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Vorwort

Die vorliegende Arbeit ist bis auf einige Ergénzungen im wesent-
lichen die unverdnderte Fassung einer Habilitationsschrift, die im
Sommersemester 1977 vom Fachbereich Rechtswissenschaft der Univer-
sitdt Erlangen-Niirnberg angenommen wurde.

Trotz des Abklingens einer gewissen Planungseuphorie bleibt Pla-
nung nach wie vor ,der grofe Zug unserer Zeit“ (J. H. Kaiser). Ziel
dieser Abhandlung ist eine Verortung der politischen Planung im
Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland. Behandelt werden die
Einwirkungen des Grundgesetzes auf Verfahren und Inhalt der poli-
tischen Planung, aber auch die Auswirkungen der politischen Planung
auf die Fortbildung der Verfassungsordnung. Im Vordergrund stehen
u. a. die Planungskompetenzen, vor allem die Plangewaltenteilung zwi-
schen Parlament und Regierung, weiterhin die Anforderungen an eine
rechtsstaatliche Planung, die Realisierung von Freiheitlichkeit durch
Planung und die Freiheitssicherung gegeniiber Planung. Aus Raum-
griinden mufBite leider auf einzelne wichtige Fragen wie der Rolle der
politischen Planung in einer féderalistischen Ordnung oder des Rechts-
schutzes gegeniiber politischer Planung verzichtet werden. Rechtspre-
chung und Literatur sind bis Mitte 1978 beriicksichtigt. Die jiingst er-
schienenen Habilitationsschriften von C. Briinner, W. Graf Vitzthum
und R. Wahl beriihren, so verschieden die Ansédtze im einzelnen sind,
manche Fragestellungen der nachfolgenden Untersuchungen. Der Zeit-
punkt der Drucklegung brachte es mit sich, daB die Auseinandersetzung
mit diesen Arbeiten in die FuBnoten verbannt werden mufBte; verschie-
dentlich mufite es beim blofien Hinweis auf Meinungsverschiedenheiten
verbleiben.

Zutiefst verpflichtet bin ich meinem verehrten Lehrer Professor Rein-
hold Zippelius; von ihm habe ich wdhrend meiner sechsjdhrigen Téatig-
keit als Assistent reiche Anregungen empfangen, sein Rat hat die
Konzeption dieser Arbeit und ihr Werden begleitet. Professor Walter
Leisner sei fiir seine Anregungen zur Ergénzung und Abrundung ein-
zelner Kapitel bestens gedankt. Zu danken habe ich weiterhin der
Deutschen Forschungsgemeinschaft fiir die gewédhrte groBziigige Hilfe,
die die Drucklegung ermoglichte, und Professor J. Broermann fiir die
Aufnahme dieser Arbeit in sein Verlagsprogramm.

Erlangen, im August 1978 Thomas Wiirtenberger
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Erstes Kapitel
Funktionen politischer Planung im Industriestaat

Planung ist keine Erfindung der jiingsten Zeit, sondern eine zentrale
Kategorie menschlichen Handelns. Planendes Handeln und Gestalten
richtet sich an selbst- oder fremdgesetzten Zielen aus und sucht vermit-
tels einer umfassenden ,Vergegenwértigung” und Antizipation kiinfti-
ger Situationen einen zweckmiBigen Weg der Zielerreichung zu be-
stimmen®. In diesem weitldufigen Sinn stellt sich Planung als Grundvor-
gang menschlicher Tétigkeit dar, der auch im Sinn operationalen Den-
kens® beschrieben werden kann. Daneben erfat Planung unabhingig
vom Moment der Zielgerichtetheit und ZweckmaiBigkeit individuellen
Handelns das Grundmuster politischer Gestaltung. Politisches Handeln
ist nicht rein reaktives und damit planloses Handeln, das auf die kurz-
fristige Erfiillung unmittelbar relevanter Bediirfnisse gerichtet ist. In
der Regel ist politisches Handeln an mehr oder weniger umfassenden
Leitzielen ausgerichtet wie etwa des allgemeinen Wohls, der 6ffentlichen
Ordnung und Sicherheit, des sozialen Ausgleichs, der Sicherung inter-
nationalen Friedens oder der nationalen GréBe. Beim Aufstellen
von Ordnungsmustern gesellschaftlichen Zusammenlebens, bei Planun-
gen zur sozialen Sicherheit oder bei AbschluBl voélkerrechtlicher Ver-
trédge und Biindnisse sucht man entsprechend den jeweiligen politischen
Zielsetzungen zu handeln®.

