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GERHARD CURDES

Das Dilemma der Einkaufszentrenplanung
als Dilemma kommunaler Infrastrukturplanung

1. Vorbemerkung

Als ich gebeten wurde, einen Beitrag zum Thema »Pla-
nung von Einkaufsstandorten« zu schreiben, habe ich zu-
nichst gezogert. Es sollten vor allem »sechs bis acht wirk-
lich aussagekriftige Arbeiten« vorgestellt werden, wobei
sich bei niherer Nachfrage klirte, dafl sechs bis acht bei-
spielhaft geplante oder realisierte Zentren gemeint waren.
Was aber heifit hier beispielhaft? Und was aussagekriftig?
Funktional beispielhafte Versuche gibt es eine ganze
Menge. Auch formal befriedigende. Die angewendeten
Verfahren der Bedarfsberechnung sind im wesentlichen im-
mer die gleichen und die Schwierigkeiten, die vor einer
Realisierung iiberwunden werden miissen und iiberwun-
den werden, auch. Es gibt keinen ernsthaften Grund, das
Main-Taunus-Zentrum, das Ruhrparkzentrum oder das
Elbe-Einkaufszentrum als Beispiele der ersten Generation
nichtintegrierter Einkaufszentren auszuklammern oder
etwa das Nordweststadt-Zentrum Frankfurt, Diisseldorf-
Garath oder Miinchen-Perlach als bekannteste integrierte
neue Stadtteilzentren. Aber was berechtigt dazu, diese und
dhnliche Beispiele besonders hervorzuheben? Eine Aus-
wahl nach funktionalen und formalen Kategorien trifft
letztlich nur die technisch-dsthetische Seite des Problems.
Die 6konomische Dimension kann hier auch nicht im Zen-
trum der Uberlegungen stehen, da die Auswirkungen auf
das Preisniveau der nichstliegenden gewachsenen Zentren,
der Einflufl auf die Kleinbetriebsstruktur im engeren Ein-
zugsbereich nach der Erdffnung der einzelnen Zentren
mehr oder weniger genau untersucht worden sind. Die
Auswirkungen auf die Makrostruktur der grofiriumigen
Siedlungsentwicklung waren nicht so gravierend, dafl sie
hier in den Vordergrund gehdrten. Zentrale Frage scheint
jedoch die soziale Funktion oder Dysfunktion so grofler
Infrastrukturanlagen, die auf einen einzelnen Zweck aus-
gerichtet sind, und der Zusammenhang zwischen diesen In-
frastrukturanlagen und kommunaler Planung zu sein. In
der nachfolgenden Skizze wird eine Beschreibung dieser
Dysfunktion versucht, die nicht nur beim Problem Ein-
kaufszentren auftritt und deshalb auch auf einer allgemei-
neren Ebene durchgefiihrt wird. Beispielhafte Versuche
von Einkaufszentren sind danach méglicherweise jene, die
mit dem Begriff Einkaufszentrum nicht zutreffend be-
schrieben werden konnen und unter diesem Rubrum mog-
licherweise gar nicht zu finden sind.

In der anschliefenden Fallstudie wird am Beispiel eines
Falles in Aachen aufgezeigt, welche Probleme sogenannte
Einzwecktriger, wie z. B. die staatliche Hochschulplanung,
und der Vielzwecktriger Kommune miteinander haben,
und aus welchen Griinden die Chance zur Entwicklung

eines Stadtteilzentrums und des darin vorgesehenen Stadt-
teileinkaufszentrums nicht ergriffen wird. Das Haupt-
problem dieser Zentrenplanung sei, so sagte den Autoren
der fiir alle Landesbauten zustindige hochste Beamte des
Landes, nicht die Bedarfsberechnung, nicht der stidtebau-
liche und architektonische Entwurf, sondern den risikobe-
reiten und kapitalkriftigen Triger zu finden. Wie wahr.
Aber sollten wir Einzwecktrigern .die Entwicklung von
Stadtteilzentren iiberlassen wollen?

