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Zwolf Jahre danach — Erkenntnisse aus

der Evaluation langfristiger Wirkungen der

Perspektivenwerkstatt >Essen Berliner Platz<

Zwolf Jahre nach der Perspektivenwerkstatt >Essen Berliner Platz< wurde eine Analyse ihrer
langfristigen Wirkungen durchgefiihrt, deren wesentlichen Erkenntnisse in diesem Beitrag zu-
sammengefasst werden. Betrachtet werden sowohl die Einfliisse auf inhaltlich-stidtebauliche
Ergebnisse als auch die Auswirkungen auf die lokale Beteiligungskultur. Aufbauend auf metho-
dischen Erfahrungen werden Anregungen fiir zukiinftige Wirkungsanalysen von Beteiligungs-

verfahren gegeben.

Prolog

Am Berliner Platz in Essen ist ein »neues,
lebendiges Quartier« entstanden, »Essens
Attraktivitit und Wirtschaftskraft« wurde
gestirkt, »Biirgerbeteiligung in Planungs-
prozessen etabliert«. So beschrieb das Werk-
stattteam der Perspektivenwerkstatt >Essen
Berliner Platz< im Jahr 1999 den angestreb-
ten Entwicklungsstand im Jahr 2014 (STADT
ESSEN: 1999: 121). Das Erreichen der stidte-
baulichen und wirtschaftlichen Ziele scheint
aus heutiger Sicht realistisch: Im Februar
2013 erhielt das >Universititsviertel Grii-
ne Mitte Essen< den von der gleichnamigen
Fachzeitschrift verliehenen >Immobilienma-
nager-Award 2013< in der Kategorie >Stadt-
entwicklung<« (EWG 2013). Die Jury lobte
»langfristige stidtebauliche Qualititen« und
»die beispielhafte Mischung der unterschied-

lichen Nutzungen Wohnen, Arbeiten und
Freizeit« (ebd.). Die Flichen sind nahezu
komplett verkauft, die Geschiftsfithrer der
verantwortlichen >Entwicklungsgesellschaft
Universititsviertel mbh« (EGU) erwarten laut
Pressemitteilung weitere Preise fiir das Quar-
tier. Dieses soll »Referenz fiir kiinftige Innen-
stadtentwicklungen« werden (ebd.).

Der >Immobilienmanager-Award 2013«
war nicht der erste Preis fiir das Areal: Die
1999 dort veranstaltete Perspektivenwerkstatt
wurde noch im selben Jahr mit dem >Robert
Jungk Preis fiir Biirgerengagement < ausge-
zeichnet, ebenfalls 1999 das Verfahren der
Perspektivenwerkstatt mit dem >Innovations-
preis< der FAZ und des Magazins >Immobi-
lienmanager« [sic!] in der Kategorie »>Planenc
(ZADOW 2003: 19). Also ein langfristiger
Erfolg?
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Gegenstand der Untersuchung

Perspektivenwerkstitten gelten als umfassen-
de sowie aufwendige und dementsprechend
teure Beteiligungsverfahren. Sie versprechen,
Losungen fiur komplexe und verfahrene Pla-
nungsvorhaben hervorzubringen und den
Planungsprozess durch Kooperation der Ak-
teure entscheidend zu verkiirzen (siehe Kas-
ten). Wihrend die 6ffentliche Hand zuneh-
mend weniger Mittel zur freien Verfiigung
hat, wird seitens der Offentlichkeit eine stir-
kere Mitsprache an Stadtentwicklungsprozes-
sen eingefordert, wie in den letzten Ausgaben
von pnd u.a. von Britta Résener, Klaus Selle
und Eric M. Tenz diskutiert wurde. Um den
Einsatz von sechsstelligen 6ffentlichen Mit-
teln fiir eine Perspektivenwerkstatt rechtfer-
tigen zu konnen, stellt sich daher die Frage,
was ein solches Verfahren tatsichlich lang-
fristig fur die Stadtentwicklung bewirkt.

Am Fallbeispiel der Perspektivenwerkstatt
>Essen Berliner Platz< wurde im Jahr 2011 un-
tersucht, was von dem aufwendigen und lokal
wie in der Fachoffentlichkeit mit grofler Re-
sonanz aufgenommenen Beteiligungsverfah-
ren langfristig geblieben war, als es ein gutes
Jahrzehnt spater zur baulichen Umsetzung
kam. Mit einbezogen wurden weitere durch
die Perspektivenwerkstatt ausgeldste Entwick-
lungen sowie Stérfaktoren und solche, die die
Umsetzung der Ziele begiinstigten. Auf den
Punkt gebracht wurde hinterfragt: Wie effek-
tiv, effizient und nachhaltig ist ein solches
Beteiligungsverfahren? (vgl. MAIKAMPER
2.011)

Evaluationen von Beteiligungsverfahren

Auch wenn der Sinn und Zweck von Biirger-
beteiligung seit Jahrzehnten debattiert wird,
gibt es bislang kaum wissenschaftliche Un-
tersuchungen zu ihrem lingerfristigen Erfolg
und Mehrwert (GEIREL 2008: 31-32). Zwar
finden sich Kriterien zur Evaluation von Be-
teiligungsverfahren (z.B. LINDER UND VAT-
TER 1996: 181-188, FREWER & ROWE 2005:
88), diese beziehen sich jedoch vorrangig auf
deren Vorbereitung und Durchfiihrung.

