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Norbert Lammert

Das Phanomen der ,,Staatsverdrossenheit’’ und die

Strukturdefekte der Parteien

Bemerkungen zu einem populdren Begriff und einem
weniger populdren Organisationsproblem

Als Ernst Fraenkel vor fiinfzehn Jahren einen
Vortrag uber ,Strukturdefekte der Demokra-
tie und deren Uberwindung” in dieser Zeit-
schrift publizierte, schien die Welt noch in
Ordnung: ,Im anscheinend krisenfesten
Wohlstandsstaat ist an Stelle der Dauerde-
pression der permanente Super-boom, an Stelle
der Arbeitslosigkeit der Arbeitermangel, an
Stelle der dreifig und mehr Parteien der
Dreiparteienstaat getreten. Die totalitaren Be-
wegungen sind von der Bithne abgetreten, die
Wirkungslosigkeit der totalitiren Ideologien
scheint erwiesen, das parlamentarische Re-
gierungssystem funktioniert reibungslos, die
bestehende Staatsform wird von niemandem
offen bekampft, von allen politisch maBgebli-
chen Parteien und Verbdnden auch innerlich
bejaht, von der politischen Publizistik nicht
in Frage gestellt, und alle, alle stehen auf
dem Boden der Verfassung." ')

Der Zustand der Republik schien eher durch
Selbstgefdlligkeit als durch Unbehagen ge-
kennzeichnet, rechtfertigungsbedirftig war
nicht die allgemeine politische Lage, sondern
deren wissenschaftliche oder publizistische
Kritik: ,Wir kommen uns bei der Behandlung
des Themas ,Strukturdefekte der Demokratie’
ein wenig wie der Mann vor, der bei der all-
falligen halbjdhrigen Routineuntersuchung
dem Arzt erklart, ihm fehle eigentlich gar
nichts... nur habe er manchmal solch ein
ungutes Gefithl, ob denn wirklich alles so
ganz in Ordnung mit ihm sei, wie es nach
aufien hin den Anschein habe.” '9)

Inzwischen hat es diesen Anschein nicht
mehr, auch und gerade nicht nach auBlen hin.

1) Ernst Fraenkel, Strukturdefekte der Demokralie
und deren Uberwindung in: Aus Politik und Zeit-
geschichte B 9/64, jetzt in: E. Fraenkel, Deutsch-
land und die westlichen Demokratien, Stuttgart
1964, S. 49,

1a) Ebda, S. 51.
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I. Staatsverdrossenheit?

Ohne daB es ein besonders auffallendes, zu
konkreter Besorgnis AnlaB gebendes Krank-
heitssymptom gdbe, ist der Allgemeinzustand
des Gemeinwesens durch ein diffuses Unbe-
hagen gekennzeichnet. Nahezu alle einschla-
gigen Wissenschaften haben in den letzten
Jahren eine Krise ihres Gegenstandes — und
damit zumeist auch ihres Faches — ausge-
macht; dies gilt fir gesellschaftliche Orga-
nisationen und Institutionen (Familie, Kir-
chen, Verbdande) ebenso wie fiir das politischie
und o6konomische System im ganzen. Der Be-
fund scheint eindeutig, nachdem er schlieB3-
lich seinen weithin akzeptierten Begriff ge-
funden hat: Staatsverdrossenheit,

