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Zusammenfassung

Die Struktur des britischen Einzelhandels ist gekennzeichnet durch eine markt-
beherrschende Stellung weniger, schwach internationalisierter Grof3unterneh-
men, die Uberwiegend im Formatsegment der grof¥flachigen Superstores ope-
rieren. Im lokalen Kontext wird der Strukturwandel des Einzelhandels Uber Pla-
nungsvorschriften gesteuert: Nach einer langen Phase des Laisser-faire in
GroRbritannien ist seit kurzem wieder ein restriktiverer Umgang mit Handelsfla-
chenausweisungen festzustellen. Im Mittelpunkt der folgenden Analyse steht
die lokale Governance des sektoralen Strukturwandels in der wichtigsten
britischen Agglomeration London. Dort besteht die Chance, nach der Wieder-
einfUhrung einer gesamtstadtischen Instanz das Spannungsfeld zwischen der
unternehmerischen Logik und den planerischen Vorstellungen neu auszuloten.

Der Beitrag dokumentiert ein Zwischenergebnis des von der Deutschen
Forschungsgemeinschaft geforderten Forschungsprojektes zum ,Strukturwan-
del im grof3stadtischen Einzelhandel: ein Vergleich zwischen Berlin, London
und Mailand®. Das Papier bezieht empirische Erhebungen in London sowie eine
Aufbereitung von Dokumenten und Literatur ein. Es wurden bereits Discussion
Papers zum Einzelhandel in Deutschland/Berlin (Bahn 2002) sowie in ltalien/
Mailand (Potz 2002) erstellt.

Abstract

The structure of British retail is characterised by the phenomenon that a few,
weakly internationalised large retail enterprises, operating predominantly within
the format of superstores, control the market. In the local context, the structural
change of retail is regulated by planning laws. After a long period in which these
laws favoured a laisser-faire policy, a more restrictive attitude when considering
planning permission for commercial space can be perceived. The local
governance of retail change in London, the most important British agglomera-
tion, is at the centre of the following analysis. Following the re-introduction of an
all-London authority chances for a reappraisal of the relative weight of business
logics and the requirements or ideas of planners are opening up.

This paper documents interim results of a research project funded by the
Deutsche Forschungsgemeinschaft on ,Structural change in metropolitan trade:
a comparison of Berlin, London and Milan®. The paper is based on empirical
findings in London and on the studies of documents and literature. Discussion
papers on retail in Germany/Berlin (Bahn 2002) and in ltaly/Milan (Potz 2002)
have already been published.
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1 Einfiihrung'

Im Strukturwandel des Einzelhandels lassen sich deutliche nationale Unter-
schiede zwischen den Landern der EU feststellen. Das Forschungsinteresse?
gilt den Strukturveranderungen des Einzelhandels in drei ausgewahlten euro-
paischen Grol3stadtregionen, insbesondere dem Wechselspiel zwischen Unter-
nehmenslogiken bei der Standortwahl und der lokalen Regulierung des Struk-
turwandels im Einzelhandel innerhalb der jeweiligen Akteurskonstellationen.
Folgende Fragen stehen dabei im Vordergrund:

— Setzen sich die europaweit feststellbaren Unternehmensstrategien in der
Branche uber die national und lokal unterschiedlich ausgepragten offentli-
chen Regelungen hinweg durch?

— Inwieweit lasst sich die Entwicklung des Einzelhandels in den Stadten auf der
lokalen Ebene steuern, und welche Spielraume bestehen dabei?

— Welche raumlichen Veranderungen induzieren die sektoralen Entwicklungs-
trends im stadtregionalen Einzelhandel? Finden sich bestimmte Betriebs-
typen und Sortimente nur noch in bestimmten Stadtteilen (Stadtzentrum,
diverse Subzentren, periphere Lagen im Agglomerationsraum)?

Diese Fragestellungen (vgl. Rudolph, Schuttpelz 2001) sollen im Rahmen unse-
rer Studie gepruft werden. Dazu werden lokal unterschiedlich ausgepragte
,2urbane Regime® untersucht (Bahn, Potz, Rudolph 2003). Unter ,urbanen
Regimen® werden Governanceformen verstanden, die formale und informelle
Arrangements in der Politik und deren Umsetzung sowie die institutionelle
Struktur und Konstellationen privater und Offentlicher Akteure beinhalten (vgl.
Stoker, Mossberger 1994, Stone 1993, Keating 1991).

Das vorliegende Discussion Paper will den Zusammenhang fur den briti-
schen Einzelhandel, speziell die Metropolregion London, nachzeichnen. Im bri-
tischen Einzelhandel wurden moderne Betriebsformate bereits frih eingeflhrt;

1 Fur wichtige Hinweise und Anregungen danke ich Christopher Bahn, Hedwig Rudolph und
Michael Wortmann sowie den Gutachtern Christoph Doérrenbacher und Heike Jacobsen.
Ariane Sept und Lisa Tembrink gilt mein Dank fur die umfassenden Recherchen und die
sorgfaltige Erstellung des Manuskripts.

2 Der Beitrag dokumentiert ein Zwischenergebnis des von der Deutschen Forschungsgemein-
schaft geforderten Forschungsprojektes zum ,Strukturwandel im groRstadtischen Einzelhan-
del: ein Vergleich zwischen Berlin, London und Mailand®. Die Beitrage zu den beiden Unter-
suchungsregionen Berlin und Mailand sind bereits erschienen (Bahn 2002, Potz 2002); da-
neben wurde ein Discussion Paper zum Konzept der ,urbanen Regime* veroffentlicht (Bahn,
Potz, Rudolph 2003).



sie bestimmen aktuell die Struktur der Branche. Ein hoher Konzentrationsgrad
der Unternehmen und die Dominanz der grof¥flachigen Betriebsstandorte
machen die Besonderheit der britischen Handelsstruktur aus. Das institutionelle
Umfeld ist ein wichtiger Faktor bei der Entscheidung uber Standortfragen im
Einzelhandel. Dazu z&hlt die Wettbewerbssteuerung; die Regulierung von Off-
nungszeiten und/oder Arbeitsbeziehungen; die planerische Kontrolle der Ent-
wicklung von Handels- und Freizeiteinrichtungen im Aulenbereich; Grund-
stucks- und Eigentumsmarkte und Preise. Insbesondere die Flachennutzungs-
planung wird als wichtig fur Zeitraum und Standortwahl sowie die gewahlte
Erweiterungsstrategie gesehen (Guy 2001).

Der hohe Anteil an nicht integrierten Standorten wird inzwischen in Grol3-
britannien nach einer langen Phase des Laisser-faire aus stadtplanerischer
Sicht kritisch kommentiert. Die jingsten Bestrebungen auf gesetzgeberischer
Ebene, national bis lokal, lassen auf eine Aufwertung und Bevorzugung der
innerstadtischen Standorte und auf eine neue Gewichtsverlagerung zugunsten
der lokalen Gebietskorperschaften schlie3en. Entlang der Frage nach dem Ver-
haltnis von Unternehmenslogik und planerischen Leitbildern zeichnet sich eine
neue ,Machtprobe“ ab.

2 Zur Struktur des Einzelhandels in GroRbritannien

Der britische Einzelhandel ist stark konzentriert und von relativ wenigen Grol3-
unternehmen dominiert. Eine Internationalisierung der britischen Handelsunter-
nehmen hat jedoch bisher nur verhalten stattgefunden. Quinn (1999) konstatiert
in einer Erhebung der britischen international agierenden Handelsunternehmen
(einschliel3lich der Bekleidungsbranche) einen geringen internationalen Anteil
am Gesamtumsatz. Bei zwei Dritteln der Befragten lag er unter 20% (Quinn
1999, 105). Howe (2003, 166) betont, ,UK retailing has only a limited internatio-
nal dimension sofar as outward foreign direct investment is concerned®. Da die
Finanzstrukturen im Einzelhandel von britischen und anderen europaischen
Unternehmen unterschiedlich sind, erscheint Internationalisierung aus britischer
Sicht nicht immer attraktiv (Bell 1999). Wahrend die britischen Unternehmen
meist als Aktiengesellschaften gefuhrt werden, sind die kontinentaleuropai-
schen Handelsunternehmen haufig Handelsgenossenschaften, Franchiseneh-
mer, Verbrauchergenossenschaften oder im Privatbesitz, mit entsprechend
unterschiedlichen Entscheidungs- und Handlungslogiken (Bell 1999, 35).



