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HERBERT BIERMANN

Kooperationstheoretische Ansitze in der Stadt- und Regionalplanung™

Einfiihrung

Anzeichen dafiir, dafl die Subjekte ihre Verhaltens-
weisen in zunehmendem Mafle differenzieren und ihre
Anspruchsniveaus beschleunigt anheben wollen, sind in In-
dustriegesellschaften in geniigendem Umfange vorhanden.
Wird diesen Forderungen von dem zugrunde liegenden
Gesellschaftssystem nachgegangen, so erfahrt dies eine Er-
hohung seiner Komplexitit und Unbestimmtheit.

Eine allseitige Erfiillung der an das System herangetra-
genen Anspriiche erscheint nur auf der Basis wirtschaft-
lichen Wachstums mdoglich. Wirtschaftliches Wachstum
wiederum verlangt c.p. eine Steigerung der staatlichen
Vorleistungen im Infrastrukturbereich.

Die Zunahme an Komplexitit des Systems beinhaltet,
dafl die mit dem Wachstum einhergehenden Wirkungen
auf Subsysteme (z.B. »Umweltverschmutzungen«) nicht
in vollem Umfange kontrolliert werden konnen. Damit
sind aber die Folgen langfristiger Planung im gesamt-
staatlichen wie auch im kommunalen Bereich nur noch in
abnehmendem Mafle iiberschaubar. Unerwiinschte Folgen
planerischer Bemiihungen diirften insbesondere dann im
grofleren Umfange eintreten, wenn regionale Planung
(z. B. der Infrastruktur) unkoordiniert erfolgt.

Aus diesen Statements ergibt sich insbesondere die For-
derung, dafl die in der Regionalwissenschaft eingefithrte
Teilung in Stadt- und Regionalplanung aufzuheben ist.
Nur iiber eine integrierte regionale Planung kann in allen
Teilriumen eine den zeitgemiflen gesellschaftlichen An-
spriichen geniigende »Lebensqualitit« — charakteri-
siert etwa durch soziale Indikatoren — geschaffen werden.
Integrierte Planung ist aber, auf Grund der hohen Kom-
plexitit des Systems, nur im Sinne einer Rahmenplanung
denkbar, wenn nicht neue Mechanismen konzipiert und
eingefithrt werden, die eine differenzierte Planung ermog-
lichen. Die bisherigen Methoden lassen das jedenfalls nicht
zu.

Auch wenn neue Mechanismen vorliegen, erscheint eine
langfristige Planung der inhaltlichen Entwicklung der po-
litischen, sozialen und wirtschaftlichen Systemkomponen-

* Dieser Beitrag stellt die Ausarbeitung eines Referats dar,
das der Verfasser erstmals am 18.5.1973 in der TU Berlin ge-
halten hat.

ten selbst im gegebenen Ordnungsrahmen bei Beriicksichti-
gung der Wirkungen auf das Verhalten der Subjekte frag-
wiirdig. Denn von einzelnen Mafinahmen kénnen im Ein-
klang mit den Ordnungsnormen die verschiedenartigsten
Erscheinungen ausgeldst werden. Insofern sollte jede Pla-
nung der sozio-Skonomischen Entwicklung »Freiriumec
vorsehen. Diese legen der Ausgestaltung neuer Planungs-
Mechanismen Beschrinkungen auf.

Die Ressourcenknappheit verlangt, die Interpretation
der Infrastruktur als zusitzlicher Produktionsfaktor legt
es nahe und die Vermutung, staatliche Infrastrukturinve-
stitionen (z.B. im Bildungssektor) hitten ausschlagge-
bende Bedeutung fiir kiinftiges wirtschaftliches Wachstum,
lassen es wiinschenswert erscheinen, daff die im gesamt-
staatlichen Rahmen erfolgende Stadt- und Regionalpla-
nung den Aspekt der Vorteilhaftigkeit der raumlich-funk-
tionalen Arbeitsteilung beriicksichtigt. Dabei ist klar, daf§
Infrastrukturinvestitionen nicht nur Engpisse beseitigen,
sondern zusitzliche herbeifiithren!. Denn eine ideale »Ab-
stimmung« der einzelnen Investitionen erscheint m. E.
nicht realisierbar. Demgemifl sollte sich die Stadt- und
Regionalplanung in stindig revidierbaren Programmen
ausdriicken, die die langfristige Entwicklung der Sub-
systeme (z.B. Stidte) zum Inhalt haben (die auch auf
deren Auflosung zielen kann) und die den Anspriichen der
einzelnen und Gruppen an Leistungen in flexibler Weise
geniigen®. Die zu entwickelnden Mechanismen miissen die-
sem Aspekt geniigen.

Zwar ist nach dem teilweisen Versagen der Koordina-
tionsfihigkeit des Marktes ein allgemeiner Ruf nach
Staatseingriffen zu verzeichnen; die hohe Komplexitit
hochindustrialisierter Volkswirtschaften kann jedoch der
Staat nicht bewiltigen. Deshalb sehe ich — quasi als drit-
ten Weg — nur im kollektiven Handeln von Politikern,
Planern und Betroffenen eine Komplexititsbewiltigung
als moglich an und dariiber eine sinvolle Stadt- und Re-

1 Man kann diese Aussage leicht anhand der Wirkungen der
Verbreiterung einer Strafle, die Bestandteil eines Verkehrsnetzes
ist, auf den Verkehrsflufl in anderen Straflen nachweisen.

2 Systemtheoretische Ansitze sind dabei nur unter Vorbehalt
einsetzbar. Denn sie stellen vornehmlich auf die Stabilisierung
von Systemen ab und tolerieren insofern gesellschaftlich nicht
akzeptierbare Ungleichgewichte zwischen den Subsystemen (z. B.
hinsichtlich der Einkommensverteilung).
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gionalplanung. Die damit angesprochene Kooperations-
theorie verstehe ich als integrierten Bestandteil der Pla-
nungstheorie. Welchen Beitrag die Kooperationstheorie
dabei zu leisten imstande ist, soll mit dieser Abhandlung
aufgezeigt werden.

Zu diesem Zweck werden in Kapitel I die Méglichkeiten
kollektiven Handelns in den verschiedenen Ebenen der
staatlichen Planung erdrtert. Eine eingehendere Behand-
lung der in Kapitel I aufgezeigten Chancen kollektiven
Handelns und der daraus folgenden Notwendigkeiten er-
folgt in Kapitel II. Dabei wird gleichzeitig der planungs-
theoretische Rahmen erweitert. Kapitel III enthilt schlief3-
lich die aus Kapitel II ableitbaren Forderungen an den
Ausbau der Planungstheorie, zugeschnitten auf Stadt- und
Regionalplanung. Der Zuschnitt ist hier insofern bedeu-
tungsvoll und demgemifl berechtigt, als nach iiberschli-
gigen Berechnungen ca. 70 /o des Sozialprodukts in Agglo-
merationsriumen (Stidten) erwirtschaftet wird.

I. Notwendigkeiten und Méglichkeiten kollektiven Han-
delns im staatlichen Sektor

1. Funktionen staatlichen Handelns

Es ist bekannt, dafl dem Staat verschiedene Funktionen
zugewiesen sind. Thnen wird in verschiedenen Ebenen
nachgekommen. Bezeichnet man die Funktionen nach den
Ebenen, so kann man3® zunichst eine Ordnungsfunktion
definieren, die den rechtlichen und organisatorischen Rah-
men festlegt, in dem sich alle sozialen Prozesse vollziehen
sollten. Auch die auf einer zweiten Ebene dem Erreichen
der Systemziele (wie Vollbeschiftigung, auflerwirtschaftli-
ches Gleichgewicht, befriedigendes wirtschaftliches Wachs-
tum) dienenden staatlichen Aktivititsmoglichkeiten, die
vor allem der Bundesregierung bereitstehen, sind durch
diese beschrinkt®. Und alle anderen staatlichen Funktionen
(wie Redistributions-, Entwicklungs- und Dienstleistungs-
funktion) griinden auf ihr. Thnen kann quasi nur dann be-
friedigend nachgekommen werden, wenn die Systemziele
erreicht sind87. Dabei ist klar, dafl man sich oftmals mit
dem Erreichen von (»gesellschaftlichen«) Anspruchsniveaus
zufriedengeben mufi.

3 Tn Anlehnung an Jochimsen, R.: Planung im staatlichen Be-
reich (Vortrag). In: Presse- und Informationsamt der Bundes-
regierung. Bulletin. (1971) Nr. 113, S. 1236-1244.

4 Dieser Rahmen ist nicht unabinderlich.

5 Fragen, die im Zusammenhang mit der sogenannten »Kon-
zertierten Aktion« wie der mehrjihrigen Finanzplanung (vgl.
dazu z. B. Schmidt, K.; E.Wille: Die mehrjihrige Finanz-
planung. Wunsch und Wirklichkeit. — Tiibingen 1970) zu stellen
und zu beantworten sind, bleiben auflerhalb unserer Betrach-
tung.

6 Die Problematik »magischer Vielecke« wird hier nicht er-
ortert.

7 Die Bindung der verschiedenen Funktionen an einzelne Ebe-
nen ist zweifellos problematisch, denn letztlich muf auf allen
Ebenen den Funktionen nachgegangen werden. Hier ist vielmehr
an dic ebenenbezogene vorherrschende Funktionenerfiillung ge-

dacht.

Wichtig erscheint, dafl den ersten drei Funktionen wegen
ihres iiber einzelne Regionen hinausragenden Charakters
und den damit verbundenen hohen Informations- und
Verhandlungskosten nur im Wege der indirekten Demo-
kratie nachgekommen werden kann, diese also iiberregional
verortet werden miissen. Die Entwicklungs- und die
Dienstleistungsfunktion erscheinen dagegen auch auf der
Grundlage einer modifizierten direkten Demokratie er-
fillbar8. Denn diese Funktionen tangieren unmittelbar
die Sphire des einzelnen.

Die Entwicklungsfunktion, der in aggregierter Form
auch auf bundesstaatlicher Ebene Bedeutung zukommt,
betrifft kollektive Aktivititen® in einzelnen Regionen, die
auf die Erstellung von differenzierten, mehr oder weniger
langfristig angelegten, flexibel strukturierten Entwick-
lungsplinen abstellt.

Der Entwicklungsfunktion — die oftmals vordergriin-
dig auf die Erfiillung von gesellschaftlichen Anspruchs-
niveaus hinsichtlich verschiedener Infrastrukturleistungen
zielt — sind, mit dem iibergeordneten Ordnungsrahmen
und wegen der Gewihrleistung der einzelnen gesamtwirt-
schaftlichen Ziele, Schranken gesetzt. Beschrinkungen kon-
nen auch in Form einer oktroyierten Arbeitsteilung be-
stehen und in der Unterschiedlichkeit bestehender Ent-
wicklungspotentiale!® 11 begriindet sein.

Neben der Entwicklungsfunktion kann (und muf}) noch
der Dienstleistungsfunktion im regionalen Rahmen nach-
gekommen werden. Die Dienstleistungsfunktion zielt da-
bei auf die unmittelbare Versorgung der Subjekte mit
kollektiven und/oder &ffentlichen Giitern ab!2 13,

Nach diesen Abgrenzungen staatlicher Aktivititen gilt
es zu kldren, wie diese zum Zwecke der Befriedigung pri-
vater, kollektiver und gesellschaftlicher Bediirfnisse opti-
mal ausgestaltet werden konnen. Dazu gilt es insbeson-
dere, die Planung auf kommunaler Ebene zu beleuchten
und ihre Umsetzung zu diskutieren.

8 Die direkte Demokratie kann nur in kleinen Gruppen ver-
wirklicht werden.

9 Der Politiker, Planer und Planungsbetroffenen.

10 Zu diesem Begriff vgl. Giersch, H.: Das 6konomische Grund-
problem der Regionalpolitik. S. 386-400 in: Gestaltungspro-
bleme der Weltwirtschaft. Andreas Predshl aus Anlafl seines
70. Geburtstages gewidmet. Hrsg. von Harald [iirgensen. — Got-
tingen 1964; hier S.393 ff.

