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5  akteure und ihre beiträge zur groSSen 
  tranSformation in auSgewählten 
  handlungSfeldern

Jörg knieling, florian koch, Sylvia kruse, irmi Seidl, heidi Sinning

5.1 Einleitung: Große Transformation, Akteure und Theoriekontexte

Gliederung

5.1.1 Ausgewählte Handlungsfelder für die Analyse der Beiträge von Akteuren zur  
 großen Transformation: eine Übersicht
5.1.2 Übergreifende Fragestellungen des Kapitels
5.1.3 Akteure auf kommunaler Ebene und Nachhaltigkeitstransformation:   
 theoretische Einordnungen
Literatur

Kurzfassung
In diesem Kapitel werden die Beiträge von Planungsakteuren sowie anderen staatli-
chen und nicht-staatlichen Akteuren zur großen Transformation untersucht. Akteu-
ren und Akteursbeziehungen kommt bei der Nachhaltigkeitstransformation eine maß-
gebliche Bedeutung zu, da sie in einem Wechselverhältnis mit den strukturellen 
Rahmenbedingungen stehen: Welches Veränderungspotenzial hat das Handeln von 
Akteuren innerhalb existierender Strukturen und inwieweit können Akteure Struktu-
ren in Richtung einer nachhaltigen Entwicklung beeinflussen? Das Kapitel nimmt theo-
retische Bezüge von Transition Management, Multi-Level-Perspective sowie Gover-
nance auf und analysiert das Wirken von Akteuren und ihre Beiträge zur großen 
Transformation in ausgewählten Handlungsfeldern: Siedlungsentwicklung und Flä-
chenverbrauch, Wohnen, Digitalisierung und Smart City, Ernährungssysteme sowie 
räumliche Planung. Im Ergebnis behandelt der Beitrag die Fragen, a) welche Rolle Ak-
teure und dabei insbesondere solche der räumlichen Planung sowie andere staatliche 
und nicht-staatliche Akteure für die Transformation spielen, b) wie besonders staatli-
che Akteure im Sinne eines gestaltenden Staates zur Transformation beitragen kön-
nen, c) welche Beiträge durch Strategien und Instrumente der Stadt- und Raument-
wicklung sowie -planung geleistet werden, und d) welche förderlichen und hinderlichen 
Faktoren Transformationsprozesse bzw. das Wirken von Akteuren beeinflussen. 

Zusammenfassend lässt sich festhalten, dass der Politik und der Verwaltung, ein-
schließlich der formellen und informellen Planung, eine zentrale Rolle zukommt, 
Strukturen und Bedingungen zu schaffen, die es ermöglichen, dass staatliche Akteure 
sich entwickeln können und nicht-staatliche Akteure in öffentlichen und insbesondere 
Planungsstrukturen Resonanz finden, um wirksame Schritte in Richtung einer großen 
Transformation zu gehen. Gleichzeitig wird aber auch deutlich, dass in dem Hand-
lungsfeld der großen Transformation nicht-staatliche Akteure eine besondere Rolle 
einnehmen, wenn sie als „Pioniere des Wandels“ auftreten und Impulse geben. Diese 
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können in ein Wechselspiel mit den staatlichen Akteuren treten und unterstützende 
Rahmenbedingungen in Politik und Verwaltung sowie ermöglichende ökonomische 
Dynamiken und (positive) Pfadabhängigkeiten nutzen. Aus der Akteursperspektive ist 
es für die große Transformation daher förderlich, wenn in der nachhaltigen Raument-
wicklung Synergien zwischen Akteuren identifiziert, entsprechende Schnittstellen für 
gemeinsames Handeln ausgebaut und daraus Anforderungen an eine transformative 
Governance abgeleitet werden.

Schlüsselwörter
Nachhaltigkeitstransformation – Siedlungsentwicklung – Flächenverbrauch – Wohnen 
– Sharing – Digitalisierung – Smart City – Ernährungssystem – Pioniere des Wandels – 
Stadt- und Raumplanung

Introduction: Great Transformation, Actors and Theoretical Contexts

Abstract
This chapter investigates the contributions to the great transformation of planning 
actors and other state and non-state actors. Actors and the relationships between 
them are of great significance in the transformation towards sustainability, as they 
interact with structural parameters: what is the potential for changing the behaviour 
of actors within existing structures and to what extent can actors influence structures 
to encourage sustainable development? The chapter draws theoretically on transition 
management, multi-level perspectives and governance, and analyses the impact of 
actors and their contributions to the great transformation in selected fields: settle-
ment development and land take, housing, digitalisation and the Smart City, food sys-
tems and spatial planning. The chapter thus considers a) which role is played in the 
great transformation by actors, especially those involved in spatial planning but also 
other state and non-state actors, b) how state actors in particular can contribute to 
transformation in line with the notion of a formative state, c) what contributions are 
made through the strategies and instruments of urban and spatial development and 
planning, and d) which factors promote and which hinder transformation processes 
or the impact of actors. 

