Stadtentwicklung

Disruption und Strategiefahigkeit in der Stadtentwicklung

Elisa Kochskamper, Oliver Ibert, Lars Wiesemann

Was, wenn alles anders kommt?

Disruption und Strategiefahigkeit in der Stadtentwicklung

Kommunale Akteure sehen sich zunehmend mit globalen Krisen und plotzlichen lokalen Ereignissen konfrontiert, die
Verwaltungspraxis, politisches Handeln und planerische Zielsysteme auf die Probe stellen. Diese einschneidenden und
iiberraschenden Ereignisse markieren einen Bruch in der gesellschaftlichen Wahrnehmung, bringen bisherige insti-
tutionelle Routinen ins Wanken und machen als Disruptionen Wandel unausweichlich. Was bedeutet dies fiir die Hand-

lungs- und Strategiefahigkeit in der Stadtentwicklung?

Disruptionen: beschleunigter Wandel
unter umfassender Unsicherheit

In einer zunehmend komplexen und globalisierten Welt ist
stets mit Uberraschenden Geschehnissen zu rechnen, die
weitreichende Auswirkungen haben: Ereignisse auf welt-
politischer Bihne, wie die Anschlage vom 11. September
2001, die Weltfinanzkrise 2008, die Fukushima-Nuklear-
katastrophe 2011, das BREXIT-Referendum 2016, die CO-
VID-19-Pandemie oder der russische Angriffskrieg auf die
Ukraine, stehen hierfiir beispielgebend. Hinzu kommen
Vorkommnisse auf lokaler und regionaler Ebene, die ihren
Ursprung oftmals in globalen Trends und Entwicklungen
haben, wie etwa die Flutkatastrophe im Ahrtal im Jahr 2021,
die mit dem Prozess der vom Menschen verursachten glo-
balen Erderwarmung in Zusammenhang zu sehen ist. Ob-
wohl all diese Geschehnisse in vielerlei Hinsicht grundver-
schieden sind, haben sie doch gemeinsam, dass sie auf eine
ahnliche Weise gesellschaftlich als einschneidend oder gar
als Umbruch wahrgenommen werden und auf dieser Basis
zum Handeln motivieren.

Auf solcher Art von Ereignissen verweist der Begriff der
.Disruption” (Ibert 2024). Disruption ist eher eine Zeitdiag-
nose als ein klar definierter analytischer Begriff. Eine Aus-
wertung seiner Verwendung in der Fachliteratur zeigt aber,
dass einige Bedeutungselemente immer wieder vorkom-
men: So bezeichnet Disruption eine relativ kurze Episode
intensiven Wandels. In der allgemeinen Wahrnehmung ent-
steht eine Dichotomie zwischen einem vor- und post-dis-
ruptiven Zustand, die Disruptionen selbst markieren hinge-
gen Briche, durch die sich die Vergangenheit unumkehrbar
verandert und die Zukunft hochgradig ungewiss erscheint.
Gewohnten Praktiken und Routinen werden Uberraschend
die Grundlage entzogen. Der Wandel und die damit ver-
bundenen Konsequenzen treffen Akteure unvorbereitet.
Dabei erfordern sie schnelle Antworten und Handlungs-
fahigkeit von Verantwortlichen aus Verwaltung und Politik.
Disruptionen ziehen offentliche Aufmerksamkeit auf sich
und offentliche Debatten nach sich, durch sie verschieben
sich (politische) Prioritdten. AuBerdem stellen Disruptio-
nen nicht nur kognitive Herausforderungen dar, sie wirken

auch stark emotionalisierend. Dabei dominieren starke, oft
negativ gefarbte Emotionen, wie Angst, Wut oder Hilflosig-
keit. Im Ergebnis konnen disruptive Ereignisse angestellte
Zukunftserwartungen ins Wanken bringen. Sie l6sen grofle
Unsicherheit aus und fihren vor Augen, dass die Zukunft
in hohem Mafle ungewiss und volatil ist. Unsicherheit und
Wandel kénnen multiple Sektoren sowie politische Ebenen
erfassen und territoriale Grenzen Ubertreten.

