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A DM INISTRATIVE PROBLEME

Wolf Linder: Der Fall Massenverkehr. Ver
waltungsplanung und städtische Lehensbe
dingungen (Sozial-wissenschaftliche Son
derserie: Verwaltete Politik, hg. von Rolf- 
Richard Grauhan), Athenäum Verlag, 
Frankfurt a. M. 1973, 338 S.

Diese Arbeit ist die erste einer Reihe von 
Fallstudien zu regionalpolitischen Entschei
dungsprozessen im Verflechtungsraum Mün
chen, die von einer Projektgruppe um Rolf- 
Richard Grauhan durchgeführt und von der 
Deutschen Forschungsgemeinschaft finanziert 
wurden. Das Projekt hat den Anspruch, poli
tisch relevantes Verwaltungshandeln empi
risch zu erforschen und dabei die politolo- 
gische Verwaltungsforschung sowohl aus den 
Fesseln der traditionellen Bürokratiefor
schung als auch der relativ abstrakten An
sätze einer politischen System- oder Staats
theorie zu befreien. Statt vorgegebener Insti

tutionen mit ihren rechtlichen Aufgabenstel
lungen oder analytisch deduzierter Funk- 
tions- und Bestandsprobleme nimmt dieser 
Ansatz bestimmte gesellschaftliche Problem
komplexe als Ausgangspunkt und fragt nach 
deren politisch-administrativer Behandlung 
sowie nach den Ergebnissen für die Betrof
fenen.
Im einzelnen will Linder mit diesem »Issue- 
Ansatz« generalisierbare Aussagen zu folgen
den Problemen erhalten: Welches ist der po
litische Gehalt administrativ gehandhabter 
Prozesse? Welches Konfliktverhalten zeigen 
die beteiligten Partner? Welche Struktur
muster horizontaler und vertikaler Verflech
tung lassen sich am konkreten Fall aufzei
gen? Welches sind die Kriterien substantieller 
Vernunft, und wie ist der aktuelle Zielstand 
zu solchen Zielwerten wie »Freiheit« und 
»Gleichheit« einzuschätzen, und welchen Bei
trag leisten die konkreten »kleinen« Hand
lungsschritte des politischen Alltags dazu? 
Welche Auswirkungen hat die zunehmende 
Einschaltung von Bund und Ländern im 
Hinblick auf die Wahrnehmungs- und Kon
fliktfähigkeit übergreifender Probleme, und 
welches sind die Chancen »basisnaher« Akti
vitäten wie Bürgerinitiativen?
Mit der Wahl der Region München erhoffte 
sich das Projektteam bzw. der Autor, daß 
die Fallstudien gleichsam »paradigmatische 
Aussagen« im Hinblick auf die allgemeinen 
Aufgaben industriell hochentwickelter Ge
sellschaften und ihrer politisch-administrati
ven Bewältigung (oder auch Nicht-Bewälti
gung) liefern könnten. Dahinter steht die 
plausible Annahme, daß eine städtische Ag
glomeration wie München einen Gutteil der 
gesamtgesellschaftlichen Problematik brenn
punkthaft widerspiegelt. Dem Problem der 
Bewältigung des Massenverkehrs kommt da
bei ein zentraler Stellenwert zu, da die Er
stellung der Verkehrsinfrastruktur ein ent
scheidender Faktor für Art und Umfang der 
weiteren Stadtentwicklung ist, die wiederum 
eine wichtige Determinante für die Vertei
lung der individuellen Lebenschancen dar
stellt. Das Erkenntnisinteresse dieser Arbeit 
richtet sich dann auch vor allem auf die 
Frage nach der politisch-administrativ ver
mittelten Ungleichheit der Interessenbefrie
digung, d. h. nach empirisch nachweisbaren 
Erscheinungsformen politischer Herrschaft. 
Nach einer theoretischen und methodischen
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Einleitung gliedert sich die Arbeit in drei 
große Analyseteile: Der erste Analyse teil be
handelt die grundsätzliche Auseinanderset
zung um die Errichtung und den Bau des 
Massenverkehrssystems und seine Einbezie
hung in ein Programm der Stadtentwick
lung 1963. Daran schließt sich ein Versuch 
an, den Zusammenhang zwischen Massen
verkehr und Stadtentwicklung am Fall Mün
chen (realer Stand bis Mitte 1972) zu über
prüfen. Der zweite Analyseteil untersucht 
die Alternativplanung um die Anbindung 
der Trabantenstadt Perlach an das Massen
verkehrssystem, insbesondere die prozessuale 
Behandlung dieses Problems durch die ver
schiedenen Instanzen. Der dritte Analyseteil 
beschreibt und analysiert die Entstehung und 
Funktionsweise der Münchener Tunnelbau- 
Gesellschaft (MTG) und des Münchener Ver
kehrsverbundes (M W ) als organisatorische 
Neuerungen im Bereich der Massenverkehrs
politik.
Jedem dieser Teile ordnet der Autor schwer
punktmäßig eine bestimmte Methode zu: 
»Inhaltsanalyse« für die Auseinandersetzung 
um die Gestaltung des Massenverkehrs
systems in München, vor allem die Ausein
andersetzung zwischen Bund (Bundesbahn) 
und Stadt um die Trassenführung; »Prozeß
analyse« beim Problem der Verkehrsanbin
dung von Perlach und »Strukturanalyse« im 
Falle der institutioneilen Neugründungen. 
Es wird jedoch versucht, die jeweiligen ande
ren Untersuchungsperspektiven ebenfalls ein
zubeziehen, so daß sich schließlich eine sehr 
komplexe Gesamtstruktur der Analyse ergibt, 
die vom Leser höchste Konzentration ver
langt.
Die methodische Zuordnung kann allerdings 
nur in einem umgangssprachlichen Sinne ver
standen werden, da weitergehende metho
dische Erörterungen, Explikationen und De
finitionen nicht erfolgen und auch die metho
dische Praxis doch mehr intuitivem Ermes
sen als nachvollziehbaren Regeln folgt. Das 
zeigt sich etwa bei der sog. »Strukturana
lyse«, die wohl deshalb so genannt wurde, 
weil der analytische Gegenstand aus sicht
baren institutioneilen Strukturen besteht und 
nicht etwa, weil die Funktionsweise des Be
obachtungsgegenstandes Strukturen zeigt, die 
bestimmten sozio-ökonomischen und anderen 
Bedingungen geschuldet sind und die durch 
irgendwelche methodischen Verfahren (Kau

