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PLANUNGSTHEORIEN - ZUR KRITIK DES HANDLUNGSTHEORETISCHEN UND DES POLIT-
OKONOMISCHEN PARADIGMAS

1. PARADIGMATA ALS ORDNUNGSSCHEMA DER PLANUNGSTHEORIEN

Wenn in der Planungsliteratur von Planungstheorie die Rede ist, so handelt es
sich nicht um den in den Sozial- und Wirtschaftswissenschaften vorherrschenden
Theorietypus einer analytischen empirischen Theorie, deren wesentlichstes Kri-
terium die empirische Testbarkeit ist. Demnn neben empirischen sollten auch
normative Aussagen konstituierende Elemente einer Planungstheorie sein. Dies
ergibt sich daraus, dafl ein Interesse aller Planungstheorien die Verbesserung
der Planungspraxis bzw. des staatlichen Handelns ist. Normative Aussagen sind
zwar durchaus auch einer logischen Begriindung zuginglich, lassen sich jedoch
niemals aus Tatsachenaussagen allein ableiten, d.h. an der Erfahrung {berpriifen.
HEIDEMANN (1971, S. 292) sieht demmach auch im Verhi#ltnis von empirischen und
normativen Aussagen eines der Hauptprobleme einer (noch zu entwickelnden)

Planungstheorie.

Fast alle wissenschaftlichen Disziplinen, die sich mit Planungsphinomenen be-
fassen, verwenden den Planungstheoriebegriff mit unterschiedlichen Bedeutungs-
inhalten, sei es hinsichtlich des Gegenstandsbereiches, der Zielsetzung und/oder
des zugrundeliegenden methodologischen Konzeptes der Planungstheorie. Der Term
"Planungstheorie", so wie er in der Literatur verwendet wird, ist ganz offen-
sichtlich mit noch mehr semantischen Vagheiten behaftet als die zahlreichen
Definitionsversuche des Planungsbegriffesj Genauso wie die Suche nach einem
umfassenden ahistorischen problemunabhfingigen Planungsbegriff scheitern muf
(vgl. LENK, 1972), erscheint die Hoffrung, durch eine Amalyse des wissenschaft-
lichen Sprachgebrauches der Planungstheoriebegriffe zu einer terminologischen
Priizisierung zu gelangen, als verfehlt. Nicht selten lassen sich sogar plammgs-
theoretische Arbeiten finden, die "durch Besinmung auf die wesentlichen Ziige
der Planung abstrahierend und klassifizierend zu einer empirischen allgemeinen
Theorie der Planung ... gelangen oder gar auf rein analytischem Wege aus ...
Wesens-Definitionen' zu empirischen Aussagen tiber Planungs(verhalten) und zu
Handlungsanweisungen fur die Planungspraxis kommen wollen (LENK, 1972, S. 83}).
Diesen essentialistischen Ansdtzen liegt das Postulat zugrunde, daB es so etwas

e

wie eine allgemeine Planungstheorie gibe, die nicht durch den methodischen Gang
der Wissenschaft erreichbar, sondern in den Dingen selbst vorgegeben sei und
folglich durch blofe Wesensdeutung erfafit werden kénne. Es hraucht heute kaum
mchr betont werden, dafl derartige Versuche einen langst iiberholten wisscemschafts-
theoretischen Stand reprisentieren.

Die Hoffnung, daB tHeoretisches Wissen iiber Plammgsprozesse eine wesentliche
Voraussetzung fir tiefgreifendere Verbesserungen der Plammgspraxis darstellt,
hat uns dazu veranlaft, die wesentlichsten miteinander konkurricrenden Planungs-
theorien etwas eingehender zu analysieren. Hierbei geht es uns weniger darum,
den ncuesten Stand der planungstheoretischen Forschung mglichst vollstindig

zu erfassen, als vielmehr darum, die zugrundeliegenden Pramissen und die immma-
nenten Schwichen der wesentlichsten Planungstheorien vergleichend aufzuzeigen.

Wenn wir von Planungstheorie sprechen, so wollen wir Theorie in einem schr
weiten Sinme als eine Menge von Aussagen verstehen, die das Phinomen Planung
betreffende Forschungsfragen zu systematisieren gestatten, wobei rcale Planungs-
phanomene ebenso wie normative Plammgskonzepte mit ihren Implikationen Gegen-
stand der Reflektion sind. Auch wenn keine prézise Abgrenzung des Cegenstands-
bereiches von Planungstheorien mbglich ist, so sollte eine umfassende Planungs-

theorie Aussagen zu den folgenden drei Aspekten enthalten (vgl. NASCHOLD, 1972a,
S. 73):

== zum Entstehungs- und Entwicklungszusammenhang von Planungssystemen
(genetischer Aspekt),

-- zur Ablauf- und Aufbauorganisation von Planungssystemen
(struktureller Aspekt),

-- zur Aufgabe und Funktion von Planung sowie ihrer Wirkungsmdglichkeit
(reale Steuerungskapazitit) (funktionaler Aspekt) .

Betrachtet man die plamungstheoretische Literatur, so lassen sich im wesent-
lichen zwei grundsitzlich verschiedene, zum Teil miteinander konkurrierende
Richtungen unterscheiden, nidmlich die handlungstheoretische und die politéko-
nomische. Selbst wenn man durch Verweis auf Unterschiede innerhalb der beiden
Richtungen, z.B. auf solche zwischen entscheidungslogischen und regelungstheo-
retischen Varianten, noch eine weitere Untergliederung fiir sinnvollﬁerachten
sollte, kann man dech nicht bestreiten, daf die den handlungstheoretischen
Theorievarianten zugrundeliegenden Ideen - zumindest im Vergleich zu den in
der politékonomischen Richtumg vertretenen - als relativ verwandt betrachtet
werden miissen. Auch wenn diese Zweiteilung der Planungstheorien nicht die

Forderungen erfiillt, die man an eine (exhaustive, disjunkte) Klassifikation




stellt,zwollen wir doch an ihr festhalten, da sie filr den angestrebten Ver-
gleich fruchtbar zu sein verspricht. Da sich der von KUHN (1967) eingefithrte
Paradigmenbegriff in der Literatur eingeblirgert hat, wollen wir im folgenden

anstelle von Richtungen von Paradigmata sprechen. Der Paradigmenbegriff wird ] g
in der Literatur allerdings #uBerst vieldeutig und unprizise verwendet. Es i
diirfte auch sehr schwierig sein, diesen Begriff prdzise zu definieren. Wir ]
verwenden ihn hier lediglich als Kurzformel fiir eine der beiden genamnten
Richtungen, wobei die erkenntnisleitenden Interessen, der theoretische Bezugs-
ralmen und das zugrundeliegende methodologische Konzept als konstituierende
Elemente der beiden planungstheoretischen Paradigmata angesehen werden (vgl.

Zielen auf eine Kritik der dem planerischen Handeln zu-
richten sich auf eine Verinderung der bastehenden poiit-
skonomischen Struktur (kritisch-emanzipatorisches Er-
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richtete Aktivitit und streben danach, die Miglichkeiten der Rationalitdt des
Handelns bzw. der Handlungssysteme aufzuzeigen. Im Mittelpunkt steht die Analy-
se des Ablaufes, der Effizienz und mdglicher Konsequenzen planerischer Entschei-
dungen und Handlungen. Der Schwerpunkt liegt auf strukturellen, weniger auf
funktionalen Aspekten. Der Frage der Entstelung und des Entwicklungszusammen-
hangs von Plammgssystemen kommt keine Bedeutung zu. Den gesellschaftlichen
Bezugsralmen bildet das Konzept einer pluralistischen postindustriellen Gesell-
schaft mit sozialen und rdumlichen Disparitdten sowie Skonomischen Krisen.
Gesellschaftliche Entwicklung wird hierbei durch wachsende Komplexitidt sowie
durch zunehmende Ausdifferenzierung relativ autonomer Subsysteme (wie z.B.
Planungsbehtrden, gesellschaftlich dominierende Gruppen, aber auch Regionen)
charakterisiert und die spezifische Rolle des Staates vor allem in einer Aus-
gleichs- und Steuerungsfunktion gesehen. Das erkenntnisleitende Interesse der
Planungstheorien zielt somit auf hohere Effizienz der Plamngsorganisation

und des Plamungsprozesses ab und richtet sich auf die Beseitigung von Mingeln
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Die Planungstheorien des politSkonomischen Paradigmas gewinnen ihre Erkenntnisse
in einem anderen methodologischen, einem dialektisch-hermeneutischen Rahmen, in
dem die historische Betrachtungsweise und die Dialektik, aber auch der Begriff
der Totalitdt zentrale Bedeutung beanspruchen kénnen. Planung wird 'historisch
und konkret als Moment einer Veridnderung von Staat und Gesellschaft und beson-
ders von Staat und Volkswirtschaft'' bestimmt (RONGE und SCHMIEG, 1971, S. 15).
Demzufolge gehen politdkonomische Planungstheorien i.a. von einer Ableitung der
Funktion des politisch-administrativen Systems aus der sozialdkonomischen Ent-
wicklung aus. Planerische Handlungen und Entscheidungen werden primir als Resul-
tat der Strukturbedingungen der gegenwirtigen Gesellschaftsstruktur begriffen,
wobei die sozialen Konfliktstrukturen und die Okonomischen Entwicklungstendenzen
als die entscheidenden Determinanten angesehen werden (NASCHOLD, 1972a, S. 76).
Den gesellschaftlichen Bezugsrahmen bildet die Vorstellung einer (spdt)kapitali-
stischen Gesellschaft mit ihren aus den kapitalistischen Entwicklungsbedingungen
resultierenden, systemimmanenten Krisen und einer daraus abgeleiteten Funktion
staatlichen Handelns. Hinsichtlich des Entstehungs- und Entwicklungszusammenhangs
von Planungssystemen kommt den politdkonomischen Plamungstheorievarianten ein
hoherer Erkldrungswert zu als denjenigen des handlungstheoretischen Paradigmas.
Eine zentrale Stellung nehmen neben genetischen auch funktionale Aspekte von
Planungssystemen ein. Das erkemntnisleitende Interesse zielt nicht mur auf eine
Kritik der vorliegenden Plammgssysteme, sondern auch auf eine Transformation der
bestehenden polittkonomischen Struktur und ihrer gesellschaftsstrukturellen Be-
dingungen ab. Hinsichtlich der Einschidtzung méglicher Transformationsstrategien
weisen die einzelnen politSkonomischen Plamungstheorievarianten allerdings er-
hebliche Divergenzen auf. Das Erkenntnisinteresse kénnte als ein kritisch-emanzi-
patorisches im Sinne von HABERMAS (1970, S. 146ff) bezeichnet werden.