In den vergangenen Jahren wurden von
mehreren Autoren und Organisationen Kri-
terien fiir erfolgreiche Beteiligungsverfahren
zusammengestellt (z.B. KUBICEK & LIPPA
2011, VETTER 2012, NETZWERK BURGER-
BETEILIGUNG 2013, DV 2013). Auch diese
orientieren sich primir am Verfahren selbst,
haben im Vergleich zu den ilteren Quellen
jedoch stirker dessen Einbettung und Folgen
im Blick; so benennen VETTER die Versteti-
gung und Prozesshaftigkeit von Beteiligung
als Erfolgskriterien (2012: 172), KUBICEK &
LIPPA deren Effizienz (2011: 208). VETTER
betont auch die Notwendigkeit einer wissen-
schaftlichen Begleitung, wenn Offentlich-
keitsbeteiligung kein Selbstzweck sein soll
(2008: 17).

Fiir Perspektivenwerkstitten wurden An-
forderungen nicht nur an die Verfahren selbst
sondern auch an ihre Reflexion und Evaluati-
on formuliert: So schligt WATES im Hand-
buch >Action Planning< von 1996 vor, die
Evaluation einer Perspektivenwerkstatt solle
jeweils nach einer Woche, einem Jahr sowie
nach finf und zehn Jahren erfolgen (1996:

Hintergrund Perspektivenwerkstatt

Das Verfahren stammt aus den USA und wurde seit 1967 mehrere hundert Male weltweit eingesetzt, 1985 erstmalig
in Europa und 1995 zum ersten Mal in Deutschland. Im englischsprachigen Raum werden u.a. die Bezeichnungen
Regional/Urban Design Assistance Team (R/UDAT) und Community Planning Event verwendet.

Bei der Perspektivenwerkstatt handelt es sich um ein informelles Beteiligungsverfahren, welches in der Regel bei kom-
plexen und richtungsweisenden Fragestellungen der Stadtentwicklung Anwendung findet. Es zielt auf die kooperative
Erarbeitung einer gemeinsamen Vision, die von allen beteiligten Akteuren mitgetragen wird. Zudem werden Hand-
lungsstrategien erarbeitet. Die Visualisierung der Zwischen- und Endergebnisse ist dafiir ein wesentliches Element.
Neben einer fiinftagigen Kernveranstaltung sind eine intensive Vor- und Nachbereitung fester Bestandteil. Haupt-
akteure sind eine kooperativ angelegte lokale Steuerungsgruppe, ein externes Werkstattteam sowie ein offener
Unterstiitzerkreis. Die Steuerungsgruppe ist fiir das Projektmanagement verantwortlich und besteht in der Regel aus
Initiatoren der Perspektivenwerkstatt und wichtigen lokalen Akteuren. Sie wird aus dem Unterstiitzerkreis gebildet.
Dieser umfasst Vertreter der beteiligten lokalen Akteure und ist fiir simtliche Interessierte offen. Bei Bedarf bildet der
Unterstiitzerkreis sogenannte Focusgruppen. Das Werkstattteam besteht aus Experten unterschiedlicher Disziplinen,
die teilweise Erfahrungen mit Perspektivenwerkstitten haben. Diese oft externen Personen sollten frei von Interessen
am konkreten Planungsgebiet sein.

Die Kosten fiir eine Perspektivenwerkstatt werden in der Literatur im unteren sechsstelligen Euro-Bereich angegeben.
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78)." Bis zum Jahr 2011 hat jedoch in keinem
(!) von Hunderten durchgefiihrter Verfahren
eine dementsprechende Evaluation stattge-
funden>.

Grinde struktureller Natur sind bekannt:
Zum einen haben Planungstriger ein gerin-
ges Interesse an der Offenlegung von Fehl-
verhalten, zum anderen gibt es methodische
Schwierigkeiten und wenig Erfahrung mit
der Durchfiihrung von Wirkungsanalysen in
der Stadtentwicklung (KUHN 2004: 45-46).

Erlauterung der Methodik

Die Entwicklungen seit der Perspektivenwerk-
statt wurden durch eine nicht in den Prozess
involvierte Person nachtriglich untersucht
(externe Ex-post-Wirkungsanalyse). Dabei galt
es, nicht nur einen Soll-Ist-Abgleich vorzu-
nehmen, sondern auch relevante Einflussgro-
Ren wie die lokalen Ausgangsbedingungen
vor und die sich dndernden Rahmenbedin-
gungen nach der Perspektivenwerkstatt zu
berticksichtigen. Intendierte und nicht inten-
dierte Nebeneffekte des Beteiligungsverfah-
rens waren ebenso zu betrachten (siehe Abb.
1). Der Aufbau der Wirkungsanalyse wurde
unter Ruckgriff auf den CEval-Evaluations-
ansatz nach STOCKMANN (2010a: 89-100)
und Uberlegungen von KUHN (2004: 43-44)
entwickelt und durchgefithrt. Dazu wurden
Bewertungskataloge fiir folgende drei Phasen
erstellt:

I. Vorbereitung und Durchfithrung der
Perspektivenwerkstatt

II. Weiterer Planungsverlauf und Umset-
zung

II1. Weitere Wirkungen und Nachhaltig-
keit des Verfahrens

Zur Beurteilung der drei Bereiche wur-
den insgesamt 17 Kriterien entwickelt. Sie
basieren tiberwiegend auf Vorschligen von
LINDER & VATTER (1996: 181-188) sowie
STOCKMANN (2010a: 97, 100 und 2010b:
7). Im zweiten Teil wurde beispielsweise u.a.
untersucht, inwieweit die Ergebnisse der Per-
spektivenwerkstatt von den politisch Verant-
wortlichen, im Rahmen der Bauleitplanung
sowie von den Investoren beriicksichtigt wur-
den. Um einen Soll-Ist-Vergleich vornehmen
zu kénnen wurde ein Kriterienkatalog zur
Zielerreichung entwickelt, der auf den Ent-
wicklungsbausteinen beruht, die wihrend der
Perspektivenwerkstatt als Konsenspunkte er-
arbeitet worden waren (STADT ESSEN 1999:
33-35). Es ist anzumerken, dass die Evaluation
der Perspektivenwerkstatt und ihrer Vorbe-
reitung bereits kurz nach der Durchfithrung
der Werkstatt hitte stattfinden kénnen und
sollen. Da dies jedoch nicht erfolgte, wurden
diese Phasen mit in die Untersuchung einbe-
zogen, um eine Einordnung der spiteren Ent-
wicklungen zu erméglichen.?

