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Kaum ein anderes Thema der raumlichen Planung beschif-
tigt die Praxis so intensiv wie die Steuerung des Einzel-
handels. Mittlerweile finden seit mehreren Jahrzehnten um-
fangreiche Bemiihungen auf den Ebenen der kommuna-
len Bauleitplanung sowie der Regional- und Landesplanung
statt, um Einzelhandelsvorhaben auf geeignete Standorte zu
lenken. Die Anstrengungen sind mit der Zielsetzung ver-
bunden, die Erreichbarkeit von Versorgungsangeboten fiir
alle Bevolkerungsgruppen zu gewihrleisten und auf ver-
kehrsminimierende Siedlungsstrukturen hinzuwirken. Es ist
jedoch offensichtlich, dass die tatsdchliche Raumentwick-
lung nicht selten von diesen weithin akzeptierten Zielen
abweicht.

Diese Beobachtung bildet den Ausgangspunkt fiir das
Buch von Martin Heberling, das im Rahmen seiner Dis-
sertation an der Fakultdt Raumplanung an der Technischen
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Universitdt Dortmund entstanden ist. Mit der Veroffent-
lichung stoft er in eine Liicke. Denn trotz der groflen
Bedeutung des Themas in der Planungspraxis gibt es er-
staunlich wenige wissenschaftliche Arbeiten, in denen die
zur Anwendung kommenden Regelungen auf den Priif-
stand gestellt und tiefer gehende Uberlegungen zu den
inhaltlichen Grundlagen der Einzelhandelssteuerung vor-
genommen werden. Mit dieser Intention kniipft das Buch
an Beitrdge an, die sich bereits vor einigen Jahren um
eine konzeptionelle Erneuerung der mafigeblichen Steue-
rungskomponenten bemiiht haben. Hierbei ist vor allem
an den umfassenden Bericht eines ARL-Arbeitskreises zur
,.JFortentwicklung des Zentrale-Orte-Konzepts* (Blotevogel
2002) zu erinnern.

Heberling nimmt bei seiner Arbeit zu Beginn eine
Auseinandersetzung mit dem Steuerungsgegenstand ,,Ein-
zelhandel® vor, um eine definitorische Grundlage fiir die
weitere Untersuchung zu schaffen (Kapitel 2). Es erfolgt
eine Abgrenzung zum GroBhandel und eine Unterteilung
nach Sortimentsgruppen. Den Kern dieses Kapitels bil-
det jedoch eine innere Differenzierung der Nutzungsart
Einzelhandel. Unter Beriicksichtigung der Baunutzungs-
verordnungen 1962 bis 2013 werden alle im Planungsrecht
genannten Betriebstypen dargestellt und drei Kategorien
zugeordnet, die sich hinsichtlich der Frage der Zulassungs-
fahigkeit unterscheiden.

Ankniipfend an diese Typenbildung werden detailliert
die Moglichkeiten von Kommunen erértert, die Standorte
fiir Einzelhandelsbetriebe im Rahmen ihrer Bauleitplanung
rdumlich zu steuern (Kapitel 3). Das Ergebnis dieser syste-
matischen Betrachtung fdllt eindeutig aus: ,,Ein Defizit an
Steuerungsmoglichkeiten ist nicht auszumachen* (S. 111).
Gemeinden konnen demnach exakt definieren, wo sich in
ihrem Gemeindegebiet Einzelhandelsvorhaben realisieren
lassen — und wo dies nicht moglich ist. Es wird plausibel
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dargelegt, dass sie bei sachgerechter Nutzung der vorhan-
denen Steuerungskomponenten und Steuerungsinstrumente
in der Lage sind, parzellenscharfe Bestimmungen iiber die
zulédssige Verkaufsflache und das zuldssige Sortiment fest-
zusetzen.

Dennoch kommt es immer wieder dazu, dass Einzelhan-
delsstandorte entwickelt werden, die den eigentlich beste-
henden stddtebaulichen Zielen einer Gemeinde nicht ent-
sprechen. Die Ursache hierfiir ist nach Uberzeugung des
Autors auf ein kommunales Dilemma zuriickzufiihren, das
aus der Konkurrenzsituation zwischen Gemeinden bei An-
siedlungsvorhaben resultiert. Mithilfe einer spieltheoreti-
schen Analyse wird deutlich gemacht, dass eine Kommune
— aufgrund der Unsicherheit im Hinblick auf das Verhal-
ten der Nachbargemeinde — rational handelt, wenn sie ih-
re eigenen planerischen Zielvorstellungen zuriickstellt und
den Interessen eines Investors entgegenkommt. Im Ergebnis
werden lediglich zweitbeste Losungen umgesetzt, und die
von der Gemeinde selbst urspriinglich favorisierten Stand-
orte kommen nicht zum Zuge. Heberling spricht diesbe-
ziiglich auch von einer ,,Dysfunktionalitit der kommunalen
Selbstverwaltung® (S. 188).

Hieraus wird die Notwendigkeit einer iiberkommunalen
Steuerung abgeleitet, die die im Wettbewerb stehenden Ge-
meinden gewissermafien voreinander schiitzt. Um die exis-
tierende Zwangslage zu iiberwinden, bedarf es offensicht-
lich einer Regelung, die der kommunalen Planungsentschei-
dung vorgelagert und fiir alle Gemeinden verbindlich ist.
Erst dadurch werden Kommunen nach der aufgezeigten Lo-
gik in die Lage versetzt, ihre eigene Plankonzeption gegen-
iiber Investoreninteressen durchzusetzen.

