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Region Surselva und Entwicklungskonzept

Theo Maissen *

1. Vorbemerkungen zum gestellten Thema

Das Thema, welches mir im Rahmen dieser Tagung zur Behandlung
gestellt ist, beinhaltet das Problem der Entscheidungsfindung
im Zusammenhang mit den von den Bergregionen zu erarbeitenden
gesamtwirtschaftlichen Entwicklungskonzepten. Nicht nur die
Komplexitdt und der Stand der Planungsarbeiten - die Entwick-
lungskonzepte sind meistenorts erst in der Vorbereitungsphase
oder stehen bestenfalls in Erarbeitung -, sondern auch meine
bescheidenen Erfahrungen gestatten es mir keinesfalls, in die-
sem Bereich allgemeingliltige oder abschliessende Aussagen zu
machen. Meine Ausfiihrungen sind daher ausgesprochen persdnliche
Meinungsédusserungen, die im Sinne eines Diskussionsbeitrages

zu diesem filir unsere Demokratie bedeutsamen Fragenkomplex zu
interpretieren sind. Dabei stilitze ich mich auf Eindriicke und
Erfahrungen, die jeder Biirger unseres Landes tagtdglich erlebt.
Als weitere Ausgangspunkte filir meine Ueberlegungen dienen mit
die Erfahrungen, welche ich im Rahmen der Raum- und Entwick-
lungsplanung Surselva (Blindner Oberland) und als Gemeindeprd-
sident einer kleinen Berggemeinde - insbesondere im Zusammen-

hang mit der Ortsplanung - machen konnte.

2, Eine Standortbestimmung

Um die Bedeutung der Frage der Entscheidungsfindung in der Ent-
wicklungsplanung aufzuzeigen, drdngt sich vorerst eine Stand-

ortbestimmung auf.

Heute kann festgestellt werden, dass der Aufgabenbereich des
Staates andauernd wédchst. Zweifelsohne entspricht die Uebernah-

me von Aufgaben durch den Staat vielfach einer Notwendigkeit,

* Th., Maissen, dipl. ing. agr. ETH, Assistent am Institut fiir
landwirtschaftliche Betriebslehre der ETHZ und Planungsas-
sistent bei der PRO SURSELVA
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oft kann man sich aber des Eindrucks nicht erwehren, dass dem
Wachstum des staatlichen Aufgabenbereiches eine von aussen nur
schwer kontrollierbare Eigenmotorik zugrunde liegt. Die zuneh-
mende Aufgabenverlagerung, sei sie nun sachlich begriindet oder
systembedingt, bleibt aber nicht ohne Folgen filir die -demokra-
tische Teilnahme und Entscheidung. Es ist offensichtlich, dass
mit der Aufgabenilibertragung in den meisten Fdllen auch eine
Delegation von Entscheidungskompetené einhergeht, was allzuoft
mit einer Beschrdnkung der Mitentscheidungsrechte der Betrof-

fenen verbunden ist.

Dieser Prozess ldsst sich als Verlagerung von der Ordnungs-
und Dienstleistungsfunktion der staatlichen T&dtigkeit zur Ge-
staltungsfunktion beschreiben (vgl. Abb. 1l). Diese Aufgaben-
und Funktionsverlagerung bedeutet jedoch keine Abldsung der
einen durch die andere Funktion im Sinn eines zeitlichen Pha-
senschemas, sondern lediglich eine - allerdings hdchst bedeut-

same - Verschiebung des Schwergewichtes.

ZUNAHME DER STAATL, GESTALTUNGSFUNKTION
ENTSCHEIDUNGS- UND
HANDLUNGSKOMPETENZEN
AN
(LEISTUNGSSTAAT)

DIENSTLEISTUNGSFUNKTION

ORDNUNGSFUNKTION

(LIBERALER NACHTWAECHTERSTAAT)

LEIT

Abb. 1: Schwerpunkte staatlichen Handelns im Laufe der Zeit
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Was mit diesen Feststellungen inhaltlich gemeint ist, l&sst
sich am Beispiel des Verhdltnisses von der Raumplanung zur
Entwicklungsplanung verdeutlichen (vgl. Abb. 2). Die raum-
planerische T&tigkeit bedeutet im wesentlichen die Vorgabe
eines Ordnungsschemas flir private Initiativen, etwa in Form
eines Fl&dchennutzungsplanes. Dabei wird zwar geregelt, wo
was gebaut werden darf, aber es wird im allgemeinen nicht
sichergestellt, dass dort auch gebaut wird. Demgegeniiber
setzt die Entwicklungsplanung positive Ziele, die durch Han-
deln der Offentlichen Hand in Zusammenarbeit mit den Projekt-

trdgern zu realisieren sind.

ENTWICKLUNGSPLANUNG  AKTIVES,
GESTALTENDES PLANEN
(INDUZIERENDE PLANUNG)

RAUMPLANUNG
~——> VORGEBEN EINES ORDNUNGSSCHEMAS
(OFT REAKTIV)

Abb. 2: Beispiel der Funktionsverlagerung der staatlichen
Tédtigkeit aus dem Planungsbereich

Entwicklungsplanung ist aktives statt bloss reaktives Handeln.
Entwicklungsplanung als gestaltende und induzierende Planung
ist ausserdem komplex, d. h., es sind nicht nur Einzelmass-
nahmen vorzusehen, sondern ein umfassendes und fachilibergrei-
fendes Programm, das in Kenntnis der Vorgidnge und Absichten
in angrenzenden Entscheidungsbereichen entworfen und durchge-
ftihrt wird.



Was bedeutet dies nun aber flir die Entscheidungsfindung

in unserer Demokratie?

