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Kanton Zirich ist auch im Kanton St. Gallen das Wir-
kungsfeld des Zweckverbandes auf Verwaltungsauf-
gaben beschrankt.

Als Organe des Zweckverbandes sind vor allem anzu-
treffen die Versammlung der stimmberechtigten Biir-
ger des ganzen Verbandsgebietes, der nach Mdglich-
keit die wichtigen Beschlussfassungen zu lberlassen
sind, die jedoch insofern eine Beschrankung erféahrt,
als die wichtigen Beschliisse oft schon in der Verein-
barung der Gemeinden gefasst sind; dann als weiteres
Organ die Delegiertenversammlung, die ebenfalls
gegenlber anderen Organen eine zentrale Stellung
einnimmt; an ihrer Spitze bildet sich oft ein Vorstand.
Daneben werden regelmaéassig fachménnische Spezial-
kommissionen anzutreffen sein.

Der Zweckverband kann die Gemeindeautonomie
stéarker beschranken als beispielsweise der Verein,
weil in einem echten Planungsverband Weisungen er-
lassen werden koénnen, deren Sektor und Tragweite
zum voraus nicht unbedingt bekannt sind, dies aber
nur im Rahmen der in den Statuten umschriebenen
Zwecke, da eine Universalitat des Wirkungskreises fir
einen Zweckverband — jedenfalls im Kanton Zirich
— nicht zuléssig ist.

Man kann sich nun fragen, inwieweit diese eben er-
orterten Rechtsformen der Trédger der Regionalpla-
nung als Erscheinungsformen des kooperativen Fode-
ralismus gewertet werden kénnen. — Wahrend sich bis
anhin der Foderalismus vor allem in der Teilung der
Gesetzgebungskompetenzen zwischen Bund und Kan-
tonen manifestierte, hat sich in letzter Zeit eine Ver-
lagerung der Probleme des Fdderalismus in das Ge-
3 Schindler Dietrich, Das Zusammenwirken zwischen Bun-
desverwaltung und kantonalen Verwaltungen.

Von Martin Geiger, dipl. Architekt ETH/SIA/SWB

Es herrscht heute noch vielerorts die Meinung, in der
eidgendssischen Demokratie kénne sich «jedermann»
an Entscheidungen, die die Entwicklung unserer Ge-
meinschaft beeinflussen, beteiligen; wer es nicht tue
— so wird gesagt —, sei selber schuld. Diese Redens-
art entspricht nicht den Tatsachen.

Wir werden im folgenden darlegen, dass sich in den
letzten Jahrzehnten der Politik ein Entscheidungsfeld
geodffnet hat — dasjenige der Planung — in dem nicht
mehr «jedermann», sondern nur ein Bruchteil der Be-
volkerung effektiv an der Entscheidung beteiligt ist.
Wir werden weiter darlegen, dass dieser Bruchteil der
Bevolkerung im heutigen Verfahren nicht richtig zu
entscheiden imstande ist.

Wir werden erkléren, dass ohne Aenderung des heute
angewendeten politischen Entscheidungsmechanis-

