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Detlef Affeld B

{lberlegungen zur Strategie der kommunalen Entwicklungsplanung:

Ansatzpunkt Planungsstruktur

1. Warum iiberhaupt Planungsstrategie?

Grob schematisierend konnen als notwendige Bestandteile
und Voraussetzungen der kommunalen Entwicklungsplanung
identifiziert werden

~ ein minimales theoretisches Verstdndnis des System-
zusammenhanges Gemeinde, der beplant werden soll;

- Daten zur Erfassung der System-Elemente und -Zusam-
menhédnge ;

- Instrumente, Techniken zur Beeinflussung und Steuerung
der Systemelemente und -zusammenhdnge;

- Bewertungsgrundlagen und Entscheidungsmechanismen
gegeniiber alternativen Eingriffsmdglichkeiten in die
Entwicklung des kommunalen Systems;

- eine Gesamtstrategle fiilr Planungsproze und Planungs-
durchsetzung, die eng mit der organisatorischen Struktur
verkniipft 1st.

Die wissenschaftliche Arbeit an komwmunaler Entwicklung und
Planung derselben hat sich entsprechend in verschiedene An-
gdtze unterteilt, dle, wie auch dieses Seminar zeigt, ein
weitgehend voneinander isoliertes Eigenleben entfalten:

Auf der einen Seite interessiert zundchst die empirische und
theoretische Analyse des Gegenstandes von kommunaler Entwick-
lungsplanung, d.h. der ProzeS der Stadtentwicklung. In diesem
Bereich fdllt insbesondere die Kluft gwischen empirischem und
theoretischem Forschungsstand einerseits, mutiger mathemati-
sierter Modellbildung mit kommerziellem Beigeschmack anderer-
seits auf. - Die mit Rachdruck betriebene Entwicklung von
Informationssystemen und Datenbanken fiir die kommunale Ent-

.

wicklungsplanung steht ebenfalls stark unter kommerziellen
vorzeichen. - Mit der Entwicklung der Kosten-Nutzen-Analyse
und der Nutzwertanalyse ist die Diskussion der Bewertungs-
grundlagen, allerdings weitgehend abgelost von konkreten ge-
sellschaftlichen Wertkonflikten, intensiviert worden. Die
empirische Forschung zum Bereich der Entscheidungsmechanismen
ist in einigen wenigen soziologischen und politwissenschaft-
lichen untersuchungen versteckt und weit davon entfernt, im
szusammenhang mit entscheidungstheoretischen Ansdtzen verschie-
dener Art anwendungsorientiert verstanden werden zu wollen. -
Das Instrumentarium dirfte hoffnungslos unterentwickelt sein,
denn kaum jemand stellt sich der unbequemen und die kommunale
Planungswirklichkeit beleuchtenden Frage: "Womit kann und soll
heute eigentlich eine durchsetzungsorientierte kommunale Ent-
wicklungsplanung betrieben werden?"

Sehlielilich sind Fragen an Planungsprozel und Plandurchsetzung
gsowie an Effizienz und Kontrolle von kommunaler Entwicklungs-
planung zu stellen. Denn wie die kommunale Entwicklung selbst
ist auch die Entwicklungs p 1 a n u n g als ein kontinuierlicher
politischer, sozialer und organisatorischer Prozel zu untersu-
chen und der Beeinflussung zugidnglich zu machen. Die Entwick-
lung von Planungsstrategien, also "Planung der FPlanung" oder
"Organisation der Planung" ist ein entsprechender Versuch.
Diese in Planungsforschung und Planungspraxis gleichermafen
vernachliassigte Aufgabe ist gerade wegen der weitgehenden 1so-
liertheit arbeivsteilig konzipierter und planungsbezogener
Forschungs- und Praxisansdtze besonders bedeutsam, denn:

- Uhne angemessene senntnis der Systemzusammenh@nge kommu-
naler Entwicklung wurden (und werden) Planungstechniken
und Eingriffsinstrumente entworfen und angeboten -
statistisch-mathematisch, modeiltechnisch hochent-
wickelte Planungstechnologien ohne adiquaten empirischen

Unterbau.

- Planungstechniken gehen an den derzeitigen administra-
tiven Ablaufmechanismen,an vorgegebenen Entscheidungs-

gtrukturen
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und -prozessen,in die und fir die sie konstruiert werden
mussen, vorbei-~ wissenschaftlich_technisch konzipierte
Planungstechnologie ohne politischen Bigs.

Umgekehrt hat die wenig ausgeprigte strategische Denk-
weise in der gegenwdrtigen kommunalen Planungspraxis zur
Folge, daB der tatséchlich ablaufende Planungsprozes,
die Planungsorganisation und die angewendeten Verfahren
durch Nichtanwendung verfiigharer Planungstechnologien

(z.B. Informationssysteme, Eingriffsinstrumente) bestimmt
wird. |

Wissenschaftliche Untersuchungen zur kommunalen Entwicklung,

zu Informaﬁionssystemen, zu Steuerungsmechanismen und Bewer-
tungsprozessen,erst recht aber deren Umsetzung in wissenschaft-%
lich fundierte Planungstechnologien kénnen bedeutsames Innova-
tionspotential darstellen. Vom gtrategischen Einsatz dieser
Planungstechnologien Jedoch hingt es ab, ob ihre innovative
Wirkung erkannt und entfaltet werden kann, - und vor allem

in welcher Richtung: ob und welche Entscheidungsmechanismen
durch bessere Information und klarere Einsicht in gemeindliche
Systemzusammenhénge verdndert werden; ob und welche Bewertungs- ;
grundlagen oder Eingriffsméglichkeiten bessere Informationen ?
und rationalere Entscheidungsmechanismen erzwingen; u.a. mehr.