2. Verselbstiim.iigung der Infrastrukturbereiche

Die Bereiche der Infrastrukturplanung haben sich in der
Folge der ressortmifligen Aufgabenteilung, durch die Dif-
ferenzierung der Probleme und Wissenschaften, unter-
stiitzt durch das Fehlen integrierender Ansitze, wie z. B.
einer Entwicklungsplanung, weitgehend verselbstindigt.
Das gilt fiir alle Ebenen, auch fiir die kommunale. Um
sektorale Aufgabenbereiche wie Verkehr, Wohnungswesen,
Bibliotheken, Schule, Krankenhaus, Kindergarten und pri-
vate Versorgungsdienstleistungen haben sich zum Teil
eigene Fachwissenschaften und sektoral spezialisierte For-
schungsinstitute, ein eigenes Publikations- und Kongref3-
wesen und schlieflich ein mehr oder weniger zweckgerich-
tetes Verbands- und Trigerwesen entwickelt. Der Ver-
such, der seit dem Reformansatz des Freiherrn vom Stein
praktiziert wird, Komplexitit durch Teilung der Auf-
gaben an den Stellen mit den geringsten Verkniipfungen
zu bewiltigen, erhilt durch sektorspezifische Forderungs-
programme der Ministerien, Zweckbindung von Mitteln
und eine nur negativ koordinierte Fachplanung (Jochim-
sen) eine allmdhlich absurde Vervollkommnung. Diese
duflert sich in zunehmender Autarkie sachlicher Bereiche
und in ihrer teilweisen Loslosung vom gesellschaftlichen
und politischen Prozefl oder umgekehrt der Beeinflussung
und Reduktion von Bediirfnissen in der Richtung ihres
Losungsangebotes. Besonders auf kommunaler Ebene wird
die hochgradige funktionsinterne Spezialisierung sektoral
isolierter sozialer Einrichtungsplanung deutlich, die sich
{iber die Programme bis in die Planung und Physiognomie
der Bauten fortsetzt. Ergebnis sind isoliert gedachte, ge-
plante und betriebene Gebilde, deren Nachbarschaft und
Teilintegration mit erginzenden Einrichtungen meist we-
der bedacht noch gewollt ist. Diese Situation kann mit
Verselbstindigung der Partikularansitze umschrieben wer-
den und charakterisiert das Defizit an »ganzheitlichen«
Politik- und Planungsvorstellungen. Sowohl bei den zu-
stindigen Ressorts, in der politischen und wissenschaftlichen
Diskussion als auch bei Verbinden und Trigern hat sich
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diese Problematik als Unbehagen niedergeschlagen. Lo-
sungen wurden in den letzten Jahren durch die Forderung
nach ganzheitlicher Planung durch Entwicklungsplanung
angestrebt. Die Entwicklungsplanung ist aber bisher be-
stenfalls in das Vorfeld der in sie gesetzten Erwartungen
vorgedrungen.

3. Das standortbildende Eigengewicht von Einkaufszentren

Die physische Notwendigkeit der tiglichen und mittel-
fristigen Bedarfsdeckung mit Lebensmitteln, Haushalts-
waren und Dienstleistungen hat dazu gefiihrt, daf die
Versorgung hiermit schon immer éin unbestrittener Teil
aller Zielvorstellungen der Raumordnung und Stadtent-
wicklung war. Kaum ein anderer Bereich der sogenannten
»Daseinsvorsorge« war so unumstritten wie dieser. Um-
stritten war, mit Ausnahme der Periode von 1950 bis
1960, wo die isolierte Wohnsiedlungsplanung der ersten
Aufbauphase vielfach dazu fiihrte, dafl Versorgungsein-
richtungen vergessen wurden oder nicht existenzfihig
waren!, die Frage der Bemessung und Lokalisierung dieser
Einrichtungen. Zunichst wurde dieses Problem als reines
Folgeproblem der Wohnsiedlungs- und Arbeitsstittenpla-
nung angesehen. Vorausgesetzt wurde das Vorhandensein
der Wohnbevélkerung, und in Abhingigkeit davon wur-
den Methoden zur Ermittlung des Bedarfs an Dienst-
leistungseinrichtungen gesucht.

