Vom Integrierten Stddtebaulichen Entwicklungskonzept zum laboratorium responsive
planning

Abstract

Das integrierte stéddtebauliche Entwicklungskonzept (ISEK) ist in der Stadtplanung heute
unangefochten und unverzichtbare Voraussetzung in der Stddtebauférderung. Dabei hat das
Planungsinstrument ISEK bei allen unbestreitbaren Vorteilen auch erhebliche Nachteile, die
bisher wenig thematisiert wurden. Das ISEK ist nicht fiir jeden Standort und jede
Planungsaufgabe die beste Herangehensweise. Aufgrund der hohen Komplexitdt der
Stadterneuerungsprojekte gelangen synoptische Planungen an die Grenzen ihrer
Méaglichkeiten. Gerade bei kleineren, kreisangehérigen Stéddten und Gemeinden stellt ein
flexibles, inkrementelles Planungssystem oftmals die bessere Lésung dar. Das Verfahren
responsive planning skizziert eine solche alternative Planungsmethodik, welche die vor Ort
vorhandenen Chancen auf Entwicklung optimal zu nutzen in der Lage ist, in dem sie die
bestehenden Ressourcen auf das situativ Machbare konzentriert. Responsive planning kann
durch Fokussierung auf reduzierte Ziele - do fewer things and do them better - zu einer
gréfieren Wirksamkeit von Stadterneuerungsprojekten fiihren.

Vom Integrierten Stadtebaulichen Entwicklungskonzept zum laboratorium
responsive planning

Als selbstandiger Stadtplaner und Stadtebauarchitekt bin ich seit der bundesweiten
Einflhrung des Programms Soziale Stadt in Stadterneuerungsprojekten an Standorten in
Hessen tatig — dabei vorrangig fir kleinere und mittlere kreisangehorige Stadte. Wahrend
dieser Zeit habe ich den Aufstieg des Integrierten stadtebaulichen Entwicklungskonzepts in
seine heute herausgehobene Position erlebt. In der Praxis konnte ich seine unbestreitbaren
Vorteile, aber auch seine deutlichen, meist unbeachteten Nachteile studieren — letztere
insbesondere in den kleinen Verwaltungsstrukturen. Dies hat mich dazu bewogen, auf der
Basis meiner Erfahrungen ein alternatives Planungsinstrument zu skizzieren, welches die
Palette der Planungsmethoden ergdnzen kann.

Die Ausgangslage scheint eindeutig: Das integrierte stadtebauliche Entwicklungskonzept
(ISEK) ist in der Stadtplanung heute unangefochten und dariiber hinaus in den Programmen
der Stadtebauforderung unverzichtbar als Férdervoraussetzung fiir alle geférderten
MalBnahmen. So schreibt etwa das BMUB (Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz, Bau
und Reaktorsicherheit) im August 2016 in seiner Ressortiibergreifenden Strategie Soziale
Stadt:
»,Von Beginn des Programms an war das Zusammenspiel von baulich-investiven MaRnahmen
zur Ertlichtigung und Aufwertung sozialer Infrastruktur in Verbindung mit den sozial-
integrativen Angeboten, die darin stattfinden, ein wesentliches Merkmal der Sozialen Stadt.
[...] Grundlage dafiir ist ein integriertes Entwicklungskonzept, das die Kommunen erstellen.



Diese raumlich integrierten, ressort- und akteursiibergreifenden Konzepte sind das zentrale
Instrument fir die Umsetzung der FordermalBnahmen und seit 2012 verpflichtende
Fordervoraussetzung (BMUB 201643, S. 9).“

Das ISEK ist nun ein noch relativ neues Planungsinstrument und hat bereits heute eine solch

bedeutende Position — was flhrte zu dieser hervorgehobenen Stellung?

1 Genese des ISEK

Die Geschichte raumlicher Planung in der Bundesrepublik Deutschland ist von
Wellenbewegungen gekennzeichnet (vgl. Leber 2014). Einer knapp zehn Jahre wahrenden
»Planungseuphorie” (Ritter 1998, S. 8) ab Mitte der 1960er Jahre bis in die 70er Jahre hinein
war eine lange ,,Diirreperiode” planerischer Steuerung durch Stadtentwicklungskonzepte
gefolgt. Strategische Planungen waren zunehmend unter den Verdacht geraten, ineffizient
und wirtschaftsfeindlich zu sein. Politische Regierungsplanung wurde im Ergebnis oftmals als
gescheitert betrachtet. In der darauf folgenden und bis heute nachwirkenden ,,Phase der
Planungserniichterung” (ebd.) wurde konzeptionelles planerisches Vorgehen
zurlickgefahren, raumlicher Entwicklung dienende Planungsinstrumente wurden
zuriickgenommen und Personalstellen in Planungsressorts abgebaut. Mit der
Verabschiedung des Baugesetzbuches (BauGB) 1983 wurde das stadtebauliche
Planungsinstrumentarium zwar juristisch gefasst und gestarkt, gleichzeitig die Stadtplanung
jedoch ihrer ,, auf umfassende Entwicklung ausgerichteten Instrumente entkleidet” (ebd., S.
15). Doch der nahezu voéllige Verzicht auf integrierte, strategische Planung liber lange
Zeitraume offnete Fehlentwicklungen, Fehlzuweisungen und damit auch der Verschwendung
von Ressourcen Tor und Tir (vgl. ebd., Scholz und Meyer 2010). So ist es nachvollziehbar,
dass der Ruf nach einer Starkung synoptischer Planung immer lauter wurde. Entsprechend
und zu Recht wurden MalBnahmen zur juristischen Implementierung eines neu
aufzulegenden Planungsinstrumentes freudig aufgegriffen. Beférdert wurde diese
Entwicklung auch durch die positiven Erfahrungen, die im Rahmen der Erprobung
integrierter Planungs- und Handlungskonzepte auf Stadtteilebene in den 1990er Jahren u.a.
in Nordrhein-Westfalen und Hessen gesammelt wurden und 1999 zur bundesweiten
Einflhrung des Stadtebauforderprogramms Soziale Stadt fihrten. Letztlich erfolgte somit
nach jahrelangen Voriberlegungen, Erprobungen und Bemihungen von Wissenschaft,
Praktikern und Fachverbanden die Aufnahme des stddtebaulichen Entwicklungskonzepts in
das BauBG im Jahr 2004. Im Paragrafen 171 b wird das stadtebauliche Entwicklungskonzept
als Basis fiir StadtumbaumaBnahmen definiert. , Grundlage fiir den Beschluss ... ist ein von
der Gemeinde aufzustellendes stddtebauliches Entwicklungskonzept (Hervorhebung d.
Verfassers), in dem die Ziele und MaBnahmen ... schriftlich darzustellen sind (BMJV 2017a).
Auch im Paragraf § 171e (MaRnahmen der Sozialen Stadt) wird im Absatz 4 eine
Entwicklungskonzept gefordert: “Grundlage fir den Beschluss ... ist ein von der Gemeinde
unter Beteiligung der Betroffenen (§ 137) und der 6ffentlichen Aufgabentrager (§ 139)
aufzustellendes Entwicklungskonzept, in dem die Ziele und MalRnahmen schriftlich
darzustellen sind“. (BMJV 2017b).