Disruptive Ereignisse konnen Krisen auslosen oder von ih-
nen ausgelost werden. Krisen konnen demnach in einem
disruptiven Kontext stehen, tun dies aber bei Weitem nicht
immer. Wahrend Krisen durch ihre Bedrohlichkeit meist mit
negativen Auswirkungen assoziiert werden, konnen Dis-
ruptionen je nach ihrer Rezeption multiple Auswirkungen
haben. Je nach Ereignis kdnnen Disruptionen demzufolge
auch positiv wahrgenommene Neuerungen und Innovation
bedeuten, wie beispielsweise die Einfihrung neuer Tech-
nologien, die Marktdynamiken und Arbeitsweisen grundle-
gend verandern. Umgekehrt kdnnen sie auch das Festhalten
an Bekanntem oder Riickschritte zu scheinbar Bewahrtem
auslosen. Erst in der Retrospektive lasst sich klarer bewer-
ten, welche Folgen - negative wie positive - sie umfassten
und ob auf diese angemessen reagiert werden konnte. Dis-
ruptionen konnen also sowohl Stagnation und Rickschritt
als auch Innovation und Transformation fur verschiedene
(kommunale) Handlungsfelder bedeuten.

Disruptionen und ihre Konsequenzen fiir die
Stadtentwicklung

Der komplexe Charakter von Disruptionen stellt Akteure
auf allen Ebenen vor neue Herausforderungen - auch in der
Stadtentwicklung - und wirft die Frage auf: Welche Konse-
quenzen hat es fir das planerische Handeln auf kommuna-
ler Ebene, wenn angenommen werden muss, dass in Zukunft
weitere disruptive Ereignisse wahrscheinlich sind oder gar
noch zunehmen werden? Das Leibniz-Institut fir Raumbezo-
gene Sozialforschung (IRS] adressiert u. a. diese Frage in sei-
nem Forschungsprogramm ,Disruption - kritische Momente
sozial-raumlichen Wandels” (IRS 2022). In diesem Rahmen
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wurde ebenso gemeinsam mit dem vhw ein Workshop mit
Praktikerinnen und Praktikern aus verschiedenen deutschen
Stadten durchgefiihrt, um die bisherigen Forschungsergeb-
nisse unter Einbezug des Erfahrungswissens aus der kom-
munalen Praxis zu erweitern. Im Folgenden stellen wir auf
Grundlage dieser Forschungsaktivitdten zentrale Erkennt-
nisse dazu vor, wie disruptive Ereignisse die Handlungsbe-
dingungen in der kommunalen Planung verandern.

Storfeuer oder Window of Opportunity fiir die
strategische Planung

Stadtentwicklung ist in der Regel auf das Erreichen lang-
fristiger ckonomischer, sozialer und okologischer Ziele aus-
gerichtet. Das Verfolgen langerfristiger Ziele in der kom-
munalen Planung ist dabei eine anspruchsvolle Aufgabe,
die ohnehin schon durch verschiedene Umstande erschwert
wird (u. a. wechselnde politische Prioritaten, ungiinstige
Haushaltslage, zeitliche Befristungen bei Forderprogram-
men). Disruptionen kdnnen dabei zu einem zusatzlichen
Storfeuer fiir die langfristige Strategieumsetzung werden.
Denn treten sie auf, verandern sie - zumindest temporar -
die Spielregeln des Handelns fundamental. Sie kdnnen ein
kurzfristiges Neusortieren von Prioritaten und Aufgaben
bedeuten und in der Folge den Fokus von langerfristigen
Zielen und Planungen in der Stadtentwicklung weglenken.
Beispielsweise kamen insbesondere wahrend des ersten
Lockdowns in der Coronapandemie viele kommunale Pla-
nungsprozesse zum Erliegen - nicht nur, weil Arbeitsrou-
tinen durch diese Ausnahmesituation unterbrochen waren,
sondern auch, weil in der Verwaltung Krisenmanagement
plétzlich im Fokus stand.