Im Rahmen einer Dokumentenanalyse wur-
den die Protokolle des Stadtrates und der im
Rahmen sowie in Folge der Perspektiven-
werkstatt titigen Gremien ausgewertet. Wei-
ter wurden die lokale Presse, Bebauungspline
sowie die auf Basis der Werkstattergebnisse
erarbeitete Machbarkeitsstudie analysiert. Mit
15 Personen, die mafigeblich am Prozessver-
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lauf beteiligt waren, wurden leitfadengestiitz-
te Experteninterviews gefiihrt. Die Auswahl
erfolgte nach folgenden Kriterien:

m Reprisentativitit bzgl. des Prozessverlaufs
von der Vorbereitung tiber die Durchfithrung
bis zur Umsetzung und verschiedener Rollen
(Steuerung, aktive Teilnahme und Prozessbe-
obachtung)

m Vielfalt von Meinungen und Interessen
(Vertreter der Politik, Verwaltung und Wirt-
schaftsforderung, fachliche Vertreter, Um-
welttisch, Kulturbeirat, Kirchengemeinde)

m Teilnahme der Mehrheit der befragten
Personen an der Perspektivenwerkstatt.

Zehn dieser Personen nahmen an einer
standardisierten Befragung teil, auf welcher
der Soll-Ist-Abgleich basiert. Mithilfe der ge-
nannten Methoden konnte der Prozessverlauf
rekonstruiert und die einzelnen Phasen be-
wertet werden.

Vorstellung des Essener Fallbeispiels

Die Perspektivenwerkstatt befasste sich mit
einem 13 Hektar groflen Areal zwischen der
nordlichen Essener Innenstadt und dem Uni-
versititscampus. Dieses bestand im Wesentli-
chen aus dem ehemalige Groffmarktgelinde
und dem (Giiter-)Bahnhof Essen-Nord. Bei-
de Flichen waren zum damaligen Zeitpunkt
— bis auf den nérdlichen Teil der Bahnanla-
gen — bereits brachgefallen. Etwa ein Hektar
der Fliche am stidéstlichen Rand war 1999
bebaut. Der Bahndamm trennte die Essener
Innenstadt seit der Mitte des 19. Jahrhunderts
von den nordlich angrenzenden Gebieten
ab. In den beiden Jahrzehnten vor der Pers-
pektivenwerkstatt waren Dbereits zahlreiche
Versuche unternommen worden, die Fliche
einer neuen Nutzung zuzufithren. Weder
stidtebauliche Wettbewerbe noch ein 1993
beschlossener B-Plan hatten jedoch zur ge-
wiinschten Investitionstitigkeit gefithrt. Zum
Zeitpunkt der Perspektivenwerkstatt 1999
wies das Areal folgende Eigenschaften auf:

m eine besondere Lage zwischen Innenstadt
und Universitit,

m eine in dieser Lage herausragend grofie
Freifliche,

m keine eigene Identitit und schlechtes
Image der Umgebung,

m eine geringe Anzahl unmittelbar betroffe-
ner Anwohner.

Die Perspektivenwerkstatt am Essener
>Berliner Platz< fand im April 1999 in einer
Zeit mehrerer Umbriiche statt: Ein Stadtrats-
beschluss vom November 1998, der vorsah

das Areal mit einer Philharmonie zu bebau-
en, hatte zum ersten Biirgerbegehren in Es-
sen gefithrt. Das Amt des Planungsdezernen-
ten wurde neu besetzt. Parallel dazu begann
in Essen der Lokale-Agenda-21-Prozess. Ein
halbes Jahr nach der Perspektivenwerkstatt
fanden im September 1999 Kommunalwah-
len statt. Sie fithrten nach Jahrzehnten, in
denen die SPD grofitenteils mit absoluter
Mehrheit regiert hatte, zu einem politischen
Machtwechsel (mit nun absoluter Mehrheit
der CDU).

In der zweiten Jahreshilfte 1998 war zu-
nichst die Idee der Durchfithrung einer Per-
spektivenwerkstatt im Ruhrgebiet entstanden
und dann das Gelinde am Berliner Platz
ins Auge gefasst worden. Im August 1998
griindete sich ein Unterstiitzerkreis fuir die
Perspektivenwerkstatt, bestehend aus Ver-
treterinnen und Vertretern der Hochschule,
der Wirtschaftsférderung, der Landesent-
wicklungsgesellschaft, eines lokalen Woh-
nungsunternehmens, der scheidenden Pla-
nungsdezernentin sowie den fiir den Bereich
Stadtplanung verantwortlichen Amitsleitern.
Aus diesem Kreis wurde im Januar 1999 eine
Steuerungsgruppe gebildet. Vertreterinnen
und Vertreter der Parteien wurden sukzessi-
ve mit eingebunden. Im Mirz 1999 trat der
Stadtrat dem genannten Biirgerbegehren bei
und sprach sich fiir die Durchfithrung der
Perspektivenwerkstatt aus. Es folgten Wochen
intensiver Vorbereitung, in deren Rahmen
Mitglieder des Werkstattteams Gespriche mit
allen relevanten Akteuren fithrten. Zudem
wurde eine aktivierende Befragung mit An-
wohnerinnen und Anwohnern sowie Gewer-
betreibenden aus dem Umfeld durchgefiihrt.