Nicht jede Planungsstruktur und Jeder Planungsablauf 1i3t den
Einsatz jeder Technik (gleich gut) zu. Planungstechniken set-
zen in der Regel bestimmte Planungsstrukturen und -abldufe vor-
aus, wenn sie optimal genutzt werden sollen, ohne daB dies ex-
PlEit gemacht wiirde. Verselbstidndigte Planungstechnologien -
hdufig schon von ihrer Entstehungsgeschichte her "problemneutral'é
konzipiert: Ubernahme anderweitig entwickelter Techniken auf '
Probleme politischer Planung - lassen ihre eigenen Verwertungs-
bedingungen in vielfacher Hinsicht unreflektiert. Einerseits
w?rden gegebene Planungsstrukturen und -abldufe ungeniigend in
die Ausgangsﬁberlegungen einbezogen; andererseits bleiben, so-

?ern‘ neue Planungsstrukturen und -prozesse mehr oder weniger
inplizit unterstellt werden, die Mdglichkeiten zur Anderung des
Planungssystems im Dunkel Prinzipiell zu begriiBender planungs-
technologischer Fortschritt verkommt in Anpassungszwidngen, die
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antizipiert und gegebenenfalls strategisch hitten neutrali-
siert werden kidnnen; suboptimaler Einsatz zersetzt das Inno-
vationspotential.

Gleiches gilt filir das Verhdltnis von Planungsstruktur und
PlanungsprozeB8/ -ablauf; eine bestimmte Planungsstruktur ist
nur fir eine begrenzte Zahl alternativer Planungsprozesse
(gleich gut) geeignet; umgekehrt ist ein bestimmter Planungs-
prozel nicht mit jeder denkbaren Planungsstruktur (gleich
gut) zu realisieren. Planungstechniken, - strukturen und
-prozesse bedingen sich in einer Planungsstrategie gegensei-
tig.

Planungstechnologie und Sozialtechnologie (angewandt auf

die Strategie der Planungsorganisation) miissen also in ihrer
gegenseitigen Abhéngigkeit erkannt und im BewuBtsein dieser
Abhéngigkeit parallel entwickelt werden. Ziel aller planungs-
strategischen Bemiihungen ist der planvolle Einsatz der bis-
lang nicht gezielt ausgenutzten gegenseitigen Beziehungen
zwischen den verschiedenen Elementen im System kommunaler

Entwicklungsplanung.

Ausgangssituation und Rahmenbedingungen fiir eine kommunale

Planungsstrategie: kinige wesentliche Aspekte

Planunggstrategische Bemithungen sind von einer

mglichst griindlichen Analyse der gegebenen Situation und

der Verdnderungsmoglichkeiten her zu entwickeln. Im Folgen-
den sollen einige der m.E. wichtigsten Aspekte der Ausgangs-
bedingungen skizziert werden. Um MiBverstdndnissen vorzu-
beugen, sei darauf hingewiesen, daB die Betrachtungen vorran-
gig auf groBere stddtische Gemeinden abzielen, auch wenn die
Grundtendenz in mancher Hinsicht nach unten und oben - bezogen
auf Planungsebenen -~ gleichermaBen zutreffen diirfte.

Kommunale Entwicklungsplanung - wie alle realititsbezogene
Planung - findet erhebliche Vorgaben vor, die ihrer Beeinflus-
sung entweder vollstdndig entzogen sind oder nur mit groftem
Aufwand bzw. sehr langfristig verdnderbar sind.
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Entwicklungsplanung in einer und fiir eine Gemeinde ist keine
Sie ist z.B. mit einschneidenden Vorgaben in iibergeordneten

Pldnen, Programmen, Richtlinien, Forderbestimmungen usw.
konfrontiert. Die Synopse von Wagener iiber Ziele fiir die ;
Stadtentwicklung kommt zu dem SchlufB, daB es in den unter- E |
suchten libergeordneten Pldnen ein hinreichend konsistentes :
und geniligend detailliertes Zielsystem gebe.* Richtlinien
fiir den kombinierten standort- und nicht objektbezogenen

tabula rasa-Planung, sondern Planung innerhalb langfristig
gewachsener wirtschaftlicher und sozialeryaber auch riumlicher
und baulicher sowie politischer und administrativer Strukturen.
Sie greift in laufende Prozesse ein bzw. will eingreifen und
mull folglich darauf Riicksicht nehmen. Die theoretische Simu-
lation einer Variante totaler Verdnderung und planerischer

Manipulation von Null aus kann zwar Gegenstand interessanter
und lehrreicher Gedankenspiele, ja Skonomisch berechtigter
Alternativiiberlegungen sein. Im politischen Raum - und kommu-

Einsatz von Fordermitteln,wie z.B. in Nordrhein-Westfalen,
greifen weit in die gemeindliche Entwicklungsplanung hinein.
Dieser Trend konnte sich noch verstirken. Die Haushalte und
damit auch die Ziele und MaBnahmen der Stddte diirften immer
stdrker um zweckgebundene Mittel von auBen herumkonstruiert
werden, womit auch anteilsmifig fixierte Teild der verfiigbaren
freien Budgetwmittel gebunden werden. Ein vergleichsweise
hoher Anteil des Budgetsyder Planungs- und Innovationskapazi-
tdten, der politischen Energie sind ohnehin durch laufende :
Vorhaben (besonders gravierend der Ausbau 6ffentlicher Nahver—,?
kehrseinrichtungen) festgelegt. Der Bewegungsspielraum be- '
zliiglich Realisierung neuer,autonomer, zukunftsorientierter

nale Entwicklungsplanung bewegt sich fast ausschlieBlich dort -
ist sie unbrauchbar und sogar schddlich.

Zu den nur schwer, kaum kurzfristig und nur unter Aufwand teil-
weige erheblicher politischer Energie veridnderbaren Randbedin-
gungen einer innovativen Planungsstrategie gehoren auch die
tradierten, teilweise gesetzlich fixierten und administrativ
verkrusteten Planungsstrukturen und -prozesse.

2.1. Planungshinderliche Verwaltungstradition

Derzeit gibt es nur sehr wenige und dies auch nur sehr junge
Verwaltungseinheiten riir Aufgaben, die als integriete kommu-
nale Entwicklungsplanung bezeichnet werden konnten. Dieser
Aufgabenbereich kann sich folglich nicht auf iiberkommene und
zugleich aufgabengerechte Verwaltungstraditionen und einge-
fahrene biirokratische Verhaltensmuster stiitzen. Die iiberkom-
mene Struktur der Eingriffs- und Vollzugsverwaltung (hierar-
chisch, deduktiv, normativ, konfliktfeindlich)ist nufandere
Aufgaben ausgerichtet und wird den Anforderungen planender
Leistungsverwaltung nicht mehr gerecht.

Entwicklungsvorstellungen wird immer enger.