2. THEORIEVARIANTEN DES HANDLUNGSTHEORETISCHEN PARADIGMAS

Innerhalb des handlungstheoretischen Paradigmas lassen sich eine Reihe von
Planungstheorievarianten unterscheiden, die ein breites Spektrum abdecken und
zum Teil fliefiende Uberginge aufweisen. Fir uns von besonderer Relevanz sind

vor allem die drei wesentlichsten Varianten:

(1) die entscheidungslogische Plamungstheorie,
(ii) die inkrementalistische Planungstheorie und

{iii) die regelungstheoretische oder kybernetisch-systemtheoretische
Planungstheorie.

2.1. Die entscheidungslogische Planungstheorie

Die entscheidungslogische Planungstheorie, aus der die Planer bis etwa Mitte
der 60er Jahre fast ausschlieBlich ihr Selbstverstidndnis bezogen und ihr Handeln
rechtfertigten, hat in den 70er Jahren an Bedeutung verloren. Dennoch verdient
sie im Rahmen dieses Aufsatzes Beachtung, da die inkrementalistische wie die
kybernetisch-systemtheoretische Plamungstheorie aus der Kritik an der entschei-
dungslogischen Planungstheorie abgeleitet wurden.

Wesentlich fir die entscheidungslogische Plamungstheorie ist das aus der Ent-
scheidungstheorie stammende Postulat formaler subjektiver Rationalitit, das eine
mbglichst rationale und effiziente Entscheidung in Handlungssituationen garan-
tieren soll. Hierbei wird von einer Kategorisierung der Handlungssituation in
eine geklirte, vorgegebene Ausgangssituation, in alternativ mégliche Mittel
(Handlungsalternativen) und vorgegebene Zwecke (Ziele) des Entscheidungstrigers
ausgegangen, wobei den Zielen vor allem eine Vergleichsfunktion zur Beurteilung
der Handlungsalternmativen zukommt. Der Logik dieses Zweck-Mittel-Schemas ent-
spricht eine Gliederung des Plammgsprozesses in drei Hauptphasen, in

-- die Phase der Problemerkenmmg und -strukturierung sowie der Information
iiber das Wértsystem4,

-- die Phase der Programmierung oder entscheidungslogischen Informationsver-
arbeitung und

-- die Phase der Tmplementation oder Verwirklichung des Handlungsprogrammes.

Dieses analytische Phasenmodell, das in der Literatur in verschiedenen Abwand-
lungen zu finden ist, ist eine Konsequenz des entscheidungslogischen Planungs-
begriffes, durch den Plammg als eine Transformation einer Ausgangssituation in
eine Endsituation zu verstehen ist. Dem Phasermodell entspricht eine hierarchi-
sche Planungsorganisation, wobei den einzelnen Phasen Rollentypen zugeordnet
sind, und zwar die Rolle des Planungstriigers oder Sollwertgebers (Vorgabe des
Wertsystems), die Rolle des Planers oder Planentwerfers (Entwurf technischer

Programme) und die Rolle des Planausfiihrenden (technische Realisierung)s (vgl.
RIEGER, 1970, S. 29).

Das Hauptaugenmerk der entscheidungslogischen Planungstheorie gilt der Program-
mierungsphase, d.h. der Analyse und Bewertung der zielrelevanten Folgen der
Handlungsalternativen sowie der Auswahl der angemessensten Alternative. Die
methodische Basis zur Lésung dieses Problems entstammt der (klassischen und
statistischen} Entscheidungstheorie und umfalt vor allem:




Konsistenzmodelle (fixed-target-policy models vom TINBERGEN—Typ)G, die
auf der "Transformation einer deskriptiv-analytischen Aussage §es_Typs:
wenn man dies tut, wird jenes die Wirkung sein, in eine pr§§kr1pglv—
technologische Aussage des Typs: wenn immer diese Ausgang551tuax1on )
gegeben und jene erwlmscht ist, so muB das und das getan werden' basieren

(FESTER, 1970, S. 45).

Optimierungsmodelle, die - unter der Annahme der Wertneutralitdt

des Mitteleinsatzes - mit Hilfe der Entscheidungsregel Maximierung
(bzw. Minimierung)} einer Zielfimktion (Nutzen-, Wohlfahyts—, Er-
tragsfunktion u.a.) unter bestimmten Nebenbedingungen die Auswahl einer
Handlungsalternative aus mehreren zur Wahl stehend?n S0 fegtlegep,

dafl ein vorgegebener Zweck (Ziel) so weit wie mdglich erreicht wird®.

Alternativen-Konsequenzen Modelle9 oder statistische Entscheidungs-
modelle, bei denen die Entscheidung unter Berlicksichtigung aller denk-
baren Folgen jeder einzelnen Handlungsalternative getroffen,w1rd und
das Postulat des Handelns unter Gewiflheit durch das realitéitsaddqua-
tere Postulat des Handelns unter Unsicherheit (bzw: Rls;ko) ersetat
wird, wobei im Falle von Entscheidungsproblemen bei Unsicherheit
allerdings keine eindeutige Entscheidungsregel mehr, sondern je nach
Entscheidungsattitiide eine Reihe miteinander konkurrierender wahr-
scheinlichkeitstheoretischer Regeln wie die SAVAGE-Regel, die HURWICZ-
Regel, die LAP%QCE—Regel, die BERNOUILLI-Regel oder die MINIMAX-Regel
u.a. existiert .
Analysiert man die Prdmissen und Implikationen der entscheidungslogisch konzi-
pierten Planungstheorie, so werden die Schwichen und Mingel deutlich, deren
wichtigste im folgenden zusammengefaft werden:
Die Phasen des Planungsablaumodells sind zwar logisch geordnet, die notwendi-
gen Rickkopplungen zwischen Mittel- und Zielebene, zwischen Programmierung
und Tmplementierung, m.a. W. die Interdependenz der Phasen, werden auBler acht
gelassen. Aufgrund empirischer Analysen des realen Planungsverlaufes mul - und
dariiber besteht in der neueren planungswissenschaftlichen Literatur weitgehend
Einigkeit - die empirische Giiltigkeit des Sequenzmodells fiir komplexere Problem-

und Entscheidungssituationen in Frage gestellt werden.

Die am hiufigsten angefiihrte Kritik betrifft die im hohen Mafie problematischen
Basispramissen der entscheidungslogischen Kalkille:
-- die Primisse der Existenz eines vorgegebenen trahsitiven Wertsystems
-- die Primisse vollstindiger Information (bzw. bei entscheidungslogischen
Kalkillen fiir Entscheidungssituationen bei Risiko oder Unsicherheit
die Pr#misse hohen Informationsniveaus) hinsichtlich der Handlungs-

alternativen,
-- die Primisse eines geringen (und klar erkennbaren) Komplexit#ts-

grades einer passiven Umwelt.