Die Perspektivenwerkstatt fand vom 15.
bis 20. April in einem Zelt auf der zu bepla-
nenden Fliche statt. Am zweiten und dritten
Tag, an denen die Offentlichkeit zur Mitwir-
kung aufgefordert war, nahmen insgesamt
etwa 1.300 Personen teil. Am flinften Tag
wurden die Ergebnisse in einer benachbarten
Kirche der Offentlichkeit vorgestellt und mit
minutenlangen stehenden Ovationen aufge-
nommen.*

Weiterer Planungsverlauf

Fiir den im Fokus der Untersuchung liegen-
den Zeitraum zwischen der Perspektiven-
werkstatt und dem Beginn der baulichen Um-
setzung wurde ein Phasenmodell entwickelt,
welches die Charakteristiken des Prozessver-
laufs wiedergibt (Abb. 2, S. 5). Im Folgenden
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werden einige Punkte herausgegriffen, die
die Mitwirkung der Offentlichkeit besonders
betreffen.

Unmittelbar nach der Perspektivenwerkstatt
herrschte Aufbruchstimmung: Es griinde-
ten sich mehrere Focusgruppen, verschiede-
ne weitere Perspektivenwerkstitten wurden
in Essen durchgefiihrt. Die Euphorie wurde
durch eine {iberregionale Resonanz und die
genannten Preise verstirkt. Die Begeisterung
und Beteiligung verflachte jedoch, als der Pro-
zess ins Stocken geriet: Die Fertigstellung von
der Landesentwicklungsgesellschaft durchge-
fithrten Machbarkeitsstudie verzogerte sich
mehrfach. Keine der geplanten Zwischennut-
zungen auf dem Gelinde konnte realisiert
werden. Stattdessen wurde im Jahr 2000 ein
von der Info-Box am Berliner Potsdamer Platz
inspiriertes Multimedia-Gebdude auf dem
Gelinde errichtet — jedoch ohne Abstimmung
mit den im Rahmen der Perspektivenwerk-
statt gebildeten Gremien.

Zwei Jahre nach der Perspektivenwerkstatt
hatten alle Focusgruppen ihre Arbeit beendet.
An der Vorstellung des B-Plans zweieinhalb
Jahre nach der Werkstatt nahmen lediglich 30
Biirgerinnen und Biirger teil. Ebenfalls 2001
wurden Pline der Deutschen Bahn bekannt,
die Bahntrasse stillzulegen, nachdem sich in

den Jahren zuvor die Anzahl der zu erhalten-
den Gleise bereits mehrfach reduziert hatte.
Dies fithrte unter anderem zur Durchfiih-
rung eines Studierendenwettbewerbs und
zum Riickzug einer Ausschreibung zur Park-
gestaltung. Als Ende 2002 Pline fiir den Bau
eines Einkaufszentrums auf dem Gelinde
bekannt und im Folgejahr forciert wurden,
beendeten auch Unterstiitzerkreis und Steue-
rungsgruppe ihre Arbeit. Dies stellt das Ende
der zivilgesellschaftlichen Beteiligung an der
Entwicklung des Areals dar.

Folgende weitere Griinde fiir das schritt-
weise Ende der Offentlichkeitsbeteiligung
konnten identifiziert werden:

m Die Gremien berichteten sich gegenseitig,
eine Abstimmung tber die wichtigen Ent-
scheidungen erfolgte jedoch nur zwischen
der Steuerungsgruppe und der gegriindeten
Entwicklungsgesellschaft EGU.

m In den Gremien besprochene Vorhaben
wurden mehrfach durch politisch Verantwort-
liche konterkariert.

m Als der Prozess stockte, gelang es nicht,
die Aufmerksamkeit der Offentlichkeit auf-
recht zu erhalten.

Im Dezember 2003 kiindigte der Karstadt-
Konzern, der am Berliner Platz sein Stamm-
haus hatte, an, ein Einkaufszentrum neben
dem Perspektivenwerkstatt-Areal bauen zu
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wollen. Dies fithrte zu einer politischen Kehrt-
wende: Die Pline fiir das zuvor projektierte
Einkaufszentrum wurden gestoppt und eine
neues stidtebauliches Konzept fiir die Fliche
erarbeitet. Im Rahmen des folgenden B-Plan-
Verfahrens fand eine formelle Beteiligung der
Offentlichkeit statt. Die Ergebnisse der Pers-
pektivenwerkstatt spielten fiir die Diskussion
keine Rolle mehr, wie mehrere Befragte besti-
tigten.

Im Jahr 2008 kaufte die Entwicklungsge-
sellschaft die Grundstiicke, 2010 wurde die
Parkfliche fertiggestellt. Mittlerweile sind
erste Gebaude bezogen, fast alle Flichen sind
vermarktet.

Im Folgenden werden die Ergebnisse der
Bewertung dargestellt.

Beurteilung der Perspektivenwerkstatt
und der Folgeentwicklung

Alle Befragten duferten sich positiv tiber die
Vorbereitung und Durchfithrung der Pers-
pektivenwerkstatt. Gelobt wurden eine offene
Diskussionsatmosphire, professionelle Orga-
nisation und Moderation. Kritisiert hingegen
wurde ein mangelnder Fokus auf die Umsetz-
barkeit der Ergebnisse. Die Erwartungssicher-
heit in Bezug auf die Verwendung der Ergeb-
nisse und den Folgeprozess ist das einzige
Kriterium, das im Rahmen der Evaluation als
nicht erftillt eingestuft wurde. Da das Verfah-
ren der Perspektivenwerkstatt in Essen nicht
bekannt war und in einer Umbruchphase der
lokalen Beteiligungskultur stattfand, ist dies
nachvollziehbar. Dahinter liegt jedoch ein
strukturelles Problem: Perspektivenwerkstit-
ten finden regelmiflig in Kommunen ohne
entsprechende Vorerfahrung statt. Das Risiko
einer Uberforderung der Akteure sowie eines
Unterschitzens der Dynamik, die eine Pers-
pektivenwerkstatt entfaltet, bestehen fallbei-
spieliibergreifend.

