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Kurzfassung

Inwieweit planerische Instrumente ein Hindernis oder einen Weg zum Ziel darstellen,
hangt von den lokalen Kontexten ab, in denen sie entstanden sind bzw. angewendet
werden. Obwohl der rechtliche Rahmen der raumlichen Planung in allen deutschen
Stadten prinzipiell gleich ist, werden die Handlungsspielrdume und Planungsinstrumente
- formelle wie informelle - ganz unterschiedlich genutzt. Dies fihren wir auf die Existenz
lokaler Planungskulturen zurtick. Planungskulturen kennzeichnen sich unter anderem
durch die spezifischen Wahrnehmungen, Werte und Bewertungen, Traditionen und
Handlungen der Akteure vor Ort. Diese gestalten Instrumente und Verfahren auf be-
stimmte Art und Weise und unterscheiden sich damit von den Planungspraktiken in an-
deren raumlichen Kontexten. Ziel dieses Beitrags ist es, ein analytisches Verstandnis von
(lokalen) Planungskulturen und damit eine neue Perspektive auf die Theorie und Praxis
raumlicher Planung zu aufzuzeigen.

Schlusselworter

Planungskultur - lokale Kontexte - Planungsinstrumente - Leitbilder - integrierte Stadt-
entwicklungskonzepte
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Planning instruments in local contexts. Insights into the diversity of planning
cultures

Abstract

Planning instruments can be supportive tools for spatial planning and they can be rather
ineffective, respectively. This depends on the local contexts from which they evolved
and where they are applied. Although the legal framework of spatial planning in German
cities is everywhere the same, the scope of action varies and so do the ways of applica-
tion of planning instruments, both formal and informal. We argue that this is related to
local planning cultures. These can be characterized by particular characteristics of the
local actors and their institutions, such as specific perceptions, values and valuations,
traditions and actions. The local actors create and apply planning instruments in certain
ways regarding to their own local culture of planning. Therefore the aims of this contribu-
tion are to conceptualize an analytical approach to local planning cultures and to present
a new (cultural) perspective on theory and practice of spatial planning.

Keywords

Planning cultures - local contexts - planning instruments- urban development models -
integrated urban development concepts

1 Einleitung und Zielstellung

Was kann die Stadtplanung mit ihren Instrumenten zu einer integrierten Stadtentwick-
lung beitragen? Diese Frage ist angesichts der zahlreichen planerischen Instrumente gar
nicht einfach zu beantworten. Hinzu kommt, dass Instrumente in den jeweiligen lokalen
Kontexten unterschiedlich angewandt werden und daher auch zu ganz verschiedenen
Ergebnissen fiihren. Was beinhaltet zum Beispiel ein integriertes Stadtentwicklungskon-
zept in Dortmund oder in Diisseldorf? Wie detailliert ist es und fiir welchen Bereich gilt
es? Auf welche Art und Weise werden die einzelnen Themen (wie Wohnen, Freizeit, Ar-
beiten und Verkehr) miteinander verbunden? Und inwieweit wird solch ein informelles
Konzept in verbindliche Bauleitplane tberfiihrt?

Die Anwendung bestimmter Ansatze, Strategien, Methoden und Instrumente ist kein
Garant fiir eine erfolgreiche Planung und die Ubertragung von Good-Practice-Beispielen
auf andere Situationen ist nicht ohne Weiteres moglich. Auch zwischen planungstheore-
tischen Idealen (wie dem der kooperativen Planung) und alltdglicher Planungspraxis be-
stehen nach wie vor grofBe Diskrepanzen (Deutscher Stadtetag 2013; Selle 2007; Marx
2008). Wie lassen sich diese Beobachtungen erklaren?

Betrachtet man das Ergebnis von Planungen, also die gebaute Umwelt einer Stadt,
wird schnell eine grofle Bandbreite an lokalen, aber auch historischen Unterschieden
deutlich. Mit anderen Worten: ,Jede gesellschaftliche Epoche schafft sich ihre eigenen
Stadte. Dies geschieht durch das Bauen der Stadt aus Holz, Stein und Beton. Und es voll-
zieht sich durch die Praxis einer kulturellen Haltung, einer Gesellschafts- und Gemein-
schaftsform, die die Stadt mit Leben fiillt” (Helbrecht 2001: 28). Die Frage ist also: Wel-
chen Einfluss haben kulturelle Haltungen auf die Praxis der raumlichen Planung?

Um diese Fragen zu beantworten, werden in diesem Beitrag die unterschiedlichen
Anwendungen von formellen und informellen planerischen Instrumenten betrachtet
und die Bedeutung kultureller Kontexte herausgearbeitet. Hiermit wird die aktuelle Dis-
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kussion um Planungskulturen aufgegriffen (vgl. Furst 2007; Ernste 2012; Othengra-
fen/Reimer 2013). Dieser Ansatz begreift raumliche Planung als ,Teil der Kultur einer
Gesellschaft” bzw. als eine ,kulturelle Ausdrucksform” (Nuissl 2008: 11) und eroffnet
neue Sichtweisen auf die raumliche Planung: Unterschiedliche Planungspraktiken kon-
nen auf lokale Besonderheiten zurlickgefiihrt werden, also darauf, dass die jeweiligen
Instrumente und ihre spezifischen Anwendungen jeweils Elemente einer spezifischen
(nationalen, regionalen oder lokalen) Planungskultur sind.

Hierzu wird im Folgenden die Vielfalt planerischer Instrumente und ihrer Anwendun-
gen in der integrierten Stadtentwicklung vorgestellt. Die Frage ist aber: Welche Bedeu-
tung haben diese zahlreichen Instrumente in der Planungspraxis? Diese Frage wird am
Beispiel der Stadtgriinentwicklung in Disseldorf erortert (Kapitel 2). Dort hat das Thema
,Stadtgriin” eine grofSe Bedeutung in der Planungspraxis, obwohl es im Stadtentwick-
lungskonzept de facto nicht beriicksichtigt wurde." Aus diesen Erkenntnissen werden
Schliisse zur Bedeutung lokaler Kontexte der Planung gezogen und Planungskultur als
analytischer Ansatz vorgestellt (Kapitel 3). Die zentralen Erkenntnisse werden abschlie-
end zusammengefasst und es wird ein Ausblick auf die weitere Erforschung von Pla-
nungskulturen gegeben (Kapitel 4).

2 Planerische Instrumente in der integrierten Stadtentwicklung
2.1  Leitbilder und Stadtentwicklungskonzepte als planerische Instrumente

Die heute allgemein anerkannte Leitvorstellung einer nachhaltigen Entwicklung zielt auf
menschliches Handeln in Verantwortung gegeniiber zukinftigen Generationen ab, wel-
ches gleichermalien die sozialen, kulturellen, wirtschaftlichen, 6kologischen, klimati-
schen sowie dsthetischen Belange bertcksichtigt (Weiland 2010: 343 ff.). Auf der Hand-
lungsebene der Stadtentwicklung spiegelt sich dies im derzeit hegemonialen Leitbild der
,Nachhaltigen Europdischen Stadt” wider, welches in der Leipzig Charta (2007), einem
zentralen Grundsatzpapier fiir Stadtentwicklung in der Europdischen Union, formuliert
wurde. Zur Umsetzung dieses Leitbilds wird in Deutschland eine ,Integrierte Stadtent-
wicklungspolitik” verfolgt (BMVBS/BBR 2007: 17 f.). Zentrale Bausteine einer integrierten
Stadtentwicklung sind (vgl. BMVBS/BBR 2007: 17 f.; Leipzig Charta 2007: 3):

= die Verkniipfung aller Handlungsbereiche

= die aktive Einbeziehung von Biirgern

= eine Orientierung lokaler Vorhaben an gesamtstddtischen und regionalen Ansatzen
= die Bertcksichtigung der spezifischen Probleme und Potenziale vor Ort

Neben diesem normativen Ziel einer integrierten Stadtentwicklung sollen zugleich
auch anpassungsfahige Strukturen geschaffen werden: ,Die Raumplanung kann mit der
Entwicklung von Leitbildern fiir anpassungsfahige und belastbare (resiliente) Raumstruk-
turen eine Vorreiterrolle (ibernehmen, die gegentiber den Auswirkungen aller gesell-
schaftlichen Veranderungsprozesse auf die Raumstruktur robust und flexibel reagiert”
(Bundesregierung 2008: 42; vgl. auch BMVBS 2011: 45; Fleischhauer 2008: 26; Kuder
2008:183f.).