biet der Verwaltung abgezeichnet. 3 Diese Beziehung
zwischen den Verwaltungen zweier Stufen besteht
nicht mehr wie bis anhin lediglich in einer Trennung,
sondern mehr denn je in einer Zusammenarbeit. Aber
auch in einer anderen Richtung ist eine Entwicklung
festzustellen, ndmlich die, dass sich diese Zusammen-
arbeit nicht nur zwischen den Verwaltungen von Bund
und Kantonen, sondern auch zwischen denen der Kan-
tone und Gemeinden zeigt, ja sogar auch zwischen
den Verwaltungen der Gemeinden und denen der Kan-
tone in horizontaler Richtung. Diese neuen Formen
des Foderalismus, die in den Vereinigten Staaten mit
«intergovernmental relations» bezeichnet werden, kén-
nen wir kooperativen Foderalismus nennen. — All die
oben erwdhnten Rechtstrdger der Regionalplanung
dirfen nun als mehr oder weniger intensive Erschei-
nungsformen des horizontalen, kooperativen Foderalis-
mus bezeichnet werden, da sie tatsédchlich eine Zu-
sammenarbeit der Gemeindeverwaltungen darstellen.
Obwohl in der vorliegenden Arbeit lediglich eine Dar-
stellung der bestehenden Lage versucht wurde, sei
doch angefligt, dass eine klare Regelung beziglich
der Mittel und Trager der Landesplanung zu begris-
sen waére, sei es auf die Art, auf die in der Literatur
oft hingewiesen wird, die rechtspolitisch — wegen der
Beschrankung der Gemeindeautonomie — aber mit
den gréssten Konsequenzen verbunden wére, namlich
durch eine Verstarkung der Befugnisse der Kantone,
oder sei es, indem versucht wiirde, den freiwilligen
Zusammenschliissen von Gemeinden durch gewisse
einheitliche Rahmenbestimmungen (iber die Verbind-
lichkeit der von ihnen geschaffenen Regionalplane
eine straffere Organisation und damit vielleicht auch
eine grossere Durchschlagskraft zu vermitteln.

Ist demokratische
Planung unmoglich?

mus eine demokratische Planung nicht mehr mog-
lich ist.

Ein Bruchteil der Bevdlkerung entscheidet

Nehmen wir an, in einer durchschnittlichen stadtischen
Agglomeration irgendwo in der Schweiz

leben Einwohner 230 000
davon sind Auslander ohne Stimmrecht 15 000
bleiben 215 000
davon sind Jugendliche ohne Stimmrecht 65 000
bleiben 150 000
davon sind etwas mehr als die Hélfte Frauen,

bekanntlich im grossten Teil der Schweiz

auch ohne Stimmrecht 80 009
bleiben 70 000



Uebertrag 70 000
davon solche, die ausserhalb der politischen
Gemeindegrenzen wohnen und deshalb —
obschon sie zur Agglomeration gehéren und
vielleicht sogar in der Stadt arbeiten —
stadtische Fragen nicht mitentscheiden dir-
fen 25 000
bleiben 45 000
davon nehmen ungeféahr 70 Prozent an der
Abstimmung nicht teil 33 000
bleiben 12 000
davon sind rund ein Flnftel gegen die Vorlage 2000
das vorgelegte Projekt befilirwortet haben
also 10 000

Das sind 4 Prozent aller in der Agglomeration leben-
den Menschen. 4 Prozent — das ist ein Drittel dessen,
was man heute als Trinkgeld auf dem Wirtschafts-
tische zuriicklasst. Es ist ein Bruchteil eines Bruch-
teils.

Sinnlos — aber die Regel

Es gibt also unterprivilegierte Gruppen, die ihre Chan-
cen nicht selber vorzubereiten vermégen. Das sind
heute in der Schweiz neben den traditionellen un-
berechtigten Gruppen der Frauen, Jugendlichen und
Gastarbeiter in zunehmendem Masse die Zuzlgler
und Pendler. Die Menschen in diesen Gruppen haben,
ausser dass sie eben Zuzigler und Pendler sind, keine
gemeinsamen Merkmale. Sie kdnnen sowohl arm wie
reich sein, sowohl ménnlich wie weiblich, sowohl alt
wie jung. Jedermann kann gewissermassen uber Nacht
zum Zuziiger oder Pendler werden und so effektiv und
zum Teil sogar formell aus dem planungspolitischen
Entscheidungsmechanismus ausgeschlossen werden.
Er braucht bloss in der Stadt, in der er arbeitet, keine
Wohnung zu finden; er braucht bloss seinen Arbeits-
platz, seine Ausbildungsstatte oder seinen Wohnort
zu verlegen.