Die Energiekrise in unmittelbarer Folge des russischen An-
griffs auf die Ukraine zerstorte wiederum das Kalkdl der
bundesdeutschen Energiewendepolitik, die kostenglinsti-
ges aus Russland importiertes Erdgas als klimaschonenden
Ubergang von fossilen zu erneuerbaren Energien angesehen
hatte, weil im Vergleich zu anderen fossilen Energietragern
Erdgas weniger CO,-Emissionen verursacht. Diese Disrup-
tion sorgte ebenso in verschiedenen Kommunen fiir un-
erwartetes Krisenmanagement, inshesondere fir Zentren
der fossilen Energieversorgung oder Durchgangsraume fir
Energieinfrastruktur. In jedem dieser Falle setzt die plotz-
lich einsetzende Dringlichkeit durch disruptive Ereignisse
die verantwortlichen Akteure in der Stadtentwicklung unter
starken Anpassungsdruck. Im Unterschied zum Alltagsge-
schaft bleibt bei solchen Ereignissen nicht ausreichend Zeit
fur klassische Planungs- und Budgetierungsprozesse. Viel-
mehr .mutiert” ein Thema gleichsam Uber Nacht zu einer
akuten Handlungsprioritat und zieht die Aufmerksamkeit
der Verwaltung und Stadtgesellschaft auf sich und gleichzei-
tig weg von anderen kommunalen Aufgaben. Um dem ent-
gegenstehen zu kdnnen, muss Planung die Fahigkeiten von
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hoher Reaktanz einerseits und langfristiger Zielverfolgung
andererseits gleichzeitig entwickeln und aufrechterhalten.

Disruptionen sind fiir die Stadtentwicklung auch als Ge-
legenheitsfenster zu sehen. So kdnnen sie einen Uberra-
schenden Anlass bieten, um langfristige, aber stockende
Planungen in die Umsetzung zu bringen oder langwierige
Prozesse deutlich abzukiirzen. So kurbelte beispielsweise
die COVID-19-Pandemie die Digitalisierung in zahlreichen
Kommunalverwaltungen an. Der russische Angriffskrieg
auf die Ukraine beschleunigte wiederum die kommunale
Warmeplanung hin zu dem Ziel, die Abhangigkeit von fos-
silen Energietragern zu verringern. Weiterhin konnen Dis-
ruptionen Schwachstellen aufdecken und als Moment des
Nachjustierens, der Anpassung oder gar der Neuausrich-
tung in der langfristigen Ziel- und Prioritatensetzung ge-
nutzt werden. Speziell als negativ wahrgenommene Disrup-
tionen konnen neuartige, kreative Antworten hervorrufen
und zu einem gewissen Grad auch fordern, beispielsweise,
wenn kommunale Handlungsmadglichkeiten sich aufgrund
von Unsicherheit inhaltlich ausweiten und angesichts der
Dringlichkeit in Richtung Umsetzung erweitern. In diesem
Zuge konnen sich auch bestehende Bewertungen verschie-
ben: Was gerade noch als Problem galt, z. B. Wohnungs-
leerstand, kann sich im disruptiven Moment plotzlich als
Ressource entpuppen - etwa als flexibel nutzbarer Raum
fur die plotzlich erforderliche Unterbringung Gefliichteter.
Disruptionen konnen insofern Perspektivwechsel auslosen,
Lernen fordern und innovative Losungsansatze ermagli-
chen, indem sie neue Verknipfungen zu Planungsgegen-
standen herstellen oder die Vorzeichen bestehender Be-
wertungen (positiv/negativ) umkehren. Die Abwagung Uber
magliche (erforderliche) Kursanderungen in der langfristi-
gen Planung in und nach disruptiven Momenten erfordert
nicht nur Raum fiir gemeinsame Reflexion und Lernen.
Gefragt ist ebenso, dass Verwaltung und Politik liber aus-
reichende Flexibilitat und Mut zum Experimentieren und
Ausprobieren verfiigen.