Es ist eine bekannte Tatsache, dass heute sowohl die Parla-
mente als auch der Souverdn bereits dem Normsetzungsprozess
nicht mehr durchwegs gewachsen sind und der Verwaltung hin-
sichtlich Arbeitskraft, Information und teilweise auch Sach-
verstand unterlegen sind. Diese Problematik tritt in ver-
stdrktem Masse auf, wo entwicklungsplanerisches und gestal-
tendes Handeln zur zentralen Funktion des politischen Ent-
scheidungstrdgers wird. Wenn selbst Gesetze mit vorwiegender
Ordnungsfunktion bzw. als Grundlage von Einzelmassnahmen so-
zialer Dienstleistungen in der direkten Demokratie oft nur
noch mihsam zu bewdltigen sind, dann muss die Frage gestellt
werden, ob im Rahmen einer umfassenden Entwicklungsplanung
ein demokratisches Entscheidungsverfahren traditioneller Art
iberhaupt méglich ist. Allein wenn in Betracht gezogen wird,
wieviel mehr an Information und Arbeitsaufwand flir die Aende-
rung eines in sich abgestimmten, komplexen Entwicklungsplan-
entwurfes gegeniiber der Aenderung einer zu setzenden generel-
len Norm notwendig ist, wird offensichtlich, dass wir uns
hier im Grenzbereich der Moglichkeiten der demokratischen

Mitbestimmung befinden.

Der Versuch, dieses Problem durch Umsetzung des Entwicklungs-
planes in gesetzliche Form zu l&sen, dlirfte kaum gelingen.
Denn es darf nicht Ubersehen werden, dass ein - zwar im demo-
kratischen Verfahren erarbeiteter - gesetzlich im einzelnen
festgelegter Entwicklungsplan nicht praktikabel wé&re. Ein
Entwicklungsplan im Sinne der rollenden Planung muss im Voll-
zug flexibel und verdnderbar sein, damit Zielwerte und die
Wahl der Mittel an verdnderte Umstdnde und tatsdchlich ein-

tretende Wirkungen angepasst werden kdnnen.

Versucht man dieses Dilemma - auf der einen Seite der be-

rechtigte Anspruch auf Mitbestimmung und auf der anderen
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Seite die von der Sache her gesetzten Grenzen der Mitwirkung -
dadurch zu l8sen, dass von den Planungsbetroffenen vor allem
Zielwerte gesetzt werden, ohne Art und Mittel der Durchfiihrung
festzulegen, dann erdffnet sich den Durchfilhrungsorganen im
Vollzug des Planes ein grosser Ermessungsspielraum, der von

der Oeffentlichkeit kaum mehr kontrolliert werden kann.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die Funktions-
verlagerung von der ordnenden zur gestaltenden Planung grund-
sdtzlich die Tendenz in sich birgt, die Macht des Staates und
damit der Verwaltung, welche einerseits den Planungsinhalt
entscheidend mitbestimmt und andererseits auch in der Voll-

zugsphase erheblich an Bedeutung gewinnt, zu verstdrken.

Diese Zusammenhdnge sind an und fir sich keinesfalls neu.
Spdtestens seit Max Webers Analyse der modernen Blirokratie
ist bekannt, wieweit sich die Verwaltung verselbstdndigt hat
und damit aus einem Herrschaftsinstrument ein nur schwer kon-=
trollierbarer Herrschaftstrdger geworden ist. Nichtsdestowe-
niger erscheint es im Hinblick auf die im Rahmen der Bergge-
bietsfb6rderung vorgesehenen Massnahmen, welche Inhalt eines
Entwicklungsplanes - des sog. Entwicklungskonzeptes - sein
miissen, notwendig, diese Zusammenhdnge und Abh&dngigkeiten

herauszustellen.

3. Die zwei Entscheidungsebenen

Die bisherigen Ausfiihrungen zeigten, dass bei der Frage der
Entscheidungsfindung in der gestaltenden Planung im wesent-
lichen zwei Entscheidungsebenen zu beriicksichtigen sind:

a) die Entscheidungsebene der Planungsbetroffenen

1)

b) die Entscheidungsebene der mit dem "Vollzug"

der Planung betrauten Organe.

L) Bei der Bergebietsfdrderung gemdss dem Investitionshilfege-

setz beinhaltet der Vollzug im wesentlichen die Annerkennung
des Entwicklungstrédgers, die Genehmigung der Entwicklungs-
konzepte und die Gewdhrung der Investitionskredite.
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Da der unter Punkt a) genannte Entscheidungsebene der 4. und
5. Abschnitt gewidmet ist, soll an dieser Stelle kurz auf
die unter Punkt b) erwdhnte Entscheidungsebene, welche im
wesentlichen die staatlichen Verwaltungsorgane umfasst, ein-

gegangen werden.

Zu den nachfolgenden Bemerkungen muss allerdings klar voraus-
geschickt werden, dass sie keinesfalls als tiefschiirfende
Vorschldge flir eine Reorganisation der Verwaltung zu verste=-
hen sind, sondern lediglich aus der Sicht der Planungsbe-
troffenen wilinschbare Voraussetzungen fiir eine demokratische

und effiziente Durchfilhrung der gestaltenden Planung darstel-
len. Folgende zwei Fragekreise stehen dabei im Vordergrund:

I Horizontaler Zusammenschluss bzw. Kooperation

innerhalb der Verwaltung

IT Art der Vollzugskontrolle durch die Verwaltung

Zu Punkt I Horizontale Kooperation

Trotz dem wachsenden Aufgabenkreis und der zunehmenden Funk-
tionsverlagerung bldeb die Struktur der Verwaltung dem hierar-
chisch gegliederten Modell des Aufgabenvollzuges verhaftet.
Die Struktur der Verwaltung und die Art des Aufgabenvollzuges

ist nach wie vor durch die folgenden Merkmale gekennzeichnet:

- Hierarchie und Weisung
- hohe Arbeitsteiligkeit und

- dauerhafte Kompetenzabgrenzung.

Diese heute vorherrschende Verwaltungsorganisation ist aus-
gerichtet auf den stetig verl&dsslichen Vollzug &ffentlicher
Aufgaben im Rahmen der zu erfiillenden Ordnungs- und Dienst-
leistungsfunktionen des Staates, wobei zwangsldufig die sach-

lich spezialisierten und isolierten Teilldsungen dominieren.

