koalitionen — von ihnen auf die Agenda gesetzt werden muss. Hier konnte
auch der Einfluss von Einzelakteuren aufgezeigt werden, die teilweise liber einen grofSen Einfluss auf
das Agenda-Setting verfiigen. Im Folgenden wird der Frage nachgegangen, ob Schrumpfung zur

Herstellung von Aufmerksamkeit fithren kann, da stets viele Themen um Aufmerksamkeit konkurrieren.

Fiinfte Forschungsfrage (FF5): Welche Wirkung haben Schrumpfungsprozesse auf die

planungskulturelle Transformation und deren Trajekte?

Planungskulturelle Konfigurationen sind hochkomplexe Gebilde, in denen die unterschiedlichen
Dimensionen mit den Akteursinteressen und -vorstellungen aufeinander abgestimmt sind (s. auch FF 4).
Umfassende Verdnderungen stellen fiir diese Konfigurationen eine Bedrohung und Verunsicherung dar
und somit werden Themen und Entwicklungen, die nicht zur Konfiguration passen, zunéchst nicht bis
kaum (und wenn, selektiv) aufgegriffen. Wie zuvor bereits deutlich wurde, ist das Auftreten eines
Ereignisses nicht ausschlaggebend, sondern das Zusammentreffen mehrerer Voraussetzungen (MSA).
Dies ist auch der Fall bei Schrumpfungsprozessen. Dabei ist auch unerheblich, ob Schrumpfung schnell
oder langsam verlduft, da beide Formen kaum (konstruktive) Ankniipfungspunkte fiir das Handeln der
Akteure bieten. Somit gibt es keine Akteure, die das Thema von sich aus auf die Agenda bringen, da es
weder Rendite fiir Investoren noch politische Erfolge verspricht. Hierdurch wurde Schrumpfung in
Gelsenkirchen iiber einen langen Zeitraum verdréngt, ohne diese anzusprechen. In Halle liberlagerten
zundchst die positiven Erwartungen nach der deutschen Wiedervereinigung die realen
Schrumpfungsprozesse. Zwischen Wahrmehmung und Handlung kann hieraus eine deutliche
Zeitdifferenz entstehen. In diesem Zeitraum kdnnen die bisherigen Ansétze weiter verfolgt werden, was

zu Fehlentwicklungen fiihren kann, da keine Adaption stattfindet.

In Halle setzte mit dem drohenden Kollaps der Wohnungswirtschaft ein eindeutig zu identifizierender
Schockmoment ein. Ein solch eindeutiger Schockmoment konnte hingegen fiir Gelsenkirchen nicht
identifiziert werden. Hier fiihrte die kontinuierliche Schrumpfung iiber Jahrzehnte dazu, dass
Schrumpfung eine Hintergrundfolie — eine hingenommene Normalitdit — geworden ist. Stetige
ZechenschlieBungen fiihrten zwar zu kleineren Verunsicherungen, doch vor allem der zunehmende

rdumliche Verfall in Kombination mit hoher Arbeitslosigkeit und einer diisteren Zukunftsaussicht
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wirkten wie ein Schockmoment, der das Land und die Region Ende der 1980er/Anfang der 1990er Jahre
veranlasste, neue Wege (z. B. IBA Emscher Park) zu gehen. In Gelsenkirchen hat sich iiber die
Jahrzehnte vor allem ein ,institutional mismatch® gebildet. Es wird vermutet, dass es ohne einen
Schockmoment oder einen ,institutionellen mismatch‘ — der eine lokale Betroffenheit herstellt und
sichtbar macht — kein Gelegenheitsfenster offnet, wenn ,wicked problems‘, wie Schrumpfung,
angegangen werden sollen (z. B. auch zu beobachten im Kontext von Klimawandel). Ein Schock wirkt
dann wie ein Katalysator, der die Wahrnehmung, die Thematisierung von Entwicklungen sowie einen
Handlungsdruck befordert.

In beiden Fallstudien waren dariiber hinaus flir die aktive lokale Reaktion auf Schrumpfung die
Schaffung neuer Rahmenbedingungen — vor allem gesetzliche Grundlagen und Fordermittel —
notwendig, um Anreize fiir Verdnderungen zu schaffen, die es ohne die neuen Rahmenbedingungen nicht
gibe. Zudem stellte sich die Erprobung neuer Herangehensweisen innerhalb von auBeralltiglichen
Formaten, iibergeordnete Diskurse sowie neue Akteure und Akteurskoalitionen als wichtige

transformative Impulse heraus.

Im Kontext der Schrumpfung ist zudem von grofer Bedeutung, dass Schrumpfung als ein
mehrdimensionales Phdnomen betrachtet und nicht als einheitliches Thema behandelt wird, da
Schrumpfungsprozesse lokalspezifisch wahrgenommen und gedeutet werden. In Halle war vor allem
die wohnungspolitische und infrastrukturelle Deutung pragend, wahrend in Gelsenkirchen vorrangig die
(industrie-)wirtschaftliche Deutung und soziale Herausforderungen in den Stadtvierteln im Fokus
standen. Ferner erzeugt die fiskalische Dimension der Schrumpfung einen zunehmenden Anpassungs-
und Innovationsdruck, der zu Teilen losgelost von den anderen Schrumpfungsdimensionen wirkt.
Fiskalischer Druck kann nicht gidnzlich ausgeblendet werden und fiihrt zu Effizienzsteigerungen und
personellen Kiirzungen, dies betrifft auch die Pflege und Gestaltung von Freirdumen, woraus sich somit
ein stetiger Anpassungsdruck ableiten lésst. So konnte Freiraum unter Schrumpfung auch nicht — wie
erwartet werden konnte — eine zentrale Stellung einnehmen und Freiraumentwicklung konnte zudem
nicht in umfassenden Maflen von Schrumpfungsprozessen profitieren, da eben die Rahmenbedingungen
(Eigentum, Finanzen, andere Erwartungshaltung, Flachenkonkurrenz, langsamer Riickbau) eine
qualitative Freiraumentwicklung unter Schrumpfung behindern. Ein Zitat aus dem Workshop in
Gelsenkirchen steht dafiir sinnbildlich: ,,Also, dass Schrumpfung ein positiver Impuls [fiir die
Freiraumentwicklung, Anm. Autor] ist; ich dachte das wire ein wenig sarkastisch gemeint. Ein
evidenter planungskultureller Wandel im Sinne einer neuen, werteorientierten Ausrichtung, an der sich
die dynamischen Dimensionen durchgéngig ausrichten, ist (noch) nicht nachweisbar und wird sich

vermutlich erst in einer erneuten Schrumpfungsphase offenbaren.

Sechste Forschungsfrage (FF6): In welchem Umfang und in welcher Tiefe institutionalisieren sich
die planungskulturellen Verdnderungen (hier vor allem eine Schrumpfungsorientierung) und wie

nachhaltig priagen sie die lokalen Planungskulturen?

In Halle fiihrte die schockartige Schrumpfung, nachdem sie auf die Agenda gesetzt worden war, zu einer
abrupten Uberlagerung der Freiraumpolitik, die ihren Fokus und Kapazititen bis zur Stabilisierung des
Wohnungsmarktes fast vollstindig auf die Stadtumbaugebiete lenkte, wodurch es zu partiellen
instrumentellen und strategischen Anpassungen in den dynamischen Dimensionen kam. Ein dabei
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sichtbar werdender ,institutional void* wurde kurzfristig und teilriumig gefiillt, ohne die zugrunde
liegenden Werte und Orientierungen oder Herangehensweisen in anderen Stadtteilen substanziell zu
verdandern. Vor allem in Gelsenkirchen konnten neue Schichten von Verstdndnissen und Orientierungen

festgestellt werden, ohne jedoch grundsétzliche Werte zu verdringen.

Im Hinblick auf die Frage nach Umfang, Tiefe und Nachhaltigkeit der Institutionalisierung
schrumpfungsorientierter Planungskultur liefern die beiden Fallstudien {ibergeordnet ein dhnliches, aber
doch differenziertes Bild. Die beobachteten Anpassungen entstanden primér aus der Not tiefgreifender
Okonomischer, demographischer und fiskalischer Krisen und weniger aus einer gednderten Werthaltung
heraus. In der Freiraumpolitik setzte dieses Umfeld dennoch experimentelle und neue
Herangehensweisen und Losungen frei. Diese Verankerung manifestiert sich jedoch iiberwiegend auf
der Ebene dynamischer Institutionen. Beispielsweise wurden auch die Riickbaufldchen in Halle (mit
Ausnahme der Waldstadt-Silberhohe) planungsrechtlich in der Regel nicht umgewidmet, sodass die
Freiraumnutzung nicht formell abgesichert wurde. Zudem erfuhren die meisten Flachen nur eine geringe
planerische Wertschédtzung. Auf der Ebene bestindiger, informeller Institutionen ist lediglich eine
partielle Schichtung erkennbar. Obwohl sich neue Wertmuster im Umgang mit Freirdumen
herausgebildet haben, wie etwa die Anerkennung von Wildnis/Industrienatur oder der Akzeptanz
extensiv gepflegter Freirdume im Siedlungsbereich, haben diese nicht zu einem Ablosen alter Werte
gefiihrt und sind weiterhin von wirtschafts- und wachstumsorientierten Logiken durchdrungen. In der
Folge werden Freirdume héufig als weiche Standortfaktoren gerahmt und nicht als tragende Leitidee
einer flichensparenden Stadtentwicklung, die vom Freiraum aus gedacht wird. Eine freiraum- bzw.
landschaftsgeprigte Perspektive, die die urbane, siedlungsentwicklungsorientierte Sichtweise ersetzt,

hat sich weder in Halle noch in Gelsenkirchen durchgesetzt.

