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Zusammenfassung

Die kommunale Planung stellt einen multidimensionalen Ent-
scheidungsprozess dar. Innerhalb dessen wird Transparenz
nicht nur als Informationszugang verstanden, sondern um-
fasst auch die Offenlegung von Bewertungsstandards, Ent-
scheidungslogiken und Verfahrensschritten. Dieser Beitrag
untersucht die Rolle und Wechselwirkungen der Transpa-
renz im kommunalen Planungsprozess aus der Perspektive
beteiligter Akteure. Anhand von 19 leitfadengestiitzten Exper-
teninterviews und einer Fokusgruppe werden Verstandnisse,
Praktiken und Ambivalenzen von Transparenz qualitativ an-
hand von vier Dimensionen rekonstruiert. Die Untersuchung
liefert des Weiteren einen qualitativen Beitrag mit einem
Causal Loop Diagram der Transparenz und akzentuiert damit
raumbezogene Entscheidungs- und Verfahrenspraktiken. Die
Ergebnisse zeigen, dass Transparenz als notwendig gilt, ihre
Umsetzung jedoch kontextabhangig sowie durch Ressourcen,
Interessen und strategische Erwdgungen begrenzt bleibt und
daher nur selektiv erfolgt, wahrend Evaluationen dazu beitra-
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gen kdnnen, Transparenz zu strukturieren, messbar zu machen
und Entscheidungsprozesse weiterzuentwickeln. Der Artikel
leistet einen empirischen Beitrag zur Planungsforschung, in-
dem er Transparenz als mehrdimensionale Governance-Praxis
fasst und deren organisationale Spannungsfelder aufzeigt.
Zudem werden die Chancen von Ex-post-Prozessevaluatio-
nen in raumbezogenen Entscheidungsprozessen erortert und
Impulse fiir die Eingliederung und Weiterentwicklung der Eva-
luationsforschung in diese gegeben.

Schliisselworter: Planungsprozess = Transparenz =
Evaluation = Entscheidungsfindung = Verfahrenspraktiken

Transparency in the municipal planning
process: dimensions, causal relationships,
interactions, and the role of evaluation in
spatial decision-making

Abstract

Municipal planning is a multidimensional decision-making
process. Within this process, transparency is understood not
only as access to information, but also includes the disclosure
of evaluation standards, decision-making logic, and proce-
dural steps. This paper examines the role and interactions
of transparency in the municipal planning process from the
perspective of the actors involved. Based on 19 guided expert
interviews and a focus group, understandings, practices, and
ambivalences of transparency are reconstructed qualitatively
using four dimensions. The study also provides a qualita-
tive contribution with a causal loop diagram of transparency,
thereby highlighting spatial decision-making and procedu-
ral practices. The results show that transparency is considered
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necessary, but its implementation remains context-dependent
and limited by resources, interests, and strategic considera-
tions, and therefore only occurs selectively, while evaluations
can help to structure transparency, make it measurable, and
further develop decision-making processes. The paper makes
an empirical contribution to planning research by conceptual-
izing transparency as a multidimensional governance practice
and highlighting its organizational tensions. In addition, the
opportunities offered by ex-post process evaluations in spa-
tial decision-making processes are discussed, and impetus
is provided for the integration and further development of
evaluation research in this area.

Keywords: Planning process = Transparency = Evaluation =
Decision-making = Procedural practices

1 Einleitung

Die kommunale Planung ist ein komplexer und multidimen-
sionaler Entscheidungsprozess, der von einer Vielzahl von
Agierenden, Interessen und Rahmenbedingungen geprigt
ist (Levin-Keitel/Behrend 2022). Fiirst (2004: 243) argu-
mentiert jedoch, dass Abwigen und Bewerten in Entschei-
dungsfindungsprozessen trotz ihrer zentralen Bedeutung fiir
die planerische Tatigkeit einer ,,Black Box* gleichen, die ei-
ner vertieften theoretischen und empirischen Untersuchung
bediirfen (vgl. Miiller/Bongers-Romer/Bakunowitsch et al.
2024). Gerade in der kommunalen Planung, in der kom-
plexe Interessen und Beteiligungsformen aufeinandertref-
fen, riickt Transparenz ins Zentrum fachlicher und gesell-
schaftlicher Erwartungen. Ohne evidenzbasierte Grundlage
bleibt Transparenz jedoch oft oberflichlich oder unvollstén-
dig (Woro/Supriyanto 2013). Gleichzeitig weisen laut Dah-
ler-Larsen und Boodhoo (2019) empirische Studien mit in-
ternational vergleichendem Ansatz auf einen positiven Zu-
sammenhang zwischen der Ausprigung einer Evaluations-
kultur und der Transparenz politischer Entscheidungspro-
zesse hin, welche als ein zentraler Aspekt von Good Gover-
nance betrachtet und zunehmend als Voraussetzung fiir Ver-
trauen, Legitimation und Akzeptanz planerischer Entschei-
dungen verstanden werden (Hood/Heald 2006; Grimmelik-
huijsen/Porumbescu/Hong et al. 2013). Evaluation kann so-
mit als methodischer Ansatz verstanden werden, der Trans-
parenz schafft und als Grundlage fiir die Zurechnung von
Wirkungen zu Interventionen dient (Diller 2023).

Wihrend in internationalen Studien zunehmend quan-
titative und indikatorgestiitzte Ansitze entwickelt werden
(Porumbescu/Bellé/Cucciniello et al. 2017; Erkkilda 2020),
liegen fiir den deutschen kommunalen Kontext bislang nur
wenige empirische Untersuchungen vor, die Transparenz-
prozesse qualitativ rekonstruieren. Insbesondere fehlt es

an empirisch fundierten Ansitzen zur Operationalisierung
von Transparenz. Der vorliegende Beitrag schliet hier an.
Transparenz im kommunalen Planungsprozess wird empi-
risch rekonstruiert und Wirkungszusammenhinge werden
qualitativ analysiert, um die Grundlage fiir eine spéitere
Indikatorenbildung zur Evaluation zu schaffen. Empirisch
wurde untersucht, wie Transparenz in Planungsprozessen
verstanden, umgesetzt und bewertet wird, um zu priifen, in-
wieweit sie tatsdchlich zur Nachvollziehbarkeit und Qualitit
raumbezogener Entscheidungsfindung beitrdgt. Der vorlie-
gende Beitrag ist nicht als empirische Bewertung, sondern
als konzeptionelle Anregung zu betrachten. Der Fokus
liegt darauf, den moglichen Einfluss der Evaluationsfor-
schung auf die Steigerung der Transparenz in kommunalen
Planungsprozessen zu erdrtern. Es wird dargelegt, dass be-
sonders Prozessevaluationen ein effektives Mittel darstellen
konnen, um Transparenz in komplexen Planungsablidufen
systematisch zu beleuchten und gezielt zu fordern. Die
Integration in den Diskurs der Evaluationsforschung soll
demonstrieren, wie evaluative Ansétze als analytisches
und praktisches Instrument zur Verbesserung bestehender
Planungsprozesse eingesetzt werden konnen.

Durch die Fragestellung ,Wie wird Transparenz von
Akteuren in kommunalen Planungsprozessen wahrgenom-
men und inwiefern kann Evaluation als Ansatzpunkt zur
Forderung dieser Transparenz dienen? werden die prak-
tischen Erscheinungsformen, Wirkungszusammenhinge
sowie wahrgenommenen Stirken und Schwichen von Trans-
parenz innerhalb kommunaler Planungsprozesse rekonstru-
iert. Dabei steht nicht die Bewertung einzelner Gruppen
von Akteuren, sondern das Verstindnis der Transparenz als
strukturelles und prozessuales Phinomen im Vordergrund,
das die Qualitit, Nachvollziehbarkeit und den Optimie-
rungsbedarf von Entscheidungen beeinflusst. Ziel dieser
Rekonstruktion ist es, einen empirisch fundierten Beitrag
zur Weiterentwicklung raumbezogener Entscheidungs- und
Evaluationspraktiken im Planungskontext zu leisten, indem
aufgezeigt wird, an welchen Stellen Transparenzprozesse
forderlich wirken und wo strukturelle Hemmnisse beste-
hen. Dadurch wird Transparenz zugleich als analytisches
Konzept und als Ansatzpunkt fiir die Verbesserung pla-
nungspraktischer Verfahren begriffen.