Erinnert sei hier z. B. an die Arbeiten von Beckermann,
der Tabellen herausbrachte, in denen die Zahl der Ein-
wohner je Einzelhandels- und Handwerksbetrieb fiir Sied-
lungen mit unterschiedlicher Sozialstruktur und Lage als
gleitende Relation zur Siedlungsgrofle angegeben wurde2.
Die uniibersehbare Diskrepanz zwischen solchen, aus stati-
stischen Mittelwerten3 abgeleiteten Richtzahlen und den
bei Neuplanungen tatsichlich realisierbaren Betrieben
fihrte zu dem heute praktizierten betriebswirtschaftlichen
Ansatz, der vom erwarteten Umsatz an einem bestimmten
Standort einerseits und dem Mindestumsatz neu zu errich-
tender Betriebe andererseits ausgeht!. Das bedeutet aber
nichts anderes, als dafl die Investitionsbereitschaft vom
Nachweis eines gesicherten Umsatzes abhingt. Damit aber
hatte sich das Verfahren umgekehrt: Wenn eine Mindest-
ausstattung mit Handels- und Handwerksbetrieben er-
reicht werden soll, dann mufl die Siedlungsgrofle so be-
messen werden, dafl sie die Umsatzvorstellungen auch

1 Als Reaktion darauf wurde 1963 von der Absatzwirtschaft
das Institut Gewerbebetriebe im Stidtebau (Ingesta) gegriindet.

2 Beckermann, Theo: Die Eingliederung von Handwerks- und
Einzelhandelsbetrieben in neue Wohngebiete. — Essen 1955. =
Rheinisch-Westfilisches Institut fiir Wirtschaftsforschung, Essen,
Schriftenreihe, N. F., Nr. 9.

3 Nichts anderes war auch der Versuch Gottfried Feders,
die optimale Ausstattung einer Stadt mit 20 000 Einwohnern
zu ermitteln. (Vgl. Feder, Gottfried: Die neue Stadt. Versuch
der Begriindung einer neuen Stadtplanungskunst aus der so-
zialen Struktur der Bevolkerung. Unter Mitarb. von Fritz Re-
chenberg. — Berlin 1939.)

4 So z.B. Jabke, Hauptgemeinschaft des Deutschen Einzel-
handels, Ingesta, Gesellschaft fiir Konsumforschung.

erfiillen kann. Da bestimmte Betriebsformen als Indika-
toren fiir die Anziehungskraft eines Einzelhandelszen-
trums angesehen werden, wie z.B. Supermirkte, Kauf-
und Warenhiuser, und eine Mehrfachbesetzung von Be-
trieben der gleichen Branche zur Verhinderung allzu leich-
ter Preismonopole erforderlich ist, bestimmen die eine
Mindestattraktivitit sichernden Betriebskombinationen in
starkem Mafle die Wahl der Siedlungsgrofle in der Stadt-
und Regionalplanung’. So erfordert z.B. ein Einkaufs-
zentrum mit zwei Warenhiusern von 8000 qm Geschifts-
fliche und einem Kaufhaus von 4000 qm bereits eine Ge-
samtfliche des Einkaufszentrums von 24 000 qm, wobei
der Flichenanteil dieser Grofibetriebe mit 50%/0 der Ge-
samtfliche an der Obergrenze liegt. Bei nur 309/o Anteil
sind bereits 40 000 qm Geschiftsfliche des Zentrums er-
ferderlich, was einer Einwohnerzahl von ca. 50 000 bis
8C 000, je nach dem Konzentrationsgrad der Umsitze auf
eines oder mehrere Zentren, entspricht®. Deutlich wird
an solchen Ansitzen, dafl ihr Ausgangspunkt ein bestimm-
tes Attraktivititsniveau ist, welches sich aus der Grofle
eines Zentrums, der Zahl verschiedenartiger und konkur-
rierender Betriebe sowie einer Mindestzahl und Mindest-
grofle von Magnetbetrieben zusammensetzt, deren Anwe-
senheit dem Kiufer ein ihm bekanntes Preis- und Waren-
niveau assoziieren soll. Ausgangspunkt ist also die Schit-
zung von durch ein vorausgeplantes Attraktivititsniveau
beeinflufiten Verhaltensweisen in dem Sinne, daf eine vor-
hersehbare Menge von Verbrauchsausgaben von der Be-
vilkerung des Einzugsbereiches auf das Zentrum als Gan-
zes entfillt.