Im Kontext von Schrumpfung konnte somit vorrangig eine oberflachliche und pragmatische Adaption
in den dynamischen Dimensionen (neue Wahrnehmung von Freiraum, einzelne Projekte und Losungen,
Konzepte) festgestellt werden. Tiefgreifende Verdnderungen auf der Ebene der bestindigen
Dimensionen blieben hingegen in der Regel begrenzt, was sich auch im parallel dazu vollzogenen
Flachenverbrauch durch expansive Strategien widerspiegelt. Wenn es zu Adaptionen auf dieser tiefen
Ebene kommit, sind es in der Regel neue Schichten, die bestehende Werte und Orientierungen ergénzen.
Ein langanhaltender Adaptionsdruck, der beispielsweise durch fiskalische Schrumpfungsprozesse
entsteht, zeigt tendenziell stirkere Impulse (institutional mismatch) in den Konfigurationen als
plotzliche Ereignisse, die zwar schnelle, umfassende und oftmals gut finanzierte Mafinahmen ausldsen,
deren langfristige Wirkung aber begrenzt bleibt kann. Die ,growth-oriented culture® wird hierdurch nicht
abgeldst, sondern (vorrangig temporér) iiberlagert, da der eigentliche Fokus der Freiraumpolitik anders
liegt. So stellen sich die bestéindigen informellen Dimensionen als weitestgehend persistent dar und

werden in der Regel nicht vollstindig abgelost.

Dies spiegelt sich auch stark in der ,Post-Schrumpfungsphase® wider, da der langfristig prognostizierte
Schrumpfungspfad derzeit von einer (wahrscheinlich) temporédren Wachstumsphase verdrangt wird und
daher das Thema Schrumpfung kaum eine Rolle in der Stadt- und Freiraumpolitik spielt (Haase et al.
2022; s. weiter Schlussfolgerungen fiir Politik und Praxis, Kap. 6.3.2). Beide Stddte sind, wenn auch in
unterschiedlicher Deutlichkeit, auf einen Wachstumspfad (bzw. dessen Rhetorik) zuriickgekehrt. In
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Halle vollzieht sich der Umschwung klarer, was zur Volatilitit der planungskulturellen Pragungen passt.
Fiir Gelsenkirchen zeigt sich eine differenziertere Lage. Die jahrzehntelange Erfahrung der
Schrumpfung scheint in Gelsenkirchen zu einer in Teilen skeptischeren Bewertung neuer

Wachstumsimpulse gefiihrt zu haben.

Die Nachhaltigkeit der Adaptionen aus der Schrumpfungsphase stellen sich entsprechend begrenzt dar,
was als eine Bestitigung herangezogen werden kann, dass Schrumpfung vorrangig als eine Episode
behandelt wird. Die Freiraumpolitik wird von einer urbanen Perspektive geprigt. Freiraum wird in
dieser Phase zu einem Motor des Wachstums. Die Freiraumpolitik soll dabei sowohl zur Aufwertung
der Stidte als auch zu einer nachhaltigen Entwicklung und sozialen Abfederung beitragen, ohne dabei
den {ibergreifenden, wachstumsorientierten Bezugsrahmen grundlegend zu transformieren. Somit
ordnet sich Freiraum dem Wachstumsdogma unter und soll durch seine Entwicklungen dazu beitragen,
Wachstum zu generieren, sei es als Imagetriger, Tourismusmagnet oder weicher Standortfaktor. Obwohl
Freiraum Eingang in integrierte Planwerke gefunden hat und als Imagetrager fungiert, wurden viele
unter Schrumpfungsbedingungen entwickelte Losungen wieder aufgegeben oder nicht konsequent
umgesetzt und es sind kaum neue Projekte hinzugekommen. Zugleich geraten Freirdfume unter
Wachstum wieder unter Druck. AbschlieBend kann somit festgehalten werden, dass die
planungskulturellen Adaptionen vor allem auf einer oberfldchlicheren Ebene ablaufen und tieferliegende

Werte und Tradtionen meist nur selten und wenn, dann in der Regel nur partiell, verdndert werden.

Die Dynamik lokaler Planungskulturen zwischen Wachstum und Schrumpfung stellt sich dabei oftmals
als pragmatische Anpassungen durch den Adaptionsdruck der Schrumpfung bzw. die neuen
Rahmenbedingungen dar. Unter Wachstumsbedingungen stellen sich Anpassungen als liberwiegend
episodisch dar. Somit stellt sich der ,,Wandel von Planungskulturen* (Reimer 2012, S. 12) als eine
oberflachliche und teils vielschichtige Adaption dar, bei der die Wachstumorientierung stets
weitergefiihrt wurde und nicht als tiefgreifende Verdnderung innerhalb der Planungskulturen darstellt,

sondern eine lokale Ubersetzung neuer, iibergeordneter (6konomischer) Anforderungen.

AbschlieBend wird vor dem Hintergrund der vorliegenden Ergebnisse ein Ausblick formuliert. Die
Tatsache, dass es trotz eines massiven Bevolkerungsriickgangs von 11 % bzw. 22 % zwischen 1990 und
2018 zu einem weiteren Flachenverbrauch, wenn auch teilweise einer Verlangsamung dessen, in den
Fallstudien kam, offenbart eine Entkopplung von Bevolkerungsentwicklung und Flachenverbrauch (s.
auch Siedentop 2004). Damit wurden Chancen fiir eine nachhaltige Anpassung urbaner Strukturen (z. B.

auch an den Klimawandel) nur bedingt genutzt.

Dies macht umso mehr ersichtlich, dass die Frage, wie mochten wir in Zukunft leben, ganz entscheidend
ist. Soll Wachstum auf Kosten eines massiven Flachenverbrauchs ,erkauft werden? Oder mochte die
Gesellschaft in dieser Frage umschwenken? Auf jeden Fall besteht eine Notwendigkeit flir eine
innovative und experimentelle Freiraumpolitik, die sich gegeniiber wachstumsorientierten Narrativen
und Politiken durchsetzen kann — dies vor allem auch im Hinblick auf die (bundes-)politischen Ziele zur
Reduzierung des Fliachenverbrauchs (s. weiter Kap. 6.3.2). Die Herausforderungen, denen sich die
Stadte nicht nur im Betrachtungszeitraum stellen mussten, sondern auch in Zukunft stellen miissen,
werden in ihrer Komplexitidt und Umfanglichkeit kaum auf kommunaler Ebene zu beantworten sein.
Losungen sollten nach Moglichkeit in einen stadtregionalen Kontext eingebunden sein. Die regionale
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Ebene ist vor allem in Gelsenkirchen ein zentrales Vehikel fiir eine erfolgreiche und kontinuierliche
Freiraumentwicklung. Wahrend sich in Gelsenkirchen mit der Internationalen Gartenschau 2027, dem
(abgeschlossenen) Emscherumbau und dem RVR als regionale Klammer regionale Pfade weiter
ausbauen, ist in Halle fraglich, ob mit den bisherigen Erfahrungen in der Region ein regionaler Pfad
kurzfristig moglich sein wird. Hier sind es vor allem einzelne Erfolge der Zusammenarbeit, jedoch

bislang kaum ein regionaler Pfad.

Anders stellt sich die Situation dar, wenn das Image betrachtet wird. Hier leidet vor allem weiterhin die
Stadt Gelsenkirchen erheblich unter einer negativen Aufenwahrnehmung, wéhrend Halle die
Zuschreibung der ,,Diva in grau“ weitestgehend zuriicklassen und ihr Image (u. a. als Universitétsstadt)
verbessern konnte. Gelsenkirchen versucht, den medial weiterhin negativen Schlagzeilen eine Pop- und
Freizeitkultur entgegenzusetzen — u. a. mit dem FC Schalke 04 (Der Spiegel 2024), als Fufiball-EM-
Spielstitte (Welt 2024) oder als ,,Swiftkirchen* (WDR 2024) (Kombination der Séangerin Taylor Swift
und der Stadt Gelsenkirchen). Bei der Etablierung eines neuen Images von Stadt und Region wird auch
Freiraum zentral positioniert (Halle: ,griinste GroB3stadt in Deutschland‘; Gelsenkirchen: ,griinste

Industrieregion der Welt*).