2.1 Charakteristika des Einzelhandels in Gro3britannien

Der britische Einzelhandel gilt als weitgehend ,ausgereift, d.h. moderne
Betriebsformate wurden hier fruh eingefuhrt und bestimmen inzwischen die
Struktur der Branche. Bereits ab Mitte der 60er Jahre, nach der Aufhebung des
Prinzips der Preisbindung (Retail Price Maintenance) im Jahr 1964, wurden die
ersten Superstores eroffnet. In den 80er Jahren fand eine tiefgreifende Kon-
zentration und Restrukturierung des Sektors statt. Kleine unabhangige Einzel-
handler sind in GroRbritannien kaum noch zu finden.® Dies hangt auch mit der
Beschaffungspolitik der gro3en Unternehmen zusammen. ,Because these
supermarkets buy directly from producers they have cut out the wholesalers
who are going out of business thus creating another obstacle to the survival of
the small independent retailer” (Samuels 2000, 91). Ein hoher Konzentrations-
grad der Unternehmen und die Dominanz der grofflachigen Formate, wie Ein-
kaufszentren, Superstores, Factory Outlets und Einzelhandelsparks, machen
die Besonderheit der britischen Handelsstruktur aus (vgl. Tabelle 1). Im Jahr
1973 hatten die funf grofiten britischen Lebensmittelhandelsunternehmen einen
Anteil von 30% am Gesamtmarkt, 1988 waren es bereits 56%, bis 1997 stieg
der Marktanteil bis auf 70% an (Ogbonna/Harris 2002, 681). Im Laufe dieses
Prozesses sank die Zahl der Verkaufstellen, die durchschnittliche Verkaufsfla-
che nahm hingegen zu. Die marktbeherrschende Stellung der Superstores
(mehr als 2.500 gm Verkaufsflache), die bei den funf grofdten britischen Han-
delsketten im Jahr 1994 zwischen 80 und 100% der Umsatze erwirtschafteten,
ist im europaischen Vergleich singular (Fernie 1995, Tab. 5, 142). Ein Trend zu
einer weiteren Diversifizierung der Formate lasst sich nicht feststellen (Bell
1999).

Tabelle 1:  Anteil von Geschéften mit mehr als 2.500 gm an der Gesamt-
verkaufsflache im Lebensmitteleinzelhandel, 1997

Land Anteil %
Grof3britannien 45
Frankreich 41
Spanien 31
Deutschland 23
Italien 10

Quelle: Bell 1999, 31

3 Fdur eine historische Einordnung der Entwicklung des britischen Einzelhandels vgl. Godley
2002



Die Zahl der Superstores stieg von 376 im Jahr 1984 auf 1.057 im Jahr 1997
an. Gleichzeitig wuchsen die einzelnen Verkaufstellen von durchschnittlich ca.
2.500 gm auf knapp 5.000 gm Flache, so dass sich die Verkaufsflache dieses
Formats in dem Zeitraum vervierfachte (Bell 1999).

Die Unternehmen im britischen Lebensmitteleinzelhandel sind im europai-
schen Vergleich sehr umsatzstark. Unter den 30 gréf3ten europaischen Han-
delsunternehmen im Lebensmittelbereich befinden sich zwar sieben britische
Unternehmen, jedoch ist nur das gréf3te von ihnen, Tesco, international aktiv
(vgl. Tabelle 2).

Tabelle 2:  Die 30 umsatzstarksten Unternehmen im
Lebensmitteleinzelhandel in Europa, 2001
Lander, in denen sie tatig sind Umsatz 2001

Rang Unternehmen (erste Nennung: Herkunftsland) in Mio. €
1 Carrefour Group F,B,CZ,E, GR, I, P, PL, SK 56.479
2 Metro AG D, A, B,BG,CH,DK, E, F,GB, GR, H, |, L, 48.292

NL, P, PL, RO
3 Rewe D, A,BG, CZ, F, H, HR, |, PL, RO, SK 37.540
4 Tesco GB, CZ, IRL, H, PL, SK 35.765
5 Intermarché F,B,D,E, I, P, PL 31.900
6 Edeka D, A, CZ, DK, F, NL, PL 28.035*
7 Aldi D, A, B, DK, F, GB, IRL, L, NL 27.300*
8 Auchan F,B,ILH I,L,P,PL 24.500
9 Sainsbury GB 22.579*
10 Ahold NL, DK, E, EST, LT, LV, N, S, PL 21.800
11 Leclerc F,E, P, PL, SLO 21.500*
12 Schwarz D,A,CZ B, E,F,GB, GR, |, IRL, NL, P 18.600*
13 Wal-Mart USA, D, GB 18.347*
14 Casino F, PL 17.306
15 Tengelmann D, A, CZ, E, H, NL, PL, SK, SLO 14.060*
16 Safeway Plc GB 14.029
17 Migros CH,D,F 12.800*
18 El Corte Inglés E, P 11.815*
19 Marks & Spencer GB,B,D, E,F,L,NL 11.731
20 Big Food Group GB 11.201*
21 Coop Schweiz CH 8.689*
22 Coop ltalia (Gruppo) | 8.140*
23 Karstadt D 8.015*
24 Cora-L. Delh./Louis F,B,H,L 7.995*
Delhaize
25 Somerfield GB 7.360*
26 JLP (Waitrose) GB 6.470
27 Laurus NL, B, E 6.401
28 Kesko FIN, S, EST 6.214
29 Systeme U F 5.990*
30 Morrisons GB 5.946*
Quelle: M+M Planet Retail, * = Schatzung; http://www.lz-net.de download am 21.11.2002



Bis 1992 befanden sich bereits 56% der seit 1985 neu entstandenen Einkaufs-
statten an nicht integrierten Standorten. Offensichtlich haben die Politik der
Deregulierung und 6konomischen Aktivierung sowie die Lockerung der Pla-
nungsgesetzgebung zu der Polarisierung und starken Konzentration grof3flachi-
ger Formate gefuhrt. Von 1983 bis 1994 stieg der Anteil der grofflachigen
Betriebe auf der ,Grunen Wiese“ von 8,5% auf 22% der britischen Gesamtver-
kaufsflache. Noch 1993 lagen in einem britischen Ranking die klassischen
Innenstadtlagen in London, Edinburgh und Newcastle an der Spitze der
umsatzstarksten Einkaufsstandorte. Bereits 1995 hatten dagegen drei grofe
regionale Shopping-Center, Meadowhall, MetroCentre und Merry Hill, die City-
Standorte von den vorderen Platzen verdrangt (cimadirekt 4/1995).

Im Jahr 1994 wurde die Ladenschlussgesetzgebung in GroR3britannien vol-
lig liberalisiert: Sonntagséffnung sowie die werktégliche 24-Stunden-Offnung
der Geschafte wurden ermdglicht.* Der Sonntag wurde zum allgemein akzep-
tierten ,Einkaufstag, an dem etwas mehr als 50 Prozent aller Geschafte, dar-
unter vor allem die grof3en Einkaufszentren, getffnet sind. Die Bauhaus-Ketten
und die grolRen Lebensmittelmarkte halten zahlreiche Filialen 24 Stunden am
Tag gedffnet” (Dribbusch 1999, 528). ,24/7“ ist die Formel flr die Weiterent-
wicklung der Dienstleistungsangebote in Grol3britannien: 24 Stunden am Tag,
sieben Tage die Woche wird Service im privaten Bereich, darunter Shopping
und Entertainment, angeboten (Thibaut 1999). Diese Entwicklung geht von
London aus, breitet sich aber bereits im Land aus.’

Diese Entwicklung hat auch beschaftigungsbezogene Implikationen. In
GroRbritannien hat die Einzelhandelsbranche einen Anteil von fast 10% an der
Gesamtbeschaftigung (Freathy, Sparks 1996). Das vorrangige Betriebsformat
der Verbraucher- und Supermarkte fuhrt zu einer Beschaftigungsstruktur, die im
europaischen Vergleich durch den héchsten Anteil an abhangig Beschaftigten,
wenige Selbststandige und fast keine Familienbetriebe gepragt ist (Eurostat
2001, 96). In GroRbritannien lag der Anteil von Teilzeitbeschaftigung im Einzel-
handel im Jahr 1997 bei 49,1%, in Deutschland waren es 35,6%, in Italien nur
8,5% (Eurostat in: Jacobsen 2001, 20).

