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Vorwort

Vorwort

Aufgaben koénnen sehr unterschiedlich angegangen und gel6st werden. Vieles wird routinemaéssig erle-
digt, manches rezeptartig. Bei nicht alltdglichen Problemstellungen ist man oft genétigt, die Gedanken
zu ordnen und Uber Losungswege nachzudenken. Haufig handelt man aber dennoch intuitiv, spontan.
Dass dabei dem Handeln in der Regel auch methodisches Vorgehen zugrunde liegt, mag kaum bewusst
sein. Dies gilt auch hinsichtlich raumplanerischer Tatigkeiten.

Raumplanung ist in dreierlei Hinsicht eine besondere planerische Tatigkeit:

* Die planenden Behorden und die Planungsfachleute tiben diese Tatigkeit in der Regel nicht fir sich,
sondern bezogen auf ein definiertes Gebiet bzw. fir eine bestimmte Bevolkerungsgruppe aus, z.B.
fiir eine Gemeinde.

* Planen fihrt damit selten direkt zum Handeln, da in der Regel die planende nicht zugleich die
handelnde Instanz ist und das Resultat planerischen Handelns haufig auch lediglich den Rahmen
definiert, d.h. den Handlungsspielraum der Akteure, z.B. der privaten Grundeigenttimer, festlegt.

* Es gibt hierzu wenig routine- und rezeptartige Losungen, vieles muss spezifisch fir den einzelnen
Ort und ,massgeschneidert” entwickelt werden.

Raumplanungsresultate miissen gegentiber der Offentlichkeit erklart und begriindet werden. Mit all
diesen Besonderheiten verbunden, besteht die Notwendigkeit, dass die Planungsfachleute sich oft selber
sowie gegentiber Behdérden und Bevolkerung detailliert Rechenschaft iber die Planungsprozesse abgeben
mussen. Sie sind sich moéglicherweise kaum bewusst, dass sie dabei sehr methodisch vorgehen.

Die Auswahl der beschriebenen Methoden erfolgte mit Blick auf das Ziel, jenes methodische Denken
und Handeln zu schulen, das in der kommunalen Raumplanung besonders angewendet wird bzw. aus
Sicht des Autors zur Anwendung kommen sollte.

Das vorliegende Lehrbuch kam aufgrund verschiedener Forschungs- und Planungsarbeiten zustande,
die von der KTI, Kommission fiir Technologie und Innovation, sowie von der HSR unterstiitzt wurden.
Besten Dank.

Es ist mir ein grosses Anliegen, an dieser Stelle auch meiner Mitarbeiterin Alma Sartoris ganz herzlich
zu danken; sie war hauptverantwortlich fiir das Projekt Michelsamt und hat mir geholfen, die Planungs-
geschichte fir die einleitenden Kapitel aufzuarbeiten. Ralf Ztiger bin ich dankbar fiir die Durchsicht und
die Zusammenstellung des Stichwortverzeichnisses. Ein grosser Dank gilt auch Bernd Knappmann, dem
Lektor beim vdf-Verlag, fir die sorgfaltige Durchsicht des Manuskripts und fir die wertvollen Hinweise
bei der Schlussredaktion.

Rapperswil, April 2006 Kurt Gilgen
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A Das Beispiel Michelsamt, als roter Faden durch
die Methodik der kommunalen Planung

Erst dort, wo komplexe Problemstellungen zu bewéltigen sind, werden Methoden bewusster und sys-
tematischer eingesetzt. Dies geschieht meistens, indem Planende sich klar machen, worin das Wesent-
liche bzw. Gemeinsame ihres sonst spontanen methodischen Handelns liegt. Manche Theorien zur
Planungsmethodik durften vermutlich genau auf diese Weise entstanden sein.

