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Stadtentwicklungspolitik in Mailand

Planung einer Metropole im Strukturwandel

Mailand ist das wichtigste Finanz- und Wirtschaftszentrum Italiens. Der Wandel von der Industriestadt zum Dienstleistungszen-

trum zeichnet die norditalienische Metropole in den zuriickliegenden Jahrzehnten aus. Die Diskrepanz zwischen den innovativen

Beitréigen zur italienischen Stadtplanungsdebatte und der bisherigen Umsetzung zeigt die Notwendigkeit, das Planungsverstdnd-

nis und -instrumentarium weiter zu entwickeln, denn die Komplexitdt der Anforderungen an Stadtentwicklungspolitik erfordert

neue Wege und Lesarten. In Mailand entstehen ambitionierte Ansdtze, die neue Zentralitéiten, Groprojekte und die Lebensquali-

tdt vor Ort gleichermal3en berticksichtigen wollen.

tadtebau und Stadtplanung in Italien wurden in Deutsch-
land seit den 1970er Jahren immer wieder rezipiert,
meist mit einem Fokus auf die Sanierung der historischen
Zentren, die Blrgerbeteiligung oder aber die Regulierung
des Wachstums an den Randern der Stadt (vgl. Bundesmi-
nisterium 1975, Bodenschatz 1979, Kreibich et al. 1993). Das
Interesse galt dabei neben der stadtstaatlichen Tradition und
der physischen Planung auch den Auswirkungen von Aspek-
ten, die Bernardo Secchi (1993: 63) als ,den duf3erst geringen
Grad an Legitimitat” bezeichnet hat, den die italienische
Urbanistik im eigenen Land besitzt, und den damit verbun-
denen informellen Prozessen in der Planung. Dadurch kann
sich die Spannbreite planerischen Handelns erweitern, es er-
offnet sich aber auch ein Spielraum fir Partikularinteressen.
In Italien verzeichnet die Debatte zu sich wandelnden
Anforderungen an den stadtischen Raum seit den 1990er
Jahren neue Aufmerksamkeit. Die zunehmende Vielfalt der
Raumnutzungen wird auch in Italien problematisiert. Gui-
do Martinotti (1993) fiihrt das Konzept unterschiedlicher
,Generationen” von Metropolen ein, die sich durch den
Aktionsraum verschiedener sozialer Gruppen und die un-
terschiedliche Intensitat der Uberlappung verschiedener
Nutzungen unterscheiden. Die soziale Entwicklung in den
Stadtregionen und die verdnderten raum-zeitlichen An-
spriiche werden in Form von vier ,Populationen” kategori-
siert, welche die Stadte auf unterschiedliche Weise und zu
verschiedenen Zeiten nutzen und die mit dem traditionel-
len Instrumentarium nicht mehr in ihrer Gesamtheit zu fas-
sen sind. Neben den beiden traditionellen Kategorien
- ortsansassige Bewohner und
- auswarts wohnende Einpendler, die in der Stadt ihrer Er-
werbstatigkeit nachgehen,
unterscheidet Martinotti zwei neue Kategorien von Stadt-
bevolkerung:
- Konsumenten als temporare Nutzer von Handel und Kul-
tur und
- ,Metropolitan Businessmen’, die sich geschaftlich, fir Ar-
beitskontakte und -sitzungen, in die Stadt begeben und
sowohl 6konomische Interessen als auch hohe Ansprii-
che an die Freizeitgestaltung artikulieren.

,Es gibt viele Félle, in denen diese neue Bevdlkerung die
Stadt nutzt und sie tatsachlich auch materiell konsumiert”
(Martinotti 1993: 147). Das Ergebnis dieses Strukturwandels
bezeichnet Martinotti als die ,Metropole der dritten Genera-
tion”. Mit dieser Analyse wird in der italienischen Stadtent-
wicklungspolitik eine Herangehensweise programmatisch
unausweichlich, die tber physische Planung hinausgeht und
komplexe soziale und 6konomische Prozesse einbezieht.