Abb. 1: Die Coronapandemie als weitreichendes disruptives Ereignis
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Erschwerte strategische Planung durch
unsichere Zukunftserwartungen

Kommunen mussten bei ihrer strategischen Planung in der
Stadtentwicklung schon immer mit unsicheren Zukinften
umgehen. Um dies zu bewerkstelligen, werden auf Basis
bestimmter Entscheidungspramissen Erwartungen an die
Zukunft formuliert, um das kiinftige planerische Handeln
zu dirigieren (z. B. in st&dtischen Leitbildern, Handlungs-
konzepten oder Flachennutzungspldnen). Im Grunde wird
also versucht, die Zukunft in der Gegenwart zu bestimmen.
Disruptive Ereignisse erinnern jedoch daran, dass Zukunft
dynamisch ist, sie durchaus von radikalen Uberraschungen,
unerwarteten Umbriichen und tiefgreifenden Krisen ge-
pragt sein kann. Durch Disruptionen spitzen sich Unsicher-
heiten Gber das Eintreten von Zukunftsannahmen weiter zu:
Sie besagen, dass Zukunft aller Voraussicht nach anders
sein wird als die Gegenwart, ohne dass bekannt ist, was
sich andert, wann dies eintritt und welche Folgen es haben
wird. Dies erschwert eine strategische Vorausschau und
Planung in der Stadtentwicklung und fiihrt zu der Frage,
wie Entscheidungen in der Gegenwart lber die zukinftige
stadtische Entwicklung unter der Bedingung umfassender
Unsicherheit getroffen werden konnen.

Ein auf lineare Entwicklung ausgerichtetes Planungsver-
standnis greift fir solche Entscheidungsfindungen zu kurz.
Statistiken, Prognosen, Trendanalysen oder integrierte Ent-
wicklungskonzepte allein reichen nicht aus, um ein Pla-
nen in der Gegenwart unter der Bedingung umfassender
Unsicherheit zu ermdoglichen. Vielmehr gilt es, bisherige
Strategien und Planungsinstrumente weiterzuentwickeln.
Ein Grundsatz im kommunalen Handeln sollte hierbei sein,
auch das Eintreten des Nichterwarteten anzunehmen. Das
Planen in Szenarien und Varianten stellt dafur einen geeig-
neten Zugang dar, um unterschiedliche, aber parallel ge-
dachte Losungsansatze - bewahrt oder neu, konventionell
oder experimentell - zu formulieren und auf dieser Grund-
lage Entscheidungen Uber die kiinftige kommunale Ent-
wicklung zu treffen. Possibilistisches Denken tritt also ne-
ben probabilistisches Denken. Andere Fragen gilt es damit
zu stellen, wie beispielsweise beim Flachennutzungsplan:
Die Uibliche Frage ist hier: ,Wie geht es weiter?”, aber nicht,
.Was ware, wenn?” Planung sollte lber einen Szenario-
kasten verfligen, der verschiedene, darunter bewusst auch
durchaus unwahrscheinliche Zukunftsbilder zeichnet und
dadurch die Vorbereitung auf unterschiedliche Entwicklun-
gen ermoglicht. Auf diese Weise kann der Szenariokasten
ein Notfallkasten fiir das strategische Handeln sein, wenn
als unwahrscheinlich gehaltene Entwicklungen doch plotz-
lich eintreten. Ferner lassen sich Planungslogiken etwa
durch phasenweise realisierbare Projekte, bewegliche Zeit-
strukturen oder digitale Planwerke mit Blick auf unsichere
Zukunfte flexibilisieren.