Ein groBer Teil der Planungs-, Gesetzgebungs-, Investitions-
bereiche, die fiir die gemeindliche Entwicklung entscheidend
sind - Bodenrecht, stiddte- und wohnungsbauliche Gesetzgebung,
Sozialpolitik, verkehrspolitische Grundsatz- und Detailent-
scheidungen, steuerpolitische Moglichkeiten, hdhere Bildungs-
einrichtungen u.a. - entziehen sich ohnehin weitgehend den
kommunalen Moglichkeiten. Kommunale Initiative auf dem Gebiet :
der Gewerbeforderung und Industrieansiedlung nimmt immer melr
den Charakter des prostituierenden Sich-Anbiederns und maghre- °

binischer Schacherei mit ansiedlungswilligen Unternehmen an. s "Die Struktur der deutschen Verwaltung ist... einseitig auf
e s . . : die Vollziehung ihr gesetzter Programme hin ausgerichtet. Die

GroB8rdumige Standortvorteile sind auch durch geschickteste § Einfligung der Planungsfunktion in die Verwaltgng ist gunéchst

Entwicklungsplanung kommunal kaum zu kompensieren. : auf dem Wege einer Anpassung der Planungsfunktion an die von

der Vollziehung her gedachte Verwaltungsstruktur versucht worden,
ein Versuch, der der Planungsfunktion nicht gerecht wird.'"*

* F. Wagner, "Ziele der Stadtentwicklung nach Plénen der * R.-R. Grauhan, "Zur Struktur der planenden Verwaltung",
. L y

Lénder", Gottingen 1971 ; Stadt Bauwelt 1969, Heft 25/26; S. 132
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Integrierte kooperative Stadtentwicklungsplanung ist bei der
Entwicklung raumstruktureller Zielvorstellungen und bei der

darauf ausgerichteten Koordinierung kommunalpolitischer MaB-
nahmen auf die konzeptionelle Zusammenarbeit sehr vieler Ein-

heiten der Kommunalverwaltung angewiesen. Sie sto8t dabei auf -

eingefahrene Verwaltungsstrukturen, die nicht kooperativ und
integrativ, sondern".. nach dem Prinzip deduktiv absteigender
Aufgabenspezialisierung einzelne Aufgaben nebeneinander und

im Prinzip sogar unabhidngig voneinander" * (bisweilen faktisch
gegeneinander)arbeiten. Kommunalpolitiker und Kommunalbeamte
- wie Politiker und Beamte auf allen anderen Planungsebenen
auch - sind auf Besitzstandswahrung dressiert. Sie wachen
iber die Einhaltung von Kompetenzgrenzen und sind mehr an
eigenen Partikularinteressen ausgerichtet als an der Erstellung.
ibergreifender Entwicklungsvorstellungen und deren Einhaltung
bei der Durchfilhrung von MaBnahmen verschiedenster Art. Letz-
teres macht Abstriche und Anderungen an eigenen Vorstellungen
erforderlich. Es wiirde zudem - noch schlimmer- den eigenen
politischen Spielraum schm8lern und so individualistische

Profilierungschancen verringern. Diese kooperationsfeindliche,

amtsegoistische Grundhaltung setzt sich selbstverstdndlich in
der kommunalen Bilirokratie nach unten fort. Der traditionelle
berufliche Sozialisierungsprozel der Architekten, Juristen, 7
Okonomen, die heute iiberwiegend Planung betreiben, ist im Zwei-

fel weder fachlich noch sozialpsychologisch fiir eine integrierte

Kommunalplanung geeignet. Und die herkOmmliche Organisations-,

Aufstiegs- und Motivationsstruktur der Blirokratie, zugleich Ur~:

sache und Folge dieser beruflichen Sozialisation, fordert in-
dividualisiertes Einzelkdmpfertum, nicht jedoch den Teamgeist,
den die Aufgabe braucht.

Unklare Verwaltungsaufgabe
Was die abgrenzung der Verwaltungsaufgabe "Kommunale Entwick-
lungsplanung" angeht, so ist der Gegenstand selbst sehr

* R.-R. Grauhan, a.a. 0; S. 133

umstritten. Verschiedene Auffassungen mit unterschiedlichen
Folgen fir eine Planungsstrategie sind zu erkennen.:

d4ine gewissermaien "eindimensionale", dezernatsbezogene Vor-
stellung von (Stadt) Entwicklungsplanung, die in der Regel
stddtebaulich orientiert ist und sich als modernisierte Verliin-
gerung der FlAchennutzungsplanung in den traditionellen Stadt-
planungsédmtern darstelit.

Daneben setzt sich allmdhlich die in der wissenschaftlichen
Diskussicn dominierende intecrierte Stadtentwicklungsplanung
- zumindest vom ansatz her - aueh praktisch durch. Als ge-
zielte Beeintflussungwirtschaftlicher, sozialer und stddtebau-
lich = techaicerer rozesse ‘iber einen gemeinsamen raumstruk-
turellen Gesichlspunkt wird sie in einigen Stladtentwicklungs-
amtern oder entisprechenden Stabsstel.en cereits betrieben.

Eine erhebliche Ausweitung findet diese Form dann, wenn inte-
grierte Stadtentwicklungsplanung mit koordinierter Investi-
tions~- und Zeitolanung zusammengszogen wird. Diese wohl an-
spruchsvollste Form komplexer Planung wird - mehr theoretisch
als praktisch - an verschiedenen Stellen propagiert. Sie stoit
auf erhebliche Schwierigkeiten wissenschaftiicher, planungs-
theoretischer, praktisch-jlanerischer und vor allem politischer
Natur.

Im RickschluR von Tendenzen auf Bundes- und Linderebene sei
aul die iloglichkeit von Stadtentwicklungsplanung als lédnger-
‘ristiger kommunaier Aulfgabenplanung hingewiesen. Sie wiirde
sicn darauf beschranken, kilnftige Ziel=, Flan-, Prioritédts-
konflikte zu erkennen und Konfliktstrategien zu erarbeiten.
Der fehlenden Tradition und der Unklarheit der Verwaltungs-
aufgabe entsprechend ist die rechtliche situation, sind vor
cllem die Bindungswirkungen der Staatentwicklungsplanung ge-
geniiber PFachplanungstrigern der Gemeinde und lbergeordneter
Planungsebenen wie auch Trigern von Raumordnung und Landes-

planung auf ibergeordneter Ebeuns ungeklirt.

