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Planungstheorien sind Voraussetzung fir intentionales Handeln
in der Planungspraxis und dienen der Verstandigung der
Profession Uber sich selbst. Die Planungsdisziplin hat sich zu
einer in Forschung, Lehre und Praxis relevanten Wissenschaft
entwickelt. Mittlerweile ist die Vermittlung von Planungstheorien
im Curriculum aller Planungsstudiengange verankert. Im
planungstheoretischen Denken ist ein Wandel vom technischen
Plane-Machen zum kommunikativen Handeln in politischen
Planungsprozessen erkennbar.
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Planungstheorie

1  Was ist Planungstheorie?

Je nach wissenschaftstheoretischem Standpunkt werden unterschiedliche Anforderungen an den
Theoriebegriff gekniipft. Im Allgemeinen entwirft eine Theorie ein System von Aussagen, um damit
einen spezifischen Ausschnitt der Realitat modellhaft zu beschreiben, zu erklaren oder auch Vor-
hersagen zu treffen. Soweit daraus Handlungsempfehlungen abgeleitet werden, bilden Theorien
die Grundlage fir die Praxis. In der Planungsdisziplin fihrten Anwendungsnéhe, verbunden mit
einem traditionell eher geringen Interesse an Theorie, sowie disziplinédre Vielfalt an theoretischen
Zugangen und mangelnde eigenstandige Paradigmatisierung in der Vergangenheit jedoch wieder-
holt zum Vorwurf des Eklektizismus und eines fehlenden gemeinsamen Theoriekerns. Bislang
wurde weder (iber den Gegenstandsbereich der Planung noch Uber die relevanten Denkschulen
ein disziplinarer Konsens hergestellt. Es ist nicht eindeutig geklart, was unter > Planung zu verste-
hen ist, denn das Begriffsverstéandnis hangt maRgeblich vom planungstheoretischen Standpunkt
des Betrachters ab. Planungstheorien kdnnen wahlweise empirisch-analytisch arbeiten und auf
ein besseres Verstandnis der Planungspraxis abzielen (deskriptive oder explanative Planungstheo-
rien) oder auch dezidiert Handlungsanleitungen geben, wie geplant werden sollte (normative
Planungstheorien). ,Planning theory is [...] divided into those who understand planning through
analyzing existing practices and those who theorize in an effort to transform planning practices”
(Fainstein/DeFilippis 2016: 2). Schlieflich basiert die Planungspraxis oftmals vielmehr auf Intuition
als auf expliziten Theorien. ,Yet this intuition may in fact be assimilated theory. In this light, theory
represents cumulative professional knowledge* (Fainstein/Campbell 2012: 3). Theorien, ob nun als
verdichtete Praxis oder explizit formuliert, sind letztlich Voraussetzung fiir jedwedes intentionale
Handeln in der Praxis. ,,There is no planning practice without a theory about how it ought to be
practiced. That theory may or may not be named or present in consciousness, but it is there all the
same*“ (Friedmann 2003: 8).

Planungstheorie ist inter- und transdisziplindr angelegt. Sie greift auf theoretische Vorarbei-
ten aus ganz unterschiedlichen disziplindren Kontexten zurlick. Die Planungswissenschaft ist
daher konfrontiert mit einer unaufhebbaren Pluralitdt und Konkurrenz divergenter Paradigmen.
Jeder Versuch, eine umfassende und einheitliche Theorie der Planung aufzustellen, ist unter die-
sen Umstanden zum Scheitern verurteilt.

2 Warum Planungstheorie?

Denin den vergangenen Jahrzehnten entstandenen planungstheoretischen Ansatzen, die sich im-
mer auch im Spiegel des Zeitgeistes und disziplinfremder Theorieeinfliisse entwickelten, kommt
eine wichtige Funktion zu: die Verstéandigung der Profession uber sich selbst. Wie jede Wissen-
schaft bedarf auch die Planungswissenschaft der kritischen Selbstreflexion auf Basis von Theo-
rien. Im deutschsprachigen Raum fehlt es bisher aber an einer umfassenden Bestandsaufnahme
des planungstheoretischen Diskussionsstandes, die eine Grundlage fiir weiterfiihrende Fachdis-
kurse bilden kénnte. Die enge Verknlpfung der vergleichsweise jungen Planungswissenschaft
mit dem politisch-administrativen System der Stadt- und > Raumplanung macht die Aufgabe der
Selbstreflexion besonders dringlich, zumal beide - Wissenschaft und Praxis der Planung - seit
ihrer Entstehung unter erheblichem Legitimationsdruck stehen. ,Planning theory is one of the
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few means we have at our disposal to hold us together as a family of practitioners“ (Friedmann
2011: 130). Zugleich sollte eine praxisbezogene Theorie verstarkt Beitrage zur Losung von Praxis-
problemen leisten (Selle 2006).