Gleichwohl bleibt zu betonen, dass eine exakte, voraus-
schauende Anpassung an disruptive Ereignisse a priori
kaum moglich ist, denn wegen des lberraschenden Auftre-
tens konnen sich Akteure der kommunalen Planung nicht
einfach auf sie vorbereiten. Die Frage ist demzufolge, wie
wahrend und im Nachgang zu einem disruptiven Ereignis
Stadtentwicklung zwischen langfristiger Zielverfolgung und
kurzfristiger Reaktanz gestaltet werden kann. Disruptionen
verlangen Resilienzansatze, die nicht nur auf eine Anpas-
sung an identifizierte, zukinftige Risiken zielen, sondern die
Fahigkeit zur Anpassung an sich in den Mittelpunkt stellen.
Generelle Anpassungsfahigkeit impliziert eine kommunale
Planungskultur, die sich durch Agilitat, iterative Lernpro-
zesse, eine Offenheit gegeniliber Fehlern sowie eine trans-
parente Kommunikation (innerhalb der Verwaltung und mit
der Stadtgesellschaft) kennzeichnet. Wie sich adaptive An-
satze mit dem Bedirfnis nach Stabilitat, klaren Zielen und
Rechtskonformitat in der kommunalen Planung vereinba-
ren lassen, bleibt zu erortern.

Dariiber hinaus ist in Betracht zu ziehen, dass die Fahigkei-
ten von Kommunen, auf Disruptionen zu antworten, Gber die
letzten Jahrzehnte schleichend abgenommen haben. Aus-
schlaggebend dafir sind u. a. der zunehmende Fachkrafte-
mangel, die wachsende Komplexitat der Rechtsgebung oder
die chronische Unterfinanzierung bzw. Uberschuldung. Aus-
reichende personelle und finanzielle Kapazitaten sind aller-
dings essenziell fur die Handlungsfahigkeit und damit die
Anpassungsfahigkeit von Kommunen. Bund und Lander sind
hier gefragt, auf eine strukturelle Verbesserung der Rah-
menbedingungen hinzuwirken. Zudem sind lbergeordnete
Politikebenen gefordert, bei Eintritt eines disruptiven Ereig-
nisses auf finanzielle Unterstiitzungsbedarfe von Kommu-
nen adaquat zu reagieren. Die Gefliichtetenkrise 2014/2015
wurde im Fachworkshop mit den Praxisakteuren explizit als
positives Beispiel genannt, weil zu jener Zeit kurzfristig be-
reitgestellte Bundesmittel schnelle und flexible Losungen
bei angemessenem Verwaltungsaufwand auf kommunaler
Ebene ermdglichten. Beziiglich der VerhaltnismaBigkeit des
Verwaltungsaufwands bei der Beantragung von Fordermit-
teln besteht weiter Handlungsbedarf.

Abgesehen von ausreichenden Ressourcen ist fiir den Um-
gang mit Disruptionen auf kommunaler Ebene eine Ver-
standigung Uber Ubergeordnete Werte zielfihrend. Denn:
Werte konnen weiterhin Handlungsorientierung bieten,
wenn durch Disruptionen etwa gesteckte, langfristige Ziel-
setzungen in der Stadtentwicklung an Prioritat verlieren
oder sogar hinfallig werden. In einem disruptiven Kontext
konnen sie so zur Grundlage werden, um neue Ziele begrin-
det abzuleiten und zu operationalisieren. Hierbei konnen
Leitdokumente fir die Stadtentwicklung, wie etwa die Ziele
fir nachhaltige Entwicklung (SDG) und die Neue Leipzig-
Charta, Handlungsorientierung geben. Die Verstandigung
hin zu einer derartigen Wertedefinition auf kommunaler
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Ebene, vor allem im gegenwartig polarisierten, politischen
Klima, ist jedoch eine komplexe Aufgabe. Wie sie bestmdg-
lich stattfinden kann und ob sie in einem konsensualen
Sinne Uberhaupt herstellbar ist, bleibt zu erortern. In die-
sem Zusammenhang stellt sich ebenso die Frage, inwieweit
bei Wertedefinitionen die Verwaltung selbststandig voran-
schreiten kann oder ab wann es dafir politischer Debatten
und Entscheidungen, z. B. durch den Stadtrat, bedarf.