Bereits vorher hatten Bund und Lander begonnen, Regelungen in die
Verwaltungsvereinbarung (VV) Stadtebauférderung aufzunehmen, die auf ein



maRnahmebegleitendes und ,,auf Fortschreibung angelegtes gebietsbezogenes integriertes
stadtentwicklungspolitisches Handlungskonzept” abzielten (BMVBW 2002, S. 14). Im Laufe
der Jahre wurden Formulierungen inhaltlich prazisiert, teils verscharft — das ISEK ist jetzt
Fordervoraussetzung — und der Geltungsbereich wurde sukzessive auf alle Forderprogramme
der Stadtebaufoérderung ausgeweitet. So heilt es in der Verwaltungsvereinbarung 2017
mittlerweile unisono zu allen Programmen:
,Fordervoraussetzung ist ein unter Beteiligung der Biirgerinnen und Birger erstelltes
integriertes stadtebauliches Entwicklungskonzept, in dem Ziele und MaBnahmen im
Fordergebiet dargestellt sind. Das Entwicklungskonzept ist in ein gegebenenfalls bereits
vorhandenes gesamtstadtisches Konzept einzubetten bzw. davon abzuleiten, die Aktualitat
des Entwicklungskonzepts ist sicherzustellen (BMUB 2017, S. 8).“
Das Baugesetzbuch (BauBG) sowie die Verwaltungsvereinbarung Stadtebauférderung (VV
Stadtebauforderung) sind nunmehr Grundlage fiir die maRgebliche Stellung des ISEK. Die
Lander haben das ISEK als Fordervoraussetzung in ihre Forderrichtlinien Gbernommen und
prazisiert. Die Festschreibung eines solchen spezifischen Planungsinstruments auf der
Gesetzes- und Verordnungsebene wird von den planenden Professionen von Beginn an als
groRRer Erfolg gewertet. Und das, obwohl das ISEK im Jahr 2003 in einem Bericht zur
Programmbegleitung durch das Deutsche Institut fiir Urbanistik (difu) von den Autorinnen
als ein Instrument bezeichnet wird, das sich ,,noch im Entwicklungsstadium” befinde. Weiter
heillt es in dem Bericht, dass es in den ersten Jahren der Programmumsetzung noch kaum
Vorstellungen gab, ,in welcher Form und mit welchen Verfahren derartig anspruchsvolle
Konzepte Gestalt annehmen kénnten” (Becker et al. 2003, S. 75) — dies tat der positiven
Rezeption jedoch keinen Abbruch. In der im Juni 2017 durch das Bundesinstitut fir Bau-,
Stadt- und Raumforschung (BBSR) veroffentlichten Zwischenevaluierung des
Stadtebaufoérderprogramms Soziale Stadt wird die zunehmende Qualitat des integrierten
Entwicklungskonzepts (IEK) als zentrales strategisches Instrument hochgelobt und als
beispielgebend definiert sowie die Anerkennung seiner Wirksamkeit durch alle beteiligten
Gebietsakteure bestatigt (vgl. BBSR 2017, S. 11). Auch in der vom Bundesbauministerium
herausgegeben Arbeitshilfe fiir Kommunen wird das ISEK unter anderem aufgrund seines
,hohen Gebietsbezuges als geeignetes Mittel zur Umsetzung integrierter Ziele und
MaBnahmen“ (BMUB 2016b, S.6) bezeichnet.

Kritik? Fehlanzeige!

Die Implementierung dieses Planungswerkzeugs ist somit erfolgt — und eine prinzipielle Kritik
an dieser Entscheidung ist nicht zu erkennen. Wenn tiberhaupt Kritikpunkte geduRert
wurden, dann bezogen sie sich in der Regel eher auf mangelnde Qualitat in Umfang und
Methode. Im Jahr 2004 zum Beispiel benennt der Vorstand der Vereinigung fiir Stadt-,
Regional- und Landesplanung (SRL) in seinem Positionspapier Soziale Stadt: ,[...] Probleme
und Defizite bei der Umsetzung (der Gesamtmallnahmen — Anm. des Verf.), wenn die
Integrierten Handlungskonzepte ohne qualitative Mindeststandards aufgestellt werden und
diese bei der Bewilligung auch nicht eingefordert werden, [...]“ (SRL 2004, S. 2). Und
tatsachlich gibt es bis heute keine einheitliche qualitative Definition fir die integrierten



stadtebaulichen Entwicklungskonzepte. Ein grundsatzlicher Zweifel an der Sinnhaftigkeit und
Ausgestaltung des ISEK scheint dennoch nicht zu bestehen.