' Grundlage dieses Aufsatzes sind Analysen aktueller Planungskultur-Fachliteratur und qualitativer Exper-
teninterviews, die mit Vertretern der Diisseldorfer Planungsverwaltung gefiihrt wurden. Es wurden drei teil-
standardisierte, leitfadengestiitzte Experteninterviews gefihrt und mittels einer Qualitativen Inhaltsanalyse
(vgl. Mayring 2010) ausgewertet. Fiir die Veroffentlichung wurden die Interviews anonymisiert und werden
im Folgenden als Interviews 1-3 als Quellen angegeben.
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Das planerische Instrument der Leitbilder wird also ganz aktuell fiir eine nachhaltige,
integrierte und anpassungsfahige Raumentwicklung benétigt. Zugleich sind sie ein ,Klas-
siker” unter den planerischen Instrumenten: Angefangen bei den antiken Idealstadten
uber die Gartenstadt bis hin zur postmodernen Europdischen Stadt - Leitbilder dienten
stets dazu, auf Veranderungen in Gesellschaft und Wirtschaft zu reagieren, neue Ansétze
in Stadtplanung und Stddtebau aufzuzeigen und Stddte an neue Rahmenbedingungen
und Vorstellungen anzupassen. Der nicht einheitlich definierte Leitbildbegriff umfasst
eine Bandbreite an formulierten Zielen, informellen Konzepten und Pldnen sowie allge-
meinen Prinzipien in Stddtebau, Stadtplanung und Stadtentwicklung (vgl. Knieling 2006:
475; Becker 2010: 308; Kuder 2008: 183). Als ein Instrument zur Steuerung von Stadt-
entwicklungsprozessen beinhalten Leitbilder strategische Entwicklungsziele sowie rdum-
liche Ordnungs- und Gestaltungsprinzipien und damit Kriterien fiir die angestrebte Ent-
wicklung. In der Stadtentwicklungs- und Planungspraxis dienen sie der Orientierung, der
Koordination unterschiedlicher Interessen der verschiedenen Akteure und der Motivati-
on fur ein gemeinsames Handeln (vgl. Becker 2010: 308). Die Inhalte von Leitbildern
werden in der Gegenwart - basierend auf einer Beurteilung vergangener Entwicklung -
fir die Zukunft generiert. Sie missen daher immer wieder flexibel an veranderte Bedin-
gungen und Vorstellungen angepasst werden, also entsprechend anpassungsfahig und
zukunftsoffen sein (vgl. Knieling 2006: 480; Becker 2010: 311; BMVBS 2011: 48).

Die in Leitbildern formulierten strategischen Ziele und Ordnungsprinzipien kénnen
nicht direkt in verbindliche Bauleitpldne Uberfiihrt werden, da sie in der Regel keine
konkreten Aussagen zur Nutzung oder Gestaltung bestimmter Rdume in der Stadt ma-
chen. Vielmehr bedarf es informeller Stadtentwicklungskonzepte, die als Zwischenschritt
fungieren. Dabei ist vor allem auf ,Strategische” bzw. ,Integrierte Stadtentwicklungskon-
zepte” zu verweisen, welche Leitbildvorstellungen aufnehmen (oder formulieren), alle
Handlungsbereiche der Stadtentwicklung abdecken, strategische Ziele aufstellen und
daraus konkrete Handlungsvorschlédge fiir die Entwicklung einer Stadt und ihrer Teilrdu-
me ableiten (Brake 2010: 510). Diese Konzepte zeichnen sich dabei durch ihre Komplexi-
tat aus, da sie die einzelnen Handlungsbereiche zusammenfiihren, was eine intensive
Kooperation der verschiedenen Fachbereiche der 6ffentlichen Verwaltung miteinander
und mit privaten Akteuren erfordert. Dies dient zugleich der Koordination verschiedener
Akteure und ihrer Belange (vgl. Brake 2010: 510) und entspricht damit dem Anspruch
einer kooperativen Stadtentwicklung (vgl. Selle 1994: 77 ff.). Welche Bandbreite an For-
men und Anwendungsmoglichkeiten Leitbilder und Konzepte in der Planungspraxis ha-
ben, wird im Folgenden am Beispiel der Stadtgriinentwicklung aufgezeigt.

2.2  Leitbilder und Konzepte in der Stadtgriinentwicklung

Eine Teilstrategie integrierter Stadtentwicklung ist es, Stadtgriin (griine Freirdume und
begriinte Gebédude in der Stadt) zu schiitzen, zu fordern und zu qualifizieren. Stadtgriin
erfiillt zugleich mehrere Funktionen,” welche den Zielen der integrierten Stadtentwick-
lung entsprechen (Fox-Kdmper/Sondermann 2013; Bldser/Danielzyk/Fox-Kdmper et al.
2012: 14 f.,; Swanwick/Dunnett/Woolley 2003: 97 f.). Die funktionale Bedeutung von
Stadtgriin fir eine integrierte Stadtentwicklung wird trotz hinreichender Belege auf der

® Hierzu gehoren z.B. die Erhohung der Wohn- und Lebensqualitit, das Verweilen und Erholen (gesell-
schaftliche Funktionen), die Aufwertung von Standorten (wirtschaftliche Funktion), die Regulation von Tem-
peratur und Wasser sowie die Schaffung von Lebensrdumen (6kologische und klimatische Funktionen) und
schlieBlich die Verbesserung des stadtischen Erscheinungsbilds und die Spiegelung von (Garten-)Baukultur
(é?ftf)]etische Funktionen) (Blaser/Danielzyk/Fox-Kdmper et al. 2012: 16 ff.; Byrne/Sipe 2010: 7 ff.; DRL 2006:
6 ff.).
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politischen Ebene erst sukzessive (wieder-)erkannt, was sich in den entsprechenden
Leitbildern, Konzepten, Strategien und Programmen widerspiegelt:

= Auf EU-Ebene wird eine griine bzw. 6kologische Stadterneuerung angestrebt, wel-
che den Schutz griner Infrastrukturen, die stadt-regionale Freiraumvernetzung und
eine Wiederbegriinung der Stadt beinhaltet (Toledo Declaration) (Spanish Presi-
dency 2010: 1f.).

= Im Rahmen der integrierten Stadtentwicklungspolitik sollen zur Wohnumfeldverbes-
serung unter anderem ,Einrichtungen fiir Sport, Spiel, Erholung und Begegnung”,
wie Mietergédrten (BMVBS/BBR 2007: 30) und ,MaBnahmen zur Verbesserung des
Kleinklimas und zum Ausgleich 6kologischer Defizite” gefordert werden, welche die
Entsiegelung und Renaturierung von Flachen, ,gemeinschaftliche Pflanzaktionen
und Ubernahme von Patenschaften” sowie Dach- und Fassadenbegriinungen um-
fassen (BMVBS/BBR 2007: 30).

Neben und mit diesen libergeordneten Zielen werden zunehmend kommunale Stra-
tegien und Konzepte entwickelt, welche Stadtgriin gezielt fordern und mit anderen
Themen der Stadtentwicklung verkniipfen. Um die Bedeutung und die Rolle integrierter
Leitbilder und Konzepte fiir die Stadtgrinentwicklung zu verstehen, werden an dieser
Stelle kurz die relevanten planerischen Instrumente vorgestellt. Dabei kann zwischen
informellen und formellen sowie zwischen integrierten und fachplanerischen (sektora-
len) Instrumenten unterschieden werden (vgl. Tab. 1).