3 Dimensionen der Planungstheorie

Planungstheoretische Ansatze befassen sich mit drei Grundfragen, die eng mit den unterschied-
lichen Dimensionen des Politikbegriffs in den Politikwissenschaften - Polity, Policy und Politics -
sowie des Strategiebegriffs in den Organisationswissenschaften - Kontext, Inhalt und Prozess -
korrelieren (s. Tab. 1, vgl. Wiechmann 2008: 91): Warum wird geplant? Was wird geplant? Wie wird
geplant?

Tabelle 1: Planungstheoretische Grundfragen

Frage WARUM WAS WIE
wird geplant? wird geplant? wird geplant?

Legitimitat von Planung Substanz von Planung Rationalitat von

Planung
Dimension  Kontext Inhalt Prozess
Polity Policy Politics
Fokus Planung als 6ffentliche  Planerische Leitbilder Planung als
Aufgabe und Inhalte Handlungssystem
Themen Strukturen, Organi- Probleme, Aufgaben, Konflikt, Konsens,
sationen, Normen, Ziele, Werte, Issues Macht, Instrumente,
Institutionen Akteure

Quelle: Eigene Zusammenstellung

Der Kontext adressiert die institutionelle Dimension von Planung, die von Strukturen, Orga-
nisationen, Regeln und Normen bestimmt wird und einerseits Handlungen ermdglicht, aber
andererseits den Handlungsspielraum der Akteure auch begrenzt. Die inhaltliche Dimension steht
fir die normative Substanz von Planung, bei der der materielle Gehalt von Pldnen zum Gegen-
stand der Analyse wird. Es geht um problembezogene Themenbearbeitung und Aufgabenerfiil-
lung, um planerische Leitbilder und Ziele. Die Prozessdimension bezieht sich schlieRlich auf den
prozeduralen Verlauf von Planung und stellt auf formelle und informelle Willensbildungs-, Ent-
scheidungs- und Implementationsprozesse sowie die Durchsetzung von Interessen durch Macht,
Konflikt und Konsens ab. Ahnlich wie beim Policy-Zyklus der Politikwissenschaft werden in der
Planungswissenschaft Prozesse haufig mithilfe von Phasenmodellen beschrieben.

1773



Planungstheorie

So wie Inhalt und Prozess untrennbar miteinander verbunden sind, so sind alle Planungspro-
zesse in spezifische Kontexte eingebettet und kdnnen letztlich nur kontextbezogen interpretiert
werden. Variationen im Kontext oder Prozess flihren ebenso wie auch Verschiebungen im Zeit-
ablauf zu veranderten Ergebnissen. Die drei Dimensionen durfen dabei nicht als eigenstéandige
Komponenten missverstanden werden. Es ist heute anerkannt, dass unterschiedliche Ansétze der
Stadt- und Raumplanung nur mit Blick auf alle drei Dimensionen - Kontext, Inhalt und Prozess -
und ihre Wechselwirkungen umfassend analysiert und erklart werden kénnen.

Aus analytischen Griinden, zur Fokussierung der Argumentation und zur Reduktion von
Komplexitat ist bei der theoretischen Auseinandersetzung mit Planung eine Konzentration auf
eine der Dimensionen aber sinnvoll, solange die anderen berlcksichtigt werden. Aus planungs-
theoretischer Sicht kommt der Prozessdimension herausragende Bedeutung zu, da Planung die
gedankliche Vorwegnahme eines Ablaufs von Handlungsschritten beinhaltet. Spatestens seit den
einflussreichen Arbeiten Faludis (1969) mit der Unterteilung in prozessuale ,Theories of Planning*
und substanzielle ,Theories in Planning“ ist die Suche nach ,Allgemeinen Planungstheorien“ ver-
breitet (Selle 2005), die den Vorgang des Planens unabhangig von konkreten gesellschaftlichen
Aufgabenfeldern thematisieren.

4  Historische Wurzeln der Planungstheorie

»The first question of theory is one of identity, which in turn leads to history“ (Fainstein/Campbell
2012: 6). Die Entwicklung der Planungstheorie ldsst sich nicht losgeldst von der Entwicklung der
Planungspraxis verstehen, da sich die Theorie immer auch Uber die Auseinandersetzung mit der
Praxis und den Erkenntniswert flir die Praxis definiert hat.