1910 waren in der Schweiz rund 10 Prozent der Berufs-
tatigen Pendler. Heute sind es rund 30 Prozent. In zehn
Jahren werden es mehr als die Halfte sein. Und wie
viele Zuziiger gibt es? Die durchschnittliche Schweizer
Stadt tauscht jéhrlich etwa 20 Prozent ihrer Einwoh-
nerschaft aus.

Solche Zahlen deuten eine nie zuvor gekannte Mobili-
tat der Bevolkerung an. Und diese Mobilitat nimmt
weiterhin standig zu, bis bald nur noch ganz wenige
in der politischen Gemeinde, in der sie ihre Schriften
deponiert haben, auch wirklich aufgewachsen sind,
ihr Heim haben, ihrer Arbeit nachgehen, ihre Kinder
zur Schule schicken und ihre Zukunftstraume zu ver-
wirklichen hoffen.

Und nun die Frage: Welchen Sinn hat es, jemanden,
der erst gestern in die Gemeinde zugezogen ist, zu
fragen, was er vom politischen Geschehen der Ge-
meinde halte; oder jemanden, der morgen aus der Ge-
meinde auszieht, zu fragen, ob er ein Projekt beftir-
worte, das nach Jahren einmal verwirklicht werden
wird; oder jemanden, der den ganzen Tag in einer
Stadt arbeitet (dort vielleicht sogar ein eigenes Ge-
schaft betreibt), von den die Zukunft dieser Stadt be-
stimmenden Entscheidungen auszuschliessen, bloss
weil der Betreffende in der Stadt keine Wohnung ge-
funden hat und deshalb in der Vorstadt lebt?

Es ist sinnlos. Und doch ist es die Regel im heutigen
«demokratisch» genannten Entscheidungsmechanis-
mus.

Schlussfolgerung: Planungspolitische Entscheide kon-
nen sich nicht mehr auf einzelne Gemeinden beziehen.
Sie missen die Gesamtheit der Gemeinden betreffen,
in denen ein wesentlicher taglicher oder jahrlicher
Bevolkerungsaustausch besteht. Ein solches Gebiet
nennt die Planungswissenschaft eine Region.

Unbrauchbare Abstimmungen

Ebenso offensichtlich aus der 6ffentlichen Diskussion
herausgehalten ist eine zweite merkwiirdige Tatsache:
die Abstimmung kann als Mittel der Entscheidung in
der Planung gar nicht verwendet werden.

Beispiel: In einer grosseren Schweizer Stadt wurden
die Stimmbirger gefragt, ob sie den Baulinienplan fir
eine Wohnuberbauung entlang der in die Stadt hinein-
gezogenen Autobahn gutheissen. Die Opposition war
gross, denn wer méchte dazu verdammt sein, an einer
Autobahn leben zu missen, solange er noch eine an-
dere Wahl hat? Nun wurde aber von offizieller Seite
erklart, man wisse, dass das vorliegende Projekt keine
gute Losung sei, doch gebe es keine andere. Damit
war der Fall entschieden. Wenn Wohnungsnot herrscht
und keine andere Wohnméglichkeit in Aussicht ge-
stellt wird, ist dem Birger die Freiheit genommen, nein
zu sagen. Er muss irgendwo wohnen. lhn zu fragen, ob
er lieber an der Autobahn oder uUberhaupt nirgends
wohnen wolle, ist eine Scheinfrage. In diesem Fall er-
weist sich das Ja und Nein, das unser Entscheidungs-
system vorschreibt, als unzulénglich. Die Antwort
heisst: Ja, ich will eine Wohnung, aber nicht an der
Autobahn. Diese Antwort lasst sich im heute glltigen
System nicht ausdriicken.