Eine derartige Zweck-Mittel-Kombination vermag es,
sich aus den engeren Zwingen der Siedlungsstruktur
herauszuldsen und sich die Standorte zu suchen, an denen
thr Umsatzziel zu wesentlich geringeren Boden- und Bau-
kosten als in den schon bebauten Gebieten erreicht wird.
Eine urspriinglich als Folgeeinrichtung an die Siedlungs-
struktur gebundene Funktion bildet so mit partieller Auto-
nomie die erforderlichen Standorteigenschaften selbst und
beeinflufft nun umgekehrt durch Folgeeffekte die weitere
Entwicklung der angrenzenden Siedlungen. Wenn solche
standortbildenden Entscheidungen, z.B. von Shopping-
Center-Unternehmern, gegen regionale oder lokale Ziele
der Raumentwicklung verstoflen und diese unter Umstin-
den verhindern, kann von einem sozial verantwortlichen
Gebrauch wirtschaftlicher Macht nicht mehr die Rede sein.

Nutzen Triger von Infrastruktureinrichtungen den
standortbildenden Autonomiegrad grofler Infrastruktur-
einrichtungen nun zur Ersparnis von Investitionskosten,
indem sie statt an die versorgungsmiflig optimalen an in-
vestitionskostenoptimale Standorte gehen, ist eine desor-

5 Vgl. z.B. Curdes, Gerhard: Zur Tragfihigkeit von Han-
dels-, Handwerks- und Dienstleistungsbetrieben in lindlichen
Kernsiedlungen. In: Mitteilungen des Deutschen Verbandes fiir
Wohnungswesen, Stidtebau und Raumplanung. (1965) Nr. 1, S.
3-15.

6 Untersuchung zur Forderung von Nebenzentren im Ruhr-
gebiet, Teil 3. (Bearb. im) Ingesta, Institut Gewerbebetriebe im
Stadtebau von Gerbard Curdes, Jirgen Miiller-Trudrung. —
Koéln 1967.
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ganisierte, mit Offentlichen Verkehrsmitteln kaum noch
bedienbare Standortstruktur zentraler Einrichtungen die
Folge, die die Benutzbarkeit der Stadt fiir die Offentlich-
keit erheblich erschwert. Das gilt eingeschrinkt auch fiir
die Mitte der 60er Jahre entstandenen Modelle der Ver-
brauchermirkte, die an den Peripherien der Stidte und
an iiberortlichen Straflenknoten eine neue Sekundirstruk-
tur entwickelt haben.

Die Segmentierung einzelner Bediirfnisbereiche ist be-
sonders iibertrieben im Bereich der sozialen Infrastruktur.
Wiirde man die dort herrschende Situation auf den Einzel-
handel iibertragen, so wiirden Standorte, Gréflen und An-
zahl von Bickereien von einer anderen Organisation fest-
gelegt als die der Fleischereien. Wiederum andere wiren
fiir Lebensmittel, Textilien und Haushaltswaren zustin-
dig. Dal dabei keine Zentren mehr entstehen wiirden,
sondern sich ein ebensolch chaotisches Standortgefiige wie
bei der sozialen Infrastrukturplanung entwickelte, liegt
auf der Hand.