Die Geschichte der modernen Stadt- und Raumplanung als 6ffentliche Aufgabe beginnt in
der zweiten Halfte des 19. Jahrhunderts mit dem Bemihen weitsichtiger Stadtplaner, die Folgen
der Industrialisierung - die wohnungshygienischen und sozialen Missstande der Griinderzeit -
zu Uberwinden. Raumliche Entwicklung galt in dieser Phase der ,,Anpassungsplanung” (Albers
1992), aber weder als prognostizier- noch steuerbar. Planung beschrankte sich auf ,Regulie-
rungsbemuihungen® (Diwel/Gutschow 2001: 37), auf Gefahrenabwehr, die Behebung konkreter
Missstande und stadthygienische MaRnahmen (> Geschichte der Raumordnung; > Geschichte der
Stadtplanung). Der planerische Anspruch blieb bescheiden: ,, The 19th century revolution town is
an example of piecemeal (and bad) planning® (Keeble 1969: 1).

In der folgenden Phase der ,Auffangplanung® in der ersten Halfte des 20. Jahrhunderts ging
es dagegen schon um ein vorausschauendes Steuerungsverstandnis. ,,Planning emerged as the
20th century response to the 19th century industrial city“ (Fainstein/Campbell 2012: 6; vgl. Hall
2002). Eine rationale und wissenschaftlich begriindete staatliche Planung wurde als Moglichkeit
betrachtet, die beste Alternative zur Erreichung eines vorgegebenen Ziels auszuwahlen. In den
divergierenden politischen Systemen dieser Epoche wurde die Planung zu einem technischen
Hilfsmittel deklariert, ohne dass diese Auffassung explizit als Planungstheorie formuliert wor-
den waére. Einen Meilenstein stellte Patrick Geddes’ (1915) Planungskonzept dar, dessen Diktum
»survey before plan“ maRgeblichen Einfluss auf die Planung des 20. Jahrhunderts hatte. Geddes
beflirwortete auf Basis eines systematischen und ganzheitlichen Verstandnisses von Stadtregio-
nen die gezielte Beeinflussung sozialer Prozesse durch die Gestaltung der raumlichen Umwelt. Er
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war zugleich der Erste, der soziologische Anséatze in die > Stadtplanung einfiihrte. Der Mythos der
rationalistischen Planung, das Gott-Vater-Modell der Planung, blieb jedoch lange der eigentliche
Kern des Selbstverstandnisses von Planenden. Siebel (2006) hat in diesem Zusammenhang auf die
Kontinuitat der autoritdaren Planung hingewiesen: Planung wurde systemibergreifend als Akt der
Herrschaft zur Reduktion von Komplexitét verstanden. Die Ordnung der Gesellschaft sollte durch
die Ordnung des Raumes hergestellt werden. Kritik an solch totalitdren Ordnungsversuchen, wie
sie z. B. Karl Popper (1945) oder Friedrich von Hayek (1945) schon friih formuliert hatten, wurde in
der Stadt- und Raumplanung erst sehr spat rezipiert.

Die Geburtsstunde der (expliziten) Planungstheorie lasst sich Mitte des 20. Jahrhunderts in
der unmittelbaren Nachkriegszeit verorten. Im Herbst 1947 wurde an der Universitat Chicago die
erste von der Architektur losgeldste, sozialwissenschaftliche Planungsfakultat eingerichtet. John
Friedmann nahm dort ein Jahr spater als Masterstudent an einem Seminar des jungen Polito-
logen Edward Banfield teil, das er rlickblickend als ,the first ever seminar in planning theory“
(Friedmann 1998: 245) bezeichnete. Das hier entwickelte Planungsmodell sah vor, dass rational
handelnde Planende die politisch vorgegebenen Ziele in einen effektiven Plan libersetzen, der
von der Verwaltung schlieRlich umgesetzt wird: ,Planning is designing a course of action to achie-
ve ends” (Meyerson/Banfield 1955: 314). Doch bereits die 1949 bis 1952 durchgefiihrte beriihmte
Fallstudie von Meyerson und Banfield liber Public Housing in Chicago zeigte eindricklich, dass
das an der Chicago School erstmals umfassend beschriebene rationalistische Planungsmodell
naiv und grob vereinfachend war, die Planungspraxis hingegen durchweg politisch. ,,Our standard
of good planning - rational decision-making - is an ideal one; the standard is, we think, useful for
analysis, but real organizations (like real people), if the truth is told, do not make decisions in a
substantially rational manner® (Meyerson/Banfield 1955: 15).

Auch wenn die Chicago School bereits 1955 aus Kostengriinden wieder geschlossen wur-
de, war ihre Ausrichtung bahnbrechend fiir die Etablierung einer expliziten Planungstheorie.
Sie erlaubte es, die Planungspraxis kritisch zu reflektieren, und war zugleich anschlussfahig an
entscheidungstheoretische Konzepte der Sozialwissenschaften von Mannheim Gber Simon, von
Hayek und Lindblom bis Dewey. Fiir Faludi (1987: 27) kann die Wirkung der Chicago School auf
die Planungstheorie daher gar nicht hoch genug eingeschéatzt werden. Sie sei der ,,mainspring of
modern planning thought®.