In beiden Fallstudienstddten wurde auf eine fehlende Generation verwiesen, die durch die selektive
Abwanderung entstanden ist. Hierdurch entgehen den Stidten endogene Potenziale, die in anderen
Stadten — z. B. in Form von innovativen Milieus — stirker ausgeschopft werden kdnnen. Zugleich konnte
in beiden Fallstudien der Einfluss personeller Kontinuitit bzw. deren Verdnderung auf die planerische
Ausrichtung festgestellt werden. Mit einer ,Generation‘ von Planer*innen verbinden sich dabei auch
spezifische und dominante Werte und Orientierungen, die auch das planerische Handeln prigen. Bis
zum Jahr 2036 wird die Generation der Babyboomer fast vollstéindig aus dem Erwerbsleben ausscheiden
(Deschermeier und Schéfer 2024). Damit einher geht auch ein Generationenwechsel in zentralen
Positionen, mit dem sich neue Werte und Einstellungen — auch in Bezug zu Nachhaltigkeit — verbinden
(McKinsey & Company 2024). Auf diese Weise konnten sich auch neue Wertemuster und
gesellschaftskulturelle Rahmenbedingungen entwickeln, die auch eine groBere Akzeptanz fiir alternative
Perspektiven auf Wachstum — bspw. die aktuelle Bewegung Architects for Future — aufweisen. Dies wird

sich in der Zukunft zeigen miissen.

6.2 Limitationen der Arbeit und Kritische Reflexion

Jede wissenschaftliche Arbeit ist aufgrund von Limitationen in ihrer Reichweite und Aussagekraft
begrenzt. Im Folgenden wird auf Limitationen eingegangen, die sich insbesondere aus den
methodischen und empirischen Entscheidungen sowie forschungspraktischen Festlegungen ergeben.
Das Aufzeigen der Limitationen lésst sich groBtenteils auch mit einer kritischen Reflexion der in der
Arbeit angewandten Methoden, des Forschungsansatzes (etc.) verbinden, was im Folgenden transparent
gemacht wird. Die Limitationen dieser Arbeit ergeben sich dabei primér aus der Langzeitperspektive

und der komplexen Natur planungskultureller Dynamiken.

Aus einer forschungspraktischen Sicht ergeben sich fiir diese Arbeit Limitationen. Das Konzept der
Planungskultur wurde im Rahmen der vorliegenden Arbeit fiir beide Fallstudien iiber einen Zeitraum

von mehreren Jahrzehnten tiefgreifend untersucht. Dabei ist die Kombination aus begrenzten
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personellen und zeitlichen Ressourcen bei einem solch langen Zeitraum limitierend fiir die Reichweite
und Vielfalt der Aussagen. Im Rahmen der Expert*innen-Interviews ist es gelungen, eine hochrangige
Auswahl aus Planungs- bzw. Verwaltungsakteuren zu gewinnen, die zum einen den langen
Betrachtungszeitraum von 1990 bis 2018 abdecken konnten und gleichzeitig eine gewisse
Wirkméchtigkeit in den Zeitrdumen aufwiesen. Limitierend wirkte die eingeschrinkte Erreichbarkeit
und Verfiigbarkeit von Akteuren aus der Politik sowie im Kontext einer gesamtstddtischen Betrachtung,
dass zivilgesellschaftliche Organisationen oftmals eher kleinrdumig verortet und weniger auf einer
gesamtstidtischen Ebene aktiv sind. Trotz groBer Bemiihungen eine groflere Akteursvielfalt
einzubinden, spielten Akteure aus der Politik demnach eine eher untergeordnete Rolle. Grundsitzlich
wird diesen Gruppen aus unterschiedlichen Griinden eine wichtige Rolle fiir die Stadt- und
Freiraumentwicklung zugesprochen (s. z. B. Kiihn 2017). Obwohl diese Ebene nur bedingt mit
Interviews erreicht werden konnte, wurde durch die Einbeziehung von Ratsdokumenten die politische
Perspektive beriicksichtigt. Zudem spiegeln sich die politisch vorherrschenden Meinungen auch in den
Konzepten und Instrumenten wider, da diese in der Regel vom Stadtrat politisch beschlossen oder zur
Kenntnis genommen werden. Zwar gleichen diese Unterlagen keine Expert*inneninterviews aus, jedoch
konnen sie dennoch zur Kontextualisierung beitragen. Neben der Akteursverfiigbarkeit fiihrt die bis dato
noch eingeschriankte Digitalisierung planungs- und politikrelevanter Dokumente zu einer potenziell

weilteren Limitation.

Der Fokus der planungskulturellen Betrachtung lag auf der Gesamtstadt und der Betrachtung der
Freiraumpolitik. Daher wurde mit dem Ziel einer Komplexititsreduktion im Rahmen dieser Arbeit
groBtenteils die Projektebene ausgeklammert. Der lange Betrachtungszeitraum wie auch der
umfangreiche Untersuchungsgegenstand haben zudem eine gewisse Flughdhe mit sich gebracht, die es
nur in Einzelfillen erlaubte, in kleinteilige Prozesse zu schauen. Die vorliegende Analyse strebte
dementsprechend eine breite Analyse der Planungskulturen anhand der planungskulturellen
Dimensionen an. Nur auf diese Weise konnten die Verkniipfungen zwischen den vielschichtigen

planungskulturellen Dimensionen adressiert werden.

Planungswissenschaftliche und planungskulturelle Arbeiten sind oft auf einen statischen Ausschnitt
angelegt und umgehen die Auseinandersetzung mit Verdnderung und Dynamik. Auch die
institutionentheoretische Perspektive betont die Stabilitdt und Pfadabhingigkeit. Die vorliegende Arbeit
hat sich zum Ziel gesetzt, den Wandel und Dynamiken von Planung(-skulturen) in den Mittelpunkt zu
stellen. Mit diesem komplexen Ziel verbinden sich vielseitige Herausforderungen an die Erhebung,
Analyse und Interpretation der empirischen Daten. Die Analyse von planungskulturellem Wandel
machte eine retrospektive Betrachtung iiber mehrere Jahrzehnte hinweg notwendig, um die
planungskulturelle Konfiguration der Schrumpfungsphase sowie vor und nach dieser als
Referenzrahmen erfassen zu konnen. Hierzu wurde eine Ex-post-Erhebung fiir den Zeitraum von 1990
bis 2018 durchgefiihrt, mit der sich Herausforderungen und Limitationen verbinden. Als
Herausforderungen haben sich vor allem in den Interviews bestimmte Ungenauigkeiten in Bezug auf
Sachverhalte und zeitliche Abldufe offenbart, die jedoch wenig verwunderlich sind, wurden teils
Prozesse und Entwicklungen besprochen, die zum Zeitpunkt der Interviews iiber 25 Jahre in der
Vergangenheit lagen. So prigen moglicherweise die Gegenwart, in der die Interviews gefiihrt wurden,
und die retrospektive Betrachtung die Sicht auf die Vergangenheit (Prisching 2023), was z. B. zu
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Verzerrungen, Betonungen von Prozessen und Fehlern in den Interviews flihren kann. Die
psychologische Literatur spricht von einem mdglichen ,hindsight bias, der auf Verzerrungen im
Nachhinein hinweist (siche u. a. Roese und Vohs 2012). Vor allem im erwartungsgeprigten und
wachstumsorientierten Umfeld der Stadtentwicklung sind nachtrigliche Verzerrungen nicht
auszuschlieBen. Denn: ,,Wie das alte Sprichwort sagt: Im Nachhinein ist man immer schlauer”
(tibersetzt nach Roese und Vohs 2012, S. 421) und die Unsicherheit, die im Entscheidungsmoment
bestanden hat, wird korrigiert. Diese potenziellen Unstimmigkeiten bzw. Verzerrungen wurden mittels
Triangulation und reflektierenden Workshops versucht zu reduzieren, jedoch kdnnen sie nicht vollig
ausgeschlossen werden. Der deutliche Mehrwert der retroperspektiven Betrachtung und der
Moglichkeit, Planungskultur {iber mehrere Jahrzehnte untersuchen zu koénnen, iiberwiegt in der
vorliegenden Dissertation dennoch deutlich gegeniiber der angesprochenen potenziellen
Ungenauigkeitskritik und stellt zudem den einzig gangbaren Weg fiir eine solche Erhebung dar.