salanalyse, Systemanalyse, Korrelations- oder 
Regressionsanalyse etc.) zu ermitteln wären. 
So liegt die Stärke dieser Studie vor allem 
in der sehr gewissenhaften, detaillierten und 
gut systematisierten Beschreibung der Pro
gramme, Konflikte, Ziele und Auswirkun
gen sowie in den dazwischengeschalteten, 
fall-nahen »Immanenz-Analysen«, die eine 
Fülle von anregenden Beobachtungen und 
Hypothesen enthalten. Vor allem die Aus
führungen zu den kognitiven Planungspro
zessen, den Konfliktmustern in Multi-Orga
nisationen, der geringen Rolle planerischer 
Gesamtkonzeptionen städtisch-regionaler 
Entwicklungen für die realen Entscheidungs
prozesse, zu der Kriterienlosigkeit der Allo
kationsentscheidungen auf Bundesebene und 
schließlich zu den Formen der Depolitisie- 
rung sozialer Konflikte durch die administra
tive Tendenz zu kurzfristig »machbaren« Lö
sungen verdienen besondere Beachtung. Die 
Sorgfalt der Materialaufbereitung und die 
Fülle der Informationen erlauben sicherlich 
auch Sekundäranalysen und Tests von Hypo
thesen, die in anderen Zusammenhängen ge
wonnen wurden.
Der Autor kann auch in allen drei behandel
ten Einzelfällen plausibel zeigen, daß die 
Lösung des Massenverkehrsproblems durch 
die »verwaltete Politik« tendenziell ungleiche 
Lebenschancen fortschreibt oder gar ver
stärkt. So offenbart z. B. die Entscheidung 
für ein radiales, schienengebundenes Massen
verkehrssystem ihre ungleiche soziale Inter
essenberücksichtigung: Auf der einen Seite er
höht sie die Standortgunst, Konzentrations
und Gewinnchancen der Unternehmungen, 
die aber an der Kostenaufbringung der Er
stellung von Verkehrsinfrastruktur kaum be
teiligt sind. Auf der anderen Seite bewirkt 
sie eine funktionale Entflechtung der Stadt
region auf eine Weise, daß sie den Arbeit
nehmern in zunehmendem Maße eine Zer
reißung ihres Alltags in reines Wohnen und 
Arbeiten sowie größere zeitliche und finan
zielle Kosten der Arbeitsplatzerreichung auf
bürdet.
Die wenigen Versuche, die »basisnahen« Er
gebnisse der Fallanalysen in einen allgemei
nen und politisch-theoretischen Zusammen
hang zu bringen, können dagegen noch nicht 
befriedigen. Die normativ-empirisch ange
setzte Definition des Politischen als »ratio
nales Wahlverhalten« zwischen Alternativen
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und einige wohl politökonomisch gemeinte 
Erklärungsversuche erscheinen aufgesetzt und 
sind auch zu wenig expliziert. Die Frage 
z. B., weshalb sich die Bundesbahn gegen
über der Stadt im Trassenstreit schließlich 
durchgesetzt habe, beantwortet Linder in 
erster Linie mit der Hypothese, daß sich das 
Konzept der Bundesbahn eben mit den »so- 
zio-ökonomischen Trends« getroffen habe, 
woraus ein sozio-ökonomisch vermitteltes 
Machtgefälle zwischen der Bahn und den an
deren Konfliktpartnern entstanden sei (S. 
143 f.). Die erwähnten »Trends« werden aber 
weder deutlich genug benannt, noch werden 
die vermittelnden Mechanismen beschrieben, 
die zwischen den sozio-ökonomischen Trends 
auf der einen und dem Machtpotential von 
Entscheidungsträgern auf der anderen Seite 
bestehen. Es ist auch bedauerlich, daß mög
liche normative Gegenmodelle -  etwa das 
Modell »funktionaler Mischzonen« -  nur be
nannt, aber nicht weiter ausgeführt und in 
Verbindung mit den dazu erforderlichen 
Handlungsstrategien gebracht werden. Den 
letzten kritischen Bemerkungen ist allerdings 
hinzuzufügen, daß zur Zeit auf keinen Ansatz 
verwiesen werden kann, der die in der K ri
tik impliziten Forderungen befriedigend ein
lösen könnte. Günther Schmid