In Europa kam es erstin Zeiten der Planungseuphorie ab Mitte der 1960er Jahre zur Herausbil-
dung eigenstandiger Planungsfakultaten. Parallel dazu entwickelte sich auch hier ein planungs-
theoretischer Diskurs (vgl. Luhmann 1966; Albers 1969; Faludi 1969). Bis dahin wurde Planungs-
theorie oftmals lediglich als ein an praktischen Problemen ausgerichteter, mit methodischen und
verfahrensbezogenen Fragen befasster Bestandteil einer ingenieurwissenschaftlichen Planung
verstanden. ,The planning tradition itself has generally been ,trapped* inside a modernist instru-
mental rationalism for many years“ (Healey 1997: 7). Erst in der Aufbruchsstimmung der spéten
1960er Jahre setzten kontroverse Debatten zum Verhaltnis von Planung und Politik, zum Werte-
verstandnis der Planung und zur Legitimation planerischer Aussagen ein (Flrst 2004: 240).

Als besonders einflussreich flir die européaische Debatte erwiesen sich die friihen Arbeiten
von Faludi (1969). Seine mafgeblich von Popper inspirierte prozessuale Planungstheorie war am
Ideal rationaler Planung orientiert. Er begriindete die Notwendigkeit einer Theorie der Planung
sowohl mit der erforderlichen Untermauerung des Berufsstands als auch mit der nach Einflihrung
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von Planungsstudiengangen erforderlichen Abgrenzung gegeniiber anderen Disziplinen. Als die
Planungseuphorie Mitte der 1970er Jahre rasch abebbte, endete zeitgleich auch diese erste Phase
planungstheoretischer Diskussionen abrupt.

5 Entwicklungslinien der Planungstheorie

In dem halben Jahrhundert seit ihren Anfdngen hat sich eine schwer Giberschaubare Vielfalt pla-
nungstheoretischer Ansatze entwickelt. Die einzelnen Entwicklungslinien der Planungstheorie
haben wenige Uberschneidungen und folgen widerspriichlichen Rationalitaten. Dabei ist es gera-
de der Anspruch auf besondere Rationalitat, der Planung von anderen Formen sozialen Handelns
unterscheidet. Flr Siebel (2006) muss Planung die Widerspriiche zwischen den Rationalitdten
aushalten und sich in diesem Spannungsfeld bewegen. Die ,eigentliche Rationalitdt der Planung
liegt in ihrer Fahigkeit, zwischen widerspriichlichen Aufgaben zu lavieren, sich gleichsam in der
Schwebe zu halten im Spannungsfeld verschiedener Rationalitdten® (Siebel 2006: 209).

Alle Versuche, das Feld der Planungstheorie zu kodifizieren und einzugrenzen, scheitern be-
reits daran, das genuine Theoriefeld der Planung zu bestimmen (Fiirst 2004: 239). ,No two of us
could agree on the nature of the beast we wanted to theorize [...] We were riding off on different
horses, each galloping into the sunset in a different direction“ (Friedmann 1998: 246). Gleichwohl
lassen sich unter Inkaufnahme einer weitgehenden Simplifizierung grobe Entwicklungslinien und
im Zeitverlauf variierende Stromungen im planungstheoretischen Denken nachzeichnen.

5.1 1950er bis 1970er Jahre

Bis in die 1960er Jahre war in Ubereinstimmung mit dem rationalistischen Planungsmodell die
Auffassung verbreitet, moderne Planung sei ein leistungsfahiges Instrument zur Entscheidungs-
vorbereitung, wodurch auf moglichst rationale Weise komplexe gesellschaftliche Vorgénge ge-
steuert werden kénnen. Aus theoretischer Perspektive hat die rationalistische Planungstheorie
auch heute noch ihren Wert, da sie den Blick auf die Abweichungen vom postulierten Rationali-
tatsideal des informierten Nutzenoptimierers lenkt und damit die Analyse dieser Differenzen er-
moglicht. Dieser Rationalitatsanspruch darf aber nicht als Verhaltensdeskription missverstanden
werden. Er stellt ein Ideal dar, das in der Realitat weder von Individuen noch von Organisationen
erflllt wird. Faludi (1986) folgend handelt es sich vielmehr um ein ,,methodologisches Prinzip“,
das einen Malistab fiir die Bewertung von Entscheidungen bietet.