o —

Die erste Pridmisse impliziert zweierlei, die Existenz eines kollektiven Wert-
systems und die Transivitit dieses Wertsystems. Die Voraussetzung der Existenz
eines kollektiven Wertsystems 148t zwei alternative Interpretationen zu:
erstens die Festlegung des Wertsystems allein durch die Wertvorstellungen
einer zentralen Instanz, zweitens die Aggregation individueller Priferenz-
funktionen zu einer kollektiven. Bei heiden Interpretationen werden Zielkon-
flikte zwischen verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen, Regionen, Plamungs-
behdrden usw. ausgeschlossen, d.h. es wird implizit eine konfliktlose Gesell-
schaft unterstellt. Auferdem konnte das Aggregationsproblem bislang noch nicht
befriedigend gelést werden12. SchlieBlich mi8 zumindest bei lidngerfristigen
Planungsmafinahmen eine Konstanz des Wertsystems unterstellt werden, eine
bereits aus logischen Griinden nicht unproblematische Annahme, vor allem wenn
Rickwirkungen auf das Wertsystem nicht ausgeschlossen werden kénnen‘s. Die An-
nahme der Transitivitit des Wertsystems ist insofern problematisch, da sie die
Existenz einer gemeinsamen konisten Wertskala voraussetzt. Nicht weniger proble-
matisch sind die beiden anderen Primissen. Die zweite Primisse, die die Kennt-
nis aller Handlungsalternativen sowie ihrer Resultate voraussetzt‘4, erweist
sich angesichts der begrenzten Informationsaufnalme- und Informationsverarbei-
tungsfghigkeit realer Handlungs- und Entscheidungssysteme als nicht haltbar.
Die Primisse eines geringen Komplexitdtsgrades einer passiven Umwelt bedeutet,
daff die Umwelt stark strukturiert ist oder in einem hohen Ma8 kontrolliert
wird, sich in beiden Fdllen jedoch passiv oder indifferent hinsichtlich der
Entscheidungssituation verhdlt. Diese drei implizit der entscheidungslogischen
Planungstheorie zugrundeliegenden Basisannahmen sind offensichtlich unreali-
stisch und treffen hichstens fiir einfachste Entscheidungskonstellationen zu.
Weitere Kritikpunkte betreffen die Problematik der Wertneutralitit der Mittel
und Nebenfolgen, die Fragwiirdigkeit der Trennung von Fakten und Werten, aber
auch das Konzept der subjektiven Handlungsrationalitét‘s. Insbesondere von
Planungstheoretikern, die sich dem politdkonomischen Paradigma verpflichtet
fiihlen, wird der Vorwurf der Konservativitdt erhoben, der sich darauf grindet,
da erstens Werte und Ziele nicht Gegenstand planerischer Reflektion und Ver-
dnderung sind und daf zweitens die Implementation als eine lediglich techni-
sche Probleme aufweisende Durchfithrung verstanden wird, wobei fiir Planungs-
systeme zentrale Aspekte wie die innere Organisationsstruktur des Planungssystems
und die gesellschaftliche Machtverteilung auflerhalb der Betrachtung bleiben.

Wir schlieBen uns der Einschdtzung von NASCHOLD (1972b, S. 48) an, der feststellt,

da der prdskriptive Gehalt der entscheidungslogischen Planungstheorie durch die
in hohem MaRe unrealistischen deskriptiven Annahmen gemindert ist, der heuristi-
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sche Wert im Vergleich zur relativ geringen deskriptiven und priskriptiven
Aussagekraft jedoch nicht hoch genug eingeschitzt werden kann, da die Ent-
deckung neuer Variablen bzw. der Beziehungen zwischen Variablen wichtige Impulse

fiir die Planungspraxis liefert.

2.2. Die inkrementalistische Planungstheorie

BRAYBROOKE und LINDBLOM (1963) liefern mit ihrer sich stark am beobachtbaren
realen Planungsverhalten orientierenden Planungstheorie (“'disjointed incremen-
talism'') eine umfassende Kritik an der entscheidungslogischen Planungstheorie
(vgl. hierzu auch LINDBLOM, 1959, 1965), gegen die sie im einzelnen folgende
Midngel und Schwichen anfithren:

-- Vernachldssigung der begrenzten Informationsaufnahme- und Problem-
18sungskapazitdt des Menschen (Entscheidungstrigers),

-- Nichtberiicksichtigung der Kosten der Entscheidung,

-- Vernachlissigung der Problematik der Trennung von Informationen
und Werten,

-~ Auflerachtlassung der Problematik der Zielfindung

-~ Nichtberticksichtigung mehrerer Entscheidungseinheiten.

Die inkrementalistische Planungstheorie, die nicht nur von den Primissen der
entscheidungslogischen Planungstheorie, sondern auch vom Konzept der formalen
subjektiven Rationalitit abriickt, ist SIMON's behaviouristischem handlungstheo-
retischen Konzept der eingeschrinkten Rationalitit (''bounded rationality'!)

(SIMON, 1957) dhnlich 16, das an die Stelle der Nutzemmaximierung (Wohlfahrts-
maximierung u.4.) bzw. wahrscheinlichkeitstheoretischer Entscheidungsregeln im
Falle von Entscheidungsproblemen bei Unsicherheit das Prinzip der Zufrieden-
stellung (“satisficing'') setzt. Wihrend in der entscheidungslogischen Plamungs—
theorie die Umwelt als relativ {iberschaubar und deren Einfluf} auf die Entschei-
dungssituation als stark begrenzt oder zumindest als kontrollierbar angesehen
wird, geht die inkrementalistische Planungstheorie von einem hohen Komplexit#ts-
grad der Umwelt aus. Infolgedessen kann auch die Annahme einer vollstindigen
Information nicht mehr aufrecht erhalten werden. Die Konsequenzen, die sich
daraus fiir den Entscheidungsrahlmen ergeben, sind betrdchtlich. Zum einen sind
nun auch der Entscheidungseinheit nicht mehr alle mglichen Handlungsalternativen
~ wie im entscheidungslogischen Falle - bekannt. Der heuristische Suchprozef nach
Alternativen fihrt infolge begrenzter finanzieller Mittel wie auch infolge der be-
grenzten menschlichen Informationsaufnahme- und Informationsverarbeitungskapazi-
tdt nur zu einer relativ kleinen Alternativmenge. Zum anderen mufl auch die Mog-
lichkeit und Fdhigkeit, die Alternativen hinsichtlich ihrer Konsequenzen zu ana-
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lysieren und zu bewerten, als stark limitiert eingeschiitzt werden. Daraus folgt
letztendlich ein wichtiges Kennzeichen des pragmatischen Inkrementalismus, nur
eine begrenzte Anzahl von Handlungsalternativen zu berficksichtigen, und zwar
solche, deren Resultate nur zu einer marginalen Verbesserung des Status Quo
fihren. Planung wird dementsprechend als schrittweise marginale Verbesserung des
Status Quo betrachtet. Beim Vergleich der Verbesserungen spielt auch die Frage
der Realisierungskosten eine nicht unbedeutende Rolle.

Die geringeren Anforderungen an die Informationsaufnahme und -verarbeitung fiih-
ren auch zu geringeren Anspriichen an informationsverarbeitende Techniken,
Methoden und Modelle. Die methodische Basis der Planungstheorie 148t sich mit
HORVAT (1972, S. 200) als eine Mischung von "'intuition, experience, rules of thumb,
various techniques (rarely sophisticated) known to individual planners, and end-
less series of consultations" charakterisieren (zitiert nach HUDSON, 1979, S. 389).
Im Gegensatz zum a priori gegebenen einheitlichen konsistenten transitiven Wert-
system der entscheidungslogischen Plammgstheorie werden Ziele in Abhingigkeit

von den verfligharen Mittelkombinationen sténdig bewertet und - nach ersten Er-
fahrungen in der Durchfiihrung - korrigiert (vgl. BRAYBROOKE und LINDBLOM, 1972,

S. 152). Es geht hier also nicht darum, Mittel zu suchen, um bestimmte Ziele zu
verwirklichen, sondern darum, sich fiir solche Ziele zu entscheiden, die mit be-
reits oder voraussichtlich verfiigbaren Mitteln zu erreichen sind. Es findet ein
SondierungsprozeR statt, bei dem die Ziele stdndig neu definiert {vgl. BOLAN,

1970, S. 15£f), aber auch die Mittel den Zielen angepallt werden. Diese wechsel-
seitigen Anpassungsprozesse von Zielen und Mittelkombinationen zwingen zur Auf-
gabe des Sequenzmodells des Plamungsprozesses und fithren zum sog. inkrementellen
Modell, das durch die stidndige gegenseitige Beeinflussung von Zieldefinition,
Mittelwahl, Durchfithrung und Bewertung bereits frithzeitig Korrekturen der Ziele
und der Alternativenwahl erlaubt (vgl. MEISE und VOLWAHSEN, 1980, S. 5).

Das in der entscheidungslogischen Planungstheorievariante auftauchende Problem
wird hier im Rahmen von dezen-
tralen Aushandlungs- und Anpassungsprozessen ("bargaining processes') aller be-
teiligten Entscheidungseinheiten einer "Losung" zugefiihrt, wobei entsprechend

einer (zentralen) analytischen Wértaggregation17

des vorherrschenden pluralistischen Demokratieverstindnisses nicht von einer
einzigen,zentralen,Entscheidungsinstanz, sondern von einer Vielzahl nicht zentral
koordinierter (“disjointed') Entscheidungseinheiten ausgegangen wird. Entschei-
dungen werden dementsprechend nicht als Lésungen formaler Probleme, sondern als
Resultate sozialer Anpassungsprozesse betrachtet. Hierbei wird implizit davon
ausgegangen, daf} es einen hohen Grad an Kooperationsfihigkeit und -bereitschaft
der involvierten Entscheidungseinheiten gibt, ferner daB so etwas wie ein Mehr-




existiert und
heitswaTEYE%E Gesamtwille im Sinne kollektiver Rationalit#t interpretiert wer-
den kann‘8 (NASCHOLD, 1972b, S. 63). Mit Hilfe von Anpassungsprozessen und dem
Verzicht auf eindeutige Entscheidungsregeln im Sinne der formalen subjektiven
Rationalitdt soll der Handlungsspielraum erweitert werden. Allerdings impli-
ziert eine erfolgreiche Praktizierung der Aushandlungsprozesse auch, daf alle
Mitglieder der Gesellschaft an ihnen in angemessener Weise selbst beteiligt
sind oder sich und ihre Interessen in den Entscheidungsgremien ausreichend re-
prisentiert sehen. Diese Konzeption ist daher letztlich von einer Vorstellung
gesellschaftlicher Harmonie geprigt, in der alle Entscheidungseinheiten als
gleichberechtigt gelten. Probleme der Machtverteilung bleiben dabei unberiick~
sichtigt.

