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Zeitfragen Schweizer Ingenieur und Architekt Nr. 46, 16. November 1989

Zur Planungskultur in der
Schweiz
Während die «Unternehmenskultur» in aller Leute Mund Eingang ge¬
funden hat, ist «Planungskultur» ein ungewohnter Begriff. Dies ist er¬
staunlich, weil «Kultur» ja das von Menschen für Menschen Geschaffene
meint und gerade die «Planung» die menschliche Entwurfstätigkeit und
die Gestaltung der Lebenswelt umfasst.

Planung prägt mit, was man landläufig
unter Kultur versteht, und umgekehrt
widerspiegelt Planung das kulturelle

VON DONALD A. KELLER UND
WERNER ULRICH,
BERN

Umfeld, in das sie eingebettet ist. Wird
dieses Umfeld nach seiner «Planungs¬
verträglichkeit» befragt, so zeigt dies
dann einen Aspekt dessen auf, was un¬

ter «Planungskultur» zu verstehen ist.
Der andere Aspekt ist das «Klima» un¬

ter den Planungsbeteiligten, das sowohl
nach seiner eigenen Planungsverträg¬
lichkeit wie auch nach seiner «Kultur¬
verträglichkeit» zu beurteilen ist.

Mit dem Begriff der Planungskultur
soll hier keine Wertung verbunden wer¬
den. Vielmehr besteht die Absicht dar¬

in, des Planers persönliche Frustra¬
tionserfahrungen, Misserfolge und
Schwierigkeiten im Berufsalltag nicht
einfach nur als persönliche Probleme
zu sehen, sondern sie auch als Sympto¬
me einer möglicherweise ungünstigen
Planungskultur zu verstehen und zu
überlegen. Damit stellt sich die Frage,
was der Planer zur Verbesserung dieser
Planungskultur beitragen kann.

Unsere Überlegungen zur Planungskul¬
tur in der Schweiz - sie orientieren sich
an der Planung der öffentlichen Hand -
sind in drei Bereiche oder Dimensionen
gegliedert. Jede von ihnen bringt eine
positive Utopie in Erinnerung, die in
der Planungsidee an sich enthalten ist,
in unserer schweizerischen Planungs¬
wirklichkeit aber weilgehend verloren¬

gegangen ist:

D Die verlorene Suche nach Exzellenz:
In Anlehnung an das berühmte Buch
«In Search of Excellence» [1] ist die

Frage nach dem Massstab zu stellen,
nach dem Planung beurteilt wird.

D Der verlorene Fortschritt: Da die Pla-

nungsidee untrennbar mit Fortschritt
im Sinne einer historischen, gesell¬
schaftlichen Entwicklung verbunden
ist, stellt sich die Frage, was Planung
ohne Fortschrittsvision bedeutet.

D Der verlorene politische Wille: In
Umkehrung des bekannten Sprich¬
worts ist zu fragen, ob ohne Wille ein
Weg ist.

Die mit den Dimensionsbezeichnungen
ausgedrückten Verluste sind nicht hi¬

storische Ereignisse. Vielmehr soll da¬

mit zum Ausdruck gebracht werden,
dass - immer wieder - auf dem Weg
von der Planungsidee zur Planungs¬
wirklichkeit Wesentliches auf der Strek-
ke bleibt.

Unsere Beobachtungen zu jeder der
drei Dimensionen fassen wir im folgen¬
den in einer jeweils bewusst etwas pro-
vokativ formulierten These zusammen.

Die verlorene Suche nach
Exzellenz

These: Planung in der Schweiz orientiert
sich nicht - wie das Management fort¬
schrittlicher privatwirtschaftlicher Un¬

ternehmen - an der Suche nach Exzel¬

lenz, sondern an der Suche nach Konkor¬
danz.

Um «Exzellenz» im Sinne einer höch¬

sten Qualitätsstufe feststellen zu kön¬

nen, aber auch, damit sich Exzellenz
überhaupt entwickelt, braucht es einen
Qualitätsmassstab. Für Unternehmen
der Privatwirtschaft gibt es diesen
Massstab: Mit den Gewinn- und Um¬
satzzahlen, den Aktienkursen usw. lässt
sich der wirtschaftliche Erfolg eines
Unternehmens bemessen, und Prestige
und Ansehen in Wirtschaft und Gesell¬
schaft runden das Bild ab.