Die vorliegende Untersuchung kommt vor dem Hintergrund zu dem Schluss, dass Schrumpfung einer
von zahlreichen Faktoren ist, die die Entwicklung von Stddten und Freirdumen beeinflussen. Die
Analyse der Interdependenzen dieser Faktoren gestaltet sich als Herausforderung, da eine eindeutige
Differenzierung der Einfliisse nur schwer vorzunehmen ist, da auch der Kontext einem stetigen Wandel
unterliegt und mit einer gewissen Mehrdeutigkeit behaftet ist. Die Analyse beider Fallstudien hat
deutlich gemacht, wie schwer planungskulturelle Verdnderungen auf der stadtischen Ebene zu erfassen
sind. So laufen vielzéhlige Entwicklungen stets parallel und Stadt- und Freiraumentwicklung wird von
einer Vielzahl an Akteuren geprigt und beeinflusst. Die Ergebnisse dieser Arbeit sind nicht als
widerspruchsfreie oder eindeutig abschliefende Befunde zu verstehen, sondern als Ausdruck einer
vielschichtigen und komplexen Wirklichkeitsrekonstruktion. Die Interpretationen basieren auf
empirischen Erkenntnissen und wurden mit groBer Sorgfalt abgewogen. Sie bewegen sich aber stets in
einem Spannungsfeld aus Mehrdeutigkeit, Kontextabhéngigkeit und Deutungsoffenheit. Daher kann im
Rahmen der qualitativen Forschung kein Anspruch auf objektive Wahrheit erhoben werden (s. auch
Methode, Kap. 3).

Die Betrachtung der 1990er Jahre legt nahe, dass ein umfassender Wandel — auch wenn dieser nur
bedingt explizit auf Schrumpfung zuriickzufiihren ist — in beiden Fallstudien eingesetzt hat. Hierbei
fehlte jedoch die erschopfende Betrachtung der vorherigen Phase, der 1980er Jahre, um diesen Wandel
vollsténdig erfassen zu konnen. Aus dem starken Umbruch der Deutschen Wiedervereinigung heraus
fallt zudem fur die Fallstudie Halle die Analyse der planungskulturellen Konfigurationen in den 1990er
Jahren schwer, da das gesamte Planungssystem verdndert wurde und sich dies erst finden musste. Zwar
kann hier nicht von einer ,Stunde Null® gesprochen werden, dennoch war mit dem systemischen
Umbruch massive gesellschaftliche, wirtschaftliche und planerische Verdnderungen verbunden.
Dariiber hinaus ist die physische und rechtliche Wiedervereinigung nicht mit einer mentalen
Wiedervereinigung gleichzusetzen, und die ,,Mauer in den Kopfen* (Greiffenhagen und Greiffenhagen
2002, S. 12) immer noch prisent. Halle stellt sich im Vergleich zu Gelsenkirchen als vielschichtiger und

volatiler in den Werten und Orientierungen dar.

AbschlieBend kann festgehalten werden, dass die vorliegende Arbeit sowohl inhaltlichen als auch

forschungspraktischen Limitationen unterliegt. Diese ergeben sich bspw. aus der begrenzten
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Verfiigbarkeit relevanter politischer Akteure, moglichen Verzerrungen retrospektiver Forschung, dem
iiber mehr als zwei Jahrzehnte angelegten Untersuchungszeitraum sowie der Schwierigkeit, beobachtete
Veranderungen der Planungskultur eindeutig auf Prozesse der Schrumpfung zuriickzufithren. Die
identifizierten Limitationen sind dabei auf die methodische und inhaltliche Komplexitit der Arbeit
zuriickzufiihren. Zugleich ist jedoch hervorzuheben, dass sich bewusst diesen Herausforderungen
gestellt wurde und damit ein reflektierter Beitrag zur Auseinandersetzung mit einem anspruchsvollen

und bislang nur begrenzt erforschten Themenfeld geleistet wurde.

6.3 Schlussfolgerungen fiir Forschung und Praxis

AbschlieBend ergeben sich aus den Erkenntnissen der vorliegenden Arbeit Schlussfolgerungen fiir die
zukiinftige raum- und planungswissenschaftliche Forschung wie auch fiir die Planungspraxis. Im ersten
Teil des Kapitels stehen zundchst die Schlussfolgerungen fiir die Forschung bzw. Forschungsbedarfe im
Fokus (Kap. 6.3.1), wihrend im zweiten Teil des Kapitels Implikationen herausgearbeitet werden, die
sich aus dieser grundlagenorientierten Arbeit fiir die Politik und Planungspraxis ziehen lassen (Kap.
6.3.2).

6.3.1 Schlussfolgerungen fiir Forschung / Forschungsbedarfe

Innerhalb der Arbeit wurden mehrere identifizierte Forschungsliicken (s. Kap. 1) adressiert. Die Arbeit
ist in erster Linie als Ausdruck des Mehrwerts einer stérkeren Beriicksichtigung kultureller Aspekte in
planungswissenschaftlichen Arbeiten zu verstehen und ein Plddoyer fiir eine groflere kulturelle

Sensibilitdt und Kontextualitit von Planung innerhalb planungswissenschaftlicher Ansétze.

Die noch recht junge Disziplin der Planungskulturforschung sollte sich in Zukunft stirker auf die
Weiterentwicklung und Kombination bestehender Ansétze fokussieren. Auf diese Weise kdnnte erreicht
werden, dass die in ihrer Gesamtbetrachtung bislang eher als lose Enden beschriebene
Planungskulturforschung eine stringentere Fortentwicklung im Rahmen unterschiedlicher disziplinirer
Arbeiten und Ansétze erfihrt (s. Kap. 1; auch Fiirst 2016). Die Schnittstellen zu anderen Ansétzen und
Disziplinen, wie der Governanceforschung, werden als fruchtbar eingeschétzt und sollten in kiinftiger
Forschung weiter genutzt werden. Der in dieser Arbeit verfolgte institutionentheoretische Ansatz bietet
aus Sicht des Autors grofle weiterfithrende Potenziale, die in der zukiinftigen Forschung vertieft werden

konnen.

So konnte im Theorieteil (Kap. 2) herausgearbeitet werden, dass die Ansétze zwar unterschiedliche
theoretische Zuginge haben, jedoch in ihrer entwickelten Betrachtungsperspektive in eine dhnliche
Richtung weisen. Wahrend die iiberwiegende Mehrheit der Planungskulturstudien eine
Momentaufnahme abbilden, wurde in dieser Arbeit sowohl der Nachweis planungskultureller
Konfigurationen als auch planungskultureller Dynamiken adressiert. Die lokalen Planungskulturen
werden als lokalspezifisch und kontextualisiert verstanden, was zur Folge hat, dass
Fallstudienergebnisse nur zu einem bestimmten Male iibertragbar sind. Eine besondere
Herausforderung besteht darin, dass die empirischen Ergebnisse nicht als Einzelfallstudien verbleiben,
sondern auch fiir andere Studien nutzbare Ergebnisse hervorbringen und iibertragbar werden. In der
vorliegenden Arbeit wurde auf Grundlage der empirischen Erkenntnisse mit dem entwickelten Modell
eine solche Ubertragungsmoglichkeit geschaffen. Das KAPA legt den Grundstein fiir eine vertiefende,
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empirische Betrachtung planungskultureller Dynamiken und stellt damit eine Konkretisierung und
Fortentwicklung planungskultureller Vorarbeiten dar. Vor diesem Hintergrund sind eine Anwendung

und empirische Validierung des Modells in anderen Kontexten noch ausstehend.

Da planungskulturelle Dynamiken im Zusammenhang mit Schockereignissen besonders umfassend
erscheinen, konnte die Fokussierung auf Themen wie bspw. bestimmte Klimawandelfolgen (z. B. lokale
Betroffenheit durch Hochwasser, Hitzestress etc.), die Covid-19-Pandemie oder Fluchtmigration das
Potenzial beinhalten weitere Einblicke in planungskulturelle Transformationsprozesse zu erlangen und
die Wirkungen von erheblichem Adaptionsdruck zu analysieren. Dariiber hinaus ist die Frage nach der
Rolle von Freiraum in diesen Kontexten hochspannend, insbesondere im Hinblick auf dessen
Multifunktionalitdt. Im Kontext der lokalen Translation von Herausforderungen und Ideen ist es zudem
spannend zu untersuchen, wie {ibergeordnete Konzepte ,reisen‘ (z. B. Vicenzotti und Qvistréom 2018 fiir
die Zwischenstadt, moglich u. a. fiir das Konzept Griine Infrastruktur) und lokal iibersetzt werden. Dies

kann als Ausgangspunkt fiir den Vergleich planungskultureller Dynamiken dienen.