11 Denn eine gesamtstaatliche Entwicklungsfunktion wird ver-
schiedenen Regionentypen, aufgrund der Begrenztheit der ge-
samtstaatlichen Ressourcen und der Unterschiedlichkeit der na-
tiirlichen (oder politisch geschaffenen) Entwicklungspotentiale
einzelner Regionen, unterschiedliche Infrastrukturbiindel als
Orientierungshilfen vorschlagen, die von den regionalen Lei-
stungsgemeinschaften aufzugreifen und in koordinierte Fachpla-
nungen umzusetzen sind.

12 Zu diesen Begriffen vgl. auch Biermann, H.: Zur optima-
len Angebotsstruktur einer Region. In: Beitrige zur Theorie der
Landschaftsstruktur — Papers on the theory of regional struc-
tures. Hrsg.: R. Funck. — London 1974. (Im Druck.) Vgl. fer-
ner die dort zitierte Literatur.

13 Da der Entwicklungsfunktion auch mit der Bereitstellung
offentlicher Giiter nachgekommen wird, erscheint es u. U. sinn-
voll, Entwicklungs- und Dienstleistungsfunktion zu einer
regionalen staatlichen Funktion zusammenzufassen, obwohl
mit beiden verschiedene Absichten verfolgt werden.
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2. Planung im regionalen und kommunalen Bereich
a) Uber die Verletzung von Anspruchsniveaus

Wiahrend mit den Funktionen auf bundesstaatlicher
Ebene die differenzierten Perspektiven der Wirtschaftssub-
jekte nicht direkt eingeengt oder erweitert werden, sind
mit den Funktionen auf kommunaler und regionaler
Ebene die Interessen der einzelnen unmittelbar angespro-
chen'. Dieser Sachverhalt wird nicht zuletzt durch die
Existenz von Reaktionsschwellen!® 16 wirtschaftlicher Va-
riabler hinsichtlich der Popularitit einer Regierung aus-
gedriickt. Dabei mufl beachtet werden, daf} die verschiede-
nen Reaktionsschwellen in der Regel nicht unabhingig
sind, d. h., die Verletzung einzelner Schwellen erhoht die
Sensibilitit hinsichtlich der Verinderung anderer Va-
riabler. Diese Vermutung diirfte mit der Bewuftseinsbil-
dung der Uberschreitung von einzelnen Reaktionsschwellen
begriindbar sein. Empirische Analysen dazu stehen aller-
dings noch aus. Verletzt die Regierung dagegen keine
Reaktionsschwelle, so diirfte sie auf Wiederwahl rechnen
konnen!”. Denn sie hat dann ja keine »offensicht-
lichen Fehler « begangen.

Kann man somit von einer relativen Unempfind-
lichkeit der einzelnen gegeniiber hochaggregierten System-
variablen ausgehen, so erscheint eine Teilhabe der Pla-
nungsbetroffenen an der Ausgestaltung und Verwirkli-
chung der oben genannten Funktionen nur!® auf regio-
naler und insbesondere auf kommunaler Ebene notwendig.

Die Notwendigkeit wird durch die in der Vergangen-
heit beobachtbaren reaktiven Formen der Biirgerini-
tiativen ausgedriickt. Aber auch vereinzelt zu verzeich-
nende Forderungen nach sogenannter Anwaltsplanung,
nach Foren und Hearings und sonstigen Versuchen der
Partizipation bei der kommunalen Planung sind Anzei-
chen dafiir. Maflstab fiir die Realisierung der Partizipa-
tion kann jedoch nicht die demokratische Utopie sein,
denn die Partizipation hat auch negative Seiten, die nicht
iibersehen werden sollten. Zu diesen zihlen u.a. (a) die
Grenzen der Konsensbildungskapazitit, (b) uniiberwind-
liche Schranken bei der Beseitigung von Informationsdis-
parititen, (c) der Mittelcharakter der Partizipation fiir
die Kolportage.

Stellt die vorgenannte Begriindung der Notwendigkeit
der Partizipation vordergriindig auf eine Stabilisierung

14 Dabei ist nicht iibersechen, dafl die Interessen der einzelnen
auch von den anderen Ebenen her direkt tangiert werden. Er-
innert sei dazu an die Quellen der Finanzierung von Dienstlei-
stungen usw.

15 Diese Reaktionsschwellen sind im allgemeinen nicht als
starr anzusehen.

16 Verwiesen sei z. B. auf die Hinnahme von Preisniveauin-
derungen durch die Bevélkerung im Jahre 1972.

17 Vgl. dazu Frey, B. S.; H. Garbers: Der Einfluf} wirtschaft-
licher Variabler auf die Popularitit einer Regierung — eine em-
pirische Analyse. In: Jahrbuch fiir Nationalokonomie und Sta-
tistik. 186 (1972) S. 281 ff.

18 Die fehlende Mitwirkung der Bevolkerung kann man auch
damit begriinden, daf fiir jedes Subjekt in groflen Gruppen die
Auflenseiterposition attraktiv ist.

des gesellschaftlichen Systems ab, so ist dennoch damit in-
tendiert, Planungsfehler (die hohe gesellschaftliche Kosten
verursachen konnen) der Verwaltung und damit der poli-
tischen Instanzen zu vermeiden bzw. frithzeitig zu erken-
nenld,

b) Gegenstand der Planung auf regionaler und kommu-
naler Ebene

Man konnte Stadt- und Regionalplanung hinsichtlich
der angesprochenen Funktionen als die nach einem (?)
Leitbild koordinierte Steuerung der die kulturelle, soziale
und okonomische Struktur einer Region beeinflussenden
endogenen und exogenen »Krifte« verstehen. Akzeptiert
man diese Definition, so ist, da auch Riickwirkungen der
Bediirfnistrager auf Einflufnahmen i.d.R. nicht ausblei-
ben, die Steuerung zu einem Regelungsprozefl zu erginzen.

Ausdruck der regionalen Struktur und Instrument ihrer
Beeinflussung sind Infrastrukturinvestitionen. Dabei ver-
stechen wir mit Jochimsen und Gustafsson unter Infra-
struktur?® »die Gesamtheit der materiellen, institutionel-
len und personellen Einrichtungen und Gegebenheiten, die
der arbeitsteiligen Wirtschaft zur Verfiigung stehen . . .«
Auf Grund der Zukunftsorientierung der Planung sind es
wiederum im wesentlichen die Infrastrukturinvestitionen,
die als Gegenstinde der Planung zu verstehen sind. Da-
bei gilt es, die Interdependenzen zwischen den Infrastruk-
turteilen zu beachten und deren Wirkungen auf regionale
Funktionen, die u. a. in der Ver- und Entsorgung zu sehen
sind, einzubezichen.

Hierbei kommen nun die Anspruchsniveaus der einzel-
nen und Gruppen innerhalb — aber auch auflerhalb — der
betrachteten Region zum Tragen. Mit anderen Worten,
die (verdnderlichen) Anspruchsniveaus als einzuhaltende
Soll- wie auch als Zielgroflen sind es letztlich, die die (hin-
sichtlich der genannten regionalen Funktionen) notwendi-
gen Infrastrukturinvestitionen und sonstigen Mafinahmen
bestimmen. Deren Auswahl kann nur dann erfolgen,
wenn Theorien (insbesondere Infrastrukturtheorien) und
Bewertungsgrundlagen gegeben sind.

Es liegen aber sowohl keine umfassenden Theorien wie
erst recht nicht konsistente Bewertungsschemata vor. Zwar
existieren fiir die verschiedensten Infrastrukturausstattun-
gen technologische, sozio-Skonomische sowie sonstige nor-
mative Richtgroflen, doch wird oft nicht nur deren norma-
tive Grundlage iibersehen, sondern auch unbeachtet gelas-
sen, dafl diese, da sie nicht notwendig Ausdruck der Be-
diirfnisse der einzelnen und Gruppen sind, unvorhersehba-
re Verhaltensweisen ausldsen und damit neue Bediirfnisse
wecken. Vorgingige Determinantenanaly-
sen helfenalsonicht weiter, weil die Deter-
minanten eines Infrastrukturbedarfs Ausdruck von ver-

19 Denn die Planung steigert auch die Ausdehnung einer mog-
lichen Herrschaft, so dafl sie zum Demokratieprinzip im Wider-
spruch stehen kann.

20 Vgl. Jochimsen, R.; K. Gustafsson: Infrastruktur. Sp. 1318
ff. in: Handwérterbuch der Raumforschung und Raumordnung,
2. Aufl. — Hannover 1970.
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fehlten oder falschen Richtgroflen sein kdnnen2!. Eben des-
halb gilt es insbesondere der kooperativen Planung (die
stindig bestehende Normen in Frage stellt, neue Normen
festlegt und Anreize im Hinblick auf kooperativ er-
wiinschte Verhaltensweisen gibt) im stddtischen und regio-
nalen Bereich zum Durchbruch zu verhelfen. Eine solche
Planung kann evident nur Prozeficharakter haben.

3. Kollektives Handeln und prozessuale Planung

Die freiwillige Produktion und Bereitstellung von
Dienstleistungen und 6ffentlichen Giitern ist in der Regel
nur auf kollektives Handeln zuriickfiihrbar22. Kollektives
Handeln eigenniitzig agierender Akteure kommt wiederum
nur dann zustande, wenn dadurch fiir jeden Beteiligten
ein positiver Nutzensaldo zu verzeichnen #nd die Auflen-
seiterposition nicht attraktiv23 ist. Bei »groflen« Gruppen,
d. h. bei Gruppen, in denen der einzelne die anderen Ak-
teure nicht mehr kontrollieren kann, ist die Auflenseiter-
position fiir alle Akteure von Vorteil, da jeder an dem
kollektiven Gut teilhaben kann, ohne dafl er zu dessen
Bereitstellung Kosten zu tragen hitte. Von daher ist an-
zunehmen, dafl jene kollektiven Giiter nicht produziert
werden, die (1) die Mitwirkung sehr vieler Mitglieder er-
fordern oder (2) von deren Partizipation Nichtmitglieder
nicht ausgeschlossen werden konnen.

Kollektives Handeln bedarf der Planung, wenn man
unter Planung eine zweckorientierte ex-ante-Koordina-
tion von Einzelplinen oder die zwedkorientierte Steuerung
von einzelnen Handlungen iiber eine lingere Zeit hinweg
versteht. Planung im hier verstandenen Sinne bedeutet
also die im Hinblick auf ein zu verwirklichendes (gemein-
sames) Ziel vorwegnehmende Koordination bestimmter
Aktivititen der einzelnen und Gruppen, wobei — wenn
moglich — Konflikte, die aus verschiedenen Ableitungen
der vorgenannten Aktivititen stammen konnen, vorher
geldst sein miissen.

Da die auf ein gemeinsames Ziel ausgerichteten Aktivi-
titen der einzelnen Akteure der individuellen Zielverfol-
gung entzogen werden oder zu dieser u. U. im Wider-
spruch stehen, setzt Planung im Rahmen einer Verhand-
lung eine Konfliktaustragung im Hinblick auf einen (par-
tiellen) Konsens voraus. Der notwendige Kompro-
mif} lift darauf hoffen, dafl nur das geplant wird, was
der Planung bedarf, denn Planung kann unter langfristi-
gen Aspekten zu hohen privaten, sozialen und politischen
Kosten fithren — sie aber auch vermeiden. Wiirde dabei
Planung die Médglichkeiten des Handelns der einzelnen
und Gruppen nur einengen und nicht zugleich erweitern
wie auch die Produktivitit der einzelnen Handlungen

21 Eine Infrastrukturtheorie, die auf diesbeziigliche Wirkungs-
zusammenhinge abstellt, ist m. E. zum Scheitern verurteilt.
22 Denn ein einzelner wird entweder nur unter Zwang ein
kollektives oder offentliches Gut bereitstellen, oder aber das
offentliche Gut stiftet ihm einen derart hohen Nutzen, daf} es
fiir ihn quasi den Charakter eines privaten Gutes hat.

23 Dies ist nur bei »kleinen« Gruppen gegeben.

nicht erhdhen, so wire kollektives Handeln wohl kaum
vorstellbar. Planung beinhaltet also, da das gemeinsame
Ziel einen Kompromificharakter besitzt oder haben
sollte?s, sowohl eine wirksamere als auch eine gleich-
mifligere Bediirfnisbefriedigung der einzelnen, zugleich
eine Anpassung der Anspruchsniveaus von einzelnen und
Gruppen an kollektive (Mindest-) Anspruchsniveaus.