Zunichst werden die theoretischen Grundlagen zu Trans-
parenz und Evaluation in Planungsprozessen erortert. Da-
rauf aufbauend erfolgt die Darstellung der empirischen Un-
tersuchung, die auf Experteninterviews und einem Fokus-
gruppengesprich basiert, sowie die Analyse der erhobenen
Daten mittels qualitativer Inhaltsanalysen. Im Anschluss
werden die Ergebnisse prisentiert und in den entsprechen-
den Kontext gestellt und diskutiert. Den Abschluss bildet
ein Fazit, das die zentralen Erkenntnisse zusammenfasst.
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2 Theoretische Grundlagen

21 Planungsprozesse im politischen
Spannungsfeld

Raumbezogene Entscheidungsfindung in Planungsprozes-
sen stellt den Ausgangspunkt des Betrachtungsraumes dar.
Planungsprozesse werden in diesem Beitrag als die Ge-
samtheit der rdumlich-strategischen, formellen und infor-
mellen Planungsprozesse auf kommunaler Ebene verstan-
den, die auf die Steuerung von Stadt- und Raumentwick-
lung zielen. Dazu zéhlen insbesondere formelle Verfahren
der Bauleitplanung (z. B. Flichennutzungs- und Bebau-
ungspldne nach Baugesetzbuch) sowie informelle Planungs-
instrumente wie Stadtentwicklungskonzepte oder Rahmen-
pldne. Transparenz entsteht in formellen Verfahren vor al-
lem durch Regelgebundenheit, in informellen durch Aus-
tausch und diskursive Offenheit (Miiller/Bongers-Romer/
Bakunowitsch et al. 2024).

Gemal Schonwandt und Jung (2006: 26) basiert die Ent-
scheidungsfindung im Planungsprozess auf einem Ansatz,
der sich an ,,Problemen zuerst“ orientiert. Diese Sichtweise
und der normative Anspruch tragen dazu bei, dass offent-
liche Planungsprozesse haufig als erratisch und schwer
nachvollziehbar wahrgenommen werden. In der Folge ist
der Zusammenhang fiir breitere Gruppen von Akteuren, die
an einzelnen Planungsepisoden beteiligt sind oder auf diese
reagieren, nicht unbedingt selbsterkldrend (Polivka/Reicher
2019: 236). Raumbezogene Entscheidungsfindungsprozes-
se sind hidufig von einer hohen Intransparenz geprigt,
die sowohl Biirgerinnen und Biirgern als auch internen
Beteiligten eine Nachvollziehbarkeit der Entscheidungen
erschwert (Fiirst 2004: 243). Dies ist insbesondere auf die
inhdrente Komplexitdt der Raumplanung und die zahlrei-
chen Unsicherheiten zuriickzufiihren, die diesen Prozess
priagen. Je komplexer der Weg der Entscheidung mit ih-
rer Bewertung und Abwigung, umso zufilliger gestaltet
sich die Begriindung, denn wie Schimank (2022: 7-8) be-
tont, besitzt jede Begriindung einen ,,Faktor X*, der sie
angreifbar macht, da mit einer anderen Begriindung auch
eine andere Entscheidung moglich gewesen wire. Unter
Abwidgung wird im Planungsprozess das gegeneinander
Abwigen unterschiedlicher 6ffentlicher und privater Belan-
ge im formellen Kontext und das Abwigen von Interessen
im informellen Kontext verstanden (Miiller/Bongers-Ro-
mer/Bakunowitsch et al. 2024: 424). In diesem Beitrag
wird Abwidgung als kommunikativer Prozess gefasst, der
Transparenz sowohl durch die Offenlegung der Entschei-
dungsgrundlagen (Information am Planungsgegenstand) als
auch durch die Nachvollziehbarkeit des Entscheidungswegs
(Prozesstransparenz) herstellt.

Die komplexen Planungsverfahren, unklare Begrifflich-

keiten, divergierende Zielsetzungen und die fehlende Do-
kumentation von Entscheidungsfindungen tragen dazu bei,
dass Entscheidungswege und Entscheidungsgrundlagen oft
nicht ausreichend sichtbar sind (Fiirst 2004; Schonwandt/
Jung 2006; Miiller/Bongers-Romer/Bakunowitsch et al.
2024). Planungsprozesse entziehen sich somit héiufig der
Moglichkeit einer systematischen Uberpriifung und sind
dann einer kritischen Reflexion und einer Weiterentwick-
lung nicht zuginglich (Roggendorf/Scholl/Scholles et al.
2011). Es wird jedoch in diesem Zusammenhang auf die
Nutzung von Evaluationen und deren Rolle in der evidenz-
basierten Entscheidungsfindung verwiesen (Patton 2018).

2.2 Transparenz im kommunalen
Planungsprozess

Das Ideal der Transparenz hat seine Wurzeln in der Auf-
kldrung, vor allem in den Gedanken von Philosophen wie
Rousseau, Kant und Bentham, die Offenheit als Vorausset-
zung fiir Legitimitit und Kontrolle politischer Prozesse be-
trachteten. Seit den 1980er-Jahren hat sich Transparenz zu-
nehmend zu einem zentralen Prinzip in Governance- und
Verwaltungsprozessen entwickelt, das von internationalen
Organisationen, nationalen Regierungen und lokalen Agie-
renden gleichermaf3en gefordert wird (Meijer 2015; Ringel
2019). Polivka und Reicher (2019) unterscheiden zwischen
einer buchstiblichen (physische Eigenschaft der Durchsich-
tigkeit) und einer phanomenalen (Wahrnehmung ,durch et-
was hindurch®, nicht des Objekts selbst) Transparenz. Im
Kontext von Planungsprozessen wird die Bedeutung von
Transparenz nicht auf die physische Architektur im phy-
sischen Raum angewandt, sondern vielmehr auf die Klar-
heit und Nachvollziehbarkeit von Prozessen. Laut Buchert
(2017) hat Transparenz im kommunalen Planungsprozess
auch eine symbolische Bedeutung und ist zentral fiir die
Akzeptanz, da sie Machtstrukturen sichtbar macht und Ver-
trauen fordert.

Die Anforderungen an Transparenz variieren je nach kul-
turellen, politischen und institutionellen Kontexten. Dies
macht eine flexible Anpassung der Instrumente erforder-
lich (Geertman/Stillwell 2020: 1330). Gleichzeitig konsti-
tuiert sie eine notwendige Voraussetzung fiir eine effektive
Partizipation der Offentlichkeit. In einem demokratischen
Kontext wird der Begriff Transparenz dahingehend verwen-
det, dass die Aullenstehenden iiber Informationen verfiigen,
die es ihnen erlauben, in Kenntnis der Sachlage an Ent-
scheidungen mitzuwirken sowie die von Insidern getroffe-
nen Entscheidungen zu bewerten (Florini 2007). In diesem
Kontext wird Transparenz auch hiufig verortet (Polivka/
Reicher 2019; Witte/Punt/Geertman 2020). Transparenz ist
jedoch ein weitergefasster Begriff, der sich nicht nur auf
den Informationsfluss bezieht, sondern auch die Darlegung
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von Bewertungsstandards, Entscheidungslogiken und Ver-
fahrensschritten umfasst (Nam/Pardo 2014; Mukhopadhyay
2016).

Aufbauend auf diesen und den Uberlegungen von Schi-
mank (2022) zur sozialen Konstruktion von Entschei-
dungsprozessen und den planungstheoretischen Arbeiten
von Schonwandt und Jung (2006) wird Transparenz im
kommunalen Planungsprozess in diesem Beitrag als ein
mehrschichtiges Phinomen verstanden, das zwischen Ob-
jekttransparenz und Prozesstransparenz unterscheidet (vgl.
auch August/Osrecki 2019). Objekttransparenz bezieht sich
auf die Bereitstellung und Offenlegung von Informationen
tiber den Planungsgegenstand selbst (Informationszugang)
oder die Einbindung von Akteuren (Partizipation). Prozess-
transparenz hingegen umfasst die prozessuale Offenlegung
und kommunikative Vermittlung der Entscheidungslogik
innerhalb des gesamten Planungsprozesses mit der Nach-
vollziehbarkeit der Abldufe, Zustindigkeiten und Entschei-
dungslogiken innerhalb der Planung (Hood/Heald 2006;
Fox 2007; Grimmelikhuijsen/Porumbescu/Hong et al. 2013;
Woro/Supriyanto 2013). Transparenz in kommunalen Pla-
nungsprozessen umfasst somit die aktive Offenlegung und
den Austausch von Informationen, wobei sowohl der Zu-
gang als auch die Verstindlichkeit im Fokus stehen (August/
Osrecki 2019). Neben der reinen Informationsweitergabe
durch die nominale Transparenz ist vor allem die effektive
Transparenz mit dem Verstindnis der Inhalte entscheidend
(Hood/Heald 2006). Die Perspektive ist besonders rele-
vant fiir kommunale Verwaltungen, in denen Transparenz
einerseits als demokratische Leitidee, andererseits als Be-
standteil institutionalisierter Steuerungsmechanismen (z. B.
Berichtspflichten, Kennzahlen) wirken. Diese Differenzie-
rung bietet ein analytisches Rahmenkonzept, das es erlaubt,
Transparenz nicht nur als Informationsphédnomen, sondern
als strukturelles Element kommunaler Steuerung und Kom-
munikation zu betrachten. Die Einbettung von Transparenz
in spezifische Verwaltungslogiken, etwa im Rahmen des
New Public Management — also eines Reformansatzes, der
Verwaltungssteuerung stirker an Effizienz, Rechenschaft
und Kontrolle orientiert — ist im Kontext kommunaler
Planung ebenso relevant, da Transparenz hier nicht nur
als demokratisches Ideal, sondern auch als Steuerungsin-
strument verstanden wird (Hood 2011). In diesem Sinne
bildet sie den theoretischen Bezugspunkt der empirischen
Untersuchung und dient der Systematisierung der Befun-
de zu Wahrnehmung, Wirkung und Ambivalenzen von
Transparenz.