Als rein behdrdeninterne Leitlinie fiilr die Aufstellung rechts-

verbindlicher Flichennutzungs- und Bebauungspléne sind sie

- e
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eine schwache Grundilage Tir die kontinuieriiche Stadtentwick-
lung. Denn die Fiehrheitsverhiiltnisse im kommunalpolitischen
Feld konnen schnell wechseln. Dieser Aspekt der
Ausgangssituation 1st auch deshalb von besonderer Brisanz,
weil gegenwdrtig das Verhdltnis von politischen Mandatstridgern
und Verwaltung gerade im Bereich der Planung Gegenstand hef-
tiger Auseinandersetzungen ist.

Sollen die rechtlichen und die politischen Bindungswirkungen
der Stadtentwicklungsplanung verstarkt werden, so stellt sich
neben vielen anderen Fragen angesichts des politischen 3Stel-
lenwerts solcher Pldne oder Programme sofort die Frage nach
Mitwirkungs-. Entscheidungs- und Kontrollmoglichkeiten; und

dies derzeit verschirft in zweierlei Form:

- verstédrictte Mitwirkung der politischen Mandatstréger

und

- verstirkte Einflusinahme der Offentlichkeit auf die
Planaufstellung (Demokratisierung der Planung).

Bruch zwischen Planungs- und Entscheidungstechniken

Planungs- und Entscheidungstechniken haben sich in allen
Problembereichien, so auch in der kommunalen Entwicklungs-
nlanung unterschiedliicn schnell entwickelt. Das Planungs-
instrumentarium der Kommunalplanung ist sicher ailes andere
als wissenschaftlich iiberzeugend. Im Vergleich zur parallelen
Entwicklung der (kommunal-) politischen Entscheidungstechni-
ken muf es dennoch als fortgeschritten bezeichnet werden.
Stadtentwicklungsplanung soll einer .lationalisierung der
Kommunalpolitik dienen. Zu diesem Zweck wird aui der einen
Seite ein wachsendes Arsenal an Tecliniken zur Aufdeckung

von Zielkonflikten, Inkonsistenzen, unkoordinierten Einzel-
aktivitdten entwickelt. Auf der anderen Seite bleiben die
politischen Verfahren, Prozesse und Techniken zur LOsung
dieser Konflikte die gieichen. Was gegebenenfalls auf dieser
Seite verbessert wird, sind die Techniken zur Verleugnung
bzw. zum Hinausschieben von Entscheidungszwingen.
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Eine stiirmische planungstechnische Entwicklung trifft auf
pPlanungsstrategischen Stillstand oder bestenfalls Schnecken- “
tempo. "Entscheidungs"- modelle oder -hilfen tragen hiufig

dazu bei, dai3 der komplexe politisch-planerische Entscheidungs- |
prozefl in zwei einander fast fremd gegeniiberstehende Teile E

zerfdllt, obwohl dies angesichts der faktischen Verkniipfungen
unmoglich scheinen mdchte:

- "Sach" problenme §
- "politische" Problene.

Inwieweit die prlitischen Entscheidungstriger, weit davon

entfernt, unbedingt grundlegende und haufig unpopuldre Ziel- h
entscheidungen treffen zu wollen, rationale Planung als Ent- _
scheidungsgrundlage begriiflen, inwieweit konsistente und

rationale Planung den Politiker derzeit nicht vielmehr in
Verlegenheit bringt, steht dahin. Xurz: Die Techniken zur
Verzahnung von kommunaler Planung und kommunalem Entschei-
dungsprozeB, die Strategien, die garantieren, daff Planungs-
ergebnisse zu einer kommunalpolitischen Entscheidung zwingen,

sind unterentwickelt. Der Beitrag der Stadtentwicklungspla-

nung zur Rationalisierung der Kommunalpolitik ist heute weni-

ger ein Problem der Planungstechniken, der Information und

der Kommunikation als vorrangig ein Problem der Entscheidungs-
fdhigkeit. des Entscheidungswillens und der Entscheidungs-
techniken.

Diese Definition der Ausgangslage muf allen Uberlegungen zu
realisierbaren Planungsstrategien zugrundeliegen, denn: "In

dgr Planungspraxis braucht man mehr als Methoden, und Planer
s;nd oft um so erfolgreicher, je besser es ihnen gelingt,
éiner vordergriindigen iethodengliubigkeit zu entrinnen und
die Methoden auf den ihnen zukommenden Platz zu lassen. Pla-
nung mu% Zom Problem und nicht von der Methode her betrieben
werden.

* H: Ehmkg, "Planung im Regierungsbereich - Aufgaben und
Widerstidnde", Bulletin 187, 1971; S. 2030
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3, Zielvorstellungen flir eine kommunale Planungsstrategie *x

Aufgabe einer Planungsstrategie fiir die Stadtentwicklung ist
es, Planungsstrukturen und PlanungsprozeRl zieladdquat vorzu-

strukturieren. Welche Ziele sollen dabei angestrebt werden?

3.1. Effizienz
Die Planungsstrategie der Stadtentwicklung soll vor allem
effizient sein; d.h. der Planungsprozel muf, was zeitlichen,
personellen und finanziellen Aufwand angeht, in vertretbaren
Grenzen bleiben. Die grundsidtzliche Moglichkeit, planungs-
politisch, planungssystematisch und planungswmethodisch opti-
maler Losungen ist mit der effektiven kommunalen Planungs-
Dabei

wird man nicht von der gegenwdrtig vollig ungeniigenden Kapa-

kapazitdt (personell, finanziell) zu vergleichen.
zitat ausgehen kdnnen. Uwmgewichtungen in der Stellenvertei-
lung und im kommunalen Haushalt sind in jedem Falle erfor-

derlicn. Man sollte sich jedoch vor Planungsstrategien mit
Maximalforderungen hiiten. Sie kOnnen Ansatzpunkt fir die
Ablehnung auch sinnvoll vertretbarer, kleinerer Losungen

sein.