Die Metropolregion Mailand

Mailand nimmt innerhalb des nationalen Stadtesystems eine
Sonderstellung ein. Diese Stadtregion zeichnet sich durch
eine Konzentration von Unternehmenszentralen aus, auch
solchen mit internationaler Geschaftsorientierung, sowie
durch eine Konzentration von wichtigen unternehmensbe-
zogenen Dienstleistungen. Mit rund 1,3 Mio. Einwohnern ist
Mailand die zweitgroB3te italienische Stadt und das unbestrit-
tene Finanz- und Wirtschaftszentrum des Landes. Mehr als
die Hélfte der wichtigsten 200 italienischen Unternehmen
haben ihren Sitz in Mailand. Aber auch als Kultur-, Mode-
und Designzentrum ist Mailand fiihrend und hat sich von
einer (wie auch Turin und Genua) noch in den 1960er Jahren
vor allem durch Industrieunternehmen gepragten Stadt im
altindustriellen Kernraum Italiens zu einem der wichtigsten
europadischen Dienstleistungszentren gewandelt.

Die heutige Metropolregion Mailand hat ca. 3,8 Mio. Ein-
wohner und ist als Gebietseinheit aus der Provinz Mailand
hervorgegangen. Sie besteht aus der Kernstadt Mailand und
weiteren 188 kleinen bis kleinsten Kommunen (vgl. Provin-
cia di Milano 2008). Wie in ganz ltalien ist die kleinteilige
Verwaltungsstruktur auf der kommunalen Ebene eine Folge
ausgebliebener Gebietsreformen. Das Fehlen der Kreisebe-
ne fihrt dazu, dass die lokalen Verwaltungen traditionell
starkes Gewicht haben. Die Kommunen sind die wichtigste
administrative Ebene fiir die Raumplanung, was die rdumli-
chen, personellen und finanziellen Kompetenzen vieler klei-
ner Kommunen Gberfordert (vgl. Abb. 1).

Diese Unzuldnglichkeiten fiihrten angesichts des rasan-
ten Wachstums in der Region Mailand schon in den spéten
1960er Jahren zur Griindung des ,Centro Studi Piano inter-
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comunale milanese” und damit
zu einem freiwilligen Zusam-
menschluss der 91 Kommunen
der Stadtregion Mailand. Die-
ses Gremium erarbeitete den
damals einzigen interkommu-
nalen Plan in Italien und [6ste
damit eine richtungsweisende
Debatte aus, die sich jedoch
erst Jahrzehnte spater in der
Gesetzgebung  niederschlug:
Erst 1990 wurde mit dem Gesetz
Nr. 142 (iber die lokalen Autono-
mien festgelegt, dass sich zehn
ausgewdhlte italienische Grof3-
stadte mit ihrem Umland in aree
metropolitane zusammenschlie-
Ben und koordinieren sollten.
Die Umsetzung dieser Vorgabe
und die Festlegung der Stadtre-
gionen waren stark von gegen-
seitigem Misstrauen zwischen
Kernstadt und Umlandgemein-
den gepragt und erfolgten sehr
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zdgerlich (vgl. Rotelli 1999). Fir  app, 1: Siedlungsstruktur in der Stadtregion Mailand [Quelle: Urb&Com, Urbanistica e Commercio, Politecnico
Mailand beispielsweise wurden diMilano]

die bis dahin bestehenden Provinzgrenzen so verandert,
dass sie mit der Metropolregion tbereinstimmten und somit
keine neue administrative Ebene aufgebaut werden musste.

Mit der Foderalismusreform aus dem Jahr 2001 waren
Erwartungen an eine weitere Kompetenzverteilung zu mehr
Subsidiaritdt vom Zentralstaat hin zu den Regionen ver-
knlpft. Eine Kultur des Foderalen wird teilweise sichtbar;
insbesondere in der Lombardei findet seither eine relativ
integrierte Wirtschafts- und Siedlungsentwicklung statt. Fir
die Metropolregion Mailand wurde bis 2006 ein strategisches
Projekt ,Stadt der Stadte” (www.cittadicitta.it) durchgefiihrt,
das gemeinsam mit 6ffentlichen und privaten Akteuren die
Potenziale einer starkeren interkommunalen Zusammenar-
beit sondiert hat und das die Grundlage fiir ein stadtregio-
nales Konzept bildet.

Stadtentwicklungspolitik in Mailand

Die Stadt Mailand durchlduft seit Mitte der 1990er Jahre
eine verstarkte dynamische Siedlungsentwicklung. Bereits
seit Mitte der 1970er Jahre vollzog sich ein erheblicher Struk-
turwandel, aber erst mit der Umsetzung von Konversions-
projekten auf zehn groBen strategischen Industrieflichen
schlug sich dieser in der Stadtentwicklungspolitik nieder.
Stadtebauliche GroBprojekte an integrierten aufgelassenen
Standorten - wie die Neubebauung des ehemaligen Messe-
geldndes und von Porta Nuova (www.porta-nuova.com) mit
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290.000 gm Fldche in den Vierteln Garibaldi, Isola, Varesine
um den Bahnhof Garibaldi - sind die jlingsten Beispiele fiir
eine stadtische Transformation, die in grolem Stil stattfin-
det. Einem Bericht des unabhdngigen Forschungsinstituts
Scenari Immobiliari zufolge gibt es ca. 6 Mio. gm Industrie-
fliche in Mailand; ca. 150 Stadtumbauprojekte sind in Pla-
nung oder im Bau; das Volumen aller Investitionen belduft
sich auf ca. 15 bis 20 Mrd. € (vgl. Galbraith 2007: 1).