Die inkrementalistische Planungstheorie kommt zwar den faktischen Msulichkeiten
konkreter planerischer Entscheidungsfindung niher als die entscheidungslogische
und ist daher von einem pragmatischen Standpunkt sicherlich sehr attraktiv,
allerdings um den hohen Preis, daff lediglich marginale Ver4nderungen und Ver-
besserungen als mbglich erachtet werden und nur solche Planungsmafnahmen er-
strebenswert erscheinen, deren Wirkungen auf die Beseitipung jeweils aktueller
Mingel beschrdnkt sind und nicht zur Verwirklichung von Zielen dienen (vgl.

auch FESTER, 1970, S. 56). Der Geltungsbereich ist dementsprechend eingeschrinkt
auf gesellschaftliche Systeme, in denen gradueller Wandel die Norm dgrstellt.
Hierfiir stellt die inkrementalistische Plammgstheorie zwar keine eindeutigen
Entscheidungsregeln im Sinne der Analytik zur Verfiigung, jedoch kamn sie die
Komplexitdt des Entscheidungsrahmens so reduzieren, "daB sinnvolles Handeln
moglich wird" (NASCHOLD, 1972b, S. 64). Grunds#tzlich innovatorische Problem-
18sungen oder Verdnderungen gesellschaftlicher Rahmenbedingungen (z.B. Krisen-
und Konfliktsituationen) sind hingegen Phidnomene, die im Rahmen dieser Planungs-
theorie nicht erfafbar sind, weshalb hiufig der von ihr selbst formulierte An-
spruch der Realitdtsnihe in Frage gestellt wird (vgl. hierzu KADE und HUJER,
1972, S. 172).

2.3. Die regelungstheoretische oder kybernetisch-systemtheoretische
Planungstheorie

Grundlage der regelungstheoretischen Planungstheorie19 ist die kybernetische
Systemtheoriezo, deren Hauptzielsetzung darin zu sehen ist, das dynamische
Verhalten informationsverarbeitender Systeme zu beschreiben und zu erkléren.
Wesentlichstes Charakteristikum kybernetischer Systeme ist - im Unterschied zur
linearen Kausalstruktur entscheidungslogischer Kalkiille - deren Regelkreis-
struktur, die in Form von kompensierenden (negativen) und/oder kumulativen

(positiven) Rickkopplungen realisiert ist. Ein einfacher Regelkreis (auch Feed-
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backsystem oder Riickkopplungskreis genannt) besteht aus vier operativen Elemen-
ten, nimlich der Regelstrecke, dem Regler, der Regelgréfe und der StellgrﬁBeZY.
Zur Beschreibung eines Rilckkopplungskreises milssen noch die Termini Stérungen
und Fihrungsgréfle herangezogen werden. Bei der Regelstrecke handelt es sich um
diejenige Komponente, deren Verhalten geregelt werden soll. Die i.a. extern fest-
gelegte Fﬁhrungsgrﬁﬁezz kennzeichnet jene Eigenschaft der Regelstrecke, die
trotz des Einwirkens stdrender Umwelteinfliisse (Stﬁrungén) erreicht bzw. auf-
recht erhalten werden soll (d.h. den angestrebten Sollzustand). Die Aufgabe des
Reglers besteht darin, durch laufenden Vergleich zwischen Regelgréfe (d.h. dem
jeweils erreichten Istzustand der Regelstrecke) und der FithrungsgréBe etwaige
Abweichungen festzustellen und entsprechende Mafnahmen, die durch eine Manipu-
lation der StellgriBe auf die Regelstrecke einwirken, zu wihlen, so daff der
angestrebte Zustand mdglichst weitgehend erreicht wird. Die Beziehung zwischen
Regler und Regelstrecke stellt eine Riickkopplung dar (vgl, hierzu auch KLAUS
und LIEBSCHER, 1976, S. 651ff). Informationstheoretisch betrachtet treten in
einem Regelkreis grundsitzlich verschiedene Arten von Informationen auf,
ndmlich faktische Informationen (Regelgrifie), wertende Informationen (Fithrungs-
grofe) und préskriptive Informationen (die vom Regler iiber die Stellgrife ange-
ordneten MaBnahmen) (vgl. hierzu KIRSCH, 1971, S. 85-86). Kybernetische Systeme
bestehen i.a. nicht nur aus einem einzigen Feedbacksystem, sondern vielmehr

aus einer Vermaschung mehrerer Regelkreise, die vor allem im sozialwissenschaft-
lichen Anwendungsbereich hiufig eine hierarchische Ordmung aufweist. In diesem
Fall werden dann Fihrungsgrofen untergeordneter Rilckkopplungssysteme zu Regel-
groflen tbergeordneter Feedbacksysteme. ‘'Waren kybernetische Regelungsmodelle in
ihrer Anwendung auf soziale Tatbestinde zumiichst deskriptiv-analytisch gedacht,
so entstand bald die Tendenz, sie priskriptiv-normativ als sozialtechnologische
Organisationsmodelle fiir Gesellschaft oder deren Teilsysteme zu betrachten'
(LAU, 1975, S. 97). Die Kritik an den entscheidungslogischen Annahmen vollstin-
diger Information und einer wohlstrukturierten passiven Umwelt fiihrte zur kyber-
netisch-systemtheoretischen Planungstheorie, die stattdessen von einem innova-
tiven responsiven Verhdltnis zwischen Plammgssystem und {komplexer) Umwelt
ausgeht, das in starkem MaBe die Handlungsentscheidungen beeinflufit. Plamng
stellt sich im Kontext dieser Planungstheorie, die wohl bei KADE, HUJER und
IPSEN (1972) am meisten an Struktur und Profil gewinnt, nach NASCHOLD (1972a,
77) dar als "das Handeln eines Systems, das durch Riickkopplungssysteme einer-
seits auf Grund einer gewissen Umweltautonomie sich zielstrebig zu verhalten
sucht, andererseits aus den riickgekoppelten Interaktionen mit der Umwelt zu
lernen bemitht ist''. Dementsprechend kann der "Planungsprozel als Korrektur-




und Anpassungsvorgang auf Einfliisse einer aktiven Umwelt" aufgefaflit werden

(KADE und HUJER, 1972, S. 202). Diese Vorstellung hat Konsequenzen fiir das
Konzept des Planungsprozesses. Die einzelnen Phasen stellen sich nun nicht mehr

- wie im entscheidungslogischen Fall - als logische und zeitliche Abfolge dar,
vielmehr ist der Plamumngsprozefs flexibler gestaltet. Die Ziele sind nicht mehr

a priori gegeben, sondern innerhalb gewisser Grenzen variabel (Konzept der Ziel-
korrektur). Damit wird der Prozef der Zielfindung partiell in den PlanumgsprozeR
einbezogen. Ferner ist hervorzuheben, dafi wihrend des ganzen Plamungsvorganges
eine stdndige Informationsaufnalme, -libermittlung und -verarbeitung stattfindet.
Im Gegensatz zur entscheidungslogischen Plammgstheorie steht auch nicht mehr
die technische Realisierung bei der Implementation, sondern die organisatorische
Realisierbarkeit im Vordergrund (vgl. FESTER, 1970, S. 59). Es ergibt sich hier
ein mehrfach rtickgekoppeltes dynamisches Modell des Plammgsprozesses, das aller-
dings im Vergleich zu CHADWICK's (1971, S. 68) oder WILSON's (1974, S. 13) Modell
eine wesentlich komplexere Struktur aufweisen muf. Zieht man etwa im Gegensatz
zur entscheidungslogischen Planungstheorievariante nicht nur eine zentrale
Planungsinstanz, sondern mehrere Entscheidungseinheiten mit unterschiedlicher
Motivations- und Préferenzstruktur in die Betrachtung mit ein, so ist Planung
als ein mehrstufiger Prozess in einem mehrfach geregelten multistabilen System
aufzufassen. Multistabilitiit eines Systems impliziert die Existenz ultrastabiler
Subsysteme, die den Entscheidungseinheiten entsprechen. Ultrastabile (Sub)Sy-
steme besitzen die Fihigkeit, beim Auftreten kapazititsiiberschreitender stiren-
der Umwelteinfliisse ihre Verhaltensweisen gleichsam durch sprunghaftes Suchen

so zu dndern, dafl sie wieder einen stabilen Zustand erreichen. Da ultrastabile
Subsysteme eigenstindig gewisse Storumgen bewdltigen und so zur Entlastung des
Gesamtsystems beitragen kinnen, wird eine beschrinkte Autonomie der Subsysteme
(Entscheidungseinheiten) wie auch eine relativ grofe Flexibilit#t des Gesamt-
systems gegeniiber unvorhergesehenen Umweltreaktionen gesichert. Kommmikations-
beziehungen zwischen den einzelnen Subsystemen finden nidmlich nur dann statt,
wenn bestimmte Grenzwerte23 tiberschritten werden (vgl. KADE und HUJER, 1972, S.
217). Das Konzept der Multistabilitdt ermtglicht nicht nur die Integration ver-
schiedener Entscheidungseinheiten mit unterschiedlicher Priferenz- und Interessen-
struktur in den Planungsprozefl, sondern auch die Bewdltigung des Problems der
Zielkollision durch Einbeziehung von entsprechenden Anpassungs- und Lernprozessen,
die zu einer sukzessiven Korrektur der Zielgrofien fithren. Strukturell betrachtet
entspricht der Multistabilitéit eine Mehrebenenpalnung, die sich dadurch charak-
terisieren 14Rt, daB ein(e) Planungsaufgabe/problem unter sachbezogenen Aspekten
in Teile zerlegt iwrd, die den einzelnen mit bestimmten Entscheidungs- und Aus-
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fihrungskompetenzen ausgestatteten Planungsebenen zugeordnet werden. Hierbei
nimmt in der Regel - eine wesentlich von Informationsaufnahme- und Informations-
verarbeitungsaufgaben entlastete ~ Plammgsinstanz die Funktion der Integration
von Teilinformationen wie auch der Koordination von Teilentscheidungen wahr.