Wihrend der deutschsprachige Diskurs zur Transparenz
in Planungsprozessen bislang vergleichsweise begrenzt ist,
besonders auch im Bereich der kommunalen Planung mit
wenig empirischer Evidenz, hat sich im internationalen
Forschungskontext ein breiteres Verstandnis herausgebildet

(Woro/Supriyanto 2013; Hersperger/Thurnheer-Wittenwi-
ler/Tobias et al. 2022). Empirische Studien und Meta-Ana-
lysen zeigen, dass Transparenz héufig positive Effekte auf
Vertrauen, Akzeptanz und Zufriedenheit der Biirgerinnen
und Biirger entfaltet, diese Wirkungen jedoch moderat und
kontextabhidngig bleiben (Grimmelikhuijsen/Porumbescu/
Hong et al. 2013; Wang/Guan 2023). Gleichzeitig wei-
sen kritische Ansétze darauf hin, dass Transparenz auch
paradoxe oder unbeabsichtigte Folgen haben kann, etwa
Uberforderung, Misstrauen oder neue Formen der Intrans-
parenz (Alloa/Thomid 2018; Erkkild 2020). Theoretische
Beitrdge (z. B. Hood/Heald 2006; Fox 2007; Meijer 2015)
differenzieren zunehmend zwischen Informationszugang,
Rechenschaft und prozessualer Nachvollziehbarkeit, wo-
mit Transparenz als mehrdimensionale Governance-Praxis
verstanden wird. Zudem gewinnt die Diskussion durch
Digitalisierung und datenbasierte Planungsinstrumente an
neuer Relevanz, da sich damit sowohl Chancen als auch
Risiken fiir Transparenzstrukturen ergeben (Zuiderwijk/de
Reuver 2021).

Als detaillierterer Ansatz zur Veranschaulichung von
Transparenz eignet sich das klar strukturierte Modell von
Hood und Heald (2006). Transparenz ldsst sich demnach
in vier Dimensionen in einem Konzeptualisierungsrahmen
unterteilen. Die Autoren entwickeln ein systematisches Mo-
dell, um Transparenz in verschiedenen Kontexten zu analy-
sieren, statt starre Kategorien oder Typologien vorzugeben.
Ihr Ansatz beriicksichtigt ebenso die Interaktion unter-
schiedlicher Dimensionen von Transparenz. Unterschieden
werden kann in interne und externe Transparenz wie auch
andere Arbeiten argumentieren (Nam/Pardo 2014; Hersper-
ger/Thurnheer-Wittenwiler/Tobias et al. 2022). Die interne
Transparenz richtet sich an Planungsverantwortliche und
dient der Nachvollziehbarkeit sowie Qualitiitssicherung,
externe Transparenz zielt auf die Offentlichkeit, fordert Ver-
trauen, Legitimation und Partizipation (Nam/Pardo 2014;
Hersperger/Thurnheer-Wittenwiler/Tobias et al. 2022). Das
Modell ermdglicht Unterscheidungen der Dimensionen, um
ein differenziertes Verstdndnis von Transparenz zu schaffen
(Hood/Heald 2006). Die Hauptdimensionen bilden somit
eine umfassende Transparenzstruktur:

Upwards Transparency (vertikal/intern): Bei dieser Di-
mension flieBen Informationen von den unteren Ebenen,
wie beispielsweise Fachabteilungen, zu den hoheren Ebe-
nen wie der Verwaltungsspitze oder politischen Gremien.
Ziel ist es, der Fiihrungsebene eine fundierte Entscheidungs-
basis zu bieten, indem sie mit umfassenden und relevanten
Informationen ausgestattet wird.

Downwards Transparency (vertikal/intern): Bezieht sich
auf den Informationsfluss von den oberen Ebenen hinunter
zu den unteren Ebenen. Hier steht die klare Kommunikation
von Vorgaben, Zielen und strategischen Entscheidungen im
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Vordergrund, um sicherzustellen, dass alle Beteiligten ein
gemeinsames Verstindnis der Zielsetzung und Arbeitsweise
haben.

Outwards Transparency (horizontal/extern): Im Rahmen
dieser Dimension erfolgt der Informationsfluss nach auflen,
etwa an Biirgerinnen, Biirger oder Stakeholder. Ziel ist es,
die Offentlichkeit und externe Akteure iiber Prozesse, Ent-
scheidungen und deren Hintergriinde zu informieren. Diese
Dimension fordert nicht nur die Nachvollziehbarkeit, son-
dern auch das Vertrauen in die Entscheidungen und Hand-
lungen der Institutionen.

Inwards Transparency (horizontal/extern): Umfasst den
Informationsfluss von auflen in den Planungsprozess hin-
ein. Dazu zdhlen beispielsweise Riickmeldungen von Biir-
gerinnen und Biirgern, Expertenmeinungen oder Beitrige
anderer externer Akteure. Ziel ist es, externe Perspektiven
und Expertise einzubeziehen, um die Qualitdt der Entschei-
dungsfindung und die Akzeptanz der Ergebnisse zu erho-
hen.

Obwohl Hood und Heald (2006) in ihrem grundlegenden
Beitrag primir einen heuristischen Bezugsrahmen zur Klas-
sifizierung von Transparenzdimensionen entwerfen, wurde
ihr Ansatz in der Folge vielfach theoretisch und empirisch
weiterentwickelt. Zeitlich nachfolgende Arbeiten untersu-
chen die konkreten Wirkungen und Steuerungslogiken von
Transparenz in Verwaltungsprozessen. Transparenz wird
somit nicht nur als normative Forderung, sondern als Teil
der Verwaltungsprogrammierung verstanden, deren Wir-
kungen von organisatorischen Routinen und Governance-
Strukturen geprigt sind (Hood 2011; Porumbescu/Bellé/
Cucciniello et al. 2017; Erkkild 2020; Koivisto 2022;). Fiir
den vorliegenden Beitrag wird der urspriingliche Ansatz
jedoch aufgrund seiner einfachen Strukturierung herange-
zogen.

2.3 Die Ambivalenz der Transparenz im
Planungsprozess

Im Kontext der Transparenz in Planungsprozessen zeigt sich
eine deutliche Diskrepanz zwischen idealisierten Konzep-
ten und den realen Bedingungen in der Praxis (Mayrhofer/
Meyer 2020). Wihrend einige Stringe der wissenschaftli-
chen Literatur Transparenz weiterhin als universelles und
normativ wiinschenswertes Prinzip betonen, verweist ein
zunehmend einflussreicher Zweig der Critical Transparency
Studies auf deren ambivalente, paradoxe und teils kontrapro-
duktive Wirkungen (Porumbescu/Bellé/Cucciniello et al.
2017; Alloa/Thoma 2018; August/Osrecki 2019; Erkkila
2020; Koivisto 2022). Diese kritischen Ansitze zeigen,
dass Transparenzpraktiken hiufig nicht-intendierte Folgen
hervorrufen, wie etwa Biirokratisierung, Misstrauen, sym-
bolische Performativitit oder Uberforderung der Akteure,

und dass die postulierte Offenheit oftmals in neue Formen
der Kontrolle und Intransparenz umschligt. Wie Ringel
(2019) beschreibt, besteht zwischen Transparenz und Ge-
heimhaltung kein Nullsummenverhiltnis: Beide Aspekte
bedingen einander. In Planungsprozessen ist eine gewisse
,.Hinterbiihne* erforderlich, um strategische Diskussionen
und Entscheidungsfindungen vorzubereiten, bevor diese 6f-
fentlich gemacht werden (Ringel 2019: 115). Ein Beispiel
hierfiir kann in nicht 6ffentlichen Teilen einer kommunalen
Ratssitzung gesehen werden. Dies ermdglicht die Her-
stellung einer Balance zwischen Offenheit und Wahrung
sensibler Interessen (Ringel 2019: 127).

Die Forderung nach Transparenz geht zudem mit ho-
hen Anforderungen an die Akteure einher. Die Aufberei-
tung technischer und rechtlicher Details in verstindlicher
Form kann den Aufwand erheblich erhéhen und die Effi-
zienz der Planung beeintrdchtigen, vor allem wenn keine
geeigneten Strategien zur Integration von Transparenz vor-
handen sind (August/Osrecki 2019; Hersperger/Thurnheer-
Wittenwiler/Tobias et al. 2022). Insbesondere die Gewéhr-
leistung von Offenheit bei gleichzeitiger Beriicksichtigung
von Effizienz und Zielorientierung ist eine Herausforderung
(Diller/Gardt/Kohl 2012). Transparenz wird hédufig mit den
Konzepten Effizienz und Fairness assoziiert, jedoch ist zu
konstatieren, dass Transparenzpraktiken hiufig unerwartete
Folgen haben. Wie Ringel (2019) argumentiert, erreichen
TransparenzmaBnahmen ihre selbstgesteckten Ziele nicht
immer. Vielmehr konnen unbeabsichtigte strukturelle Aus-
wirkungen auftreten, wie etwa organisatorische Ineffizienz,
eine starke Biirokratisierung, Intransparenz oder sogar das
Scheitern des Planungsprozesses. Die zunehmende Anzahl
an Berichten und Audits im kommunalen Kontext erschwert
so die eigentliche Planung und kann das Misstrauen zwi-
schen den Agierenden verstirken (August/Osrecki 2019;
Ringel 2019). Damit steht Transparenz weniger fiir ein uni-
verselles Ideal als vielmehr fiir ein komplexes Spannungs-
feld zwischen Norm, Praxis und Wirkung.

