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Zur Organisation der Raumplanung

Von Samuel P. Mauch

BeeinfluBt die Organisation der Raum-
planung die Raumordnung der Schweiz —
und damit die Wohlfahrt ihrer Einwohner?

Die Betrachtung der Raumplanung als kontinuier-
lichen Entscheidungsprozel8 zeigt, dal das Re-
sultat — namlich die Raumordnung — letztlich
durch die Handlungen und Verhaltensweisen der
verschiedenen an diesem Prozel8 beteiligten Per-
sonen und Gruppen bestimmt wird. Der Erfolg
dieser Planung ist vorab von zwei Faktoren ab-
héangig: Erstens vom guten Willen der beteiligten
Menschen zur echten Kooperation, das heilSst
dazu, die eigenen personlichen oder lokal-institu-
tionellen Interessen dem Interesse des Ganzen
unterzuordnen, und zweitens von der Fahigkeit
der Fachleute, Ideen und Losungen aus ihrer
Fachsprache klar und verstandlich in die Sprache
der Bevolkerung zu ubersetzen.

Raumplanung in der Schweiz

Erst in jingerer Zeit hat sich bei uns das Wort
Planung von einem politisch verdédchtigen in
einen salonfahigen Begriff — ja sogar einem Mo-
debegriff — verwandelt. Gleichzeitig hat sich, dank
den langjahrigen und stetigen Ansatzen und Be-
mihungen einiger Propheten, fast tGber Nacht
aus dem Unsichtbaren eine landesweit sichtbare
und interessierende Gebaudestruktur einer
«Raumplanung Schweiz» entwickelt. Startschu®
zu diesem Erwachen war sozusagen die positive
Volksabstimmung Uber die Artikel 22ter und
22quater der Verfassung vom 21. Méarz 1969, in
deren Zusammenhang ja die Arbeitsgruppen
Kim (Arbeitsgruppe des Bundes fiir die Raum-
planung) und die Expertenkommission Schiir-
mann (Bundesgesetz Uber die Raumplanung)
gebildet wurden. Der SchluBbericht Kim sowie
verschiedene Gesetzesentwirfe Schiirmann sind
bereits veroffentlicht und auch in der Presse zahl-
reich diskutiert worden (1, 2, 3, 4). Gleichzeitig
mit den Arbeiten der Gruppen Kim und Schir-
mann ist die spatere Phase der «Landesplane-
rischen Leitbildstudien» am Institut fir Orts-,
Regional- und Landesplanung abgelaufen, deren
SchluBbericht im Frihsommer 1972 veroffent-
licht wurde und verschiedene Raumordnungs-
konzepte Schweiz zur Auswahl prasentiert und
vergleicht (5). Die neuesten Ereignisse sind im
ErlaR des «Bundesbeschlusses liber dringliche
MaRnahmen auf dem Gebiete der Raumplanung»
und in der Ernennung eines Delegierten des Bun-
desrates fir Raumplanung zu sehen.

Die folgenden Uberlegungen beziehen sich
auf die Bedeutung der Raumplanungsorganisa-
tion fur Inhalt und Ziele der Raumplanung, eine
Fragestellung, die sich auch innerhalb der Auf-
gabenstellung der Arbeitsgruppe des Bundes fur
die Raumplanung befand.

Organisation, Inhalt und Ziel der Raum-
planung

Fur die Beurteilung der Raumplanungsorganisa-
tion ist es wichtig, bewuBt zu erkennen, dal} zwi-
schen Ziel, Inhalt und Organisation der Raum-
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planung eine Zweck-Mittel-Beziehungskette be-
steht (vgl. Figur 1).