Ursachen gibt es viele. Die Zeiten stiirmi-
schen politischen, vor allem aber wirtschaft-
lichen Aufstiegs sind inzwischen vorbei. Dies
war verniunftigerweise nicht anders zu erwar-
ten; ebenso offensichtlich ist jedoch, daB sie
allen Beteiligten ein hoheres MaB an Erfolgs-
erlebnissen und Zufriedenheit bieten konnten
als die gegenwadrtigen Verhiltnisse, die frei-
lich eher ,normal” genannt werden koénnen
als die ersten Jahre. Nach einer stiirmischen
Jugend ist die Bundesrepublik lingst erwach-
sen geworden, aber sie scheint Schwierigkei-
ten zu haben, sich damit abzufinden. Je gro-
Ber im iibrigen die zeitliche Distanz zu Wei-
mar, Nationalsozialismus und Weltkrieg
wird, desto weniger taugt der Stolz auf das
Erreichte als Trost fur die neuartigen oder
noch immer ungelésten Probleme der Gegen-
wart. Eine Nachkriegsgeneration ist herange-
wachsen, deren Identifizierung mit der beste-
henden Gesellschaftsordnung natiirlicherwei-
se nicht mehr auf der Erfahrung einer labilen
Demokratie und ihrer totalitiren Transforma-
tion beruhen kann und deren Anspriche und
Erwartungen uber okonomische Bedarfsdek-
kung und politische Stabilitat weit hinaus-
reichen, Emanzipation, Partizipation, Demokra-
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tisierung, Lebensqualitat, innere" Reformen
sind die Fixpunkte ihrer Erwartungen und ih-
res Engagements, nachdem die Euphorie des
+permanenten Super-boom" verflogen ist. Da-
bei mogen die einen von den Widerstianden
betroffen gewesen sein, denen solche Refor-
men begegneten, die anderen von ihren Er-
gebnissen als Nachweis einer prinzipiellen
Reformunfdahigkeit und -unwilligkeit des gan-
zen Systems. Die Forderung nach ,Systeém-
veranderung” mufBte ihnen ebenso folgerich-
tig erscheinen wie sie umgekehrt auf das
vollige Unverstdandnis all derer treffen mubBte,
die ihre personlichen Lebensverhdltnisse in
dieser Republik quantitativ wie qualitativ
dramatisch verbessert sahen. ,Verdrossen”
waren sie schlieBlich beide, nicht zuletzt
ubereinander.

Die Zunahme der Unzufriedenheit verschiede-
ner Bevolkerungsgruppen mit verschiedenar-
tigen Sachverhalten und Problemen addiert
sich leicht zu einem allgemeinen Unbehagen,
und dennoch bleibt kritisch zu fragen, ob die-
" se Situation mit dem Begriff der ,Staatsver-
drossenheit” zutreffend und hinreichend be-
schrieben ist. Die rasche Einvernehmlichkeit,
mit der Politiker verschiedener Herkunft und
Funktion sich dieses Begriffs bemadchtigt ha-
ben — vom Oppositionsfihrer bis zum Bun-
desprasidenten —,; gibt AnlaB zur Skepsis,

zumal der Konsens in der begrifflichen Kenn-
zeichnung der Lage in einem bemerkenswer-
ten Kontrast zu den empirischen Befunden
steht: Die uberwiegende Mehrheit der Bevol-
kerung ist keineswegs verdrossen iber den
Staat, die Wirtschafts- und Gesellschaftsord-
nung im allgemeinen, sondern — wenn tiber-
haupt — verdrgert oder besorgt iiber konkre-
te, im Ubrigen von verschiedenen Gruppen
unterschiedlich beurteilte Tatbestande, Ent-
wicklungen und Probleme ®). Auf diesem Hin-
tergrund mag es manchem Zeitgenossen be-
quemer erscheinen, eine allgemeine Staats-
verdrossenheit zu beklagen, als sich mit kon-
kreter Unzufriedenheit und Kritik an der ei-
genen Organisation, Politik oder auch Person
auseinanderzusetzen.

Die nachfolgende Problemskizze befafit sich
mit Strukturdefekten und Funktionsdefiziten
der Organisationen, deren Leistungsfdhigkeit

und Ansehen auf Grund ihrer liberragenden

Stellung im politischen System der Bundesre-
publik dessen allgemeinen Zustand weitge-
hend markieren miissen: den politischen Par-
teien. Was immer an Formen, Inhalten und
Ergebnissen politischer Partizipation und
Willensbildung erwartet wird, ist unter den
gegebenen Bedingungen vor allem von den
Parteien anzubieten und zu leisten.