Die Beschaftigungsstruktur ist von der hohen Arbeitsproduktivitat der
grollen Handelsunternehmen gepragt, die einen starken Rationalisierungsdruck
spiegelt: ,Asda has the highest level of sales per employee, at £104,490 p.a.
This is compared to Tesco — £91,591, Sainsbury — £85,986 and Safeway —
£94,897” (Corporate Watch 2002,17).

4 Dribbusch (1999) zeigt, dass die Neuregelung eine nachtragliche Legalisierung eines bereits
langjahrig von den groRRen britischen Einzelhandelsunternehmen vorgenommenen Unter-
laufens geltender Bestimmungen bedeutet.

5 Zu den Zusammenhangen und Auswirkungen kontinuierlicher Aktivitat in deutschen Stadten
vgl. Eberling, Henckel (2002).



In einem nationalen Bericht Uber die Wettbewerbsbedingungen innerhalb
der Wertschopfungskette und die Praktiken der grofden britischen Handels-
unternehmen wird darauf hingewiesen, dass das Preisniveau in Grol3britannien
im Durchschnitt um 12 bis 16% hoher liegt als in Deutschland, Frankreich und
den Niederlanden (Department of Trade and Industry 2000). Dabei wird ein
Zusammenhang mit der ,Marktmacht® der groRen Unternehmen hergestellt.

Tabelle 3:  Flhrende britische Handelsunternehmen/-gruppen, 2001
Verkaufs- Verkaufs-
Unternehmen/ stellen- flaiche
Gruppe Umsatzschwerpunkt Land anzahl Mio. gm
Tesco Supermarkte, Superstores CZ, GB, H, IRL, 979 3,0
MAL, PL, ROK,
SK, T
Sainsbury Supermarkte, Superstores GB, USA 648 1,9
Kingfisher Baumarkte, Elektromarkte A, B, BR, CDN, 1.397 4.5
Cz,D,F,GB, |,
L, NL, PL, RC,
SK, TJ, TR
Asda (Wal-Mart) Superstores GB, IRL 250 0,9
Safeway Supermarkte, Superstores GB 480 0,9
Marks & Spencer” Kaufhauser GB, HK, IRL, 469 1,2
USA u.a.
Great Universal Versandhandel A, B, CH, D, F, 1.012 -
Stores GB, IRL, J, NL,
S, USA, ZA
Boots Apotheken/ Drogeriemarkte GB, IRL,RC, T 2.200 -
Big Food Cash&Carry-Markte GB, IRL 936 -
Cooperative Lebensmittelhandel GB 1.088 0,5
Dixons UE-Elektrogeschafte DK, E, F, GB, 1.240 0,7
IRL, IS, N, P, S,
SF
Somerfield Supermarkte, Lebensmittel- | GB 1.306 1,0
Discountmarkte
John Lewis Warenhauser, Supermarkte |GB 162 -
Wm Morrison Superstores GB 113 0,4
WH Smith Buchhandlungen AUS, GB, HK, 1.508 0,4
MAL, NZ, SGP,
USA

1) Einschl. Franchise-Geschafte

Quelle: EHI 2002, 60



Asda, Morrison, Safeway, Sainsbury, Somerfield und Tesco beherrschen mit
ihren Groflformaten 84% des britischen Lebensmittelhandels (Department of
Trade and Industry 2000, 13). Der Lebensmittelhandel und auch die Preispolitik
gegenuber den Herstellern sind weitgehend in der Hand einiger weniger
Grolder. Der gesamte Einkauf soll Uber das so genannte one stop shopping
abgedeckt werden. Die restlichen 16% des Marktvolumens sind aufgeteilt zwi-
schen drei Unternehmenssparten: zunachst die hoherpreisigen und qualitativ
hochwertigeren Anbieter Waitrose (John Lewis), Marks & Spencer (einschlief3-
lich Bekleidung und Haushaltswaren) und Booth. Daneben gibt es noch genos-
senschaftlich organisierte Betriebe. Seit Beginn der 90er Jahre sind auch die
auslandischen Discount-Lebensmittelketten Aldi, Lidl und Netto auf dem briti-
schen Markt. Ihre Standorte befinden sich meist in benachteiligten stadtischen
Lagen mit einkommensschwacherer Bevolkerung; sie sind neben Wal-Mart, die
1999 Asda akquirierten (Hallsworth, Clarke 2001), der einzige nennenswerte
Neuzugang in Grof3britannien in den 90er Jahren, haben jedoch mit nur 2,7%
Marktanteil eine schwachere Marktposition mit Nischencharakter (Department
of Trade and Industry 2000, 24).

2.2 Einzelhandel im GroRraum London

Die Londoner Boroughs unterscheiden sich erheblich hinsichtlich der Sozial-
struktur und damit auch der Kaufkraft. In den ,urban villages®, wie sie Hebbert
fur London als ,clusters of local services, shops and pubs with those qualities ...
of vitality and viability” (Hebbert 1998, 90) bezeichnet, wird eine Hierarchie von
fast zweihundert Zentren unterschiedlicher Reichweite konstatiert, die sich
durch kleinteilige Handelsstrukturen auszeichnet, die in Ballungsraumen eher
untypisch sind (vgl. Tabelle 4).

Tabelle 4:  GréBenverteilung von Handelsbetrieben in London und Rest-
England, 1995 (Betriebe pro 10 Tsd. Ew.)

GroRflachige Handelsbetriebe Kleine Handelsbetriebe
London 7,7 130,4
Andere Verdichtungsrdume 8,9 93,7
Nicht-metropolitanes 9.3 125.5
England

Quelle: Hebbert 1998, 93

Bei einem Vergleich der Umsatzzahlen fur verschiedene Handelssparten (vgl.
Tabelle 5) wird deutlich, dass Einzelhandelsaktivitaten sowohl fur den taglichen



als auch fur den periodischen Bedarf im gesamten Stadtgebiet verteilt sind.
Somit ist die Versorgung in den verschiedenen Segmenten des Einzelhandels
weitgehend abgedeckt.

Tabelle 5:  Bruttoumsétze von Handelsunternehmen in London, 1999
(Umsatz in Tsd. £)

Convenience Retail* Comparison Retail*
London 14.658.845 22.030.402
Inner London 5.594.323 10.623.066
Outer London 9.064.522 11.407.336

* Der ,convenience retail* deckt den Lebensmittelbereich und die tagliche Versorgung ab,
~comparison retail* unfasst den Non-Food-Bereich mit Waren fir den periodischen Bedarf, bei
dem man Preisvergleiche, comparisons, anstellt.

Quelle: Office of the Deputy Prime Minister 2002, 37

Der britische Einzelhandel hat mit seiner Struktur, die von wenigen grof3en
Handelsunternehmen beherrscht wird, eine sehr starke Position bei Aushand-
lungsprozessen Uber branchenspezifische, arbeitsmarktpolitische oder auch
raumliche Planung betreffende Regulierungsformen. Dies bedeutet bei Ent-
scheidungsprozessen innerhalb des institutionellen Rahmens einen klaren Vor-
sprung gegenuber Neuankdmmlingen auf dem britischen Markt. Dieser Wett-
bewerbsvorteil pragt vermutlich auch im Grofsraum London die Entwicklung.
Dort sind die groRen Unternehmen in der Lage, das gesamte Spektrum der
Versorgung mit unterschiedlichen Formaten abzudecken und sich innerhalb des
komplexen institutionellen Gefliges der Stadtregion London (vgl. Kapitel 3.2 und
3.3) zu bewegen.

3 Die planerische Steuerung des Handels

Das Planungssystem hat in seinen Grundprinzipien bereits sehr lange Bestand.
Der Town and Country Planning Act von 1947 ist die Grundlage der britischen
Stadt- und Raumplanung, ,the cornerstone of the whole planning system
created after the Second World War“ (Hall 1974, 114). Darin wird ein einheitli-
ches Planungssystem fur GroRbritannien vorgegeben, das von den Countries
England, Nordirland, Schottland und Wales ausdifferenziert wird (vgl. Culling-
worth, Nadin 2002; Tewdwr-Jones 1996).