Die Effizienz von Planungssirategien mufl dariiberhinaus daran
orientiert gein, dair eine gewisse Verhaltens- bzw. Rechts-
sicherheit fiir absehbare Planungszeitrdume erreicht wird.
Stadtentwicklungsplanung soll generell dazu beitragen, dem
offentlichen VerwaltungshandeIMund individuellen privaten
Entscheidungen eine mdglichst kontinuierliche, kalkulierbare
Leitlinie zu sein. Dieses Ziel vorausgesetzt, kann die Pla-
nungsstrategie nicht ausschliexzlich auf den noch auszufihren-
den Zielkomplex der Plexibilitdt und Offenheit ausgerichtet
werden, wenn nicht das Ziel jeder Planung schlechthin ad

absurdum gefiihrt werden soll.

** Die folgenden Uberlegungen gelten in unterschiedlichem Mafle
auch flir andere Planungsebenen.
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3.

3.

Rationalitdt

Als weiteres Ziel fir die Planungsstrategie ist eine erhdhte
Rationalitdt des kommunalpolitischen Entscheidungshandelns
anzustreben, denn die Effizienz von Planungsstrategien ist
nicht losgeldst von der speziellen Rationalitdt der Stadt-
entwicklungsplanung zu behandeln.

Stadtentwicklungsplanung arbeitet mit politisch, gesellschaft- ;
lich und wissenschaftlich umstrittenen Grundannahmen, Ziel- ]
vorstellungen. Methoden und MaBnahmen.* Sie ist zugleich

mit all den Problemen konfrontiert, die aus der Unsicherheit I
zukunftsbezogener Entscheidungen und Handlungen resultieren.

Die Rationalit&dt von Planungsstrategien zur Stadtentwicklung

kann daher keine aus vorgegebenen Zielen abgeleitete Zweck-
rationalitdt sein, sondern die Rationalitdt der kontrollier-

baren, nachvollziehbaren, konventionierten politischen Ent-
scheidung unter umstrittenen Alternativen.

"Den Begriff der Rationalitdt - und damit den der Effizienz -

auf politische Auswahlen anzuwenden, setzt voraus, ihn der
modernen, an "offenen" Entscheidungssituationen orientierten
Entscheidungstheorie folgend, vom Begriff Irrationalitidt nicht

nach dem Satz vom Widerspruch, sondern auf einer Skala von

mehr oder weniger bewuBt und vernunfitgeleitet zu unterschei-

den . " %%

Die Effizienz einer Planungsstrategie mufl sich folglich auch

daran messen, inwieweit sie politische Auseinandersetzung

und Konfliktpotential bewult einbezieht, inwieweit sie ande-
rerselts KonfliktlOsungsmechanismen vorsieht.

Verankerung im politischen Entscheidungsprozel

Abgeleitet aus der skizzierten Gefahr eines Bruches zwischen
Planungs-und Entscheidungsprozel3 mufl es wesentliches Ziel
einer Strategie der Stadtentwicklungsplanung sein, den Pla-

* Als Beispiel seil nur auf die gegensdtzlichen Syndrome des
suburbanen Wohnens, der griinen, aufgelockerten Stadt, der
autogerechten Stadt ein_erseits, der Urbanitidt, der ver-
dichteten, fuBgingergerechten Stadt andererseits hingewiesen

*% R.-R. Grauhan, a.a.0; 5. 134
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nungsprozel méglichst eng an den politischen Entscheidungs-
prozef heranzuriicken bzw. ihn damit zu verzahnen. Um 1im
Brgebnis '"zwecklose" Planungen zu vermeiden, muB die Pla-
nungsstrategie darauf ausgerichtet werden, daB die Planungs-
ergebnisse iberhaupt und mdglichst frilhzeitig in den Ent-
scheidungsprozell eingehen und ihren Zweck, Entscheidungs-
grundlage zu sein, praktiscn erfiillen konnen. Da. dies

auch erhebliche Implikationen flir die praktisch verwendbaren
Planungstechniken hat, seil hier nur am Rande angemerkt.

Transparens, Konfliktfreundlichkeit

Dieses Ziel wird sich zweifelsohne wmit dem eingangs zitierten
Teilziel der Effizienz beiflen. Stadtentwicklungsplanung

wird jedoch mit diesem Konflikt leben lernen miissen. Ihn
herausdividieren zu wollen, wire berechtigter Anlaf zu
grundsétzlicher Kritik an jeder Planungsstrategie. Denn

ohne die Institutionalisierung von politischer Auseinander-
setzung und die gezielte Ausrichtung auf bewuite politische
Zntscheidung fir bzw. zwischen Alternativen wiirden die Wi-
derspriche zwischen unterschiedlichen politischen, gesell-
schaftlichen, wirtschaftlichen, Ckolozischen, raumstrukturel-
len Zielvorstellungen verdridngt. Die Folge widre eine friih-
zeitige Verengung des gegebenen Handlungsspielraums unter
Hinweis auf Sachzwinge oder ein Uberspielen bzw. Umgehen
vorhandener Konflikte. |

Progegssualitit

Planungsstrategien zur Stadtentwicklung sollen Prozessuali-
tdt und ein mdglichst hohes, doch insgesamt vertretbares Map
an geplanter Flexibilitdt und Offenheit garantieren. Stadt-
entwicklungsplanung ist nicht der einmalige Akt der Aufstel-
lung eines Stadtentwicklungsplans oder -programms, aus dem
dann deduktiv vollziehend der eigentliche Flidchennutzungs-
plan, konkretisierende Fachpléne und einzelne Bebauungspléne
abgeleitet werden. Eine Planungsstrategie zur Stadtentwicu-
lung mul Stadtentwicklungsplanung vielmehr als einen konti-
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nuierlichen Prozef mit kontinuierlichen Riickkopplungsbemii-
hungen verstehen und organisieren, wobei allerdings Effizienz-
gesichtspunkte zu beriicksichtigen sind. Das vielzitierte

Ziel "iterativer Planungsprozesse" darf nicht'bedeuten, daf
letztendlich alles und immer offen gehalten wird, um konti-
nuierliche Prozessualitdt zu gewdhrleisten. Dariiberhinaus

muf3 die Planungsstrategie so angelegt sein, daB von vorn-
herein alternative Realisierungsstrategien fiir alternative
Entwicizlungskonzepte die Grundlage des Planungsprozesses
bilden.