Welchen Anteil hat die Stadtentwicklungspolitik dabei
gehabt und mit welchen Handlungsprogrammen und Ent-
wicklungskonzepten wurde diese Transformation begleitet?
Im Bereich der Stadtentwicklungsplanung hat Mailand zum
einen Plane entwickelt, die in der italienischen Fachwelt im-
mer als duBerst innovativ diskutiert wurden, zum anderen
wurde aufgrund des starken 6konomischen Drucks plane-
risch stark dereguliert (zur Stadtentwicklung Mailands vgl.
ausfuihrlich Oliva 1993, Foot 2003, Morandi 2007). Seit der
Nachkriegszeit wurden mehrere Generalregulierungsplane
(PRG) fiir die Stadt aufgestellt. Der erste Plan aus dem Jahr
1953 sah die Verlagerung der industriellen Aktivitaten aus
dem Stadtgebiet in Richtung Norden vor — zusammen mit
einer Tertiarisierung des Zentrums. Eine Neufassung aus
dem Jahr 1963 wurde auch als ,Schattenvariante” bezeich-
net, da sie keinen neuen Plan darstellte, sondern lediglich
Ausnahmeregelungen zugunsten bestimmter Bauvorhaben
traf, die mit den urspriinglichen Planaussagen unvereinbar



gewesen waren (vgl. Oliva 1993: 225). Damit wurde Pla-
nung vor allem nach Kriterien politischer Opportunitatslo-
gik betrieben.

Der kommunale PRG von 1976 blieb in seinen Hauptaus-
sagen zum wirtschaftlichen Strukturwandel in der Stadt un-
eindeutig, obwohl sich dieser Veranderungsprozess bereits
klar abzeichnete und eine planerische Positionierung erfor-
derlich gemacht hatte. Aufgrund dieser Schwéche bildete
der Plan ein normatives Vakuum, in dem in den 1980er Jah-
ren iber Planvarianten beispielsweise grof3e Blroviertel auf
innerstadtischen Industriebrachen realisiert werden konn-
ten. Diese Projekte besaBen ,a single strong actor capable
of pushing them through with minimum interference and
little need for cooperation with other actors; they are pro-
jects which were easily reduced to simple goals and in fact
turned out to be quite traditional development projects,
rather than the great strategic urban projects they were ori-
ginally intended to be” (Balducci 2001: 163). Durch fehlende
Koordination mit der stadtischen Verkehrsplanung trugen
diese Projekte zur weiteren Verschdrfung der Umwelt- und
Verkehrsprobleme in der konzentrisch auf die Kernstadt be-
zogenen Stadtregion bei.

Zu Beginn der 1990er Jahre wurde mit der von Mailand
ausgehenden Aufdeckung und juristischen Verfolgung eines
landesweit agierenden Schmiergeldkartells bei der Vergabe
offentlicher Auftrage deutlich, dass Standortentscheidungen
systematisch nach willklrlichen Kriterien geféllt worden wa-
ren. Die zehn Jahre laufende Untersuchung (,Mani pulite” -
,Saubere Hande") flihrte zum Zusammenbruch der gesam-
ten etablierten politischen Klasse - lokal wie national.