In jlingeren internationalen Arbeiten wird Transparenz
zunehmend in Verbindung mit Digitalisierung und daten-
basierter Governance ambivalent diskutiert (Hersperger/
Thurnheer-Wittenwiler/Tobias et al. 2022). Digitale Beteili-
gungsplattformen, offene Datenportale und algorithmische
Entscheidungsunterstiitzungssysteme veridndern sowohl die
Strukturen der Informationsvermittlung als auch die Wahr-
nehmung von Transparenz. Diese Entwicklungen erdffnen
neue Chancen fiir Nachvollziehbarkeit und Biirgerbetei-
ligung, bringen aber zugleich neue Intransparenzen mit
sich — etwa durch technologische Komplexitit, Datenfilte-
rung oder algorithmische Steuerung (Zuiderwijk/de Reu-
ver 2021; Hersperger/Thurnheer-Wittenwiler/Tobias et al.
2022).
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2.4 Evaluation in der Raumplanung im
Kontext von Transparenz

Komplexe Entscheidungen in der Raumplanung erfordern
eine gewisse Transparenz, um Sachkompetenz und Kritik-
fahigkeit der Beteiligten zu stirken und Akzeptanz fiir Ver-
fahren und Ergebnisse zu fordern (Mangels 2006). Eva-
luationen haben in diesem Bereich bislang wenig Praxis,
da Erfolgskontrollen durch lange Zeitraume, abstrakte Ziel-
setzungen und vielfiltige Einflussfaktoren erschwert wer-
den. Besonders die Flichennutzungsplanung ist betroffen,
da sie strategische Entwicklungsvorgaben mit unterschiedli-
chen Nutzungsinteressen von Biirgerinnen, Biirgern, Unter-
nehmen und Verwaltung verbindet.

Evaluationen tragen zur methodischen Absicherung,
Nachvollziehbarkeit und Legitimation von Planungsver-
fahren bei, indem sie ex-ante, ex-interim und ex-post zur
Bewertung herangezogen werden (Weith 2018). 2004 wur-
de im Baugesetzbuch eine gesetzliche Uberpriifungspflicht
eingefiihrt, nach der Gemeinden ihre Flachennutzungsplidne
spétestens alle 15 Jahre evaluieren mussten (§ 5 Abs. 1 S.
3 BauGB 2004).! Darauf aufbauend entwickelte Mangels
(2006) eine umfassende Methodik zur Evaluation in der
Raumplanung, die formelle Planvorgaben, Beteiligung, Um-
weltpriifung und Monitoring ebenso beriicksichtigt wie die
Steuerungswirkung, Zielformulierungen und Effizienz von
Verfahren. Sie schldgt vor, diesen Prozess durch ein EDV-
gestiitztes Programm zu unterstiitzen, das Planende schritt-
weise durch die Evaluation fiihrt. Mit der Abschaffung der
Evaluierungspflicht im Jahr 2007 wurde die Uberpriifung
der Flichennutzungsplanung zwar freiwillig, bleibt aber
strategisch relevant (Bunzel/Michalski/Sander et al. 2012:
25).

Heute finden Evaluationen in der kommunalen Planung
fast ausschlieBlich ex ante im Rahmen der Umweltpriifung
statt (§ 2 Abs. 4 S. 1 BauGB).2 Ex-interim- oder Ex-post-
Evaluationen sind selten, obwohl sie fiir die Prozessevalua-
tion besonders wertvoll wiren, da ein positiver Zusammen-
hang zwischen Transparenz und Evaluationskultur besteht
(Dahler-Larsen/Boodhoo 2019). Solche Evaluationen iden-
tifizieren systematisch Stirken und Schwichen laufender
MaBnahmen, liefern zeitnahe Riickmeldungen und Hand-
lungsempfehlungen und tragen zur Optimierung bei (Stock-

1 Baugesetzbuch in der Fassung der Bekanntmachungvom 23. Sep-
tember 2004 (BGBL. | S. 2414), das zuletzt durch Artikel 1 des Geset-
zes vom 27. Oktober 2025 (BGBL. 2025 | Nr. 257) geandert worden ist.

2 Baugesetzbuch in der Fassung der Bekanntmachung vom 3. No-
vember 2017 (BGBL. | S. 3634), das zuletzt durch Artikel 1 des Ge-
setzes vom 27. Oktober 2025 (BGBL. 2025 | Nr. 257) gedndert worden
ist.

mann/Meyer 2010). Voraussetzung ist, dass die Ergebnisse
organisationsintern wie auch 6ffentlich zuginglich gemacht
werden, um Lernprozesse anzustoen und die Planungsqua-
litat zu verbessern. Transparenz bleibt dabei zentral fiir Ak-
zeptanz und Erfolg; Qualititsstandards sichern sie ab (De-
GEval 2017).

Evaluationen dokumentieren somit nicht nur Planungs-
prozesse, sondern ermoglichen auch die kritische Uber-
priifung von Ergebnissen und Methoden. Obwohl die For-
schung ihre Bedeutung fiir Transparenz hervorhebt (Faludi
2000), wird das Ex-post-Evaluieren raumbezogener Ent-
scheidungsprozesse in Deutschland bislang kaum genutzt.
Dabei bietet die politische Nutzung von Evaluationen
wertvolle Ansétze, um Intransparenz zu iiberwinden und
evidenzbasierte, gesellschaftlich legitimierte Planung zu
fordern.

3 Methodisches Vorgehen

Das methodische Vorgehen basiert auf leitfadengestiitz-
ten Experteninterviews und einer Fokusgruppen-Erhebung.
Diese Methodenkombination ermdglichte es, ,,Transpa-
renz“ aus verschiedenen Blickwinkeln der Planungspraxis
betrachten zu konnen. Zu beriicksichtigen ist, dass die
Auswahl der Methoden theoretisch und nicht statistisch be-
griindet ist und somit keine Reprisentativitit beansprucht.
Die Ergebnisse erlauben daher keine generalisierbaren Aus-
sagen iiber alle Kommunen, sondern liefern analytisch
ibertragbare Erkenntnisse im Sinne theoretischer Verall-
gemeinerung. Die leitfadengestiitzten Interviews dienen
der umfassenden Analyse kommunaler Planungsprozesse
aus Praxissicht. Sie erfassten Erfahrungen und Einschit-
zungen von Fachleuten zur Gestaltung, Bewertung und
Kommunikation von Planungsprozessen. Durch den exter-
nen Forschungsblick erfolgte eine summative Datenerhe-
bung. Die deduktive Auswertung ermdglichte es, zentrale
Transparenzdimensionen und wiederkehrende Muster auf
operativer und strategischer Ebene zu identifizieren, um
Optimierungspotenziale fiir zukiinftige Verfahren aufzu-
zeigen (vgl. Stockmann/Meyer 2010). Die Fokusgruppe
diente der kollektiven Reflexion kommunaler Bewertungs-
und Abwigungsprozesse. Ihre interaktive Dynamik machte
gemeinsame und kontrastierende Perspektiven auf Transpa-
renz sichtbar.

31 Leitfadengestutzte Experteninterviews

Im Zeitraum von Mirz bis Oktober 2023 wurden 19 In-
terviews mit einer kumulativen Dauer von 22 Stunden ge-
fiihrt. Insgesamt wurden dabei neun Fille (Fallstudien) un-
tersucht, die auf der Basis eines Judgemental Sampling (be-
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wusste und theoriegeleitete Fallauswahl) ausgewidhlt wur-
den. Mal3geblich waren Kriterien wie Zuginglichkeit, Ko-
operationsbereitschaft, Kontrastierung von Planungskontex-
ten und -typen sowie die Verfiigbarkeit relevanter Daten
zum Planungsprozess. Analysiert wurden Planverfahren, die
die Planenden in der Vergangenheit bearbeitet haben oder
zu dem Zeitpunkt der Interviews bearbeiteten. Zu den im
Interview behandelten Themen zihlen Zielbestimmung und
Rahmenbedingungen des Planverfahrens, Entwicklung von
Alternativen, Abwigungsvorgang im Planverfahren und ab-
schlieBende Entscheidungsfindung sowie Ausblick und Wei-
terentwicklung des Abwigungs- und Entscheidungsprozes-
ses. Aufgrund dieses Vorgehens konnte eine Vielfalt an Kon-
texten, raumlichen Bedingungen und Herausforderungen be-
sonders auch in Hinblick auf die Transparenz beriicksichtigt
werden. In sieben Fillen kamen formelle Verfahren zur An-
wendung, meist nach § 30 BauGB, iiberwiegend als vorha-
benbezogene (§ 30 Abs. 2 BauGB) oder qualifizierte (§ 30
Abs. 1 BauGB) Bebauungsplanverfahren. Informelle Ver-
fahren waren in allen Fillen Bestandteil der Interviews und
umfassten vor allem Rahmenpléne, stiddtebauliche Konzep-
te oder Ideenwettbewerbe. Bei den beteiligten Fillen war
die Leitung der Stadtplanung oder Stadtentwicklung nahe-
zu immer vertreten. Planungsbiiros oder Beratungsfirmen
waren in sechs Fillen beteiligt. Alle Interviewten wurden
aufgrund ihrer beruflichen Rolle ausgewihlt. Die Dauer der
Verfahren variierte zwischen einer Stunde 15 Minuten und
vier Stunden 51 Minuten. Um Verzerrungen zu vermeiden,
wurden ausschlieBlich alltdgliche Planungsverfahren unter-
sucht, bei denen die Beteiligten den Prozess noch unmittel-
bar rekonstruieren konnten.