Die zunehmenden Aufgaben des Staates im Gestaltungsbereich wer-
den zweifelsohne dazu filhren, dass strukturelle Aenderungen in

der Verwaltungsorganisation und -hierarchie in Angriff genommen



werden miissen. In bezug auf die gesamtwirtschaftlichen Ent-
wicklungskonzepte wdre im Interesse einer effizienten Abwick-

lung der planerischen Arbeiten und der Realisierung die Ak-
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tivitdt der Verwaltung insbesondere in folgenden Belangen

dringend:

l.

Anstelle bzw. parallel zu abstrakten, generel-

len Normen, welche zu wenig Handlungsrichtli-
nien bieten, sollten vermehrt konkrete Pla-
nungsprogramme erarbeitet und zur Verfligung

gestellt werden. ¥*)

Die einzelnen Arbeiten der Verwaltung im
Planungsbereich sind vermehrt zu koordinie-
ren, um in der zunehmenden Interdependenz
problembezogene L&sungen und ldngerfristige
Wirksamkeit zu erreichen. Heute werden noch
allzu oft sektorielle Planungen unter Ab-
grenzung entlang bestehender Ressortkompe-
tenzen durchgefiihrt, so dass die realen
Problemzusammenhdnge oft verdeckt bleiben.
Die sog. Querschnittsplanungen beschrédnken

sich im allgemeinen auf Finanzplanungen.

Das Koordinationsproblem zwischen den ein-
zelnen Planungen wird oft so geldst, dass

die "Zielsetzungen" der einen Sachplanung

*) Das Fehlen eines konkreten Planungsprogrammes fiir den
schweizerischen Alpenraum dlirfte sich mit grosser Wahr-

scheinlichkeit dahingehend auswirken, dass bei der Zusam-

menfassung aller erarbeiteten regionalen Entwicklungs-
konzepte nicht nur eine unrealistische wenn nicht uto-

pische Entwicklung des gesamten Berggebietes, sondern auch

ein Investitionsbedarf konstatiert werden muss, welcher
kaum von zwei Generationen verkraftet werden kann.
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als "Randbedingungen" von der anderen Sach-
planung Ubernommen werden. Die Gefahr, dass
dabei wichtige Ausgangsdaten nicht problema-
tisiert werden, muss bei diesem Vorgehen in
Kauf genommen werden. Dieses Planungsvorgehen
erinnert an die Geschichte vom Pfarrer und vom
Uhrmacher im abgelegenen Dorf. Jeder richtet
seine Uhr nach der der anderen, und weil kei-
ner darum weiss, sind beide der Meinung, ge-

naue Zeit zu haben.

Um den erwdhnten Gefahren zu begegnen, sollten
daher grundsédtzlich zumindest jene Verwaltungs-
ressorts, welche gleiche oder &hnliche Ziele ver-
folgen und gemeinsam die Wahl der Mittel zu tref-
fen haben, zusammengefasst werden. Es liegt auf
der Hand, dass dieser Grundsatz vor allem bei der
Uebernahme neuer Aufgaben bzw. Schaffung neuer

Verwaltungsressorts zu beriicksichtigen wére.

Obwohl dieses Prinzip von der Sache her kaum be-
stritten sein dlirfte, wurden fir die Entwicklungs-
planung im Berggebiet bei Bund und Kanton zus&dtz-
liche administrative Stellen geschaffen. Dies trotz
der Tatsache, dass jede wirtschaftliche und der
grosse Teil der sozialen Aktivitdten rdumlichen
Bezug haben. Nicht umsonst musste der flir den Aus-
senstehenden von vorneherein unverstdndliche Ver-
such, das Subventionsgesch&dft in den einzelnen
Planungsphasen in einen entwicklungs- und raum-
planerischen Teil zu trennen, aufgegeben werden.
Nachdem auf Stufe Bund und Kanton die Entwicklungs-
und die Raumplanung iliber eigensté@ndige Verwaltungs-
ressorts bearbeitet werden, zeichnen sich heute in
einigen Regionen bereits bei der Vorbereitung sowie

der Erarbeitung der Entwicklungskonzepte Schwierig-
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keiten ab, die sich u. a. auf die von oben vor-
gegebenen Kompetenzabgrenzungen zuriickfiihren
lassen. Auf diese Weise wird bei der Bev&lkerung
das Verstdndnis gegeniiber planerischen Belangen
kaum gefdrdert. Abzuwarten bleibt, welche Kon-
sequenzen diese sachlich nicht gerechtfertigte
Zweigleisigkeit in der -Realisierungsphase zei-
tigen wird. Dass bereits heute auf Bundesebene
ungeldste Koordinationsprobleme bestehen, wurde
bei der Vernehmlassung des Leitbildes CK-73
offenkundig. Das CK-73, welches gemdss der offi-
ziellen Plénungssystematik unter den Titel "Raum-
planung" gehdrt, weicht nicht nur in der Termino-
logie, sondern auch materiell wesentlich von den
Vorstellungen im Bereich der Berggebietsfdrderung
ab. Es ist geradezu paradox, dass selbst in der
Planung das Vorgehen ungeniigend koordiniert und

geplant wird.

Zu Punkt II Vollzugskontrolle

Die heutige Form der von der Verwaltung geilibten Vollzugskon-
trolle, die sich vornehmlich darauf bezieht, ob eine Weisung
genau befolgt bzw. eine geltende Norm richtig auf den Einzel-
fall angewendet wird - {iberspitzt kann diese Kontrollform auf
die Formel: "Wenn Fall A und B, dann gilt Regel C" gebracht
werden -, diirfte den Anforderungen der gestaltenden Planung
nicht mehr durchwegs geniligen. Anstelle dieser sog. Richtig-
keitskontrolle sollte das Schwergewicht vermehrt der Erfolgs-

bzw. qualitativen Leistungskontrolle zukommen (vgl. Abb. 3).

Am Beispiel der Subventionierungspraxis bei der Erstellung
landwirtschaftlicher Hochbauten kann verdeutlicht werden, was
damit gemeint ist. Es ist bekannt, dass flir die Zusicherung
der Subventionen vielfach in erster Linie die Einhaltung bau-
technischer Vorschriften ausschlaggebend ist. Im Sinne der

Erfolgs- und Leistungskontrolle wdren den soziodkonomischen
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Auswirkungen Priorit&dt bei der Beurteilung der Subventions-
wirdigkeit beizumessen. Bautechnische Vorschriften wdren
flexibel und als Mittel fiir die Erreichung der sozio&kono-

mischen Zielsetzungen einzusetzen.