In der vorliegenden Arbeit konnte gezeigt werden, dass der Multiple-Streams-Ansatz einen
umfassenden Erklarungsansatz fiir die Betrachtung planungskultureller Verdnderungen bieten kann. In
Ergénzung zu den hier vorrangig betrachteten Schockereignissen bzw. ,institutionellen mismatches* als
Ausloser, konnten auch inkrementelle und graduelle Verdnderungen stirker in der Analyse adressiert
werden. Auf Grundlage der vorliegenden Erkenntnisse konnten dariiber hinaus Ansitze, wie die
hegemonialen Koalitionen nach Servillo und van den Broeck (2012), der Translationsansatz (s. z. B.
SiiBbauer 2016 oder Tietjen und Jergensen 2016) oder die politische Okonomie spannende ergéinzende
theoretische Perspektiven fiir die Analyse planungskulturellen Wandels bieten, die starker Hegemonie,
Macht und Interessen in den Vordergrund riicken. Zudem kdnnte ein zukiinftiger Fokus auf den
Prozessen der Institutionalisierung und Verfestigung neuer Ansétze und Handlungsweisen liegen. Hier

konnte die Arbeit wichtige Hinweise liefern.

Planungskulturelle Analysen erfordern einen sehr hohen Aufwand, da viele Daten erhoben und
aufwendig interpretiert werden miissen. Dabei stellt sich die zentrale Frage, welche Daten notwendig
sind, um eine hinreichende ErschlieBung der lokalen Planungskultur zu erreichen. Alle definierten
planungskulturellen Dimensionen sind wichtige Bausteine zur tiefgreifenden ErschlieBung der
planungskulturellen Konfigurationen. Allerdings zeigen die Ergebnisse der vorliegenden Arbeit, dass
mit jeder zusétzlichen Dimension auch die Komplexitit der Erhebung und Wechselwirkungen zunimmt.
Dennoch ist es aus Sicht einer Komplexititsreduktion durchaus sinnvoll, iiber eine Eingrenzung der
Variablen und wechselseitigen Abhéngigkeiten nachzudenken (s. auch Fiirst 2016). Die grundsétzliche
Offenheit in der Analyse sollte bei planungskulturellen Betrachtungen jedoch gewéhrleistet werden, da
nur sie erlaubt, dem komplexen Gegenstand gerecht zu werden. Durch die Spiegelung der bestéindigen
Dimensionen in den dynamischen Dimensionen ist eine Empfehlung fiir zukiinftige Forschungsarbeiten,
sich stiarker auf den Translationskern zu konzentrieren. Reimer und Rusche (2019) weisen
beispielsweise dem Framing, der Implementierung der Frames in Strategien und Konzepten und den
Akteuren als vermittelnde Instanz fiir die Implementierung eine hohe Bedeutung zu. So ist fiir die
zukiinftige Forschung vielversprechend, die Wahrnehmungsebene und das Framing in den Mittelpunkt
der Analyse zu riicken, da sich auf Grundlage dieser Dimension vielzdhlige tieferliegende Werte

erschlieBen lassen. Denn mit der Betrachtung dieser (Kern-)Dimensionen konnen zentrale
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planungskulturelle Konfigurationspunkte offengelegt und die Dynamik von Planungskulturen adressiert
werden. Auch die Analyse von Sinnmustern, dhnlich wie SiiBbauer (2016) dies fiir den Klimawandel
durchgefiihrt hat, bietet spannende Ankniipfungspunkte. Hierdurch wiirden die wichtigsten Werte und
Orientierungen, Verstiandnisse etc. identifiziert und der Aufwand reduziert werden. In Bezug auf den
Analysegegenstand urbane Freiraumpolitik kdnnte zudem eine engere Abgrenzung vorgenommen und
dieser weiter konkretisiert werden. So kdnnten vor allem der Umgang mit innerstédtischen Freirdumen
in den Mittelpunkt der Analyse gestellt werden oder bei einer Stadt-Umland-Betrachtung die griinen
,Zwischenrdume* zwischen den angrenzenden Kommunen. Ebenfalls wire ein Fokus auf bestimmte

Aspekte der Freiraumpolitik, wie den Freiraumschutz, denkbar.

Dariiber hinaus lassen sich in Hinblick auf die rdumliche Bezugsebene bzw. die Fallstudienauswahl
verschiedene Schlussfolgerungen ableiten. Auf Grundlage der Erkenntnisse der vorliegenden Arbeit
werden in einem kontrastierenden Vergleich einer wachsenden und einer schrumpfenden Stadt die
Moglichkeit gesehen, einen Referenzrahmen fiir schrumpfungsorientierte Planung eindeutiger
herausarbeiten zu kdnnen. Dabei wire wohlmdglich auch eine Betrachtung von Fallstudien innerhalb
desselben regionalen Kontextes geeignet. Infolgedessen konnen die lokalen planungskulturellen
Konfigurationen sichtbar gemacht werden, da die regionalen Rahmenbedingungen und Einfliisse nicht
so stark divergieren. In Bezug auf die rdumliche Analyseebene war im Rahmen der vorliegenden Arbeit
aufgrund des sehr umfangreichen und ganzheitlichen Methoden- und Analysespektrums eine gewisse
,Flughthe® unabdingbar, um den Rahmen einer Dissertation nicht zu sprengen. Zukiinftige
Forschungsarbeiten konnten eine gewinnbringende Perspektive mit der Betrachtung der Stadtteil- oder
Projekt-Ebene erzielen. So kann z. B. ein Fokus auf Stadtumbau-Gebiete oder konkrete Projekte gelegt
werden, die mit Schrumpfung umgehen. Folglich kdnnte die Komplexitit deutlich reduziert werden. Die
Erkenntnisse der vorliegenden Arbeit legen allerdings nahe, dass fiir die Analyse schrumpfender Stédte
Komplexitit wichtig ist. Eine Analyse, die rdumlich homogene Entwicklungen und undifferenzierte
planerische Ansétze annimmt, kann durch einen zu geringen Komplexitatsgrad vorschnell Ergebnisse
verallgemeinern, die jedoch nur auf bestimmte Prozesse und Entwicklungen sowie Réume (u. a.
Wachstum neben Schrumpfung) zutreffen. Ein oberflachlicher Blick auf die Phase des Stadtumbaus in
Halle legt nahe, dass in Halle ein planungskultureller Wandel hin zu einer Schrumpfungsorientierung
stattgefunden hat. Dies wird jedoch bei einer stirkeren (rdumlichen) Differenzierung und Hinterfragung
der strategischen Motive in Frage gestellt, da es neben den Schrumpfungs-/Stadtumbaugebieten auf
allen rdumlichen Ebenen auch Wachstumspole gibt und parallel wachstumsorientierte Strategien
angewandt werden bzw. sich Schrumpfungsansétze bei genauerem Hinsehen als wachstumsorientiert

darstellen.

Die Ergebnisse der vorliegenden Arbeit wie auch des gegenwirtigen Forschungsdiskurses zur
Planungskulturforschung lassen vermuten, dass ein stirkerer Fokus auf die Aushandlungsprozesse und
Interaktionen der Akteure einen zusétzlichen Mehrwert fiir die planungskulturelle Betrachtung bieten
kann. Auf einer kleinrdumigen Ebene konnte die Einbindung weiterer lokaler Akteure leichter fallen,
die als wichtig eingeschitzt werden, aber auf gesamtstidtischer Ebene nur eine untergeordnete Rolle
spielen konnen. Dies sind u. a. lokale Politiker*innen, Vereine oder Verbéande, die konkrete Projekte
betreuen, oder die Bevolkerung. Hier konnten auch teilnehmende Beobachtungen, als ergénzende

Methode helfen, das Zusammenwirken der Akteure und die Interaktionen detaillierter zu erfassen
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(Levin-Keitel (2016), Sondermann (2017b) oder GroBmann (2007)). Im Zuge dessen kdnnen Konflikte
und Synergien, die bspw. zwischen den Bereichen der Stadtentwicklung oder zwischen Politik und
Planung (und Zivilgesellschaft etc.) bestehen, stirker adressiert werden. So wird vor allem von der
politischen Perspektive erwartet, dass sie die planungskulturelle Betrachtung bereichern kann, da in
diesem Zusammenhang die Planung noch stirker als gemeinsames Handlungsfeld von Politik und
Planung gefasst wird (Kiithn 2017).

Um mogliche Verzerrungen einer Ex-post-Analyse zu vermeiden, bietet sich die Analyse von
planungskulturellem Wandel als prozessbegleitende Untersuchung an. Die Analyse des
planungskulturellen Wandels iiber prozessbegleitende, langerfristige Langsschnitterhebungen stellt eine
Moglichkeit dar, ist jedoch ebenfalls mit einem erheblichen (Zeit-)Aufwand verbunden. Als weniger
aufwendige, aber dennoch geeignete Methode ist eine Vorher-Nachher-Analyse zur Erfassung
planungskultureller Verinderungen, die eine Erhebung zu den Zeitpunkten vor und nach der
Einfithrung/Durchfithrung eines Formats, Gesetzes oder Instruments (etc.) vornimmt. Durch dieses
Vorgehen konnte der Einfluss auf die planungskulturelle Konfiguration aus jeweils einer aktuellen
Situation heraus erhoben und verglichen werden, ohne dass eine nachtrigliche Betrachtung

moglicherweise Einfluss auf die Bewertung nimmt.