Tab. 1: Planerische Instrumente der strategischen Stadtgriinentwicklung

Riaumliche Gesamtplanung Fachplanung
(Stadt- und Regionalplanung)
Informelle Leitbilder und Masterpldne Stadtgriin-Masterpldne
Instrumente Integrierte Entwicklungskon- Stadtgriin-Entwicklungskonzepte
zepte
Formelle Flachennutzungspldne Landschaftsplane
Instrumente Bebauungsplane Griinordnungsplane

Quelle: Eigene Darstellung nach Blaser/Danielzyk/Fox-Kdmper et al. (2012: 39, 134 f.) und DRL (2006: 26 ff.)

Als informelle Instrumente der raumlichen Gesamtplanung haben Leitbilder und inte-
grierte Stadtentwicklungskonzepte die Funktion, Stadtgriin mit anderen Themen und
Handlungsbereichen inhaltlich zu verkniipfen. Daneben gibt es die informellen Instru-
mente der Fachplanung, welche ganz unterschiedliche Bezeichnungen, inhaltliche De-
tailierungsgrade und Wirkungsbereiche haben konnen. Als Beispiele konnen der Struk-
turplan Grin (Bielefeld), das Griinordnungs- und Freiraumentwicklungskonzept (Duis-
burg), das Freiraumentwicklungsprogramm und die StadtgriinPlane (Dortmund) sowie
der Masterplan:griin (K6In) angefiihrt werden (Bldser/Danielzyk/Fox-Kdmper et al 2012:
135).

Diese fachplanerischen Instrumente konnen als Grundlage und als Konkretisierung
der integrativen Instrumente dienen. Eine behorden- bzw. rechtsverbindliche Umset-
zung dieser informellen Instrumente muss tiber die formellen Instrumente erfolgen. Das
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sind die Flachennutzungspldane und Bebauungspldne als Instrumente der kommunalen
Bauleitplanung sowie Landschaftspldne und Griinordnungspldne (DRL 2006: 26 ff.; von
Haaren 2004: 57 f.).

Am Beispiel von vier nordrhein-westfdlischen Stadten kann dabei eine ausgesproche-
ne Vielfalt an lokal angewandten Instrumenten nachvollzogen werden (vgl. Tab. 2). Es
wurden diejenigen Planungsinstrumente betrachtet, welche die zentrale Handlungs-
grundlage in der Planungspraxis darstellen. Diese unterscheiden sich in spezifische In-
strumente der Fachplanungen und integrierte Instrumente der Stadtplanung. Fachplane-
rische Instrumente werden auf vielen unterschiedlichen Ebenen angewandst, in Bielefeld
und Duisburg mit gesamtstadtischem Geltungsbereich, wiahrend Dortmund auf Ebene
der Stadtbezirke plant. In Disseldorf werden Griinordnungspldane hingegen auf drei
Ebenen erarbeitet, welche unterschiedlich detailliert und verbindlich sind (vgl. Interview
2): Die Grunordnungspldne (GOP) werden entweder behérdenverbindlich im Flachen-
nutzungsplan beriicksichtigt (GOP 1) oder informell in stadtebaulichen Rahmenpldnen
(GOP 1) oder allgemeinverbindlich in Bebauungspldnen (GOP lII). Die Integration der
Grunentwicklung in die Stadtentwicklung vollzieht sich wiederum tiber Instrumente der
raumlichen Gesamtplanung, welche ihrerseits auch auf unterschiedlichen Maf8stabsebe-
nen gelten (vgl. Tab. 2; Blaser/Danielzyk/Fox-Kdmper et al. 2012).

Tab. 2: Vielfalt der Instrumente in der Stadt(griin)entwicklung (Beispiele)

Radumliche Gesamtplanungen Fachplanungen (Stadtgriin)
Raumliche Ebene Raumliche Ebene

Bielefeld Raumliches Stadtentwicklungs- Strukturplan Griin
konzept Gesamtstadt
Gesamtstadt

Dortmund | Integriertes Stadtbezirks- StadtgriinPlan
entwicklungskonzept Stadibezirke
Stadtbezirke

Duisburg | Teilrdumliche Strategiekonzepte | Griinordnungs- und Freiraument-
Gesamtstadt und Teilraume wicklungskonzept

Gesamtstadt

Diisseldorf | Stadtentwicklungskonzept Griinordnungsplane (GOP I, 11, 11I)
2020+ Gesamtstadt, Stadtbezirke und
Gesamtstadt Quartiere

Quelle: Eigene Darstellung nach Blaser/Danielzyk/Fox-Kamper et al. (2012: 70 ff., 86 ff., 99 ff., 110 ff.)

2.3

Fallbeispiel Stadtgriinentwicklung in Diisseldorf

Betrachtet man die tatsachliche Griinentwicklung in Diisseldorf, so gilt die Stadt als vor-
bildliches Beispiel (Bldser/Danielzyk/Fox-Kdmper et al. 2012: 108 ff.). Ein detaillierter
Blick in das aktuelle Stadtentwicklungskonzept und Leitbild von Disseldorf jedoch lasst
erkennen, dass die Stadtgriinentwicklung hier keinerlei explizite Berticksichtigung findet
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(Levin-Keitel/Sondermann 2012: 10). Wie lésst sich dieser Widerspruch erklaren? Und
was ldsst sich daraus flr den spezifischen Umgang mit Stadtgriin in der Dusseldorfer
Stadtplanung folgern? Um diese Fragen zu beantworten, werden zunachst einmal das
Stadtentwicklungskonzept und das Leitbild (2.3.1) sowie die Praxis der Stadtgriinentwick-
lung (2.3.2) einzeln betrachtet und anschliefend in ihren Wechselbeziehungen analysiert
(2.3.3).

2.3.1 Stadtentwicklungskonzept und raumliches Leitbild

Im Jahr 2006 beschloss der Diisseldorfer Stadtrat, ein Leitbild zur nachhaltigen Stadt-
entwicklung erarbeiten zu lassen, um die bauliche Umwelt von Disseldorf an aktuelle
Herausforderungen anzupassen und zu einem lebenswerten Wohnort und attraktiven
Arbeitsstandort zu entwickeln (Landeshauptstadt Dusseldorf 2009: 14). Ergebnis war das
querschnittsorientierte und fachiibergreifende ,Stadtentwicklungskonzept Diisseldorf
2020+ - Wachstum fordern, Zukunft gestalten” (STEK 2020+). Dieses Entwicklungskon-
zept dient als Orientierungsrahmen zur Steuerung von Stadtentwicklungsprozessen und
entspricht in diesem Sinne einem funktionalen Leitbild. Dabei wird das STEK 2020+ als
ein ,dynamischer Prozess” verstanden, der den Dialog und Diskurs der Stadtentwicklung
befordern soll und in diesem Sinne stets tiberpriift, neu formuliert und weiterentwickelt
(Landeshauptstadt Disseldorf 2009: 10). Somit ist das Leitbild nicht nur als Dokument
von Relevanz fiir die Stadtentwicklung, sondern auch die damit verbundenen Leitbild-
prozesse.