RICHTIGKEITSKONTROLLE ERFOLGS- BZW. LEISTUNGSKONTROLLE
"HERRSCHAFTSMITTEL" > STEUERUNGSMITTEL
BE1 FALSCHEM HANDELN VERGLEICH VON ZIELVORGABE UND
DROHEN SANKTIONEN ' ERZIELTER WIRKUNG  KORREKTUR
DES MITTELEINSATZES

}? ERFoLG ODER MISSERFOLG EINER HANDLUNG SIND NICHT
ALLEIN AUFGRUND TECHNOKRATISCHER EINSICHTEN,
SONDERN UNTER BERUECKSICHTIGUNG DES URTEILS DER
PLANUNGSBETROFFENEN ZU ANALYSIEREN.

Abb. 3: Von der Richtigkeitskontrolle zur Erfolgs- bzw.
Leistungskontrolle

Inbezug auf die Berggebietsfdrderung ist abschliessend.zu

wlinschen, dass einerseits trotz den nicht optimalen Voraus-
setzungen eine Koordination mit den lUbergreifenden und an-
grenzenden Sachbereichen auf allen Stufen gelingt, und dass
andererseits bei der Ueberpriifung und Genehmigung der Ent-
wicklungskonzepte sowie auch der einzelnen Investitionsge-
suche die Erfolgs- bzw. Leistungskontrolle im Vordergrund

stehen wird.
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4, Demokratische Beteiligung im Planungsprozess

Unter diesem Titel werden ein paar Gedanken zur anderen
Entscheidungsebene, die. der Planungsbetroffenen - oft auch
der Planungserleidenden -, unter Berlicksichtigung der ent-
wicklungsplanerischen Besonderheiten zusammengefasst. Fir
diejenigen, welche mit der Terminologie der BerggebietsfOr-
derung vertraut sind, kann der Inhalt der folgenden Ausfih-
rungen auch mit der Wortschépfung des Jahrzehnts: "Die po-

litische Konsolidierung" umschrieben werden.

Interesse an der Beteiligung

Flir die Beurteilung der Mitwirkungsmdglichkeiten an Entschei-
dungsprozessen ist vom Interesse an der Beteiligung auszugehen.
Dabei kann die Beteiligung im Sinne des Mitwirkens an Ent-
scheidungen, durch deren Ausgang man mittelbar oder unmittel-
bar betroffen wird, zundchst als ein Wert in sich angestrebt
werden. Erfahrungsgemdss reicht dieses Element aber im allge-
meinen nicht aus, ein wilinschbares Mass an Interesse fiir die
Mitwirkung zu erreichen. Die Motivation zum Mitarbeiten grin-
det letztlich meist auf irgenwelchen bewussten oder unbewus-
sten Sonderinteressen sowie auf die Erwartung, die eigenen
Interessen durchsetzen zu k&nnen. Die Mitwirkung aufgrund von
Sonderinteressen setzt aber voraus, dass die Entscheide fiir
die Betroffenen bedeutungsvoll sind, und dass diese Bedeutung
auch wahrgenommen wird. Die Faktoren, welche das Interesse an
der Beteiligung beeinflussen, lassen sich nach verschiedenen

Kriterien gruppieren (vgl. Abb. 4).
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A) HAUPTBEDINGUNGEN

Die BETROFFENEN BzW, BETEILIGTEN HABEN
WACHSENDES INTERESSE AN DER MITWIRKUNG:

I MIT DER WAHRGENOMMENEN BEDEUTUNG
DER ENTSCHEIDE ODER DEM GRAD DES

BETROFFENSEINS

II ™MIT DEM GRAD DER N -UEBEREIN-
STIMMUNG MIT DEN VERMEINTLICHEN

Z1ELEN DER PLANUNGSTRAEGER

. @Sg
B) NEBENBEDINGUNGEN S I BEDEUTUNG
& &

I TRANSPARENZ DER ZUSAMMENHAENGE g?‘ PN DES ENTSCHEIDS
P e WIRD NICHT
&
S WAHRGENOMMEN

Il EakTIscHES MITENTSCHEIDEN «
%)
&
[IT EIGENES ERARBEITEN 4§9 ks (OFT WEGEN DER MANGELN-
\§5 DER TRANSPARENZ)
Il WEGEN STARKER EIGENER
MACHTSTELLUNG IST BE-

TEILIGUNG UEBERFLUESSIG

II1 WEGEN FAKTISCHER OHNMACHT IST
BETEILIGUNG HOEENUNGSLOS

Abb. 4: Das Interesse der Beteiligung beeinflussende Faktoren

Soll das Interesse im Laufe des Planungs- und Entscheidungs-
prozesses nicht abflauen, miissen zusdtzlich einige Nebenbe-
dingungen erfiillt sein (vgl. Abb. 4). Neben der Erfassbarkeit
des Planungsablaufes und -inhaltes ist vor allem von Bedeutung,
dass sich die Mitarbeit der Betroffenen nicht zu einem reinen

Informationskonsum entwickelt.
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Aufgrund der in Abbildung 4 zusammengestellten Bedingungen
lassen sich nun einige konkrete Anhaltspunkte festlegen,

wie einerseits der Planungsinhalt und -ablauf zu gestalten ist
und andererseits welche Rolle der Planer im ganzen Geschehen
spielen soll. Sicherlich k&nnen in diesen Fragen keine allge-
meingliltigen Regeln formuliert werden. Der Versuch jedoch,
die einleitend aufgeworfene Frage, ob in der Entwicklungs-
planung eine demokratische Teilnahme iiberhaupt m&glich sei,
im Einzelfall bejahend beantworten zu konnen, muss aber immer
wieder von neuem unternommen werden. Es bedarf aber grosser
und ehrlicher Anstrengungen, wenn diese Bejahung nicht nur

deklamatorischen Charakter haben soll.