Rationalistische Planungstheorie war gleichwohl seit ihren Anfangen umstritten als ,,wirklich-
keitsfremdes Konzept“ (Selle 2005: 65), das weder theoretisch noch praktisch einzulésen sei. Be-
reits in den 1950er Jahren formulierte Lindblom (1959) ein alternatives Planungsmodell, bei dem
er sich auf Poppers Kritik an holistischer Systemplanung bezog. Statt des aussichtslosen Unter-
fangens, groRe Verbesserungen mit groRen Planen und zentraler Steuerung zu erreichen, strebt
der fragmentierte Inkrementalismus schrittweise, aber stete Verbesserungen in einem dezentral
organisierten sozialen Prozess an (> Inkrementalismus/Perspektivischer Inkrementalismus). Pla-
nende konzentrieren sich auf eine begrenzte Zahl an Handlungsalternativen und vermeintlich
wichtigen Konsequenzen und nehmen in Kauf, dass sie auch wesentliche Konsequenzen ausspa-
ren. Im Vergleich zum rationalistischen Planungsmodell ist damit eine drastische Reduzierung
der Anforderungen an Planende verbunden. Konsequenterweise muss aber auch die Erwartung
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an die Planungsergebnisse reduziert und der Anspruch aufgegeben werden, ein Problem endgiil-
tig zu l6sen. An die Stelle eines einmaligen kraftigen ZubeiRRens tritt bestandiges Nagen (Lindblom
1968: 25).

Der fragmentierte Inkrementalismus wurde in der planungswissenschaftlichen Literatur hau-
fig pauschal kritisiert. Dabeiverkirzen viele Kritiker den Ansatz auf ein richtungsloses ,,Durchwurs-
teln“, dem jede strategische Komponente fehle. Diese Gleichsetzung, die durch den Titel des be-
kanntesten Artikels von Lindblom, , The Science of ,Muddling Through“, nahegelegt wurde, ist
jedoch falsch. Lindblom beschreibt viele Aspekte politischer Entscheidungsfindung realistischer,
als es die Ansatze des rationalistischen Planungsmodells vermdgen. Trotzdem finden sich bei ihm
kaum Hinweise, wie der Verzicht auf langfristige Zielformulierungen und die Verbesserung durch
kleine Schritte zu kollektiv wiinschenswerten Ergebnissen flihren konnen.

Der Streit zwischen Rationalisten und Inkrementalisten in der Friihphase der Planungstheorie
fihrte zu wiederholten Versuchen, Mittelwege zwischen dem geschlossenen Modell einer synop-
tischen Entwicklungsplanung und dem offenen Modell der Stiickwerkstechnik zu beschreiten. Zu
den prominentesten Beispielen zéhlen das Konzept des ,,Mixed Scanning® von Etzioni (1967) und
der ,Strategic Choice Approach” (Friend/Jessop 1969; Friend/Hickling 1987).

5.2 1980er bis 2000er Jahre

Seit den 1970er Jahren vollzog sich ein fundamentaler planungstheoretischer Wandel. Insbeson-
dere die planungstheoretischen Arbeiten der 1980er und 1990er Jahre betonten den reflexiven
und kommunikativen Charakter von Planung. Vertreter der Planungstheorie wie Schén (1983),
Forester (1989), Innes (1995) und Healey (1997) sahen den Fokus von Planung nicht mehr auf der
technischen Rationalitdt, sondern auf der Funktion von Planung als kommunikativer Handlung
und Lerninstrument. Nicht mehr Kontrolle stand im Mittelpunkt, sondern das Erzeugen von Hand-
lungen und Innovationen (Friedmann 2003: 8).

Der ,communicative turn in planning theory“ (Healey 1992) basiert wesentlich auf den Vor-
stellungen kommunikativer Rationalitat von Habermas. Gefragt wird nach normativen Prinzipien,
wie strategische Konsensbildung in fragmentierten Gesellschaften gelingen kann. Planung soll
dabei durch die Macht des besseren Arguments in hierarchiefreien Verhandlungssituationen
demokratischer werden, Planende selbst sollen Kommunikationsprozesse ermdglichen. Kritisiert
wurden die Ansatze kommunikativer Planung sowohl hinsichtlich ihrer mangelnden Legitima-
tionsbasis und ihrer begrenzten Konfliktregelungskapazitat als auch hinsichtlich ihrer dominant
praskriptiven Natur. Die Realitat der Planung sei dagegen weit entfernt von den normativen Idea-
len herrschaftsfreier Kommunikation (vgl. Selle 2004; Allmendinger 2009).

Spatere Ansatze kommunikativer Planung basieren daher vielmehr auf den Arbeiten des fran-
zosischen Philosophen Foucault, der davon ausgeht, dass Macht allen Diskursen immanent ist,
durch sie manifestiert und reproduziert wird. Deswegen sind das darin entstehende Wissen und
die Losungen durch die Machtverhéltnisse determiniert. Flyvbjerg (1998) hat in einer viel beach-
teten Fallstudie zum ,Aalborg-Projekt“ auch empirisch aufgezeigt, dass reale Planungsprozesse
starker von der ,Rationality of Power* als von der ,Power of Rationality“ bestimmt werden.