Die Interviews wurden dokumentiert, transkribiert und
analysiert unter Verwendung einer inhaltlich strukturieren-
den qualitativen Inhaltsanalyse mit der Software MAXQDA
(Kuckartz/Radiker 2024). Der Prozess umfasste zunéchst ei-
ne initiierende Textarbeit. Daraufthin fand eine Kategorien-
bildung statt, die aufgrund der thematischen Hauptkategori-
en deduktiv erfolgte. Die konkrete Anwendbarkeit der ent-
wickelten Kategorien wurde anhand von drei der 19 Tran-
skripte iiberpriift und verifiziert. Im darauffolgenden Schritt
wurde das gesamte Datenmaterial erneut mit einem differen-
zierten Kategoriensystem kodiert.

3.2 Fokusgruppe

Ergénzend wurde im Anschluss eine Fokusgruppe mit Ex-
pertinnen und Experten gebildet, deren Auswahl einem Pur-
posive Sampling (Palinkas/Horwitz/Green et al. 2015) folg-
te. Dabei wurde gezielt eine heterogene, aber erfahrungs-
homogene Gruppenzusammensetzung angestrebt, um ver-
schiedene Perspektiven aus der kommunalen Praxis ein-
zubeziehen. Kriterien waren beruflicher Erfahrungshinter-

grund, thematische Expertise und institutionelle Zugehorig-
keit.

Die Fokusgruppe diente der Untersuchung von Bewer-
tungs- und Abwigungsprozessen in Planungsprozessen und
basierte auf einem strukturierten, aber flexibel angelegten
Ablauf. Die Diskussion erfolgte mit zehn Teilnehmenden,
die aus unterschiedlichen Fachbereichen und mit durch-
schnittlich 23 Jahren Berufserfahrung rekrutiert wurden,
durch einen halbstrukturierten Leitfaden mit sieben The-
menblocken und zielte auf die Reflexion methodischer
Ansitze und Werthaltungen in Planungsprozessen ab (vgl.
Doring 2022). Die Expertinnen und Experten stammen aus
den Bereichen Stadtplanung, Stadtentwicklung, Raumpla-
nung und Architektur. Sie sind in leitenden Positionen in
Stadtplanungsédmtern (TNO4, TNO6, TN09, TN10, TNOS),
Planungsbiiros (TNO1, TNO2, TNO3), akademischen Insti-
tutionen (TNO5), als Biirgermeister (TNO7) oft mit einem
Schwerpunkt auf Stidtebau titig.

Wihrend der Sitzung wurden Meinungen, Einstellungen
und Verhaltensweisen zum Planungsprozess durch Diskus-
sion und Interaktion erfasst. Die Diskussion begann mit ei-
nem Grundreiz in Form eines Planungsprozessmodells und
kombinierte Kleingruppenarbeit mit Plenumsdiskussionen,
um methodische und kontextuelle Aspekte der Bewertung
zu beleuchten (vgl. Lamnek/Krell 2016).

Die Ergebnisse wurden mittels qualitativer Inhaltsanaly-
se nach Kuckartz und Rédiker (2024) ausgewertet. Dabei
wurden die Transkripte durch deduktiv entwickelte Haupt-
kategorien und ergiinzte Subkategorien analysiert. Die qua-
litative Datenanalyse, ebenfalls durchgefiihrt mit der Soft-
ware MAXQDA, ermdglichte eine systematische Verdich-
tung der Daten und die Gewinnung neuer Erkenntnisse. Der
Fokus lag auf der Erhebung gruppengenerierter Daten und
der Rekonstruktion kollektiver Orientierungsmuster sowie
subjektiver Erfahrungen.

4 Ergebnisse

Fiir die empirische Analyse wurde Transparenz anhand
der theoretisch abgeleiteten Dimensionen, nach Hood und
Heald (2006), durch die Einteilung in Upwards, Down-
wards, Inwards und Outwards Transparency operationali-
siert und in Subkategorien strukturiert. Diese Operationali-
sierung dient als analytischer Rahmen, um die empirischen
Befunde systematisch einzuordnen. Nachfolgend werden
die Ergebnisse der vertikalen und horizontalen Transparenz
an beispielhaften Aussagen verdeutlicht. Des Weiteren er-
folgt die Darstellung der Ergebnisse in einem Causal Loop
Diagram (CLD).

In Bezug auf die vertikale Transparenz, die sich in auf-
wirts- (Upwards Transparency) und abwirtsgerichtete Infor-
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mationsfliisse (Downwards Transparency) unterteilt, lassen
sich spezifische Risiken identifizieren. Die aufwirtsgerich-
tete Transparenz, bei der Informationen von unteren Ebe-
nen, wie Fachabteilungen oder Planergruppen, zu hoheren
Ebenen, beispielsweise der politischen Fiihrung, gelangen
sollen, wird maBgeblich durch Wissensverluste, beispiels-
weise bei einem Wechsel der Bearbeiterin oder des Bear-
beiters, beeintrichtigt. Eine Expertin sagt hierzu: ,,Schwie-
rig. Also Bearbeiterwechsel ist Gift, das ist wirklich tod-
lich fiirs Planverfahren* (Leitung Stadtplanung Sachsen-
Anhalt). Diese Risiken entstehen insbesondere durch perso-
nelle Wechsel, bei denen informelles Wissen oder nicht do-
kumentierte Entscheidungsgrundlagen verloren gehen. Hin-
zu kommt, dass die hohe Komplexitit der Verfahren und
die unzureichende Klédrung zentraler Begriffe die Informati-
onsweitergabe zusitzlich erschweren. Eine Expertin duflert
sich hierzu: ,,Obwohl [..] jeder davon betroffen ist, eine
recht komplexe Angelegenheit, die, glaube ich, selbst hier
bei Kollegen nicht unbedingt immer verstandlich ist, was
wir da treiben® (Leitung Stadtplanung Sachsen-Anhalt). Un-
terstiitzt wird die Aussage durch eine weitere: ,,Auch bei
Politikern handelt es sich ja oftmals um Laien. Also die
ganzen Kommunalpolitiker, die komplexe Abwidgungsent-
scheidungen treffen miissen, sind letztendlich Laien (Lei-
tung Planungsbiiro Niedersachsen). Dies fiihrt dazu, dass
Entscheidungen auf hoherer Ebene hiufig auf unvollstin-
digen oder missverstiandlichen Informationen basieren. Die
abwirtsgerichtete Transparenz ist ebenfalls von Risiken ge-
pragt. Informationen, die von oberen Ebenen an die unte-
ren weitergegeben werden sollen, bleiben oft unvollstindig
oder intransparent. Dies liegt unter anderem daran, dass po-
litische Entscheidungen hdufig in geschlossenen Gruppen
getroffen werden, deren Diskussionsergebnisse nicht ausrei-
chend dokumentiert oder klar kommuniziert werden. Ein
Experte beschreibt: ,,Das ist so ein halb politischer, halb
fachlicher Diskussionsprozess gewesen in dieser geschlosse-
nen Gruppe, die natiirlich auch dadurch gut arbeiten konnte,
weil die Offentlichkeit nicht zuguckt. Sobald die Offentlich-
keit zuguckt, muss sich auf jeden Fall jeder politische Ver-
treter profilieren” (Leitung Stadtplanung Bayern). Dadurch
entstehen Unklarheiten innerhalb der Verwaltung und bei
anderen beteiligten Agierenden. Besonders im Hinblick auf
Bewertungskriterien zeigen sich bei Verantwortlichen retro-
spektiv Mingel: ,Ich weill nicht, wie die zustande gekom-
men waren. Ich glaube, man hat auch nicht so grundsitzlich
iiber eine stiddtebauliche Dichte nachgedacht® (Leitung Pla-
nungsbiiro Niedersachsen). Auch zeigt sich die begrenzte
Kapazitit der Informationsverarbeitung bei dem Versuch,
den Prozess transparent zu gestalten. Die Aussage einer Ex-
pertin: ,,Meistens, muss man sagen, in allermeisten Féllen
geht das durch. Das spricht entweder fiir unsere gute Arbeit

oder dafiir, dass niemand sich die Miihe macht, das alles zu
lesen® (Leitung Stadtplanung Sachsen-Anhalt).