Die Wichtigkeit der Beteiligung bei der induzierenden Pla-
nung ist offensichtlich, wenn in Betracht gezogen wird, dass
der Entwicklungsplanvollzug letztlich nicht angeordnet werden
kann. Vielmehr sind Biirger, nichtstaatliche Organisationen
und Gemeinden durch Mitbestimmung am Entscheidungsprozess

und durch Aufzeigen der Zusammenhdnge zu einem zielkonformen

Verhalten zu motivieren.

Planungsablauf

Dem Planungsablauf kommt in der offenen Planung - wie eine
Planung mit m&glichst weitgehender Beteiligung der Betroffe-
nen oft auch bezeichnet wird - nicht nur organisatorische und
planungstechnische Bedeutung zu. Im Zusammenhang mit dem Pla-
nungsablauf muss abgekldrt werden, wann und wie die Teilnahme
in den einzelnen Planungsphasen erfolgen soll. Wie die Praxis
zeigt, gehen in diesen Fragen die Meinungen auseinander. W&hrend
in einzelnen Fédllen bereits in der Inventarisationsphase und
bei der Lageanalyse eine Beteiligung, welche {iber eine reine
Informationst&dtigkeit hinausgeht, angestrebt wird, erfolgt
anderernorts der Einbezug bei der Erarbeitung der Zielsetzungen

oder gar erst bei der Konzept- und Planerarbeitung.

Werden die in Abbildung 4 zusammengestellten Kriterien zur Be-
urteilung dieser Frage herangezogen, zeigt es sich, dass so-

wohl die Haupt- als auch die Nebenbedingungen erfiillt werden
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kbnnen, wenn nach einer Information iiber die Ergebnisse der
Inventarisation und Lageanalyse die Mitwirkung der Betrof-
fenen mit der Erarbeitung der Ziele einsetzt. In dieser

Phase kdnnen die Einsicht in die Bedeutung der zu treffenden
Entscheide sowie die Zusammenhédnge aufgezeigt werden und
gleichzeitig ist erstmals faktisches Mitentscheiden und eige-
nes Erarbeiten m8glich. In dieser Phase ist die Mitwirkung
der Betroffenen nicht nur mdglich, sondern unerlédsslich,
werden doch die Weichen fiir die kilinftigen Planungsarbeiten
im wesentlichen mit der Erarbeitung der Ziele gestellt. Die
MSglichkeiten der Mitwirkung bei der anschliessenden Erar-
beitung der eigentlicheﬁ Konzepte sind weitgehend abhédngig
vom geforderten Planungsinhalt, insbesondere vom Detailli-
rungsgrad der Planung. Auf die Anforderungen an den Planungs-
inhalt aus der Sicht der Betroffenen wird weiter unten ein-

getreten.

An dieser Stelle ist nochmals kurz auf die Auswirkung der
unterschiedlichen Wesensmerkmale - parallel zur Behandlung
derselben Fragestellung inbezug auf die Funktionsverlagerung
der staatlichen T&dtigkeit in Abbildung 1 und Abbildung 2 - der
ordnenden und der gestaltenden Planung auf die Intensit&dt und
das Schwergewicht der Beteiligung der Betroffenen am Entschei-
dungsprozess einzugehen. Sowohl die ordnende als auch die ge-
staltende Planung sind grundsdtzlich als rollende Planung auf-
zufassen, d. h., die tatsdchlich eingesetzten Mittel und die
daraus resultierenden Wirkungen sowie die &ndernden Randbedin-
gungen sind laufend zu iberpriifen um die Zielwerte, Konzepte
und Plédne entsprechend liberarbeiten zu kdnnen. Wdhrend nun aber
in der ordnenden Planung mit der Erarbeitung der Pl&ne bzw. mit
deren Anpassung an die verdnderten Gegebenheiten die Beteili-
gung der Oeffentlichkeit am Planungsprozess im wesentlichen als
abgeschlossen betrachtet werden kann, muss bei der gestaltenden
Planung, als induzierende Planung verstanden, die Beteiligung
der Planungsbetroffenen von der Zielsetzung liber die Konzept-
erarbeitung bis hin zur Konzeptrealisierung und Erfolgskont-

rolle vorausgesetzt werden (vgl. Abb. 5).
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Abb. 5: Beteiligung im Rahmen des Planungsablaufes bei der

ordnenden und bei der gestaltenden Planung
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Verfahren und Institutionen der offenen Planung

In jeder offenen Planung, welche einen gr&sseren Personen-
kreis umfasst, wird man gezwungenermassen nur mit reprédsen-
tativen Vertretungen der Planungsbetroffenen intensiv zusam-
menarbeiten kénnen. Der Einbezug eines grOsseren Kreises

wird oft nur liber Vernehmlassungen mdglich sein.

In den meisten Fdllen wird vom Arbeitsaufwand her der Oeffent-
lichkeitsarbeit iber die Zusammenarbeit mit reprédsentativen
Vertretungen, im allgemeinen in Form von Arbeitsgruppen,
relativ enge Grenzen gesetzt sein. Allein wenn nur die wichtig-
sten in einer Entwicklungsplanung zu beriicksichtigenden As-
pekte flir die Bildung von Arbeitsgruppen massgebend sein sol-
len, ergibt sich eine Vielzahl von Gruppen. In Planungen auf
regionaler Stufe wird oft empfohlen, bei der Bildung von Ar-
beitsgruppen einerseits die rdumlichen Gegebenheiten und ande-
rerseits die Planungssachbereiche zu beriicksichtigen. Werden
pro Raumeinheit und Sachbereich je eine Arbeitsgruppe gebildet,
ergeben sich bspw. flir 4 rdumliche Teilgebiete und 5 Sachberei-
che bereits 20 Arbeitsgruppen. Dazu bedarf es noch Arbeitsgrup-
pen mit koordinierender T&tigkeit. Es ist zwar richtig, dass
sowohl die Interessen unterschiedlicher Prdgung inbezug auf den
Herkunftsort als auch aus der Sicht der sozialen und insbeson-
dere der beruflichen Stellung zu beriicksichtigen sind. Dabei
wird allerdings ausser acht gelassen, dass die Schwergewichte
der Interessenvertretung in den verschiedenen Planungsphasen

unterschiedlich sind.