SchlieBlich zeigt sich, dass Kiinstliche Intelligenz (KI) in Zukunft bei der Analyse der Daten
unterstiitzen kann (Kempny et al. 2025). So konnte die sehr hohe Komplexitét der Analyse, die sich aus
dem umfangreichen Interviewmaterial und den Dokumenten ergibt, mit Hilfe von Kl-gestiitzten
Auswertungsverfahren (auch in der Codierung von MAXQDA mittlerweile zunehmend integriert)
erleichtert werden. Dieses Vorgehen ist gut geeignet, Muster in den Materialien zu identifizieren, die
fiir den menschlichen Betrachter kaum sichtbar werden. So kdnnte mehr Zeit und Aufwand fiir die
umfassende Interpretation der Materialien verwendet werden, die fiir die planungskulturelle Betrachtung

essenziell ist und kaum (z. B. durch KI) unterstiitzt werden kann.

6.3.2 Implikationen fiir Politik und Praxis

Nachdem das Thema ,Schrumpfung’ in den 2000er Jahren zentral auf der politischen und planerischen
Agenda stand, kommt dem Thema in den letzten Jahren nur eine geringe Aufmerksamkeit zu, da im
letzten Jahrzehnt nahezu alle deutschen GroBstédte durch eine Auflenzuwanderung gewachsen sind. Die
weiterhin negative natiirliche Bevolkerungsentwicklung, gepaart mit einer sich abzeichnenden
restriktiveren Zuwanderungspolitik (CDU und CSU und SPD 2025) wird Schrumpfung in den néchsten
Jahren und Jahrzehnten sehr wahrscheinlich wieder verstirkt auf die Agenda holen. Denn ohne
Zuwanderung ist fast sicher, dass Deutschland in den néchsten Jahrzehnten in allen Raumtypen
schrumpfen wird, da die natiirliche Bevolkerungsentwicklung nicht ausreicht, um die Bevolkerungszahl
und damit auch die Arbeitskrifte stabil zu halten (Kubis und Schneider 2024). Ohne Auflenwanderung
wéren die Grof3stadtregionen bereits seit 2014 wieder geschrumpft (DESTATIS 2025a). Im Vergleich
der neuen und alten Bundeslidnder zeigt sich, dass die ostdeutschen Bundeslander auch unter Annahme
hoher Zuwanderungsraten bis zum Jahr 2070 schrumpfen werden (DESTATIS 2025c¢).

Die vorliegende Arbeit hat gezeigt, dass Schrumpfung, Wachstum oder Stagnation fiir die Akteure
zundchst vorrangig statistische Werte sind. Erst die Wahrnehmung und Bedeutungszuschreibung macht
aus den Entwicklungen adressierbare Gegenstinde, ,,damit das Thema iiberhaupt [...] in das Denken
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und Handeln der Stadtplaner gelangt* (Siilbauer 2016, S. 200). So zeigen die Ergebnisse der Arbeit,
dass meist ein Schock notig ist, ohne den es zu einer langen Verzégerung im Handeln oder womoglich
sogar Fehlentwicklungen kommt. Beispielsweise wurde in einem Interview in Halle auf eine potenzielle
zweite Leerstandswelle hingewiesen. Trotz einer sinkenden Zahl an Haushalten wiirden weiterhin neue
Wohnungen gebaut (vgl. Kretzschmar 2017), was den tatsdchlichen demographischen Entwicklungen
zuwiderlaufe. Wie schon die Warnungen in der Zeit vor dem Stadtumbau Ost bleiben auch diese
Hinweise — vor allem aus der Wissenschaft — in der Praxis weitgehend ungehort. Eine erneute
Leerstandswelle wiirde jedoch eine erhebliche Belastung fiir die Stadt darstellen, zumal die um die
2000er Jahre noch vorhandene Konzentration von Eigentum nicht mehr besteht und damit ein
vergleichbar effektiver Eingriff in den Wohnungsmarkt — etwa durch Riickbau — kaum mehr moglich

erscheint.

Auch in Bezug auf die Freiraumentwicklung zeigt sich ein dhnliches Phdanomen. So ist die Bedeutung
eines nachhaltigen Umgangs mit dem Boden auch bundespolitisch bereits seit vielen Jahren verankert.
Allerdings wird auf der lokalen Ebene entschieden, ob es gelingt, das Netto-Null-Ziel bis zum Jahr 2050
(vormals 30-ha-Ziel bis 2020 bzw. 2030) zu erreichen. Ein ,weiter so‘ wird bei aktuell ca. 51 Hektar pro
Tag Zuwachs von Siedlungs- und Verkehrsflichen (DESTATIS 2025b, diese enthalten auch Frei- und
Griinflichen und sind demnach nicht mit Versiegelung gleichzusetzen) nicht ausreichen. Hier miissen
Anreize geschaffen werden, um das Thema stirker auf die Agenda zu heben. Wie auch im Kontext der
Ergebnisse der vorliegenden Arbeit (z. B. im Rahmen des Stadtumbau Ost) gezeigt werden konnte,
entfalten fiskalische Anreize eine starke handlungsleitende Wirkung. So kann die Freiraumentwicklung
von den theoretischen Vorteilen der urbanen Schrumpfung kaum profitieren. Wenn riickgebaut wird,
dann werden die Riickbaufldchen meist einfach begriint. Riickbau findet ferner unter Schrumpfung nicht
so konsequent statt, wie Wachstum wieder Treiber fiir neue Flachenentwicklungen ist. Fiir aufwendige
Entwicklungen fehlt meist das Geld, und auch die Eigentiimer sind nur selten an kostspicligen
Freirdumen interessiert. Daher wird vermutet, dass auch die Freiraumentwicklung urbanes Wachstum —
in einem gewissen Rahmen — mochte, damit auch neue Freiraumentwicklungen umgesetzt werden
konnen. Diese hidngen jedoch an den baulichen Entwicklungen, mit denen auch Gelder fiir gestaltete
Freirdume einhergehen. ,,Sprich: Schrumpfung oder Flichen sparen wird dort ein Thema, wo es
entsprechende Mittel dafiir gibt* (Klemme 2009, S. 253).

In diesem Kontext ist zu priifen, inwiefern unhinterfragten Vorstellungen hinterhergelaufen wird und
Prozesse und Routinen immer weiter fortgefiihrt werden, obwohl sie anderen Zielen und der Realitét
zuwiderlaufen. So prégt das Einfamilienhaus im Griinen als vorrangiger Wohnwunsch weiterhin die
Vorstellung der Politiker*innen und Planer*innen. Diese spiegeln sich dann auch in den Strategien und
Zielen wider ohne z. B. die Folgekosten abzuwégen oder zu beriicksichtigen. Hier muss eine ehrliche
und transparente Diskussion erfolgen, zu welchen Kosten neue Entwicklungen erfolgen oder auch
andere (wieder nutzbare) Flichen fiir solche Entwicklungen zur Verfiigung stehen. Da Freiraum ein
zunehmend knappes und wichtiges Gut darstellt, miissen die Entwicklungen per Monitoring beobachtet
und frithzeitig gegengesteuert werden. Es zeigt sich, dass Informationen und Statistiken von groBer
Bedeutung sind und der Zugang hierzu entscheidend, wie frithzeitig Entwicklungen und Trends erkannt

werden konnen. Da zudem die stidtischen Akteure kaum mehr in der Lage sind, Entwicklungen alleine
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anzuschieben und umzusetzen, ist es umso wichtiger, wichtige Akteure in die Planung friithzeitig

einzubinden und gemeinsam Losungen zu entwickeln.

Dennoch weisen die Ergebnisse auch auf eine gestiegene Bedeutung des Freiraums hin. Sie spielen eine
zunehmend wichtige Rolle als weiche Standortfaktoren, als Imagetréger, Orte der (Nah-)Erholung oder
Tourismusfaktor. Insbesondere die Lagen an FlieBgewidssern werden in den Mittelpunkt der
Stadtentwicklung gestellt. Sie geraten jedoch auch aus den unterschiedlichen Interessen der
Stadtentwicklung unter Druck. Somit ist es wichtig, gewisse Flachen bereits friihzeitig als unantastbar
zu behandeln. Freiraum sollte dabei mit Themen wie Kunst, Kultur etc. angereichert und multifunktional
betrachtet werden. Nur so kann dieser den vielzdhligen Anspriichen gerecht werden. Um mogliche
Diskussionen und subjektive Deutung aus der Freiraumentwicklung und -pflege zu nehmen, sollte — wie
in Halle — vorsorglich und transparent mit den Pflegekosten und -aufwand umgegangen werden. Hierzu
wurde ein auf die lokale Situation angepasstes Pflegekonzept erarbeitet, welches den Status quo als auch
die Folgen von Verinderungen offenlegt. Das Konzept kann eine Kommunikationsbriicke zwischen

Verwaltung, Politik und Biirger*innen darstellen.