Im Juni 2000 wurde vom Maildnder Stadtrat ein Rahmen-
programm fiir die stddtebauliche Entwicklung (documento
di inquadramento) verabschiedet, das als informelles Instru-
ment eine Handreichung fiir die planende Verwaltung so-
wie einen strategischen Rahmen fiir die Stadtentwicklungs-
politik darstellen sollte (vgl. Comune di Milano 2000). Luigi
Mazza, Planungstheoretiker an der Technischen Hochschu-
le Mailand (Politecnico di Milano), hatte die Ausarbeitung
des neuen Rahmenprogramms {bernommen, wobei er
seiner generellen, in den 1990er Jahren entwickelten Vor-
stellung zur Gliederung des italienischen Planungsinstru-
mentariums folgte: Neben den Generalregulierungsplan als
Instrument fiir die Steuerung der Bestandssicherung sollte
ein neues flexibleres, strategisches ,Dokument fiir Entwick-
lungsbereiche” treten (vgl. Mazza 1996). Fir die Stadtent-
wicklung Mailands legt dieses Dokument zwei Hauptach-
sen fest: Die Querachse bildet die Verbindung zwischen
dem alten Flughafen Linate im Osten, der Innenstadt und
dem neuen GroB3flughafen Malpensa westlich von Mailand;
die Langsachse verknipft die Innenstadt mit den aufgelas-
senen Industriegeldnden und Entwicklungsbereichen Bi-
cocca und Sesto San Giovanni im Norden. Offentliche und
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private Investitionen sollen auf Gebiete an diesen Achsen
konzentriert werden. Das Dokument, das aufgrund seiner
hohen Flexibilitdt Spielraum fir eine deregulierte Stadtent-
wicklung bot und deshalb auf viel Skepsis in der Fachdebat-
te stiel (vgl. Bianchi/Sartorio 2002), kann wegen seiner ein-
fachen Zielaussagen jedoch auch forderlich in der Hinsicht
sein, dass sich leichter Klarheit und Konsens Uiber die Ziele
und Koalitionen unter den verschiedenen sehr heterogenen
Akteuren erzielen lassen (vgl. Potz 2002: 24 ff, Potz 2004: 62).
Mit der Einflihrung des regionalen Stadtebaugesetzes in
der Lombardei (Gesetz Nr. 12 vom 11.3.2005) wurde auch
eine Aktualisierung des Mailander Stadtentwicklungskon-
zepts eingeleitet, flir dessen Weiterentwicklung nun das
neue Instrument eines Kommunalen Raumordnungsplans
(Piano di Governo del Territorio) zur Verfligung stand. Dieser
Plan ist der Nachfolger des Generalregulierungsplans (PRG,
Piano Regolatore Generale) und besteht aus dem eigentli-
chen Planwerk sowie einem Plan Uber die technische und
soziale Infrastrukturausstattung (Piano dei Servizi) und einem
strategischen Konzept, das auch bodenordnerische und
baurechtliche Aussagen vorsieht (Piano delle Regole). Der
Anspruch besteht darin, ein im italienischen Kontext neues
Planungsinstrument zu entwickeln, das der gegenwartigen
Komplexitdt der Stadtentwicklung gerecht wird. Es handelt
sich weniger um einen physischen Entwurfsplan als vielmehr
um ein politisch-strategisch verfasstes Dokument, das die
Belange offentlicher und privater Trager mit einbezieht. Neue
Lesarten der Stadt sollen entwickelt werden (vgl. Comune di
Milano 2007: 4). Unter den Uberschriften ,Epizentren und
Netze’, ,Langsame Stadt - schnelle Stadt” sowie ,Fiille und
Leere” werden die Entwicklungs- und Wachstumsachsen und
Zentralitdten, die Verbindungen und unterschiedlichen Mo-
bilitdtsformen sowie die Form der Stadt mit ihren Typologien
von Verdichtungen und Freirdumen definiert (vgl. Abb. 2).

Integrierte Planung
oder Planung durch GroBprojekte?

In Mailand soll eine integrierte Planung darauf hinwirken,
dass es von der monozentrischen Entwicklung der Innen-
stadt zu einer Herausbildung zahlreicher Entwicklungszen-
tren (Epizentren) kommt, die erreichbar und miteinander
verbunden sein sollen. Zehn solcher Zentren wurden im Mai-
lander Stadtgebiet definiert und sollen durch GroBprojekte
in ihrer Zentralitat gestarkt werden. Auerdem sollen inner-
halb der Quartiere kleinteilige Konzepte zur Verbesserung
des Wohnumfelds entstehen. Planungstheoretisch betrach-
tet sollen zwei Konzepte Martinottis parallel entwickelt
werden: Die ,langsame Stadt’, die mehr den Bewohnern
vor Ort in der Metropole der ,dritten Generation” dienen
soll, und die ,schnelle Stadt” fiir die Geschéftsleute und Er-
werbspendler in der Metropolregion. Der Spannungsbogen
zwischen der Maf3stablichkeit der geplanten GroBprojekte
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Abb. 2: Stadtentwicklungskonzept Mailand, geplante Verteilung von Zentralitdten und Epizentren [Quelle: Comune di Milano 2008: 11]

und den gleichermallen postulierten Anspriichen an eine
bewohnerorientierte nachhaltige Stadt- und Stadtteilent-
wicklung ist das Mal fiir die Bewertung dieser Stadtentwick-
lungsplanung.