4. Einkaufszentren als Beispiel verselbstindigter Zwecke

Ein wesentlicher Anteil des Dilemmas kommunaler In-
frastrukturplanung beruht auf dem Systemkonflikt zwi-
schen »Einzwecktrigern«?, wie z.B. der Landesstraflen-
bauverwaltung, den Trigern der Sozialfiirsorge, Kauf-
hauskonzernen, und dem kommunalen »Allzwecktriger«,
der auch ein Spezialisten-Generalisten-Konflikt ist. Die
Verabsolutierung der einzelnen Zwecke, die sich durch die
Beschrinkung auf eine Aufgabe zwangsliufig ergibt, wird
in der Sache zunichst gemildert, da der Aufbau der Kom-
munalverwaltung iiberwiegend nach Zwecken organisiert
ist und sich die Spezialistenziele der einzelnen Bereiche
durch gegenseitiges Tolerieren noch weitgehend durchset-
zen lassen. Ergebnis einer derartigen nur negativen Koor-
dination ist dann zwangsliufig eine zunehmend auch
riaumlich ablesbare Addition segmentierter Entscheidungen.
Diese wirkt sich um so deutlicher aus, je kapitalkriftiger
der Triger ist, der sich entweder durch Aufkauf von zu-
sammenhingendem Grundbesitz oder durch ein zusammen-
hingendes Grundangebot von den Gemeinden ein mdog-
lichst durch wenige Einschrinkungen beeinflufites, auto-
nom bebaubares Areal sichert. Das Bestreben nach funk-
tionaler und baulicher Autarkie ist unverkennbar und
pragt zunehmend das Bild der Stidte als einer Ansamm-
lung monofunktionaler Inseln.

Die funktionale Spezialisierung segmentiert mit der
Tendenz zur riumlichen Separierung auch die Nutzer.
Fanden noch vor 20 Jahren betriebswirtschaftliche Opti-
mierungsansitze eine Begrenzung durch die Maf3stibe des
Baukorpers, der seinerseits durch die Einbindung in die
Straflen- und Quartierstruktur vorgegeben war, so haben

7 Muthesius, Hans: Die sozialen Aufgaben der kommunalen
Selbstverwaltung. In: Archiv fiir Kommunalwissenschaften. 2.
Jg. (1963) 1. Hjbd. S.1-22; hier S.18. Der Ausdruck wird
hier in einem weiteren Sinne als bei Muthesius angewendet. Als
Triger werden auch private Investoren verstanden.

sich nun die betriebs- und organisationsinternen Wirt-
schaftlichkeitsprinzipien, wie bei der Industrie von Anfang
an, auch bei den Einzwecktrigern grofler Infrastruktur-
einrichtungen durchgesetzt, die mit ortsneutralen Schema-
planungen und riesigem Flichenbedarf eine standortbil-
dende Eigengrofle entwickeln und dadurch Standortstruk-
tur und Bild der Stadt nach ihren Bediirfnissen verin-
dern8. In der Plétzlichkeit, mit der von Einzwecktrigern
den Kommunen aufgrund interner Strukturiiberlegungen,
die selbst oft den dezentralen Einheiten dieser Triger in
den Stidten vorenthalten werden, Standort- und Flichen-
anspriiche prisentiert werden, konnen sie selbst bei einer
wesentlich vorausschauenderen Planung als der heutigen
nicht befriedigt werden. Zu den Vertretern der stadt-
strukturbeeinflussenden Einzwecktriger gehoren seit eini-
ger Zeit auch jene Kapitalgruppen, die Grofiprojekte im
Bereich des Einzelhandels realisieren. Bekannteste Beispiele
sind die sogenannten Shopping-Centers auf der griinen
Wiese, die sich*urspriinglich auf die reine Verkaufsfunktion
stiitzten und die schneller als andere Triger die psycholo-
gischen Auswirkungen zu einseitiger Funktionsoptimierung
am Nachlassen des Geschiftserfolges zu spiiren bekamen.
Die Reaktion war eine zunehmende Programmerweiterung
um einzelwirtschaftlich teilweise unrentable Service- und
Unterhaltungsfunktionen und um kulturelle Veranstaltun-
gen, deren peinliche Kiinstlichkeit auf den Hauptzwedk,
die Umsatzsteigerung, nur um so deutlicher hinwies. Es
handelt sich hier letztlich um mit enormen Mitteln er-
richtete Montagen ohne jeden sozialen Unterbau. Ahn-
liches kann von den Fuflgingerbereichen gesagt werden,
die in allen groflen Geschiftsbezirken entstehen: Die vor-
dergriindige Asthetisierung durch Pflasterbemusterung und
Mobiliar, Versuche mit Open-Air-Ausstellungen und son-
stige aufgesetzte Hilfsfunktionen sind Symptom der glei-
chen Hilflosigkeit: der Herstellung von Beziigen zu so-
zialen Bediirfnisbereichen, die iiber den Anwesenheits-
zweck des Einkaufspublikums hinausgehen, was schon auf-
grund der funktionalen Segmentierung dieses Publikums
nicht gelingen kann.