3.1 Planungspolitik in GroRRbritannien und England

Im Folgenden werden die Etappen der Planung in Grol3britannien, die fur die
Handelsentwicklung relevant sind, nachgezeichnet. In GroRbritannien war Pla-
nungspolitik im Bereich des Handels bis in die 80er Jahre darauf ausgerichtet,
die Ansiedlung von Einzelhandelsbetrieben im Stadtzentrum zu férdern und die
Entwicklung im Aulenbereich einzugrenzen (Jones 1995). Seit den spaten 80er
Jahren wurden unter der Regierung Thatcher die nationalen planungspoliti-
schen Richtlinien gelockert. Die Regierungszeit Margaret Thatchers bedeutete
im Rahmen der neo-liberalen Ausrichtung eine Politik der Privatisierung auch
von Kernbereichen offentlicher Aufgaben; fur die raumliche Planung leitete dies
eine Phase der Deregulierung und Vorrangpolitik fur die GroRprojekte privater
Investoren ein.

Seit 1990 ist das britische Planungssystem ,plangesteuert®: seitdem gibt es
hierarchisch gestaffelte Planwerke auf der ortlichen Ebene sowie development
controP. Der Secretary of State besitzt die Richtlinienkompetenz fiir Planungs-
politik. Damit verfugt das britische Planungssystem Uber ein flexibles Instru-
ment, um auf besondere Konstellationen einzugehen; gleichzeitig impliziert die
planerische Baukontrolle jedoch eine geringere Rechtsverbindlichkeit der Fla-
chennutzungsplanung. Die raumliche Stufung der Planwerke unterscheidet sich
vom deutschen Planungssystem: Eine zusatzliche Ebene zwischen regionaler
und kommunaler Planung bilden die County Structure Plans als unverbindliche
Entwicklungsplane. Die wichtigsten Ausfuhrungen fallen jedoch in die kommu-
nale Kompetenz. Der formliche Development Plan (Unitary Development Plan
und Local Plan) mit umfassenden Aussagen zur raumlichen Planung auf
Gemeindeebene ist mit dem Flachennutzungsplan vergleichbar.

Auf nationaler Ebene nehmen zwei programmatische Dokumente aus der
konservativen Regierungszeit Stellung zu Raumordnungsfragen; darin werden
generelle Leitvorstellungen der raumlichen Entwicklung skizziert. Der Bericht
»1his Common Inheritance® (Department of the Environment 1990) bettete die
allgemeine Raumplanungspolitik in die umweltpolitischen Strategien ein. Auch
als Folge der Diskussion um die nachhaltige Entwicklung nach dem Brundtland-
Report von 1987 (vgl. Flrst, Himmelsbach, Potz 1999) erschien der Bericht
»oustainable Development — The UK Strategy“ (Department of the Environment
1994). Er enthielt unter anderem raumordnerische Strategien, um das Ziel einer
nachhaltigen Entwicklung zu erreichen. Nach der Deregulierung der 80er Jahre
zeichnete sich zu Beginn der 90er Jahre eine ,Renaissance der strategischen

6 Dies ist ein Rahmen, nach dem Planungsvorhaben genehmigt werden, eine Art planerische
Baukontrolle. Bis zu deren Einfihrung unterlagen Bauvorhaben Ad-hoc-Planungsentschei-
dungen unter Abwagung aller Belange, darunter auch die Vorgaben eines férmlichen Plans,
soweit er vorhanden war.



Planung® (Breheny 1992) ab, die die Komplexitat der unterschiedlichen Anfor-
derungen an den Raum abbildet.

Das Office of the Deputy Prime Minister (ODPM) ist als Ministerium auf
nationaler Ebene fir raumliche Planung zustandig. In England war das 1971
gegrindete ,Department of the Environment® fir Planungsbelange zustandig;
dort wurde die Planning Policy Guidance (PPG) erarbeitet’. Diese Richtlinien
zur englischen Planungspolitik bei formlichen Planungs- und Genehmigungs-
verfahren — so genannte sekundare Gesetzgebung, die den Verordnungen in
Deutschland entspricht — wurden in mittlerweile 25 Notes flr sektorale und
Querschnittsthemen zusammengefasst.

Nach dem Regierungswechsel 1997 zu New Labour wurde die bereits vor-
her begonnene Dezentralisierung weitergefuhrt. Development Plans auf lokaler
Ebene miissen jedoch bei der Aufstellung und Aktualisierung auf die Uberein-
stimmung mit den nationalen Planungsrichtlinien Uberpruft werden. Ist dies nicht
der Fall, kann der zustandige Secretary of State den betreffenden Plan selbst
andern und in Kraft setzen. Die Richtlinien, die auf nationaler Ebene erarbeitet
und lokal angewandt werden, bewirken somit im Gegensatz zur deklarierten
Forderung der Dezentralisierung eine sehr starke und direkte Bindung lokaler
Plane an nationale Vorgaben.

FUr das Verhaltnis von Planung und Einzelhandel direkt relevant ist vor
allem die planungspolitische Richtlinie ,PPG 6: Town Centres and Retail Devel-
opment®, deren Uberarbeitung 1996 noch unter der konservativen Regierung
verabschiedet wurde® (vgl. Pal et al. 2001). Bei der Aufstellung der develop-
ment plans sollen die Reduzierung des Verkehrsaufkommens und die Revitali-
sierung der innerstadtischen Einzelhandelsfunktionen vorrangig bericksichtigt
werden. Der in der Uberarbeitung der Richtlinie von 1996 erstmalig entwickelte
und auf Einzelhandelsnutzungen angewandte sequential approach fur die Fla-
chennutzung bedeutet, dass bestimmte Standorttypen vor anderen mdglichen
Standorten in Betracht gezogen werden mussen, insbesondere innerstadtische
vor Standorten im AuRenbereich. Die Beweislast daruber, dass Standorte
sorgfaltig nach diesem Prinzip ausgewahlt wurden, liegt beim Unternehmen.
Dies bedeutete flr den grofflachigen Einzelhandel am Stadtrand und out of
town eine einschneidende Form der Regulierung.

7 Im Zuge der Umstrukturierungen wurde ab 1997 das ,Department of the Environment,
Transport and the Regions“ (DETR) zustandig, das im Jahr 2001 erneut aufgeteilt wurde: in
das ,Department of Transport, Local Government and the Regions“ (DUR) und das
“Department for the Environment and Rural Affairs” (DERA).

8 Die Richtlinie PPG 6 wurde in ihrer ersten Fassung 1988 verabschiedet und 1993 sowie
1996 reformiert.
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Die programmatische Ausrichtung auf die Entwicklung einer neuen Stadt-
politik wurde mit dem nationalen Bericht ,Towards an Urban Renaissance”
(1999)°, den die Expertengruppe ,Urban Task Force* unter Vorsitz des Archi-
tekten Lord Rogers erstellte, eingeleitet. Die ,stadtische Krise® (Atkinson 1999),
die mit der neoliberalen Privatisierungspolitik und der damit verbundenen
Schwachung der offentlichen Hand ausgelost wurde, soll Uberwunden werden.
Mit Hilfe von Politikempfehlungen auf verschiedenen sektoralen Ebenen zeich-
net der Bericht Leitlinien fur Strategien gegen den urban decline vor, die nur in
einem Zusammenspiel mit starken verantwortlichen Stadtregierungen zur ,stad-
tischen Renaissance” fuhren kdonnen. Insbesondere die Erneuerung der Innen-
stadte wird dabei propagiert.