In der Raum- und Entwicklungsplanung Surselva wurde von Anbe-
ginn die Zahl der Arbeitsgruppen zugunsten einer mdglichst in-
tensiven und gut koordinierten Arbeit gering gehalten. Um
trotzdem einerseits die rdumlichen und andererseits die sach-
spezifischen Interessen zu beriicksichtigen, wurden die Ar-
beitsgruppen fiir die Erarbeitung der Zielsetzungen und des
Grobkonzeptes vorerst nach rdumlichen Kriterien zusammengesetzt.
Fir die Bearbeitung des Feinkonzeptes wurden dann diese sog.
Teilgebietsarbeitsgruppen zu sog. Sachgruppen umgebildet (vgl.
Abb. 6).
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Erarbeitung der

Zielsetzungen

Gewerbe,

5 Teilgebietsarbeits-
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setzt sich zusammen aus
Vertretern dgr wichtig-
sten Sachbereiche

(Land- u. Forstwirschaft,

Fremdenverkehr

uswe.) .

Eine regionale Ar-
beitsgruppe (RAG),
aus Vertretern den
TAG und des Vor-
standes der Pro
Surselva zusammen-
gesetzt (Aufgabe:
Koordination der
rdumlichen Belan-:

gen).

i

Erarbeitung der

Grobkonzepte

RAG
(Aufgabe: Koordina-
tion der r&dumli-

chen Belange)

Bearbeitung der

TAG

RAG

Feinkonzepte 4 Sachgruppen, deren Mit- |[(Aufgabe: Koordina-
glieder sich aus den Ver- tion der fachli~ -f
tretern der TAG zusammen- chen Belange)
setzen.

Abb. 6: Zusammensetzung von Arbeitsgruppen im Planungsablauf

Dieses Vorgehen hat sich in der Praxis bewdhrt, zeigte es sich

doch, dass bei der Erarbeitung der Zielsetzungen und der Grob-

konzepte die Probleme vor allem raumbezogen angegangen wurden,

wdhrend bei der Bearbeitung der Feinkonzepte notwendigerweise

eine fachlich vertiefte Diskussion vorherrschte.

Die Aenderung

der Zusammensetzung der Arbeitsgruppen ist dieser vom Planungs-

ablauf her bedingten Verschiebung der Betrachtungsweise weit-

gehend entgegengekommen.
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Auf den ersten Blick mag die verhdltnisméssig geringe Zahl
Arbeitsgruppen in Widerspruch zu den Forderungen der offe-
nen Planung stehen. Es ist jedoch zu beachten, dass die Be-
gleitung von selbsténdigen Arbeitsgruppen und der laufende
Einbau der Ergebnisse in die Planung arbeitsaufwendig ist.
So wurden bis heute gegen hundert 2 - 3 1/2 Stunden dau-
ernde Arbeitsgesprdche durchgefiihrt. Um die breitere Oef-
fentlichkeit am Planungsgeschehen teilhaben zu lassen,
wird regelmdssig in der Presse liber die Arbeiten berichtet.
Gleichzeitig wird den Interessierten angeboten, Zusammen-
fassung liber den Inhalt und Stand der Planungsarbeiten an-
zufordern. Die Gemeinden und die rund 120 institutionali-
sierten Gruppen (Berufsverbdnde, Vereine, private Schulen,
Bergbahngesellschaften usw.) der Region werden ausserdem
mehrmals im Planungsablauf zu Vernehmlassungen eingeladen
(vgl. Abb. 7).
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Abb. 7: Verfahren und Institutionen am Beispiel der Region Surselva
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In der Raum- und Entwicklungsplanung Surselva werden die

Arbeitsgruppen im Sinne "vorberatender Kommissionen" ein-

gesetzt. Bei der Zusammenarbeit mit derartigen Beratungs-

gremien stehen drei Gefahren im Vordergrund, die klar er-

kannt werden missen, um ihnen nicht im Laufe der Arbeit zu

erliegen.

l.

Die Arbeitsgruppen haben ausgesprochene Alibifunktion.

Die Gruppen werden also vorwiegend dazu eingesetzt, um
bei spdter auftauchenden Schwierigkeiten beschwichti-
gend darauf hinweisen zu k&nnen, dass Vertreter der

Planungsbetroffenen laufend mitgearbeitet hdtten.

Die Arbeitsgruppen haben vorwiegend Akklamationsfunk-

tion. Die Gruppen werden faktisch vom Mitarbeiten und
Mitentscheiden ausgeschlossen, indem ihnen fertig aus-
gearbeitete Zielsetzungen, Konzepte und/oder Pldne un-
terbreitet werden, an denen - insbesondere infolge des
hohen Detaillierungsgrades und der damit verbundenen
Komplexitdt - von Nichtfachleuten kaum mehr etwas ge-
édndert werden kann. Den Mitgliedern der Gruppen bleibt
oft nichts anderes ibrig als beifdllig die vielfach

unverstandenen Planungsunterlagen zu bestdtigen.

Die Arbeitsgruppen haben Manipulationsfunktion.

In den Gruppen arbeiten vor allem Vertreter der mach-
tigsten Gruppierungen mit. Damit will sich der Pla-
nungstrdger die Unterstiitzung einer potentiellen, star-
ken Opposition sichern. Auf dem Weg des glitlichen Ein-
vernehmens werden dadurch Konflikte mit starken Inte-
ressengruppen von vorneherein vermieden, wdhrend die
Interessen latenter Gruppen nicht oder nur am Rande be-

rliicksichtigt werden.

Um das Abgleiten der Arbeitsgruppen in die eine oder andere

der genannten Funktionen zu vermeiden, ist neben der Zusam-

mensetzung der Gruppen, in welchen alle bedeutsamen Teile der
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Oeffentlichkeit zu Worte kommen sollen, vor allem wichtig,
dass die Gruppen von Anfang an mitarbeiten k&nnen und dass
die PlanungAinhaltlich und sprachlich allgemeinverstdndlich
ist. Um den Wiinschen und Anliegen der Betroffenen in der
Planung zum Durchbruch zu verhelfen wird es oft notwendig
sein, dass jemand die Rolle eines sog. Artikulationshelfers
Ubernimmt. Wenn der Artikulationshelfer seine Aufgabe als
"Sprachrohr der Sprachlosen" versteht, kann damit oft ein
Aufwachen eines Teiles der Menge, der in den staatspoliti-

schen Ddmmerschlaf gesunkenen Mitblirger, erreicht werden.