Diesem Denkmuster folgend ist das vorliegende Lehrbuch in seinem Hauptteil A aufgebaut: Anhand
eines praktischen Beispiels, der raumplanerischen Begleitung eines Gemeindefusionsprojektes im Lu-
zerner Michelsamt, werden zunachst die angewandten Methoden dargestellt. Davon ausgehend wird
eine Theorie dargestellt und diese mit weiteren Beispielen ergénzt. Die den einzelnen Kapiteln vorange-
stellte Planungsgeschichte des Fusionsprojektes Michelsamt — gegentiber dem realen Planungsprozess
im Jahr 2004 teilweise etwas vereinfacht und dem Zweck dieses Lehrbuches auch da und dort gering-
figig angepasst — bildet damit den roten Faden durch die Methodethemen. Sie mag dazu verleiten,
den einzelnen Themen einen bestimmten fixierenden Stellenwert zuzuordnen. Darin liegt eine gewisse
Gefahr, denn fur rdumliche Planungen liessen sich unzédhlige Geschichten schreiben, die hinsichtlich
der verwendeten Methoden und der Reihenfolge ihres Einsatzes stark voneinander abweichen.

Die Kapitel folgen an sich zwar einer bestimmten Logik, dlirfen aber als Ablaufprinzip nicht tber-
bewertet werden. Auch ein Anspruch auf eine nur anndhernde Vollstdndigkeit der hier behandelten
Methoden darf nicht erhoben werden; es handelt sich vielmehr um eine Auswahl der in kommunalen
Planungen hiufig eingesetzten Methoden. Diese haben im Ubrigen auch eine sehr individuelle Auspré-
gung. Wie die eigene Handschrift, so ist auch die Auspragung der Methoden flir jede Planerin und jeden
Planer typisch. Was deshalb gefordert werden muss: Wie die Handschrift, so soll auch die persénlich
ausgepragte Methode gelesen und zweifelsfrei interpretiert werden kénnen.
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1 Einleitung, Uberblick, Definitionen

1 Einleitung, Uberblick, Definitionen

Das Beispiel Gemeindefusion im Michelsamt

Vier Gemeinden des Luzerner Michelsamtes griindeten im Jahr 1999 den Regionalrat mit dem Ziel, gemeinsame
Aktivitdten zu fordern. Dem Regionalrat erschien ein Zusammenschluss der Gemeinden als viel versprechende
Entwicklungsmdglichkeit. Er liess im Jahr 2002 eine Bevdlkerungsumfrage zum Thema Gemeindefusion durchfuh-
ren. Die Resultate zeigten eine mehrheitlich positive Einstellung der Bevolkerung zur Fusionsidee. Man erwartete
insbesondere eine bessere Qualitat des Leistungsangebotes der offentlichen Hand; allerdings beflirchtete man
auch eine Abnahme an Birgernahe und einen ldentitatsverlust.

Im Jahr 2003 lancierten die Gemeinderate der vier Gemeinden das Projekt zur Gemeindefusion: Mit 11 Teilpro-
jekten wurde zu verschiedenen Themen (Finanzen, Gemeindereglemente, Verwaltung usw.) die Machbarkeit des
Gemeindezusammenschlusses geprtft. Das Teilprojekt zum Thema Raumplanung wurde von Raumplanern und
Regionalékonomen bearbeitet. Es hatte Grundlagen zu liefern, auf deren Basis das Vorhaben diskutiert und ent-
schieden werden konnte. Auch wenn schliesslich die Fusion in den Gemeindeabstimmungen Ende 2004 wegen
11 mehr negativen Stimmen in einer einzigen Gemeinde nicht zustande kam, bildeten die hier dargestellten Pla-
nungsarbeiten dennoch eine wichtige Grundlage flr die weitere Zusammenarbeit im Michelsamt.

Kanton Luzern

Abb. 1 Ubersicht Michelsamt: die Gemeinden Beromiinster-Schwarzenbach, Gunzwil und Neudorf
(Quelle: Grundlagendaten GIS Kanton Luzern und Bundesamt fiir Statistik Geostat)

Die Gemeinden im Michelsamt umfassen folgende Einwohnerzahlen: Beromunster-Schwarzenbach (bereits 2004
zusammengeschlossen) 2500, Gunzwil 1800 und Neudorf 1300.
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1 Einleitung, Uberblick, Definitionen

Am Anfang war eine ldee, eine Vision, ein Ziel; daraus leitete sich eine Problemstellung ab ...