Im Bereich der Bodenpolitik geht der Bericht auch auf den Flachen-
anspruch des Handels ein und nimmt Bezug auf die Planungsrichtlinien PPG 6
zu Handel und Innenstadt. Positiv bewertet wird die Verpflichtung des sequen-
tial approach, zunachst innerstadtische Brownfield-Standorte in Erwagung zu
ziehen, statt sich umstandslos auf Greenfield-Flachen am Stadtrand oder au-
Rerhalb anzusiedeln. Im Bericht wird jedoch eingeraumt, dass es Probleme mit
der groRen Zahl bereits bewilligter Antrage gibt. ,There has also been reluc-
tance on the part of some development promoters to tailor their proposals to fit
the grain of existing buildings and available sites in town centres. The larger
developers have sought to define their own spaces in a bid to maximise footfall,
incentivise bull purchase, reduce costs and increase profit margins. They have
often exacted a heavy price, in terms of the scale of their store, the amount of
surface level car parking and dedicated access requirements” (Urban Task
Force 1999, 217). In der Ubergangsphase bis zur Giiltigkeit der Reform der
PPG 6 wurden noch zahlreiche Ansiedlungsantrage bewilligt, die in die Rege-
lungsnische der alten Richtlinien passten.

In einem weiteren programmatischen Dokument wird die neue Ausrichtung
der Planungspolitik detailliert und konkretisiert. Das Weil3buch ,Our Towns and
Cities: The Future — Delivering an Urban Renaissance” (Department of the
Environment 2000) nimmt auf den Bericht der Urban Task Force Bezug und
reagiert auf die Politikempfehlungen. Beispielsweise wird das Konzept der Local
Strategic Partnerships (LSP) eingefuhrt, mit dem die Lokalverwaltung, soziale
Dienste, lokale Unternehmen, Community-Gruppen und der dritte Sektor
gebundelt werden sollen, um eine Strategie auf lokaler Ebene zu entwickeln.
Diese partnerschaftlichen Allianzen aus offentlichen und privaten Akteuren
belegen den Anspruch einer komplexen Herangehensweise an das Problem
der nachhaltigen Stadtentwicklung in ihren sozialen, Okonomischen und
Umweltaspekten (Department of the Environment, Transport and the Regions

9 Der Bericht ist in funf Teile gegliedert: The sustainable city, Making towns and cities work,
Making the most of our urban assets, Making the investment, Sustaining the renaissance.
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2000, 34). ,Between 1979 and 1997, 13 million square metres of out of town
shopping floor space was developed. This undermined the viability of many
town centres and encouraged increased use of car travel. We have now
strengthened guidance (PPG 6) that new retail and leisure developments
should not be permitted on out-of-centre sites if there is an option of developing
closer to the town or city centre” (Department of the Environment, Transport
and the Regions 2000, 45). Die damit verbundenen Vorstellungen erscheinen
jedoch nur nachholend zu der bereits stattgefundenen oben skizzierten Ent-
wicklung und den faktisch daraus erwachsenen Rechtsansprichen der Devel-
oper.

Fur England, und damit auf der nachgeordneten Ebene, wurde im Jahr
2002 ein Grunbuch (Department for Transport 2002) als Konkretisierung des
Konzeptes zur Planungsreform in GrofR3britannien erstellt, die seit den spaten
90er Jahren nach dem politischen Wechsel zu New Labour eingeleitet wurde.
Leitbild ist die nachhaltige Entwicklung.® ,Delivering fundamental change to the
planning system* ist das erklarte Ziel. Die Reform sieht eine Beschleunigung
der Planungs- und Genehmigungsverfahren auf allen Planungsebenen vor. Im
Grinbuch wird dies — nur auf England bezogen — ausgefuhrt. Das Planungs-
system soll sich entsprechend der generellen Verwaltungsreform im Sinne
eines lean management entwickeln. Planungsamter sollen sich als Dienstleister
fur ihre Kunden sehen, die zuverlassig Planungssicherheit herstellen: ,The
customers of planning departments have a right to an efficient and user-friendly
service® (Department for Transport 2002, 2).

Die bisherigen Entwicklungsplane folgen zwei Zielen: zum einen die vorge-
sehene Flachennutzung in einem Gebiet abzubilden und zum anderen eine
objektive Basis fur die Betrachtung von Planungsvorhaben (planning applica-
tions) vorzugeben. Das Grunbuch schlagt vor, das plangeleitete System beizu-
behalten, jedoch die Planhierarchie zu vereinfachen. Kurzere, straffere Rah-
menplanung auf der lokalen Ebene, die schneller umgesetzt und revidiert wer-
den kann, eine intensivere Einbeziehung der Burger in den planvorbereitenden
Prozess sowie die Verbesserung der Integration und Koordination mit anderen
lokalen Strategien und Planen werden dabei eingefordert (vgl. Department for
Transport 2002, Kap. 4).

Die bisherigen 25 Planning Policy Guidance Notes als Vorschriften sollen
uberpruft und vereinfacht werden. Die fur das Verhaltnis von Planung und Han-
del direkt relevante Richtlinie PPG 6 wird in ihrer Wirkung positiv bewertet. Der
Einfluss der PPG 6 wird im Grunbuch als sehr effizient fur die Revitalisierung

10 Fir die Innenstadt bedeutet dies im Wesentlichen den ressourcenschonenden Umgang mit
Flachen und dem baulichen Bestand, die Berlicksichtigung der Kriterien fir die Schaffung
einer Stadt der kurzen Wege durch Nutzungsmischung und Verkehrsvermeidung sowie die
Schaffung einer lebendigen und lebenswerten Innenstadt.
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der Innenstadte angesehen. ,National Guidance on out of town shopping has
contributed to the regeneration of our town centres® (Department for Transport
2002, 25). Es wird jedoch auch hier Uberarbeitungsbedarf angemeldet, ohne
dass er naher spezifiziert wird (Department for Transport 2002, 27).

Die Neuregulierung durch die Richtlinie PPG 6 wurde von den britischen
Einzelhandelsunternehmen auch als eine Erschwernis neuer Konkurrenz be-
grufdt; die britischen Unternehmen hatten bereits in den Jahren zuvor in erheb-
lichem Ausmal} Flachen out of town zugewiesen bekommen und von dem
Regelwerk profitieren kénnen (Ruston 1999) (vgl. Grafik 1). Dieser Vorteil der
bereits etablierten britischen Unternehmen wird auch als ,First-mover“-Vorteil
gegenuber den neu auf den Markt Drangenden, vor allem der auslandischen
Konkurrenz, bezeichnet (Guy/Bennison 2002, 433).

Grafik 1: Wachstum der Einzelhandelsflache im Aul3enbereich, 1970-1994

= Vermietbare Bruttogesamtflache

Quelle: Urban Task Force 1999, 217

Die Planungsvorgaben implizieren einen hohen Anpassungsbedarf der Han-
delsunternehmen bei der Neuausrichtung der Betriebsformate. Mit der Abkehr
von Standorten im Aulienbereich, auf denen ab Mitte der 80er Jahre die grof3-
flachigen Formate der Superstores und grof3zugige Einkaufszentren errichtet
wurden, sind raumliche Restriktionen in groRem Ausmal} verbunden.

In den Innenstadten sind Handelsflachen generell knapper und kleiner bzw.

erheblichen baulichen Zwangen unterworfen, so dass die inzwischen etablierten
Formate dort nicht umstandslos anwendbar sind. Dies wird erkennbar, wenn
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man die vorgesehenen Standorte fur Einkaufszentren im Innen- und im Aul3en-
bereich vor und nach der Reform vergleicht (Grafik 2).

Grafik 2: Vorgesehene Eréffnungen von Einkaufszentren

o Auflenbereich
B |nnenstadt

Uberbaute Flache (Tsd. gm)

1998 . 1999 2000 nach 2000

Quelle: Urban Task Force 1999, 217

FiUr die Grof3stadtregion London wird im Granbuch der Sonderstatus bestatigt;
dort soll eine ,Spatial Development Strategy“ entwickelt werden (vgl. Mayor of
London 2002). Fir London bleibt die Rolle des Birgermeisters unangetastet.
»1he Government does not propose any change to the Mayor’s role” (Depart-
ment for Transport 2002, 22). Gleichzeitig — und darin liegt das Spannungsver-
haltnis — bleiben jedoch die von der Zentralregierung eingesetzten Institutionen
fur London mit ihren umfassenden Kompetenzen bestehen.