Das STEK 2020+ umfasst einen analytischen und einen konzeptionellen Teil. Die Ana-
lyse zeigt Ausgangslagen, Bedarfe und Potenziale in den unterschiedlichen Sektoren auf
und leitet daraus Handlungsbedarfe ab. Der konzeptionelle Teil basiert auf einem ,raum-
lichen Leitbild”, welches in Textform sowie mittels einer schematischen Darstellung na-
her erlautert wird. Das raumliche Leitbild ,Innen- vor Aullenentwicklung” kann hierbei
als gemeinsame Handlungsmaxime und somit zentrale Strategie charakterisiert werden
(Landeshauptstadt Diisseldorf 2009: 149; Interview 3). Inhaltliche Schwerpunkte werden
in Form von drei ,Integrierten Projekten” gesetzt, tituliert als ,Wohnen und Wohnum-
feld”, ,Wettbewerbsfahigkeit” und ,Bewegung”. Zur Implementierung und Erreichung
der Zielsetzung wurden 53 konkrete Projekte formuliert. Derzeit befindet sich das STEK
2020+ nach eingehender Evaluation in der Fortschreibung.

2.3.2 Praxis der Stadtgriinentwicklung

Obwohl im STEK 2020+ das Thema ,Stadtgriin® ausgeklammert ist, findet in der Stadt
eine umfangreiche Stadtgriinentwicklung statt, welche tiber verschiedene formelle In-
strumente umgesetzt wird. Die Entwicklung, Sicherung und Pflege von Stadtgriin wird in
Disseldorf vor allem Gber Landschaftsplane im Aullenbereich und Griinordnungsplane
(GOP) im Innenbereich realisiert.

Die Griinordnungspldne werden als Fachgutachten in den Abwégungsprozessen der
Bauleitplanung berticksichtigt und in entsprechender Detaillierungstiefe fiir drei Maf3-
stabsebenen (Flachennutzungsplan, Stadtebauliche Rahmenpldne und Bebauungspline)
erarbeitet (vgl. Kapitel 2.2, Interview 2). Mithilfe dieser Planungsinstrumente werden
auch Ziele des raumlichen Leitbilds umgesetzt - etwa der Schutz des Aullenbereichs
sowie die Vernetzung und Entwicklung innerstadtischer Griin- und Freiflichen (Landes-
hauptstadt Disseldorf 2009: 191). Hierzu gehort beispielsweise die schrittweise Realisie-
rung eines (zweiten) Griinen Rings liber mehrere Einzelprojekte. Strategisch verzahnt
werden die Griinordnungspldane mit anderen fachplanerischen Instrumenten, wie einer
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Stadtklimaanalyse, was von einem integrierten Verstandnis von Stadtentwicklung zeugt.
Uber die Griinordnungsplane hinaus werden in Diisseldorf griinrelevante Umweltaspek-
te in der Bauleitplanung umgesetzt (Interview 2 und 3). Hervorzuheben sind hier:

. Forderung von Dachbegriinungen seit 20 Jahren (iber Festschreibung in Bebau-
ungspldnen (entsprechend §9 [1], Satz 25 BauGB) sowie liber finanzielle Anreize
durch Forderprogramme und eine Ermaligung der Niederschlagswassergebiihr
(vgl. Hack 2011).

- Bewusster Verzicht auf das beschleunigte Verfahren zur Innenentwicklung nach
§13a BauGB, welches in der Fallgruppe der Bebauungsplane unter 20.000 m?2
Grundflache einen Wegfall von AusgleichsmaBnahmen beinhaltet und zur inner-
stadtischen ,Entgriinung” fihren kann (von Zahn 2007: 49 f.).

. Stadtebauliche Vertrage mit Investoren, welche diese zur Anlage und Pflege offent-
lich zugénglicher Griinanlagen auf Neubaustandorten verpflichten (Interview 3).

Diese Beispiele stehen exemplarisch fiir eine generell grofSe Bedeutung von Stadtgriin
in der Dusseldorfer Stadtplanungspraxis.

2.3.3 Zum Verhiltnis von Konzept und Praxis

Es kann festgestellt werden, dass sich die fachplanerischen Ressourcen zur Griinentwick-
lung in ihrer Bedeutung fiir die Planungspraxis nicht entsprechend im STEK 2020+ wider-
spiegeln, was auch den verantwortlichen Akteuren bewusst ist (Interviews 1-3). Dass das
STEK 2020+ die Realisierung von Stadtgriin-Projekten jedoch nicht einschriankte und
teilweise sogar beforderte, ist auf mehrere Faktoren zurlickzufiihren: Zunéachst einmal
ergab die Auswertung der Dokumente und Interviews, dass in der Diisseldorfer Verwal-
tung ein integriertes Planungsverstandnis vorherrscht. In diesem Sinne wurde auch in-
nerhalb konkreter Projekte des STEK 2020+ die Griinentwicklung beispielsweise im
Rahmen des Schwerpunktthemas ,Wohnen und Wohnumfeld” geférdert, indem Begrii-
nungen zur Verbesserung der Wohnumfelder bzw. zur Aufwertung von Wohnstandorten
gefordert wurden (Interviews 1T und 3). Dass Stadtgriin im STEK 2020+ nicht explizit be-
riicksichtigt wurde, erkannten die beteiligten Akteure bereits im Leitbildprozess und
hielten daher fiir die Fortschreibung fest, dass das Thema ,Freiraum und Umwelt” einen
eigenen Schwerpunkt im Folge-STEK bekommen wird (Interview 1 und 3; Landeshaupt-
stadt Disseldorf 2009: 219).

Die Bedeutung von Stadtgriin wurde also bereits im Leitbildprozess erkannt und folg-
lich auch in der Praxis integriert, noch bevor es zum strategischen Bestandteil des STEK
2020+ wurde. Es handelt sich hierbei also um eine Berlcksichtigung avant la lettre. In-
wieweit Griin in der Stadtentwicklung letztlich integriert und umgesetzt wird, hangt also
von den handelnden Akteuren, ihrer Sensibilisierung fiir das Thema und ihrer Einstellung
ab. Dariiber hinaus mussen die Akteure tber ein entsprechendes Wissen verfligen, wel-
che vielféltigen Funktionen Stadtgriin hat und wie man es entwickeln kann, die Bereit-
schaft haben, Stadtgriin strategisch in die Stadtentwicklung zu integrieren und letztlich
ihre (planerischen) Ressourcen darauf abstimmen bzw. entsprechend einsetzen (Levin-
Keitel/Sondermann 2012:10 ff.).

Diese drei Aspekte sollen nun eingehender betrachtet werden, weil sie erste Anhalts-
punkte fiir eine analytische Beschaftigung mit lokalen Planungspraktiken liefern.

Zunachst einmal geht es um das Wissen der Akteure: Was wissen sie tiber die Bedeu-
tungen und Funktionen von Stadtgriin in der Stadtentwicklung? Ist ihnen bekannt, dass
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Grin in der Stadt das Mikroklima verbessert, dass Griin mittlerweile als weicher Stand-
ortfaktor fiir Hochqualifizierte und Kreative gilt (vgl. Blaser/Danielzyk/Fox-Kdmper et al.
2012: 16 ff.)? Erst dann sind die Grundvoraussetzungen einer Integration von Griin in an-
dere Schwerpunkte der Stadtentwicklung gegeben. Dieses generelle Wissen wird auf
einer zweiten Bewusstseinsebene im speziellen Kontext verortet, d.h. das jeweilige
Fachwissen wird auf den Stadtraum angewandt. Fragen hierzu sind beispielsweise: Wel-
che Flichen sind in der jeweiligen Stadt explizit fiir ein optimiertes Mikroklima zu begru-
nen, welche Wohnstandorte konnen auf welche Weise griin aufgewertet werden? Und
mit welchen anderen Nutzungen konkurrieren Griinflaichen?

Diese theoretischen Annahmen tiber Notwendigkeiten und Moglichkeiten der Griin-
integration miissen in Ressourcen fiir das praktische Handeln tibersetzt und diese ange-
wandt werden. Inwieweit das Wissen umgesetzt wird, hangt dabei von der Bereitschaft
der Akteure ab. Diese spiegelt wider, inwieweit Individuen und Gruppen fahig sind, sich
flexibel auf Veranderungen einzustellen und dabei z.B. mit eingespielten Denkweisen
und Routinen zu brechen, Eigeninteressen zuriickzustellen und neue Prioritdten zu set-
zen (Levin-Keitel/Sondermann 2012: 10 ff.). Praktischer Ausdruck einer Handlungsbereit-
schaft sind z.B. die Anpassungen von Flachennutzungspldnen zugunsten des Freiraum-
schutzes oder das Fordern von Dachbegriinungen mittels eines Forderfonds.