Die Machbarkeitsstudien der vier Gemeinden zeigten zwar, dass die kurzfristig zu erwartenden Auswirkungen auf
die 6ffentlichen Finanzen kein Argument fir die Fusion darstellen kénnen. Das Motiv fir den Zusammenschluss
ist vielmehr in einer Starkung und in der Erhaltung einer eigenstandigen Gemeinde zu erkennen, einer Gemeinde,
die Uber die Region hinaus wahrgenommen werden soll. Ausserdem — so wurde argumentiert — kann ein grésseres
Entwicklungspotential nutzbar gemacht werden, indem mit der Fusion raumplanerisch ein grésserer Handlungs-
spielraum entsteht. Damit war die generelle Problemstellung angesprochen, wenn auch noch nicht ausdrtcklich
formuliert! Die Erwartungen ,an die Raumplanung® waren aber klar.

... und daraus entstand die eigentliche Planungs- bzw. Projektaufgabe

Die Gemeinde ging also davon aus, dass der wesentliche Vorteil einer Gemeindefusion ein grésserer raumplane-
rischer Handlungsspielraum sei. Dieser Handlungsspielraum sollte aufgezeigt werden, mit den Zielen,

* ihn optimal nutzen zu kénnen und

+ darauf die Ortsplanungsinstrumente der fusionierten Gemeinde anpassen zu kénnen.

Die Aufgabe bestand somit darin, den mit der Entwicklung dieser Ziele notwendigen Prozess vorzubereiten, zu
begleiten und schliesslich die Resultate mit den Instrumenten der Raumplanung umzusetzen.

Konkretisierung der Aufgabenstellung

Die allgemeine Fragestellung war somit gegeben. Das IRAP, Institut fiir Raumentwicklung an der Hochschule fiir
Technik Rapperswil, als Auftragnehmerin legte sich, basierend darauf, ein Konzept fir die Bearbeitung des Auf-
trages zurecht.

Zunachst wurden zum Thema Raumplanung und Gemeindefusion Ideen zusammengetragen, aus
» den Erfahrungen der Experten,

» den Erwartungen und Vermutungen der Gemeinden,

* logisch erscheinenden Zusammenhangen (eigenes Wissen, Erfahrung, Vermutungen),

* anderen bekannten Beispielen von Gemeindefusionen und aus der Literatur.

Thesen

Dies fiihrte zur Formulierung von 7 Thesen', die Zusammenhéange zwischen Gemeindefusionen und raumplane-

rischem Handlungsspielraum betreffen:

+ These 1: Je grosser das Gemeindegebiet ist, umso differenzierter und bedarfsorientierter kann das Flachenan-
gebot fir Wohnen, Wirtschaft, Freizeit und Erholung gestaltet werden.

» These 2: Der Druck fiir jeden Ortsteil (d.h. flr die urspriinglichen Gemeinden), aus wirtschaftlichen Griinden
Arbeitszonen auszuscheiden, fallt weg. Diese lassen sich in einer fusionierten Gemeinde am besten Standort
konzentrieren.

» These 3: Bei der Bereitstellung von geeignetem Bauland fiirs Wohnen hat man mehr Auswahlflachen zur Ver-
fugung und es kdnnen damit die besseren Standorte gewahlt werden. Knappe Baulandreserven in einem Orts-
teil kdnnen allenfalls durch das Angebot in den angrenzenden Ortsteilen, die ebenfalls zum Gemeindegebiet
gehdren, kompensiert werden.

+ These 4: Ein grosserer Spielraum reduziert die Nutzungskonflikte, es lassen sich eher Alternativstandorte fin-
den, vor allem bei Infrastrukturvorhaben.

» These 5: Je grosser die Gemeinde ist, desto eher lassen sich Infrastrukturangebote, die Gber den Grundbedarf
hinausgehen, d.h. fir die ganze Region, realisieren. Die Entscheidungsfindung fur die Realisierung der Infra-
strukturen gestaltet sich einfacher.

" Behauptungen, die als Leitsatz dienen, aber (noch) nicht wissenschaftlich erhartet oder gar bewiesen sind.

10 IRAP-HSR



1 Einleitung, Uberblick, Definitionen

» These 6: Es bieten sich Moglichkeiten zu einer gewissen Reorganisation, die zu Qualitdtsverbesserungen flih-
ren, wie z.B. zu einer besseren Erschliessung der Wohnzonen durch den 6ffentlichen Verkehr.

* These 7: Die Optimierung der Standortwahl 6ffentlicher Einrichtungen und der Zonierung lassen Kosteneinspa-
rungen erwarten.