In einem so verstandenen Plamungsprozel werden nicht nur Entscheidungs— und
Ausfilhrungsbefugnisse an die verschiedenen Entscheidungseinheiten verteilt,
sondern auch die notwendigen Informations- und Kommmnikationsbeziehungen geregelt.
Bei einer solchen planungstheoretischen Konzeption geht es offensichtlich nicht
mehr un die Rationalisierung einer Einzelhandlung, sondern nach LUHMANN (1971,
S. 68) um eine Systemrationalitit, deren Grad sich nach der Fahigkeit des
Systems bemifit, Komplexitdt zu absorbieren und entsprechend die Problemldsungs-
kapazitdt zu steigern.

Ausgehend von der Erkenntnis, daf unterschiedliche plammgstheoretische Positio-
nen Konsequenzen fiir die Wahl bestimmter Modelle, Methoden, Techniken und Arbeits-
weisen zur Analyse der Problemstruktur und Problemidsung haben, zeichnen sich
Simulationsverfahren, Computersimulationsmodelle und Planspiel (simulationen)
durch eine hohe Affinit4t zur kybernetisch-systemtheoretischen Planungstheorie
aus. Allein im Bereich der Stadt- und Regionalplamung gibt es Simulationsmodelle
in einer kaum mehr Uberschaubaren Fiille. Als reprisentativ kdnnen vor allem die
Simulationsmodellvarianten vom FORRESTER-Typ, aber auch vom LOWRY-Typ angesehen
werden. Im deutschsprachigen Raum stellt das - von WEGENER und MEISE am Battelle-
Institut in Frankfurt entwickelte - integrierte Stadtentwicklungssimulations-
modell POLIS24 (vgl. BATTELLE-INSTITUT, 1973), den wohl anspruchsvollsten Simu-
lationsmodellansatz darzs. Im Gegensatz zu den entscheidungslogischen Kalkiilen
geht es bei den Simulationsmodellen nicht mehr primir darum, Handlungsalternati-
ven zu optimieren, im Mittelpunkt steht vielmehr die Zielsetzung, vertiefte
Einsichten in Struktur und Verhalten der Systeme zu erlangen, um schrittweise
quasi in einem Lernprozel die Konsequenzen und Wechselwirkungen von Planungs-
eingriffen erfassen und jeweilige Strategien zur Steigerung der Kapazitdt der
betreffenden Problemlésungsprozesse entwickeln zu kbnnen. Hierbei kommt der Er-
folgskontrolle, d.h. einer gleitenden Revision der Strategien, ein besonderer
Stellenwert zu.

Mit Simulationsmodellen und -verfahren sind in der Planungspraxis allerdings
ibermiflige Erwartungen verbunden worden, die nicht erfiillt werden konnten

(vgl. FEHL, 1976). Praktische Erfolge konnten bisher nur in ganz wenigen Fillen
erzielt werden. So blieb auch entsprechende Kritik nicht aus, die sich zunidchst
gegen die Modelle und die mit einer Anwendung verbundenen Schwierigkeiten wandte
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und spiter auch gegen deren Anspruch, die Komplexitit gesellschaftlicher Systeme
addquat abzubilden.

Kritische Einwinde gegeniiber der kybernetisch-systemtheoretischen Plammgstheo-
rievariante ergeben sich aus derem hohen Abstraktionsniveau und dem Allgemein-
heitsgrad der kybermetisch-systemtheoretischen Begriffe wie Konzepte und richten
sich vor allem gegen den impliziten Universalitdtsanspruch, d.h. gegen den An-
spruch einer historisch, politisch und gesellschaftlich unspezifizierten Allge-
meingiiltigkeit. So wird der Unterschied zwischen verschiedenen gesellschaftlichen
und politischen Systemen zu einem formalen Unterschied der Komplexitdt und An-
passung. Plamungsprozesse und Plammgsstrukturen kénnen dementsprechend nicht
hinreichend konkret in ihrem gesellschaftspolitischen Kontext erfafit werden. Fiir
gesellschaftspolitische Planung nicht unwesentliche Elemente wie Macht und Herr-
schaft sowie Fragen der Macht- und Herrschaftsverteilung bzw. -ausweitung liegen
auBerhalb der Diskussion dieser Theorievariante, da Informationsprozesse als
bedeutsamer fir die Steuerung des Systemverhaltens angesehen werden als die
Kategorien Befehl und Macht (NASCHOLD, 1972b, S. 26). Infolgé des hohen Ab-
straktionsniveaus des Ansatzes treten auch bei der Identifikation von Regelkrei-
sen in gesellschaftspolitischen Systemen wie bei der Ableitung konkreter Hand-
lungsanweisungen erhebliche Schwierigkeiten auf. Die Gefahr 'mit Hilfe nicht
prizise gefaBter sozialkybernetischer Konzepte und vereinfachter Analogiebildung
ohne hinreichende Angabe der notwendigen und ausreichenden Bedingungen"
(NASCHOLD, 1972b, S. 163) Planungsprozesse und -strukturen zu untersuchen, 148t
sich nicht von der Hand weisen.

Ein weiterer Aspekt einer Kritik zielt auf die nach dem behaviouristischen
Stimulus-Response-Schema konzipierten Kommmikations- und Informationsbeziehun-
gen innerhalb des Planungssystems ab. Auf der Basis eines S-R-Schemas, das einen
relativ mechanistischen Kommunikations- und InformationsprozeR unterstellt, kamn
ndmlich lediglich der Sender, von dem die Kommnikation ausgeht, jedoch nicht auch
der Empfinger der Information die Kommmikationsinitiative ergreifen. Informations-
und Kommmikationsbeziehungen werden in einer derartigen Konzeption unzuldssig
stark vereinfacht. Daher hd#lt FESTER (1970, S. 67) den Obergang vom S5-R-Schema
zu einem Transaktionsmodell, durch das ein wechselseitig responsives Verhdltnis
zwischen Sender und Empfinger ermdglicht wird, nicht nur aus theoretischen Grin-
den fiir wichtig, sondern vor allem auch von priskriptiver Bedeutung hinsichtlich
der Rationalisierung von Informations- und Komsumikationsbeziehungen (vgl. hier-
zu vor allem auch NASCHOLD, 1972b, S. 106ff).

Eine entscheidende Schwiche der Plamumgstheorievariante, die noch angesprochen

werden soll, stellt die dem Multistabilitdtskonzept zugrundeliegende Primisse

dar, die besagt, daffy die Fihrungsgriéfien der ultrastabilen Subsysteme (Entschei-
dungseinheiten) durch das Gesamtsystem (zentrale Entscheidungsinstanz) festge-
legt werden. Diese Annahme 148t zwei gleichermaBen wenig realistische Interpre-
tationen zu, erstens, daff zwischen Subsystem und System ein Konsensus hinsicht-

lich der Sollwerte besteht, oder zweitens, dafl das System das Subsystem mani-
puliert.

3. 'THEORIEVARIANTEN DES POLITOKONOMISCHEN PARADIGMAS

PolitSkonomische Planungstheoretiker gestehen zwar der kybernetisch-systemtheo-
retischen Planungstheorie einen nicht geringen heuristischen Wert fiir die Planungs-
praxis zu, kritisieren aber vor allem deren ahistorischen und idealistischen
Charakter (vgl. z.B. SCOTT und ROWEIS, 1977). Demgegeniiber betrachten politékono-
mische Ansitze gesellschaftliche Systeme nicht als historisch invariant und gehen
daher von einem spezifischen historisch-gesellschaftlichen Bezug, nimlich dem
sog. kapitalistischen System, aus. Politdkonomisches Interesse richtet sich vor
allem auf die Analyse funktionaler Beziehungen zwischen Skenomischem und poli-
tisch-administrativem System. Hierbei werden die Bedingungen und Konsequenzen

der Skonomischen Kapitalverwertung als die dominanten Faktoren angesehen. Der
Schwerpunkt liegt auf genetischen und funktionalen Aspekten von Planungssystemen,
wihrend hingegen strukturelle Gesichtspunkte, wie Aspekte der Ablauf- und Aufbau-
organisation, kaum behandelt werden.

Planung hat die Funktion der Krisenbewdltigung oder -vermeidung und der Sicher-
stellung allgemeiner Kapitalverwertungsbedingungen. Letztes Ziel politdkonomischer
Planumgstheorien ist die Verdnderung der vorliegenden politSkonomischen Struktur.
Die verschiedenen Theorievarianten unterscheiden sich mehr oder minder scharf
hinsichtlich folgender Aspekte (vgl. NASCHOLD und VATH, 1973, S. 21):

-~ der theoretischen Konzeptionalisierung des Verhiltnisses zwischen
politisch-administrativem System und Skonomischem System (insbe-
sondere in Bezug auf deren analytische und reale Trennbarkeit)
und

=~ der Binschidtzung der realen Steuerungsfihigkeit und Steuerungskapazitit
der Planungssysteme.