Infrastrukturteile stellen oft &ffentliche oder kollektive
Giiter dar. Thre sinnvolle Bereitstellung setzt nun kollek-
tives Handeln voraus, wobei weiter die Interdependenzen
zwischen den Infrastrukturteilen und diesbeziiglich unter-
schiedliche Anspruchsniveaus der einzelnen und Gruppen
zu beriicksichtigen sind. Da Stadt- und Regionalplanung
vornehmlich auf den Ausbau der Infrastruktur und daran
anschliefende Folgewirkungen abstellt, kénnen wir be-
haupten, dafl eine sinnvolle Stadt- und Regionalplanung
kollektives Handeln, insbesondere von Politikern, Planern
und Planungsbetroffenen, erfordert. Deren Zusammen-
arbeit ist notwendig, weil zum ersten die Anzahl der von
der Stadt- und Regionalplanung betroffenen Subjekte sehr
grof} ist (grofle Gruppe), zum zweiten nicht alle Akteure
das gleiche Sachwissen besitzen und zum dritten eine grofie
Gruppe mindestens die Hilfe von auflen bendtigt, um die
Auflenseiterposition iiberwinden zu konnen.

Welche Organisationsformen dabei als optimal zu be-
trachten sind, kann a priori nicht gesagt werden. Verein-
zelte Biirgerinitiativen erscheinen jedenfalls nicht mit dem
Ziel der Abstimmung der Aktivititen von Politikern, Pla-
nern und Planungsbetroffenen vereinbar, da dariiber nur
partikulare Interessen durchgesetzt werden sollen.

Die der Realisierung der gemeinsamen Ziele dienende
ex-ante-Koordination steht evident in Widerspruch zu
einem differenzierten Wandel der Lebensgewohnheiten der
von der Stadt- und Regionalplanung integrierten Wirt-
schaftssubjekte. Ein Konflikt zwischen Planung und Plura-
litdt erscheint damit gegeben. Als Losung dieses Konfliktes
bietet sich das Selbstverstindnis der Planung im Sinne
eines Prozesses an. Dieser sollte — so ist zu hoffen — aus
vielen einzelnen Kompromissen zusammengesetzt sein25 26,

24 Gemeinsames Handeln kann auf eine a-priori-Solidaritit,
die Erkenntnis der Notwendigkeit von Vertrauen im Sinne der
Komplexititsreduktion, Bargaining, Einfluff, Macht, Manipula-
tion und Zwang zuriickgefiihrt werden.

25 Auflerdem ist zu beachten, dafl die Planung einen hoch
komplexen Entscheidungsprozef3 darstellt. Ein solcher o6ffnet
kraft seiner Uniibersichtlichkeit moglichen Fehlentscheidungen
Tiir und Tor. Dementsprechend sind Modelle der Planungs-
theorie, die auf einseitig orientierten staatlichen Optimierungs-
modellen beruhen, zu verwerfen. Sie dienen nur der vorgingi-
gen Erfolgssicherung.

26 Die vorgenannte Komplexitit driickt sich in einer Viel-
falt tatsichlicher oder mdglicher Beziehungen zwischen partiel-
len Entscheidungen der einzelnen Rollentriger aus und bezieht
sich, auch im Rahmen der bekannten, aber nicht als unabinder-
lich zu betrachtenden Restriktionen knapper Ressourcen, auf
ein komplexes Feld von Moglichkeiten. Der Komplexititsgrad
der Mboglichkeiten (Ziel-Modell-Mittel-Kombinationen) wird
auch dadurch nicht wesentlich reduziert, wenn man bedenkt, dafl
nomologische Hypothesen aus den verschiedensten soziockono-
mischen Bereichen bei differenzierten singuliren Anfangsbedin-
gungen zu beachten oder zu beriicksichtigen sind. Die Komple-
xitit der Planung ist m. E. nur dann zu bewiltigen, d. h., die
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Der angesprochene differenzierte Wandel verlangt dabei,
dafl quasi stindig Kompromisse gefunden werden miissen;
Kompromisse sind dabei sowohl in sachlicher als auch in
zeitlicher, rdumlicher und personeller Hinsicht zu verste-
hen. Welche Kompromisse dabei als optimal anzusehen
sind, kann a priori nicht gesagt werden.

Kollektives Handeln zielt nun nicht nur auf die Bereit-
stellung kollektiver Giiter oder die Produktion &ffent-
licher Giiter, sondern auch auf die Verhinderung von kol-
lektiven »Ungiitern«, den Ausgleich externer Kosten ab,
wie sie etwa durch die Ansiedlung besonderer Industrie-
unternehmen induziert werden. Im weiteren Sinne schliefit
sie die Antizipation kiinftiger sozialer Probleme und Be-
diirfnisse sowie deren Ldsung bzw. Befriedigung ein.
Vielerlei Hindernisse sind dabei zu iiberwinden. Beispiels-
weise miissen die Bediirfnistriger spiterer Zeitpunkte
(Kinder, Zuwanderer) bekannt sein. Andererseits existie-
ren u. U. die jetzt Planenden dann nicht mehr. Damit ist
das Problem der »Diskontierung der Zukunft« angespro-
chen?7,

Im Folgenden soll unter Beachtung dieser Problem-
kreise die Planungstheorie als Theorie der Planungspro-
zesse, im Rahmen der Regional- und Stadtplanung als
Theorie kollektiven Handelns, soweit mog-
lich auf der Basis der direkten Beteiligung, verstanden
werden. Allerdings ist die so verstandene Planungstheorie
auch Teil einer Planungstheorie auf der Basis der indirek-
ten Demokratie (oder sogar eingeschrinkt der Experto-
kratie). Diese versucht, das gesamtstaatliche Entwicklungs-
potential entsprechend expliziten gesamtriumlichen Ziel-
vorstellungen zwecks Erreichung raum- und siedlungs-
struktureller Zielgroflen einzusetzen. Dabei spielen die
den einzelnen »Raumeinheiten« zumutbaren Tragfihig-
keiten eine wesentliche Rolle. Das heifdt, die den »Raum-
einheiten« von iibergeordneter Ebene — den der Gesamt-
heit verantwortlichen Entscheidungstrigern — genannten
Restriktionen werden zeitweise von den Betroffenen hin-
genommen werden miissen. Uber ihre Reprisentanten
konnen aber die Regionen einen Ausgleich fiir die von
thnen getragenen Funktionen durchzusetzen suchen und
sollten erwarten diirfen, dafl zum Beispiel eine teilweise
Ubertragung des in Verdichtungsriumen- erwirtschafteten
Sozialprodukts (im Sinne von Kompensationszahlungen)
kein Tabu ist.

I1. Die Planungstheorie als Theorie der Planungsprozesse
auf regionaler und kommunaler Ebene

Die Komplexitit des Planungsgegenstandes, wie die des
angesprochenen Planungsprozesses, lif}t bei Beachtung der

Menge der moglichen Fehlentscheidungen lifit sich nur dann
auf ein Minimum beschrinken, wenn man Planung als einen
Prozef der stindigen Ziel-Modell-Mittel-Kontrolle und der
Revision versteht.

27 Die Artikulation von langfristigen Interessen diirfte dem-
gemifl unscharf und unvollstindig sein sowie nicht notwendig
intensiv betrieben werden.

heterogenen Priferenzstrukturen der einzelnen und Grup-
pen und den dadurch bedingten individuellen und kollek-
tiven Kompensationsschwierigkeiten sowie den damit ver-
bundenen Informations- und Verhandlungskosten die
These begriindet erscheinen, dafl erfolgreiches kollektives
Handeln im regionalen wie auch im kommunalen Rah-
men ohne Organisation (d.h. ohne eine formale Struk-
tur?® und ohne Ausgestaltung von besonderen Anreiz-Bei-
trags-Systemen im Hinblick auf eine Uberwindung der
der groflen Gruppe der Planungsbetroffenen zugeschriebe-
nen Eigenschaft) nicht realisierbar erscheint.

Eine Organisation trigt aber die Gefahr der nicht legiti-
mierten Machtausbildung in sich?® 3, Demgemifl wire zu
fordern, daf entsprechende Organisationen nur kurzfristig
stabile Zustinde einnehmen diirfen, die Besetzung be-
stimmter Posten befristet und eine partielle Fluktuation
der Organisationsmitglieder3! gewihrleistet sein sollte. Zu-
dem ist die Wirksamkeit der Anreiz-Beitrags-Systeme zu
tiberpriifen. Auch die Uberpriifung sollte resolvierend vor-
genommen werden; sonst konnen sich aktive Einflufgrup-
pen etablieren. Mit anderen Worten: Es mufl im Hinblick
auf die in der regionalen Ebene verorteten Funktionen —
von der Knappheit der Ressourcen ausgehend — das Ziel-,
das Lage- und das Mittelproblem unter Einbeziehung or-
ganisatorischer Gesichtspunkte geldst werden?2.

Nach unseren Voriiberlegungen ist zu priifen, ob
der mit der Kooperation der genannten Akteure ausge-
driickte koordinierte Interessenausgleichsmechanismus in der
Tat als der geeignetste zur Losung der drei Probleme an-

28 Diese diirfte evident den unterschiedlichen Zwecken ange-
pafit werden miissen und damit stindigen Verinderungen un-
terworfen sein. Die formale Struktur setzt sich aus einer Or-
ganisations- und einer Informationsstrukturkomponente zusam-
men. Uberlagert und integriert werden diese von einer gesell-
schaftlichen Motivationsstruktur, deren Triger die informelle
Organisation ist. Ob letztere spontan entsteht, kann hier nicht
geklirt werden.

29 Denn eine Verwaltung ist kein Apparat, der nicht-prizi-
sierte Aufgaben ohne Beurteilung optimal erfiillt, sondern sich
zu einem Machtfaktor entwickeln kann. Da der Apparat eine
Organisation darstellt, wird er nicht nur danach trachten, sich
selbst zu stabilisieren, sondern auch eigene Ziele entwidkeln.
Hieraus liflt sich folgern, daff eine Verwaltung (auch Regie-
rung?) im Wege der Storgroflenkompensation nicht alle Infor-
mationen verarbeitet und ihrem Zweck nur fehlerhaft nach-
kommt (was man auch ohne Bezug auf ihren organisatorischen
Charakter behaupten kann). Zudem verarbeitet sie nicht abge-
wogen die riumlichen Interessen der Subjekte und garantiert
nicht notwendigerweise die Gleichheit der Biirger. Denn sie
bangt um ihrer Existenz willen um ihren Einfluf, d. h., die
durch sie reprisentierten Technokraten um ihre Posten. Koordi-
nationsprobleme der einzelnen Verwaltungen sind damit noch
gar nicht angesprochen.

30 Da ecine Herrschaftsausiibung ohne eine Verwaltung nicht
auskommen kann, bleibt zu erdrtern, wie mit Hilfe der »herr-
schenden Diener« (vgl. Heinemann, K.: Technik und Macht bii-
rokratischer Organisationen. In: Zeitschrift fiir Wirtschafts- und
Sozialwissenschaften. 92. Jg. (1971) S. 321 ff., hier S. 322) die
Entwicklungs- und Dienstleistungsfunktion erfiillt werden kann.
31 Insbesondere der Planer.

32 Der damit angesprochene Problemkomplex kann in die
Frage gekleidet werden: »Welche Giiter sollen zu welchem Zeit-
punkt (Alternativproblem) auf welche Art (technisch-6konomi-
sches Problem) fiir welche Gruppen (Verteilungsproblem) pro-
duziert werden?«




22 Raumforschung und Raumordnung

32. Jahrg.

zusehen ist. Daran anschliefend werden wir untersuchen,
welche Losungen die bekannten Problemkreise unter sei-
nem Einsatz erfahren und ob damit der Weg zu einer ra-
tionalen Stadt- und Regionalplanung gedffnet wird.

1. Kooperation als Koordinationsmechanismus

Es ist unmittelbar einsichtig, dafl ein kooperatives Ent-
scheidungsgremium weniger »Fehler« bei der Losung der
genannten Probleme begeht und damit langfristig gerin-
gere Kosten verursachen kann als eine Zentrale, die etwa
nur aus Politikern (und Planern) besteht33. Erinnert sei
dazu nur an den engeren Perspektivenkegel einer Zentrale
und der dadurch gegebenen grofien Gefahr der Einleitung
von Fehlentwicklungen. Damit scheidet der administrierte
Plan als Koordinationsmechanismus aus, auch wenn er re-
lativ geringe Entscheidungskosten verursacht.