Die Planungsstrategie sollte dariiberhinaus den Planungspro-
zeB in kleine, teilselbstidndige Handlungseinheiten zerlegen

und diese mdglichst flexibel behandeln. Ein starr schema-

tischer, gegen UnregelmdBigkeiten, Neuerungen und Ausfdlle

allergischer Planungsablauf bietet nur oberflidchliche Vor-

teile und auch diese nur scheinbar.

3.6. Uberkommunale Perspektive

Schlieflich muf eine Planungsstrategie zur Stadtentwicklung
iiberkommunale Perspektiven (vgl. die eingangs erwidhnten Ver-
flechtungen, Vorgaben, Auswirkungen) berilicksichtigen. Pla-
nungsstruktur und PlanungsprozeB sind so zu gestalten, daB
einerseits die kommunalen Interessen angemessen in iiberkom-
munale Planungen eingehen, andererseits die kommunalpoliti-
sche Perspektive nicht zum alleinigen MaBstab einer
unrealistischen und nicht abgestimmten Entwicklungsplanung
wird. '

Mit diesen Zielvorstellungen erhdlt

"...Planung die PFunktion, die Entscheidungsalternativen zu
kldren (und zur Entscheidung zu bringen, D.A.) und den Bereich

der UngewiBheilt so weit wie wdglich zurlickzudrédngen. Planung wird
zu einer prinzipiell in die Zukunft hinein offenen,im Konfliktfall
je zu iliberpriifenden, neuen Lagen zu adaptierenden und die Ziel-
vorstellungen selbst wieder von der vorgefundenen Problemsituation
her reflektierenden rationalen Strategie. Dieses Ergebnis hat
weltreichende Folgen fiir den Planungsprozel und die Effizienz der
Strukturen, in denen sich Planung zu vollziehen hat." *

* R.-R. Grauhan; a.a.0, S. 135
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4. Steuerungsgrofen fur eine zieladidquate Planungsstrategie

bzw. empirische Untersuchungen zu erzielen. Die empirische 3
Diese Zielvorstellungen, projiziert auf die dargestellte Aus- ]

Planungsforschung steckt diesbezliglich selbst noch in den
O St el et Abhanglg- Kinderschuhen, so daB Thesen bzw. Hypothesen der derzeit sich
kelten zwischen den einzelnen Teilen eines kommunalen Planungs-

anbietende Ansatzpunkt sind. Diese Thesen kinnen angesichts _
systems zu globalen Planungsstrategien verleiten. Praxisbe- der diinnen bzw. fehlenden Erfahrungen selbst kaum mehr als 1
zogen und nicht allein kritisch-~theoretisch sind solche Ge- vorliufigen Charakter beanspruchen, was auch fiir die vorgenann-
samtstrategien derzeit weder konzipierbar noch wiinschenswert, ten Ziele und die folgenden Ansitze zur kommunalen Planungs- 3
denn: organisation gilt. |
- Die Interdependenzen zwischen den einzelnen Teilelementen
des kommunalen Planungssystems, z.B. zwischen Planungs-
techniken, PlanungsprozeB, Planungs- und Entscheidungs-
gtruktur sind dafiir noch nicht ausreichend geklért.

Diese Unsicherheit planungsstrategischer Entwiirfe macht es
eigentlich miiBig, ernstlich dariber streiten zu wollen, wo der |
geeignete Ansatzpunkt fir konkrete Reformen liegt, gsofern man 1
sich der wechselseitigen Abhédngigkeiten und Bedingheiten be- ,
- Globalstrategien sind auch deshalb politisch bedenklich, . wuBt bleibt. Grundsdtzlich bieten sich an:
weil sie durch Maximalforderungen sachlicher, personeller
und finanzieller Art Planungskapazititen ausweisen, die
in ihrer Gesamtheit kaum realisierbar scheinen. Dies fiihrt

- planungstechnologische Innovation (Datensysteme, Simu-
lation, Optimierung, Bewertungsverfahren u.a.)

leicht dazu, dafl das Kind mit dem Bade ausgeschiittet wird ’ - Verinderungen im Planungsprozel (iterative Planung,

und auch sinnvolle kleinere Reformansitze abgelehnt werden. flexible Alternativplanung u.a.)

Angesichts etablierter Strukturen, Prozesse und Verfahren - Umstrukturierung der Planungsorganisation, also u.a.
mul3 jede Planungsstrategie auf schrittweise Reformen auf verinderte Kommunikations-, Motivations-, Kooperations-
mehreren Ebenen ausgerichtet sein. strukturen.

- Globalstrategien fir die kommunale Planung sind dariiber- Diese drei Ansatzpunkte sind lingerfristig iliber eine andere
hinaus nicht nur zum gegenwdrtigen Zeitpunkt, sondern viel- Planerausbildung, mittelfristig durch externen Druck (vgl. die
leicht prinzipiell bedenklich.Wissenstand und planungstheo- neftige Diskussion um Demokratisierung der Planung durch ver-
retische urundsétze empfehlen ein offenes Planungssystem ' stirkte Beteiligung der Offentlichkeit bzw. der Betroffenen)
und folglich eine offene Planungsstrategie. Nur so diirfte ' oder durch interne Reformbestrebungen zu beeinflussen. In
gewdhrleistet sein, daB Planung als hoheitliche Aufgabe jedem Falle bedarf es erheblicher politischer Energie und
der Gemeinden gegenliber allfdlligen Neuerungen lernfihig weltgehenden Verzichts auf kurzfristige Erfolgserlebnisse (s.0. A

und lernwillig bleibt. Das vorschnelle Einfrieren eines
extrem diinnen Erfahrungsschatzes in starren Verfahrens-
regeln - insbesondere rechtspolitischen Festlegungen - ist
wenig sinnvoll.

Die gegenwdrtig ohnehin verstédrkt feststellbare Tendenz zur
Reorganisation der Verwaltung allgemein, der Planungsverwaltung
insbesondere bietet sich als sinnvoller strategischer Ansatz-
punkt an,

Dies alles soll keineswegs Verzicht auf konkrete planungsstra-
tegische Vorschlidge nahelegen, im Gegenteil: Angesichts der
unverstédndlichen Zuriickhaltung auf diesem Feld sind Fortschrit-
te auch hier nur durch Diskussion von Thesen und Erfahrungen

- well die Planungsbiirokratie zentraler Bestandteil des
Planungssystems ist,

- weil dieser Ansatzpunkt kontinuierlich entwickelt und

weiter entfaltet werden kann,
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- weill bei Reformen hier ab einem gewissen Punkt Eigen-

dynamik zu erwarten ist, was andere Planungstechnologien
und ProzeBablaufe erzwingt.