Fazit

Disruptionen machen Wandel unausweichlich, stellen in-
stitutionelle Routinen infrage und fordern die kommunale
Handlungs- und Strategiefahigkeit in der Stadtentwicklung
heraus. Gemeinhin denken wir bei Disruptionen an globale
Ereignisse, wie Pandemien, klimawandelbedingte Extrem-
wetter oder geopolitische Krisen. Geschehnisse mit disrup-
tivem Charakter konnen aber auch lokal begrenzt auftreten.
Unerwartete Gerichtsurteile, groBere Unfalle, Sperrungen
von Hauptverkehrsadern oder politisierte Debatten (z. B.
liber autofreie Zonen) kdnnen genauso auslésende Fak-
toren sein, die Aufmerksamkeiten in der kommunalen
Planung und Politik abrupt verandern und Uberraschend
Handlungsprioritaten verschieben. Wichtiger, als die ,rich-
tige” raumliche Skala fir Disruption zu bestimmen, scheint
allerdings die Erkenntnis zu sein, dass bei Disruption oft
raumliche skaleniibergreifende Dynamiken entstehen: Glo-
bale Ereignisse entfalten ihre Wirkung lokal, wahrend loka-
le Herausforderungen oft nur im gelungenen Zusammen-
spiel mit Ubergeordneten Ebenen erfolgreich bearbeitet
werden kénnen.

Fur den Umgang mit Disruptionen braucht es auf kom-
munaler Ebene umso mehr ein Planungsverstandnis, das
sich angesichts umfassender Unsicherheit gegeniiber ver-
schiedenen, auch unwahrscheinlichen aber gleichwohl
moglichen Zukiinften 6ffnet und auf eine generelle Anpas-
sungsfahigkeit in der Stadtentwicklung abzielt. Eine zen-
trale Ressource hierfir ist ein Planungsinstrumentarium,
das auf Flexibilitat, Offenheit und Agilitat setzt sowie ge-
zielt Raume fiir gemeinsames Reflektieren und Experi-
mentieren schafft. Gleichwohl gehen mit diesem offeneren
Planungsverstandnis Fragen einher, die einer weiteren,
tiefergehenden Auseinandersetzung in Wissenschaft und
Praxis bedlrfen. Ein erster Punkt hierbei ist, wie Szenario-
planung, die nicht nur wahrscheinliche, sondern auch we-
niger oder kaum mdglich geglaubte Zukiinfte einbezieht,
im kommunalen Planungsalltag mit einem angemessenen
Aufwand etabliert werden kann. Weiterhin ist mit Blick auf
eine adaptive Planung zu diskutieren, wie sich bei der Stra-
tegiefindung oder bei unternommenen Kursanderungen die
richtige Balance zwischen Verlasslichkeit und Flexibilitat
kalibrieren lasst. Daran knlpft die Frage nach der Ablei-
tung von Wertedefinitionen an, die Handlungsorientierung
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bei der Neuausrichtung von Zielen fiir die kommunale Pla-
nung bieten. Dabei sollte bedacht werden, dass Neusetzun-
gen bei Prioritaten in der Stadtentwicklung auch immer zu
einer Vernachlassigung anderer (wichtiger) langfristiger
Ziele fihren konnen. Demnach konnen Aushandlungspro-
zesse oder Konflikte entstehen, wenn in Folge veranderter
Aufmerksamkeiten (z. B. auf vorher wenig beachtete Hand-
lungsfelder] ebenfalls finanzielle oder personelle Ressour-
cen umverteilt werden sollen. Wie weitreichend kurzfristige
strategische Kursanderungen sein konnen, ist nicht zuletzt
abhangig von bereits bestehenden politischen Beschliissen
zu kommunalen Entwicklungszielen.

Sich jenen Fragestellungen starker zuzuwenden, ist loh-
nenswert und natig, denn von einem vermehrten Auftreten
von Disruptionen ist weiter auszugehen. Bei dieser Aus-
einandersetzung ist stets im Blick zu behalten, dass sich
Disruptionen insbesondere durch ihre Ambivalenz aus-
zeichnen: Sie konnen sowohl Storfeuer als auch Gelegen-
heitsfenster sein. Sie bringen Stress und Unsicherheit, aber
auch die Chance flir gewlinschte Veranderung und Lern-
prozesse. Diese Chance gilt es, fur die Stadtentwicklung zu
nutzen.
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