Bei genauerer Betrachtung kann man jedoch auch zu anderen Ergebnissen kommen;
durchaus lassen sich Hinweise fiir eine andere Bewertung der Sachlage finden. Das ISEK als
Instrument der Planung ist namlich keineswegs ohne innere Widerspriiche und sein Einsatz
in Projekten der Stadtebauforderung ist keineswegs frei von Umsetzungsschwierigkeiten,
auch unabhangig von fehlenden qualitativen Mindeststandards. Und keinesfalls ist das ISEK
als generelles und alleiniges Instrumentarium fiir alle Stadterneuerungs- und
Stadtumbauprojekte geeignet. Dies zeigt sich in der Praxis immer wieder sehr deutlich. Und
es finden sich auch hierzu immer wieder — wenn auch sparliche — Hinweise in
Fachpublikationen sowie in den Veroéffentlichungen der Begleitforschung und
Programmevaluationen. Selbst die vom Bundesbauministerium beauftragten Gutachter
rdumen in der zweiten Zwischenevaluation bei allem Lob ein, dass noch nicht an allen
Standorten eine , Uberzeugende Steuerfunktion” durch das ISEK zu vermerken sei (BBSR
2017, S. 119). Wo genau zeigen sich dann in der Praxis die neben den unbestreitbaren
Vorteilen gleichfalls bestehenden Nachteile dieses Vorgehens? Um diese deutlich machen zu
kdnnen, ist es sinnvoll, sich zunachst die Aufgabenbeschreibung des ISEK im Detail
anzusehen.

2 Aufgaben des ISEK

Was kann das ISEK leisten, was soll es leisten? Das ISEK soll in erster Linie ein integriertes
und zielgerichtetes Handeln bei der Durchfiihrung von FordermaBnahmen sicherstellen. Das
Konzept beschreibt demgemal nach einer Analyse der Ausgangslage die angestrebten Ziele,
Strategien und EinzelmaRnahmen in einem Projektgebiet. Bei der Konzepterarbeitung
werden die Potenziale der Quartiere gesucht und formuliert, die Handlungsfelder
ausgewahlt, die Setzung gebietsbezogener und gesamtstadtischer Schwerpunkte
abgestimmt, die Beitrage der von den Férdermalinahmen Betroffenen und aller
bedeutenden Akteure einbezogen und die Indikatoren zum Uberpriifen der zu erreichenden
Ziele benannt. Das ISEK wird fortlaufend weiterentwickelt unter Bertlicksichtigung der
Resultate kommunaler Evaluierung (BBSR 2017, S. 119). Soweit — so liberzeugend. An dieser
Stelle jedoch fangen auch die Probleme an.

Grundprobleme und Widerspriiche

Da fir die Umsetzung der Gesamt- und EinzelmalRnahmen Fristen zu benennen sind, muss in
dem ISEK auch noch der gesamte Projektzeitraum von etwa 10 bis 15 Jahren vorausgedacht,
vorgeplant und soweit als méglich determiniert werden. Verscharfend kommt hinzu, dass
bis heute eine kontinuierliche Zunahme der zu bearbeitenden Themen zu verzeichnen ist. So
beschreibt die Zwischenevaluation aus dem Jahr 2017 eine eklatante Zunahme der in die
Verwaltungsvereinbarungen aufgenommenen Handlungsfelder (BBSR 2017, S. 24).
Weiterhin belasten haufig enge zeitliche Vorgaben die Erstellung des geforderten ISEK. So
verlangen beispielsweise die Richtlinien des Landes Hessen zur Forderung der Nachhaltigen

Stadtentwicklung (RiLiSE) von der geforderten Kommune spatestens ein Jahr nach Aufnahme
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in das Forderprogramm Soziale Stadt fiir das jeweilige Gebiet die Vorlage eines mit allen
Akteuren erarbeiteten und abgestimmten sowie von der Stadtverordnetenversammlung
beschlossenen ISEK (HMUKVL 2017) — das ist ambitioniert.

Neben den dargestellten Problemen existieren weitere verfahrensimmanente
Widerspriichen und Dichotomien, die bereits bei der Erstellung auftreten.
Interessanterweise beschrieb schon die erste Zwischenevaluation des Programms Soziale
Stadt aus dem Jahr 2004 dies sehr treffend:
»,Die Anforderungen an ein Integriertes Handlungskonzept sind (...) nicht nur auRerordentlich
vielschichtig, sondern auch teilweise héchst widerspriichlich (Hervorhebung d. Verfassers): Es
soll vor Programmaufnahme erkennbar machen, in welche Richtung sich das Gebiet entwickeln
soll und welche MalRnahmen dafiir erforderlich sind, gleichzeitig soll dieser Prozess im Diskurs
mit den Akteuren vor Ort entwickelt werden. Es soll allgemein verstandlich und kurz formuliert
sein, aber gleichzeitig sollen alle beteiligten Fachverwaltungen und professionellen Akteure
ihre Strategien darin wieder finden. Es soll offen und flexibel sein, aber die Grundlage fir
teilweise mehrjahrige Mittelbewilligungen liefern. Es soll strategische Grundsatze formulieren,
aber auch Grundlage fiir den Nachweis der Finanzierung sein. Es soll ein verbindliches
Planungsinstrument fiir die Verwaltung darstellen, andererseits aber experimentell und
fortschreibungsfahig sein (BBR 2004, S. 84).“
Angesichts der obigen Beschreibung Gberaus umfanglicher und zum Teil widerspriichlicher
Anforderungen an das ISEK drédngt sich als Vergleich das symbolhafte Bild der so genannten
,Eier legenden Wollmilchsau‘ auf. Und tatsachlich treten die oben beschriebenen Defizite,
Widerspriiche und Disparitaten in der praktischen Umsetzung immer wieder deutlich hervor.