II. Funktionen und Strukturen politischer Parteien

Niemand wird ernsthaft behaupten wollen,
die Parteien in der Bundesrepublik befdnden
sich gegenwartig auf dem Hohepunkt ihres
offentlichen Ansehens. Nachdem ein Teil der
wissenschaftlichen Kritiker schon zu Beginn
der siebziger Jahre das ,Parteiensystem in
der Legitimationskrise” %) sah, macht sich nun
auch in breiteren Kreisen der Offentlichkeit
wachsende Kritik an den politischen Parteien
bemerkbar. DaBl diese — durchaus begrind-
bare und nachvollziehbare — Unzufriedenheit
gelegentlich gleich zu einer allgemeinen
.Staatsverdrossenheit” hochstilisiert wird, er-

) Siehe dazu die zusammenfassende Darstellung
der Ergebnisse verschiedener demoskopischer Un-
tersuchungen im Spiegel-Report: ,Staatsverdros-
senheit: ,Schon in Ordnung'”, Heft Nr. 27, 1977,
S. 25—28.

3) Exemplarisch dafiir der Sammelband von Jiir-
gen Dittherner und Rolf Ebbighausen, Parteien-
system in der Legitimationskrise, Studien und Ma-
terialien zur Soziologie der Parteien in der Bun-
desrepublik Deutschland, Opladen 1973.
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scheint ebenso ubertrieben wie folgerichtiqg,
schlieBlich ist die politische Ordnung der
Bundesrepublik Deutschland rechtlich wie
faktisch als Parteienstaat verfaBt, jedenfalls
nach dem erkldrten Selbstverstandnis seiner
Parlamentarier: ,Die parlamentarische Demo-
kratie in der Bundesrepublik Deutschland ist
kraft zwingenden Verfassungsrechts als Par-
teienstaat geformt.” %)

Zwar weist weder das Grundgesetz in seinem
vielkommentierten Artikel 21, noch das erst
1967 verabschiedete Parteiengesetz den poli-
tischen Parteien ein Privileg zur Aufstellung
von Kandidaten fiir Volksvertretungen oder
ein Monopol im Bereich der politischen Mei-

1) So der Abgeordnete Even in seinem Bericht zu
dem von den drei Fraktionen des Bundestages ge-
meinsam eingebrachten Entwurf einen Parteienge-
setzes: Verhandlungen des deutschen Bundosta}-
ges, 5. Wahlperiode, Anlage zu den stenographi-
schen Berichten, Band 13 zu Drucksache V/1968,
5.2



nungs- und Willensbildung zu; nahezu alle
relevanten sach- und personalpolitischen Ent-
scheidungen werden de facto aber von ihnen
getroffen. ,GewiB sind die Entscheidungen
der staatlichen Organe der politischen Wil-
lensbildung formell Entscheidungen dieser Or-
gane; der Sache nach sind sie, sicher in
wechselndem, im Ganzen aber nicht wegzu-
leugnenden Umfang vielfach Entscheidungen
der diese Organe tragenden Parteien. Dieser
durch Artikel 21 I GG prinzipiell legitimierte
Tatbestand mag durch Personalunionen zwi-
schen Staatsamtern .und Parteiamtern ver-
deckt werden; er wird dadurch nicht aufge-
hoben, weil grundsdtzlich der staatliche poli-
tische Wille wirksam nur mit dem Riickhalt
an einer Partei gebildet werden kann.” ?) In-
sofern wird der jeweilige Zustand des politi-
schen Systems von einer kritischen Offent-
lichkeit zu Recht in erster Linie den Parteien
zugerechnet bzw. angelastet.

Fiir die Analyse der Organisationswirklich-
keit politischer Parteien ist entscheidend,
welche konkreten Aufgaben und Funktionen
die Parteien im jeweiligen politischen System
zu erfiillen haben und welche Moglichkeiten
oder Einschrankungen die vorgefundenen Or-
ganisationsstrukturen der Parteien fur die Er-
fillung dieser Funktionen bieten. Fiir das
westdeutsche Parteiensystem ist die Frage in-
sofern’ verbindlich geklart, als das dem Auf-
trag des Grundgesetzes gemdB verabschiedete
Gesetz flir die politischen Parteien neben ih-
rer verfassungsrechtlichen Stellung auch die
ihnen obliegenden Aufgaben regelt.