Konkrete Fragestellungen fiihren zu Themen, die es zu untersuchen gilt
Aus den Thesen ergaben sich konkrete Fragestellungen und abgeleitet davon Analysethemen, die Untersuchungen
erforderlich machten:

* Konkrete Fragestellungen

— Analysethemen x Untersuchungen, Planungsinstrumente

*  Worin besteht der planerische Handlungsspielraum mit und ohne Fusion?

— freie Kapazitaten Zonenplan a Analyse aufgrund der Zonenplane
— noch nicht erschlossene Bauzonen b Analyse der Plane ,Stand der Erschliessung*

» Lasst sich der Handlungsspielraum erweitern?

— Spielraum Ubergeordneter Plane ¢ Analyse aufgrund des kant. Richtplans

»  Wie konnte sich die fusionierte Gemeinde entwickeln?

— Bevdlkerungsentwicklung d Perspektivuntersuchungen

— Arbeitsplatzentwicklung e argumentatives Abschatzen

— Infrastrukturbedarf f Abklarungen betreffend neuer Einrichtungen

— Bauzonenbedarf g Ermittlung aufgrund Einwohner- und Arbeitsplatz-

entwicklung
h Abschatzung aufgrund aktueller und kiinftiger
Probleme und Entwicklungsziele

* Wie kann der Handlungsspielraum ausgenutzt werden? Worin besteht der Entscheidungsspielraum?

— mdgliche u. erwinschte Entwicklungen i Szenarien (Wohnen, Arbeiten, 6ffentliche und
private Ausstattung, Verkehr)

+ Mit welchen Auswirkungen und Folgen wére zu rechnen?

— finanzielle Auswirkungen j Analyse aufgrund der Zonenplane und Perspek-
— Qualitatssteigerung, Zielerfillung tiven
k Argumentieren mit Bezug zu Fusionszielen

* Wie soll sich die Gemeinde entwickeln?

— Leitbild | Szenarienbewertung
m Weiterentwickeln des besten Szenarios

*  Welche Massnahmen sind zu ergreifen?

— planerische Massnahmen n Nutzungsplan
— Bau- und Investitionsmassnahmen o0 kommunaler Richtplan, Infrastrukturprogramm,
— organisatorische Massnahmen Finanzplan

p Legislaturprogramm

Planungsmethodik in der kommunalen Raumplanung 1



1 Einleitung, Uberblick, Definitionen

1.1 Aufgabe

Aufgabenstellungen gehen auf zu erfliillende Pflichten, auf Auftrdge oder auf andersartige Herausfor-
derungen zurtick. Sie konkretisieren sich zunehmend bei der Vorbereitung und der Abwicklung, d.h.
im Laufe des Losungsprozesses.

Aufgaben sind gelegentlich zunéachst sehr diffus formuliert, nur der Spur nach bekannt oder liegen erst
»in der Luft”. Es gilt somit zu klaren, worin die Aufgabe liegt, wer die Aufgabe stellt und wer sie zu 16sen
bzw. zu erfiillen hat. Raumplanungsaufgaben werden in der Regel in Form von Auftragen umschrieben;
es ist somit klar, wer bestellt und wer auszufiihren hat.

Es ist typisch fur Raumplanungsauftrage, dass sie in genereller Weise umschrieben werden, sei dies als
Fragestellung (Beispiel: Werden die vorhandenen Infrastrukturanlagen in den nachsten Jahren gent-
gen?) oder als Benennung des formalen Resultates (Beispiel: aktualisierter Nutzungsplan).

Basierend auf solchen generellen Auftragsumschreibungen muss deshalb geklart werden, worin die
Aufgabe im Detail liegt. Haufig ist zu diesem Zeitpunkt sehr vieles noch unbekannt. Dies wiegt umso
schwerer, als Planungsauftridge meistens auf Grund von Offerten vergeben werden, in welchen ein Ar-
beits- und Zeitprogramm sowie ein Kostenrahmen festgelegt wird.

Bereits zu Beginn einer Planungsaufgabe, noch bevor beispielsweise ein Auftrag vergeben ist, besteht
somit ein sehr grosser Informationsbedarf. Dieser betrifft zugleich die Hintergrtinde der Aufgabe, die
Ziele und Zwecke, die mit der Aufgabe verfolgt werden sollen, sowie die ortlichen Gegebenheiten.