Beteiligung versus synoptische Planung:

Das Dilemma der unterschiedlichen Geschwindigkeiten

Bei der partizipativen Erarbeitung des ISEK kollidieren die Faktoren Aktivierung und
Beteiligung in hohem MaRe mit einer determinierenden synoptischen Planung: Das Tempo
der Planung ist nicht das Tempo der Bewohnerschaft und der tbrigen Akteure — durchaus in
beide Richtungen. Im einen Fall ist Planung zu schnell und die Beteiligungsprozesse kommen
nicht nach, denn gute Beteiligung braucht Zeit und den Aufbau von Beziehungen. Ein
durchgeplantes Handlungskonzept an den Anfang einer MaRnahme zu stellen, steht somit
komplett im ,Widerspruch zur gesamten Programmphilosophie” (Evers et al. ohne Datum, S.
8). Dariber hinaus soll das ISEK per definitionem den gesamten Projektzeitraum von 10 bis
15 Jahren vorausdenken, vorausplanen und soweit als méglich determinieren. Wie aber soll
Beteiligung nach Abschluss der Erarbeitung des ISEK sinnvoll funktionieren, wenn ab diesem
Zeitpunkt keine Projekte mehr entwickelt werden kénnen und nur noch die Umsetzung zu
begleiten ist oder maximal Details diskutiert werden sollen? Das ist flir Neuankdmmlinge im
Prozess uninteressant und lduft der Idee einer stets ,offenen Tir’ in den langfristig
angelegten Beteiligungsprozessen vollkommen zuwider. Im anderen Fall wiederum ist
Planung zu langsam: Um einen Prozess am Leben und die Beteiligten bei der Stange zu
halten, muss es rasch sichtbare Entwicklungen und erste Ergebnisse geben (vgl. ebd.). Zwolf



Monate fir die Erarbeitung eines ISEK sind zu kurz, aber zwolf Monate ohne konkrete
MalBnahmen sind haufig viel zu lang — fiir Jugendliche beispielsweise eine ,gefiihlte Ewigkeit’.
Die Situation gleicht einem Dilemma: Entweder man entwickelt ein Konzept ohne
Beteiligung, da noch keine nutzbaren Strukturen im Fordergebiet vorhanden sind. Oder aber
man baut zunachst die Beteiligungsstrukturen auf, fillt sie mit Leben und die erst im
Entstehen befindliche Planung muss dann das zuvor ohne Plan Erarbeitete nachtraglich
sanktionieren. Entsprechend oszilliert man ,,zwischen den Polen einer vorzeitigen, top-down
erfolgenden Selbstbindung und der ex-post Legitimation des de facto Geschehenen” (ebd.).

Komplexitat versus synoptische Planungsgrundlage:
Die Grenzen synoptischer Planung
Stadterneuerungsprojekte sind per se von hoher Komplexitat gekennzeichnet, da Stadte

einen extrem verdichteten (Kultur-)Raum mit einer sozial stark ausdifferenzierten und
geschichteten Bevolkerung darstellen, der eine Vielzahl héchst unterschiedlicher zentrale
Funktionen politischer, verwaltungstechnischer, wirtschaftlicher und kultureller Art zu
Ubernehmen hat (vgl. Irsigler 2003). Dieses Geflige definiert bereits ein breites Spektrum zu
bearbeitender Fragestellungen. Dazu kommen dann noch, wie oben angesprochen, immer
weitere neue Themen und Anforderungen. Dies sind zum Beispiel die Anpassung an den
Klimawandel, die Aufnahme und Integration Gefllichteter oder die Herausforderungen der
Energiewende und des Mobilitatswandels. Jedes neue Thema aber bringt neue Akteure und
damit auch neue Akteurslogiken in den Planungsprozess. Nicht nur die Anzahl der Akteure,
sondern insbesondere auch ihre Diversitdat nehmen somit bestdndig zu. Leber spricht hier
von einer , Komplexitatsfalle®, verursacht durch eine geradezu ,,horrende Zunahme der
Komplexitat von Planungsaufgaben und Planungsprozessen” (Leber 2014, S. 133).

Das AusmaR der gewachsenen Anforderungen lasst sich gut anhand eines Blicks in den
Leitfaden fir die Integrierte Stadtteilentwicklung der Freien und Hansestadt Hamburg
verdeutlichen (s. Abb.1).

Programmsegmente der Stadtebauférderung

Stadt- Soziale ‘ Aktive Stadtebaulicher Zukunft
umbau Stadt Zentren Denkmalschutz Stadtgriin
Wohnumfeld

+ offentlicher

Raum Bildung

Aktivlerun
Vernetzung

Familienfor
-derung

Gesundheits-
forderung

Kultur im
Stadtteil

" Beschiftigung,
Qualifizierung, Sport und
Arbeitsmarkt, Freizeit
Ausbildung

Handlungsftelder / Fachpolitiken
uayiijodyoe4 / Japjajsbunjpuey




Abbildung 1: Programmsegmente der Stadtebauférderung; Quelle: Freie und Hansestadt Hamburg,
Behorde fiir Stadtentwicklung und Wohnen

Vor dem Hintergrund dieser stéandig wachsenden Vielschichtigkeit in
Stadterneuerungsprojekten ist der Anspruch auf eine synoptische Planungsgrundlage nicht
unproblematisch. Hier kann ein Blick zur Seite und in die Organisationstheorie sinnvoll sein.
In seinem Artikel The Science Of ,,Muddling Through” beschaftigt sich Charles Edward
Lindblom (Sterling Professor fiir Politikwissenschaft und Wirtschaftswissenschaft an der Yale
University) mit den Grenzen komplexer Planung. So skizziert er unter anderem die Ubliche an
synoptischer Planung orientierte Vorgehensweise eines Planers anhand eines
wirtschaftspolitischen Beispiels:
“He might start by trying to list all related values in order of importance, [...]. Then all possible
policy outcomes could be rated as more or less efficient in attaining a maximum of these
values. This would of course require a prodigious inquiry into values held by members of
society and an equally prodigious set of calculations on how much of each value is equal to
how much of each other value. He could then proceed to outline all possible policy
alternatives. In a third step, he would undertake systematic comparison of his multitude of
alternatives to determine which attains the greatest amount of values (Lindblom 1959, S. 79).”
Lindblom kommt im Weiteren zu dem Schluss, dass synoptische Planung nur bei relativ
einfachen Fragestellungen moglich ist. Bei komplexeren Problemen steigt das Mal3 der
erforderlichen Analysen, Uberlegungen, Abwigungen und Entscheidungen expotenzial an,
sodass das Scheitern synoptischer Planung geradezu vorprogrammiert ist, da Ressourcen
begrenzt und immer ein Mangel an Zeit, Geld, Grundlageninformation und intellektueller
Kapazitat besteht. Eine solche Planung kann zwar beschrieben, jedoch nicht praktiziert
werden, so Lindblom:
“For complex problems, the first of these two approaches is of course impossible. Although
such an approach can be described, it cannot be practiced except for relatively simple
problems and even then only in a somewhat modified form. It assumes intellectual capacities
and sources of information that men simply do not possess, and it is even more absurd as an
approach to policy when the time and money that can be allocated to a policy problem is
limited, as is always the case (Lindblom 1959, S. 80).”
Der Artikel Lindbloms beschreibt im Grunde — auf die Stadtebauférderung herunter
gebrochen — exakt die Herangehensweise bei der Erarbeitung eines ISEK. Im Detail bedeutet
das, die Planung muss alle vorhandenen Ressourcen, Motivationen sowie die Ziele aller
relevanten Akteure einer Stadt untersuchen und darstellen; dann missen diese gewichtet, in
eine Rangfolge gebracht werden, um dann herleiten und beschreiben zu kénnen, welcher
Eingriff, welcher Impuls in diesem komplexen System voraussichtlich welche Wirkung hat.
Die vermutete Wirkung samt all ihrer potenziellen Nebenwirkungen ist wiederum
abzugleichen mit den moglichen Wirkungen anderer Eingriffe, um letztendlich die
Entscheidungen so treffen zu kénnen, dass das groRtmogliche MaR an Zielerreichungen