Auch der Konkurrenzmechanismus kommt (im Dienste
der genannten Funktionen) nicht in Betracht, da er — wenn
iiberhaupt — nur eine kurzfristige Koordination leistet und
somit nicht zu einer Bereitstellung kollektiver Giiter fiih-
ren kann. Es verbleibt damit als Koordinationsmechanis-
mus die Verhandlung mit dem Ergebnis der Kooperation
von Individuen und Gruppen.

Diese Kooperation ist, auch zum Zwecke der Bereitstel-
lung von Innovationen (im Sinne innovativen Handelns),
langfristig gesehen, zu destabilisieren3. Denn der Koope-
ration geht (1) eine Losung des Problems der gemeinsamen
Zielprofilformulierung, also eine Austragung von Ziel-
konflikten, voraus, und sie verlangt (2) eine Losung des
Problems der Verteilung von Vor- (Nutzen) und Nach-
teilen (Biirden) der Kooperierenden, die im Zeitablauf
nicht notwendig in Frage gestellt wird (Gewdhnungs-
effekt).

Organisation im Dienste des koordinierten Interessen-
ausgleichs ist Ausdruck eines Kompromisses zwischen der
Forderung nach Beteiligung aller am Planungsprozefl und
der Forderung nach grofitméglicher Produktivitit der Ko-
operation. Organisation bedeutet zugleich Einigung auf
Regeln zwecks Aufstellung und Revision von Plinen.
Diese Regeln, die zugleich auch eine Verhaltens- und
Rechtssicherheit fiir alle an der Kooperation Beteiligten
bieten, miissen wie die Pline der stindigen Kritik zuging-
lich sein.

Planung kann dann als erfolgreich angesehen werden,
wenn sich die durch die Pline zu gestaltende Wirklichkeit
exakt wie vorgeschen fiigt. Davon kann jedoch realiter
nicht ausgegangen werdenss. Das bedeutet, dafl Fehlent-

33 Kann man einerseits die Informationskosten, die Verhand-
lungskosten und die Kosten verspiteter Entscheidungen sowie
andererseits die Kosten, die aufgrund falscher Entscheidungen
verursacht werden, in Abhingigkeit von der Anzahl der am
Entscheidungsprozef Beteiligten ermitteln, so liflt sich sicherlich
die unter gesamtgesellschaftlichen Gesichtspunkten optimale
Grofle des Entscheidungsgremiums ermitteln.

34 Dafiir konnte man die Kurzformel »Institutionalisierung
der Krise« einfiihren.

35 Mit anderen Worten, es gibt m. E. keine erfolgreiche Pla-
nung. Denn dazu wire nicht nur eine vollkommene Information

scheidungen nur durch stindige Kritik frihzeitig
erkannt und eventuell vermieden werden konnen.

Zudem sind die Ziele der einzelnen und damit die der
Kooperation nicht als fix zu betrachten, wie auch die
Menge der Handlungsalternativen nicht als abgeschlossen
angesehen werden kann3. Demgemif} sollte stindig eine
Suche nach besseren Zielen und besseren Handlungsalter-
nativen erfolgen®”. Diesbeziiglich sind besonders die Pla-
nungsbetroffenen angesprochen3s. Denn erstens werden
ihre Interessen mit der Planung unmittelbar angesprochen
und zweitens vermdgen sie am ehesten unerwiinschte Wir-
kungen zu erkennen. Zudem ist klar, dafl die Interessen
aller Beteiligten und Betroffenen nicht zum Vorteil aller
selbst von einem unabhingigen Gremium aufeinander ab-
gestimmt werden konnen. Denn jedes Gremium, dessen
Zusammensetzung nicht stindigen Verinderungen unter-
worfen ist, besitzt nur unvollstindige Informationen und
diirfte somit Partei beziehen.

Die stindige Spche nach neuen Handlungsalternativen,
die eine Unzufriedenheit mit der Festlegung der Menge
der Alternativen widerspiegelt, also Kritik ausdriickt — bei
gleichzeitiger Variation der Anspruchs- bzw. Zielstruktur
der einzelnen und der der Kooperation — impliziert z. B.
eine fortwihrende Neuformulierung der Entwicklungs-
pline und bewirkt von daher eine Instabilitit der Koope-
ration®. Zugleich ist damit die Chance fiir eine (neue)
Kooperation auf neuer Grundlage (der Struktur der Parti-
zipation) gegeben.

Die Erkenntnis, dafl eine Planung nicht erfolgreich sein
kann, und die sich daraus ergebende Notwendigkeit stin-

iiber die relevanten Groflen und deren Entwicklung notwendig.
Vielmehr wire auch vorauszusetzen, dafl die Informationen
richtig und von allen Beteiligten einheitlich interpretiert wer-
den. Da insbesondere von letzterem m. E. nicht auszugehen ist,
stellt die »Realitit« nur eine »wahrscheinlichkeitstheoretische
Qualitit« dar.

36 Selbst wenn die Menge der Handlungsalternativen abge-
schlossen ist, d.h., ihre Hiufungspunkte (im Sinne von domi-
nanten Handlungsalternativen) enthilt, miissen nicht notwendig
alle Handlungsalternativen erkannt werden. Denn die Anzahl
der Hiufungspunkte kann auch unendlich sein.

37 Ob das immer gerechtfertigt werden kann, ist nicht ent-
scheidbar.

38 Ob man davon ausgehen sollte, dafl sie dazu bereits als
motiviert zu betrachten sind, soll hier nicht erdrtert werden.
Die Fihigkeit zur Kritik, der Mut zur Kreativitit und die Be-
reitschaft zu kooperativem Handeln der Planungsbetroffenen
erscheinen mir nicht ausgeprigt zu sein. Informationen aus der
Tagespresse iiber vereinzelte, partikularen Interessen dienende
Biirgerinitiativen und die Untersuchung von Schéfers (vgl. Schi-
fers, B.: Planung und Offentlichkeit. — Diisseldorf 1970) lassen
diese Vermutung als begriindet erscheinen. Dafl aber die Biirger-
schaft (die Planungsbetroffenen) eine latente Bereitschaft
zur Ubernahme der genannten Funktionen aufweist, zeigen die
9200 Einsendungen, die auf einen ausgelegten Bebauungsplan
des Stadtstaates Hamburg eingingen. Vgl. Dienel, P.: Partizi-
pation an Planungsprozessen als Aufgabe der Verwaltung. In:
Dic Verwaltung. 4. Jg. (1971) H.2, S151-176; hier S. 151.

39 Diese Instabilitit ist auch aufgrund der von der Koopera-
tion erzeugten oOffentlichen bzw. kollektiven Giiter systemim-
manent gegeben. Denn offentliche Giiter erlauben die Ein-
nahme der Auflenseiter- oder Saboteurposition, d. h. die Parti-
zipation am bereitgestellten 6ffentlichen Gut, ohne die gleich-
zeitige Ubernahme von Kosten seiner Produktion bzw. den Be-
zug der Vorleistung der Kooperation als privates Gut, ohne
dafiir zu bezahlen.
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diger kritischer Auseinandersetzung mit Entwicklungspli-
nen ldflt die unten diskutierten Forderungen aufkommen:
(1) Selbst ein kollektiv akzeptiertes Gremium (Manage-
ment der Kooperation) darf nur Vorarbeiten fiir die Ziel-
formulierung sowie die Modell- und die Alternativenaus-
wahl — also hinsichtlich der Ausfiillung der Entwicklungs-
und Dienstleistungsfunktion auf regionaler Ebene — lei-
sten. (2) Da Kritik an den Ergebnissen der Vorarbeiten
notwendig ist und selbst ein 6ffentliches Gut darstellt, ist
die Kritik zu honorieren.

2. Problemkreise der klassischen Planungstheorie im
Lichte kooperationstheoretischer Lésungsansitze

Die abgeleitete Erkenntnis, dafl die staatliche Entwick-
lungs- und Dienstleistungsfunktion auf regionaler wie
auch auf kommunaler Ebene den Planungsbetroffenen
nicht nur Einfluff auf die Planung einzuriumen hat, son-
dern sie im Wege der »Kooperationskoordination« zur in-
novativen Gestaltung der fortwihrenden Planung in den
Planungsprozefl integrieren sollte, trigt die mannigfaltig-
sten Probleme in sich, die von einer erweiterten Planungs-
theorie aufzunehmen und zu 18sen sind.

Es ist bekannt, dafl die klassische Planungstheorie drei
interdependente Problemkreise zu losen hat, die hier der
besseren Kenntlichmachung wegen nebeneinander gestellt
werden: Der erste und wichtigste Problemkreis betrifft die
Formulierung der zu verwirklichenden Zielprofile, der
zweite ist in der Auswahl des geeigneten Modells zum
Zwecke der Erklirung der Situation des Erkenntnisobjek-
tes und seiner Entwicklung zu sehen. Der dritte Problem-
kreis schliefilich stellt auf die Suche, Bewertung und Aus-
wahl von Handlungsalternativen ab.

Im Folgenden werden diese Problemkreise als solche
eines Planungsprozesses verstanden, womit impliziert ist,
dafl die Problemkreise iterativ angesprochen werden und
die Organisation der Planung auch der Revision unter-

liegt.

a) Das Problem der Zielprofilfindung

Zunichst ist generell zu fragen, welcher Zielprofilrah-
men als Orientierung zur Grundlage der Entwicklungs-
und Dienstleistungsfunktion im regionalen wie auch im
kommunalen Rahmen gewihlt werden soll. Denn man
kann verschiedene »Querschnittsaspekte« definieren®®. Zu
diesen diirften z.B. (1) eine Produktivitits-, (2) eine So-
zialchancen-, (3) eine Bildungs-, (4) eine Umwelt- sowie
(5) eine accessibility-Orientierung zihlen. Welcher Durch-
schnitt dieser sogenannten Querschnittsaspekte soll zum
Zielprofilrahmen erhoben werden?

Es ist unmittelbar einleuchtend, daff der Durchschnitt als
Rahmen fiir ein regionales Zielprofil, interregional abge-

stimmt, den einzelnen Regionen vorgeschrieben werden
mufl. Denn es ist zu beachten, dafl regionale wie auch
kommunale Planung nur im gesamtstaatlich festgelegten
Rahmen vollzogen werden kann, d.h., von den Zielvor-
stellungen zur Regional- und Stadtentwicklung des Bun-
des und der Linder auszugehen und insbesondere auf Ko-
ordinationsabsprachen interregionaler ~Planungsgemein-
schaften Riicksicht zu nehmen hat. Zudem liegen weite Be-
reiche der Gesetzgebung, der Planung und der Investition
(z. B. Bodenrecht, stidtebauliche Gesetzgebung, Verkehrs-
und Bildungsinvestitionen) auflerhalb der regionalen oder
kommunalen Kompetenz. Damit ist klar, daf} die Vertre-
tung regionaler Interessen von den entsprechenden Ent-
scheidungstrigern (Problem des imperativen Mandats) an
ibergeordnete Instanzen zu delegieren und im Wege des
Kompromisses durchzusetzen sind.

Gleich welcher Zielprofilrahmen gewihlt wird, der
Suchprozef, der zur Ermittlung des eigentlichen regionalen
Zielprofils fiihrt, diirfte alle Merkmale duflerster Kom-

plexitit aufweisen. Deshalb empfiehlt sich eine Zerlegung
der Zielprofilsuche.

o) Zerlegung des Problems

Das Leitmotiv des Deutschen Stidtetages 1971 »Rettet
unsere Stadte jetzt« offenbart m. E. in dramatischer Weise
eine gewisse Ziel- und Koenzeptionslosigkeit der Kommu-
nalpolitik und liflt damit das Problem der Zielprofilfin-
dung als duflerst vordringlich, aber auch komplex erschei-
nen. Die Verschiedenartigkeit mdglicher Leitbilder der
Stadtentwicklung, die vom Arbeitskreis »Stadtentwick-
lung« bei ausgewihlten Personen hinterfragt wurden?l,
liflt den Schluff zu, dafl man Leitbilder nur dynamisch
sehen darf. Die in ihnen enthaltenen Gewichte stadtfor-
maler (historischer, isthetischer, pragmatischer, juristischer
ontologischer usw.), soziologischer, 6konomischer und so-
zialpsychologischer Aspekte sollten demgemifl stindig
tiberpriift und die Auseinandersetzung mit ihnen vor allem
bei den Betroffenen provoziert werden.