Bei der Konkretisierung der Aufgabe, sei dies in Form einer Offerte mit Terminplan und Kostenvoran-

schlag oder sei dies als Arbeitsprogramm, stellen sich dem Bearbeitenden u.a. folgende Fragen:

* Welches Fachwissen ist erforderlich; verfiige ich als Auftragnehmer tiber die Kompetenzen oder ist
eine Zusammenarbeit mit anderen Fachleuten erforderlich?

* Welche Methoden setze ich ein?

* Welche Bearbeitungstiefe ist zur Erfiillung der Aufgabe erforderlich?

* Welche Informationen fehlen mir und wie beschaffe ich mir diese?

* Wie sieht die Zusammenarbeit mit den Auftraggebern aus (Planungsorganisation)?

Die Konkretisierung umfasst somit etwa folgende Aspekte:
* Aufgabe im Detail, Ziele, Themen, Abgrenzung

* Ausgangslage, Grundlagen

* Vorgehensweise, Methoden

* zu erwartende Resultate

* Organisation, Arbeitskoordination

e Arbeitsschritte, Termine

¢ Aufwand: Zeitaufwand, Kostenrahmen

* Kosten- und Ablaufkontrolle
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1 Einleitung, Uberblick, Definitionen

1.2 Methodik

Methodik (Methodologie) ist die Lehre von den (wissenschaftlichen) Methoden. Als Teil der Logik ist sie
ein zentraler Gegenstandsbereich der Wissenschaftstheorie.

Planungsmethodik

Die Planungsmethodik, wie sie hier behandelt wird, weist einige Besonderheiten auf, die sich aus dem
Wesen der Raumplanung als Querschnittsaufgabe ergeben. Ein Schwergewicht liegt zunéchst beim Er-
fassen und Vermitteln von Fach- und Sachwissen, welches fur die jeweilige Planungsaufgabe relevant
ist. Dann ist dieses Wissen mit dem Planungswissen zu verbinden. Dabei geht es um Klarungsprozesse:
Die Aufgaben- bzw. Problemstellung muss klar sein, ebenso die Entscheidungssituation.

Die Koordinationsaufgabe der Raumplanung fihrt in der Methodik zu Fragen des Umgangs mit Kon-
flikten und Widerspriichen. Dabei ist vertieftes Nachdenken notwendig; es gilt, die richtigen Fragen zu
stellen, Antworten zu finden und in diesem Prozess Massnahmen zu entwerfen und zu pruifen.

Methodik bedeutet aber nicht nur ein Aneinanderreihen und routineméassiges Anwenden von Planungs-
techniken, diese spielen sehr wohl eine zentrale Rolle. Immer ist der Kern der Aufgabe und die gesamte
Sachlogik zu beachten, und es muss gleichzeitig auch gelingen, der Kreativitat einen fruchtbaren Bo-
den zu bereiten. Dem Entwerfen und Denken in Varianten kommt dabei grosse Bedeutung zu.

Und schliesslich befasst sich die Planungsmethodik mit Hilfen zur Entscheidungsfindung. Zwei ty-
pische Merkmale pragen die entsprechenden Methoden: Haufig entscheiden Gremien oder gar verschie-
dene Instanzen, und Entscheidungen sind immer bei unvollstdndigem Wissen zu fallen.

1.3 Methode

Methode ist

* der Weg zu etwas hin

* ein Verfahren zur Lésung theoretischer und praktischer Aufgaben

* zweckorientiertes, planméssiges Einsetzen von Mitteln und Techniken

Die traditionelle Wissenschaft unterscheidet:
* induktive Methode: von Einzelfdllen auf generelle Zusammenhé&nge schliessen
* deduktive Methode: logisches Ableiten aller weiteren Aussagen von der vorhergehenden

Eine zweite grobe Differenzierung der Methoden:

* Routineaufgaben: Algorithmen, Erfahrungslésungen, intuitive Methoden

* Pionieraufgaben: bei deterministischen Systemen: Problemlésungstechniken;
bei komplexen, dynamischen und chaotischen Systemen: mehrere Umlaufe,
iteratives Anndhern
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Methoden werden von den Menschen in der Regel routineméassig angewendet, ohne dass sie sich be-
wusst machen, dass sie Methoden einsetzen. Ein bewusstes Handeln nach Methoden ist dagegen hau-
fig gefragt, wenn:

* ein Problem vorliegt, das bewusst ist (Problembewusstsein)

* eine Person oder ein Team mit dem Studium des Problems betraut wird

e der Wille existiert, dieses Problem zu l6sen

* Konflikte hinsichtlich des Problems oder der Losungsmoéglichkeiten bestehen.