Vom Inhalt her soll das Ziel den Inhalt und die
Organisation bestimmen, weil ja die Organisa-
tion ein Mittel zur Erreichung eines gewiinschten
Raumplanungsinhaltes ist, und dieser Inhalt wie-
derum Mittel im Hinblick auf das allgemeine Ziel
der Raumplanung. Das Ziel selber laRt sich auf
verschiedenen Stufen der Konkretheit bezie-
hungsweise Allgemeinheit formulieren. Auch
wenn fur praktische Anwendungsfalle konkrete
Formulierungen gefunden werden missen, so
sollen diese immer auf einem grundsatzlichen
Ziel basieren und mit diesem vertraglich sein. In
teilweiser Anlehnung an das deutsche Raum-
ordnungsgesetz lieBen sich die wesentlichen Ele-
mente eines solchen Grundsatzzieles wie folgt
formulieren: « Der Raum ist in seiner allgemeinen
Struktur und Nutzung so zu entwickeln, daR
— die Summe der Wohlfahrt und menschlichen
Entfaltungsmaglichkeit aller Individuen auf lange
Frist moglichst groB ist (Flache unter der Kurve
in Figur 2);

Wohlfahrt

— die Wohlfahrt und menschliche Entfaltungs-
moglichkeit jedes einzelnen Individuums ein be-
stimmtes MaR nicht unterschreitet (vgl. Figur 2).

Voraussetzung dazu ist, da® sich der Ein-
zelne seiner langfristigen Ziele bewufit werden
kann und diese im politischen Meinungsbil-
dungsprozef artikulieren kann.»

Von der Durchfiihrung her hingegen wirkt die
kausale Beziehung gerade in umgekehrter Rich-
tung: Die Organisation (im umfassenden Sinne
inkl. SteuerungsmaBnahmen) beeinfluBt den
Inhalt und damit das AusmaR, in dem das poli-
tische Ziel erreicht wird.

Faktoren fiir die Beurteilung der Planungs-
organisation

Es ist der Zweck der Raumplanungsorganisation,
zu ermoglichen, daB die inhaltlichen Ziele — also
auf gesellschaftlich-wirtschaftlich-politischer
Ebene — der Raumplanung erreicht werden kon-
nen. Wie aus Figur 2 ersichtlich ist, teilt sich dieses

Wohlfahrtsverteilung

e

2

Schematische Dar-
stellung der Gesamt-
wohlfahrt (Flache) und

Min,

Wohlfér/

der Verteilung der
Wohlfahrt unter den
Bevolkerungsgruppen

Bevolkerungsgruppen (Individuen)

533



werk 9/1972

grundsatzliche Ziel in zwei Teilziele: Das Teilziel
der moglichst groRen Gesamtwohlfahrt der Be-
volkerung (Summe) und das Teilziel einer ge-
rechten Verteilung dieser Wohlfahrt unter den Be-
volkerungsgruppen (Verteilung). Wie gut diese
Teilziele erreicht werden, wird von seiten der
Planungsorganisation (im weiten Sinne) haupt-
sachlich tber die folgenden fuinf Faktoren maR-
gebend beeinfluf3t:

a) Menschliche Faktoren der Beteiligten

Der Erfolg der Planung ist vorab eine Frage des
guten Willens der am PlanungsprozeR beteiligten
Menschen zur echten Kooperation; das heif3t da-
zu, die eigenen personlichen oder lokalinstitu-
tionellen Interessen dem Interesse des Ganzen
unterzuordnen. In den gleichen Rahmen gehort
auch die Uberwindung der eigenen Unbeschei-
denheit, der Untoleranz und des mangelnden
Vertrauens in die Fahigkeiten der andern. Die Ver-
besserung dieser Faktoren istauch der Ausgangs-
punkt zur Verbesserung einer ganzen Reihe von
sekundaren Bestimmungsfaktoren, wie zum Bei-
spiel b). Die Beitrdage zum gesamten Wirkungs-
grad des Aspektes «menschliche Faktoren» wer-
den lberall dort in der Struktur der Planungsorga-
nisation geleistet, wo de facto Bestimmungsge-
walt Giber den Planungsablauf und -inhalt vor-
handen ist.

b) Informiertheit

Die Qualitat, Spontaneitat, Relevanz und Vollstan-
digkeit der vertikalen und vor allem horizontalen
Information innerhalb der Planungsorganisation
(Verwaltung, Offentlichkeit, Politik) hat einen
bedeutenden EinfluB auf die Qualitat der resul-
tierenden Planungsentscheide. Sie ist eine Vor-
aussetzung fir die Verwirklichung der Koordina-
tion. Es hangt wesentlich von den unter a) er-
wahnten menschlichen Faktoren ab, ob dieser
durchgehende Informationsflu® wirklich statt-
findet.