Bezulglich der lokalen Plane wird im Grinbuch eingestanden, dass die seit
1992 gultigen Regelungen nie effizient funktioniert hatten. Es handele sich um
ein Uberkomplexes System aus teilweise zwei Ebenen: dem Strukturplan auf
County-Ebene und dem lokalen Plan auf District-Ebene, wahrend es in stadti-
schen Gebieten meist nur einen einheitlichen Entwicklungsplan gebe (Depart-
ment for Transport 2002, 11). Community strategies sollen zusammen mit
anderen offentlichen, privaten oder Burger-Organisationen erarbeitet werden.
Die verschiedenen Planebenen sollen dem Grunbuch zufolge abgeschafft wer-
den. Stattdessen wird ein neues Planungsdokument, das ,Local Development
Framework® (Rahmenplan fur die Stadtentwicklung), vorgeschlagen. In einem
schriftlichen statement sollen die Kernpolitiken (core policies, Vision und Strate-
gie fur die Stadtentwicklung) verbindlich formuliert werden. Der Rahmenplan als
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langfristige Vision soll klare Ziel- und Zeitvorgaben fur eine ,raumliche” Strate-
gie vorsehen. Er soll mit detaillierten Aktionsplanen fur kleinteilige Verande-
rungsbereiche (Neubaugebiete, Innenstadte, Quartierserneuerung) erganzt
werden. Daneben soll eine Karte mit den Veranderungsbereichen fur die
Aktionsplane sowie mit den bestehenden Ausweisungen erarbeitet werden (vgl.
Department for Transport 2002, Kap. 4.8). Eine bessere finanzielle und perso-
nelle Ausstattung der planenden Verwaltung wird damit ebenfalls verbunden.
,We share with local authorities a concern about the loss of skilled planners”
(Department for Transport 2002, 56). Denn Beschleunigung der Bauleitplanung
und damit Planungssicherheit fur beantragende Investoren ist das Ziel: Min-
destens 80% der Planungsantrage sollen innerhalb von acht Wochen bearbeitet
und entschieden werden.

Nach der neo-liberalen Ausrichtung in den 80er Jahren fand im Laufe der
90er Jahre eine Umorientierung der Planungspolitik statt, die sich in den
erwahnten programmatischen Dokumenten niederschlagt. Die Dezentralisie-
rung von Entscheidungen und damit auch eine Starkung der kommunalen
Ebene und die Renaissance der Innenstadte werden propagiert. Insbesondere
die etablierten gro3en Handelsunternehmen haben es gegenuber diesen Para-
digmenwechseln aufgrund der langjahrigen Vertrautheit mit dem Planungssys-
tem einfacher, sich mit ihren Formaten an immer wieder radikal veranderte
Steuerungsvorgaben anzupassen, als Neuzugange auf dem britischen Markt.

3.2  Planung fur den GroRraum London — Ruckblick auf
institutionelle Vorlaufer

In den letzten Jahrzehnten gab es fur die Stadtregion London institutionelle
Vorlaufer, die sich unter unterschiedlichen politischen Vorzeichen entwickelt
haben und an die die aktuellen Reformen teilweise anknlupfen. Eine koordinierte
Sicht auf die Stadtregion London ist historisch bereits seit dem spaten 19. Jahr-
hundert Praxis.”’ In den 1960er Jahren wurde nach dem Plan fiir Greater Lon-
don von Abercrombie (1944) unter der Annahme eines starken Wachstums von
Bevolkerung und Wirtschaft ein Bedarf an weiteren Stadtgrindungen abgeleitet.
Die von der Regierung durchgeflhrte ,South-East Study“ hielt angesichts des
prognostizierten Bevolkerungszuwachses von 3,5 Millionen Menschen in der
Zeit von 1961-81 eine zweite Planungsphase neuer Stadte und ein umfangrei-
ches Stadterweiterungsprogramm im Grof3raum London fur noétig. Hall (1963,
204) empfahl fir die langfristige Reform der Londoner Verwaltung angesichts
der planerischen Herausforderungen in den folgenden Jahrzehnten eine starke,

11 Bis 1965 wurde London durch den 1888 gegriindeten London County Council (Graf-
schaftsrat) verwaltet, eine direkt gewahlte Kommunalvertretung mit 28 selbststandigen
Kommunen in Form von Boroughs (Stadtbezirke).
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explizit an die deutschen Bundeslander angelehnte Struktur und hielt die vorge-
sehene Organisationsform fur zu wenig durchsetzungsfahig. Im Jahr 1965
wurde aus stadtentwicklungspolitischen Grinden jedoch nur ein Verband flr
den Grofdraum London, der Greater London Council (GLC), mit Kompetenzen
fir den OPNV, das StraRennetz, Wohnungsbau und Freizeit gegriindet. Die
Differenzierung des Planungssystems in eine gesamtstadtische, programmati-
sche und eine lokale Ebene wurde damit begrindet, dass die Detailplane auf
Bezirksebene in eine strategische, langfristige Stadtentwicklungsplanung ein-
gebunden werden sollten. Neben dem Innenstadtbereich der ehemaligen Graf-
schaft London (Inner London) enthielt der GLC auch die ,auf3eren Stadtbezirke"
(Outer London), die meist wohlhabende Umlandgemeinden umfassten. Der
Innenstadtbereich wurde neu in dreizehn Boroughs, darunter die City of Lon-
don, aufgeteilt. Mit der Niederlage der Labour-Partei im Jahr 1970 wurde jedoch
die Umsetzung der ersten Stadtentwicklungsplane nicht vorangetrieben.

Anfang der 80er Jahre bemuhte sich der GLC erneut, einen strategischen
Plan fur den GroRraum London aufzustellen. ,Wahrend der lang andauernden
offentlichen Erorterung des Planentwurfs traten so viele Schwachen und Unge-
reimtheiten sowie vor allem ein Mangel an visionarer Kraft zutage, dal} der
GLC-Vorschlag schnell jede Bedeutung verlor® (Bor 1998, 392). Nachdem der
inzwischen von Labour regierte Greater London Council aufgrund nicht erfullter
Erwartungen und Fuhrungsschwache, ,sandwiched for two decades between
central government and the boroughs® (O’Leary 1987, 203), in die offentliche
Kritik geriet, wurde er von der konservativen Regierung im Jahr 1986 aufgeldst.
Proteste gegen die Abschaffung richteten sich in der 6ffentlichen Meinung vor
allem gegen die parteipolitisch motivierte als autoritar empfundene Regierungs-
entscheidung; die Widerstande fielen jedoch eher schwach und unkoordiniert
aus (Hall 1989, Schréter 2002). Die Aufldsung des Greater London Council
hinterliel3 eine einstufige, polyzentrische Verwaltungsstruktur, die eine direkte
Abhangigkeit von der britischen Zentralregierung zur Folge hatte. 33 Stadt-
bezirke sowie Uberbezirkliche zweckgebundene Gremien bildeten die Verwal-
tung der Stadt, die in dieser wichtigen Entwicklungsphase keine politisch-repra-
sentative Vertretung der Interessen der Gesamtstadt, sondern nur eine Kommu-
nalstruktur auf bezirklicher Ebene besal.

London entwickelte sich in dieser Zeit in der internationalen 6konomisch-
funktionalen Hierarchie neben New York und Tokio zur Global City (Friedmann
1986, Sassen 1991, Kratke 1995). London wurde, vor allem mit seiner Konzent-
ration von Unternehmens- und Bankzentralen im historischen Zentrum, der City
of London, zum bedeutendsten transnationalen Zentrum fur Finanz- und Unter-
nehmensdienstleistungen. In London erwirtschafteten im Jahr 1999 ca. 12% der
britischen Gesamtbevolkerung einen Anteil von 20% des nationalen Brutto-
inlandsprodukts (Corporation of London 2000, 16). Insgesamt nimmt der
Dienstleistungsbereich in London einen Uberragenden Stellenwert fur die stadti-
sche Okonomie ein (Petz, Schmals 1994). Pragnantestes Beispiel fir die auf
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Grol3projekten basierende Stadtpolitik in den 80er Jahren, der kein gesamt-
stadtisches Entwicklungskonzept zugrunde lag, ist der mit Public-Private Part-
nership erfolgte Ausbau der ehemaligen Londoner Hafen- und Werftanlagen der
Docklands zu einem Finanz- und Dienstleistungszentrum'? (Fainstein 1994).