To sum up, it can be stated that politics and administration, including formal and infor-
mal planning, have a central role to play. They create the structures and parameters 
necessary for state actors to develop and for non-state actors in public and particu-
larly in planning positions to find the support necessary for effective steps towards a 
great transformation to be taken. At the same time it is also clear that non-state actors 
also have a significant role to play in the great transformation when they emerge as 
“pioneers of change” providing transformative impulses. Such actors can interact 
with state actors, profiting from supportive frameworks in politics and administration 
and making use of enabling economic dynamics and (positive) path dependencies. In 
terms of the role of actors, it is clear that the great transformation can profit from the 
identification of synergies between actors in sustainable spatial development and the 
expansion of interfaces for joint action, thus allowing the requirements of transforma-
tive governance to be derived.
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Im Global Sustainable Development Report (GSDR) 2019 (UN 2019), im Sonderbe-
richt des Weltklimarats (IPCC 2019) und im Bericht des Weltbiodiversitätsrats (IPBES 
2019) heißt es, dass die Sustainable Development Goals (SDGs) und die Ziele des Pa-
riser Klimaabkommens noch erreichbar sind, aber dies ein Umsteuern mit radikalen 
Reformen bedarf. Der GSDR berichtet über die Umsetzung der 2030-Agenda und be-
tont dabei, dass „wichtige Ansatzpunkte für die erforderliche Transformation unserer 
Gesellschaften (…) vor allem im Wandel hin zu einer nachhaltigen Produktion von Nah-
rungsmitteln, in der Sicherstellung des universellen Zugangs zu nachhaltiger Energie, 
in der nachhaltigen Stadtentwicklung sowie im Schutz und nachhaltigen Management 
der globalen öffentlichen Umweltgüter“ liegen (BMU 2019). Im vorliegenden Kapitel 
werden die Beiträge von Planungsakteuren sowie anderen staatlichen und nicht-staat-
lichen Akteuren zur großen Transformation untersucht. 

Neben strukturellen Voraussetzungen sowie regulatorischen, informellen und ökono-
mischen Instrumenten spielen Akteure und Akteursbeziehungen eine entscheidende 
Rolle bei der Nachhaltigkeitstransformation. Das in den Sozialwissenschaften oft dis-
kutierte Verhältnis von „Structure“ und „Agency“ ist insbesondere bei transformati-
ven Prozessen zu beachten: Welches Veränderungspotenzial hat das Handeln von Ak-
teuren innerhalb existierender Strukturen und inwieweit können durch Akteure 
Strukturen in Richtung einer nachhaltigen Entwicklung verändert werden? Aus diesem 
Grund nehmen Fragen nach Change Agents und Akteuren des Wandels in den Arbei-
ten des deutschen Wissenschaftlichen Beirates für Globale Umweltveränderungen 
(WBGU) (WBGU 2011) eine prominente Rolle ein. Das vorliegende Kapitel greift die-
se Fragestellung auf, bezieht sich dabei auf theoretische Bezüge von Transition Ma-
nagement, Multi-Level-Perspective sowie Governance und betrachtet Akteure und 
ihre Beiträge zur großen Transformation in ausgewählten Handlungsfeldern. Dazu 
wurden für diesen Beitrag als exemplarische Bereiche, bei denen die Transformation 
in Richtung Nachhaltigkeit ansetzen kann, die Handlungsfelder „Siedlungsentwicklung 
und Wohnen“, „Digitalisierung“, „Ernährungssysteme“ sowie „Planung“ ausgewählt. 