Aus dem im § 1 Abs. 1 .formulierten Bekennt-
nis zum modernen Parteienstaat, der verfas-
sungsmaBigen Inkorporation der Parteien in
das staatlich-demokratische System, werden
im 2, Absatz konsequent die dieser Stellung
entsprechenden Aufgaben der Parteien gefol-
gert und festgelegt: ,Die Parteien wirken an
der Bildung des politischen Willens des Vol-
kes auf allen Gebieten des offentlichen Le-
bens mit, indem sie insbesondere auf die Ge-
staltung der offentlichen Meinung EinfluB
nehmen, die politische Bildung anregen und
vertiefen, die aktive Teilnahme der Birger
am politischen Leben férdern, zur Ubernahme
offentlicher Verantwortung befahigte Bilirger
heranbilden, sich durch Aufstellung von Be-
werbern an den Wahlen in Bund, Landern

% Konrad Hesse, Die verfassungsrechtliche Stel-
lung der politischen Parteien im modernen Staat,
in: Veroffentlichung der Vereinigung der Deut-
schen Staatsrechtslehrer, Heft 17, 1959.
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und Gemeinschaften beteiligen, auf die politi-
sche Willensbildung in Parlament und Regie-
rung EinfluB nehmen, die von ihnen erarbei-
teten politischen Ziele in den ProzeB der
staatlichen Willensbildung einfiihren und fir
eine standige lebendige Verbindung zwischen
dem Volk und den Staatsorganen sorgen."”

Besonders bemerkenswert an diesem etwas
summarischen Aufgabenkatalog ist die aus-
drickliche Beziehung aller einzelnen Aufga-
benbereiche auf die ubergeordnete Funktion
der Mitwirkung an der politischen Willens-
bildung des Volkes, der durch die exklusive
Erwdhnung im Artikel 21 des Grundgesetzes
eine naturliche Prioritat eingeraumt ist. Da-
mit ist allen Versuchen, die Aufgaben politi-
scher Parteien auf ihre Funktion der Fiih-
rungsauslese zu reduzieren ), jede rechtliche
und politische Basis entzogen. Eine solche
Verzerrung der verfassungsrechtlichen Grund-
entscheidung fir die reprasentative Demokra-
tie ist durch die Aufforderung des Parteienge-
setzes, die aktive Teilnahme der Blrger am
politischen Leben zu foérdern, explizit ausge-
schlossen.

Das Gesetz liber die politischen Parteien setzt
auch fiir deren Organisationsstrukturen ver-
bindliche Rahmenbedingungen; so ist im Ab-
schnitt iiber ihre innere Ordnung die Gliede-
rung der Parteien in Gebietsverbdnde festge-
legt 7). Die Satzungen der Parteien, in denen
GroBe und Umfang der einzelnen Organisa-
tionsstufen konkret zu regeln sind, werden
damit grundsatzlich auf das regionale Orga-
nisationsprinzip verpflichtet. Neben dieser
allgemeinen Festlegung, daB die Parteien sich
in Gebietsverbdnde gliedern, enthdlt das Ge-
setz dariber hinaus die bemerkenswerte For-
derung, ,die gebietliche Gliederung muf} so-
weit ausgebaut sein, daB den einzelnen Mit-
gliedern eine angemessene Mitwirkung an
der Willensbildung der Partei moglich ist”,
eine vermeintliche Prazisierung, die aller-
dings offen 1aBt, ob und inwieweit eine
regionale Strukturierung iberhaupt die ge-
winschte ,angemessene Mitwirkung” an in-
nerparteilichen Willensbildungsprozessen zu-
laBt.

%) So z, B. Heino Kaack, Geschichte und Struktur
des westdeutschen Parteiensystems, Opladen 1971,
S.15 u. 687; Ulrich Lohmar, Innerparteiliche De-
mokratie, Stuttgart 1963; S. 121; Otto Kirchheimer,

Der Wandel des westeuropdischen Parteiensy-
stems, in: Politische Vierteljahresschrift, 6. Jg.
1965, S. 39.