In der Geschichte begegnet uns eine Vielfalt von Erscheinungsformen
politischer Planung. Angefangen von der Wasserwirtschafts- und Raum-
planung in der Antike* iiber die Planungen des kameralistischen Ver-
waltungsstaates® im Zeitalter des Absolutismus, die Utopie eines wissen-

! Hierzu R. Zippelius, Allgemeine Staatslehre, § 29 m. w. Nw.

2 Hierzu H. Stachowiak, Denken und Erkennen im kybernetischen Modell,
2. Aufl. (1969), S. 78 ff.; vgl. auch R. Schmidt, Wirtschaftspolitik, S. 71; E. Volk,
Rationalitét, S. 17.

3 Zur Planung als wesentlicher Kategorie menschlichen Handelns: R. Wer-
ner, Soziale Indikatoren, S. 15 ff.; F. H. Tenbruck, Kritik, S. 141 ff.

4 Vgl. K. A. Wittfogel, Die orientalische Despotie (1963), S. 51 ff.

5 Vgl. etwa K. Weidner, Die Anfinge einer staatlichen Wirtschaftspolitik
in Wiirttemberg (1931); L. Zimmermann, Der hessische Territorialstaat im
Jahrhundert der Reformation, Bd. 1 (1933); K. Meyer, Art. Planung, in: Aka-
demie fiir Raumforschung und Raumplanung (Hg.), Handwdrterbuch.

or
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schafts- und wirtschaftsdemokratischen Planungsstaates bei Saint-
Simon®, die mannigfaltigen Planfeststellungsverfahren’ und die Inten-
sivierung der stidtebaulichen Planung im 19. Jahrhundert® spannt sich
der Bogen planenden Bemiihens bis zu den ideologischen Auseinander-
setzungen um politische Planung® und bis zu den grofien Projekten
nationaler und internationaler'® Planung im 20. Jahrhundert.

Das Planungsdenken in der Bundesrepublik Deutschland verlief zu-
néchst in zwei gegenldufigen Phasen. In der durch die neoliberale Wirt-
schaftspolitik gekennzeichneten Phase des Wiederaufbaus war ,Pla-
nung“ ein Reizwort, dem ein Odeur des ,totalitiren Systems“ an-
haftete!’. Man assoziierte mit Planung die freiheitsbeschrénkenden
Formen der Kriegswirtschaft und der Planwirtschaft in den totalitdren
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der sechziger Jahre fiir ein knappes Jahrzehnt eine gewisse Planungs-
euphorie. Nach diesen Jahren der Planungseuphorie 1dfit sich eine
gewisse Planungsskepsis'?, zumindest aber eine niichternere Betrach-
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rium politischer Planung noch in vielfdltiger Weise gefeilt werden muB,
soll eine qualitativ bessere Politik ermdoglicht werden. Gleichwohl er-
weist eine Diagnose der Realitdt unserer sozialen und 6konomischen
Verhiltnisse die UnerlidBlichkeit staatlichen Planens. Planung bleibt
nach wie vor ,der grole Zug unserer Zeit“*®. Regierung und Parlament
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sowie — mit einigen Abstrichen — die Verwaltung konnen heute und
in Zukunft die ihnen obliegenden vielfiltigen Aufgaben nur im Wege
kurz-, mittel- und langfristiger Planungen erfiillen'.

Die Aufgaben politischer Planung im Industriestaat der Gegenwart
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men. Fiir ein am Menschen orientiertes Staatswesen ist politische Pla-
nung eine wichtige Komponente staatlicher Wirksamkeit. Im regelungs-
intensiven Industriestaat' entspricht es einer weitverbreiteten und, wie
es scheint, durchaus berechtigten BewufBtseinslage und einem nicht von
der Hand zu weisenden Bediirfnis des Menschen, vom Staat planende
Fiirsorge und Vorsorge als Aquivalent fiir den weitgehenden Verlust
sozialer Selbstindigkeit zu fordern. Technisierung und Industrialisie-
rung entziehen dem Einzelnen, worauf Forsthoff mit Nachdruck hin-
gewiesen hat'®, viel von seinem ehemals beherrschbaren Raum; ge-
meint ist hiermit jener Raum, in dem sich der Einzelne seit jeher zur
Sicherung seiner Existenz eigenverantwortlich entfalten konnte. In der
arbeitsteiligen Gesellschaft des 20. Jahrhunderts ist der Einzelne un-
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Schrumpfung des beherrschten individuellen Lebensraumes entspricht
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