Zu einem integrierten Stadtentwicklungsansatz geho-
ren auch innovative Elemente und das Experimentieren bei
den Planungsansétzen. Das betrifft z. B. die methodische
Innovation beim Planungsinstrumentarium und bei der Be-
teiligung von Akteuren, aber auch neue inhaltliche Entwick-
lungslinien und Perspektiven fiir die Stadt, die iber groBe
Entwicklungsprojekte umgesetzt werden. Grof3ereignisse
und damit verbundene Fordermittel mit den planerischen
Vorstellungen und Handlungsmdglichkeiten zu verkn(p-
fen, ist in vielen Metropolen und Regionen ein wichtiger
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und auch schon erprobter Hebel, hat aber aufgrund seiner
punktuellen Ausrichtung und zeitlichen Befristung Defizite.
Die Bindung offentlicher Gelder an GroBprojekte, die an
anderer Stelle dadurch nicht mehr verfligbar sind, ist bei-
spielsweise kritisch auf ihre Effizienz zu UGberpriifen. Dazu
hat man in Deutschland in den 1990er Jahren die beiden
unterschiedlichen Ansatze der ,IBA Emscher Park” im Ruhr-
gebiet und der ,EXPO 2000” in Hannover (Ibert et al. 2001,
Ibert 1998) kritisch kommentiert — insbesondere bezogen
auf die Beteiligungsprozesse und die Nachhaltigkeit der
MafBnahmen Uber ihre Laufzeiten hinaus.

Mailand kann in diesem Zusammenhang ein neues La-
boratorium fiir die Fachwelt werden: Die Stadt erhielt im
Mérz 2008 den Zuschlag, im Jahr 2015 die Weltausstellung



+EXPO 2015" auszurichten. Mailand setzte sich mit seinem
Konzept Feeding the Planet, Energy for Life durch, das die
wirtschaftliche Forschung im Zeichen des Umweltschut-
zes und der Nachhaltigkeit in den Mittelpunkt stellen wird
(www.milanoexpo-2015.com). Insbesondere die Fragestellun-
gen einer ausreichenden Erndhrung in der Welt und die An-
forderungen an die Lebensmittelindustrie sind Leitthema -
ein Image forderndes Label fiir die Stadt, die sich damit
auch als Wissenschafts- und Unternehmenscluster in zu-
kunftsorientierten Bereichen darstellen will. Gleichzeitig wird
das EXPO-Gelénde einen grof3en Bereich der neuen Stadt-
umbaustrategien ausmachen: Im Nordwesten der Stadt, in
Rho, befindet sich eines der ,Epizentren” der neuen Stadt-
entwicklungspolitik; die Maildnder Messe (Fiera di Milano)
wurde bereits von ihrem innerstadtischen Standort dorthin
verlagert.

Die Herausforderung wird sein, wie die Planungen der
EXPO in ein Gesamtkonzept fiir die Stadt und die Stadtre-
gion eingebunden werden. Ein Umdenken und eine grund-
satzlich neue Lesart der Stadt werden in kiirzester Zeit not-
wendig sein. Die Diskrepanz zwischen der anspruchsvollen
Debatte Uber die Rolle der Planung, welche die Mailander
Stadtentwicklungspolitik seit der Nachkriegszeit begleitet,
und den bisherigen Schwéchen bei der Umsetzung sollte
sich mdglichst nicht wiederholen. Nur tber Standortde-
batten flir neue GroB3projekte, so ambitioniert diese auch
angelegt sind, wird ein Umdenken nicht mdglich sein und
eine Erhohung der Lebens- und Nutzungsqualitat fiir den
Grofteil der Stadtbevolkerung nicht erreicht werden. Dazu
gehort vielmehr eine selbstbewusste offentliche Hand, die
die privaten Akteure — neben den marktorientierten vor al-
lem auch die zivilgesellschaftlichen Gruppen - intensiv ein-
bezieht. Ein ,ironischer Stadtplaner”, wie ihn sich Pier Carlo
Palermo (2006: 12) wiinscht, ist gefragt, mit klaren Wertvor-
stellungen und der Fahigkeit, sich Uberkommenem zu stel-
len, aber auch mit einem ausgepragten Bewusstsein von der
Begrenztheit seiner Moglichkeiten.
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