eintritt. Vor dem Hintergrund der Lindblom’schen Analyse scheint ein Gelingen dieses
Ansatzes eher unwahrscheinlich, wenn nicht sogar unmaoglich.

Der Moglichkeitstrichter

Das von Lindblom geschilderte Vorgehen wird umfassend in der Szenariotechnik
beschrieben, einer Methode strategischer Planung, die in politischen und wirtschaftlichen
Zusammenhangen zur Analyse potenzieller Kausalitdten im Hinblick auf gesellschaftliche und
o0konomische Entwicklungsoptionen angewendet wird (vgl. Weinberger 2013). Zur
Darstellung von Szenarien bzw. Ausgangssituationen samt ihrer Entwicklungsmaoglichkeiten
wird das Bild des sogenannten Szenario- oder Moglichkeitstrichters genutzt (s. Abb.2). Fir
unser Thema entscheidender Aspekt der Szenario-Betrachtung ist das Bewusstsein, dass der
Blick von der Gegenwart auf die Zukunft und deren potenzielle Entwicklung immer
eingeschrankt ist, da sich Diskontinuitaten im Entwicklungsverlauf haufig nicht voraussehen
lassen (vgl. ebd.). Ein ISEK beispielsweise, das vor acht Jahren erarbeitet wurde, konnte
unmoglich die mittlerweile bestehenden Anforderungen fiir die Unterbringung und
Integration von Fllichtlingen berlicksichtigen. Letztlich erzeugt eine synoptische Planung
grundsatzlich einen starren Moglichkeitstrichter: Was heute auBerhalb der Méglichkeiten
und Wahrnehmungen liegt, findet keinen Eingang — kann keinen Eingang finden —auch wenn
es vielleicht in 4 oder 5 Jahren aufgrund der neuen Ausgangslage erreichbar ware.
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Abbildung 2: Moglichkeitstrichter; Quelle: Eigene Abbildung

3 Fortschreibung des ISEK als Losung?



Man mag an dieser Stelle einwenden, dass eine Fortschreibung des ISEK dieses Dilemma
beseitigen konnte. Die gelegentliche und in den Verfahren der Stadtebauférderung ja auch
vorgesehene Fortschreibung der ISEKs ist jedoch nicht in der Lage, diese Problematik
umfassend aufzuldsen. Die Fortschreibung eines ISEKs ist aufwandig, zeitraubend,
ressourcenbindend und formalisiert. So ist beispielsweise eine erneute Beschlussfassung
durch das oberste Beschlussgremium der Stadt erforderlich, nach § 139 BauBG sind die
Trager offentlicher Belange erneut formell zu beteiligen. Darliber hinaus stellt sich immer
wieder die Frage, wie umfangreich eine erneute Situationsanalyse ausfallen muss.
Gegeniiber dem Zuschussgeber benétigen gravierende Anderungen bzw. eine verdnderte
Ausrichtung des Moglichkeitstrichters stets eine umfangreiche und damit aufwandige
Begriindung. Vor diesem Hintergrund kann es nicht verwundern, dass laut
Zwischenevaluation 2017 die regelmafige Fortschreibung des ISEK die Ausnahme darstellt;
in Kleinstadten wurde sogar in etwa der Halfte der Fordergebiete Giberhaupt keine
Fortschreibung vorgenommen. Im Rahmen der Kommunalbefragung bezeichneten einige
Kommunen sie gar als , lastige Pflicht” (BBSR 2017, S. 51). Insofern scheint es unrealistisch,
dass eine ausreichend regelmalige Fortschreibung in der Praxis tatsachlich stattfinden kann.

Die Umsetzungsliicke — das ISEK in kleinen Stadten

Sich mit der besonderen Problemstellung kleiner Stadte in der Stadtebauférderung zu
beschaftigen, ist im Fachdiskurs bisher weitgehend unterblieben, aber gleichwohl zwingend
notwendig, denn mitnichten ist dies ein Randthema: Uber die Hilfte der Programmstidte
sind kreisangehorig, ca. 40% der Fordergebiete der Sozialen Stadt liegen in Klein- und
Mittelstadten (BBSR 2017, S. 34)! Fir kleinere, kreisangehorige Stadte und Gemeinden
vergroBern sich namlich die skizzierten Nachteile zusatzlich. Zum einen verfligen sie nicht
Uber alle bei der Umsetzung von Stadterneuerungsmafinahmen erforderlichen
Zustandigkeiten. Flir die Soziale Stadt ganz entscheidende Aufgaben und Institutionen wie
beispielweise die Jugend- und Sozialhilfe oder das JobCenter sind auf der Landkreisebene
angesiedelt und nicht im Zustandigkeitsbereich der kreisangehorigen Stadten und
Gemeinden (ebd.). Die dadurch erforderliche zusatzliche Kooperationsebene bereitet haufig
Schwierigkeiten und Mehraufwand. Zum anderen befinden sich diese Programmkommunen
aufgrund der Grol3e ihrer Verwaltung und der eher schmalen Ausstattung mit personellen
Ressourcen und Kompetenzen meist in der Situation, dass die Erarbeitung des ISEK durch
externe Planungsbiiros erfolgen muss. Ein solches Setting erfordert aber eine adaquate
Einbindung und Begleitung durch die Verwaltung, was keinen geringen Aufwand darstellt.
Dieser Umstand sowie die enge Fristsetzung von zwolf Monaten fir die Erarbeitung des ISEK
Uberfordern kleine Verwaltungen haufig, sodass sie den geforderten Aufgaben oft weder im
gewilinschten MaR noch in gewlinschter Qualitat nachkommen kénnen.