Funktion der Planer und Experten

Im Rahmen einer offenen Planung haben Planer und Experten
ihre Funktionen und Aufgaben weniger in Form einer Begutach-
tung als in einer Transformation der von den Betroffenen zu-
sammengetragenen Wiinsche und Anliegen zu erfiillen. Drei Funk-

tionen stehen bei der offenen Planung im Vordergrund:

l. Entscheidungshilfefunktion -

Der Planer soll Denkanst&sse und Grundlagen fiir das
eigene Erarbeiten, die Meinungsbildung und die Teil-

nahme liefern.

2. Umsetzungsfunktion

Der Planer hat die von den Betroffenen herangetragenen

Vorstellungen planungsgerecht umzusetzen.

3. Motivationsfunktion

Die Ergebnisse der planungsgerechten Umsetzung miissen
die weitere Meinungsbildung ermdglichen und zur wei-

teren Teilnahme anregen.

Der Planer soll seine Aufgabe als "Gleicher unter Gleichen"
ausiliben. Dabei muss klar erkannt werden, dass er oft Stellung
nehmen und werten muss. Der Planer hat sich daher stets zu
kontrollieren wo er wertet und er soll seine Wertungen sowie

die Kriterien, nach denen er gewertet hat, offen darlegen und
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begriinden. Der Anspruch auf Objektivitdt und Werturteilsfrei-
heit seitens des Planers hat in der offenen Planung nur in

seltenen Fdllen Platz.

Anforderungen an den Planungsinhalt

In Diskussionen {iber Planungsverfahren wird dem Grundsatz ei-
ner offenen Planung von breiten Kreisen zugestimmt., Bei der
Durchsicht der Anforderungen an Planungsinhalte, wie sie bspw.
von den zustdndigen Verwaltungsstellen bei Bund und Kanton
ausgearbeitet wurden, kann man sich allerdings des Eindrucks
nicht erwehren, dass bei der Zusammenstellung von Richtlinien
die Anforderungen der offenen Planung an den Planungsinhalt

nicht oder nur am Rande beriicksichtigt wurden.

Diese Feststellung muss auch inbezug auf die Leit- und Richtli-
nien flir die Erarbeitung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lungskonzepte gemacht werden. Der geforderte Planungsinhalt
ist &dusserst komplex und muss einen derart hohen Detaillie-
rungsgrad aufweisen, dass verschiedentlich auch die Planungs-
fachleute vor kaum ldsbaren Problemen stehen. Ein wesentlicher
Grund hieflir liegt darin, dass Ausagen lber die anzustreben-
de regionale Entwicklung verlangt sowie Vorschldge zum Pla-
nungsvorgehen aufgezeigt werden, flir welche die notwendigen
wissenschaftlichen Grundlagen bestenfalls in Ans&tzen vor-
handen sind. Zwar wird darauf hingewiesen, dass die Leit-
linien mit "Vernunft" und den regionsspezifischen Gegeben-
heiten angepasst angewendet werden sollen. Nichtsdestoweni-
ger bedeutet der Miteinbezug von noch nicht anwendungsreifen
Methoden ein Verschleiss an finanziellen Mitteln und Goodwill,
werden doch nun éine betrdchtliche Zahl Regionen den Weg durch
die teilweise nichtpraktikablen Richtlinien mithsam suchen mis-
sen. Unter solchen Voraussetzungen diirfte es schwer wenn nicht
unméglich sein, die Entwicklungsplanung im wilinschbaren Ausmass
offen durchzufiihren. Es besteht die Gefahr, dass nicht nur das

eigene Erarbeiten und das faktische Mitentscheiden, sondern
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auch das Erkennen der Zusammenhdnge nur einem kleinen Kreis
vorbehalten bleiben wird. Insbesondere ist auch schwer vor-
stellbar, wie das einmal erarbeitete Konzept einem breitan-
gelegten demokratischen Entscheidungsprozess unterworfen
werden kann, da Aenderungen an einem Ort infolge der Komp-
lexitdt und des hohen Detaillierungsgrades uniibersehbare Fol-
gen flir das ganze Konzept zeitigen k&nnen. Aehnliche Probleme

diirften sich bei einer spéteren Ueberarbeitung ergeben.

Dem Einwand, dass mit den Richtlinien fir die Entwicklungskon-
zepte Neuland betreten werden musste und damit auf Anhieb kaum
die richtige Abgrenzung des Planungsinhaltes mSglich war, muss
entgegengehalten werden, dass zumindest jene Forderungen h&t-
ten fallengelassen werden miissen, fiir deren Erfiillung die met-
hodischen Grundlagen heute noch weitgehend fehlen. Im {ibrigen
kann ebenso berechtigt der Hinweis auf die vielen Unbekannten
dahingehend gedeutet werden, dass filir unsere Verhdltnisse ein
einfacherer Einstieg und ein sukzessiver Ausbau angebrachter
gewesen wdre. Auf die Problematik, die mit der Erarbeitung der
Richt- und Leitlinien durch teilweise denselben Personenkreis,
welcher spdter als Auftragnehmer in Erscheinung tritt, ver-
bunden ist, soll an dieser Stelle nicht eingetreten werden.
Immerhin diirfte sich der eine oder andere die Frage stellen,
ob den Planerhonoraren filir die regionale Wirtschaftsfdrderung

nicht ein zu grosser Multiplikatoreffekt beigemessen wurde.