PolitSkonomische Literatur 148t den Schiuf zu, daf es sich bei
(1) der Theorie der Planung als staatliche Dauerregulierung im
staatsmonopolistischen Kapitalismus und bei

(ii)  der Theorie der Planung als Krisenmanagement im Spitkapitalismus
un die beiden wesentlichsten Theorievarianten handelt.




3.1, Theorie der Planung als staatliche Dauerregulierung im staatsmono-

polistischen Kapitaiismus

Das theoretische Fundament dieser Planungstheorie liefert die in der DDR ent-
wickelte staatsmomopolistische Kapitalismustheorie, die nicht nur die fort-
dauernde Widerspriichlichkeit der kapitalistischen Produktionsweise behauptet,
sondern gleichzeitig auch die fortdauernde Funktionsfdhigkeit des kapitalisti-
schen Systems bestdtigt (vgl. RONGE und SCEMIEG, 1973, S. 269). Eine besonders
zentrale Rolle spielen Aspekte des Entstehungs- und Entwicklungszusammenhangs
von Planungssystemen, wobei -~ stark verkiirzt formuliert - in etwa folgendes
Argumentationsmuster zugrundeliegt. Die Akkumulations- und Zentralisationsten-
denzen kapitalistischer Systeme fithren in der monopolistischen Phase der Ent-
wicklung zu erheblichen Dysfunktionalititen sektoraler und regionaler Art und
dadurch zu wachsenden Kapitalverwertungsschwierigkeiten, d.h. zu systemimmanen-—
ten - zur Aufrechterhaltungdes kapitalistischen Produktionsprozesses wie auch
des Bestandes des kapitalistischen Systems notwendigen - Krisen, die von Markt-
mechanismen allein nicht mehr geldst werden kémnen. Diese Systemprobleme erfor-
dern, daf der Staat verstirkt Skonomische Funktionen (wie infrastrukturelle
Investitionstdtigkeit, (in)direkte Subventionierung u.a.) zur Reproduktion des
8konomischen Subsystems wahrnimmt, also direkt Aufgaben der Kapitalverwertung
erfiillt. Relativ unbestritten ist, daB der Entstehungs- und Entwicklungszusammen-
hang von Planungssystemen in Abhiingigkeit vom Strukturwandel des Skonomischen
Systems zu sehen ist, wobei die Verdnderungen im politisch-administrativen
System nicht kontinuierlich, sondern vielmehr sprunghaft erfolgen. '"Die Fnt-
stehung von Plamingssystemen (wird) der zielstrebigen Politik des &konomisch-
politischen Machtkartells zugeschrieben' (NASCHOLD, 1972a, S. 83). Denn nach der
Sta-Mo-Kap-Theorie fiihrt die Widersprlichlichkeit der kapitalistischen Produktions-
weise zu Krisen, die zundchst punktuelle planerische Interventionen und im Zuge
der Vergesellschaftung der Produktion eine permanente und umfassende staatliche
Regelungspolitik zur Bewdltigung bzw. Vermeidung dieser Krisen notwendig machen,
Dadurch kommt es zu einer engen und wenig konflikttrichtigen Verflechtung
zwischen politisch-administrativem System einerseits und den das Skonomische
System dominierenden Monopolen andererseits. Dem politisch-administrativen
System kommt damit als Resultat der zunehmenden Vergesellschaftung (Arbeitstei-
lung und Interdependenz) der Produktion die Funktion der Bestandserhaltung des
(kapitalistischen) Systems zu, wobei der Staat auch das kapitalistische Gesamt-
interesse gegeniiber Skonomischen und gesellschaftlichen Einzelinteressen wahr~
nehmen kannZG. Die Annahme der engen Verschmelzung von Staat und Okonomie fithrt

zu einer relativ hohen Einschitzimg der Steuerungsfdhigkeit und -kapazitit poli-
tischer Planung wie auch zu einem relativ hohen Erwartungsniveau in Bezug auf
die Erfolgschancen planerischer Aktivititen. Die Planungstheorie zielt auf gradu-
elle Verdnderungen der Skonomischen und politischen Systemstrukturen, "auf eine
'friedliche Revolution von oben' iber eine 'nur-parlamentarische’ Strategie' ab
(NASCHOLD, 1972 a, S. 84). Die entscheidende Schwiche dieser Planungstheorie liegt
in den stark vereinfachten funktionalen Beziehungen zwischen politischem und
Skonomischem System im Simme einer “Politisierung der Ukonomie" und "Okonomisie-
rung der Politik" (RONGE und SCHMIEG, 1973, S. 23}, wihrend demgegenitber deren
Interdependenzen von duerst hoher Komplexitit sind. Allein die Existenz demo-
kratisch-parlamentarischer Kontrollmsglichkeiten, welche Effizienz auch immer
ihnen zugemessen werden mag, 148t eine einfache Zurilickfithrung politischer Planung
auf Kapitalinteressen als Ffragwiirdig erscheinen (LAU, 1975, S. 33). Zudem wird
die gesellschaftliche Entwicklung nicht in die Analyse der Entwicklungstendenzen
des Bkonomischen Systems miteinbezogen.

3.2. Theorie der Plammg als Krisenmanagement im Spédtkapitalismus

Diese zweite politdkonomische Planungstheorie, die ebenso wie auch die Planungs-
theorie als staatliche Daverregulierung im staatsmonopolistischen Kapitalismus
in verschiedenen Variationen entwickelt wurde, basiert auf dem vor allem von
HABERMAS (1973) und OFFE (1972, 1973) vertretenen Ansatz der Spétkapitalismus~-
theorie (vgl. auch RONGE umd SCHMIEG, 1973). Im Gegensatz zur ersten Planungs-
theorie erhdlt das politisch-administrative Subsystem hier eine relative Auto-
nomie und wird auBerdem ein sozio-kulturelles Subsystem, das auch als normati-
ves oder legitimatorisches bezeichnet wird, in die Analyse miteinbezogen. Unter
soziokulturellem Subsystem werden kulturelle Wert- und Normensysteme wie auch
entsprechende Institutionen (z .B. Familie), die diese Sozialisationsprozesse
vermitteln, verstanden (HABERMAS, 1973, S. 15). OFFE (1973, S. 273) hat ein
einfaches graphisches Modell entwickelt, das die wesentlichsten Beziehungen
mischen diesen drei Subsystemen veranschaulicht (vgl. Fig. 2). Zur Beseitigung
Gkonomischer Krisenerscheinungen -~ mit Hilfe der (regionalen) Wirtschaftspoli-
tik - bendtigt das politisch-administrative Handlungssystem gewisse Steuerungs-
ressourcen. Das Okonomische Subsystem muff deshalb einen gewissen Teil des
erwirtschafteten Mehrwerts in Form von fiskalischen Mitteln (Steuerabgaben) an
das politisch-administrative System transferieren. Ferner ist das politisch-
administrative System auf Steuerungsressourcen seitens des soziokulturellen
Systems in Form von Massenloyalitit angewiesen, die als Legitimation fiir er-

folgreiches Handeln erforderlich sind und den Handlungsspielraum mitbestimmen.

Hierbei wird unter Massenloyalitdt die Zustimmmg oder Buldumg planerischer
Handlungen durch die Planungsbetroffenen verstanden. Zur Sicherung der Massen-
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Fig. 2: Politikonomisches Kreislaufmodell (Quelle: OFFE, 1973, S. 213)
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loyalitdt ist das politisch-administrative System bestrebt, Erwartungen und For-
derungen des soziokulturellen Subsystems auf dem Wege sozialstaatlicher Leistun-
gen (incl. Infrastrukturleistungen fiir eine Steigerung der Lebensqualitit der
Bevilkerung) zu erfiillen (vgl. hierzu HABERMAS, 1973, S. 15ff, OFFE, 1973, S.
212f). Planung besitzt demnach - im Gegensatz zum Planungsverstidndnis der ersten
politSkonomischen Planungstheorie - nicht nur die Funktion, allgemeine Kapital-
verwertungsbedingungen zu gewihrleisten, sondern auch die Funktion, Massenloyali-
tit sicherzustellen. Die Autonomie des politisch-administrativen Systems wird
daher nicht nur durch die determinierende und limitierende Einwirkung des &kono-
mischen Systems, sondern auch durch die Notwendigkeit der Legitimierung, durch
die politische Konfliktaustragung und Konsensbildung, also durch das sozickulturel-
le (legitimatorische) System eingeschrinkt. Aus der Perspektive dieser Planungs-
theorie erfiillt die politische Partizipation, die vom Planungssystem initiiert
und kontrolliert wird, die Aufgabe eines Frihwarnsystems, nidmlich frithzeitig
Storungen zu erkennen, die durch entsprechende Manipulationsstrategien beseitigt
werden sollen, und die Aufgabe einer Erweiterung des Handlungsspielraums und
Steigerung der Effizienz durch erhihte legitimation und Loyalit5t27. Im Mittel-
punkt dieser Planungstheorie steht nicht die Frage, wie Steuerungsinstrumente
zur Vermeidung bzw. Bewdltigung von Krisen entwickelt und verbessert werden
konnen, sondern ob Krisen {iberhaupt vermieden werden kénnen bzw. welche Grenzen
der politischen Steuerungsfihigkeit gezogen sindzs. In diesem Zusammenhang ist in
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aller Kirze, aber mit Deutlichkeit auf zwei Hauptthesen hinzuweisen

*—;

-- Krisentendenzen im Gkonomischen Subsystem eines spitkapitalistischen
Systems konnen durch korrigierende und stabilisierende Leistungen
des politisch-administrativen Subsystems zwar zeitlich verschoben,
gemildert oder kompensiert, jedoch nicht vermieden werden.