Fiir diese Aufgabe scheint im Grunde die Raumordnung
als iliberdrtliche und iiberfachliche Planungsebene prides-
tiniert, weshalb im folgenden Abschnitt ihre Moglichkei-
ten und Grenzen bei der Einzelhandelssteuerung behandelt
werden (Kapitel 4). Gegenstand der Untersuchung sind das
Zentrale-Orte-Konzept als normatives Plankonzept sowie
die damit verkniipften Steuerungskomponenten Konzentra-
tionsgebot, Integrationsgebot, Beeintriachtigungsverbot und
Kongruenzgebot. Als Resultat einer kritischen Uberpriifung
kommt der Autor zu der Schlussfolgerung, dass eine wirk-
same Steuerung von raumbedeutsamen Einzelhandelsnut-
zungen durch die Raumordnung méglich ist, sofern Raum-
strukturen mit einer klaren hierarchischen Ordnung vorlie-
gen. Fiir verdichtete Rdaume stellt er hingegen fest, dass die
vorherrschenden Steuerungskomponenten an Grenzen sto-
Ben und dort nicht angewendet werden kdnnen.

Insbesondere die zentralortliche Funktionszuweisung
(fir das ganze Gemeindegebiet) und die Definition eines
Verflechtungsbereichs sind nach der vorgebrachten Erldute-
rung in Verdichtungsrdumen nur schwer zu argumentieren.
Eine nachvollziehbare Festlegung und Priorisierung von
geeigneten Einzelhandelsstandorten mit den Mitteln eines

Zentrale-Orte-Konzepts ist in einer solchen Situation laut
Heberling kaum machbar, da die Siedlungsstrukturen héu-
fig iiber Gemeindegrenzen hinweg zusammengewachsen
sind und nahezu jeder Raumpunkt iiber das offentliche Ver-
kehrsnetz erreichbar ist: ,,Die raumordnerischen Ziele zu
erreichen, ist in verdichteten Rdumen grundsitzlich an vie-
len Standorten moglich* (S. 171). Diese Problematik wird
vom Autor als Dilemma der Raumordnung bezeichnet.

Als nichster Untersuchungsschritt folgt die Suche nach
einer Losung fiir die bei der Steuerung des Einzelhandels
ausgemachten Dilemmata der Raumplanung (Kapitel 5).
Zunichst werden verschiedene Praxisbeispiele fiir Steue-
rungsansitze auf der iiber- und zwischengemeindlichen
Ebene unter die Lupe genommen: die Integration eines
Standortkonzepts in den Regionalplan der Region Stuttgart,
der Regionale Fliachennutzungsplan des Ballungsraums
Frankfurt/Rhein-Main, der Gemeinsame Flachennutzungs-
plan des Raums Kassel und das Regionale Einzelhandels-
konzept des Ostlichen Ruhrgebiets. Wie zu erwarten, ldsst
sich keine pauschale Empfehlung fiir einen dieser Ansit-
ze aussprechen. Nach einer Auseinandersetzung mit den
Vor- und Nachteilen der einzelnen Modelle regt Heberling
jedoch als favorisierte Moglichkeit an, mit einem sach-
lichen Teilflichennutzungsplan auf der Grundlage einer
interkommunalen Vereinbarung zu arbeiten.

Da iiber- und zwischengemeindliche Handlungsansitze
noch immer eher eine Ausnahme darstellen, wird anschlie-
Bend diskutiert, welche Rolle der Raumordnung trotz des
bestehenden Dilemmas bei der Steuerung des Einzelhan-
dels in verdichteten Rdumen zukommen kann. Im Ergebnis
halt der Autor es fiir sinnvoll, vor allem das raumordneri-
sche Beeintrichtigungsverbot beizubehalten. Zudem spricht
er sich fiir ein mit den Gemeinden abgestimmtes Integrati-
onsgebot aus, das angesichts der besonderen Verhéltnisse in
Verdichtungsrdumen auch Ausnahmen zulésst. Nach seiner
Einschitzung sollte dagegen auf das Konzentrationsgebot
und das Kongruenzgebot in verdichteten Raumen verzich-
tet werden, da fiir sie dort eine iiberzeugende inhaltliche
Rechtfertigung fehlt.

Mit der vorliegenden Publikation leistet Heberling einen
wertvollen Beitrag zum Themenfeld der Handels- und Pla-
nungsforschung. Zum einen wird herausgearbeitet, worin
die gegenwirtigen Defizite bei der raumlichen Steuerung
des Einzelhandels bestehen. Die Arbeit geht zum ande-
ren deutlich tiber diese Defizitanalyse hinaus, da sie auf
die Entwicklung von konstruktiven Losungsansitzen aus-
gerichtet ist. Hierbei scheut sich der Autor nicht davor, bei
strittigen Fragen eine klare eigene Position zu beziehen.
Im Ergebnis liefert das Buch viele konstruktive Anregun-
gen fiir eine Diskussion um die Fortentwicklung des der-
zeitigen Steuerungssystems. Es ist daher zu hoffen, dass
es eine hohe Aufmerksamkeit bei allen Akteuren erfihrt,
die sich auf kommunaler und iiberkommunaler Ebene mit
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groBBem Engagement der Einzelhandelssteuerung durch die
Raumplanung widmen. Dariiber hinaus ist die Lektiire die-
ser Veroffentlichung allen Lesern empfohlen, die an einem
systematischen Uberblick iiber das komplexe System der
planerischen Steuerung des Einzelhandels in Deutschland
interessiert sind.
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