Mit dem Thema „Siedlungsentwicklung und Wohnen“ wird das im WBGU-Gutachten 
zur großen Transformation benannte Bedürfnisfeld „Gebäude, Wohnen, Raumord-
nung“ aufgegriffen (WBGU 2011: 147 ff.). Hier bestehen zahlreiche Anknüpfungs-
punkte, u. a. hinsichtlich Reduktion von Flächenverbrauch, Energieeffizienz, Einsatz 
erneuerbarer Energien, ressourcenschonender Lebenspraktiken sowie nachhaltiger 
Mobilitätssysteme.
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5.1.1 Ausgewählte Handlungsfelder für die Analyse der Beiträge   
 von Akteuren zur großen Transformation: eine Übersicht

Der Beitrag von Irmi Seidl behandelt die Frage, was die Treiber des großräumigen 
Flächenverbrauchs sind. Sie argumentiert, dass Planung und transformierende Ni-
schenprojekte die Kraft dieser Treiber nicht ausreichend bremsen und kompensieren 
können. Dies müssten Politik, Planung und Raumordnung erkennen. Gleichzeitig muss 
die koordinierende und regulierende Rolle der Planung im Sinne des Gemeinwohls für 
die Transformation in Richtung Nachhaltigkeit gestärkt werden.

Auf kommunaler Ebene vermag Planung durchaus neue Qualitäten in Städte zu brin-
gen, wie Heidi Sinning in ihrem Beitrag zeigt. Sie erörtert am Beispiel der Züricher 
Wohnungsbaugenossenschaft „mehr als wohnen“, inwiefern diese als Pionier des 
Wandels mit Unterstützung städtischer Förderinstrumente mit dem Siedlungsent-
wicklungs- und Wohnungsbauprojekt Hunziker Areal mit höchsten Nachhaltigkeits-
standards mit Bezug auf die 2000-Watt-Areal-Zertifizierung zu einer nachhaltigen 
Transformation beiträgt.

In dem WBGU-Hauptgutachten zur gemeinsamen digitalen Zukunft (WBGU 2019) 
wird aufgezeigt, unter welchen Bedingungen die Themenfelder „Digitalisierung“ und 
„Neue Technologien“ zu einer großen Transformation beitragen können. Gefordert 
wird eine Digitalisierung, die explizit an Nachhaltigkeit gekoppelt ist. Im Beitrag von 
Florian Koch wird analysiert, inwieweit kommunale Smart-City-Strategien und Akteu-
re in Deutschland eine nachhaltige Stadtentwicklung befördern.

Das Themenfeld „Ernährung“ wird ebenfalls im WBGU-Gutachten zur großen Trans-
formation als eines der zentralen Bedürfnisfelder identifiziert, das – wenn man denn 
das gesamte Ernährungssystem von der Produktion, Verarbeitung, Zubereitung, La-
gerung, dem Transport bis zur Entsorgung von Lebensmitteln einbezieht – mehr 
Treibhausgasemissionen umfasst als der Bereich „Mobilität und Verkehr“ (WBGU 
2011). Sylvia Kruse diskutiert auf Basis von zwei Pilotgemeinden, welche Rollen staat-
liche und nicht-staatliche Akteure in der Transformation des Ernährungssystems in 
Richtung Nachhaltigkeit einnehmen und welche Strategien und Faktoren eine Nach-
haltigkeitstransformation fördern können.

Der WBGU weist Pionieren des Wandels eine besondere Rolle für die große Transfor-
mation zu. Sie sollen Impulse für die erforderliche Systemtransformation geben und 
durch Modell- und Pilotvorhaben veranschaulichen, wie der Wandel in der Praxis aus-
sehen kann. Jörg Knieling diskutiert am Beispiel des Berufsfeldes der Stadt- und Raum-
planung, welche fachlichen Impulse Planerinnen und Planer im Sinne der großen 
Transformation beitragen und welche förderlichen und hinderlichen Faktoren ihr Wir-
ken beeinflussen können. 
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5.1.2 Übergreifende Fragestellungen des Kapitels

Vor dem Hintergrund der theoretischen Bezüge (Transition Management, Multi- 
Level-Perspective, Governance) liegen dem Kapitel und den einzelnen hier behandel-
ten Themenfeldern die folgenden zentralen Fragestellungen zugrunde:

 > Welche Rolle spielen Planungsakteure bzw. staatliche und nicht-staatliche, wirt-
schaftliche, zivilgesellschaftliche sowie intermediäre Akteure in raumrelevanten 
Handlungsfeldern für die große Transformation? 