-- Wenn durch entsprechende Ausweitung der Funktionen des politisch-
administrativen Subsystems auch eine Abschwichung oder Beseitigung
der Skonomischen Krisentendenzen erzielt wird, so wird durch zunehmende
gesellschaftliche Belastungen und Kosten ~ als notwendiger Preis fiir
die Kapitalverwertungshilfe - die Krisenhaftigkeit in das soziokulturelle
Subsystem verlagert, ndmlich "in Form von manifesten oder drohenden
Motivationen und Handlungen, die absehbar geeignet sind, dem politischen
System Legitimitdt zu entziehen, herrschende Normen, Traditionen, Ideologien
in einem Ausmaf3 in Frage zu stellen, das durch Manipulationsstrategien des
politischen Systems nicht aufgehoben werden kann' (RONGE und SCHMIEG, 1973,
S. 319).

Diese Thesen kennzeichnen einen wesentlichen Unterschied dieser Theorievariante
zur Planungstheorie als staatlicher Dauerregulierung, die eine Trenmung sozialer
von Skonomischen Krisenerscheinungen nicht vornimmt, sogar als nicht haltbar er-
achtet. In Ubereinstimmung mit den o.g. Thesen schitzt die Planungstheorie als
Krisenmanagement im Spitkapitalismus die Steuerungsfihigkeit von Plamung wie
auch die Erfolgschancen planerischer Handlungen als relativ gering ein. Die
""planerische Steuerungskapazitit bleibt weiter hinter den Anforderungen einer
krisenvermeidenden Konjunktur- und Wachstumspolitik zurtick; die enge Kopplung
von Produktion und Distributions-Zirkulation verhindert andererseits staatliche
Sozialpolitik im Sinne echter Ressourcemumverteilung" (NASCHOLD, 1972a, S. 84).

Als theoretische Schwiche dieser Plamungstheorievariante erweist sich die Tat-
sache, daB dem politisch-administrativen Subsystem systematische Bestands-
sicherungsfunktionen zugeschrieben werden, '"'statt das politische System zu be-
greifen als ummittelbar in die kapitalistische OUkonomie involviert, deren Wider-
spriiche sich innerhalb der Organisation und Prozesse der politischen Instanzen
abbilden" (NASCHOLD und VATH, 1973, S. 28). NASCHOLD und VATH (1973, S. 28)
weisen ferner auf interne Inkonsistenzen bei der Konzeptionalisierung des poli-
tisch-administrativen Systems hin, die darauf zuriickzufithren sind, daB dieses
System einerseits zur Erfiillung der Regulierungsfunktion erhebliche Steuerungs-
kapazititen aufbaut und somit tendenziell zum "‘reellen Gesamtkapitalisten' wird,
andererseits aber auch eine ideologische Funktion der Sicherung der Massenloyali-
tdt wahrzunehmen hat. Im Gegensatz zur Planungstheorie als staatliche Dauerregu-




lierung im staatsmonopolistischen Kapitalismus wird die Entstehung von Planungs-
systemen nicht mehr der zielstrebigen Politik des "Skonomisch-politischen Macht-
kartells" zugeschricben, sondern als "exogen hervorgerufene, reaktive Anpassung
des Staatsapparates an die Skonomischen Verwertungs- und sozialen Stabilisierungs-
bediirfnisse gesehen’ (NASCHOLD, 1972a, S. 83). Die Erfordernisse der Bestands-
sicherung werden allerdings relativ abstrakt, ohne hinreichende Ableitung des

Entstehungs- und Entwicklhungszusammenhangs, formuliert.

Die Hauptkritik an den polittkonomischen Planungstheorien, die hier lediglich
angedeutet werden kann, richtet sich zundchst gegen den nicht geringen inhalt-
lichen Unbestimntheitsgrad der als Grundlage dienenden theoretischen Konzepte
{wie der politdkonomischen Krisentheorie, der Entscheidungslogik der Kapitalver-
wertung oder der StaMoKap-Theorie und der Spitkapitalismustheorie). Ein weiterer
prinzipieller Einwand betrifft die genetisch wie analytisch verkiirzte Einschitzung
des gegenwiirtigen gesellschaftlichen Systems, das nimlich als entwicklungslogisch
notwendige Endphase kapitalistischer Systeme und nicht als spezifisch historische
Phase im FntwicklungsprozeB betrachtet wird (NASCHOLD, 1972Za, S. 106) . Daraus
ergibt sich, daB wichtige Aspekte und Tendenzen des gegenwdrtigen Gesellschafts-
systems, wie z.B. dessen Fihigkeit, soziale Konflikte in Form von adaptiven
Prozessen zu beseitigen, hinauszuzdgern oder zu unterdriicken, auBerhalb der Be-

trachtung bleiben.

4.  SCHUISSBEMERKUNG

Anliegen dieses Aufsatzes war es, die wesentlichsten Planungstheorievarianten
des handlungstheoretischen und des politokonomischen Paradigmas unter besonderer
Beriicksichtigung des jeweiligen Gegenstandsbereiches zu analysieren. Zu den wich-
tigsten Ergebnissen gehdrt wohl die Einsicht, da8 die beiden Paradigmata letztlich
nicht miteinander vergleichbar sind, da sie vollkommen verschiedene Aspekte des
Phinomens Planung erfassen und erkldren wollen. Wihrend sich die handlungstheo-
retischen Varianten niamlich mehr oder weniger der Frage zuwenden, wie staatliches
liandeln erfolgen solil, ohne allerdings den gesellschaftlichen Kontext ur! die
Restriktionen staatlichen Handelns hinreichend zu beriicksichtigen, liegt der
Schwerpunkt des politdkonomischen Paradigmas auf genetischen und funktionalen
Aspekten, wobei Fragen der Ablauf- und Aufbauorganisation kaum behandelt werden.
Dieses Ergebnis macht deutlich, daf die rein handlungstheoretisch bzw. politdko-
nomisch konzipierten Planungstheorien dem Phinomen Plamung jeweils nur partiell
gerecht werden. Line umfassende, noch zu konzipierende Plammgstheorie sollte
u.E. vom engen Spielraum staatlichen Handelns ausgehen, der sich in verschie-
denen Steuerungsdefiziten gesellschaftlicher Systeme manifestiert, ndmlich in

--------lIIIIIIIIIIIIllllllllllllIllllIlIIIIIIIIIIlIlli...IIIIIIIIlIlllllllllIIIIIIIIIIIIII-----

einem Ressourcendefizit (im Sinne von Fig. 2), in einem Organisationsdefizit
innerhalb des Plammgssystems, in einem Defizit an entscheidungsrelevanten
Informationen wie auch in einem Konsensdefizit hinsichtlich zukinftiger Ent-
wicklungsziele und der Ressourcenverteilung. Diese Steuerungsdefizite kénnen
auf absehbare Zeit nicht entscheidend verringert werden, wobei die Frage, ob
sie in der Widerspriichlichkeit einer spitkapitalistischen Gesellschaft oder

in der Komplexit#t und dem hohen Ausdifferenzierungsgrad einer postindustriellen
Massengesellschaft begrindet sind, rur von untergeordneter Bedeutung ist.

Diese Restriktionen staatlichen Handelns sollten jedoch keineswegs dazu verlei-
ten, auf die Ausschdpfung der zweifellos vorhandenen Spielrdume zu verzichten.

Begreift man Plamung schlieflich auch als kommmikatives Handeln, so muf eine
umfassende Plamungstheorie ferner wesentliche Aussagen zu miglichen kommmikati-

ven Beziehungen zwischen Planungssubjektund Plamungsobjekt sowie Uberlegungen
tiber die Organisationsform im Planungssubjekt enthalten.

ANMERKUNGEN

1 Einige besonders treffliche Beispiele sind bei LENK (1
972, S. 74ff) oder bei
LAUh(1975, S. 60} zusammengestellt. Charakteristisch ist,’daf& im I?efini;nsel
noch weitaus mehrdgutlge;rz_a Begriffe als der zu definierende Begriff enthalten
;ilgﬁésme z.B. Rationalitdt, rationales Handeln, rationale Ordnung oder #hn-

2 So lassen sich Plammgstheorien, die sowohl ent idung i i
la: i schei slogisch
politdkonomische Elemente enthaiten, nicht eindeutig zuordngn.c ¢ wie auch

3 Diese Merkmale decken sich im wesentlichen mit den Kriteri i
. i terien, die NASCHOLD
§1Q7Za, S. 76) als tl}eo?etlsch-methodmchen Ansatz, generellén Bezugsrahmen
er materialen Theoriebildung und erkenntnisleitende Interessen bezeichnet.