Das London Planning Advisory Committee, eines der kommunale Aufgaben
erfullenden Gremien, wurde 1986 als kommunaler Planungsbeirat gegrindet,
um das mit der Abschaffung des GLC hinterlassene institutionelle Vakuum zu
fullen und die Interessen der 33 Boroughs gebundelt gegentber dem Depart-
ment of Environment bei der Aufstellung der Richtlinien fur die Bauleitplanung
zu vertreten. Jedoch wurde sein strategischer Planungsbericht von der Regie-
rung nicht angenommen und somit diese Art von Planungsaktivitaten auf ein
Minimum reduziert. Parallel dazu wurden in der nationalen Gesetzgebung fur
Metropolenraume Unitary Development Plans (UDP) eingefuhrt. Die UDP
sehen einen zeitlichen Horizont von zehn Jahren vor und sind Dokumente, die
einen Rahmen- oder Strukturplan mit einem Flachennutzungs- oder lokalen
Plan verbinden (Cullingworth, Nadin 2002, 96). Aufgrund der institutionellen
Schwachung der Metropolenebene bedeutete dies gegenlber der vorher zwei-
stufig organisierten Bauleitplanung die Erstellung von Planinstrumenten nur
noch auf der Borough-Ebene.

Die ,London Study“ (Association of London Government 1998) wurde von
einem interdisziplinaren Expertenteam fur die ALG, Think Tank und Lobby der
Londoner Boroughs, erstellt und war ein wegbereitendes Dokument fur den
Wechsel zur neuen Verwaltungsstruktur.”® Die dort entwickelte Vision fiir das
Jahr 2020 folgte dem ,E*-Modell*™ und beinhaltete Prinzipien und Ziele fir eine
langfristige nachhaltige Entwicklung. Festgestellt wurde ein deutliches Defizit in
der institutionellen Struktur. Bei den Politikempfehlungen wurde Wert auf die
Bildung von Partnerschaften nach dem Subsidiaritatsprinzip auf den verschie-
denen raumlichen Ebenen gelegt, d.h. die Wiederherstellung und Starkung des
zweistufigen Verwaltungssystems galt als notwendige Voraussetzung.

12 Auf Initiative der Regierung wurde 1981 die London Dockland Development Corporation
als Entwicklungstrager fir das riesige Hafengelande im Osten der Stadt gegriindet. Dort
ausgewiesene Enterprise Zones, z. B. Canary Wharf, standen aulerhalb des Planungs-
systems; Investoren wurden dort von bestimmten Steuerlasten befreit.

13 In Anlehnung an das Londoner Beispiel wurde unter anderem auch die Berlin Studie
(2000) verfasst.

14 Local Futures Group: A Strategic Framework for London, 1998. E: Competitive Economy,
E: Protected Environment, E: Social Equity.
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3.3  Aktuelle Planung fiir den GroRraum London

London ist die Metropolregion’® in GroRbritannien, die gesamtwirtschaftlich von
zentraler Bedeutung ist. Greater London mit knapp 7,4 Millionen Einwohnern
umfasst die City of London mit einem Sonderstatus und 32 Boroughs (Bezirke).
Die Bezirke sind grof3raumig in Inner London und Outer London gegliedert (vgl.
Abbildung 1). Mit der Abschaffung des Greater London Council im Jahre 1986
fiel auch eine innerkommunal ausgleichende Politik fort, so dass die einzelnen
Boroughs, die sich in der Wirtschafts- und Sozialstruktur stark unterscheiden,
uber sehr verschiedene Budgets verfiigen.

Abbildung 1: Administrative Gliederung von Greater London
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Quelle: Simmons 2000, 675

15 Metropolregionen unterscheiden sich von anderen Stadtregionen durch ihre GroRe, die
engere Integration in das globale Stadtesystem und die herausragende Funktion im natio-
nalen Kontext (Adam, Géddecke-Stellmann 2002).
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Das aktuelle politisch-administrative Institutionengeflecht fur die Stadtregion
London besteht erst seit dem Jahr 2000, ist aber bereits das vierte Ordnungs-
system fur London in den letzten 35 Jahren (Travers 2002, 119). Die stadtische
Politik fur London bewegte sich zu diesem Zeitpunkt zwischen ,Fragmentierung
und Zentralisierung“ (Newman, Thornley 1997). Neben der mangelnden Repra-
sentanz nach aullen ,fehlte den Londonern zugleich eine legitimierte Institution,
die — nach innen wirkend — als gesamstadtischer Orientierungspunkt dienen
konnte, um eine regionale Identitat und Zusammengehorigkeit zu verkorpern®
(Schroter 2002, 26). Die Greater London Authority (GLA) wurde mit hohen
Erwartungen im Mai 2000 gegrundet. Damit wurde eine institutionelle Lucke, die
seit Auflosung des Greater London Council auf gesamtstadtischer Ebene
bestand, geschlossen.

Der Burgermeister (Mayor) des Groldraums wurde erstmalig parallel zum
Stadtparlament (Assembly) direkt gewahlit'® und hat durch die Einfiihrung einer
gesamtstadtischen Verwaltungsebene mafgebliches politisches Gewicht. Die
von der nationalen Regierung vorher eingesetzten Institutionen — das Govern-
ment Office for London und der Minister for London — wurden jedoch nicht
abgeschafft; auch der Status der 32 Stadtbezirke, Boroughs, als selbststandige
Kommunen wurde nicht in Frage gestellt. Somit ist die Governance im Grol3-
raum London um eine Ebene erweitert worden, wodurch die Komplexitat des
Institutionengeflechts sich erhdht hat. Der GLA wurden strategische Aufgaben
Ubertragen, die sie in einer beim Blrgermeister angesiedelten Stabsstelle koor-
diniert (zur Verteilung der Kompetenzen zwischen Boroughs und GLA vgl.
Arthur 2002). Langfristige Ubergeordnete Projekte und intersektorale Zusam-
menarbeit stehen im Mittelpunkt ihrer Aktivitaten.!”

Das Grundmuster einer dezentralisierten Verwaltung des GrofRraums Lon-
don ist auch nach Einfuhrung der Greater London Authority im Jahr 2000 vor-
herrschend. Die GLA versteht ihre Rolle in verschiedener Hinsicht als Schar-
nier, zum einen zu den verschiedenen Fachressorts auf Borough-Ebene, zum
anderen gegenuber den privaten, lokalen Interessengruppen in London. Auch
wenn wesentliche Stadtplanungsaufgaben inzwischen wenigstens zum Teil der
zentralen Stadtverwaltung Ubertragen wurden, sind die verbliebenen Kompe-
tenzen der Bezirke einerseits und der Ministerien andererseits nicht nur in die-
sem Politikfeld relativ weit gefasst (Arthur 2002).

16 Der erste Burgermeister der GLA ist Ken Livingstone, Labour, der letzte Vorsitzende des
Greater London Council vor seiner Auflosung. Die Assembly der GLA setzt sich folgen-
dermalien zusammen: 9 Conservatives, 9 Labour, 4 Liberals, 3 Green Party.

17 Hauptaufgabenbereiche der GLA sind ,Transport, Policing, Fire and Emergency Planning,
Economic Development, Planning, Culture, Environment, Health“. http://www.london.
gov.uk/gla/gla.htm, download am 10.10.2002
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In der Spatial Development Strategy, deren Entwurf im Sommer 2002 (,The
draft London Plan®) von der Greater London Authority zur Diskussion gestellt
wurde, wird das neue raumliche Leitbild fur den GroRraum London skizziert
(Mayor of London 2002) (vgl. Abbildung 2). Dabei wird ein Spannungsverhaltnis
zwischen den Zielen wirtschaftlichen Wachstums einerseits und der Verbesse-
rung der lokalen Lebensbedingungen andererseits aufgezeigt. Mit einem Pla-
nungshorizont bis zum Jahr 2015 soll versucht werden, den Weltstadtstatus
Londons zu festigen und mit Prinzipien der nachhaltigen Entwicklung zu verbin-
den. Ein Zuwachs — auch im bereits intensiv genutzten innerstadtischen Bereich
— von 600.000 Einwohnern und die Schaffung von 500.000 zusatzlichen
Arbeitsplatzen bis 2015 werden prognostiziert.