Die US-amerikanische Planungsdebatte hat sich im Zuge des ,,argumentative turn“ (Fischer/
Forester 1993) kritisch mit dem planungspraktischen Spannungsfeld von Ideal und Wirklich-
keit auseinandergesetzt. In der Tradition der pragmatischen Planungstheorie wird der durch
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Handlung geschaffenen Realitét ein faktischer Geltungsanspruch zugesprochen. Sie baut auf der
in Nordamerika verbreiteten philosophischen Stromung des Pragmatismus auf und betont die
Gleichberechtigung von Wissen und Praxis (Dewey 1925). Nach dem Scheitern der meisten pla-
nungstheoretischen Ansatze wurde pragmatische Planung als antitheoretischer Getting-Things-
Done-Ansatz verstanden, in dem Theorie und Praxis keine getrennten Spharen sind, sondern sich
gemeinsam entwickeln (Healey 2008). Bei Forester (1989) riickt die Thematisierung von Macht in
Planungsprozessen in den Mittelpunkt des Interesses. Im ,Critical Pragmatism“ (Forester 1993)
setzt er sich kritisch mit der politischen Rolle von Planenden und den realweltlichen Hindernissen
von Planung auseinander. Die Kernidee des Ansatzes besteht darin, Planung als die Restruktu-
rierung der Kommunikation zwischen Stakeholdern mit divergierenden und widerstreitenden
Interessen und groRen Ungleichheiten in Bezug auf Macht und Einfluss zu verstehen. Planende
werden hier nicht als durch ihr Fachwissen tiberlegene Entscheider oder als neutrale Moderatoren
angesehen, sondern als pragmatische Spezialisten, die inklusive und partizipative Formen kollek-
tiven Handelns unterstitzen.

Wichtige Impulse erhielt die Planungstheorie in den 1990er Jahren auch durch unterschied-
liche Theorien des Neo-Institutionalismus und der Governance-Forschung. Der Neo-Institutiona-
lismus stellt aus sozialwissenschaftlicher Perspektive eine Gegenbewegung zu herkdmmlichen
behavioristischen Theorieansatzen und zum Rational-Choice-Ansatz dar. Er betrachtet neben for-
mellen Institutionen zur besseren Abbildung der Realitat auch informelle Regeln und zusétzliche
Ordnungsprinzipien. Besondere Verbreitung in der Planungswissenschaft fanden das ,Institutio-
nal Analysis and Development Framework“ von Ostrom (1990) sowie der Ansatz des ,Akteur-
zentrierten Institutionalismus“ nach Mayntz und Scharpf (1995).

Die Governance-Perspektive lenkt den Blick auf die Bedeutung kollektiven Handelns. Mit dem
Governance-Begriff verbindet sich jedoch keine bestimmte Theorie, vielmehr versprechen eine
Reihe von theoretischen Bezligen - Systemtheorie, Spieltheorie, 6konomische und soziologische
Institutionentheorien, Urban-Regime-Theorie, Netzwerktheorien - fruchtbare Verknipfungsopti-
onen (> Governance; > Netzwerke, soziale und organisatorische; > Kooperative Planung). Anders als
die klassischen Ansédtze der politikwissenschaftlichen Steuerungstheorie, die einem tiberwiegend
akteurorientierten Ansatz folgen, nehmen die Ansétze der Governance-Theorie eine mehr institu-
tionalistische Perspektive ein (Mayntz 2004). Sie fragen nach intermedidren Regelungsstrukturen,
also dem institutionellen Rahmen, der das Handeln der Akteure in Staat, Wirtschaft und Zivil-
gesellschaft lenkt. Die Akteure konstituieren die Regelungsstrukturen und werden zugleich von
ihnen gelenkt. Benz und Fiirst (2003: 12) verwenden den Rahmenbegriff Regional Governance zur
»Bezeichnung einer komplexen Steuerungsstruktur in Regionen®. Im Zentrum steht die Koordina-
tion kollektiven Handelns auf der regionalen Ebene.