Als kritisch fiir die Schaffung einer ge-
meinsamen Vision ist die Inklusion aller re-
levanten Akteure anzusehen. Die Mehrheit
der Befragten gab an, es gebe riickblickend
keine Akteure, die stirker in die Perspektiven-
werkstatt hitten eingebunden werden sollen.
Im Umbkehrschluss wurde jedoch deutlich,
dass der Planungsprozess durch eine akti-
vere Mitwirkung der Deutschen Bahn und
des Karstadt-Konzern hitte erheblich positiv
beeinflusst werden kénnen: im Fall der Deut-
schen Bahn durch eine frithzeitigere Posi-
tionierung zum Riickbau der Gleisanlagen,
im Fall von Karstadt durch eine Festlegung

zum Bau des Einkaufszentrums. Der Pers-
pektivenwerkstatt wurde immerhin attestiert,
einen Beitrag zur Bewegung der Deutschen
Bahn geleistet zu haben.

Die damalige Nichteinbeziehung der west-
lich an das Plangebiet angrenzenden Bordell-
strafle — die dlteste Nutzung vor Ort — in die
Perspektivenwerkstatt zeigt noch heute Wir-
kung: Die Fliche zwischen der Bordellstrafle
und dem Universititsviertel wird als Park-
platz zwischengenutzt, die weitere Gestaltung
der Fliche ist offen.

Die weitere Planungs- und Umsetzungs-
phase ist — ausgehend von den Ergebnissen
der Perspektivenwerkstatt — iiberwiegend ne-
gativ zu bewerten. Zwei wesentliche Punkte
der vom Werkstattteam erarbeiteten Hand-
lungsstrategie wurden nicht befolgt: Die
Empfehlung, dass die Entwicklungsgesell-
schaft neben der Entwicklung des Gelindes
eine breite Beteiligung sicherstellen solle,
wurde in der Praxis nicht tibernommen. Zu-
dem blieb der angeratene Stadtratsbeschluss
zur Bestitigung der Steuerungsgruppe aus.
In der Folge gelang es nicht, die Zivilgesell-
schaft effektiv in die Beratung der Entwick-
lungsgesellschaft Universititsviertel einzu-
binden. Die informellen Gremien wie der
Unterstiitzerkreis tagten zudem regelmifig
vormittags an Werktagen, so dass breite Teile
der Bevolkerung von einer Mitwirkung prak-
tisch ausgeschlossen waren.

Die Beteiligung der Offentlichkeit in den
drei B-Plan-Verfahren in den Jahren 2000,
2003 und 2006 ging jeweils deutlich iiber
das gesetzlich geforderte Mafl hinaus. Es
wurde in den Erliuterungen jeweils auf die
Ergebnisse der Perspektivenwerkstatt Bezug
genommen. Der erste B-Plan wich nur in
wenigen Punkten von den Ergebnissen der
Perspektivenwerkstatt ab; diese waren jedoch
massiv: So wurde bspw. anstatt einer zweige-
schossigen Markthalle am Berliner Platz eine
Fassadenhéhe von 71 m Hohe vorgeschrie-
ben. Wihrend der zweite B-Plan, der die Er-
richtung des Einkaufszentrums forcierte, den
Werkstattergebnissen deutlich widersprach,
war der dritte, der baulichen Umsetzung
zugrundeliegende B-Plan den Ergebnissen
von 1999 noch niher als der erste. Dies ist
umso erstaunlicher, als dass der Stadtplaner,
der den zugrundeliegenden Entwurf erstellte,
angab, lediglich Leitlinien erhalten zu haben,
die Ergebnisse der Perspektivenwerkstatt da-
fur jedoch keine Rolle spielten. Von einem
indirekten Einfluss ist dennoch auszugehen.
Auch die Projektentwickler und Investoren
bezogen sich — teilweise explizit — nicht auf



pnd|online 2_3|2013

7l

die Perspektivenwerkstatt. Angesichts der
Qualitit der nun realisierten Bauvorhaben
sah die Mehrheit der befragten Akteure darin
jedoch keinen Mangel.

Von den in der Perspektivenwerkstatt er-
arbeiteten Bausteinen haben sich aus Sicht
der befragten Akteure vor allem das Image
des Gebietes, der Wohnungsbau, die Griin-
flichen und die angestrebten stidtebaulichen
Verbindungen positiv entwickelt. Zur Einord-
nung der Zielerreichung einzelner Mafinah-
men ist von Bedeutung, in welchem Mafe
verschiedene Akteure darauf effektiv Einfluss
nehmen konnten. So lassen sich etwa ge-
wiinschte kleinteilige Kulturangebote durch
die Bauleitplanung zwar ausschlieflen, aber
nicht erzwingen. Auf die Freigabe von Bahn-
flichen bzw. die Stilllegung von Bahntrassen
haben Kommunen generell keinen nennens-
werten Einfluss. Ziele der Perspektivenwerk-
statt, die aus Sicht der Akteure mehrheitlich
nicht erreicht wurden, obwohl die Stadt Essen
einen groflen Einfluss gehabt hitte, sind die
Ansiedlung von Nutzungen mit gesamtstid-
tischer Bedeutung sowie das Nebeneinander
von Hochkultur, Stadtteilkultur und Angebo-
ten fiir Jugendliche.