Planungsstruktur als strategischer Ansatzpunkt

Der im Folgenden dargestellte Vorschlag fir eine Planungs-
struktur ist im Sinne des vorgenannten als Diskussionsmodell
zu verstenen. Dabei kommt es weniger auf die konkrete Aus-
formung der Teilstrukturen, als vielmehr auf ihre grundsitz-
liche Ausrichtung und gegenseitige suordnung an. Dies vor
allem auch deshalb, weil sie in der dargestellten Form nur in
groBeren Stddten mit erheblicher personeller und finanzieller
Planungskapazitdt realisierbar wire.

Die angestrebte Planungsstruktur besteht aus Teilstrukturen
fir

- die eigentlich planerisch-konzeptioneile Arbeit der
raumbezogenen Koordination und Kooperation verschiedener
Fachbereiche der Kommunalverwartung

- die Mitwirkung und sukzessive tntscheidungsfindung der
politischen mandatstrager der Gemeinde

- die stetige ruckkopplung von Ausgangslage und Planung,
Ausfihrung und Planung, tatsichlicher Entwicklung und
Planung

- die institutionalisierte Konfliktaustragung
- die iberkommunale Einbettung der Stadtentwicklungsplanung

5.1. Die Teilstruktur "horizontale Koordinationsaufgaben", die
die Hauptlast der Planungsarbeit trigt, kann verschiedene
Formen mit sehr unterschiedlichen Auswirkungen auf den
PlanungsprozeB und damit die Planungsstrategie annehmen.

Die Mehrzahl kommuna.er Entwicklungsplanungen wird heute
durch externe Gutachter, Berater oder freie Planer er-
stellt.

Dieses Verfahren mag kurzfristig sehr effizient erschei-
nen. Es hat jedoch so erhebliche Nachteile. daR es ins-
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gesamt abgelehnt werden mufl. Der wohl wesentlichste Nachteil
ist die Punktualitdt der Planung, zu der diese Struktur ver-
fihrt; es wird der eine Plan erstellt. Die politische Aus-
einandersetzung im Verlauf der Planerstellung und fortlaufen-
den Konkretisierung unterbleibt. Die Kontakte zu den ver-
schiedenen koumunalen Amtern und damit den PFachplanungen sind,
wenn sie iberhaupt zustande kommen, oberflidchlich. Eine Koope-
ration und Koordination der kommunalen Verwaltung, insbesondere
auch der verschiedenen Zweige der Planungsbiirokratie im Hin-
blick auf gemeinsame Entwicklungsziele findet nicht statt.
Diese Struktur ist vielleicht rationell und kostensparend,
aber sie hat fast zwangslaufig die Produktion von Schubladen-
pldnen und statische Planungsauffassungen und -verfahren
zur Folge.

"(Beratung durch Spezialisten)... setzt ein Verstdndnis der
Beamten filir die Denk- und Arbeitsweise des Wissenschaftlers
voraus, umgekehrt aber auch ein Verstdndnis des Wissenschaft-
lers filir die Praxis. Ob das im Regelfall ohne lédngere eigene
Erfahrung in der Verwaltung gewonnen werden kann, erscheint
mir zweifelhaft. Verwaltungsunerfahrene Wissenschaftler...
(planen) bald nur noch fiir sich selbst."*

Demgegeniiber bieten alle Strukturen, die die kommunale Ent-
wicklungsplanung in der Verwaltung selbst belassen, den Vor-
teil langfristiger Koordinations- und Konfliktlosungsprozesse,
- allerdings um den Nachteil eines in der Regel aufwendigen
Behordenapparates. Institutionell kann dies bedeuten, dafl die

Stadtentwicklungsplanung

- dem Oberbiirgermeister direkt zugeordnet wird in Form
einer ihm unmittelbar unterstellten koordinierenden
Planungsinstanz bei Beibehaltung der Fachplanungsein-
heiten;

- gurgemeinsamen Aufgabe einer von den hauptséchlich
betroffenen kommunalen Amtern kollegial gefiihrten
Koordinationsabteilung wird, in der die Planungsauf-

gaben zusammengefaflit sind;

* H. Ehmke, a.a.0.; 5. 2028
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- zur Aufgabe eines Amtes fiir Stadtentwicklung wird, das

neben anderen Amtern steht, die ebenfalls fachbezogene
Planungsaufgaben erfiillen.

Diese Einheiten miiBten eine dauernde Kerngruppe fiir die konti-
nuierliche Stadtentwicklungsplanung, wechselnd zusammengesetzte
ad-hoc-Gruppen und selbstédndige Innovationspole umfassen.
Letztere geben neue PlanungsanstoBe, problematisieren von Amts
wegen vorhandene EKonzeptionen und arbeiten latente Konflikte
heraus. Sie hahen zugleich die wichtige Aufgabe, den Kontakt mit
dem PlanungsausschufB des Rates (s.u.) und den lnnovationszentren

zn den Ratsfraktionen und im Ubrigen Verwaltungsapparat zu hal-
en.

sunindest in der Anlaufphase cder kommunalen Entwicklungsplanung
wahrscheinlich jedoch auch bei gut eingespielter Planungspraxis’
bietet sich eine weitere Form als besonders vorteilhaft an: die
zeitlich beschrinkte und personell wechselnde Zusammenarbeit
privater Planer und kommunaler Planungsbeamten in einem inte-
grierten Planungsstab. Die Organisationsform wiirde die Vorteile
verwaltungsinterner Planungskontinuitit und Zielfindung sowie
direkter administrativer Uusetzbarkeit mit den Vorteilen wissen-
schaftlicher vVertiefung, Unabhéngigkeit und Innovationsbereit-
schaft verbinden und sich léngerfristig durch beiderseitige Lern-
prozesse auszeichnen. So wiirde verhindert, daw nach Abzug von
ansonsten isoliert arbeitenden Experten das gleiche Vakuum in
der Planungsverwaltung herrscht wie vorher.