5.3 Neuere Ansatze

Seit den 1990er Jahren ist in der Planungspraxis auch eine Riickbesinnung auf die Notwendigkeit
eines planvollen, integrativen Vorgehens beobachtbar. Die uniibersehbaren Nachteile projekt-
orientierter Planung flhrten sowohl in der angelsédchsisch gepragten internationalen als auch in
der deutschsprachigen Planungsforschung zu einer Debatte (iber eine Renaissance strategischer
Planung (Healey/Khakee/Motte et al. 1997; Salet/Faludi 2000; Wiechmann 2008). Der , Turn to
Strategy“ (Healey 2007: 183) ist als eine Antwort auf die Defizite inkrementeller Planung durch
Projekte zu verstehen (> Strategische Planung). Theoretisch-konzeptionell orientierte wie auch
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empirische Arbeiten zur strategischen Planung befassen sich damit, inwieweit leistungsfahige
Strategien zu einer effektiveren Planungspraxis flihren. In Abhangigkeit vom Planungskontext,
den theoretischen Zugangen und den Erkenntnisabsichten sind in den Arbeiten unterschied-
liche Verstandnisse von strategischer Planung festzustellen. Mit Bezug auf Ansatze der Manage-
ment-Theorie werden auch emergente Strategien in den Strategiebegriff einbezogen (Wiechmann
2008). Es geht nicht mehr nur darum, die zur Umsetzung eines Ziels notwendigen Mittel einzu-
setzen. Vielmehr entstehen Strategien auch ohne Plan aus alltéglichen Handlungsroutinen und
durch spontane Entscheidungen. Neben die formale Planung treten andere Moglichkeiten, eine
Strategie zu entwickeln.

Die europdische Debatte liber ,Strategic Spatial Planning“ (Albrechts/Balducci 2013) unter-
scheidet sich von der amerikanischen Debatte lber ,Strategic Planning® (Bryson 2004) insbeson-
dere dadurch, dass in Europa strategische Planung als integrative und entwicklungsorientierte
Form der Planung diskutiert wird, in den USA hingegen in enger Anlehnung an das ,Corporate
Planning® als planungsbasierte Form der Strategieentwicklung zur Herbeifiihrung fundamentaler
Entscheidungen.

Mit der Planungskulturforschung hat sich in den letzten Jahren ein weiterer Strang planungs-
theoretischer Ansatze etabliert, der die kulturelle Einbettung und Gebundenheit von Planungs-
praktiken in den Blick nimmt (Othengrafen/Reimer 2013). > Planungskultur bezieht sich hier auf
das raumzeitlich gebundene, ortsspezifische Planungsverstéandnis und die dazugehorigen formel-
len und informellen Planungsroutinen (> Informelle Planung). Es geht um die Art und Weise, wie
die jeweiligen Akteure ihre Rollen und Aufgaben verstehen, wie sie Probleme wahrnehmen, damit
umgehen und dabei bestimmte Regeln, Verfahren und Instrumente anwenden. Diese Ansatze
bauen auf dem ,,Cultural Turn“ in den Sozialwissenschaften auf und versuchen die groRe Varianz
an Planungspraktiken weltweit zu erkldren. Kritik an Planungskulturforschung macht sich vor
allem an dem vagen Kulturbegriff fest. Flrst (2007) spricht von einem ,slippery concept®, das fiir
empirische Arbeiten ungeeignet sei, weil es zu viele Variablen und wechselseitige Abhdngigkeiten
beriicksichtige, um kausale Zusammenhange valide ermitteln zu kénnen.

Mit dem Fokus auf kulturelle Phdnomene stehen Teile der Planungskulturforschungin der Tra-
dition des Strukturalismus. Andere folgen starker praxeologischen Ansatzen. Dem stehen jlingere
planungstheoretische Ansatze gegeniiber, die sich in der Tradition des franzdsischen Post-Struk-
turalismus sehen. So bezieht sich Gunder (2011) auf Foucault, Derrida und Lacan, wahrend sich
Hillier (2008) dezidiert auf Deleuze und Guattari beruft. Poststrukturalistische Planungstheorie
kniipft eher an planungskritische Theorien wie den Inkrementalismus und den Pragmatismus an.
»,S0 while post-structuralist approaches are part of the contemporary face of planning theory,
they actually echo more traditional concerns with ,non-planning“ (Allmendinger 2009: 189).

Poststrukturalistische Planungstheorie geht wie der Pragmatismus davon aus, dass Kommu-
nikation von Macht durchzogen ist. Sprache konstituiert Identifikation und Auffassungen tber die
Gesellschaft im Allgemeinen und Planung im Speziellen. ,We act as planners in and through lan-
guage“ (Gunder 2011: 201). Durch Sprache vermittelte Planung versuche, die Realitat zu ordnen:
sldeas in planning, such as the role of green belts, can and do have a powerful permanence outs-
ide of formal planning policy or plans“ (Allmendinger 2009: 189). Im Poststrukturalismus werden
»Master Signifikanten®, wie z. B. Green Belt, als in einem Begriff vereinfachte Ordnungen von Wis-
sen verstanden. Die Sprache gilt aber als unvollstandig. Symbolische Ankerpunkte fiir Gruppen-
identitdten mit bestenfalls vagem Bedeutungskern werden nach Laclau und Mouffe (2001)
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sleere Signifikanten“ genannt. Fliir Gunder und Hillier (2009) handelt es sich bei Planung selbst
um einen solchen leeren Signifikanten. Dies gelte aber auch fiir planerische Schliisselbegriffe
wie > Nachhaltigkeit, Rationalitat und Verantwortung. Das Unbewusste und die Unmoglichkeit
eindeutiger Sinnzuschreibungen, das Verschwimmen von Kategorien wie menschlich - nicht
menschlich sind wichtige Bestandteile poststrukturalistischen Denkens. Handlungsfahigkeit wird
als relationale Auswirkung von in Netzwerken Handelnden, Macht selbst als relationaler Prozess
verstanden. Ziel dieser planungstheoretischen Ansétze ist es letztlich, tiefer liegende Griinde
und Kréfte fiir das Entstehen von Planungspraktiken zu verstehen (Balducci/Boelens/Hillier et al.
2011: 487).