Da subjektive Wertvorstellungen und Informationspro-
zesse als interdependent zu betrachten sind, wire weiter
zu fordern, dafl eine Losung des Problems der Zielprofil-
findung nicht mittels einer Befragung kompetenter Per-
sonlichkeiten und/oder ausgewihlter Biirger gefunden
wird. Andererseits ist seine Ldsung, wegen der oben ge-
nannten Gefahren, nicht einem Gremium zu iibertragen.
Schlief8lich ist sie auch nicht von den Biirgern insgesamt
zu erwarten. Denn nicht nur die Vorteile der Arbeitstei-
lung werden nicht genutzt, auch erscheinen die dabei ent-
stehenden Kosten von den Betroffenen nicht tragbar.

Damit verbleibt die Einsetzung eines vorliufigen Gre-
miums, das die politische Fiihrung, die Verwaltung, Ver-
treter der Gruppen und Vertreter der nichtorganisierten
Offentlichkeit integriert. In der adiquaten Mobilisierung

40 Nach den Uberlegungen von Jochimsen (vgl. Jochimsen, R.:
Planung im staatlichen Bereich, a.2.0.) konnte man derartige
Aspekte definieren.

41 Zitiert nach Hesse, J.].: Stadtentwicklungsplanung: Ziel-
ﬁm;l:fungsprozessc und Zielvorstellungen. — Stuttgart 1972. S.
86 ff.
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der nichtorganisierten Offentlichkeit liegt dabei das vor-
dringlich zu losende Problem. Ist die nichtorganisierte Of-
fentlichkeit mobilisiert, so bleibt dennoch die Auswahl der
Gremiumsmitglieder nicht unproblematisch, da sie auf
Grund individueller Werthaltungen und auch wegen ihrer
isolierten Zielsetzungen nicht notwendig die Interessen der
durch sie Reprisentierten vertreten. Das heifit, selbst wenn
das Gremium Vertreter aller Interessengruppen, Verbinde
usw. integriert, so ist zu fragen, ob der einzelne wirklich
durch die Interessengruppe und diese durch Vertreter me-
diatisiert ist und ob letztlich der einzelne sich mit den Er-
gebnissen des Gremiums einverstanden erkliren kann®2.
Davon ist vor allem dann nicht auszugehen, wenn die
Reprisentanten sich an den Interessen der einflufireichsten
Mitglieder der Gruppen orientieren.

Schliefllich besitzen auch die Mitglieder des vorliufigen
Gremiums immer einen Informationsvorsprung, der sich
z. B. schon darin ausdriickt, daf} von ihm verworfene Ziele
zwangsliufig von der Offentlichkeit nicht mehr diskutiert
werden konnen.

Aus diesen Uberlegungen kann man den vorliufigen
Schlufl ziehen, dafl von dem einzelnen in allen Interessen-
gruppen eine groflere Bereitschaft zum Engagement bei
der Auswahl, Kontrolle und Abwahl der Delegierten
zu fordern bzw. »durch Einpflanzung von Motiven oder
Rationalisierung von Zwingen« zu schaffen ist#3 44. Dabei
ist zu beachten, daff das Engagement die mit steigendem
»Wohlstand« erweiterten Moglichkeiten des 6ffentlichen
und privaten Konsums nicht wahrnehmen ldfit und sich
demgemif} Kritik an den Entscheidungen der Delegierten
(wie auch an den von dem Gremium vorgeschlagenen al-
ternativen Zielprofilen) in einer Desorientierung (im Sinne
einer passiven Kritik des einelnen) ausdriickt.

Es wiirde moglichen Fehlentscheidungen Tiir und Tor
6ffnen, wenn man die Aufstellung und Festlegung (oder
Korrektur) des Zielprofils, des Anspruchsniveausystems
oder der Bedarfsdeckungsnormen ausschliefllich einem vor-
ldufigen Planungsstab (als Beispiel fiir das vorgenannte
Gremium) iiberlassen wiirde. Dieser Sachverhalt diirfte
sich auch dann nicht dndern, wenn ein Rollenwechsel in-
nerhalb des Gremiums (um damit die Rollentriger mit
anderen Fragestellungen und Blickwinkeln zu konfrontie-
ren) institutionalisiert wire. Denn schon die Mitgliedschaft
wirft Identifikationsprobleme auf und versperrt den Weg
zu »neuen« Einsichten. Schlieflich stellt sich ein Gremium,
das man als kybernetisches System verstehen kann, hochst
selten in Frage. Der eigentliche Zielprofilfindungsprozefl

42 Das bedeutet nicht, dafl ich der — an sich unmdoglichen —
Aggregation individueller Nutzenfunktionen das Wort rede,
sondern »nur« einen »Mindestkonsens« anstrebe.

43 Vgl. dazu Barnard, Ch. I.: Die Fithrung grofler Organisa-
tionen. — Essen 1970. S.56. Das Problem ist dabei, wer auf
welche Weise welche Motive einpflanzen darf oder zur Ratio-
nalisierung von welchen Zwingen befugt sein sollte.

44  Demgemifl gilt es auch zu verhindern, dafl aus kleinen
Organisationen komplexe Organisationen entstehen, die »nur«
noch Managerinteressen dienen.

45 Ich verweise dazu auf die Beteiligung der Biirger an of-
fentlichen Gemeinderatssitzungen.

ist somit zweistufig anzulegen. Die erste Stufe betrift die
Auswahl von Zielprofilalternativen durch das Gremium.
Die zweite Stufe hingegen verlangt die Auseinanderset-
zung aller Beteiligten und Betroffenen im Hinblidk auf
die Auswahl eines kollektiv akzeptierbaren Zielprofils.
Wie dabei der Ubergang von Stufe 1 zu Stufe 2 und die
Ausgestaltung der Stufe 2 aussehen sollte und ob dafiir
tiberhaupt optimale Schemata existieren®, ist noch heraus-
zufinden. Ein erster grober Ansatz kann vielleicht in
mehrstufigen Lern-Lehr-Prozessen®” (nach dem Gegen-
stromprinzip) gesehen werden, wobei insbesondere sicher-
zustellen ist, dafl die Planungsbetroffenen (1) alle Infor-
mationen, die zu einer Aufstellung oder Anderung des
Ziel-Katalogs fiithren konnen oder fiihren, erhalten und in
der Lage sind, sie zu verarbeiten, (2) sich (relativ schnell)
kritisch zu dem vorgenannten Zielkatalog zu duflern im-
stande sind und Anderungen durchzusetzen vermdgen. Ob
der vorgenannte Lern-Lehr-Prozefl in einzelne Abschnitte
zerlegt und mit Penkpausen durchsetzt sein sollte, ist da-
bei keine vernachldssigbare Frage. Denn auch die Denk-
pausen sind zu bewerten.

Selbst dann, wenn die fiir eine iiberschaubare Zeit giin-
stigste mehrstufige Methode der Formulierung von Ziel-
profilen gefunden ist, ist damit noch nicht gesichert, daf}
diese Methode fiir alle Zeiten und fiir alle Problemstel-
lungen immer die geeignetste darstellt. Auch die Wahl
der Methode muf somit der Kritik zuginglich sein und
Verinderungen unterworfen werden konnen. Kritik an
der Methodenauswahl erfordert wiederum Engagement.
Damit eine diesbeziigliche Bereitschaft leichter geweckt
wird, wire zu fordern, dafl das Gremium fiir anstehende
Zielfindungsprobleme alternative L&sungs-Methoden be-
reitstellt’8, so daff dem Zielfindungsprozefl eine Diskus-
sion von Verfahrensfragen vorausgeht?®,

Auch dann, wenn die Methode der Zielprofilfindung
festliegt, ein vorlaufiger Zielprofilkatalog ausgearbeitet
und das giinstigste Zielprofil gefunden ist, gilt es, die darin
enthaltenen Ziele in Teilziele zu zerlegen, deren Kompati-
bilitit zu priifen und somit eine der im Zielprofil enthal-
tenen Teilzielstrukturen auszuwihlen. Ob dafiir der

46 Zwar sind z. B. mit dem Stidtebauférderungsgesetz (vgl.
dazu das Gesetz iiber stidtebauliche Sanierungs- und Entwick-
lungsmafinahmen in den Gemeinden [Stidtebauférderungsge-
setz] BGBL. I, S. 1125, v. 27. 7. 71) im Rahmen der Sanierung
einige Moglichkeiten angesprochen, doch stellt sich die Frage,
da die Planung verfahrensmiflig nicht eindeutig abgesichert
und damit der Praxis iiberlassen ist, welche Moglichkeiten der
Einflufnahme geeignet sind.

47 Wie ihn in anderer Form z. B. Raabe, A.; R. Raabe; Ch.
Stewer (u. a.): Sanierung Darmstadt-Nord. Sanierungspla-
nung als Element kommunaler Entwicklungsplanung. In: Bau-
welt. 62. Jg. (1971) Nr.25/26 (Stadtbauwelt 30) S. 144-151
vorgeschlagen haben.

48 Die in der Selektion bestehende Manipulation ist damit
noch nicht aufgehoben. Die Beurteilung der Relevanz einer Me-
thode sollte demgemifl nicht immer dem Experten iiberlassen
werden.

49 Konkurrierende Gremien sollten vielleicht andere Verfah-
rensweisen und andere Zielprofilkataloge entwickeln, so daff
mit Hilfe des Konkurrenzmechanismus ein optimales Zielprofil
gefunden werden kann.
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gleiche Prozef wie oben noch einmal in Gang zu setzen
ist, wire zu diskutieren.

Bei allem ist zu beachten, dafl die Zielsuche Zeit erfor-
dert und daf} Vorteilen zusitzlicher Informationen Nach-
teile in Form einer Verschlechterung betrachteter Situatio-
nen gegeniiberstehen.

B) Forderungen an die Planungstheorie

Es ist als eine Aufgabe der Planungstheorie zu bezeich-
nen, nach optimalen Organisationsformen der Planung zu
suchen. Dabei sind die Mdglichkeiten der Zielprofilfindung
und -korrektur unter besonderer Beriicksichtigung der
Teilnahme der Planungsbetroffenen herauszustellen (ein
Vorverstindnis ist unterstellbar). Ferner sollte der Ana-
lyse der Moglichkeiten der Nichtdiskriminierung von Min-
derheiten ein hoher Stellenwert zugeordnet werden®. In
diesem Zusammenhang hat die Planungstheorie und damit
die Kooperationstheorie aufzuzeigen, ob die Erprobung
eines Zielprofils generell sinnvoll sein und welche Kosten
sie verursachen kann. Im Anschluff an die Beantwortung
dieser Frage wire gegebenenfalls der Rahmen fiir die Er-
probung (kollektiv) zu erdrtern.

Bei alledem ist der Komplexitit der Entscheidungs-
situation zu entsprechen, d. h., es darf nicht eine iibertrie-
bene Abstraktion, eine zu weitgehende Vereinfachung der
Entscheidungssituation hinsichtlich der Zielprofilformulie-
rung vorgenommen werden. Denn sonst kann die Be-
schrinkung auf einige wenige Ziele und deren Abstim-
mung dazu fithren, dafl nachtriglich unerwiinschte Folge-
wirkungen auftreten, deren Beseitigung mit hohen gesell-
schaftlichen Kosten verbunden ist. Erinnert sei z.B. an
Folgeerscheinungen des Sicherheitsinteressen vernachlissi-
genden Wachstumsfetischismus vergangener Jahre, die sich
jetzt im Umweltschutz- und im Energieversorgungspro-
blem ausdriicken.

b) Das Problem der Auswahl geeigneter Modelle zum
Zwecke der Erklirung beobachtbarer Vorginge

Dieser Problemkreis schliefit die Prognose der unbeein-
fluten wie der beeinfluffiten Entwicklung des Untersu-
chungsobjektes ein. Dabei unterscheiden wir Modelle als
objekt-zugeschnittene Theorien von Methoden, die eine
Entscheidung erleichtern oder gar iiberfliissig machen, da
sie von rational nicht begriindbaren Maximen ausgehen.
Typische Beispiele fiir solche Methoden (oder Techniken)
sind »lineare Optimierungsmodelle«, die eine vorgingige
Erfolgssicherung suggerieren. Auch die Nutzen-Kosten-
Analyse’! und die Nutzwertanalyse in Verbindung mit der

50 Damit ist letztlich das Problem der Verortung der Teilnah-
me von Planungsbetroffenen angesprochen und die Suche nach
besseren Modellen von Regierungs- und Verwaltungshandeln
gefordert, d. h. der Organisation der oben angesprochenen Ko-
operation.