Im Rahmen einer Wirkungsanalyse ist
die Frage zu stellen, inwieweit das Erreichen
von Zielen iiberhaupt auf die Perspektiven-
werkstatt zuriickzufithren ist. Fir den voll-
stindigen Riickbau der Bahnfliche konnte
im Rahmen der Dokumentenanalyse gezeigt
werden, dass ausschlieflich externe Faktoren
dafiir verantwortlich sind. Fiir die meisten
Bausteine lassen sich hingegen nur Vermu-
tungen anstellen. Fiir viele im Jahr 2011 als
positiv angesehene Entwicklungen lassen
sich zumindest plausible Griinde jenseits der
Perspektivenwerkstatt und des unmittelba-
ren Folgeprozesses anfithren: So lisst sich in
Deutschland seit mehreren Jahren ein Riick-
gang der Suburbanisierung beobachten. Woh-
nen in der Innenstadt gilt nun zunehmend
als attraktiv — ein Trend, der 1999 noch nicht
in diesem Mafle absehbar war. Fiir den Stand-
ort Essen lassen sich zwei externe Griinde an-
fithren, die die stidtische Entwicklung in den
vergangenen Jahren beschleunigt haben: Im
Jahr 2006 gab der Thyssen-Krupp-Konzern
bekannt, seine Konzernzentrale von Diissel-
dorf auf das historische Firmengelinde nach
Essen zu legen — der neue Standort ist nur
800 Meter vom >Berliner Platz«< entfernt. Die
Entscheidung, Essen im Jahr 2010 den Titel
>Kulturhauptstadt Europas< zu verleihen be-
wirkte eine Reihe von stidtebaulichen Grof-
projekten, wihrend in den Vorjahren kaum

groflere Bauprojekte vorhanden waren. Wih-
rend die Entwicklung der Fliche am >Berliner
Platz< zwischenzeitlich etwa fiinf bis sieben
Jahre hinter dem 1999 projektierten Zeitplan
zuriicklag, erfolgte die Entwicklung seit 2008
in einem deutlich schnelleren Mafle, so dass
im Jahr 2014 der urspriingliche Zeitplan fast
erreicht sein diirfte.

Unabhingig von den Ursachen fiir diese
Entwicklung sah die Mehrheit der befragten
Akteure im Jahr 2011 die Ergebnisse der Pers-
pektivenwerkstatt als tiberwiegend umgesetzt
an.

Langfristige Effekte des Verfahrens

Konkrete positive Ergebnisse der Perspekti-
venwerkstatt waren eine intensive Auseinan-
dersetzung der Akteure in Verwaltung und
Polittk mit Offentlichkeitsbeteiligung. So
wurden in Folge der Perspektivenwerkstatt
Standards fiir formelle und informelle Beteili-
gungsverfahren erarbeitet, z.B. fiir die Gestal-
tung von Materialien und Moderation. Wei-
terhin wurde positiv bewertet, dass das Areal
und begleitende Probleme wie die Trennung
der Innenstadt von umliegenden Quartieren
durch Infrastrukturtrassen oder die Entwick-
lung der nordlichen Essener Innenstadt stir-
ker in die 6ffentliche Diskussion kamen und
verschiedene Akteure zusammengebracht
wurden. Die iberwiegend positive Bewertung
der Perspektivenwerkstatt »Berliner Platz« ist
zum Teil darauf zuriickzufithren, dass sie
riickblickend einen Referenzpunkt bietet, der
fuir eine breitere Entwicklung steht (Biirger-
begehren, politischer Machtwechsel).

Die Frage, ob die Perspektivenwerkstatt
die Biirgerinnen und Biirger sowie die betei-
ligten Akteure lingerfristig zur Beteiligung
an Stadtentwicklungsprozessen ermutigt
oder zu Frustration gefithrt habe, wurde un-
einheitlich beantwortet. Eine kurzfristige
Ermutigung ist demnach mittelfristig einer
Gleichgiiltigkeit oder Frustration gewichen.
Dies ist jedoch weniger auf die Perspektiven-
werkstatt selbst als auf den Umgang mit ithren
Ergebnissen in den Jahren bis 2003 zurtick-
zufithren, als ein Einkaufszentrum auf dem
Areal projektiert wurde (s. Abb. 2, S. 5). Eine
deutliche Mehrheit gab an, erneut an einer
Perspektivenwerkstatt teilzunehmen bzw. das
Verfahren grundsitzlich weiterzuempfehlen.

Zehn von zwolf Befragten gaben an, der
Mitteleinsatz von 300.000 DM habe sich
langfristig gelohnt. Auf diese Hoéhe wurden
die Kosten im Jahr 1999 geschitzt. Die realen
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Kosten waren jedoch deutlich hoher, wie sich
erst nach der Befragung der Akteure heraus-
stellte: Im Jahr 2002 wurden sie mit 500.000
DM angegeben. Dieser Betrag wurde auch
aus der Stidtebauférderung des Landes be-
willigt, jedoch betrugen die Gesamtkosten in-
klusive der Arbeit von Unterstiitzerkreis und
Focusgruppen in den Folgejahren im Jahr
2007 gut 400.000 EUR (und somit gut 2,5
mal so viel wie urspriinglich angenommen!);
davon wurden knapp 150.000 EUR durch die
Stadt Essen getragen (97 % der urspriinglich
angenommenen Gesamtkosten!) (MAIKAM-
PER 2011: 90). In Zeiten leerer offentlicher
Kassen fillt diese Steigerung auf den ersten
Blick erheblich ins Gewicht bei der Frage
nach der Effizienz der eingesetzten Mittel.
Andererseits ist der Kostenfaktor marginal
im Verhiltnis zu den insgesamt eingesetzten
32 Mio. EUR o6ffentlichen und 500 Mio. EUR
privaten Mittelns.

Insgesamt, so gab eine deutliche Mehrheit
der Befragten an, iiberwiegen die positiven
Effekte der Perspektivenwerkstatt die negati-
ven. Wie ambivalent diese zusammenfassen-
de Aussage ist, wurde aufgezeigt.