Ein vergleichbar klarer Erfolgsmass¬
stab ist für die Planung im öffentlichen
Bereich nicht so einfach auszumachen,
schon deshalb nicht, weil «Planung»
ein bedeutend weitreichenderer Begriff
ist als «Unternehmensführung».

Vom Einzelfall zum Sündenfall
Im typischen Fall wird im schweizeri¬
schen politischen Alltag nach Planung
verlangt, wenn sich eine ausserordentli¬
che Entscheidungssituation eingestellt
hat. Ein Problem ist «aufgetaucht», das

nicht als Routinegeschäft behandelt
werden kann, weil es dafür zu komplex
ist, die politischen Zuständigkeiten un¬
klar sind, die Frage der an der Ent¬

scheidfindung zu Beteiligenden offen
und schon der unklaren Interessenla¬

gen wegen das Problem als «kontro¬
vers» einzustufen ist.

Planung wird also dann auf den Plan
gerufen, wenn das ordentliche Ent-
scheidfindungssystem (das politisch-ad¬
ministrative System) überfordert ist
und seine Aufgabe, Entscheide zu pro¬
duzieren, nicht mehr leistet. Dem Aus¬

serordentlichen vorbehalten, ist jede
Planung ein Einzelfall: Die Frage der
Qualitäten, die die Planung aufweisen
muss, um Erfolg zu haben, stellt sich
immer wieder neu. Insofern ist die Si¬

tuation der Planung nicht unähnlich je¬

ner eines Unternehmens, das den Er¬

folg am Markt suchen muss.

Von den acht Erfolgsfaktoren, die ge¬

mäss Peters und Waterman («In Search
of Excellence») charakteristisch sind
für die bestgeführten und innovativsten
Unternehmen in den Vereinigten Staa¬

ten,, werden in schweizerischen Unter¬
nehmen drei Erfolgsfaktoren intensiv
verfolgt, nämlich: «Nähe zum Kun¬
den», «sichtbar gelebtes Wertsystem»
und «Bindung an das angestammte Ge¬

schäft» [2].

Für Planung der öffentlichen Hand in
der Schweiz fehlt eine entsprechende
empirische Untersuchung, doch dürfte
die «Nähe zum Kunden» der weitaus
massgebende Erfolgsfaktor sein. Denn
in diesem Bereich gibt es einen klaren,
immer gleichen Erfolgsmassstab für
Planung, entscheidet doch das poli¬
tisch-administrative System auch bei
ausserordentlichen Entscheidsituatio¬
nen - dort vielleicht sogar am ausge¬
prägtesten - nach ordentlicher Manier:

Unter Planungskultur verstehen wir die
Gesamtheit der Hintergrundüberzeu¬
gungen, welche den jeweiligen Planungs¬
kontext prägen und das Handeln der Pla¬

ner in ihm bestimmen, also z.B. weltan¬
schaulich geprägte - politische, ethische,
religiöse, ästhetische - Wertvorstellun¬
gen und Verhaltensnormen: Denk- und
Argumentationsmuster; Rationalitäts¬
und Qualitätsmassstäbe usw. Diese sind
natürlich ihrerseits Ausfluss der Erfah¬

rungen und Kenntnisse. Interessen- und
Machtpositionen usw. der beteiligten
Menschen, widerspiegeln also bei aller
Subjektivität auch «harte» gesellschaftli¬
che (sozioökonomische, machtpoliti¬
sche) Realitäten.
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nach dem Entscheidungsprinzip der
Konkordanz. Planung ist somit dann
erfolgreich, wenn sie bei unklaren Zie¬
len eine Handlungsvariante bereitstel¬
len kann, die vom konkordanten Ent¬
scheidungssystem akzeptiert wird.

Gefragt ist also nicht Exzellenz, son¬
dern Konkordanz.