Abbildung 2: Die rdumliche Entwicklungsstrategie ,London diagram®, 2002
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Quelle: Mayor of London 2002, 109 (Legende: eigene Ubersetzung)
Wahrend auf der gesamtstadtischen Ebene die grof’en Entwicklungsachsen

nach dem Prinzip der dezentralen Konzentration erarbeitet werden, die Uber
regionale Korridore in die Regionalplanung (z.B. Region South-East) einzubin-
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den sind, findet die ortliche Planung weiterhin auf Ebene der Boroughs statt:
Diese erstellen die oben erwahnten Entwicklungsplane (Unitary Development
Plans), bei denen die nationalen Planungsrichtlinien berucksichtigt werden
mussen und Aussagen zur Entwicklung der Handelsstrukturen und zur Star-
kung der jeweiligen Zentren beinhalten. In allen Boroughs wurden solche Plane
in den letzten Jahren aufgestellt. Aus einer im Rahmen des Forschungsprojek-
tes durchgefuhrten Erhebung zu den handelsbezogenen Inhalten der UDP in
allen Londoner Boroughs wurde ein geringes Interesse stadtplanerischer
Belange im Zusammenhang mit dem Handel deutlich. Die Aussagen zum Han-
del bewegen sich haufig auf einer allgemeinen, nur die formlichen Anforderun-
gen in der Planungsgesetzgebung einhaltenden Ebene.’® Aus der Analyse der
Plandokumente wird erkennbar, dass das Thema der Steuerung des Handels
auf Borough-Ebene keinen grof3en programmatischen Stellenwert hat und das
Bewusstsein dafur eher nicht vorhanden ist.

In der Stadtregion London wird ein Problem der lokalen Governance des
Einzelhandels deutlich: Das nicht geklarte Verhaltnis innerhalb des Mehr-
ebenensystems der Verwaltung bzw. das Nebeneinander verschiedener hierar-
chischer Ebenen, die fur ahnliche Fragen und Themen zustandig sind, fihrt
trotz einer generellen Richtlinie fir den planerischen Umgang mit dem Einzel-
handel zu einer Unubersichtlichkeit in den Grundvorstellungen und Strategien
fur die Stadt. Die Ubergeordnete Regierungsstelle fur London, die mit ihrem
Sonderstatus auch weiterhin direkten Einfluss auf die raumliche Entwicklung
der britischen Hauptstadt nehmen kann und darin trotz des deklarierten Subsi-
diaritatsprinzips wenige ihrer Kompetenzen abgegeben hat, fordert die bereits
in der jungeren Vergangenheit flir London festgeschriebene institutionelle
Asymmetrie: Trotz der Wiedereinflhrung einer gesamtstadtischen Institution mit
strategischen Kompetenzen bietet das System aus in den Bezirken verorteter
ortlicher Planung, ,zahnloser” gesamtstadtischer Ebene und einer weiterhin
prasenten Vertretung nationaler Interessen in der Stadt ein fragmentiertes
Gefiige.” Im Bereich des Einzelhandels wird diese Uniibersichtlichkeit und
damit unklare Kompetenzzuordnung den Wettbewerbsinteressen der national
bedeutenden groRen Unternehmen wesentlich besser gerecht als den Anspru-
chen einer sozial ausgleichenden und auf eine kapillare Handelsversorgung
setzenden Stadtplanung.

18 Lisa Tembrink hat dazu eine ausfuhrliche Internetrecherche durchgefuhrt.

19 Davies (1996) zeigt am Beispiel des Londoner Boroughs Merton Moéglichkeiten und Gren-
zen des Urbane Regime-Ansatzes bei der Analyse des Beziehungsgeflechts in Stadt-
erneuerungsprojekten.
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4 Schlussfolgerungen

Stadtspezifische institutionelle Arrangements und Akteurskonstellationen beein-
flussen vermutlich die Umsetzung sektoraler Entwicklungstrends in veranderte
Raumstrukturen des Einzelhandels (Savitch 1988 zur Verknupfung zwischen
Planungspolitik und institutionellem Rahmen in London). Am Beispiel der wich-
tigsten britischen Agglomeration London zeichnet sich ab, dass die Vielzahl von
Akteuren und die Ausdifferenzierung der institutionellen Rahmenbedingungen in
den letzten Jahrzehnten vor allem fur etablierte Akteure einen Vorteil bedeuten:
Sie bewegen sich sicher und mit Wissensvorsprung in dem institutionellen
Geflecht, haben frihzeitig Kenntnis von den zu erwartenden Veranderungen
oder kdnnen darauf sogar im eigenen Sinne Einfluss nehmen. Sie kdnnen die
durch institutionelle Veranderungen entstehenden neuen Anforderungen an
Formate und Standorte antizipieren, wahrend die Entscheidungsstrukturen fur
Aulenstehende untbersichtlich und in standiger Bewegung sind. Somit hat sich
die oligopolartige Struktur des Einzelhandelssektors gerade aufgrund der insti-
tutionellen Reformschibe gefestigt.

Eine Lucke in der wissenschaftlichen Literatur zum Strukturwandel im Ein-
zelhandel ist evident (Guy 2001). Sie liegt in der sich gegenseitig haufig aus-
schliellenden Sicht von betriebswirtschaftlicher Handelsforschung einerseits
und der raumplanerischen Herangehensweise andererseits. Planungsvorgaben
werden fur den Modernisierungsprozess im Handel angesichts des Span-
nungsverhaltnisses zwischen dem Ansiedlungsinteresse grof3flachiger Einzel-
handelsbetriebe und einem wachsenden offentlichen Bewusstsein fur ,Nach-
haltigkeit® in der Raumplanung um so entscheidender. Die Untersuchung von
systematischen Einflussmaoglichkeiten des regulativen Umfeldes auf den Struk-
turwandel im Einzelhandel findet jedoch kaum statt. Zu diesem Zusammenhang
gibt es aus der sektoralen Forschung wenig Empirie. ,Empirical study of the
processes — how intentions became reality, and whether they had to be modi-
fied along the way — seems to be less common® (Guy 2001, 452). Bei den For-
schungen zu Planung und Mechanismen des Immobilienmarktes ist die Auf-
merksamkeit hingegen starker auf die Entscheidungs- und Abwagungsprozesse
zwischen den offentlichen und privaten Akteuren gerichtet. In diesem Zusam-
menhang findet jedoch kaum eine Auseinandersetzung mit der Versor-
gungsqualitat und -verteilung im Bereich des Einzelhandels statt. Insbesondere
die kleinteilige Nahversorgung wird kaum berucksichtigt. Dies spiegelt den
Umstand, dass der Druck von den gro3en Handelsunternehmen und den
Developern ausgeubt wird.

Der in GroR3britannien hohe Anteil an nicht integrierten Standorten wird aus
stadtplanerischer Sicht nach einer langen Phase des Laisser-faire kritisch
kommentiert. Die jungsten nachholenden und damit reaktiven Bestrebungen auf
gesetzgeberischer Ebene, national bis lokal, tendieren zwar zu einer Aufwer-
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tung und Bevorzugung der innerstadtischen Standorte und zu einer neuen
Gewichtung zugunsten der lokalen Gebietskorperschaften; der restriktivere
Ansatz im Planungsinstrumentarium bezlglich der grof3flachigen Einzelhandels-
standorte kommt jedoch gegenuber den abgelaufenen Entwicklungen spat.

Als wichtige Einflussfaktoren auf politische und ékonomische Prozesse im
Groflraum London koénnen die Akteurskonstellationen gewertet werden, in
denen der Machterhalt der Unternehmen Uber wechselnde institutionelle Rah-
menbedingungen hinweg mdglich ist. Die Frage nach dem Verhaltnis von
Unternehmenslogik und entgegengesetztem planerischen Leitbild lasst nach
der Wiedereinfuhrung einer starkeren kommunalen Instanz in der Stadtregion
London auf eine ,Machtprobe“ schlieRen, bei der die Asymmetrie, die durch die
lange Phase der Deregulierung entstanden war, von einem neuen Ausloten
innerhalb des ,urbanen Regimes“ abgeldst werden kann. Angesichts der bereits
sehr konsolidierten raumlichen und Betriebsstrukturen im Einzelhandel er-
scheint der Spielraum der Kommunalplanung fir proaktives Handeln trotz des
programmatischen Aufbruchs im Bereich des Einzelhandels jedoch gering.
Diese Hypothese wird im Rahmen der weiteren Arbeit noch naher untersucht
werden.
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