Ohne systemische Verdnderung wird sehr wahrscheinlich auch der Wettbewerb der Stidte anhalten,
wodurch auch auch die Potenziale der interkommunalen Zusammenarbeit ungenutzt bleiben. Hier
miisste eine politische und gesellschaftliche Diskussion entstehen, inwiefern das aktuelle Steuer- und
Finanzsystem angepasst werden konnte, um die Konkurrenz zwischen den Kommunen zu mindern und
sinnvolle Losungen auf regionaler Ebene zu entwickeln. So konnte der RFNP im Ruhrgebiet den
Flachenverbrauch weiter einddmmen. Zudem konnten durch den interkommunalen Austausch zu
verschiedenen Themen, wie in den IKAGs, Fehlentwicklungen verhindert und Freiraumentwicklungen
gefordert werden. Es sollte auch iiber eine mogliche stirkere Verpflichtung zur regionalen

Zusammenarbeit bzw. die Schaffung von stiarkeren Anreizen nachgedacht werden.

Es gehort ohne Zweifel Mut und Durchsetzungsvermogen dazu, gegen ein ,weiter so* anzugehen. Hier
muss vor allem Politik aktiv werden, um wichtige und dringliche Themen auf die Agenda zu setzen.
Planung und Politik sollten daher proaktiv handeln und versuchen, widerstandsfahige Stddte zu
schaffen. Hierzu bedarf es u. a. auch wissenschaftliches Know-how. So konnte gezeigt werden, dass ein
transdisziplindrer Zugang, wie am Beispiel der Stddteregion 2030 im Ruhrgebiet erldutert, wichtige
Impulse bzw. Zukunftsbilder fiir nachhaltige Stadt- bzw. Regionalentwicklung geben kann. Aus Sicht
der Resilienzforschung wire eine Planungskultur zu fordern, die experimentell, proaktiv und innovativ
ist (s. Grofl 2024). Wichtig ist dazu, gemeinschaftlich neue und positive Bilder und Visionen zu
entwickeln:
., [ ...] die Stadtgesellschaft, die Politik, also wir leben ja auch in einer Zeit, wo es jetzt kaum noch politische
grofie Visionen gibt. Und das ist sicherlich ein Manko, das ist schwierig. Deshalb versuche ich das auch
manchmal so ausdriicken und zu sagen: das ISEK kann man auch so lesen, dass es nicht nur eine Reaktion ist
auf Herausforderungen, das heifit in Klammern ,Gefahren und Sorgen’. Sondern, dass es uns auch einen
Handlungsrahmen gibt fiir eine positive Weiterentwicklung, also eine Art Vision, die man daraus ableiten

kann. Wie gesagt, die Zukunft kann besser sein als die Gegenwart. Und wir leben ja eher in einer Gesellschaft,
die sagt ,es kann ja eigentlich nicht besser werden, wir miissen darum kidmpfen, dass es so bleibt‘ (IH3).

Die Ergebnisse der vorliegenden Arbeit zeigen, dass Innovationen und Experimente oftmals erst aus der

Not heraus umgesetzt werden. Hierdurch zeigt sich, dass solche Herangehensweisen grundsétzlich in
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den Planungskulturen schlummern, diese jedoch nicht von alleine und dauerhaft herzustellen sind. Auf
diese Weise ist es jedoch kaum mdglich, proaktiv Herausforderungen zu meistern. Vielmehr bedarf es
der Schaffung einer Kultur des Experimentierens und Erprobens, die in eine Fehlerkultur eingebettet ist,
die eben auch ein Scheitern erlaubt. Die Akteure miissen dazu mit Ressourcen ausgestattet sein, die es
ihnen erlauben, neue Impulse aufzunehmen und neue, experimentelle Wege zu beschreiten.
Insbesondere in Stédten, die wie die beiden betrachteten Fallstudien mit groBen Herausforderungen
konfrontiert sind, wird eine positive Trendwende nicht von alleine eintreten, sondern der (finanziellen)
Zuwendung hoherer Ebenen bediirfen. Heute zeigt sich, dass die stidtischen Amter bereits am
Belastungsrand arbeiten, wodurch kaum Spielrdume flir experimentelle Herangehensweisen bestehen.
Zusitzlicher biirokratischer und rechtlicher Aufwand bei Planungsverfahren oder Fordermitteln (etc.)

fiihren zu einer zusitzlichen Verscharfung der Lage.

Neben den Investoren, die ohne Zweifel eine wichtige Rolle in der Stadtentwicklung einnehmen, ist vor
allem in den Stiddten die Aktivierung biirgerschaftlichen Engagements wichtig. Die Aktivierung des
Engagements, die vor dem Hintergrund des demographischen Wandels eine groB3ere Herausforderung
in allen Stidten darstellen wird, stellt eine zentrale zukiinftige Aufgabe dar. Im Umgang mit Investoren
muss ein politisches und planerisches Commitment bestehen. Denn es driften teilweise die
stadtplanerischen Vorstellungen in Bezug auf eine hohe Gestaltungsqualitit mit denen der Investoren
auseinander (z. B. aufgrund geringerer Renditeerwartung in strukturschwachen Stédten). Hier haben die
Stiadte kaum Handlungs- und Verhandlungsspielraum und nehmen hin, was sie bekommen kénnen. Hier
miissen die Stadte jedoch teilweise auch ein Marktversagen auffangen — wie dies am Beispiel der SEG
in Gelsenkirchen im Kontext der Schrottimmobilien passiert.
,Standhaft eigene baulich-rdumliche Ziele zu verfolgen, impliziert weitere Notwendigkeiten im
Steuerungshandeln: Z. B. Grenzen setzen — selbst wenn es nach aufSen teilweise nur schwer zu vermitteln ist,
dass dieses auch ein Teil des dffentlichen Steuerungsbeitrages ist. Zudem sind Mut und Risikobereitschaft
gefragt. Das kann heifsen: ,Nicht nehmen was kommt’, sondern ggf. eine Fldche auch einmal liegen lassen

und auf einen anderen, ,besseren’ Investor warten. Das fillt sicher nicht immer leicht, gilt es aber
auszuhalten” (Klemme 2009, S. 252).

Insgesamt kann festgehalten werden, dass der Glaube an Wachstum weiterhin handlungsleitend ist und
sich gerade unter Schrumpfungsbedingungen zeigt: ,, Die Wachstumshoffnung schrumpft zuletzt*
(Klemme 2009, S. 260). Hierdurch stehen stidtische Flachen stets unter Flachenkonkurrenz und einer
O0konomischen Verwertungsperspektive. Vor dem Hintergrund multipler Krisen sollte es jedoch nicht
langer darum gehen, wachsende Stidte zu kreieren, sondern widerstandsféhige Stidte, durch bspw. eine
aktive und strategische Freiraumpolitik, zu entwickeln (Kabisch et al. 2024). Fiir eine zukunftsfahige
Stadtentwicklung braucht es daher eine Planung, die Unsicherheiten akzeptiert, Experimente zuldsst und
der Freiraumentwicklung einen zentralen Stellenwert einrdumt. Nur so konnen Stiddte resilient auf

zukiinftige Herausforderungen reagieren.
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ANHANG

Anhang 1: Interviewleitfaden

Einstieg

o Kldrung der Rahmenbedingungen (Interviewldnge, Aufnahme des Gesprichs,
Verwendung, ggf. Anonymisierung oder Interview-Autorisierung etc.)
e Vorstellung der eigenen Person (Studium, Arbeitsplatz)

e Vorstellung des Projekts (Organisationsstruktur, Inhalt, Ziele, Methodik)

Warming-Up

e Zum Uberblick/Erster Eindruck:
o Welche Position und Aufgaben?
o Seit wann? verandert?
o berufliche Stationen vorher? (Studium/Ausbildung; Tdtigkeit in anderen
Stddten)

Problemwahrnehmung und -deutung

In Ihrem beruflichen Alltag ist die gesamtstidtische Entwicklung/Freiraum-
/Wohnraum-/Einzelhandelsentwicklung ein zentrales Thema. Was sind hier aktuell
Ihrer Meinung nach die grofiten Herausforderungen?