Am anonymisierten Beispiel einer kreisangehdrigen Kleinstadt in Hessen mit 10 500
Einwohnern aus dem Foérderprogramm Soziale Stadt lasst sich die schwierige Lage
illustrieren. Im Integrierten Handlungskonzept aus dem Jahr 2015 findet sich — hier zum
Vergleich angefiihrt — die Darstellung der Kernprojekte im Bereich ,Offentliche Griin- und
Freiflaichen” auf 14 Seiten, ausfihrlich dargestellt mit Planen, Kosten und Fristen; der
Bereich ,,StraBen und Verkehr” umfasst 8 Seiten. Die Kernprojekte im Bereich ,Soziale



Entwicklung” werden dagegen in ihrer Gesamtheit auf einer einzigen Seite dargestellt! Zum
Unterpunkt ,Chancengleichheit” beispielsweise gibt es nur die folgenden vier
stichpunktartigen Nennungen:

* EinfUhrung eines Monitorings zu prekdren Lebenssituationen

* Ausbau der Sozialberatung unter Beteiligung von , Ehrenamtlichen”

* Frauen mit eingeschrankten Sprachkompetenzen werden durch niedrigschwellige
Deutschkurse gefordert

* Ebenso Fliichtlinge und weitere Personen mit Qualifizierungsbedarf

Dies ist die vollstandige Darstellung der geplanten MaRnahmen, konkreter werden sie an
keiner Stelle des 157 Seiten umfassenden IHKs beschrieben.

Die Bundestransferstelle Soziale Stadt beklagt im Statusbericht Soziale Stadt 2014, dass eine
Reihe von sozial-integrativen Handlungsfeldern mit besonderer Bedeutung fiir die Soziale
Stadt nicht ausreichend bearbeitet wird (BMUB 2014, S. 5, 13f, 23). Angesichts der zuvor
betrachteten Umstande kann dies nicht erstaunen, schlief3lich kdnnen diese Themenfelder
von den kreisangehdrigen Stadten und Gemeinden aus den genannten Griinden gar nicht
eigenstandig und folglich auch nicht addaquat bearbeitet werden. Da sie gleichwohl innerhalb
des ISEKs mit zu berticksichtigen sind, flhrt dies - wie oben dargestellt — nicht selten zu
unbefriedigenden Resultaten.

Im Ergebnis ist festzustellen, dass das ISEK haufig einen zu eng gefassten und zu starren
Moglichkeitstrichter bildet und dadurch Chancen ungenutzt bleiben. Oder aber das ISEK
gerat zu komplex und ist als synoptische Planung fiir die Akteure nicht anschlussfahig, weil
es eine kleinere, mit nur eingeschrankten Kompetenzen ausgestattete Stadt und deren
Verwaltung Giberfordert. In anderen Fallen wiederum wird das ISEK zu einer reinen Addition
aller nur denkbaren MaRRnahmen und Projekte, um alle Optionen zu sichern. In sémtlichen
Fallen bleibt die Programmumsetzung deutlich unter ihren Moglichkeiten.

Zusammenfassung

Die eingangs beschriebene Wellenbewegung in der bundesdeutschen Geschichte raumlicher
Planung hat die strategische Planung nun wieder ,nach oben gespiilt“ — und das ISEK
befindet sich derzeit auf einem hohen Wellenkamm. Es wurde in diesem Beitrag
beschrieben, wie das ISEK als Férdervoraussetzung positioniert wurde und worin seine
nachweislichen Vorteile bestehen. Es wurden aber auch die ganz erheblichen
Anforderungen, die uniibersehbaren Nachteile und Uberforderungen dargestellt. Die
Hauptprobleme bestehen zum einen in der systemimmanenten Komplexitat und zum
anderen in den oben genannten Umsetzungsdilemmata — und dies von Anfang an bis heute.
Auf beide Problemstellungen gab es zwar insgesamt wenige, aber wiederkehrend deutliche
Hinweise in der Fachliteratur sowie in den begleitenden Evaluationen. Angesichts der
Befunde stellt sich die Frage, warum auf die Hinweise bisher nicht reagiert wurde. Warum
wurden die Kritikpunkte nicht aufgegriffen? Glintner spricht im Zusammenhang mit den
Veroffentlichungen zum Programm Soziale Stadt von ,sich verfestigenden

Diskurskoalitionen” und ,,Diskursstrangen” (Giintner 2006, S. 177), die eine Engfiihrung auch
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bei zentralen Fragestellungen mit sich bringen. Dies mag dazu beigetragen haben, dass
Hinweise auf die besagten Probleme und Widerspriiche im Diskursnetzwerk untergingen —
zumal das ISEK als Erfolgsmodell dazu beigetragen hat, der strategischen rdumlichen Planung
einen neuen Geltungsanspruch zu erarbeiten.

4 Die Frage nach der Alternative

Was ist also zu tun? Brauchen Stadterneuerungsprozesse ein alternatives und erganzendes
Planungsinstrument? Einen ersten Anhaltspunkt gibt die Zwischenevaluierung aus dem Jahr
2004, da heifdt es im Zusammenhang mit der Bewertung der Wirksamkeit der Integrierten
Handlungskonzepte in den untersuchten Gebieten: “Allerdings sollte nicht unbericksichtigt
bleiben, dass auch ohne ein schriftlich fixiertes Handlungskonzept eine zielgerichtete und
erfolgreiche Arbeit moglich ist“ (BBR 2004, S. 86). Das heildt, gute Ergebnisse sind in
Stadterneuerungsprojekten auch ohne ISEK erreichbar und: Gute Ergebnisse gab es auch
schon vor Einflihrung des ISEK.