51 Vgl. dazu Prest, A. R.; R. Turvey: Cost-benefit analysis:
a survey. In: Surveys of economic theory. Bd. 3. — New York
1966. Stohler, ].: Zur Methode und Technik der Cost-Benefit-
Analyse. In: Kyklos. 20. Jg. (1967) Nr.1, S.218-245.

Delphi-Methode??, die zur Beurteilung umfangreicher al-
ternativer Projekte verwandt wird, sind in diese Kategorie
einzuordnen.

Aus der Erkenntnistheorie ist bekannt, dafl ganzheit-
liche Modelle nicht entworfen werden konnen. Das heifit,
auch sogenannte Totalmodelle, die neben Partialmodellen
(z.B. Verkehrserzeugungs-, Verkehrsverteilungsmodellen)
fiir die Erklirung von Phinomenen oder Wirkungszusam-
menhingen herangezogen werden, bedeuten immer eine
Abstraktion von vermeintlich Irrelevantem. Diese Abstraj_
tion beinhaltet jedoch ein Werturteil (des Analysators),
das im Rahmen des Planungsprozesses offengelegt sein
mufl, soll es einer Kritik zuginglich sein33.

Damit ist klar, dafl es fiir ein und denselben Erkennt-
nisbereich mehrere nomologische Hypothesen geben kann,
die gleiche oder auch unterschiedliche Bewihrungsgrade
besitzen konnen. Die Existenzmdglichkeit konkurrierender
Hypothesen liegt nicht zuletzt darin begriindet, dafl die
verschiedenen Hypothesen selten den gleichen Informa-
tionsgehalt besitzen und Falsifikationen nicht notwendig als
endgiiltig hingestellt werden konnen (Revision der Inter-
pretation der Daten). Das heifit, dafl auch die Auswahl der
Erklirungs- (und damit der Prognose)modelle gleichen
(durchschnittlichen) Abstraktionsgrades einer Kritik aus
dem Kreis der Politiker, Planer und Planungsbetroffenen
zuginglich sein sollte.

Da der Kritikerkreis durch Konfrontation mit Mo-
dellen priformiert wird und hochst selten in der Lage sein
diirfte, konkurrierende Modelle zu entwerfen, ist minde-
stens zu fordern, daff jeder »Modellkonstrukteur« mog-
liche Abstraktionsfehler darlegen und darum bemiiht sein
sollte, zu jedem Modell ein konkurrierendes Modell zu
entwickeln oder aber den Nachweis zu liefern, dafl ein
konkurrierendes Modell bei einer Uberpriifung an der
»Realitit« zum Scheitern verurteilt oder gescheitert ist54.

Priift man die in der Literatur vorzufindenden Modelle,
die im Rahmen der Regional- und Stadtplanung einge-
setzt werden konnen, auf ihren Erklirungswert, d. h. auf
ihre erfolgreich bestandenen Falsifizierungsversuche, so
kommt man zu dem Ergebnis, daff sie bislang nur als erste

52 Vgl. dazu Zangemeister, Ch.: Nutzwertanalyse in der Sy-
stemtechnik. Eine Methodik zur multidimensionalen Bewertung
und Auswahl von Projektalternativen. — Miinchen 1970.

Wagner, M.; D. Stromberg: Der Nutzwert von Alternativen.
Zur Anwendung der Delphi-Methode in der Stadtplanung. In:
Bauwelt. 60. Jg. (1969) Nr.51/52 (Stadtbauwelt 24) S. 272-274.

53 Erinnert sei hierzu an das Prognosemodell, das von Krelle
und u. a. fiir die BRD aufgestellt wurde. Die Beschreibung die-
ses Modells enthilt z. B. keinen Anhaltspunkt dafiir, welche
im Modell nicht enthaltenen Hypothesen sonst noch gepriift und
warum sie gegebenenfalls verworfen, d. h. welchen Falsifizie-
rungsversuchen sie ausgesetzt wurden. Vgl.: Ein Prognosesystem
fiir die wirtschaftliche Entwicklung der Bundesrepublik Deutsch-
land. Von W. Krelle, D. Beckerhoff, H. G. Langer, H. Fuf. —
Meisenheim a. Glan 1969.

54 Werden auch verworfene Theorien dem Kritikerkreis vor-
getragen und als solche gekennzeichnet, so wird sowohl dem
Experten als auch dem Nichtexperten vergebliches Bemiihen er-
spart und der Zwang zur Wissenschaftsgliubigkeit gemindert.
Zwar kann man an die Existenz der Wahrheit glauben, be-
weisen liflt sie sich nicht. Wire letzteres nicht der Fall, so gibe
es eine Diktatur der Wahrheit.
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Ansitze zu bezeichnen sind. Fiir viele sei diesbeziiglich
nur auf das Deskriptionsmodell von Lowry verwiesen,
das letztlich auf eine Beschreibung interdependenter Stand-
ortentscheidungen (von Unternehmen und Haushalten)
zielt. In dem Modell sind weder Preise noch Einkommen
enthalten, also Nachfrage- und Angebotsbeziehungen ver-
nachlissigt. Produktionsfunktionen sind ebenfalls nicht zu
verzeichnen. Lowrys Modell ist letztlich ein Gleichge-
wichtsmodell, das keine Entwicklung des dem Modell zu-
grunde liegenden Objekts erklirt’® 57. Dagegen scheinen
Kommunikationsmodelle, die z.B. die Ausbreitung von
Informationen (Geriichten) zum Inhalt haben (sogenannte
Epidemiemodelle), bestimmte Phinomene (daff z. B. nur
sogenannte »Wahrheiten« oder Informationen
geringen logischen Wahrscheinlichkeit eine weite Verbrei-
tung erfahren) erkldren zu konnen.

Kann man davon ausgehen, daff mit der Verinderung
von singuliren Daten (z.B. Anfangsbedingungen) auch
Normen in Frage gestellt werden, nicht zuletzt wegen der
dariiber modifizierten Dispositionsriume der privaten
Haushalte, Unternehmen usw., daf} also die Verhaltens-
weisen der Subjekte eine Wandlung erfahren, so ist klar,
dafl die modellmiflig erfafiten Verhaltensweisen oft we-
niger bedeutsam sein diirften als die zu erfassenden. Da-
mit hinken die Modelle der Wirklichkeit stindig hinter-
her, wenn nicht »lernende Modelle« aufgestellt werden,
die diesen Sachverhalt beriicksichtigen.

Ein Beispiel: Wohnformen und Wohnwiinsche sind im
Wachstumsprozefl der stindigen Verdnderung unterwor-
fen, die vielleicht sogar zu divergierenden Lebensformen
der einzelnen und Gruppen fiihren. Erinnert sei hierzu
nur an die Mdglichkeiten, die Zweitwohnsitze bieten, die
nicht nur die Chance der Ausformung neuer Kulturen er-
moglichen, sondern auch neue Verkehrsstrome induzieren
usw. Diese Chancen fiithren vielleicht, wenn die Freizeit
der meisten Arbeitnehmer eine solche Erhohung erfihrt,
dafl mehrere arbeitsfreie Wochentage periodische Kurz-
urlaube ermdglichen, wegen der Knappheit der Mittel zu
einem Verzicht auf Auslandsreisen. Andererseits wird ge-
rade die Gestaltung der Freizeit iiber Infrastrukturinvesti-
tionen mitgeprigt, so dafl eine Interdependenz von Mo-
dell und Menge der Handlungsalternativen (hinsichtlich
weiterer Infrastrukturinvestitionen) bei deren Auswahl zu
beachten ist.

Damit ist klar, da® man im Rahmen der Stadt- und Re-
gionalplanung nicht nur von Ziel-Mittel-Komplexen, son-

einer

55 Vgl. dazu Lowry, I. S.: A model of metropolis. Sponsored
by: Pitsburgh Regional Planning Association and The Rand
Corporation. — Santa Monica, Kalif. 1964.

56 Zur Kritik des Lowry-Modells vgl. Minnich, F. E.: Zum
Aussagegehalt des Lowry-Modells (Vortrag). S. 129-146 in:
Gesellschaft fiir Regionalforschung. Deutschsprachige Gruppe
der Regional Science Association. Seminarbericht 5. — Saarbriik-
ken 1971.

57 Dabei ist nicht iibersehen, daff aussagefihige Modelle einen
hohen Forschungsinput erfordern. Denn insbesondere Modelle
fiir Stidte und Regionen miissen wegen des notwendig hohen
Disaggregationsgrades sehr komplex angelegt sein. Demzufolge
sind auch sehr viele konkurrierende nomologische Hypothesen
denkmoglich.

dern von Ziel-Modell-Mittel-Komplexen auszugehen hat.
Insofern ist ein Problemkomplex der Planungstheorie im
Rahmen von Stadt- und Regionalplanung aufgezeigt, der
(da verwirklichte Mafinahmen Anderungen bei den den
Entscheidungen zugrundeliegenden Modellen implizieren)
die Forderung berechtigt erscheinen liflt, dafl es Aufgabe
der Planungstheorie sei, nicht nur »lernende Modelle«5®
zu konzipieren, sondern auch stindig nach angepafiten
Konstruktionen optimaler Partizipation der Betroffenen
zu suchen. Das heiflt, auch der zweite Problemkreis der
»klassischen Planungstheorie« verlangt nach kooperations-
theoretischen Ansitzen.

Da der zweite Problemkreis mit dem ersten und dem
dritten eng verbunden ist, eriibrigt sich eine isolierte ko-
operationstheoretische Betrachtung.

¢) Das Problem der Suche und der Auswahl von Hand-
lungsalternativen

Man kann das Problem der Suche und Auswahl von
Handlungsalternativen bei Beachtung der Modellauswahl-
problematik und der Ressourcenrestriktionen in sechs
Schritte zerlegen. Die einzelnen Schritte sind zu sehen in

1. der Ausarbeitung (d.h. Suche und Formulierung) der
zu bewertenden Alternativen,

2. der modellmifligen Ermittlung der Konsequenzen (ein-
schlieflich der »Intangibles«) der Alternativen, d.h. im
besonderen Schitzung der Erfiillung oder Verletzung
der mit der Losung des ersten Problemkreises gefun-
denen Ziele und der Unterziele,

3. der Bewertung der Alternativen im Hinblick auf das
Erreichen von Anspruchsniveaus und der Zielverwirk-
lichung sowie Bewertung moglicher Nebenwirkungen,

4. der Entscheidung iiber die weitere Suche nach Alterna-
tiven, d. h. Zuriickweisung der bisherigen Alternativen
(oder Verinderung des Zielprofils [d. h. neue Losung
des ersten Problemkreises]) und gegebenenfalls Riick-
gang nach 1.,

5. der Auswahl der die verschiedenen Ziele am weitest-
gehenden erfiillenden oder die geringsten Kompromisse
erfordernden Alternativen, und letztlich

6. der Entscheidung iiber die Nichtzuriickweisbarkeit
(vorldufige Annahme) eines Ziel-Modell-Mittel-Kom-
plexes.