¢) Fachliche Kompetenz und Uberblick

Eine hohe BewuBtseinsstufe fiir Problemzusam-
menhange aller Beteiligten, Planer, der Verwal-
tung, der Politik und der Offentlichkeit ist eine
Voraussetzung, dal die Entscheide optimal im
Sinne eines madglichst guten Gesamtergebnisses
getroffen werden konnen. Fiir die Seite der Fach-
leute (Planer) teilt sich diese Anforderung in zwei
gleichwichtige Teile auf: In die fachliche Kompe-
tenz im engeren Sinne und in das Kommunika-
tionsvermogen. Der zweite Faktor bleibt oft ver-
nachlassigt.

Der Planer muR nicht nur in der Lage sein, die
Problemzusammenhange selbst zu erkennen und
kreative Losungen zu erarbeiten, sondern er muf®
ebenso kompetent sein, den Ubersetzungsproze®
von seiner Fachwelt und Fachsprache in die
Sprache der Laien zu bewerkstelligen ! Jede noch
so gute Idee oder Losung nitzt wenig, wenn sie
nicht klar in der Sprache der Bevolkerung darge-
stellt werden kann, damit sie verstanden wird.

d) Maglichkeit der Artikulation der eigenen Ziele
fiir alle Bevolkerungsgruppen und ihre Berlick-
sichtigung

Damit sichergestellt ist, daR die von der Planung
verfolgten Ziele denjenigen der Bevolkerung ent-
sprechen, mul3 die Planungsorganisation es er-
moglichen, daB die individuellen Wertvorstellun-
gen der Betroffenen bekannt werden und auch
berlicksichtigt werden kénnen. Dieses Kriterium

534

fihrt zu folgenden Anforderungen: Heben des
BewuRtseinsniveaus der Bevodlkerung; Interesse-
weckung zur aktiven Mitarbeit; Formulierung der
Ziele der verschiedenen Bevolkerungsgruppen.

e) Transparenz aller MachteinfluBnahmen und
Planungsprozesse

Um die Bedingung zu erfiillen, daR der erreichte
Gesamtnutzen der Planungsentscheide gemaR
wirklich demokratischen Prinzipien verteilt werde,
ist es notwendig, daB alle Bevolkerungsgruppen
nicht nur ihre eigenen Ziele artikulieren konnen,
sondern daR sie auch den notwendigen Uber-
blick iber den Ablauf der Meinungsbildungs- und
Planungsprozesse sich verschaffen konnen. Dazu
ist es notwendig, dal® die Prozesse der Planung,
der Meinungsbildung, der MachteinfluBnahmen
und der Entscheidfallung transparentsind. Macht-
einfluBnahmen mussen stattfinden kdnnen, aber
nicht nur flr eine kleine Minderheit. Zudem sollen
sie sichtbar gemacht werden.

Der EinfluB der verschiedenen Faktoren

Die ersten drei der erwahnten fliinf Faktoren be-
einflussen hauptséachlich die Qualitat der Pla-
nungsentscheide in bezug auf die Gesamtwohl-
fahrt, wahrend die beiden letzten Faktoren vor
allem bestimmen, wie dieser Gesamtnutzen unter
den verschiedenen Bevdlkerungsgruppen verteilt
wird (vgl. Figur 2, 3).

1 Menschliche Faktoren o

der Beteiligten am Planungs- ‘ 7 5
prozeR 7' MaRgebend fiir
O | Gesamtwohlfahrt
P esam

2 Informiertheit der 2| 72 (Summe)
Beteiligten %2 ~

: : Q nGs < 1. n%. 93
3 Fachliche Kompetenz und ’ 73
Kommunikation 73 gl
4 Artikulieren und Beriick- T MaRgebend fiir
sichtigen der Ziele aller 7% | «Verteilung der
Bevolkerungsgruppen 74 BO Wohlfahrty
5 Sichtbarkeit aller Macht- < {¥seliunpaspokl)
einfluBnahmen im 75| ngy = 0. 45
PlanungsprozeB 7#° i