Doch welche Eigenschaften miisste ein alternatives Planungsinstrument haben, um die
gewilinschten Effekte zu erzielen? Ritter forderte schon 1998, dass Planung , flexibel und
situationsbezogen reagieren” und dabei , differenzierte Strategien wahlen” muss, da man
aufgrund der zunehmend komplexer werdenden Handlungsfelder nicht mehr von ,lineare(n)
und einfach gebaute(n) Wirkungsketten” ausgehen kdnne, die einen , direkt-kausalen
Zugriff“ ermoglichen (Ritter 1998, S. 12). Und diese Frage stellt sich heute bei der Suche nach
einer Erweiterung des Planungsinstrumentariums erneut.

Ein Blick zuriick zu Lindbloms Ausfiihrungen hilft weiter. In dem bereits zitierten Artikel
beschreibt er die Methode des muddling through als ein Vorgehen, bei dem der Umfang von
Analysen stark limitiert wird und eine Konzentration auf wenige, eher einfache Ziele erfolgt.
Andere, durchaus wichtige Themen werden dabei zunachst ausgeblendet, wenn sie fir die
Erreichung der Primarziele nicht erforderlich sind. Durch diese Fokussierung kommt man zu
einer begrenzten Anzahl von Handlungsalternativen, die sich dann leichter vergleichen
lassen, daher fiir diese Methode auch der Begriff successive limited comparisons. Auch die
anschlieRende Umsetzung der Ergebnisse wird dadurch beschleunigt und erleichtert. Danach
wird das Verfahren mehrfach wiederholt, mit den jeweiligen nachsten Zielen. Somit nahert
sich der Prozess Schritt fur Schritt auf eine sehr Ressourcen schonende Weise der
bestmoglichen Zielerreichung an. Lindblom beschreibt diese Verfahrensweise an anderer
Stelle auch als branch method oder incremental method. Obwohl sie in der Praxis duRerst
erfolgreich angewendet wird, neigen Planungstheoretiker bis heute dazu, dieses Vorgehen
abzuwerten und nicht als Methode anzuerkennen (vgl. auch Lindblom 1959). Dabei gehen
kritische Stimmen im Gegensatz hierzu sogar so weit zu behaupten, dass muddling through
der eigentliche Standard sei und Planung primar als ,,Realitdtsfassade” genutzt werde, um
unter ,, diesem Deckmantel das (zu) tun, was Gberhaupt zu tun moglich ist“ (Schimank 2009,
S. 68, zit. n. Leber 2014, S. 136). Es ist nun zu Gberlegen, wie die von Lindblom
wissenschaftlich betrachtete und rehabilitierte Methode des muddling through eine
Blaupause bilden kann, um ein adaquates Planungsinstrument zu entwickeln.

responsive planning
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Im Folgenden wird ein Planungsinstrument vorgestellt, dessen Anspruch und Charakter nicht
synoptisch, sondern situationsbezogen und anpassungsfahig ist: das responsive planning.

An die Stelle der einmaligen Erarbeitung des ISEKs tritt damit ein flexibles, inkrementelles
Planungssystem.

Das responsive planning ist ein reagierendes, antwortendes, interaktives Planen, das auf die
jeweilige Situation adaptierbar ist und dadurch einen flexiblen und nachsteuerbaren
Moglichkeitstrichter erzeugt. Es ist eine Planung, die kontinuierlich ausgehend von einem
sich standig verandernden Istzustand schrittweise die wahrgenommenen Mangel abbaut
und sich dabei konsequent von dem Grundsatz des situativ Machbaren leiten lasst. Dabei
fokussiert sie sich auf das Erreichen einfacher, reduzierter Ziele — do fewer things and do
them better. Handlungsfelder, die sich unter den gegebenen Rahmenbedingungen nicht
sinnvoll bearbeiten lassen, werden ausgeblendet. Indem auf neue Situationen jederzeit
reagiert werden kann, haben auch Akteure, die erst spater im Projekt aktiv werden, noch
Gestaltungsspielrdaume, die (iber Umsetzungsdetails hinausgehen. Das verbessert die
Moglichkeiten der Beteiligung, die Chancen fiir Verstetigung und Nachhaltigkeit wachsen.
Das responsive planning ist somit eine Methode, die auf die Diskontinuitdaten von
Entwicklungsverlaufen im Fordergebiet bestmoglich reagieren kann und die jeweiligen
Optionen des bestehenden Moglichkeitstrichters maximal ausschopft.

Ablauf

Zu Beginn des Planungsprozesses in einem Stadterneuerungsprojekt werden mit einem
moglichst reduziertem (Analyse-) Aufwand lediglich Zielfenster und Leitplanken sowie
Verfahrensabldufe definiert. Danach werden in einem auf 6-8 Jahre angelegten Zeitraum
kontinuierlich MaBnahmen entwickelt; diese sind regelmaRig zu Gberprifen, zu modifizieren,
anzupassen und notigenfalls auch wieder zu verwerfen im Sinne eines konsequenten turn-
to-projects-Vorgehens anstelle des tendenziell turn-to-strategy-Verfahrens des ISEK.
Entwicklung, Uberpriifung und Anpassung der MaRBnahmen erfolgen fortlaufend {iber das
Stadtteilmanagement im Tandem aus Stadtplanung und Gemeinwesenarbeit unter Nutzung
der aufgebauten Beteiligungsstrukturen. Im Vorfeld der Erstellung des jahrlichen
Forderantrags findet jeweils zusatzlich eine konzentrierte Projektentwicklungsphase in
einem auf zwei bis drei Wochen angelegten Setting unter Beteiligung aller relevanten
Stadtteilakteure statt. Die so entwickelten MaRnahmen werden dann in den aktuellen
Jahresantrag Gbernommen. In der Folge werden lGberschaubare Arbeitspakete definiert, die
dann angepasst an die vorhandenen, stets begrenzten Ressourcen zeitnah umgesetzt
werden konnen. Erfahrungen aus der Umsetzung der MalRnahmen kénnen unmittelbar in die
nachstfolgende Wiederholung des Prozesses der MaBnahmenentwicklung eingebracht
werden im Sinne eines sich selbst optimierenden Systems. Die Intensivphase der
Projektentwicklung wird somit jahrlich von dem jeweils erreichten neuen Ausgangspunkt
wiederholt, hierdurch entsteht ein Planungskontinuum, das sich zu jedem Zeitpunkt an die
sich wandelnden Rahmenbedingungen und Maoglichkeitstrichter anpasst. In diesen
intensiven, den Jahresantragen vorgeschalteten Arbeitsphasen wird die Planungsmethodik
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responsive planning mit unterschiedlichen Entscheidungs-, Planungs- und
Beteiligungselementen weiter erprobt, modifiziert und optimiert.