Die praktische Umsetzung erfolgt Giber Ressourcen, wie Fachkompetenzbereiche, zeit-
liche, finanzielle und personelle Ausstattungen sowie politische und planerische Instru-
mente (vgl. Levin-Keitel/Sondermann 2012). Allein innerhalb der stadtischen Verwaltung
trifft eine Vielzahl unterschiedlicher Akteure mit eigenen, spezifischen Handlungslogiken
und Strategien, unterschiedlichen Herangehensweisen und Fachsprachen aufeinander.
So miissen Griinflichen von den Griinflichenamtern gepflegt und unterhalten werden.
Diese konnen andere Einstellungen und Selbstverstandnisse haben als die Akteure der
raumlichen Gesamtplanung. So sehen Mitarbeiter in Griinflichendmtern ihre Aufgabe in
Schutz und Pflege des Bestandsgriins und weniger als Beitrag zu einer integrierten Stadt-
entwicklung. Es gibt in Griinflaichendmtern teilweise auch Widerstand gegen neue Pro-
jekte, weil diese mit zusatzlichen Kosten verbunden sind, welche zu Lasten der Pflege
des Bestandsgriins gehen kénnten (Interview 2; Fox-Kdmper/Sondermann 2013: 49).

Zusammenfassend betrachtet wird deutlich, dass die Integration von Stadtgriin in die
Stadtentwicklungspraxis nicht nur von planerischen Instrumenten abhdngt, sondern vor
allem auch von den handelnden Akteuren, ihren Einstellungen, Rollen- und Selbstver-
standnissen.

3 Lokale Kontexte und Planungskulturen

Insbesondere aus dem Diisseldorfer Beispiel ldsst sich folgern, dass eine gelungene
Stadtgriinentwicklung nicht allein darauf zurtickzufiihren ist, dass alle Verwaltungsstellen
auf ein Leitbild als zentrales Handlungspapier zuriickgreifen. Vielmehr geht es um den
Leitbildprozess und das gemeinsame Erarbeiten solcher planerischer Instrumente, also
der gemeinsamen, inhaltlichen Auseinandersetzung mit einem Thema. In diesem Sinne
kommt den handelnden Akteuren eine zentrale Rolle zu. Die Handlungen der Akteure
sind dabei nur im Rahmen ihrer lokalen Kontexte zu verstehen. Im Fall von Dusseldorf ist
der lokale Planungskontext beispielsweise dadurch gekennzeichnet, dass die Bedeutung
von Stadtgriin allgemein anerkannt wird - ohne dass diese im STEK 2020+ explizit darge-
stellt wird. So stehen individuelle Entscheidungen stets im Bezug zu den Strukturen, in-
nerhalb derer sie ablaufen: dem institutionellen System der Planung. Dieses System
kennzeichnet sich einerseits durch geltende Gesetze und politisch-administrativen Auf-
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bau und andererseits auch durch Rollen- und Selbstverstindnisse, Gewohnheiten und
Traditionen (Reimer/Blotevogel 2012: 14 f.; Ernste 2012: 89 ff.) - im Falle von Diisseldorf
ist Stadtgriin also als Teil der lokalen Planungstradition zu sehen und zugleich als ein
Ausdruck des planerischen Selbstverstandnisses, welches die integrierte Behandlung von
Stadtgriin miteinschlieSt. Es kommen also auch kulturelle Elemente zum Vorschein: So
konnen die lokalen Kontexte als Ausdruck lokaler (Planungs-)Kulturen verstanden wer-
den.

Welche Perspektiven eine kulturelle Betrachtung der Planungspraxis (3.1) und der An-
satz der Planungskultur (3.2) er6ffnen, wird im Folgenden aufgezeigt.

3.1  Kulturelle Betrachtung der Planungspraxis

Eine kulturelle Betrachtung planerischen Handelns wird in der Theorie bisher kaum ab-
gebildet, ist aber derzeit in der Diskussion um einen cultural turn in der Planungstheorie
(vgl. Furst 2007). Um das Kulturelle der raumlichen Planung zu verstehen, lohnt zunachst
ein Blick auf den Begriff der Kultur. Dieser kann in einer ersten Anndherung in Abgren-
zung zur Natur betrachtet werden: Natur ist das nattrlich Gegebene, also die Sphare der
lebenden Umwelt und ihrer Naturgesetze. Kultur umfasst bei dieser Unterscheidung die
Sphéare menschlicher Tatigkeiten. Uber Sprache und Symbole kénnen Wissen erschlos-
sen, Werte vermittelt und Traditionen weitergegeben werden. Uber Handlungen wird
sich die Natur zunutze gemacht, Tiere werden geziichtet, Boden kulturviert und derglei-
chen mehr (vgl. Zierhofer 2011: 1081 ff.). Anders formuliert kann Kultur verstanden wer-
den als die ,Werte, Normen und Handlungsweisen von Menschen und ihre materiellen
und immateriellen Auspragungen, welche von Generation zu Generation tradiert und
modifiziert werden und sich von anderen Kulturen unterscheiden” (Gullestrup 2009: 4,
ubersetzt).

Wie ein cultural turn in der Planungstheorie aussehen konnte, zeigt eine Betrachtung
des cultural turns in der Humangeographie, welcher in den 1980er Jahren begann und als
Kulturalisierung des Raums (im Gegensatz zur Verrdumlichung von Kultur) verstanden
werden kann. Sukzessive setzte sich damals die Erkenntnis durch, dass Raume nicht ob-
jektiv gegeben sind und dementsprechend eindeutig identifiziert und abgegrenzt wer-
den konnen, sondern dass sie tiber Sprache, Symbole und Alltagspraktiken konstruiert
werden (vgl. Lossau 2007: 31). Aus dem cultural turn in der Geographie lasst sich lernen,
dass Raume nicht per se gegeben sind, sondern von Subjekten und Gruppen auf kultu-
relle Art und Weise wahrgenommen, bewertet und durch Handlungen hergestellt wer-
den. Die Ergebnisse menschlichen Handelns konnen dementsprechend durch eine ,kul-
turelle Brille” betrachtet werden: So kann z.B. gefragt werden, welches Wissen und wel-
che Fahigkeiten einer geplanten Bodennutzung zugrunde liegen. Die verschiedenen
kulturellen Ausdrucksformen konnen identifiziert, zusammengefasst und miteinander
verglichen werden. So lassen sich Gemeinsamkeiten und Unterschiede feststellen, also
Kulturen erkennen bzw. konstruieren (Wardenga 2006: 31).

Ubertragt man diese Gedanken auf die rdumliche Planung, kénnen einige Liicken ge-
schlossen werden, die bisherige Ansdtze zur Erforschung von Planungspraktiken offen
gelassen haben. So geht es nicht mehr allein um Planungssysteme und Planungsprakti-
ken, sondern auch um deren kulturelle Kontexte, welche man zusammenfassend als
,Planungskulturen” bezeichnen kann. Dieser Ansatz ist vor allem aus zwei Griinden inte-
ressant:

Erstens sensibilisiert die Beschéftigung mit Planungskulturen fir die kulturelle Vielfalt
raumlicher Entwicklungen, welche prinzipiell an jedem Ort und in jeder Region unter-
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schiedlich sein konnen: So gibt es immer spezifische institutionelle Kontexte, Traditio-
nen und Werte, die sich von anderen rdumlichen Kontexten unterscheiden (Ernste 2012:
88 f.).