Diese Voraussetzungen muissen nicht kumulativ, sondern kénnen alternativ vorliegen.

Methoden verfolgen somit verschiedene Zwecke; sie sollen:

* dem Erarbeiten guter Losungen dienen

* Fahigkeiten, Kenntnisse, Begabungen zweckdienlich umsetzen, sie zur Entfaltung bringen

* Intuition und Kreativitdt nutzbar machen

* Arbeitshilfen, Arbeitserleichterungen, Leitfaden darstellen

* Aufwand auf den Nutzeffekt hin optimieren

* Komplexes vereinfachen, fassbar und operational machen, ohne dabei durch die Vereinfachung gro-
be Fehler zu erzeugen.

In der Raumplanungspraxis wird — stark vereinfachend beschrieben — in einem ersten Schritt der Ist-
Zustand erhoben, in einem zweiten werden die Ziele festgelegt, d.h. der Soll-Zustand dargestellt, um
dann in einem dritten die anzustrebenden Massnahmen zu entwickeln und diese mit Instrumenten der
Raumplanung zu sichern.

Die Planungsmethode versucht — in anderer Form dargelegt — auf die folgenden Fragen zu antworten:
* was war?

* was ist?

* was wird sein (wenn nichts gemacht wird)?

* was konnte sein (wenn Massnahmen ergriffen werden)?

* was soll sein?

Die Meinung ist verbreitet, wonach es bei allen Raumplanungsaufgaben letztlich darum gehe, ausge-
hend von Problemen Losungen zu entwickeln. Dies ist wohl eine sehr hiufige Planungssituation. Sie
stellt aber nur einen unter mehreren Planungsansatzen dar.

Problem, Konflikt ——» Lésung

Zielsetzung _— Methode Massnahme

Idee, Utopie, Vision ——» Methode Realisierung, Umsetzung
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1.4 Technik

Methode ist unter anderem planmaéssiges Einsetzen von Techniken (siehe Kapitel 1.2). Die Begriffe
Methode und Technik werden in der Umgangssprache und oft auch in der Theorie nicht scharf vonein-
ander unterschieden.

Der Begriff Technik wird eher eingesetzt fir erworbene Fahigkeiten im routineméssigen Umgang und
im Einsatz von Hilfsmitteln (Instrumenten, Werkzeugen, Vorgehensschemen usw.), wihrend der Begriff
Methode mehr die Fahigkeiten hinsichtlich der Wahl und der Kombination dieser Hilfsmittel meint.

Techniken zum Erfassen der Problemsituation bzw. der Aufgabe
Bei der Erfassung dessen, was man weiss, geht es um ein Sichten und Ordnen und damit Erkennen
von Zusammenhdangen. Hierzu gibt es verschiedene Techniken ...

... zum Beispiel das Mind-Mapping

Bei dieser Technik werden Gruppen von Gegebenheiten (Elemente, Komponenten) gebildet und die-
se darstellerisch in einen hierarchischen Zusammenhang gebracht. Das Aufzeichnen all dessen, was
einem dabei in den Sinn kommt, erlaubt, einem Gedanken so lange nachzugehen, bis er niederge-
schrieben bzw. gezeichnet ist, ohne dabei die anderen bereits angedachten und notierten Gedanken zu

verlieren.
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Abb. 2 Mind-Map, Handzeichnung
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Fir solche Techniken stehen in der Regel auch Computerprogramme zur Verfiigung. Dies ist bei Mind-
Maps insofern eine grosse Hilfe, als bei der Handskizze oft die Nebenédste und Zweige immer kleiner
werden und gelegentlich das Blatt Papier nicht mehr gentigend Platz bietet. Hier ordnet das Computer-
programm, abhangig vom Platzbedarf, jeweils wieder neu.
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Abb. 3 Computerprogramme fir Mind-Maps
(Quelle: Programm Freemind)
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