Figur 3. Schema der EinfluBfaktoren der Organisation auf
den Planungserfolg und ihrer Wirkungsweise

Fur das Verstandnis der Wirkungsweise dieser
funf EinfluRfaktoren der Planungsorganisation
auf den Planungsinhalt und den Planungserfolg
sind zwei Punkte wesentlich:

Das schwéchste Glied der Kette

Die Faktoren beeinflussen den Erfolg etwa nach
dem Prinzip, daR das schwachste Glied einer
Kette die Starke der ganzen Kette bestimmt. Das
heiRt, wenn auch nur ein einzelner dieser Fakto-
ren schlecht ist, so ist der gesamte Planungserfolg
in Frage gestellt, selbst wenn die librigen Voraus-
setzungen glinstig waren. Zum Beispiel niitzt jede
fachliche Kompetenz der Planer wenig, wenn sie
wegen «menschlicher Hindernisse» oder « Kom-
munikationsunvermoégen» nicht nutzbringend
eingesetzt werden kann. Man kénnte von einem
Gesamtwirkungsgrad 76 der Planungsorganisa-
tion sprechen, der durch Multiplikation der Wir-
kungsgrade 7/ der einzelnen Faktoren gegeben
ist (vgl. Figur 3).

fir den Aspekt der Gesamt-
wohlfahrt (Summe)
fir den Verteilungsaspekt

nGs = ' .n% .73

nev = N4 nd

Basisfaktor Mensch

Der Aspekt « menschliche Faktoren der Beteilig-
ten» hat gegeniliber den ubrigen Faktoren eine
ubergeordnete, grundséatzlichere Bedeutung, in-
dem die letzteren mindestens teilweise vom erste-
ren bestimmt werden. Beispielsweise wird die
«Informiertheit der Beteiligten» %2 weitgehend
durch die «menschlichen Faktoren» #' beein-
fluBt, so daR %2 = f(5'). Auch die beiden Fak-
toren 774 und 7,5, welche fiir die Verteilungsaspekte
bestimmend sind, werden durch den menschli-
chen Faktor 7' mitbestimmt. Damit wird die zen-
trale Rolle der «menschlichen Faktoreny fir den
Erfolg der Planung deutlich. Auf rein technisch
formaler Ebene der Planungsorganisation ergibt
sich deshalb die Forderung nach Organisations-
strukturen, innerhalb welcher die Verfolgung ge-
meinsamer Oberziele der Planung moglichst weit-
gehend auch die Befriedigung personlicher und
lokal institutioneller Ziele in sich schlieBt. Es soll-
ten Anreize zur Zusammenarbeit und zur Errei-
chung von Gruppen- und Intergruppenzielen
geschaffen werden, anstatt zur Verfolgung per-
sonlicher Karrierezielen auf Kosten der Gruppen-
leistung und zur Polarisierung entgegengesetzter
Interessen.

Es ist klar, daR solche Anforderungen nicht
durch bloRe auRere Organisationsformen garan-
tiert werden konnen. Immerhin dirften wohl
streng hierarchisch und sektoriell gegliederte Or-
ganisationsformen diesen Anforderungen weni-
ger genugen als solche, in denen enge horizon-
tale Verbindungen und Zusammenarbeit flr jeden
einzelnen Teil von Vorteil sind. Dabei scheint es
wichtig, daR solche Horizontalverbindungen nicht
von oben hierarchisch statuiert werden, sondern
daR Anreize zur direkten Zusammenarbeit, zur
Koordination, zur gegenseitigen Information und
gemeinsamer Leistung bestehen. Planungsteams
dirfen keine militdrische Gehorsamsstruktur
nach dem Prinzip der Verfligung von oben auf-
weisen, welches Untergebene aus der Verant-
wortung und Kreativitat in die Subalternitat ver-
drangt. Das konventionelle Denkschema der Effi-
zienz der hierarchischen Vorgesetzten—Unterge-
benenstruktur 1aBt sich nicht auf die interdiszipli-
nare Planung Gbertragen. Administrative Effizienz
laBt sich hier nicht mechanisch in planungsinhalt-
liche Qualitat und Effektivitat ummiinzen.
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