Zweitens tragt eine Betrachtung der Kultur von raumlicher Planung dazu bei, die in
Planungsprozessen involvierten Akteure als bewusst handelnde Subjekte zu verstehen,
welche die Fahigkeit haben, Regeln und Normen entsprechend eigener Motivationen zu
interpretieren. Diese individuellen Unterschiede liegen in den spezifischen biographi-
schen Hintergriinden, Fahigkeiten, dem Wissen, den Einstellungen, Talenten, Motiven
und Kompetenzen der Akteure begriindet, welche folglich in der Analyse miteinbezogen
werden konnen (Ernste 2012: 88 f.).

Diese Gedanken sollen nun zu einem Planungskultur-Modell zusammengeftihrt wer-
den, welches als analytischer Ansatz dazu dienen kann, die Planungspraxis auf eine kul-
turelle Weise zu betrachten und zu verstehen.

3.2  Planungskultur als analytischer Ansatz

Planungskultur als einen analytischen Forschungsansatz zu verstehen, heifst Planungssys-
teme und -praktiken als Teil der Kultur einer Gesellschaft zu betrachten (Nuissl 2008: 11)
und die verschiedenen planerischen Ansatze, Instrumente und Strategien als spezifische
Auspragungen einer nationalen, regionalen oder lokalen Kultur zu sehen. Dabei geht es
explizit nicht um eine Bewertung der jeweiligen Planungskultur (im Sinne einer Best-
Practice-Analyse), sondern um das Verstehen der Besonderheiten.

Bisher gibt es allerdings keine einheitliche Definition von Planungskultur, ebenso we-
nig wie eine Verankerung des Begriffs in der Planungstheorie. Die unterschiedlichen Fa-
cetten der bisherigen Verwendung des Begriffs dienen beispielsweise

. zur Darstellung nationaler Besonderheiten unterschiedlicher politischer Systeme
(Nadin 2012),

. zur Unterscheidung von Planungssystemen und (kulturellen) Planungspraktiken
(Reimer/Blotevogel 2012),

. als Erklarungsversuch der unterschiedlichen Ergebnisse von Planung (,different
outcomes of particular spatial planning processes”, Ernste 2012: 87),

. zur Beschreibung der Umsetzung von Planungen (Friedmann 2005) und letztlich

. zum besseren Verstehen von Planungsprozessen, die sich als Praktiken innerhalb

eines Systems vollziehen (First 2007).

Deutlich wird, dass dem Begriff ,Planungskultur” kein homogenes, fachinternes Ver-
standnis zugrunde liegt und dementsprechend Planungskultur als analytisches Untersu-
chungskonzept keinem allgemein anerkannten System oder Modell folgt. Dennoch
scheint die kulturelle Betrachtung von Planungsprozessen das Potenzial zu bergen, ei-
nem bisher unerreichten Ziel naher zu kommen, namlich planerisches Handeln besser
zu verstehen. Oder, wie in diesem Beitrag, der lokalspezifischen Kultur der Stadtgriin-
entwicklung in Dusseldorf auf die Spur zu kommen.

Um zu einem entsprechenden Planungskultur-Modell zu kommen, widmen wir uns
zunachst einmal der Planungspraxis. Diese kann aus verschiedenen Blickwinkeln theore-
tisiert werden (vgl. Abb. 1). In vereinfachter Form kann man das System der rdumlichen
Planung, ihre Akteure und deren Kultur betrachten. Diese Perspektiven erganzen und
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uberlagern sich, wobei jede neue Perspektive zugleich einen turn in der Planungstheorie
reprasentiert.

Abb. 1: Theoretische Perspektiven auf die Planungspraxis

/N communicative turn

&G
Ky
S

Planungs-
praxis

Das System der raumlichen Planung ist die Grundlage jeder planungsrelevanten Ana-
lyse. Hier werden die rechtlichen, politisch-administrativen und organisatorischen Ele-
mente betrachtet, welche den Kontext planerischer Handlungen bilden (Ernste 2012: 88;
Hohn 2002: 702; Keller/Koch/Selle 1993: 75). Die Systemebene wird seit Beginn der
Planungsforschung betrachtet.

Mit dem communicative turn (Healey 1996) wurde diese Perspektive erweitert: Hier
werden die Akteure und Akteurskonstellationen, ihre Handlungen und Interaktionen
starker in den Fokus genommen. Diese theoretische Perspektive entspricht dem Ideal
kommunikativ-kooperativer Planung in der Praxis. In der Planungsforschung werden die-
se Aspekte insbesondere im Rahmen von Governance-Ansdtzen erforscht und darge-
stellt (Nuissl/Heinrichs 2011; Fiirst 2007: 3 f.; Kilper 2010).

Eine dritte Perspektive auf die Planungspraxis ist die Kultur als omniprasente Matrix,
welche sowohl das System als auch die Akteure durch eine ,kulturelle Brille” betrachtet.
Im Sinne eines cultural turn werden die Wahrnehmung, Planung und Herstellung von
Raumen in ihren Abhdngigkeiten von kulturellen Einflissen und deren Wirkungsgefiigen
betrachtet (Ernste 2012: 89; Knieling/Othengrafen 2009: 55 f.).

Naturlich ist es nicht zielflhrend, nur eine der drei Perspektiven auf die Planungspraxis
zu verfolgen, im Gegenteil, alle drei Perspektiven haben ihre Berechtigung und missen
im Sinne einer ganzheitlichen Analyse von Planungsprozessen mit in Betracht gezogen
werden. Dementsprechend gilt es, alle drei Ebenen (System, Akteure, Kultur) zu integrie-
ren.

Im Mittelpunkt der Analyse von Planungskulturen stehen die Akteure mit ihren Kons-
tellationen und Interaktionen (vgl. Abb. 2). Auf dieser Ebene geht es vor allem um das
Zusammenspiel von verschiedenen Organisationen (z.B. Stadtplanungsamter, Fachpla-
nungsstellen und zivilgesellschaftliche Gruppen) und ihren spezifischen Organisations-
kulturen. Innerhalb dieser Organisationskulturen haben die verschiedenen Individuen
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eine gemeinsame Kultur von bestimmten Werten, Traditionen, Sprachen (etc.) entwi-
ckelt, welche sie von den anderen Organisationskulturen unterscheiden. Im Zusammen-
spiel, also in der spezifischen Konstellation und Interaktion der verschiedenen Organisa-
tionen mit ihren Kulturen entsteht im planerischen Kontext eine spezifische Planungskul-
tur. Diese Organisationskulturen werden im planerischen Kontext analysiert und in Be-
ziehung zu den Ergebnissen kultureller Aushandlungen, namlich den sichtbaren Artefak-
ten, gesetzt. Die Analyse der Planungskulturen kann auf verschiedenen raumlichen, zeit-
lichen und inhaltlichen Ebenen erfolgen (lokal - national, friiher - heute, Fachplanung -
radumliche Gesamtplanung), wobei sich diese Ebenen vielfiltig iiberschneiden.

Abb. 2: Analytisches Modell der Planungskultur

Planungskultur

Sichtbare Artefakte Produkte und Ergebnisse
Raumbezogene Plane und Konzepte

Raumliche Strukturen und Funktionen
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der Akteursgruppen

Spielregeln, Selbstverstandnisse,
Werte und Orientierungen,
Lern- und Sozialisationsprozesse

I I

Planerischer Kontext

Planerische Bedingungen
Formelle und informelle Regelungen,
Strukturen des institutionellen Systems

Gesellschaftlicher Kontext

Selbstverstandlich basieren Planungskulturen immer auf der Kultur einer Gesellschaft
(vgl. Abb. 2), beziehungsweise sie sind ein Teil davon. Da hier jedoch Planungskultur als
analytischer Forschungsansatz fiir die rdumliche Planung betrachtet wird, ist die Betrach-
tungsebene des gesellschaftlichen Kontexts zwar von Bedeutung, jedoch eher als rah-
mengebend fiir die raumlichen Planungen. Sie zdhlt somit nicht zur Planungskultur im
engeren Sinne und wird entsprechend fallbezogen mitberticksichtigt.