Die horizontale Transparenz, die nach auflen gerichtete
(Outwards Transparency) und nach innen gerichtete Infor-
mationsfliisse (Inwards Transparency) umfasst, zeigt eben-
falls deutliche Schwachstellen. Diese leidet unter unzurei-
chenden Ressourcen und ineffektiven Kommunikationsstra-
tegien. Durch eine bestehende Intransparenz zeigt sich, wie
eine Expertin beschreibt: ,,Manchmal wird uns vorgewor-
fen, wir seien Verhinderer, [..] dass wir sagen, wir miis-
sen auf Rahmenbedingungen, auf Herausforderungen und
auch auf vielleicht Risiken hinweisen® (Leitung Stadtpla-
nung Sachsen-Anhalt). Komplexe Verfahren und Entschei-
dungswege werden nicht in einer fiir die Offentlichkeit ver-
stindlichen Form aufbereitet, was die Nachvollziehbarkeit
erheblich beeintrachtigt. Obwohl sich die Expertinnen und
Experten der Aufgabe bewusst sind: ,,Und deswegen die-
ser Bewertungsprozess, das ist ein ganz ganz ganz zentra-
ler Punkt, der auch sehr transparent an alle Akteure, sei
es Politik, an Offentlichkeit, wie auch immer, zu vermit-
teln ist (TNO3). Eine Expertin beschreibt den hohen Auf-
wand: ,,Man verbringt sehr viel Zeit damit, zu erkldren,
wie das Planverfahren funktioniert, an welchen Punkten im
Planverfahren man eingreifen kann und ab wann der Zug ei-
gentlich abgefahren ist* (Leitung Stadtplanung Sachsen-An-
halt). Aus der Fokusgruppe geht hervor: ,,Biirgerbeteiligung
ist ein Schliissel, aber auch ein Kraftakt. Man muss die Er-
wartungen steuern, sonst fiihrt es schnell zu Frustration auf
beiden Seiten* (TNO7). Dies fiihrt dazu, dass Biirgerinnen,
Biirger und andere externe Akteure, die zunehmend eine
friihzeitige Einbindung und Transparenz fordern, Entschei-
dungen hiufig als intransparent und schwer nachvollziehbar
wahrnehmen.

Die nach innen gerichtete Transparenz, die den Riickfluss
von Informationen und Feedback von externen Agierenden
in den Planungsprozess beschreibt, weist ebenfalls Risiken
auf. Riickmeldungen von Biirgerinnen, Biirgern oder Fach-
leuten werden nicht immer systematisch dokumentiert oder
ausreichend beriicksichtigt. Ein Experte fiihrt dazu aus:
,Der Biirger mochte aber wissen, warum das Unsinn ist
oder warum man seinem Hinweis nicht folgt. [...] Weil der
Biirger will sich ja wiederfinden und ich glaube, er will auch
tatsdchlich hinterher wissen, was gegen seinen Vorschlag
gesprochen hat oder was ihm dafiir gesprochen hat* (Lei-
tung Stadtplanung Brandenburg). Dieser Mangel an Partizi-
pation und transparenter Verarbeitung externer Meinungen
fiihrt zu Frustration und mindert die Akzeptanz der getrof-
fenen Entscheidungen. Insgesamt stellt der Wissensmangel
ein bedeutendes Problem dar, der sowohl bei Fachleuten als
auch bei politischen Entscheidungstrigerinnen und -trdgern
auftritt. Komplexe Verfahren iiberfordern oftmals selbst Ex-
pertinnen und Experten, wihrend politische Akteure, die
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hdufig ohne fachlichen Hintergrund agieren, Schwierigkei-
ten haben, die Vielzahl an Informationen und Belangen zu
verarbeiten. Aus den Interviews geht dazu hervor: ,Mitt-
lerweile hat sich das zu so einer fast wissenschaftlichen
Einrichtung entwickelt, die auch von gerichtlichen Entschei-
dungen betroffen ist. Das ist so komplex, dass es der Einzel-
ne nicht versteht* (Leitung Stadtplanung Sachsen-Anhalt).
Dies fiihrt nicht nur zu Verzdgerungen, sondern auch zu
Unsicherheiten in der Entscheidungsfindung. Eine Exper-
tin beschreibt: ,Es gibt einfach auch die Erfahrung, dass
man Dinge versucht, nach auBlen zu transportieren, aber
man sto3t auf Ablehnung oder Desinteresse, das wiederum
intern demotiviert” (TNO7). Auch kann geforderte Transpa-
renz nicht immer volle Wirkung entfalten, so berichtet ein
Experte: ,,Wir haben die Presse informiert, wir haben viel
geschrieben [...] aber es hat wirklich keinen interessiert*
(Leitung Stadtplanung Brandenburg). Eine Expertin besti-
tigt die Aussage, verweist jedoch auch auf einen Wandel:
»Am Anfang von meiner Tatigkeit war es auch teilweise so,
dass man Planungen einfach gemacht hat, da hat sich kein
Mensch dafiir interessiert™ (Planungsbiiro Sachbearbeitung
Brandenburg).

Die gewihlte Methodik der Experteninterviews und der
Fokusgruppe ermoglicht keine direkte Messung kausaler
Wirkungszusammenhénge zwischen Transparenz und Ak-
zeptanz von Planungsentscheidungen. Vielmehr werden
auf dieser Grundlage Wahrnehmungen, Deutungen und

Kommunikation

Einschitzungen der befragten Expertinnen und Experten
rekonstruiert, die Riickschliisse darauf zulassen, wie Trans-
parenz aus der Sicht beteiligter Akteure mit Akzeptanz,
Vertrauen oder Entscheidungsqualitit verkniipft wird.

Ein Causal Loop Diagram (CLD) visualisiert kausale Be-
ziehungen und Riickkopplungen in komplexen Systemen. Es
zeigt, wie verschiedene Variablen eines Planungsprozesses
miteinander interagieren und welche positiven (verstirken-
den) oder negativen (ausgleichenden) Effekte diese mog-
licherweise erzeugen (Barbrook-Johnson/Penn 2022). Die
Verwendung des Causal Loop Diagrams begriindet sich in
dessen besonderer Eignung fiir die Visualisierung der dy-
namischen Wechselwirkungen zwischen den Dimensionen
von Transparenz sowie deren Auswirkungen auf den Pla-
nungsprozess. Das Causal Loop Diagram verdeutlicht ei-
nerseits die positiven Effekte, die sich aus der Forderung
von Verstidndnis und Akzeptanz ergeben, andererseits je-
doch auch mogliche Konflikte oder Herausforderungen, die
beispielsweise durch Verzogerungen oder Effizienzverluste
entstehen konnen. Insbesondere in iterativen raumbezoge-
nen Entscheidungsprozessen ermdoglicht ein Causal Loop
Diagram die Visualisierung komplexer systemischer Dyna-
miken zwischen den verschiedenen Faktoren. Es dient nicht
der quantitativen Modellierung, sondern der Strukturierung
komplexer Wechselwirkungen im Sinne einer heuristischen
Darstellung. Es basiert auf der Verdichtung von empirischen
Mustern zu Ursache-Wirkungs-Beziehungen.

geschlossene Gruppen

5
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- negative Wirkung
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Abbildung 1 ,Causal Loop Diagram*“ der Transparenz im Entscheidungsfindungsprozess Quelle: Christin Juliana Miiller
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Das Causal Loop Diagram (vgl. Abbildung 1) basiert auf
den bereits dargestellten qualitativen Auswertungen. Die im
Diagramm dargestellten Zusammenhénge wurden in Bezug
auf die Kategorien von Hood und Heald (2006) eingeordnet.
Damit erzeugt diese Studie rekonstruktives Wissen im Sin-
ne einer interpretativen Methodologie (Lamnek/Krell 2016:
227). Sie bildet die subjektiven Deutungen institutionell ein-
gebetteter Akteure ab, ohne diese als objektive Wirkungsre-
lationen zu verabsolutieren. Entsprechend werden die Aus-
sagen nicht als empirische Nachweise von Wirkungen, son-
dern als Interpretationen seitens der Akteure iiber mogli-
che Wirkungsmechanismen verstanden. Diese Perspektive
erlaubt es, zentrale Wahrnehmungsmuster und Deutungslo-
giken zu identifizieren, die fiir die Evaluation von Trans-
parenzprozessen relevant sind, ohne Kausalitét im strengen
Sinn zu beanspruchen.