5. Realisierung und Demokratie

Die Frage nach der Demokratisierung der Planung behandelt
letztlich nur einen Teil, wenn auch einen nicht unwesentlichen,
des demokratischen Entscheidungsprozesses. Wesentlich wird vor
allem die Beteiligungsmdglichkeiten im Rahmen der Realisierung
sein. Hier stellt sich aber sogleich die Frage nach den Gebiets-
und Zustédndigkeitsstrukturen. Die heute offensichtliche Ten-
denz, dass dem untergeordneten Geméinwesen immer mehr Vollzugs-

aufgaben zugeordnet werden, wdhrend die Entscheidungskompetenz
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zentralisiert wird, diirfte auch den Bereich der regionalen
FOrderungsmassnahmen nicht unberihrt lassen, sofern nicht
rechtzeitig die rechtlichen und organisatorischen Vorkeh=
rungen inbezug auf die Gebiets- und Zustédndigkeitsstruktur
getroffen werden. Aus dieser Sicht betrachtet wird der Re-
gionalisierung nicht nur im raum- und entwicklungsplaneri-
schen Bereich, sondern auch staatspolitisch vermehrte Be-
deutung zukommen. Es ist nicht auszuschliessen, dass in der
Zukunft da und dort selbst die Kantonsgrenzen zur Diskussion

gestellt werden.

Die Region umfasst definitionsgemdss den Raum, in welchem der
Uiberwiegende Teil der Bevdlkerung wohnt, der Arbeit nachgeht
und Erholung findet. Es kdme dem fOderalistischen Grundge-
danken unseres Staatswesens entgegen, wenn anstelle einer
Zentralisierung der Entscheidungskompetenz dem Prinzip, die
ProblemlSsungen dort zu erarbeiten und dariiber entscheiden,

wo die Probleme entstehen, vermehrt Beachtung geschenkt wilirde.

Damit kommen wir wieder zurilick zum einleitend behandelten
Problem der Entwicklung der Entscheidungsstruktur, die heute
eindeutig Tendenzen zu einer Ballung von Macht und Kompeten-
zen aufweist. Diese Entwicklung wird oft damit begriindet,
dass heute die untergeordneten Gemeinwesen vielfach gar nicht
mehr in der Lage seien, die neuen oder selbst die bisherigen
Aufgaben zu l&sen. Fir den einen oder anderen Aufgabenbereich
trifft diese Begriindung zweifellos zu. Heute muss aber fest-
gestellt werden, dass die Einschrédnkung der Zustdndigkeiten
nur allzu oft bedeutend weitergeht, als dies filir die Bewdlti-
gung einer bestimmten Aufgabe durch das libergeordnete Gemein-

wesen notwendig wére.

In diesem Zusammenhang muss auch festgehalten werden, dass
bis anhin kaum die Frage gestellt wurde, wie dem iberfor-
derten Gemeinwesen geholfen werden kénnte, seine Aufgaben
zweckmdssig zu erfilillen. Im Vordergrund steht heute viel-

mehr die Ueberlegung, in welcher Art und Form die Aufgaben
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an das.iibergeordnete Gemeinwesen iibertragen werden sollen.
Mit dem Abbau der Zusté&ndigkeiten beim untergeordneten Ge-
meinwesen diirfte aber ein sich selbstverstédrkender Prozess
entstehen, den ich in der Hypothese, dass die Entwicklung
der Entscheidungsstruktur - insbesondere auf der Stufe der
Gemeinde - einen negativen Regelkreis darstellt, zusammen-
fassen m&chte (vgl. Abb. 8). Wenn das Entwicklungskonzept
im technisch-wirtschaftlichen Bereich Erfolg haben soll,

so muss im Hinblick auf die Realisierung dieser negative
Regelkreis bereits in der Planungsphase aufgebrochen wer-
den. Im Zentrum der Bemiihungen darf nicht allein die L&sung
der Aufgaben, sondern muss auch die Befdhigung zur selbstédn-
digen Aufgabenbewdltigung stehen. Wenn dies nicht gelingt
muss damit gerechnet werden, dass die an und flir sich posi-
tiv zu beurteilenden Entwicklungsbemiihungen von Bund und
Kanton an mangelndem Verantwortungsbewusstsein und an der
Desinteressenz der Planungsbetroffenen, seien es Gemeinden

oder Regionseinwohner, scheitern.
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Abb. 8: Hypothese: Die Entwicklung der Entscheidungsstruktur
ist ein negativer Regelkreis
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Mit den hier aufgeworfenen Problemen dst der Kreis zum
eingangs erwdhnten Gedanken von Perikles geschlossen.
Die Anteilnahme des Bilirgers "an den Dingen seiner Stadt"
ist letztlich nicht nur eine Frage des guten Willens

des Blirgers, sondern je ldnger je mehr eine Frage der
von den beteiligten Stellen des Staates dargebotenen
Mdglichkeiten zur Mitarbeit und zur faktischen Teil-

nahme am Entscheidungsprozess.
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ANHANG

Steckbrief der Region Surselva (Blindner Oberland)

Lage: Gebiet des Vorderrheintales - westlich von Chur -
zwischen dem Flimser Wald und dem Piz Badus (Quell-
gebiet des Rheins) mit den Seitentdlern Lugnez und
Safien

Gemeinden: 49 autonome Gemeinden

Fldchenverhdltnisse:

Gesamtfldche ’ 147'000 ha (&hnlich Fl. des
Kt. Luzern)

unproduktives Land 43'000 ha

Wald 24'000 ha

LN inkl. absolutes Weideland 80'000 ha

LN ohne absolutes Weideland 14'000 ha

BevOlkerung: 1950 23'707 Einwohner
1960 24'987 Einwohner
1970 23'251 Einwohner

Altersstruktur: Relative Aenderung der Altersstruktur 1950 - 70

Altersgruppe 0 - 19 Jahre - 7.9 %
Altersgruppe 20 - 64 Jahre - 2.8 %
Altersgruppe 65 und mehr Jahre + 25.0 %

Sektoralstruktur 1970: 1. Sektor 27 %
2. Sektor 38 %
3. Sektor 35 %

Volkseinkommen 1965:

Regionales Pro-Kopf-Einkommen Fr. 5'500.~~
Kantonales Pro-Kopf-Einkommen Fr, 7'400,~~

Schweiz. Pro-Kopf-Einkommen Fr. 8'400.--
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