Grenzen und Probleme des
Beteiligungsinstruments
Perspektivenwerkstatt

Eine Stirke der Perspektivenwerkstatt ist
gleichzeitig eine systemische Schwiche: Die
bildhafte Visualisierung der Ergebnisse be-
kriftigt das Gefiithl der Beteiligten, ein ge-
meinsames Ergebnis geschaffen zu haben.
In der Folge miissen sich weitere Entwicklun-
gen jedoch an diesem konkreten Bild messen
lassen®. Zu beachten ist dabei die Einfluss-
moglichkeit der verantwortlichen Akteure:
Wihrend Investoren in privat finanzierten
Perspektivenwerkstitten sicherstellen kon-
nen, dass — oder besser: inwieweit — eine dort
projektierte Entwicklung auch verwirklicht
werden kann, sind Kommunen zur Umset-
zung der Vision stets auf weitere Akteure an-
gewiesen’. Aus Sicht eines befragten Akteurs
hat die Visualisierung im Essener Fall durch
ihre zeichnerische Art und Detailgenauigkeit
sogar Investoren abgeschreckt. Ein Ausweg
kénnte — in Anlehnung an das Wort Perspek-
tiven — die bildhafte Darstellung mehrerer
Szenarien fir die Zukunft sein.

Das Ziel der Perspektivenwerkstatt, eine
Vision zu schaffen, mit der sich alle Beteilig-
ten identifizieren konnen (bzw. das Ziel, eine
Win-Win-Situation zu erzeugen), schrinkt

das Ergebnis ein: Denkbare Entwicklungs-
varianten werden implizit von vorneherein
ausgeschlossen. Konfliktfreie Elemente (ge-
gen die niemand etwas einzuwenden hat) wie
eine »wechselnde Skulpturenausstellungen
im Griinbereich« (STADT ESSEN 1999: 34)
werden hingegen befoérdert — unabhingig von
ihrer Finanzierbarkeit und Zielhaftigkeit. Der
Event-Charakter einer Perspektivenwerkstatt
steht zudem dem Idealbild einer kontinuier-
lichen Beteiligung entgegen.

Voraussetzungen fiir einen langfristig
erfolgreichen Beteiligungsprozess

Auf Basis der vorliegenden Untersuchung
konnen folgende Grundvoraussetzungen fiir
einen langfristig erfolgreichen Beteiligungs-
prozess benannt werden:

m Die Einbettung in eine lokale Beteili-
gungskultur

m  Governance-Erfahrung und die Fihigkeit
zur Auswahl geeigneter Beteiligungsverfah-
ren,

m Verfahrensbezogene Expertise zur Durch-
fithrung, bei komplexen Projekten in der
Regel durch Hinzuziehen externer Experten,
sowie

m Die Begleitung des weiteren Prozessver-
laufs durch Uberpriifung und Kommunikati-
on der Ergebnisverwendung.

Zum zweiten Punkt ist anzumerken, dass
die Auswahl eines geeigneten Verfahrens fiir
(kommunale) Verantwortliche insofern pro-
blematisch ist, als dass bisher kaum unab-
hingige und systematische Langzeitbetrach-
tungen von Beteiligungsverfahren vorliegen.
Die Fokussierung einzelner Anbieter auf
ein bestimmtes Beteiligungsverfahren fiihrt
einerseits zu einer Professionalisierung im
Verfahrensablauf; andererseits wird jedoch
eine unvoreingenommene Beurteilung der
Eignung des Verfahrens fiir den konkreten
Anlass erschwert, da Interessenskonflikte
entstehen. Unabhingige Wirkungsanalysen
koénnen und sollen praktische Erfahrungen
mit Beteiligungsverfahren nicht ersetzen; sie
sind aber in der Lage, einen wesentlichen Bei-
trag zur Verfahrensauswahl zu leisten.

Am untersuchten Fallbeispiel wurde
deutlich, dass der Ubergang von einem ko-
operativen Planungsverfahren zu anderen
Beteiligungsformen wie dem Dialog mit der
Offentlichkeit oder deren Information einen
kritischen Punkt im Prozessverlauf darstellt,
der bereits im Vorfeld mitbedacht werden
muss. Der Einfluss von Stérfaktoren wie der
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Nichteinbindung bedeutender Akteure sowie
externer, nicht beeinflussbarer Risiken wird
zudem leicht unterschitzt. Die >Wirkung der
Nichtmitwirkung« auf das jeweilige Stadtent-
wicklungsprojekt ist dabei mitunter bedeu-
tender als die >Wirkung der Mitwirkung<«. Um
dem entgegenzutreten ist ein vorausschau-
endes und langfristig angelegtes Prozessma-
nagement ein wesentlicher Erfolgsfaktor.

Schlieflich gilt es, die Einflussmdoglich-
keiten der verantwortlichen Akteure auf den
Planungsprozess bereits wihrend des Betei-
ligungsverfahrens deutlich zu machen. So
kann die Umsetzbarkeit der Ergebnisse er-
hoht und spitere Frustration bei Prozessbe-
teiligten vermieden werden.

Neben den Fragen unter welchen Umstin-
den und in welcher Form eine Mitwirkung
der Offentlichkeit sinnvoll ist, sollte die Fra-
ge nach dem warum stirker in den Vorder-
grund der Diskussion riicken. Dabei sind die
unterschiedlichen Sichtweisen verschiedener
Akteure auf den Zweck von Offentlichkeitsbe-
teiligung in der Stadtentwicklung zu beriick-
sichtigen. Der Fokus der Stadtplanung auf
einzelne Beteiligungsverfahren und die vor-
wiegend im Bereich der Politik- und Sozial-
wissenschaften angestrebte Etablierung einer
Beteiligungskultur und der Forderung eines
Demokratieverstindnisses sollten stirker ver-
netzt diskutiert werden.

Anregungen fiir Wirkungsanalysen
von Beteiligungsverfahren

Folgende Anregungen konnen auf Basis der
durchgefithrten Evaluation fiir weitere Wir-
kungsanalysen gegeben werden:

Die Evaluation eines Beteiligungsverfahrens
sollte selbst partizipativ sein.