 > Wie können der „gestaltende Staat“ und andere Akteure des Wandels zu einer 
nachhaltigen Transformation beitragen? 

 > Welchen Beitrag leisten die Akteure durch den Einsatz von Strategien und Instru-
menten der Stadt- und Raumentwicklung sowie -planung zur großen Transforma-
tion?

 > Welche förderlichen und welche hinderlichen Faktoren lassen sich für Transfor-
mationsprozesse zur nachhaltigen Stadt- und Raumentwicklung sowie -planung 
identifizieren? 

Die aus den im Folgenden vorgestellten Theorieansätzen und aus den Fallbeispielen 
gewonnenen Erkenntnisse werden abschließend im Fazit resümiert.

5.1.3 Akteure auf kommunaler Ebene und Nachhaltigkeitstransformation:  
 theoretische Einordnungen

Globale politische Leitbilder zu Nachhaltigkeitstransformation wie die Agenda 21 (UN 
1992), die Agenda 2030 (UN 2015) oder die New Urban Agenda (UN HABITAT) be-
nennen die Relevanz der lokalen Ebene, also der Kommunen und Städte, für die Um-
setzung einer nachhaltigen Entwicklung bzw. einer Transformation. Aufgrund der in 
den Städten existierenden Konzentration an Bevölkerung und Wirtschaftsaktivitäten, 
aber auch aufgrund der Tatsache, dass sich Auswirkungen des globalen Umweltwan-
dels besonders in den Städten zeigen, werden Städte als wichtiger Ansatzpunkt für 
eine große Transformation gesehen (WBGU 2016; Webb/Bai/Stafford et al. 2018). Al-
lerdings adressieren die oben genannten politischen Leitbilder zu wenig explizit die 
Frage, wer konkret die Akteure dieser räumlichen Transformation sind, wer die Umge-
staltung auf der lokalen Ebene umsetzt, wer dort welche Gestaltungsspielräume und 
Kompetenzen hat und welche Faktoren und Rahmenbedingungen für Transforma- 
tionsakteure hinderlich oder förderlich sein können. 

Insbesondere aus der Sicht der Raumentwicklung stellt sich die Frage, welche Rolle 
staatlichen Akteuren, insbesondere Akteuren der Stadt- und Regionalplanung und 
-entwicklung, zukommt (z. B. Kommunen und Städten, Raumordnungs- und Raumpla-
nungsbehörden auf Ebene der Bundesländer und der Regionen). In Anbetracht einer 
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fortschreitenden Diffusion der klaren Trennung zwischen Steuerungssubjekten (z. B. 
staatlichen Planungsakteuren) und Steuerungsobjekten (z. B. Planungsadressaten) 
sowie des Umstands, dass Planungsadressaten immer häufiger selbst gestalten oder 
in Entscheidungsprozesse einbezogen werden, ist ergänzend die Frage zu stellen, in-
wieweit neben staatlichen Akteuren zivilgesellschaftliche und wirtschaftliche Akteure, 
Wissenschaften sowie die zwischen den Bereichen vermittelnden intermediären Ak-
teure Räume gestalten und Potenzial für die Gestaltung und Umsetzung der großen 
Transformation in Richtung Nachhaltigkeit aufweisen. Der Trend zu einer Gover- 
nance-Situation, also einer Steuerung durch vielfältige staatliche und nicht-staatliche 
Akteure, wurde zunächst in den Politikwissenschaften angesichts von Veränderungen 
in der Rolle des Staates und eines neuen Steuerungsverständnisses diskutiert (vgl. 
hierzu den Überblick von Benz/Dose 2010) und spiegelt sich ebenfalls in den Planungs- 
und Raumwissenschaften wider. Hier wird Urban Governance bereits seit Jahrzehnten 
beschrieben und diskutiert (z. B. Healey 1997). Auch bei der Analyse von Nachhaltig-
keitssteuerung wird zunehmend eine Governance-Perspektive angewandt, da lange 
nicht mehr nur staatliche, politische Steuerungsformen (Government), sondern ver-
schiedene Mischformen bis hin zu rein nicht-staatlichen Governance-Arrangements 
denkbar und beobachtbar sind (vgl. Börzel/Risse 2010; Rhodes 1997). Daraus leitet 
sich auch ein zunehmend relationales Verständnis von Staat und State Power in Bezug 
auf die Nachhaltigkeit ab. 