Wir erkennen hier etwas sehr Wichtiges: Wenn wir
von Planung sprechen, haben wir die eine einzige Ja-
Nein-Entscheidung, die es liberhaupt gibt, ndmlich die
liber die Weiterflhrung des Daseins, schon beant-
wortet. Alle weiteren Fragen kdnnen nur noch das Wie
der Daseinsfiihrung betreffen und dirfen niemals die
Form «das oder nichts» annehmen. Denn es lassen
sich verschiedene Méglichkeiten der Daseinsfiihrung
denken.

Und welcher sich die Gesellschaft bedienen will, kann
in einer Demokratie nur durch das Mittel der Wahl
entschieden werden: die Wahl zwischen mehreren ver-
schiedenen méglichen Varianten. Die Entscheidungs-
form in der Planung ist also nicht die Abstimmung.
sondern die Wahl.

Wessen Zukunft wird gestaltet?

Wir haben davon gesprochen, dass heute nur ein
Bruchteil der Bevdlkerung effektiv an planungspoliti-
schen Entscheidungen teilnimmt und wir haben einige
Erklarungen daflir gegeben, warum es so ist, dass die
einen nicht gefragt werden, und dass die meisten
jener, die gefragt werden, sich ausserstande sehen, auf
die gestellten Fragen eine verniinftige Antwort zu ge-
ben. Nun hegen wir aber Uberdies noch die Vermutung.
dass gerade jene wenigen, die aller Hindernisse zum
Trotz einen Zettel in die Urne legen, am Funktionieren
einer Planung sehr oft gar nicht interessiert sind.
Stimmt das?



Beispiel: Eine grosse Schweizer Stadt arbeitete seit
einigen Jahren mit ihren Vorstadtgemeinden in recht
verniinftiger Weise zusammen, bis vor kurzem folgen-
des passierte: Die Vorstadtgemeinden wurden von der
Stadt angefragt, ob sie Beitrdge an die Defizitdeckung
gewisser allgemeinnitziger Einrichtungen der Stadt
leisten wollten: an die Defizite stadtischer Spitaler und
an die Defizite der stadtischen Verkehrsbetriebe. Eine
Bejahung der Beitrdge scheint selbstverstandlich, da
die Vorstadtgemeinden weder eigene Grosspitaler
noch ein eigenes Transportsystem haben.

Eine der Gemeinden reagierte aber ganz unerwartet:
An ihrer Gemeindeversammlung wurden die Spital-
beitrdge im Verhéaltnis 9:1 angenommen, die Trans-
portmittelbeitrdge hingegen im Verhéltnis 7:1 ab-
gelehnt. Wieso?

Zur Spitalfrage: Jedermann flirchtet, einmal krank zu
werden, und zahlt deshalb flir das Spitalbett, in das
er dereinst zu liegen kommt. In diesem Fall sind die
Befragten identisch mit den von der Frage Betroffe-
nen.

Zur Busfrage: Anders verhalt es sich in der Busfrage.
Der Vorstadtgemeinde, die heute abstimmt, ist es egal,
ob die Leute, die morgen am Rande ihrer Gemeinde
wohnen werden, eine Mdglichkeit haben, mit dem Bus
in die Stadt zu fahren oder nicht. In diesem Fall sind
die Befragten nicht identisch mit den Betroffenen.
Wir glauben, dass eine an einem bestimmten Ort zu
einer bestimmten Zeit bestehende Gesellschaft nur
die eigene Zukunft plant. Um die Zukunft fremder Ge-
sellschaften will sich niemand kimmern. Und zwar
spielt dabei die so beliebte Unterscheidung zwischen
rechts- und linksgerichteten Parteien iberhaupt keine
Rolle. Es gibt heute kein einziges Parteiprogramm,
das die Interessen von Zuziigern oder Pendlern wah-
ren wirde. Politische Macht haben heute die oértlich
Immobilen. Was wird aber in der Zeit sein, wenn ein-
mal praktisch jedermann im ganzen Lande ein erst
kiirzlich Zugezogener, oder ein voriibergehend hier
Anséassiger, oder ein gerade im Aufbruch Befindlicher
oder ein in einer andern Gemeinde sein Geschéaft
Betreibender sein wird?