Dieser Problemkomplex stellt, vereinfacht dargestellt,
ein zweifaches Entscheidungsproblem dar. Das erste be-
steht in der Bewertung, der in einem Suchprozefl ermit-
telten moglichen (zu koordinierenden) Mafinahmen auf
der Grundlage der im Zielfindungsprozef} festgelegten An-
spruchsniveaus und/oder Ziele. Das zweite ist in der Ent-
scheidung der Frage zu sehen, ob eine Suche nach weiteren
Alternativen oder allgemeiner nach weiteren Ziel-Modell-

58 Zu einem ersten Ansatz vgl. Biermann, H.: Kybernetische
Prognosemodelle in der Regionalplanung. — Berlin 1970.



1974 Heft 1

Biermann: Kooperationstheoretische Ansitze in der Stadt- und Regionalplanung 27

Mittel-Komplexen zu erfolgen hat oder wiinschenswert ist.
Dabei mufl beachtet werden, da sich wihrend der Suche,
die Zeit erfordert und Kosten verursacht, die unbefriedi-
gend angesehene reale Situation veridndert.

Befassen wir uns zunichst mit dem ersten Entschei-
dungsproblem und fragen, ob die Entscheidungstheorie in
der Lage ist, zu Losungen zu verhelfen. Wir werden so-
fort erkennen, daf} die gingige Entscheidungstheorie®® als
unverzichtbarer Bestandteil der Planungstheorie zu einer
falschen Rationalitdt verleiten kann. Denn sie fiihrt be-
stenfalls zu einer vordergriindigen Erfolgssicherung®.

o) Flucht ins Engagement bei Entscheidungssituationen

Es ist evident, dafl sich Prinzipien wie auch Maximen
nicht rational rechtfertigen lassen. Ein diesbeziiglicher Ver-
such fithrt unweigerlich zu einem unendlichen Regref.
Demgemafl mufl man sich zu Maximen (oder zu einer
ithrer Zuriickfilhrungen) bekennen. Eine Orientierung an
Maximen bindet damit die Entfaltung rationaler Ent-
schliisse und fiihrt rationales Verhalten auf einen nur ir-
rational festlegbaren Ausgangspunkt zuriick. Das Prinzip
der zureichenden Begriindung hilft auch nicht weiter, denn
es begriindet nur die Flucht ins Engagement und fiihrt zu
einer Immunisierung gegen Kritik. Die klassische wie auch
die moderne Entscheidungstheorie stellt in dieser Hinsicht
keine Ausnahme dar, wie die verschiedenen Kriterien
»Minimax«, »geringstes Bedauern« u.v.a.m. in geniigen-
der Deutlichkeit offenbaren. Nach ihnen scheinen richtige
Entscheidungen objektiv unwiderruflich oder werden auf
unangreifbare Basen zuriickgefiihrt. Demnach verlangt die
gingige Entscheidungstheorie ein Bekenntnis und zum Teil
sogar die Ignoranz von (irrelevanten) Alternativen. Sonst
wiirde u. U. eine bisherige Priferenzrelation negiert®l. Da-
bei ist unbestritten, daff die klassische Entscheidungstheorie
(1) einen heuristischen Wert besitzt, (2) zur Klarstellung
und Klassifizierung von Konflikten herangezogen werden
kann, (3) bei speziellen verhaltenstheoretischen Annah-
men, auch unter lerntheoretischem Aspekt, zu nicht un-
interessanten (d. h. informativen) Losungen fiihrt und da-
mit (4) als Mafistab zur Beurteilung tatsichlichen Verhal-
tens niitzlich ist.

Bartley®? kennzeichnet diese Flucht ins Engagement tref-
fend, wenn er bemerkt, daf} wir »unsere Ansichten (nicht

59 Vgl. dazu etwa Krelle, W.: Priferenz- und Entscheidungs-
theorie. — Tiibingen 1968.

60 Denn sie unterstellt, dafl der Entscheidende alle Hand-
lungsalternativen kennt, ihre Konsequenzen abzuschitzen in
der Lage ist und die Resultate bewerten kann. Diese Voraus-
setzungen sind realiter nicht gegeben.

61 So z. B. auf der Basis des Minimax-Regret-Kriteriums
(»Geringstes Bedauern«). Vgl. dazu Milnor, ].: Spiele gegen die
Natur. S. 129 ff. in: Spieltheorie und Sozialwissensgnaften.
Hrsg. von M. Shubik. — Frankfurt a. M. 1965; hier S. 131,
62 Vgl. Bartley, W. W.: Flucht ins Engagement. Versuch einer
Theorie des offenen Geistes. — Miinchen o. J. (1964) S. 161.

63 Vgl. Aldrup, D.: Das Rationalititsproblem in der politi-
schen Okonomie. — Tiibingen 1971. S. 81.

endlos) rechtfertigen (kdnnen). Und wenn die Primissen
nie begriindet oder gerechtfertigt werden, dann wird es
der Schluf} auch nicht. Da wir zwar rechtfertigen mochten,
es rational aber nicht kénnen, scheint irrationales Recht-
fertigen oder das Engagement der einzige Ausweg. Sofern
also Rationalitit in Rechtfertigung besteht, ist sie scharf
begrenzt durch den Zwang zum Engagement«.

B) Das Prinzip der Kritikoffenbeit

Der einzige Ausweg aus diesem Dilemma kann somit
nur darin liegen, dafl man die vorgenannten Kriterien,
Postulate usw. nur als Hilfsmittel in einem Prozef sieht.
Der Prozefl muf} darin bestehen, dafl unter Beachtung der
Knappheit der Zeit eine vordergriindige Erfolgssicherung
der Auswahl der Handlungsalternativen zumindest durch
das Streben »nach systematischer nachtriglicher Entdek-
kung und Elimination immer und iiberall moglicher Fehl-
entscheide im sozialen Wahlverhalten«®, insbesondere der
Planungsbetroffenen (die eine Autoritit nur zeitweise hin-
nehmen, aber niemals anerkennen sollten), korrigiert wird.
Nur auf der Basis dieser Regel ist der Korrektur und da-
mit einer kiinftig »besseren« Entscheidung der Weg nicht
versperrt und der Begrenztheit der Zeit im Wahlverhalten
Rechnung getragen. Das heif}t, wir verstehen Rationalitit
im Sinne einer (situationsbezogenen oder zeitlich begrenz-
ten) Kritikoffenheit oder als Revidierbarkeit. Eine Revi-
sion verlangt dabei eine Begriindung, d.h. z.B. das Er-
kennen von Fehlentwicklungen auf Grund von vorldufigen
Entscheidungen. Ein Nichterkennen von Fehlentscheidun-
gen bedeutet dabei aber nicht, daf} Entscheidungen richtig
waren.

Diese Regel fithrt dazu, dafl wir erstens eine Elimination
sogenannter erfolgsgarantierender Entscheidungsmodelle
anstreben. Zweitens sollte die Rolle derer stindig in Frage
gestellt werden, die die Entscheidenden und die Ent-
scheidungsbetroffenen im Entscheidungsprozefl einnehmen.
Es sollte also der Ordnungsrahmen unablissig reformiert
werden. Damit wird insbesondere verlangt, daf eine Mehr-
heit (z.B. bei einem Gremium) nicht als Autoritit aner-
kannt wird, sondern nur vorlidufig hinzunehmen ist64.

y) Die Notwendigkeit riskanter sachlicher Entscheidungs-
griinde

Vorstehende Forderung bedeutet, dafl konzipierte Pro-
gramme und verwirklichte Ziel-Modell-Mittel-Systeme in
»kleine Schritte“ so zu zerlegen sind, daff der Erfolg einer
Planung stindig iiberpriift werden kann. Das ist dadurch
moglich, daf fortlaufend von allen Beteiligten und Betrof-
fenen vorzutragende Plankonzeptionen als nicht wiin-

64 Es darf also weder ein Diktator noch eine Mehrheit noch
ein Volk Herrschaft ausiiben, sondern muf§ seine Entscheidungen
der Revision zuginglich erhalten. Denn jede Macht korrum-
piert sich selbst und ist Innovationen nicht zuginglich.
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schenswert erfolgreich abgewehrt werden konnen. Damit
ist impliziert$?, dafl (a) sich zunichst richtige Entscheidun-
gen nur aus riskanten, d.h. angreifbaren Entscheidungs-
griinden (iiber umstrittene Handlungsalternativen) ablei-
ten lassen, somit (b) Entscheidungsgriinde zuriickgewiesen
werden konnen und diesbeziiglich vorliaufig erfolglose Ver-
suche eine Revision der Entscheidung oder die Suche nach
weiteren Alternativen noch nicht geboten erscheinen und
somit (c) zunichst richtige, aber revidierbare Entscheidun-
gen noch nicht der Revision bediirfen.

8) Die Vorteilbaftigkeit der kooperativen Planung auf der
Basis riskanter Entscheidungsgriinde

Auf der Basis der vorgenannten Prozedur gibt es keinen
Hinweis mehr auf eine (Schutz-)Schranke im Entschei-
dungsverhalten fiir die Beteiligten, aber auch nicht fiir die
Betroffenen. Damit ist erstens eine autoritire Planung, die
die Betroffenen ausschliefit, aus der Diskussion ausgeschlos-
sen. Zweitens wird die durch eine demokratische Planung
im Sinne von Mehrheitsentscheidungen mdogliche Diskrimi-
nierung von Minderheiten reduziert oder sogar verhin-
dert. Denn diese konnen sachliche Entscheidungsgriinde an-
fithren, die eine Suche nach besseren Alternativen ausld-
sen — sofern natiirlich keine Machtstrukturen vorherrschen.
Bestehen solche, so ist damit die Notwendigkeit einer Sy-
stemstrukturverinderung angezeigt®. Drittens und letzt-
lich wird der kooperativen Planung der Weg geebnet, die
unablissig eine Konsensbildung verlangt. Es wird dann
die Maflnahme getroffen, der Plan verwirklicht oder,
genauer gesagt, die Ziel-Modell-Mittel-Kombination re-
alisiert, die kooperativ noch nicht zuriickgewiesen werden
kann. Dabei muf§ natiirlich allen Beteiligten die »Knapp-
heit der Zeit« und die »Vordringlichkeit des Befristeten«
stindig verdeutlicht werden, so dafl »positiv gesellschafts-
ethisch interpersonelle« Kompromisse mdglich erscheinen.
Diese Kompromisse haben — das mufl betont werden —
nur kurzfristigen Bestand und sollen ihn von ihrer Anlage
her auch nur besitzen. Gerade darin liegt der Vorteil der
kooperativen Planung.

&) Die erweiterte Nutzwertanalyse als niitzliches Hilfsmit-
tel bei der kooperativen Entscheidungsfindung

Erfolgsgarantierende Rationalkriterien sind nach dem
vorher Gesagten als solche der kurzfristigen Erfolgssiche-
rung entlarvt. Dazu gehort insbesondere die Nutzen-Ko-
sten-Analyse, die neben ihren sonstigen bekannten Schwi-
chen (z.B. Vernachlissigung der »Intangibles«) die Suche
nach weiteren Handlungsalternativen ausschliefit. Aufler-
dem wird mit ihr auf ein einzelnes Ziel, z. B. die maximale
Wobhlstandssteigerung, abgestellt. Andere Ziele werden je

65 Vgl. Aldrup, D.: Das Rationalititsproblem in der politi-
schen Okonomie, a.2.0., S. 106.

66 Es mufl im Sinne unseres Rationalititsverstindnisses ver-
hindert werden, daf} jegliche Machthaber mehr als in einem
Hochstumfang »Unheil« anrichten konnen.

nach Definition der Nutzen und Kosten als intangible dis-
qualifiziert.

In die gleiche Kategorie ist die Konzeption des PPBS
einzuordnen, denn mit ihm werden, von vorgegebenen Zie-
len ausgehend®’, »die Zusammenhinge und Verbindungen
zwischen den Zielen, Programmen und Titigkeiten, den
Auswirkungen dieser Titigkeiten auf die vorhandenen
Mittel und deren finanziellen Niederschlag im Budget
(auch einer Kommune, d.V.) festgestellt und verdeutlicht«.
Zudem wird in ihr ein Werkzeug gesehen »fiir das Fillen
von Entscheidungen durch die Fithrung..., da...damit
Analysen der Folgen ... mdoglicher Entscheidungen iiber
Programme in der Form der Schitzungen der Kosten und
der zu erwartenden Nutzwirkungen zur Verfiigung ste-
hen«.