5.4 Grenzen der Systematisierung

Es ist schon darauf verwiesen worden, dass die hier vorgenommene Darstellung von einzelnen
Stromungen im planungstheoretischen Denken zwangslaufig eine grobe Simplifizierung darstellt
und daher auch keine vollstandige Auflistung sein kann. So fehlen Ausfiihrungen zur marxistischen
Planung, zu ,Advocacy Planning®, zu systemtheoretischen Ansatzen oder auch zum ,Evidence
Based Planning”. Letztlich vermégen aber auch umfassende Darstellungen, wie sie Friedmann
(1987) aus amerikanischer Sicht oder Allmendinger (2009) aus britischer Sicht vorgelegt haben,
keinen kompletten Uberblick zu geben. Alle Versuche zur Systematisierung von Planungstheorien
heben zwangslaufig spezifische Aspekte als strukturbestimmende Momente hervor. Ziel der Aus-
fihrungen in diesem Beitrag war es, die aus Sicht der deutschsprachigen Planungswissenschaft
einflussreichen Entwicklungslinien im planungstheoretischen Denken in der gebotenen Kiirze
nachzuzeichnen. Die Abbildung 1 fasst diese in einem schematischen Uberblick zusammen.

Abbildung 1: Entwicklungslinien im planungstheoretischen Denken
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6 Wandel im planungstheoretischen Denken

Einen knappen Uberblick tiber das planungstheoretische Denken zu geben, gleicht dem Versuch,
einem Zuhorer ein diffus auslaufendes Mosaik aus unzahligen Einzelteilen, dem augenscheinlich
jedes Muster zu fehlen scheint, in wenigen Worten am Telefon prézise zu beschreiben. Ein Blick
in die Reader zur Planungstheorie verrat, dass es auch ein halbes Jahrhundert nach Griindung
eigenstandiger Planungsfakultdten keinen etablierten Kanon planungstheoretischer Literatur
gibt. Von den Texten in Faludis ,Reader in Planning Theory“ aus dem Jahr 1973 fanden sich nur
zwei (Davidoff 1965; Lindblom 1959) in dem von Campbell und Fainstein 1996 erstmals herausge-
gebenen Standardwerk ,Readings in Planning Theory“. Die drei jingsten Auflagen dieses Readers
(Fainstein/Campbell 2003, 2012; Fainstein/DeFilippis 2016) enthalten insgesamt 62 Originaltexte,
von denen sich lediglich sechs durchgéngig in allen drei Auflagen wiederfinden.

Gleichwohl ist ein genereller Wandel im planungstheoretischen Denken unverkennbar. In
Anlehnung an Friedmann (2011), Fainstein und Campbell (2012) sowie Fiirst (2005) lassen sich
unabhangig von einzelnen Theorieansatzen vier ,,Big shifts in planning theory“ hervorheben:

« vom administrativ-technischen Plane-Machen zur gesamtgesellschaftlichen Aufgabe,

« vonderverwissenschaftlichen Suche nach optimalen Losungen zu kollektiven Lernprozessen,
« vom interventionistischen Steuerungsanspruch zu kommunikativem Handeln und

« vom planenden Erfiillungsgehilfen zu politisch agierenden Planungsakteuren.

Dieser Wandel darf nicht dariiber hinwegtduschen, dass das Feld der Planungstheorie auch
heute noch heterogen und fragmentiert ist. ,Planning theory, like planning practice, is an eclectic
or, put it more elegantly, an interdisciplinary, even transdisciplinary field“ (Friedmann 2011: 222).
Trotz der grolRen Anwendungsnahe eine eigenstandige Paradigmatisierung der Planungswissen-
schaften als universitdre Disziplin voranzutreiben und der Vielfalt an theoretischen Zugdngen
einen gemeinsamen Grundstock an Denkansatzen und planungstheoretischen Schulen gegen-
Uberzustellen, bleibt Aufgabe kiinftiger Generationen von Planungswissenschaftlerinnen und
Planungswissenschaftlern.
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