Das hier angedeutete Problem ist auch bei anderen, auf
einen Zweck reduzierten Infrastruktureinrichtungen nicht
unbekannt, etwa bei Krankenhiusern, Kindergirten, Ju-
gend- und Altenzentren: das Defizit an Moglichkeiten
der Bediirfnisbefriedigung, die iiber die vom Triger ver-
walteten Zwecke hinausgehen. Es kann weiter gesagt wer-
den, dafl die Einzwecktriger selbst innerhalb der ihnen
iibertragenen Funktion noch erhebliche Reduktionen
durchfithren. Da die Vorhersehbarkeit von Verhaltens-
weisen innerhalb des Zweckrahmens Voraussetzung ihrer
Verwaltung ist, folgen daraus zwangsliufig Konflikte zwi-
schen Spontaneitit und Biirokratie. Das Bestreben der
Minimierung von Investitions- und Unterhaltungskosten
und der Vermeidung von Konflikten mit den Nutzern °
fiithrt tendenziell zu einer Aushshlung der urspriinglichen
Zwecke, bis sie letztlich nur noch eine Attrappenfunktion

8 Die Bebauung um den Kennedydamm in Diisseldorf ist ein
Musterbeispiel dafiir.
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behalten. Am deutlichsten ist dies sichtbar geworden bei
den kommunalen Kinderspielplitzen, die nach drei Haupt-
prinzipien entstehen:

1. Vermeidung hoher Anlagekosten.
2. Vermeidung hoher Unterhaltungskosten.
3. Vermeidung von Regreflanspriichen.

Wer verfolgt, in welchem Umfang zentrale Bediirfnisse
von Trigern ignoriert werden, zweifelt an der Niitzlich-
keit von Einzwecktrigern iiberhaupt. Dabei muff dem Be-
reich des Einzelhandels noch positiv zugerechnet werden,
dafl er iiber die Absatzpsychologie (Werbung, Mode, La-
den- und Geschiftsstraflengestaltung), wenn auch fiir sehr
handfeste Zwecke, zumindest einen Teil der Lustbediirf-
nisse befriedigt, die von der Mehrzahl der sozial orien-
tierten Allzwecktriger noch immer mit Erfolg ignoriert
werden.

Eine erste Ursache fiir die genannten Probleme ist die
Funktionalisierung menschlicher Existenzbereiche, die Bil-
dung von Institutionen um einzelne Zwecke und deren
Biirokratisierung.

Eine zweite Ursache, die die erste verstirkt, ist die zu-
nehmende riumliche Separierung dieser Zwecke durch
quasi autarke Bauten an weit gestreuten Standorten.

Eine dritte Ursache ist, dafl sich Kommunalpolitik
und, wo es um iiberkommunale Einrichtungen geht, auch
Regionalpolitik weniger um Programme fiir die einzelnen
Zwecke bemiiht, fiir die die Gebiude nur die Hiille sind,
sondern dafl sich Politik im Schaffen der Gebiude er-
schopft, statt sich auch um die Programme zu bemiihen.

5. Zentrale Orte und Siedlungsschwerpunkte als
Stenerungsmittel?

Zumindest tendenziell ist die zweite Ursache als Pro-
blem regionaler Entwicklungspolitik seit Jahren erkannt.
Mitte der 60er Jahre wurde das von Christaller 1933 em-
pirisch auf der Grundlage des Versorgungsprinzips ent-
wickelte Modell der zentralen Orte durch Isbary popula-
risiert. Bis Ende der 60er Jahre hatte sich in den Bundes-
lindern, angefangen beim LandesentwicklungsplanI von
Nordrhein-Westfalen und gefoérdert durch ‘eine von den
kommunalen Spitzenverbinden herausgegebene Denk-
schrift, das Prinzip der zentralen Orte fiir die grofiraumige
Siedlungspolitik durchgesetzt. Die forderungspolitisch be-
deutsame Entscheidung, welche Gemeinden aufgrund ihrer
Grofle in ein zentraldrtliches Konzept einzubeziehen seien,
war auf der Linderebene, abgesehen von Protesten einiger
nicht einbezogener Gemeinden, kein landespolitisches
Diskussionsthema. Die logische Fortsetzung des im Landes-
mafistab entwickelten Schwerpunktprinzips fiir den Stand-
ort zentraler Versorgungsdienste in den Ballungsgebieten
und Ballungsrandzonen wurde zunichst von den Landes-
planern ausgeklammert, da sie zu eindeutig mit der Pla-
nungshoheit der Gemeinden kollidierte. Ein erster Ansatz
wurde durch das 1968 verdffentlichte Entwicklungspro-
gramm Ruhr der Landesregierung und durch ein darauf
aufbauendes, 1969 vom Siedlungsverband Ruhrkohlen-