Die Visualisierung im Diagramm offenbart Uberlap-
pungen innerhalb des Konstrukts, die durch gemeinsame
thematische Aspekte bedingt sind (Integration in den Pro-
zess, Verstindnis des Prozesses, Komplexitit des Verfah-
rens, Wissensmangel, fehlender Uberblick). Der gesamte
Prozess wird durch Kommunikation eingerahmt, die als
ibergreifendes Element in alle Bereiche hineinwirkt. Diese
Kommunikationsdimension ist zentral fiir die Transparenz
und prigt simtliche Interaktionen innerhalb des Systems.
Zwischen den einzelnen Aspekten bestehen ambivalente
(+/-), negative (-) und positive (+) Wirkungsbeziehungen,
die die komplexen Zusammenhinge innerhalb des Entschei-
dungsprozesses illustrieren.

Eine positive Riickkopplungsschleife entsteht beispiels-
weise, wenn Transparenz — Verstdndnis — Motivation —
Vertrauen — Transparenz fiihrt, wodurch langfristig Ak-
zeptanz und Zusammenarbeit gestirkt werden. Eine nega-
tive Schleife zeigt sich beispielsweise, wenn Transparenz
— Komplexitit — Uberforderung — mangelnde Verstin-
digung — reduzierte Transparenz fiihrt, was Prozesse be-
hindert.

5 Erkenntnisse und Diskussion

51 Deutungsmoglichkeiten von Transparenz
in Planungsprozessen

Der innovative Beitrag dieses Artikels liegt in der empi-
rischen Rekonstruktion von Transparenz als gelebte Pra-
xis kommunaler Planung. Der Beitrag verdeutlicht einen
Ansatz, Transparenz empirisch aus der Perspektive kom-
munaler Akteure zu rekonstruieren und ihre Wirkungszu-
sammenhinge in Planungsprozessen qualitativ zu erfassen.
In kommunalen Planungsprozessen zeigt sich, unter ande-
rem anhand des Causal Loop Diagrams der Transparenz

im Entscheidungsfindungsprozess, dass die vier Transpa-
renzdimensionen eng miteinander verkniipft sind und so-
wohl in der internen als auch in der externen Transpa-
renz deutliche Risiken bestehen. Diese Muster korrespon-
dieren mit Befunden der Governance- und Evaluationsfor-
schung (Hood 2011; August/Osrecki 2019; Erkkild 2020),
die Transparenz als ambivalentes Steuerungsinstrument be-
schreiben. Die Gegeniiberstellung von wissenschaftlichen
und praktischen Anforderungen an Transparenz zeigt we-
niger einen grundlegenden Widerspruch auf als vielmehr
eine gemeinsam geteilte, jedoch unterschiedlich konkreti-
sierte Forderung. Sowohl in der Planungspraxis als auch
in der Forschung gilt Transparenz als ein erstrebenswertes
Prinzip (Grimmelikhuijsen/Porumbescu/Hong et al. 2013).
Die Befunde lassen sich gemaf der zuvor eingefiihrten Un-
terscheidung zwischen Objekttransparenz und Prozesstrans-
parenz interpretieren. Transparenz in Planungsprozessen ist
jedoch ein Konzept, das einer differenzierten Betrachtung
bedarf, da es sich nicht um ein einheitliches Konzept han-
delt. Wihrend Transparenz am Planungsgegenstand vor al-
lem zur Informationsnachvollziehbarkeit beitrégt, zeigt sich
Prozesstransparenz als entscheidend fiir Vertrauen, Legiti-
mation und Konfliktbearbeitung. Damit bestitigt sich das
theoretische Rahmenkonzept, das Transparenz als sozialen
und kommunikativen Prozess im Sinne Schimank (2022)
versteht — eingebettet in planerische Interaktions- und Ent-
scheidungslogiken (Schonwandt/Jung 2006).

5.2 Erkenntnisse und Operationalisierung
von Transparenz durch das ,Causal Loop
Diagram*

Das im Causal Loop Diagram dargestellte Beziehungs-
geflecht zeigt zahlreiche Loops (Schleifen), die sich ge-
genseitig verstirken oder abschwichen. Das Diagramm
ermoglicht gleichzeitig auch eine kontrollierte Abbildung
kommunaler Planungsrealititen, die fiir das Verstidndnis
der Wirkungszusammenhinge von Transparenz zentral
sind. Transparenz in Entscheidungsfindungsprozessen kann
durch gezielte Strategien gefordert werden. Eine solche
Forderung setzt voraus, dass Transparenz nicht als abso-
lutes Prinzip, sondern als flexibel gestaltbares Instrument
verstanden wird, das je nach Kontext angepasst werden
kann. Eine Auswahl an Loops des Causal Loop Diagrams
und moglicher Optimierungen wird im Nachfolgenden
diskutiert:

5.21 Diskretionsloop

In der Downwards Transparency zeigt sich, dass vertrauli-
che Gesprichs- und Diskussionsrunden zunéchst effiziente
und vertrauensvolle Zusammenarbeit innerhalb geschlosse-
ner Gruppen fordern. Gleichzeitig begrenzt diese Diskreti-

66 Raumforschung und Raumordnung | Spatial Research and Planning = (2026) 84/1: 57-70



Transparenz im kommunalen Planungsprozess: Dimensionen, Wirkungszusammenhange, Wechselwirkungen und ...

on den Informationsfluss nach auen und kann Misstrau-
en sowie Machtasymmetrien verstirken. Der Loop verdeut-
licht die Ambivalenz zwischen Offenheit und Vertraulich-
keit, ein in der Governance-Literatur hiufig beschriebenes
Transparenz-Paradox (Koivisto 2022). Empfehlenswert ist
eine gezielte Kommunikation zentraler Ergebnisse und Be-
griindungen in klarer, pragnanter Form, ohne unnétige De-
tails offenzulegen. Eine friihzeitige Offenlegung von Bewer-
tungsmaBstiben, etwa durch Evaluationsstandards, erhoht
die Nachvollziehbarkeit und macht politische Einflussfak-
toren sichtbar. Zugleich miissen sensible Informationen ge-
schiitzt bleiben, um Entscheidungsfreiheit und Handlungs-
fahigkeit zu sichern. Digitale Plattformen konnen dabei un-
terstiitzen, wesentliche Informationen effizient und nachvoll-
ziehbar bereitzustellen (Hersperger/Thurnheer-Wittenwiler/
Tobias et al. 2022).

5.2.2 Verstandigungsloop

Die Outwards Transparency beruht auf der Riickkopplung
zwischen Offenheit, Nachvollziehbarkeit und Verstdndlich-
keit. Transparente Darlegung stirkt zwar die Nachvoll-
ziehbarkeit, kann bei wachsender Informationsfiille jedoch
Verstindigung erschweren. Transparenz entfaltet somit nur
dann positive Wirkungen, wenn sie mit Verstidndlichkeit
und Kontextualisierung einhergeht — ein Befund, der an
die Diskussion um effective transparency ankniipft (Hood/
Heald 2006). Da inhaltliche Komplexitit umfassende Betei-
ligungsverfahren oft verhindert, sollte Transparenz gezielt
an strategisch relevanten Punkten des Planungsprozesses
gefordert werden. Verstindlich aufbereitete Kerninforma-
tionen und fokussierte Beteiligungsformate erhohen dabei
die Wirksamkeit. Nicht die Offenlegung aller Details ist
entscheidend, sondern die klare Vermittlung zentraler Ent-
scheidungsgrundlagen.

5.2.3 Ressourcenloop

Die Darstellung der Informationsfliisse zwischen Outwards
und Upwards Transparency verweist auf einen zentralen Me-
chanismus: Bemiihungen um Offenheit und Offentlichkeits-
arbeit binden personelle und zeitliche Ressourcen, was un-
vollstindige Dokumentation, Wissensverluste und intrans-
parente Arbeitsweisen beglinstigt. Es entsteht ein balan-
cierender Ressourcenloop: Mehr Transparenz erzeugt Auf-
wand, welcher Transparenz mindert. Dieses Muster verdeut-
licht die organisatorischen Grenzen des Transparenzideals
und zeigt, wie symbolische Transparenzpraktiken reale Effi-
zienzprobleme iiberdecken konnen (Ringel 2019). Eine rea-
listische Strategie liegt in der Entwicklung transparenter
Standards, die sich auf entscheidungsrelevante Kerninfor-
mationen konzentrieren. Vollstindige Dokumentation aller
Details ist selten praktikabel. Effektiver sind strukturier-
te Wissenstransfers iiber zentrale Dokumente oder digita-

le Wissensmanagementsysteme. Visualisierungen wie Pro-
zessdiagramme oder Bewertungsmatrizen konnen komple-
xe Zusammenhénge verstdndlich machen, ohne Ablidufe zu
verlangsamen.

5.2.4 Beteiligungsloop

In der Dimension der Inwards Transparency stirkt externe
Expertise zundchst Motivation, Legitimation und Gemein-
wohlorientierung, kann jedoch zugleich Uberforderung, Er-
wartungsdruck und Verzogerungen erzeugen. Das Causal
Loop Diagram zeigt damit das Spannungsfeld zwischen Par-
tizipation, Entscheidungsfahigkeit und Akzeptanz — ein Be-
fund, der auch in der Forschung zu partizipativer Gover-
nance betont wird (Erkkild 2020; Koivisto 2022). Verbes-
serungen lassen sich durch priorisierte Feedbackmechanis-
men und automatisierte Dokumentationssysteme erzielen,
sofern offentliche Erwartungen realistisch gesteuert werden,
um Frustration zu vermeiden. Zugleich sollten Evaluations-
methoden gewihrleisten, dass Riickmeldungen nicht nur er-
fasst, sondern systematisch in Entscheidungen einflieen.
Externe Planungsbiiros stellen dabei eine besondere Her-
ausforderung dar, da sie oft nur punktuell eingebunden sind
und der Gesamtiiberblick fehlt. Eine pridzise Dokumentation
sowie standardisierte Berichtsformate konnen die Koopera-
tion zwischen Verwaltung und externen Akteuren deutlich
verbessern.