Zusammenfassend kann Planungskultur also wie folgt definiert werden: Planungskultu-
ren sind kulturelle Systeme, die sich im Zusammenspiel von Organisationskulturen (der
beteiligten Akteursgruppen) im Kontext der raumlichen Planung herausbilden. Sie wer-
den durch kulturelle Artefakte sichtbar und lassen sich durch raumliche, zeitliche und
inhaltliche Kriterien von anderen Planungskulturen abgrenzen.
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Im Folgenden wird nun das analytische Modell von Planungskultur (vgl. Abb. 2) in sei-
nen drei Betrachtungsebenen charakterisiert.

Sichtbare Artefakte

Die Bedeutung sichtbarer Artefakte fir die jeweilige Planungskultur ist (im wahrsten Sin-
ne) offensichtlich: Die heutigen rdumlichen Strukturen und Funktionen sind kulturelle
Artefakte und als Ergebnisse von Planungen zu deuten. Zugleich sind sie Ausgangspunkte
neuer raumlicher Planungen. So erfordert beispielsweise die Struktur einer mittelalterli-
chen Stadt mit engen Gassen und denkmalgeschiitzter Bausubstanz eine andere Griin-
entwicklung als ein Wohnquartier der 1970er Jahre mit grofflachigen Griinanlagen. Die
sichtbaren Artefakte beinhalten nicht nur raumliche Strukturen sowie Funktionen und
Nutzungen, sondern dariiber hinaus auch raumbezogene Plane und Konzepte, also Pro-
dukte und Ergebnisse raumlicher Planungen, welche vor der konkreten baulichen Um-
setzung entstehen. Hierzu gehoren auch planerische Instrumente wie z.B. Masterplane
oder integrierte Stadtentwicklungskonzepte. Auf dieser Ebene konnen direkte Beziige zu
den wirtschaftlichen, okologischen und sozialen Entwicklungen der Stadt hergestellt
werden.

Wie bereits erwahnt, ist Diisseldorf ein Good-Practice-Beispiel fiir die kommunale
Grinentwicklung, was sich unter anderem an zahlreichen Griinanlagen im verdichteten
Innenbereich und dem gezielten Einsatz planerischer Instrumente zur Forderung des
Stadtgriins nachvollziehen lasst. Dies ist einerseits auf die Wertschatzung von Stadtgriin
durch die Planenden zuriickzufiihren, aber auch auf die exzellenten wirtschaftlichen
Ausgangsbedingungen: So verfligt die wachsende Stadt Diisseldorf tiber einen ausgegli-
chenen Haushalt und eine hohe Nachfrage auf dem Immobilienmarkt. Dementspre-
chend verfiigt sie tiber eine vergleichsweise giinstige Verhandlungsposition gegentiber
Investoren und hat entsprechende Handlungsspielraume. Dies zeigt sich beispielsweise
an den Auflagen zur Griinentwicklung in stadtebaulichen Vertragen, welche von den
Investoren erfiillt werden miissen (vgl. Kapitel 2.3.2).

Organisationskulturen der Akteursgruppen

Die Ebene der Akteure umfasst alle Individuen und Gruppen, welche auf lokaler, regio-
naler oder nationaler Ebene in raumliche Planungen involviert sind. Hierzu gehoren die
fir rdaumliche Planung zustindigen Amter und Behorden (z.B. Stadtplanungsdmter,
Grinflichendmter und Bauministerien), zivilgesellschaftliche Akteursgruppen (z.B. Biir-
gerinitiativen) und wirtschaftliche Akteure, insbesondere aus der Immobilienwirtschaft.
Auf dieser Ebene werden die spezifischen Konstellationen und Interaktionen der Akteu-
re betrachtet (vgl. Nuissl/Heinrichs 2011; Fiirst 2007: 3 f.), wobei der Schwerpunkt auf
den Wahrnehmungen, Bewertungen und daraus resultierenden Handlungen der Akteu-
re liegt. Die Betrachtung von Akteuren in Planungsprozessen im Kontext der raumlichen
Planung ist allerdings keineswegs neu, sondern wird sowohl theoretisch hergeleitet (ins-
besondere durch den ,Akteurszentrierten Institutionalismus”; Scharpf 2000) als auch
praktisch im Rahmen von Governance-Analysen angewandt (First 2007; Nuissl
/Heinrichs 2011). Das ,Neue” und spezifisch ,Kulturelle” am Planungskultur-Ansatz be-
steht vielmehr darin, die unterschiedlichen Akteursgruppen als Organisationen zu ver-
stehen, welche sich durch spezifische Organisationskulturen kennzeichnen. Organisati-
onen werden dabei als organisierte Zusammenschliisse von Akteuren aufgefasst, welche
mehr oder weniger stark institutionalisiert sind. In diesem Sinne handelt es sich sowohl

185



M Planerische Instrumente in lokalen Kontexten

bei Stadtplanungsamtern als auch bei Biirgerinitiativen um Organisationen mit jeweils
eigener Kultur.

Organisationskultur wird hier als ein Ergebnis von Sozialisierungs- und Lernprozessen
verstanden, welche innerhalb einer Organisation ablaufen. Diese basieren auf unsichtba-
ren conceptas (wie Werte und Philosophien) und fiihren zur Herausbildung gemeinsamer
Orientierungsmuster, die zu Handlungspramissen gemacht werden, zur Entwicklung
gemeinsamer (informeller) Spielregeln und pragen das Selbstverstandnis einer Organisa-
tion.

Von Aullenstehenden wird eine Organisationskultur vor allem durch die beobachtba-
ren perceptas wahrgenommen, welche in dieser Arbeit als sichtbare Artefakte (s.0.) be-
zeichnet werden.

Das Konzept der Organisationskultur basiert auf dem kulturtheoretischen Ansatz von
Schein (2003). Dieser Ansatz wurde von Faust (2003: 69 ff.) auf 6ffentliche Verwaltungen
und von Othengrafen (2012: 60 ff., 186 ff.) auf die rdumliche Planung Gbertragen und
dargestellt. Da offentliche Verwaltungen auf diversen Ebenen fur raumliche Planungen
verantwortlich sind, erscheint dieser Ansatz als besonders geeignet zur kulturellen Analy-
se der raumlichen Planung.

Auf das Fallbeispiel bezogen, kennzeichnet sich die Disseldorfer Planungspraxis
durch drei Aspekte:

= Die Verwaltungsakteure weisen eine hohe Bereitschaft auf, sich an integrierten
Stadtentwicklungskonzepten und ihrer Umsetzung zu beteiligen, haben also ein
gemeinsames Orientierungsmuster entwickelt.

=  Sie haben sich im Vorfeld auf gemeinsame Spielregeln geeinigt und setzen diese
auch gemeinsam um, indem sie z. B. das Stadtentwicklungskonzept als fortlaufenden
und offenen Prozess betrachten und gestalten (Interviews T und 3).

= Die Umsetzung des Stadtentwicklungskonzeptes erfolgt mittels konkreter Projekte
(perceptas/Artefakte), was von einer hohen praktischen Relevanz des Konzepts zeugt
und dieses zugleich fiir AuBenstehende erfahrbar macht.

Diese Faktoren scheinen ausschlaggebend dafiir zu sein, dass Diisseldorf eine umfang-
reiche Stadtgriinentwicklung betrieben hat, obwohl das Thema im Stadtentwicklungs-
konzept (STEK 2020+) - der zentralen Handlungsgrundlage in der Stadtplanung - ausge-
klammert wurde. Dies fithren wir auf eine lokale Planungskultur zuriick, die gekenn-
zeichnet ist durch eine Bereitschaft und Fahigkeit zum gemeinsamen Lernen und Han-
deln sowie zum flexiblen und offenen Umgang mit Verdnderungen und Unsicherheiten
(Levin-Keitel/Sondermann 2012).