bezirk vorgelegtes Konzept zur Entwicklung von Sied-
lungsschwerpunkten versucht. Das Nordrhein-Westfalen-
Programm 75, verdffentlicht im Jahre 1970, hat das Sied-
lungsschwerpunktkonzept auch innerhalb der grofleren Ge-
meinden fiir alle Ballungsgebiete des Landes zu einer lan-
despolitischen Zielsetzung erhoben. Das kiirzlich im Land-
tag von Nordrhein-Westfalen verabschiedete Landesent-
wicklungsgesetz macht den Gemeinden die Konzentration
der Besiedlung auf von den Gemeinden festzulegende
Schwerpunkte zur gesetzlichen Pflicht. Damit ist zumin-
dest in Nordrhein-Westfalen der vorliufige Abschlufl einer
Diskussion erreicht, die sich um Grundprinzipien der
Raumentwicklungssteuerung, Festlegung von Makrostand-
orten im Landes-, Regional- und Gemeindemaf}stab fiir
zentrale Versorgungseinrichtungen und um einen riumli-
chen Ansatz zur Koordination raumwirksamer sektoraler
Forderungsmittel drehte. Das Forderungskonzept der
Standortprogramme, im Nordrhein-Westfalen-Programm
75 angekiindigt, wird auf der Grundlage der nach dem
Gesetz zur Landesentwicklung festzulegenden Entwick-
lungsschwerpunkte der Gemeinden nun zu einem sachlich
nicht mehr verzichtbaren Instrument der Entwicklungs-
steuerung der Gemeinden selbst.

Eine auf Siedlungsschwerpunkte bezogene Gemeinde-,
Regional- und Landesentwicklung konnte theoretisch einen
Teil der Probleme 16sen, die durch unkoordinierte Stand-
ortentscheidungen von Einzwecktrigern entstehen. Das ist
schlieBlich auch ein wesentliches Ziel der Standortpro-
gramme der Landesregierung gewesen. In der Praxis aber
zeigt sich, dafl eine rdumliche Koordinierung der Triger-
entscheidungen schon durch die jeweils zustindigen Fach-
ministerien erschwert wird und daf} das Ziel riumlicher
Koordination ohne eine rechtzeitige Bodenvorratswirtschaft
der Gemeinden an Siedlungsschwerpunkten nicht gelingen
kann.

6. Die Schwierigkeit neuer Ansitze

Das hier angesprochene Problem ist zwar schon seit
einiger Zeit in seinen Grundziigen bekannt, aber noch
nicht ausreichend durchreflektiert. Insofern sind auch noch
keine grundsitzlichen Losungen in Sicht. Schon seit einiger
Zeit werden Vorschlige wie die Mehrfachnutzung &ffent-
licher Gebiude und Anlagen diskutiert. Solche Uberlegun-
gen, wie auch der Ansatz der Standortprogramme in
Nordrhein-Westfalen, sind Reaktionen des Unbehagens
auf die durch sektorale Isolierung biirokratisierte und be-
triebswirtschaftlich optimierte Bediirfnisverwaltung. Deut-
lich sollte geworden sein, dafl die aufgetretenen Min-
gel Produkt segmentierter Aufgabenabgrenzung sind und
deshalb immer wieder auftreten werden. Eine grundsitz-
liche Abldsung dieses Systems durch ein anderes ist nicht
in Sicht. Es konnen deshalb nur Korrekturvorschlige zur
Debatte stehen. Diese konnten sein:

1. Vermeidung grofler funktionshomogener Einzweck-
investitionen (also auch die Vermeidung von den Nach-
fragern isolierter oder nur mit iiberwiegender Ein-
kaufsfunktion versehener Einkaufszentren).
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2. Die Uberpriifung aller Infrastrukturbereiche, die zu
groffmafistiblichen L&sungen fithren (wie z.B. Ein-
kaufszentren, Hochschulen, grofle Schulzentren, Grofi-
krankenhiuser, Verwaltungszentren) daraufhin, ob
durch die aufgrund betrieblicher Uberlegungen ent-
wickelte Grofle die gesellschaftlichen und stidtebau-
lichen Nachteile iiberwiegen, die derart grofle Anlagen
hervorrufen, und in welchem Umfang wieder Teil-
funktionen herausgelost werden konnten.

3. Die Programmvorstellungen und Programmvollziige
der Infrastrukturtriger miissen als kommunaler Ge-
staltungsbereich erkannt werden. Dem rein betriebs-
S6konomischen Denken auf Kosten zentraler Nutzer-
bediirfnisse ist, gegebenenfalls durch Unterstiitzung
alternativer Ansitze und adiquater Selbstorganisation
von Nutzern, entgegenzuwirken.

4, Dezentrale Einheiten geeigneten Maf}stabs und ver-
schiedener Zwecke konnen durch riumliche Zuordnung,
etwa durch Ansiedlung im gleichen Gebiude, zu einem
Ausgleich ihrer Nachteile, zur Vorhaltung gemeinsamer
Dienste und zu sozial erwiinschten Integrationen ge-
bracht werden.

5. Der Umfang der Bediirfnisbefriedigung oder der Lei-
stungsreduktion sollte fiir 6ffentliche und private Ein-
richtungen regelmiflig aus einer nutzerorientierten Per-
spektive untersucht werden, um seitens der Gemeinde
zu sichern, daff die Belange der ortlichen Gemeinschaft
von den Trigern auch tatsichlich erfiillt werden.

6. Verstirkte Titigkeit der Gemeinde als Investor und/
oder Triger, wenn die Diskrepanz zwischen den Pro-

grammvorstellungen der Nutzer und dem Programm-
angebot der Triger nicht mehr akzeptierbar ist und
wenn die Standortwiinsche seitens der Triger fiir stadt-
strukturell bedeutsame Einrichtungen vollig von den
riumlichen Entwicklungsvorstellungen der Gemeinde
abweichen.

Besonders hier mufl vollig neu nachgedacht werden.
Die Wahrnehmung der &rtlichen Angelegenheiten gehort
nach Artikel 28, Absatz 2 GG und der geltenden Recht-
sprechung zum Kernbereich gemeindlichen Wirkens. Die
Gemeinden kdnnen neue Titigkeitsgebiete aufnehmen und
das Subsidiarititsprinzip dort in Frage stellen, wo die
Leistungen der Triger an den Bediirfnissen der Biirger
allzuweit vorbeigehen. Es ist ihnen auch nicht verwehrt,
wirtschaftlich titig zu werden, wenn dies durch einen 6f-
fentlichen Zweck gerechtfertigt wird?.

»Der Eigeninitiative der Gemeinden bei der Ubernahme
gesellschaftlich bedeutsamer Aufgaben wird demnach
grundsitzlich vom Kommunalrecht her keine Schranken
gesetzt.«1® Es mufl deshalb erwogen werden, ob die Ge-
meinden ihre Gestaltungsvorstellungen, wenn sie sich im
Einklang mit den Interessen der Biirger befinden, stirker
in eigener Regie verwirklichen und sich anderer Triger
nur dort bedienen, wo sie mit deren Gestaltungsvorstel-
lungen iibereinstimmen.

9 Vgl. Scheuner, Ulrich: Zur Neubestimmung der kommu-
nalen Selbstverwaltung. In: Archiv fiir Kommunalwissenschaf-
ten. 12. Jg. (1973) 1. Hjbd., S.1-44; hier S. 24.

10 Ebenda.