5.2.5 Wissensloop
Zentral im Diagramm ist die Riickkopplung zwischen Ver-
stindnis des Prozesses, Komplexitit und Wissensmangel.
Eine stirkere Integration und Dokumentation fordert das
Prozessverstiandnis, kann jedoch zugleich die Komplexitéit
erhohen und Akteure iiberfordern. Fehlender Uberblick und
Wissensverluste wirken schlieBlich als Bremsfaktoren fiir
Transparenz. Diese Schleifen zeigen, dass Transparenzpro-
zesse selbst reflexiv werden: Sie miissen gemanagt und prio-
risiert werden, um nicht in Intransparenz umzuschlagen.
Insgesamt illustriert das Diagramm, dass Transparenz
nicht als linearer Erfolgsfaktor verstanden werden kann, son-
dern als dynamisches Gleichgewicht zwischen Offenheit,
Verstindlichkeit, Ressourcen und Vertrauen. Die dargestell-
ten Loops verweisen auf paradoxe und ambivalente Effek-
te, die auch in der Literatur zu Transparenz und Verwal-
tungssteuerung beschrieben werden (Hood 2011; August/
Osrecki 2019; Erkkild 2020; Koivisto 2022). Die identifi-
zierten Loops machen deutlich, dass eine erfolgreiche Ope-
rationalisierung von Transparenz weniger in ,mehr‘ Trans-
parenz liegt, sondern in ihrer gezielten, kontextsensiblen
Gestaltung. Diese FEinsicht bildet zugleich den Briicken-
schlag zur Evaluationsforschung, die Transparenz als iiber-
priif- und lernfihigen Prozess versteht.
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5.3 Evaluation und die Validierung
von Transparenzanspruchen in der
Raumplanungsforschung

Die Auswertung zeigt, dass mangelnde Transparenz in
raumbezogenen Entscheidungsprozessen durch regelmi-
Bige Ex-interim- oder Ex-post-Evaluationen abgemildert
werden kann. Solche Evaluationen erfassen gezielt Stirken
und Schwichen, geben Handlungsempfehlungen und er-
moglichen eine systematische Bewertung der Transparenz-
praktiken sowie ihrer Auswirkungen auf Entscheidungsqua-
litat und Akzeptanz. Die Evaluationsforschung liefert dabei
nicht nur Erkenntnisse tiber Defizite, sondern auch evidenz-
basierte Ansitze zur Verbesserung von Transparenz und
zur Optimierung organisatorischer Strukturen. Wie Hood
und Heald (2006) betonen, miissen Transparenzanspriiche
durch systematische Uberpriifungen und Analysen validiert
werden. Angesichts des Potenzials von Evaluationen fiir
Transparenz und Verantwortlichkeit sollten entsprechende
Mechanismen in den relevanten Politikfeldern verankert
werden. Dies wiirde die Entscheidungsqualitét erh6hen und
das Vertrauen der Offentlichkeit in politische Institutionen
stiarken.

Die gesetzliche Evaluierungspflicht im Biirgerlichen Ge-
setzbuch (BGB) wurde zwar abgeschafft, um Kommunen zu
entlasten, dennoch bieten sie erhebliche Vorteile fiir Trans-
parenz und Nachvollziehbarkeit. Daher wird vorgeschlagen,
die von Mangels (2006) entwickelte Evaluationsmethodik
zu liberarbeiten und als computergestiitztes Programm bun-
desweit bereitzustellen. So miissten Kommunen keine eige-
nen Verfahren entwickeln, wiirden effizient durch den Pro-
zess gefiihrt und erhielten direkt verwertbare Ergebnisse.
Dies spart Zeit und Ressourcen, ermoglicht Vergleichbar-
keit zwischen Kommunen und unterstiitzt kiinftige Planun-
gen.

6 Fazit und Ausblick

Transparenz ist im kommunalen Planungsprozess ein zwei-
schneidiges Schwert. Wihrend sie fordernde Eigenschaf-
ten besitzt, erfordert sie zugleich einen bewussten Umgang
mit den potenziellen Herausforderungen und Ambivalen-
zen. Die Fragestellung ,,Wie wird Transparenz von Akteu-
ren in kommunalen Planungsprozessen wahrgenommen und
inwiefern kann Evaluation als Ansatzpunkt zur Forderung
dieser Transparenz dienen?* ldsst sich dahingehend beant-
worten, dass die empirische Analyse verschiedener kom-
munaler Planungsprozesse zeigt, dass Bedeutung und Wir-
kungszusammenhédnge von Transparenz heterogen ausge-
prigt sind und je nach Kontext unterschiedlich wirksam
werden. Dies hiingt davon ab, welche Dimension von Trans-

parenz betrachtet wird, da deren Ausprigung wesentlich
durch organisationale Rahmenbedingungen, Akteurkonstel-
lationen sowie die verfiigbaren Ressourcen beeinflusst wird.
Es zeigt sich weiter, dass Transparenz in der Praxis als
grundlegende Anforderung sowie als ein wesentlicher Er-
folgs- und Misserfolgsfaktor gesehen werden kann. Dabei
stoBt sie jedoch auf strukturelle, institutionelle und kom-
munikative Grenzen, die ihre Umsetzung erschweren oder
einschrdnken, ohne sie jedoch grundsitzlich zu verhindern.
Statt vollstindiger Offenheit entstehen hédufig hybride Mo-
delle, in denen Transparenz selektiv realisiert wird, wih-
rend bestimmte Entscheidungen und Prozesse bewusst in-
transparent bleiben, um strategische Handlungsspielrdume
zu sichern. Die Untersuchung verdeutlicht anhand der darge-
stellten Loops auch, dass Transparenz in Planungsprozessen
mehr erfordert als die blo3e Sicherstellung klarer Informati-
onsfliisse — vielmehr eine kontextsensible Gestaltung. Trans-
parenz dient als Ausgangspunkt fiir das tiefere Verstdndnis
der Entscheidungsfindung und Arbeitsprozesse sowie Wei-
terentwicklungen in Planungsprozessen.

Ein wichtiges zukiinftiges Forschungsfeld liegt auch in
der Entwicklung von indikatorenbasierten Verfahren zur
systematischen Uberpriifung von Transparenz und deren
Einfluss auf die Qualitit der Entscheidungsfindung. Zukiinf-
tige Studien sollten priifen, inwieweit Transparenzdimen-
sionen operationalisiert und vergleichend bewertet werden
konnen, um die empirische Erfassung von Transparenz in
Planungs- und Entscheidungsprozessen zu verbessern. Hier
kann die Evaluationsforschung einen wertvollen Beitrag
leisten, indem sie nicht nur die Effizienz und Akzeptanz
von Prozessen bewertet, sondern auch Kriterien entwickelt,
welche konkretisieren, wie verschiedene Dimensionen von
Transparenz die Klarheit, Effizienz und Akzeptanz von Ent-
scheidungen beeinflussen. Wenn Evaluationen nicht nur als
technisches Werkzeug verstanden, sondern als Bestandteil
eines transparenten und partizipativen Entscheidungspro-
zesses genutzt werden, dann kann das empirisch fundierte
Verstindnis von Transparenz dazu beitragen, sie konzeptio-
nell und praktisch gezielter zu gestalten. Dabei ermoglichen
standardisierte Evaluationen den Vergleich von Prozessen
und machen einen Entwicklungsbedarf sichtbar.

Da die vorliegende Analyse eine deutsche Perspektive
einnimmt, konnte eine internationale Erweiterung — unter
Einbezug kultureller, technologischer und politischer Unter-
schiede — zu einer global anschlussfahigen Transparenzpra-
xis beitragen. Der Fokus auf kulturelle, technologische und
politische Unterschiede kdnnte auB3erdem wichtige Erkennt-
nisse fiir eine global anwendbare Strategie und Praxis der
Transparenz liefern.

Insgesamt bietet der Beitrag eine theoretische und em-
pirische Grundlage, auf der indikatorenbasierte Verfahren
zur Evaluierung von Transparenz in kommunalen Kontex-
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ten entwickelt werden konnen. Des Weiteren leistet er einen
qualitativen Anwendungsbeitrag zur raumbezogenen Ent-
scheidungs- und Verfahrensforschung, indem er aufzeigt,
dass die Ex-post-Prozessevaluation von Entscheidungspro-
zessen ein sinnvoller Ansatz zur Erhohung der Transpa-
renz und zur Weiterentwicklung von Entscheidungsprakti-
ken sein kann.
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