Die Evaluation eines Beteiligungsverfah-
rens sollte grundsitzlich ebenfalls partizi-
pativ gestaltet sein (FORSS 2005: 66-67),
insbesondere, um eine Nichtakzeptanz von
Kriterien bei den Prozessbeteiligten zu ver-
meiden (MEYER 2010: 253). Ist der Zweck
einer Evaluation nicht eine verbesserte Pro-
grammsteuerung sondern ein Beitrag zur ge-
sellschaftlichen Aufklirung, ist die Evaluation
durch externe Personen vorzunehmen (vgl.
STOCKMANN 2010b: 17-19).

Der Zeitpunkt einer Ex-post-Analyse eines Be-
teiligungsverfahrens hat einen massiven Ein-
fluss auf das Bewertungsergebnis — bis hin zu
kontriren Aussagen der befragten Akteure.

Im Rahmen der gefithrten Interviews
wurde deutlich, dass die Ergebnisse der Be-
wertung der Perspektivenwerkstatt zu einem
fritheren Zeitpunkt deutlich anders ausgefal-
len wiren. Wihrend in der Euphoriephase im
Jahr danach eine Auswertung sehr positiv ver-
laufen wire, wire zum Zeitpunkt des Schocks
2003 eine negative Bewertung erfolgt. Dies
unterstreicht die Forderung nach einer mehr-
jahrig wiederkehrenden Evaluation komple-
xer Verfahren (WATES 1996: 78).

Multilaterale Kommunikation wirkt nachhal-
tig auf den Planungsprozess, auch und gera-
de indirekt. Nicht alle Einfliisse sind jedoch
mess- oder nachweisbar.

Im Rahmen der Untersuchung der Per-
spektivenwerkstatt >Essen Berliner Platz«
konnte gezeigt werden, dass der dem letztlich
verwirklichten Bebauungsplan zugrundelie-
gende Entwurf ohne Riickgriff auf die Ergeb-
nisse der Perspektivenwerkstatt erstellt wurde
(MAIKAMPER 20r11: 86). Gleichzeitig lassen
die hohe Ubereinstimmung mehrerer Ge-
staltungsmerkmale sowie die tiberwiegende
Zufriedenheit der befragten Akteure darauf
schlielen, dass ein indirekter Einfluss ge-
geben war — wenngleich dieser kaum quan-
tifiziert werden kann. Dieses methodische
Problem ist bei Wirkungsanalysen zu bertick-
sichtigen. Je stirker die Einbettung eines Be-
teiligungsverfahrens in eine Beteiligungskul-
tur gelingt, desto geringer wird die Wirkung
des einzelnen Verfahrens iiberpriifbar sein.

Epilog

Wer heute die im Rahmen der Perspektiven-
werkstatt 1999 gezeichnete Vision der Ent-
wicklung des Quartiers neben die verwirk-
lichten Pline hilt, wird groRe Ahnlichkeiten
feststellen. Stadtentwicklung ist ein komple-
xer Prozess. Wir werden uns damit abfinden
miissen, dass wir nicht simtliche Zusammen-
hinge werden messen oder bewerten kon-
nen. Den Verlauf von Beteiligungsverfahren
und deren Wirkungen zu untersuchen — sei
es prozessbegleitend oder riickwirkend — ist
dennoch ein lohnendes Unterfangen.
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Dank

Der Prozessverlauf seit der Perspektivenwerk-
statt im Jahr 1999 wurde vom Verfasser im
Jahr 2011 in seiner an der BTU Cottbus einge-
reichten Diplomarbeit mit dem Titel >Evalua-
tion der Perspektivenwerkstatt Essen Berliner
Platz< rekonstruiert und evaluiert. Der vor-
liegende Beitrag beruht im Wesentlichen auf
den daraus gewonnenen Erkenntnissen. Be-
treut wurde die Arbeit von Prof. Dr.-Ing. Silke
Weidner und Prof. Dr. phil. nat. Riklef Ram-
bow. Thnen sei an dieser Stelle noch einmal
gedankt, ebenso wie den am Prozess beteilig-
ten Gesprichspartnerinnen und Gesprichs-
partnern, die durch ihre umfangreiche Mit-
wirkung die vorliegende Untersuchung erst
ermoglicht haben.

Anmerkungen

1 Im entsprechenden Abschnitt der deutschen Ausgabe
(ZADOW 1997: 83-89) findet sich bemerkenswerter-
weise kein solcher Hinweis.

2 Es konnte weder ein entsprechendes Dokument gefun-
den werden, noch war der veranstaltenden Organisati-
on der Perspektivenwerkstitten in den USA (American
Institute of Architects, AIA) und in Deutschland
(Andreas von Zadow) eine solche Evaluation bekannt.

3 Laut der Ergebnisdokumentation war auch im Essener
Fall eine ,kontinuierliche Erfolgskontrolle“ vorgesehen
(STADT ESSEN 1999: 121), die jedoch nicht erfolgte.

4 Die Darstellung der Hintergriinde kann hier nur stark
gekiirzt erfolgen. Der Volltext der zugrundeliegenden
Untersuchung wird vom Verfasser auf Anfrage gerne
zur Verfiigung gestellt.

5 Angaben der Entwicklungsgesellschaft Universitits-
viertel (http://www.gruene-mitte-essen.de/investieren/
projektdaten/; Abruf: 14. Mai 2013)

6 Die Visualisierung wihrend der Werkstattphase zur
Findung einer gemeinsamen Sprache ist hier nicht
gemeint. Diese wird als sinnvoll erachtet.

7 Zur Beteiligung von Investoren ist anzumerken, dass
projektentwicklungsbezogener Sachverstand wihrend
der Werkstatt als sinnvoll erachtet wird, dabei jedoch

Partikularinteressen vermieden werden sollten.
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