War das im Riickblick auf die letzten 25 Jahre schon immer so? Haben sich die
Herausforderungen moglicherweise geéindert bzw. sind neue hinzugekommen?

e Welche der genannten Herausforderungen treffen im Vergleich mit anderen
Stidten (der Region?) in besonderem Male auf Halle zu?

e Wann wurden die neuen Herausforderungen erstmals wahrgenommen? Wer wurde
wie darauf aufmerksam? Welche Rolle spielten welche endogenen
(lokale/regionale) bzw. exogenen Einflussfaktoren?

o Wie waren welche Akteure der Stadt auf solche (neuen) Herausforderungen
vorbereitet?

o Gab es einen Akteur/Akteure, der/die diese Herausforderungen auf die
politische/planerische/diskursive Agenda gesetzt hat/haben?

o Auf welche Vorerfahrungen und welches Know-how konnte
zuriickgegriffen werden? Wie gestaltete sich der diskursive Austausch
hinsichtlich Wahrnehmung und Deutung der Problemlagen zwischen
Akteuren und Akteursgruppen innerhalb von Stadt, Region und dariiber
hinaus? Lassen sich (gegebenenfalls akteursspezifische) Wahrnehmungs- und
Deutungsprozesse bzw. Wahrnehmungsmuster rekonstruieren? Wie lassen
sich Deutungs-/Diskursmacht charakterisieren? Welche
unterschiedlichen/gemeinsamen Interessen kommen dabei zum Ausdruck?
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Leitbilder und Strategien

Welche Leitbilder fiir die gesamtstidtische Entwicklung/Freiraum-/Wohnraum-
/Einzelhandelsentwicklung wurden in Halle seit den 1990er Jahren als Reaktion auf
die (endogenen bzw. exogenen) Herausforderungen (und ihre Interpretationen)
entwickelt?

Wann und von wem wurden diese Leitbilder entwickelt?

e Hat es Leitbildwechsel gegeben (im Ubergang von Wachstumsorientierung auf
Schrumpfung)?

e (Gab es Konflikte in der Leitbildentwicklung zwischen den Akteursgruppen
(innerhalb der Politik, innerhalb der Verwaltung, zwischen Politik und Verwaltung,
innerhalb der Wirtschaft, zwischen Wirtschaft und Verwaltung bzw. Konflikte
zwischen Politik/Verwaltung und Zivilgesellschaft, innerhalb der
Zivilgesellschaft)? Wo gab es Konsens?

e Wie ist es gelungen, das/die Leitbild(er) zu vermitteln?

e Was ist/sind aktuell das/die Leitbild(er) (bzw. worin begriindet sich ein
Leitbildverzicht)?

Hier schlief3t sich die Frage an, welche Strategien zur Umsetzung der Leitbilder bzw.
der aus ihnen abgeleiteten Ziele der Stadtentwicklung seit 1990 in den jeweiligen
Handlungsfeldern verfolgt worden sind?

Sind im Riickblick Strategiewechsel feststellbar?

e  Wodurch waren diese begriindet?

Umsetzung

Wir haben iiber Verinderungen der Leitbilder/Ziele/Strategien in den letzten
Jahrzehnten gesprochen. Fallen Thnen Konzepte/Projekte ein, welche die jeweilige
Strategie zur Umsetzung der Leitbilder/Ziele in besonderer Weise zum Ausdruck
bringen (1-2 Schliisselkonzepte bzw. Schliisselprojekte im Schrumpfungskontext)?

o  Welche dieser Konzepte/Projekte wurden umgesetzt? Warum sind welche
Konzepte/Projekte gescheitert?

o Waren Sie in die Entwicklung und Umsetzung dieser Konzepte/Projekte
involviert? Wenn ja, in welcher Funktion?

Instrumente und Prozesse/Verfahren

Welche formellen/informellen Planungsinstrumente und -verfahren der
Stadtentwicklung/Freiraumentwicklung/Einzelhandelsentwicklung/Wohnflichenentwi
cklung kamen seit 1990 (vorrangig) zur Anwendung?

Inwiefern haben sich das Portfolio der verfiigharen Planungsinstrumente und -
verfahren und deren Anwendung seit den 1990er Jahren verindert?
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Was waren Meilensteine der Verinderung und deren Hintergriinde (Strukturwandel,
Schrumpfung)?

Welche Instrumente und Verfahren sind aktuell besonders wichtig?

o Welchen Einfluss haben Gesetze/Verordnungen/Programme/Instrumente hoherer
Ebenen — also z.B. Land, Bund, EU — auf die Ausgestaltung von Planungsprozessen
in der Stadt Halle? (rechtliches und finanzielles Instrumentarium beachten!)

e Wie beurteilen Sie diese zur Verfiigung stehenden Instrumente (rechtlich-
regulatorische, finanzielle, verfahrenstechnische) im Hinblick auf ihre
Problemadédquanz, Effizienz und Effektivitit? (“innovativ, experimentierfreudig”)

e Gibt es Instrumente/Verfahren, die in Halle umstritten waren und nicht zum
Einsatz gekommen sind? Was waren die Griinde?

Inwiefern haben sich Beteiligungsprozesse in der Stadtentwicklung seit den "90ern
veriandert?

e Wie hat sich die Erwartungshaltung der Biirgerschaft an Angebote zur Beteiligung
an Stadtentwicklung verandert?

o Konnen Sie sich an besonders herausstechende Konflikte oder
Kontroversen um solche Beteiligungsprozesse erinnern?

Akteure

Im Folgenden wiirden wir gerne mit Ihnen iiber die Akteure reden, mit denen diese
Leitbilder/Ziele/Strategien/Projekte umgesetzt wurden. Wissen Sie noch, von wem die
Initiative jeweils ausgegangen ist (Agenda-Setting)?

e Was zeichnet diese Akteure aus? Machtressourcen (Recht, Geld,
Immobilieneigentum, Diskursmacht)

Dariiber hinaus gibt es sicherlich auch weitere Schliisselakteure oder andere
Personen/Institutionen, die an der Entwicklung von
Leitbildern/Zielen/Strategien/Projekten beteiligt waren. Wer waren diese?

Haben sich die Akteurskonstellationen und die Akteursnetzwerke bzw. die Art der
Zusammenarbeit im Zeitverlauf veriandert? (Falls zu komplex: Reduzierung auf
Akteurstypen (6ffentliche/private Akteure); formell/informell)

e Welche Akteure haben seit 1990 an Einfluss gewonnen? Was sind die Griinde?

Wer sind fiir Sie in Threm Themenfeld heute die wichtigsten Akteure und warum?
(auch innerhalb der Verwaltung und Politik?)

e Welche Rollen oder Aufgaben nehmen die Akteure in der Zusammenarbeit wahr?

e Wie verstehen Sie die Rolle ihrer Abteilung/Institution innerhalb des
Akteursnetzwerks?

e Welchen Einfluss hat/nimmt die Stadt und welchen Einfluss haben/nehmen die
anderen Akteure auf die Zusammenarbeit?
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Interkommunale bzw. regionale Kooperation

Werfen wir noch einmal einen Blick iiber den Tellerrand: Wie arbeiten Sie mit
Nachbargemeinden und anderen Kommunen zusammen?

e Stehen Sie im Austausch mit anderen Kommunen, die dhnliche Herausforderungen
(Strukturwandel, Schrumpfung) haben? (Kooperation o. Konkurrenz?)

e Wann, warum und wie haben sich kooperative Problemldsungsstrategien
herausgebildet? Wer setzte welche Impulse? Wer waren die Treiber, wer die
Bremser? Was waren die Hindernisse?

¢ Gibt es einen Entwicklungspfad mit Meilensteinen zu mehr interkommunaler und
regionaler Kooperation? Oder verlief dieser Prozess nicht linear? Gab es Krisen?
Blieb es bei Episoden der Kooperation? Welche Handlungsfelder erwiesen sich fiir
ein kommunal iibergreifendes Handeln als besonders erfolgreich und warum?

Im Zusammenhang mit der interkommunalen Kooperation mochten wir auch gerne
noch auf die hoheren Planungsebenen eingehen. Wie arbeiten Sie mit der
Regionalplanung zusammen?
e Welche Regulierungsmacht hat die Regionalplanung in Threm Themenbereich und
wie stark wird diese zum Einsatz gebracht?

o Inwiefern wirken Entscheidungen der Regionalplanung auf kommunale
Planungen/Ihren Arbeitsbereich ein (vor allem seit der
Kompetenzverlagerung 2009)?

Inwiefern haben sich Inhalte und Verfahren der Zusammenarbeit seit den "90ern
verindert? Was waren die Griinde?
e Welchen Einfluss hat/nimmt die Regionalplanung auf die interkommunale
Kooperation? Bzw.: Inwiefern hat das Wissen um die Stellung der Regionalplanung
das interkommunale Handeln beeinflusst?

Abschluss

o Haben Sie noch ergéinzende Anmerkungen?

e Wiren Sie bereit, an unserem Workshop teilzunehmen? (Wann, wo, was?)
o Weitere Interviewpartner?
o Offenheit fiir Riickmeldungen/ Riickfragen

e Dank fiir Zeit und Miihe
e Ausblick auf die Projektfertigstellung
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