Drei notwendige Aenderungen

Erste Aenderung: Die Planung und planungspolitische
Entscheidung wird von der Ebene der Gemeinden auf
die der Region gehoben. Dadurch verringert sich die
Zahl derer, die heute effektiv oder formell nichts zur
Planung zu sagen haben.

Zweite Aenderung: Die Entscheidung in der Planung
hat nicht mehr die Form der Ja-Nein-Abstimmung,
sondern diejenige der Wahl zwischen verschiedenen
maoglichen Varianten.

Dritte Aenderung: Forschungen Uiber den Zustand der
Region sowie die mdglichen sozialen, wirtschaftlichen
und technischen Aenderungen in der Zukunft werden

nicht mehr nach Gutdinken der Exekutive in Auftrag
gegeben, sondern werden einer neutralen Forschungs-
stelle Ubergeben, die, neben der Politik auf gleicher
Stufe stehend, fortlaufend so weit registriert und pro-
gnostiziert, als es der neueste Stand der Wissenschaft
zulasst. Dadurch werden zum erstenmal alle Menschen
in der Rechnung erscheinen, auch jene, die heute noch
nach Belieben ignoriert werden kénnen.

Scheinbare und wirkliche Hindernisse

Der traditionelle Politiker wird derjenige sein, der die
schwersten Bedenken gegen solche Neuerungen an-
melden wird. Er wird sie in die Form naheliegender
Argumente kleiden und zum Beispiel erklaren, dass
die saubere Trennung von Forschung und Politik in
der Planung eine lllusion sei, da jede Forschungsstelle
selbst wieder politisch gefarbt sei. Dabei weiss er
genau, dass in einer sich dauernd bewegenden Struk-
tur wie der menschlichen Gesellschaft, lberhaupt
nichts wirklich «sauber» unternommen werden kann,
handle es sich um die Trennung von Exekutive und
Legislative oder um die Rechtsprechung oder um
irgendeine andere menschliche Einrichtung. Solche
Einwadnde sind also nicht mehr als normale Routine
und zeigen nicht die eigentliche Ursache der Beden-
ken des Politikers: dass er ndmlich selbst nicht wirk-
lich wissen will, welche Ursachen und Wirkungen
seine Handlungen haben. Eine ausserhalb der Politik
stehende Forschungsstelle wirde ja wie ein Gewissen
wirken — und das ist doch das letzte, das sich irgend
jemand (Politiker oder nicht) freiwillig anschaffte.
Wenn also der Politiker dagegen ist, misste das Volk
ihn dazu zwingen. Da liegt die einzige eigentliche
Schwierigkeit: Auch das Volk will nichts héren von
Leistung (Planung), die im voraus fiir irgendwelche
fremde Leute erbracht werden soll. Das Volk musste
gegen seine eigene Neigung handeln. Denn wir wis-
sen, dass wir durch diese Tat unserer bisherigen Ver-
antwortungs- und Sorglosigkeit der kiinftigen Gesell-
schaft gegeniliber verlustig gehen. Wir befinden uns
in einer Hamletschen Situation und tun im Augenblick
gar nichts. «And enterprises of great pich and moment,
with this regard their currents turn array and loose
the name of action.» («Und Unternehmungen voll Mark
und Nachdruck, durch diese Ricksicht aus der Bahn
gelenkt, verlieren so der Handlung Namen.»)

Doch wissen wir auch, dass das Shakespearesche
Drama beim beriihmten Monolog des Hamlet noch
nicht zu Ende ist. Wir wissen sogar, wie es weiter geht.
Und wir glauben, dass die heutige planungspolitische
Situation erst die Exposition zu einem Stiick ist, des-
sen dramatischste Phasen wir in den kommenden Jah-
ren erleben werden, dessen Ausgang wir aber schon
heute voraussagen kénnen:

Demokratische Planung wird mdglich werden.
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