Mit diesem Instrument wird offensichtlich ein Optimis-
mus hinsichtlich der richtigen Entscheidung erzeugt. Ferner
werden Fiihrungssysteme zementiert, die nicht unbedingt
zu rechtfertigen sind. Dem Prinzip der Kritikoffenheit ist
mit dem PPBS nicht entsprochen, und vermeintlich richtige
Entscheidungen werden nicht stindig in Frage gestellt. Be-
stenfalls besteht ein Dialog zwischen den Analytikern (der
Verwaltung) und der Fiihrung (den Politikern), ein Dialog
mit der mdglichen Konsequenz der intern erzeugten
Revision von Entwicklungsplinen, aber nicht mehr. Dies
wird sofort deutlich, wenn die Zielsetzung des PPB-Sy-
stems betrachtet wird, sie stellt nimlich auf eine »kontinu-
ierliche fliissige Fiihrungstitigkeit« ab.

Als einziges sinnvolles Entscheidungsvorgehen scheint
bislang das zu sein, das auf einer erweiterten Nutz-
wertanalyse (abgekiirzt NWA) beruhtt® 6, Denn von der
NWA wird die Offenlegung der der Entscheidung zugrun-
deliegenden Ziel- und Wertsysteme verlangt?. Das Ent-
stehen einer dariiber festgelegten Rangfolge komplexer
Handlungsalternativen ist insofern der Kritik zuginglich.
Eine Erweiterung ist aber notwendig, da in der bekannten
Nutzwertanalyse eine beschrinkte Anzahl von Handlungs-
alternativen als vorgegeben betrachtet wird. Demgemif}
besteht die Erweiterung darin, dafl sowohl die Ziele als

67 Zitiert nach einem bislang unverdffentlichten Vortragsma-
nuskript von Nowick, D.: Die Konzeption des Planungs- und
Programmbudgetierungs-Systems. Vgl. weiter Nowick, D.: Origin
and history of program budgeting. The Rand Corporation. Pa-
per No. 27, Oct. 1966.

68 Das Verfahren besteht kurz gesagt darin, dal man Ziele
einerseits in soviel Teilziele wie moglich und nétig zerlegt, an-
dererseits die durch die Alternativen bewirkten Teilzielerfiil-
lungsgrade herausarbeitet und mit offengelegten Gewichten ver-
sicht — wobei die Auswahl der dabei zugrunde gelegten Mo-
delle mit herausgestellt werden sollte. Dabei wird insbesondere
dem Umstand Rechnung getragen, daf} eine Alternative dem
Erreichen von Teilzielen verschiedener »Ober-Ziele« dienen
kann. Restriktionen z. B. hinsichtlich des Budgets sollten dabei
sowohl beachtet wie auch in Frage gestellt werden.

69 Die in der Literatur aufgefiihrten Schwichen, daf} die
Nutzwertanalyse Kosten nicht beriicksichtigt und von konstan-
ten Zielgewichten ausgeht, erscheinen reparabel.

70 Die Auswahl der Ziel-Modell-Mittel-Kombination ist da-
mit den Entscheidenden iiberlassen. Sie sind nicht an die Kom-
bination gebunden, die den maximalen Nutzwert, der letztlich
einen Ordnungsindex darstellt, reprisentiert.
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auch die Alternativen mit ihren mdoglichen Wirkungen
nicht als jeweils abgeschlossene Menge betrachtet werden,
daf also die Ziel-Modell-Mittel-Kombinationen als eine
offene Menge zu verstehen sind; es besteht ferner die
»Vorschrift«, daff deren Auswahl einer Kritik zuginglich
ist. Mit anderen Worten: Das Nutzwert-Tableau (mit den
Zielerfiillungsgraden) solle erst dann akzeptiert werden,
wenn es sich in erfolglosen Zuriickweisungsversuchen als
vorldufig akzeptabel erwiesen hat, wenn also insbesondere
keine neuen Ziele, Teilzielzerlegungen und Alternativen
angemeldet werden. Ist das gegeben, so sollte das Bewer-
tungsschema zum Zwecke der Auswahl der (vorldufig) am
geeignetsten erscheinenden Alternative ebenfalls solange
korrigierenden Zuriickweisungsversuchen ausgesetzt sein,
bis daf} keine Einwinde — u. U. aufgrund von Gruppen-
verhandlungen — mehr erhoben werden. Ist das gegeben,
so steht der Verwirklichung des Planes vorldufig kein Hin-
dernis mehr entgegen.

3. Zur Notwendigkeit der rollentauschenden Simulation

Mit den Ausfithrungen im 2. Abschnitt sind die Aufga-
ben und Probleme der Planungstheorie im Rahmen von
Stadt- und Regionalplanung umrissen. Der Zuschnitt der
Planungstheorie erfolgte iiber die den Raumeinheiten zu-
gewiesenen Funktionen. Die behandelten Aspekte sind da-
bei nur als die Spitzen von Eisbergen zu verstehen. Denn
der Teufel steckt im Detail. Das Detail kann realiter nur
aufgespiirt werden, wenn allen Akteuren etwa im Rahmen
der Planspiel-Simulation (z.B. POGE, Intercity-Compe-
tition, Metropolis, CWG, Metro™) die verschiedenartigen
Problemkreise dadurch deutlich werden, dafl sie im Wege
des Experiments verschiedene Rollen einnehmen, d.h. die
Rolle des Politikers, des Planers wie des Betroffenen und
Auflenstehenden. Dadurch erfahren sie verschiedene Blick-
richtungen, die vielleicht zu einer »verniinftigen« Beurtei-
lung des »eigenen« wie des »gemeinsamen« Standorts fiih-
ren. Unterstellt man allen Akteuren ein Eigennutzstreben,
so darf man, da alle Beteiligten einen hdheren Informa-
tionsstand erlangen, folgern, daf} sie nicht nur (1) eine gro-
Bere Bereitschaft zur Kritik (damit zur Produktion kollek-
tiver Giiter) entwickeln, sondern auch (2) kreativ titig
werden und (3) die Notwendigkeit zur Kooperation er-
kennen. Es erscheint denkmdglich, dafl iiber (3) auch (1)
und (2) initilert werden. Der einzelne diirfte demnach
eine Vertrauensbereitschaft derart entwickeln, daf} auf-
grund seiner Vorleistungen auch andere Beteiligte und Be-
troffene Beitrige leisten. Denn mit dem Erkennen der
Notwendigkeit der Kooperation diirfte sich eine Vertrau-
ensgrundlage (Komplexititsreduktion) oder gar Solidari-
tit einstellen.

Bei alledem darf nicht unberiicksichtigt bleiben, dafl die
isolierten Stadt- und Regionalpline in gesamtwirtschaftli-
che Entwicklungspline einzubetten sind. Dies vor allem,

71 Vgl. Sauberer, M.: Mathematische Modelle in der Stadt-
forschung und Stadtplanung. Ein Uberblick. In: Raumforschung
und Raumordnung. 30. Jg. (1972) H. 1, S. 3.

um die Vorteile der riumlich-funktionalen Arbeitsteilung
auszunutzen. Von daher ist es notwendig, dafl die »Koope-
rationskoordination« auch im interregionalen Rahmen ver-
wirklicht wird. Da daran evident nicht alle Akteure der
einzelnen Regionen beteiligt werden konnen, zeigt sich die
Notwendigkeit, daff die Planungstheorie hinsichtlich der
Stadt- und Regionalplanung als Theorie der Planungspro-
zesse auch die »Kooperationskoordination« auf der Basis
der indirekten Demokratie einschlieffen sollte.

111. Zusammenfassung

Da die langfristigen Folgen der Planung im kommuna-
len wie auch im gesamtstaatlichen Bereich im Hinblick auf
die Erfiillung der Entwicklungs- und Dienstleistungsfunk-
tion nur noch in abnehmendem Mafe iiberschaubar erschei-
nen, sollte die Planung sich in stindig revidierbaren Pro-
grammen ausdriicken, die Ergebnis kollektiver Entschei-
dungsprozesse von Politikern, Planern, Verwaltungsfach-
leuten und Betroffenen, also Zielsetzungen einer hetero-
genen Kooperation sind. Dabei ist zu beriicksichtigen, dafl
die Anspruchsniveaus der einzelnen und Gruppen nur als
vorldufig einzuhaltende Soll- oder zunichst zu verfolgende
Zielgroflen verstanden werden kdnnen.

Kollektives Handeln eigenniitzig agierender Akteure
kommt nur dann zustande, wenn fiir jeden Beteiligten
mindestens ein positiver Nutzensaldo zu verzeichnen und
die Auflenseiterposition nicht attraktiv ist. Insofern setzt
kollektives Handeln im Rahmen der Stadt- und Regional-
planung eine Konfliktaustragung im Hinblick auf einen
Konsens und damit eine Mobilisierung des einzelnen vor-
aus, d. h. die Entwicklung von geeigneten Anreiz-Beitrags-
Systemen. Kollektives Handeln impliziert eine gleichmafi-
gere Bediirfnisbefriedigung der einzelnen, zugleich eine
Anpassung der Anspruchsniveaus von einzelnen und
Gruppen an kollektive Anspruchsniveaus (intrapersonelle
Kompromisse).

Erfolgreiches kollektives Handeln ist im regionalen wie
auch im kommunalen Rahmen ohne Organisation nicht
realisierbar. Da aber eine jede Organisation die Gefahr der
nicht legitimierten Machtausbildung in sich trigt, ist zu
fordern, daf entsprechende Organisationen nur kurzfristig
stabile Zustinde einnehmen diirfen, die Besetzung be-
stimmter Posten (z.B. der des Planers) befristet und eine
partielle Fluktuation der Organisationsmitglieder gewihr-
leistet sein sollte. Innovationen erhalten insofern die
Grundlage.

Organisation im Dienste des koordinierten Interessen-
ausgleichs ist aber auch Ausdruck eines Kompromisses zwi-
schen der Forderung nach Beteiligung aller am Entschei-
dungsprozef und der Forderung nach gréftmoglicher
»Produktivitit« der Kooperation. Demgemifl kann es nur
Aufgabe einer kollektiv akzeptierten Organisation (eines
Gremiums) sein, Vorarbeiten fiir die Zielformulierung, die
Modell- und die Alternativenauswahl hinsichtlich der Aus-
filhrung der Entwicklungs- und Dienstleistungsfunktion
auf regionaler Ebene zu liefern. Die Entscheidungen sind
dagegen von allen Angesprochenen zu treffen. Da diese
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durch die Vorarbeiten der Organisation (des Gremiums)
priformiert werden, ist von den einzelnen eine groflere
Bereitschaft zum Engagement bei der Auswahl und Kon-
trolle der Gremiummitglieder sowie zwecks aktiver Kritik
an deren Vorarbeiten zu fordern oder durch »Einpflan-
zung von Motiven oder Rationalisierung von Zwingen«
zu schaffen. Dabei gilt es zu beachten, daff Engagement die
mit steigendem »Wohlstand« erweiterten Moglichkeiten
des privaten und 6ffentlichen Konsums nicht wahrnehmen
lift, Kritik also oft in einer Desorientierung (passive Kri-
tik) des einzelnen ihren Ausdruck findet.

Wie darzulegen versucht wurde, vermag die Kooperati-
onstheorie reale Vorginge zu erkliren und Ansidtze fir
kollektives Handeln im Rahmen der Stadt- und Regional-
planung aufzuzeigen. Im Hinblick auf deren Umsetzung
wird vor allem Aufklirungsarbeit notwendig sein. Denn

Partizipation an regionalen und kommunalen Planungs-
prozessen ist, obwohl sie unter den verschiedenartigsten
hier diskutierten Gesichtspunkten als notwendig erachtet
wird, nach obigen Darlegungen nicht selbstverstindlich.
Sie mufl insbesondere von den Planungsbetroffenen gelernt
werden. Eine diesbeziigliche Chance ist darin zu sehen, dafl
der einzelne im Rahmen der Planspiel-Simulation verschie-
dene Rollen einnimmt, d.h. die Rolle des Politikers, des
Planers wie des Betroffenen und Auflenstehenden, um im
Wege des hoheren Informationsstandes eine groflere Be-
reitschaft zur Kritik zu entwickeln, kreativ titig zu werden
und die Notwendigkeit zur Kooperation zu erkennen. Al-
lerdings kann bislang noch nicht gesagt werden, wie die
Planspiel-Simulation in gréflerem Umfang zu verwirkli-
chen ist. Ob dazu die regionale Presse herangezogen wer-
den sollte, bleibt zu erdrtern.