Planerischer Kontext

Die Konstellationen und Interaktionen der Akteure sind eingebettet in einen planeri-
schen Kontext, welcher die formellen und informellen Regelungen (z.B. Gesetze) und
die Strukturen des institutionellen Planungssystems (z.B. Regelung von Zustandigkeiten
und Befugnissen) beinhaltet. Wahrend die sichtbaren Artefakte nicht allein der raumli-
chen Planung zugeordnet werden konnen, da es auch ungeplante Entwicklungen gibt,
umfasst der planerische Kontext ganz konkret die spezifischen Rahmenbedingungen der
raumlichen Planung. Schliisselfragen sind beispielsweise: Wie wird die raumliche Pla-
nung organisiert, welche Spielregeln miissen beachtet werden, welchen Stellenwert hat
Planung in der kommunalen Politik und Verwaltung? Welche Planungsinstrumente wer-
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den wie angewandt und welche Giiltigkeit besitzen diese? Zum planerischen Kontext
zdhlen somit rechtliche Rahmenbedingungen wie das Baurecht oder fachplanerische
Rechtsgrundlagen, administrative und organisatorische Regelungen wie hierarchische
Stellungen und zu beteiligende Akteure sowie Verfahrensabldufe (vgl. Ernste 2012: 88;
Reimer/Blotevogel 2012: 13 f.; Keller/Koch/Selle 1993: 75). Der planerische Kontext ist
der zentrale Ausgangspunkt von Akteuren und ihren spezifischen Wahrnehmungen, Be-
wertungen und Handlungen.

Die Diusseldorfer Stadtgriinentwicklung zeichnet sich auf dieser Ebene beispielsweise
durch ein traditionell stark verankertes Verstandnis von integrierter Stadtentwicklung
aus. Daraus folgt eine kreative und anwendungsorientierte Umsetzung planerischer
Moglichkeiten. Dies wird in der Anwendung bestimmter Paragraphen des Baugesetzbu-
ches zur Griinsicherung und -entwicklung deutlich (vgl. Kapitel 2.3.2).

4 Fazit und Ausblick

Ausgehend von der Beobachtung, dass dieselben planerischen Instrumente in verschie-
denen lokalen Kontexten unterschiedlich angewandt werden, lanciert der Beitrag die
Idee, dies als Ausdruck vielfdltiger lokaler Planungskulturen zu deuten und skizziert an-
hand des Beispiels der Diisseldorfer Stadtgriinentwicklung ein analytisches Verstandnis
von Planungskultur.

So kann am Fallbeispiel nachvollzogen werden, wie stark die praktische Umsetzung
eines Themas von der lokalen Planungskultur abhdngt. Der planerische Kontext (z. B. das
Baugesetzbuch) wird von den handelnden Akteuren entsprechend ihrer spezifischen
Wahrnehmungen, Bewertungen und Handlungen in konkrete Artefakte (z.B. Stadtgriin-
Projekte) Ubersetzt (vgl. Kapitel 2.3.3). Die Akteursgruppen, welche hier als Organisatio-
nen mit spezifischen Kulturen verstanden werden, handeln dabei entsprechend ihrer
jeweiligen Traditionen und Verstandnisse. So dominiert in Diisseldorf beispielsweise ein
planerisches Selbstverstandnis, was auf die Integration aller Belange abzielt. Dement-
sprechend ist auch das ,Fehlen” von Stadtgriin im Stadtentwicklungskonzept kaum von
Bedeutung, da Stadtgriin traditionell ohnehin berticksichtigt wird. Ein weiteres Kennzei-
chen der Diisseldorfer Planungskultur ist die Bereitschaft von verschiedenen Verwal-
tungseinheiten, sich an kollektiven Planungsprozessen zu beteiligen, diese offen zu ge-
stalten und gemeinsam zu lernen (vgl. Kapitel 3.3).

Abstrahiert man die Erkenntnisse aus der Theorie und der Fallstudie, kann zusammen-
fassend gefolgert werden, dass planerische Instrumente ihre Wirkung in Abhdngigkeit
von der lokalen Planungskultur entfalten. Um diese zu verstehen, bedarf es fallspezifi-
scher Betrachtungen der Planungspraxis aus einer kulturellen Perspektive. In diesem Sin-
ne kann sich auch ein cultural turn in der Planungstheorie vollziehen. Hierzu scheinen
drei Schritte notwendig zu sein:

1. Verstindnis: Es bedarf eines grundlegenden Verstandnisses von raumlicher Planung
als kultureller Aushandlung raumlicher Entwicklung. Die raumliche Planung ,als insti-
tutionelles System und als Praxis” wird dabei als eine ,kulturelle Ausdrucksform” ver-
standen (Nuissl 2008: 11).

2. Perspektive: Betrachtet man rdaumliche Planung mit einer ,kulturellen Brille”, stehen
die Akteure im System der raumlichen Planung und Entwicklung im Vordergrund der
Betrachtung. Ihre Wahrnehmungen, Bewertungen und ihr (gemeinsames) Handeln
in spezifischen Kontexten werden als essentielle Bestandteile einer Planungskultur
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verstanden (vgl. auch Healey 2012a; Healey 2012b; Knieling/Othengrafen 2009: 43,
51ff.; Flirst 2007: 1; Huning 2004).

3. Analyse: Um einen cultural turn in den Planungswissenschaften praktisch umzuset-
zen, bedarf es analytischen Auseinandersetzungen mit der Kultur der Planung, also
fallspezifischen Analysen von Planungskulturen.

Die Schwierigkeit einer wissenschaftlichen Analyse der kulturellen Ebene von Pla-
nungsprozessen liegt nicht nur in der wenig greifbaren Materie (im Gegensatz zu pla-
nungsrechtlichen Grundlagen), sondern auch in der komplexen Uberlagerung von Ebe-
nen (Individuum-Gruppe, Lokal-National etc.). Es sind daher empirische Fallstudien not-
wendig, um den hier skizzierten Planungskultur-Ansatz weiterzuentwickeln und zugleich
Erkenntnisse tiber unterschiedliche Planungskulturen zu erlangen.

Das Ziel, Planungskulturen zu analysieren, ist dabei nicht die Identifizierung von guten,
neuen, kommunikativen Planungskulturen, sondern findet seinen eigenen Sinn im Ver-
stehen der kulturellen Strukturen und Prozesse der raumlichen Planung. Im Ergebnis von
analytischen Vergleichen der Planungspraxis konnen einerseits die Vielfalt parallel exis-
tierender Planungskulturen und andererseits der Wandel von Planungskulturen im Laufe
der Zeit dargestellt werden (vgl. Reimer/Blotevogel 2012: 7 f.; Keller/Koch/Selle 2006:
279 1.). Praktische Ziele solcher Analysen konnen die Uberbriickung von kulturellen Dif-
ferenzen und Problemen der Planungspraxis sein. Indem fiir die Existenz und Beschaf-
fenheit ortlich-spezifischer Planungskulturen sensibilisiert wird, konnen auch planerische
Instrumente vor Ort erarbeitet werden, welche ebendieser Planungskultur entsprechen.
Auch mit auftretenden Problemen oder Konflikten zwischen unterschiedlichen Akteurs-
gruppen kann besser umgegangen werden, wenn man sich bewusst macht, wer wo wa-
rum wie handelt (vgl. Ernste 2012: 89; Knieling/Othengrafen 2009: 54).

Als analytischer Forschungsansatz birgt Planungskultur das Potenzial, Diskrepanzen
zwischen Theorie und Praxis und zwischen unterschiedlichen Umsetzungen planerischer
Ansdtze, Strategien etc. zu erklaren und die kulturelle Vielfalt raumlicher Planungen in
Zeit und Raum zu verstehen.
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