Partizipation

Das responsive planning folgt dabei dem Prinzip der offenen Tiir; sich bietende Optionen,
Moglichkeiten sowie die sich wandelnden Bereitschaften und Kapazitaten der
unterschiedlichen Akteure werden genutzt und fortlaufend planerisch aufgegriffen. Somit
entsteht ein Laboratorium, das von unterschiedlichen Verfahren der Bewohner- und
Akteursbeteiligung begleitet wird und einen weiten Spielraum zur Entwicklung und
Erprobung von Beteiligungsverfahren bietet. Hierzu gehort beispielsweise auch gezielt die
Einbindung kiinstlerischer Interventionen im Stadtraum. Da auf neue Situationen jederzeit
reagiert werden kann, haben auch Akteure, die erst spater im Projekt aktiv werden, noch
Gestaltungsspielrdaume, die lber die Diskussion von Umsetzungsdetails hinausgehen. Das
verbessert die Moglichkeiten der Beteiligung und die Motivation der Beteiligten. Die
Chancen fur Verstetigung und Nachhaltigkeit des Projektes wachsen. Dabei kann das
responsive planning auf vielfaltige Erfahrungen aus Beteiligungsverfahren auRerhalb der
Stadtebauforderung zurlickgreifen, die in auf langere Frist angelegten Prozessen bereits
umfanglich erprobt wurden wie zum Beispiel Planungszellen, Quartiersbeirate,
Stadtteilforen, Biirgerinnenrate, Gemeinwesenarbeit oder Community Organizing.

Ressourcenverschiebung

Die bisher erforderliche allumfassende Analyse aller Daten und Handlungsfelder ist bei
responsive planning nicht erforderlich und wird durch eine fokussierte und Aufwand
begrenzende Bestandserhebung ersetzt. Auch die moglichst abschliefRende Auflistung der
EinzelmaBnahmen fiir die gesamte Projektlaufzeit schon zu Beginn der MalRnahme lauft dem
Charakter von responsive planning zuwider und entfallt deshalb vollstandig. Auf die
Darstellung von grundsatzlich oder derzeit nicht zu bearbeitenden Handlungsfeldern kann
ebenso verzichtet werden wie auf die rein additive Aufzahlung aller denkbaren
Einzelprojekte. Ein praziser Umsetzungszeitplan fir die Gesamtlaufzeit des Projekts ist
deshalb ebenfalls nicht vonnoéten. Die hierdurch eingesparten Ressourcen kénnen dann
direkt der Mallnahmenentwicklung und -umsetzung zugutekommen.

5 Fazit

Stadterneuerungsgebiete und ihre jeweiligen Fragestellungen und Rahmenbedingungen
unterscheiden sich stark voneinander. Das Planungsinstrument ISEK hat, bei allen
unbestreitbaren Vorteilen auch erhebliche Nachteile und ist nicht fiir jeden Standort und
jede Planungsaufgabe die beste Herangehensweise. Stadterneuerungsmafnahmen
bendtigen fir diese Bandbreite sehr differenter Rahmenbedingungen ein breiteres Spektrum
unterschiedlicher, erprobter und anerkannter Planungsverfahren. Das beschriebene
Verfahren responsive planning skizziert eine alternative Planungsmethodik, welche die vor
Ort vorhandenen Chancen auf Entwicklung optimal zu nutzen in der Lage ist, in dem sie die
bestehenden Ressourcen passgenau und effektiv einsetzt, eine hohe Anschlussfahigkeit der

Malnahmen sicherstellt und damit zu einer gréRBeren Wirksamkeit von
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Stadterneuerungsprojekten fithren kann. Da ein solches Verfahren in besonderer Weise
darauf reagiert, dass die Ressourcen Zeit, Geld und Personal immer limitiert sind, ist es flr
Projekte in kleineren, insbesondere auch kreisangehorigen Stadten und Gemeinden mit
ihren begrenzten Zustandigkeiten und Kapazitaten von besonderer Wichtigkeit und
Relevanz.

6 Ausblick

Zur Weiterentwicklung des Instrumentariums der Stadtplanung wird jetzt ein
Experimentierfeld gebraucht, ein laboratorium responsive planning, denn die Methode
responsive planning muss erprobt und weiter entwickelt werden. Und dies muss zwingend in
einer engen Verknlipfung mit den konkret Handelnden vor Ort geschehen. Daher wird
dringend ein Praxistest bendétigt, eine Ausformulierung in der Praxis, um das
Planungsverfahren weiter zu definieren, zu verifizieren und wissenschaftlich zu begleiten.
Das laboratorium responsive planning sollte daher rasch an Programmstandorten der
Stadtebauforderung eingerichtet werden, um responsive planning zu testen und zu
evaluieren. Bislang scheiterte dies an den starren Vorgaben der Forderrichtlinien. Hier
koénnte ein Forschungsvorhaben im Rahmen des Experimentellen Wohnungs- und
Stadtebaus (ExWoSt) eine Losung darstellen.
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unterschiedlicher Workshops und Veranstaltungen. Von 2011 bis 2015 war er

Lehrbeauftragter an der Hochschule Esslingen, seit 2016 hat er einen Lehrauftrag an der
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Universitat Kassel. Er ist Mitglied der Projektgruppe Stadtebauférderung der SRL, war
Mitglied der Expertenkommission zur Evaluation der Soziale Stadt beim
Bundesbauministerium und Uber viele Jahre Sprecher des AK Soziale Stadt der SRL.
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