4 Zum Wertsystem gehdrt neben Grundwert i
ey werten auch die Priferenzstruktur der Ent-

5 Vor allem zwei Aspekte verdienen besondere Beachtung. Er ¢ i
Planungsrollen durchaus auch plural besetzt sein,ug%h. néﬁegznﬁd?;gﬁ g;:
emgelngn Rollen durch juristische Personen besetzt denken. Zweitens kann
es in einfacheren Plamungssituationen durchaus vorkommen, daB ein Aktor
mehr als eine Plam:mgsrolle Ubernimmt. Eine Diskussion verschiedener Aktoren-
g{s};g)ne wie auch eine Prizisierung der Rollentypen findet sich bei RIEGER

6 Vergleiche hierzu TINBERGEN (1966). Vor allem KADE
C I R 5 HUJER und IPS]
haben die Problematik dieses Modelltyps aufgezeigt: o N

7 fllEI,IS"TER a 217'(1}a’xuts>t :21 weist gz_aragf llzrin, dafl eine solche tautologische Inversion
dann wenn die deskriptive A i i~
hon Aot besitzt. ptive Aussage den Charakter einer logi




11

12
13

15
16

17

18

Die Optimierungsmodelle setzen die Kenntnis aller denkbaren mdglichen Hand-
lungsalternativen ebenso voraus wie deren Beurteilbarkeit, wobei die zum
Entscheidungszeitpunkt nicht realisierbaren Handlungsalternativen durch ent-
sprechende Nebenbedingungen ausgeschlossen werden. Die Beurteilbarkeit der
Alternativen sowie ihrer Resultate bringt eine Reihe inhaltlicher und forma-
ler Probleme mit sich. Da nur die Resultate der Handlungsalternativen ver-
glichen werden und nicht die vollstindigen Handlungsverldufe, muf die Primis-
se der Wertneutralitit der Mittel unterstellt werden, die allerdings ange-
sichts unvermeidlicher Nebenfolgen nicht umproblematisch ist. Zur Kritik der
Optimierungsmodelle vergleiche NASCHOLD (1969), der insbesondere darauf hin-
weist, daR erstens Optimierung lediglich die beste Ldsung fiir die im Modell
erfafite Form des Problems, nicht jedoch fiir das anstehende Problem selbst
liefert, und dafl zweitens Optimierungsmodelle nur bei stark vereinfachten
Problemstellungen anwendbar sind.

Vergleiche hierzu z.B. FESTER (1970, S. 48-49).

In der statistischen Entscheidungstheorie unterscheidet man Risikosituationen,
in denen die Zustinde mit bestimmten, dem Planungssubjekt bekannten Wahr-
scheinlichkeiten eintreten, Sicherheitssituationen (Spezialfille von Risiko-
situationen, in denen ein Zustand mit Wahrscheinlichkeit 1 eintritt) und
Unsicherheitssituationen, in denen die Wahrscheinlichkeiten des Eintretens
der Zustdnde dem Entscheidungstriger unbekannt sind. Die statistische Ent-
scheidungstheorie bietet fiir jede dieser Handlungssituationen bestimmte Ent-
scheidungsregeln. Im allgemeinen liegen den Alternativen-Konsequenzen Model-
len Unsicherheitssituationen zugrunde. Spieltheoretische Modellvarianten
gehen im Gegensatz zu den Entscheidungsmodellvarianten von einer komplexeren
Unwelt aus, wobei zwischen Umwelt und Entscheidungssystem durchaus Interessen-~
gegensitze bestehen kdnnen.

Grundlegende Arbeiten hierzu stammen von SAVAGE (1954), von NEUMANN und
MORGENSTERN {1961).

Vergleiche hierzu vor allem ARROW (1951).

MONNICH (1969, S. 277) weist dariber hinausgehend darauf hin, daB selbst bei
dieser Konstanzannahme die intertemporalen Entscheidungsprozesse nicht notwen-
digerweise konsistent sind. Die mit der Anmahme der Unverinderlichkeit des
Wertsystems verbundenen Schwierigkeiten sind theoretisch noch ungeldst. Auch
die statistische Entscheidungstheorie (Entscheidung unter Unsicherheit) lie-
fert hier keinen Ausweg, da sie implizit von gegebenen Pri4ferenzen ausgeht.

Unterschiede bei den entscheidungslogischen Kalkiilen bestehen darin, ob die
Resultate mit Gewifheit oder unter Risiko bzw. Unsicherheit bekarnnt sind.

Vergleiche hierzu z.B. FESTER (1970, S. 51).

Auch die Ahnlichkeit zum Konzept der "'Stiickwerk-Sozialtechnik" (muddling
through), das POPPER (1965) im Ralmen seines Buches 'Das Elend des Historizis-
mas' als Kritik zu MANNHEIM's historizistischem ganzheitlichem Konzept einer
zentral geplanten Gesellschaft formuliert, 148t sich nicht leugnen. Vergleiche
auch POPPER (1957).

Bei der entscheidungslogischen Planungstheorie handelt es sich um das Problem,
von einer Menge individueller Nutzen-, Wohlfahrtsfunktionen der Priferenzord-
nungen zu einer gesamtgesellschaftlichen oder kollektiven zu gelangen

(vgl. hierzu 2.1.).

NASCHOLD (1972b, S. 63) stellt weiter fest, dafl diese beiden Ammahmen in
einem strengen Sinme nicht aufrechterhalten werden kinnen, werm zyklische
Majoritdten und interpersonelle Nutzenvergleiche Berlicksichtigung finden
sollen.
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Die kybemmetisch-systemtheoretische Planungstheorie ist zum Teil auch von
den in den Sozialwissenschaften entwickelten funktionalistisch-systemtheo-
retischen Handlungstheorien beeinflufit, eine Forschungsrichtung, die vor
allem auf Talcott PARSONS zuriickgeht.

Die kybernetische Systemtheorie basiert einerseits auf der allgemeinen
Systemtheorie, deren Entwicklung in ersten Anfingen auf den Biologen Ludwig
von BERTALLANFFY zurfickgeht und der spiter vor allem vom Okonomen Kenneth
BOULDING und vom Biomathematiker Anatol RAPOPORT Impulse verliehen wurden,
und andererseits auf der Kybernetik, die wesentlich von Norbert WIENER mit
seinem 1948 erschienenen Buch 'Cybernetics' begrimdet wurde. In den SOer

und frithen 60er Jahren kémnen verschiedene Versuche beobachtet werden, diese
beiden Konzepte miteinander zu verbinden (vgl. z.B. ASHBY, 1961). Diese Inte-
gration kann man mit DEGEN et al. (1972, S. 11) als kybernetische System-
theorie bezeichnen.

Anstelle der Terme Regelstrecke und Regler sind auch Status- oder Zustands-

. variable bzw. FluB- oder Ver#inderungsratevariable gebriuchlich.

Bei sich selbst regelnden Systemen ist die FithrumngsgrdBe Bestandteil des
Systems und nicht der Umwelt, d.h. die Sollwerte werden nicht extern, sondern
intern im System festgelegt.

FESTER (1970, S. 64) vertritt die Ansicht, da das Problem der optimalen
Disaggregation des Systems in ultrastabile Systeme nicht durch extern fest-
gelegte Grenzwerte geldst, sondern nur im Zusammenhang mit den Kommmikations-
prozessen und den Zielfunktionen der Subsysteme gesehen werden kamm, deren
Grenzen durch sog. Grenzkorrekturprozesse systemintern erfafit werden sollen.

Das POLIS-Modell setzt sich aus 3 Submodellen zusammen, einem Prognosemodell,
dem die Aufgabe zukommt, die Bevélkerungs- und Wirtschaftsentwicklung

fir das gesamte r#umliche System zu prognostizieren, einem Simulationsmodell,
das Auswirkungen alternativer Plamungsvarianten erkennbar machen soll, und
einem Bewertungsmodell, mit dem die Simulationsergebnisse aus der Sicht
unterschiedlicher Nutzergruppen bewertet werden kénnen (vgl. BATTELLE-
INSTITUT, 1973).

Ahnlich ambitids waren die Modellprojekte SIARSSY (Simulative Analyse
Regionaler und St#dtischer Systeme) und BESIM (Berliner Simulationsmodell),
die allerdings nicht fertiggestellt wurden. Daneben gibt es zahlreiche
partielle stidtische und regionale Simulationsmodelle zu jeweils spezifischen
Problemstellungen, wie z.B. das System Dynamics-Wohnungsmarktmodell fiir
Minchen (VOLWAHSEN, SIVERTS und BLUM, 1973), das 1977 zur interregionalen
demographischen und arbeitsplatzorientierten Simulation entwickelte Modell
MIDAS II des Bayerischen Staatsministeriums fiir Landesentwicklung und Umwelt-
fragen, das Simulationsmodell RUHRSIM fiir die regionale Entwicklung im Ruhr-
gebiet, das zur Analyse verschiedener Varianten eines Gebietsentwicklungs-
planes diente (MEISE und VOLWAHSEN, 1980, S. 316) u.a..

NASCHOLD und VATH (1973, S. 29£f) unterscheiden zwischen einer primidr Skono-
mischen und einer primdr politischen Variante der Sta-Mo-Kap-Theorie, wobei bei
letzterer der Staat das kapitalistische Gesamtinteresse reprisentiert, weil
von einer Unterordmmg der einzelnen Profitinteressen unter das Systeminteresse
ausgegangen wird.

Eine ausfiihrliche Diskussion verschiedener Funktionen der Plamungspartizipation
findet sich bei OFFE (1973, S. 127ff).

Zur durchaus strittigen Frage eines in diesem Zusammenhang angemessenen
Krisenbegriffs vergleiche JANICKE (1973) (insbesondere die Aufsitze von
JANICKE, DEUTSCH, WAGNER, OFFE und NARR), HABERMAS (1973).
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29 Zur ausfithrlichen Begriindung dieser Thesen vergleiche OFFE (1973), HABERMAS
(1973), aber auch BLAAS und HENSELER (1978).
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