Die Teilstruktur "Entscheidungsaufgaben" dient dem Ausbau der
parlamentarischen Kontrolle und Mitwirkung und zwar durch einen
P?anungsausschuﬁ des Rates als spezielle Ansprechstelle fiir Rafs-
m?tglieder und Planer. Gerade wegen der langfristigen Perspek-
tive der kommunalen Entwicklungsplanung sind oppositionelle

Ratsmitglieder in diesem Planungsausschufl angemessen vertreten

"

SéDaésgggpiixg ggumplanungen eminent politische Prozesse sind

S0 l't? ie Strukpuren, in denen Raumplanung sich voll—’
» POlltlschen Organisationsprinzipien folgen.'*

¥ R.R. Grauhan, a.a.0.; 5. 137
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Die Teilstruktur "Riickkopplungsaufgaben" umfaft eine spezielle
Arbeitsgruppe fir Stadtforschung und Stadtbeobachtung. Sie ist
der jeweiligen Form von Planungseinheit (s.0.) zugeordnet.
Bei der Erfiillung ihrer Aufgaben der Datensawmlung, -aufberei-
tung, -dokumentation und -analyse arbeitet sie eng mit den
Innovationspolen der Planungseinheit zusammen.

Die Riickkopplung von Planung und Ausfiihrung einerseits, integrier
ter Entwicklungsplanung und Fachplanungen andererseits ist Auf-
gabe von Planungsbeauftragten der einzelnen kommunalen Amter, ¥
die in einem Arbeitskreis Stadtentwicklungsplanung organisiert
gind. Die Planungsbeauftragten sollen vor allem den reibungs-
logsen Informationsfluf zwischen koordinativ planender Einheit
und operativen Verwaltungsstellen sicherstellen. Letzteren wird
das Recht eingerdumt, fiir zeitlich befristete Aufgaben Stabs-
personal anzufordern. Mitglieder von operativen Verwaltungs-
einheiten konnen umgekehrt zeitweise in die Planungseinheit
delegiert werden. Durch eine moglichst kontinuierliche Rotation
soll eine gegenseitige Korrektur vereinseitigter Vorstellungen
und Handlungsmuster bei Planern und ausfiihrenden Einheiten

erzielt werden.

Die Herausarbeitung konfligierender Positionen, die Entwicklung
politischer Konfliktlosungsmechanismen (Teilstruktur "Konflikt-
aufgaben") ist bereits in der Struktur der Planungseinheit so-
weit wie moglich angelegt. Die Institutionalisierung von Wider-
spruchsrechten und Minderheitsvoten zu Alternativkonzepten
reicht aber wahrscheinlich auf die Dauer nicht aus, um eine Kon-
fliktstrategie der Stadtentwicklungsplanung gegen den Nivellie-
rungsdruck biirokratischer Organisationsprinzipien aufrechtzuer-
halten. Diese Funktion kommt vielmehr in der gesamten Planungs-
gtruktur konkurrierenden Gegenplanungen von Advokatenplanern

und Planungsbeirat (Biirgerforum), der bewu3ten Einvpeziehung von
organisierten Interessen, der lokalen Presse und den Tréagern

offentlicher Belange zu.

Als Advokatenplaner fungieren von der Stadt finanzierte, jedoch

unabhdngige und deT Planungseinheit nur lose ange-
horende Planer. Sie sollen inhaltliche degenplanung aus kon-

%* pei kleineren Kommunalverwaltungen konnten dies z.8. die
Sachbearbeiter fiir Planung sein.
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kreten Interessenlagen ansonsten nicht artikulationsfidhiger
Minderheiten heraus betreiben. Zusammen mit dem Planungs-
beirat sollen sie helfen, eine interessierte und geiibte Of-
fentlichkeit herzustellen. Der Planungsbeirat setzt sich

aus Vertretern von Interessengruppen, Advokatenplanern, Tri-
gern Offentlicher Belange zusammen. Seine Aufgaben: Dar-
stellung und Diskussion von Konflikten, Entwicklung von Ziel-
vorstellungen im vorparlamentarischen Raum. Er ist gegeniiber
Rat und Planungsstab vorlageberechtigt. Entwiirfe fiir den Rat
miissen dem Planungsbeirat nachrichtlich zur Kenntnis gebracht
werden.

Mit diesen einfachen und zudem institutionalisierten Versuchen
wird natirlich nicht im mindesten der Anspruch erhoben, das
vielzitierte Problem einer Demokratisierung der Planung, von
Planung und Offentlichkeit, Einbeziehung der Betroffenen zu-
friedenstellend geldst zu haben. Aber nach anfidnglicher Demo-
kratisierungseuphorie ist ohnehin der enge Spielraum demokra-
tischer Planung auf kommunaler Ebene deutlich geworden (s.o.
Vorgaben) Die Wirkung einer demokratisierten Stadtentwick-
lungsplanung selbst, das Problem der Offentlichkeit, der
Hutzerbeteiligung, der Definition der Betroffenen, die ambi-
valente Einschédtzung plebiszitirer Mechanismen, - all dies wird
differenzierter gesehen und ist - von politischen Grundpositi-
onen noch ganz zu schweigen - wmit einfachen Rezepten nicht
losbar.

Sieht man aber Demokratisierung der Planung nicht als Selbst-
zweck, sondern als Mittel zur Erhohung des Wert- bzw. Konflikt-
berilicksichtigungspotentials, zur Verbreiterung der Legitima-
tionsbasis, so erscheinen die genannten Vorschlidge als geeig-
nete Ansdtze. Und ihre Institutionalisierung ist mehr als
notwendig, wenn die Rede von der Demokratisierung der Planung
gich nicht auf Dauer in folgenloser Grundsdtzlichkeit erschdop-
fen will.

Der Teilstruktur "vertikale Koordination" schlieBlich ent-
spricht eine interkommunale Arbeitsgruppe, in der Gemeinden,
Kreise, regionale Planungsgemeinschaft, libergeordnete Planungs-
behorden zusammenarbeiten.
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Dies kann jedoch nur als Vorstufe einer umfassenderen Reform
der Gebietskdrperschaften verstanden werden mit dem Ziel
regionalstddtischer Planungsrdume und entsprechend organi-
sierter Planungsverwaltungen.