Die grosse Einsamkeit des Planers

Jeder Planer weiss, keine Planung ohne
Ziele. Und jeder Planer weiss auch:
Was ihm sein Auftrag und sein Auftrag¬
geber an Zielen übergeben, ist in aller
Regel unklar, unvollständig und wider¬
sprüchlich, sicher nicht operabel.

Schliesslich weiss jeder Planer zusätz¬
lich: Die Methoden der Zielsetzung
und Zielformulierung gestatten keine
objektive Herleitung operabler Ziele.

Das Fehlen unmittelbar anwendbarer
Ziele zwingt den Planer zu erkennen,
dass das ihm gestellte Sachproblem kei¬

ne objektive - d.h. kontrollierbar rich¬
tige - Lösung hat. Und an die Stelle
einer sachlich-planerischen Zielset¬

zung, an der die Güte der Planungsar¬
beit gemessen werden könnte, tritt die
Einsicht, dass Planung dann ein Erfolg
ist, wenn die von ihr vorgeschlagene
Lösung konkordant akzeptiert wird.
Als Folge dieses Erfolgsmassstabs be¬

ginnt der Planer am Ende des logischen
Planungsablaufs: Er fragt sich, welche
Lösungsmöglichkeiten konkordanzfä¬
hig sind, und stellt die zugehörigen Zie¬
le an den Anfang - und pervertiert da¬

mit die Planungsidee.

Bei vorgegebenen Zielen oder bei vor¬
gängig festgelegten Zielen wäre das Su¬

chen von alternativen Lösungsmöglich¬
keiten, von möglichen Varianten, von
Handlungsoptionen also, jener Ort im
Planungsablauf, in dem sich die Pla¬

nung profilieren könnte durch Kreati¬
vität und Fantasie.

In der Praxis gelangen jedoch nicht
Kreativität und Fantasie zur Anwen¬
dung, sondern eine ganze Reihe von ne¬

gativen Ausscheidungskriterien. Das
«Suchen von Alternativen» ist darauf
ausgerichtet, die «lebensfähigen», d.h.
die das Entscheidungsprinzip der
Konkordanz «überlebensfähigen» Lö¬

sungen herauszufiltern.

Folgende Negativkriterien haben sich
«bewährt»:

Zugänglichkeit: Alle Optionen fal¬
len ausser Betracht, die nicht im Kon¬
trollbereich der die Planung begleiten¬
den Instanzen liegen.

D Zulässigkeit: Weil nicht zulässig,
werden alle denkbaren Lösungen aus¬

geschieden, die zu Zusländigkeitskon-
flikten im politisch-administrativen Sy¬

stem führen würden oder die die tradi¬
tionelle Grenzziehung zwischen dem

öffentlichen und privaten Sektor be¬

rühren könnten.
D Behandelbarkeit: Varianten, für die
keine Analysemethoden zur Verfügung
stehen, werden vernachlässigt.
D Tradition: Lösungsmöglichkeiten,
die ausserhalb des angestammten Sach¬

bereichs des Planers liegen, werden aus¬

geschieden - falls sie überhaupt je in
Erscheinung treten.
D Realisierbarkeit: Ausgeschieden
werden alle Optionen, die mit den Fi¬

nanzierungskonventionen nicht ver¬
träglich sind; ausgeschieden werden
auch alle Varianten, die «politisch
nicht möglich» sind.

Als Ergebnis dieses Vorgehens werden
nicht die grundlegenden Handlungsop¬
tionen entwickelt, sondern es werden
bewährte Lösungen, die sich meist nur
marginal voneinander unterscheiden,
portiert. Verständlich, denn exzellente
Lösungen sind nicht «überlebensfä¬
hig».

Der verlorene Fortschritt

These: Einem Planer mit der Frage nach
dem Fortschritt zu kommen, ist schon
beinahe so peinlich wie einem Wissen¬

schafter mit der Frage nach der Wahr¬
heit.