Unter anderem aufgrund begrenzter öffentlicher Mittel und der vielfältigen Quellen 
nicht-nachhaltiger Entwicklung (Produktion und Handel, individueller Konsum und 
Mobilität etc.) entsteht die Situation, dass innerhalb demokratischer Systeme staat- 
liche Akteure nur im Zusammenspiel mit weiteren Akteuren eine große Transformati-
on anstoßen können. Insofern liegt bei einer Analyse der Akteure in der großen Trans-
formation ein spezifisches Augenmerk auf gesellschaftlichen Beziehungen zwischen 
den Akteuren sowie auf Machtverhältnissen und Ideologien. Diese können in diesen 
Beziehungen eingeschrieben und möglicherweise reproduziert werden (Johnstone/
Newell 2018).

Gleichzeitig ist in Bezug auf hoheitliche Planung durch staatliche Akteure zu beachten, 
dass innerhalb der verschiedenen staatlichen Akteure ebenfalls vielfältige Interessen 
eine Rolle spielen und das Zusammenspiel nicht immer konfliktfrei ist. Diese Komple-
xität zeigt sich am Beispiel einer Stadtverwaltung z. B. darin, dass einerseits Stadtpla-
nungsämter im Bereich der Bauleitplanung Flächenwidmungen vornehmen können, 
die nachhaltige Entwicklungen unterstützen (z. B. Förderung verdichteter Baustruktu-
ren, Vorgaben zur Reduzierung des Platzbedarfs des ruhenden Individualverkehrs), 
gleichzeitig durch dieselben Stadtplanungsämter aber auch gegenläufige Entwicklun-
gen vorangetrieben werden können (z. B. Einbeziehung von Außenbereichsflächen in 
das beschleunigte Verfahren nach § 13b BauGB). Beide Formen der Entwicklung wer-
den derzeit von Stadtplanungsämtern realisiert. Darüber hinaus haben Entscheidun-
gen anderer städtischer Ressorts ebenfalls konkrete Auswirkungen auf eine nachhalti-
ge bzw. nicht-nachhaltige Raumentwicklung (Ansiedlung neuer Unternehmen, Planung 
neuer Einrichtungen für soziale Infrastruktur oder Schutz von Grünflächen). Die Viel-
falt und Widersprüchlichkeit staatlicher Akteure, die „planen“ und „entwickeln“, ist 
somit bei Nachhaltigkeitstransformationen zu beachten.
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Aus normativer Perspektive hat der WBGU in seinem Gutachten „Der Umzug der 
Menschheit: Die transformative Kraft der Städte“ (WBGU 2016) Prinzipien einer 
transformativen Urban Governance entwickelt, die eine Stärkung städtischer Entwick-
lungsbefugnisse und städtischer Gestaltungs- und Planungsmacht, eine ausreichende 
Finanzierung der nachhaltigen Stadtentwicklung bei gleichzeitiger Stärkung der Zivil-
gesellschaft und eine zeitgemäße Gestaltung von Strukturen einer Multi-Level Global 
Governance sowie eine polyzentrale Verantwortungsarchitektur erfordern (WBGU 
2016). Diesen höchst voraussetzungsvollen Prinzipien stehen Blockademechanismen 
von Akteuren entgegen, die existierende Geschäftsmodelle und Machtstrukturen 
durch die Transformation infrage gestellt sehen (Rink/Kabisch/Koch et al. 2018). Auch 
wird der Stadtpolitik und Verwaltung im Rahmen der „transformative urban governan-
ce“ per se eine grundsätzlich positive Einstellung zu Nachhaltigkeitstransformationen 
unterstellt, auch wenn die Praxis zeigt, dass „nur wenige Regierungen bzw. andere 
Akteure der Stadtentwicklung (…) derzeit tiefergreifende Prozesse zur Transformati-
on zur Nachhaltigkeit (initiieren und gestalten)“ (WBGU 2016: 333).

Vor diesem Hintergrund und angesichts der Erkenntnis, dass Akteure des Wandels bei 
der Umsetzung von Schritten zu einer großen Transformation in Richtung Nachhaltig-
keit vor erheblichen Herausforderungen stehen, adressieren die folgenden Unterkapi-
tel in den ausgewählten Handlungsfeldern unterschiedliche Akteure, die potenzielle 
Pioniere des Wandels sein können und beleuchten deren Agieren innerhalb existieren-
der Governance-Strukturen.
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