Zwischen dem liberal-demokratischen
Grundmodell unseres Bundesstaates
und den alltäglichen Realitäten unserer
von organisierten Interessengruppen
dominierten Politik klafft eine erhebli¬
che Lücke. Ein wesentlicher Grund
liegt wohl im Verlust des Gemeinwohls
als einigender Idee, der seinerseits be¬

dingt ist durch den Zerfall des weltan¬
schaulichen Grundkonsensus. Zwar
kultiviert unsere politische Kultur den
Kompromiss, die Konkordanz. Die
Kompromisse werden aber bei fehlen¬
dem weltanschaulichem Grundkonsens
oft nur noch auf dem kleinsten gemein¬
samen Nenner der Interessen gefun¬
den: Der kleinste gemeinsame Nenner
liefert jedoch selten einen echten Fort¬
schrittsmassstab.

Angst vor Werten
Der Planung sind konsensfähige und
verbindliche Fortschrittsmassstäbe ab¬

handen gekommen. Um nicht gänzlich
zum Herumwursteln zu verkommen,
klammert man sich um so mehr an das
noch heile Ideal «objektiver» Begrün¬
dung. Als scheinbar einzig verbleiben¬
den allgemeinverbindlichen Massstab
nimmt man «Objektivität» gerne in
Anspruch; ja, ohne sie geht in unserer
Planungskultur gar nichts. Dahinter
braucht nicht in jedem Fall blosser
Zweckopportunismus - das Verstecken

von Gruppeninteressen hinter Gemein¬
wohlargumenten - zu stehen.

Vielmehr ist unsere Planungskultur ge¬

prägt von der Angst vor Werten. Ohne
zu werten kann man zwar nicht ent¬
scheiden; aber mit Werten offenbar
auch nicht. Wer hierzulande «rational»
planen oder Planungsergebnisse «ver¬
nünftig» begründen will, hat gefälligst
objektiv zu sein; Werte aber gelten in
unserer Planungskultur als der Gipfel
von Subjektivität und Irrationalität.
Zwar liegt dem Planungsgedanken die
aufklärerische Idee der systematischen,
rationalen Suche und Begründung des
Fortschritts zugrunde. Wenn aber kon-
sensuale Wertmassstäbe fehlen, mehr
noch, wenn die Planungskultur die
Werte tabuisiert, so wird Planung auf
die Beschäftigung mit dem «objekti¬
ven» Wissen zurückgedrängt. Und
wenn offengelegte Wertmassstäbe nicht
mehr als Teil aufgeklärter Planung gel¬

ten können, so bedeutet dies - konse¬

quent zu Ende gedacht -, dass der Ver¬
weis auf Expertise die Verständigung
über Werte ersetzt, dass an die Stelle of¬

fen normativer Fortschrittsmassstäbe
die von Experten aufgedeckten «objek¬
tiven Notwendigkeiten» (Sachgesetz¬
lichkeiten und Sachzwänge) treten.
Zwischen die Probleme der Menschen
und die Problemlösung schieben sich
die Experten, die nur allzu oft ihre
Denkzwänge als Sachzwänge verken¬

nen, ihre unvermeidlichen Wertungen
als objektiv begründbar missverstehen.

Wen wundert's denn, wenn die so ge¬
fundenen Fortschrittsmassstäbe der
Planung von den lebenspraktischen Be¬

dürfnissen der Bürger oft weit entfernt
sind? Die Bedürfnisse der Menschen
wandeln sich, der «Fortschritt» der Ex¬

perten bleibt derselbe.

Das grosse Unbehagen des
Planers

Für den einzelnen Planer ist es sozusa¬

gen rational geworden, vor der Offenle¬
gung der in seine Planung einfliessen-
den Wertmassstäbe Angst zu haben: In
einem Umfeld, das Werttransparenz
nicht honoriert, gerät er unter Druck,
die Erfolgschancen seiner Planung
nicht durch sein Bedürfnis nach Klä¬

rung der Werte und Ziele oder gar
durch kompromissloses Fragen nach
deren Sinn und Berechtigung zu gefähr¬
den.

Die Frage nach dem Fortschritt klingt
heute peinlich, ja unanständig: Da sie
nicht beantwortet werden kann, bringt
sie den Adressaten nur in die Verlegen¬
heit, seine Prämissen nicht zureichend
begründen zu können.

Die grosse Mehrheit der Planer scheint
sich mit dem Verlust der Fortschritts-
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