7) Gesetz {Uber die politischen Parteien wvom

24, Juli 1967, § 7 Abs. 1,
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Die Organisation aller Parteien in der Bun-
desrepublik entspricht grundsatzlich diesen
gesetzlichen Mindestanforderungen; die vor-
wiegend regionale Erfassung und Aktivie-
rung der Mitglieder ist das allen Parteien ge-
meinsame Organisationsprinzip: ,Die Gliede-
rung der Parteien richtet sich in immer star-
kerem MafBe nach der Gliederung der staatli-
chen Verwaltung.” ®). Zwar verfligen alle Par-
teien neben den regionalen Organisations-
strukturen (Orts-, Kreis-, Bezirks-, Unterbe-
zirksverbande u.d.) noch tuber ein unter-
schiedliches System von Vereinigungen, Ar-
beitsgemeinschaften, Fachausschiissen, Beira-
ten und Kommissionen, doch sind diese eher
gruppen- oder problemorientierten Gliederun-

gen nicht institutionell in der Gesamtpartei
integriert. Die mangelnde Kompetenz und
Durchsetzungskraft solcher Ausschiisse oder
Arbeitsgemeinschaften ergibt sich vor allem
aus dem Umstand, daB sie zur Verwirkli-
chung ihrer eigenen Beschliisse Parteigre-
mien befassen mussen, in denen sie selbst di-
rekt nicht vertreten und somit auf die Unter-
stiitzung von Delegierten der jeweiligen Ge-
bietsverbande angewiesen sind. Die Vertre-
tung sachlicher Probleme und Interessen, die
sich in gruppenspezifischen oder problem-
orientierten Arbeitsgemeinschaften der ver-
schiedensten Art artikulieren, ist nur uber den
Umweg der Delegation durch regionale Orga-
nisationsstrukturen moglich.

III. Burgerengagement und Partizipationschancen der Parteien

Der ,aktive Biirger” ist nach wie vor die
schwachste Stelle in der Theorie und Praxis
der Demokratie wie der Parteien. Dieses Pro-
blem ist ebenso unbestritten wie ungelost,
und auch die mit Eifer betriebene Auswei-
tung der Mitgliederzahlen politischer Partei-
en und Verbande geht an seinem eigentli-
chen Kern, der Ermoglichung bzw. Erweite-
rung politischer Partizipation, vorbei: ,For-
melle Mitgliedschaft in einer Partei bedeutet
nicht standige politische Aktivitat. Vielmehr
scheint die Entscheidung, Parteimitglied zu
werden, sehr hdufig ein individuelles Ereig-
nis zu sein, das durch allerlei Zufalle der
Biographie des Individuums gesteuert wird,
das aber kaum etwas mit aktiver Teilnahme
am politischen Entscheidungsprozeli zu tun
hat. Politische Teilnahme und Aktivitat be-
deuten ein Minimum an Einsicht des Indivi-
duums in den politischen EntscheidungsprozeB.
Politische Teilnahme wird also um so intensi-
ver sein, je intensiver das Gefiihl bei Mitglie-
dern vorhanden ist, daB man wenigstens ei-
nen gewissen EinfluB auf politische Entschei-
dungen austben kann." ¥)

Diese Bedingung ist in der gegenwartigen
Verfassung der Parteien nur in sehr geringem
MaBe gegeben. Die ¢groBen Parteien sind
Volksparteien geworden. Diese am wenigsten
umstrittene Entwicklung hat nicht nur quan-
titative, sondern vor allem qualitative Verdn-

f) Heino Kaack, Geschichte und Struktur des
deutschen Parteiensystems, a. a. O., S. 372.

%) Niels Diederich, Zur Mitgliederstruktur von
CDU und SPD, in: Dittberner/Ebbighausen, Partei-
ensystem in der Legitimationskrise, a. a. O., S. 55.

B 25

derungen bewirkt: ,Auch in den Parteien, die
fur sich in Anspruch nehmen, dall sie lber
eine programmatische Grundlage verfiigen,
d. h. imstande sind, in einer weiten Perspek-.
tive die gesellschaftliche Entwicklung und
ihre Notwendigkeit geistig vorwegzunehmen,
dominiert immer mehr die Pragmatik des tdg-
lichen Regierungshandels, die schlichte
Orientierung am Machterwerb, die Orientie-
rung an den tdaglichen Agenden der Politik,
was immer an perspektivischer Begleitmusik
dazu auch gespielt werden mag.” 'Y) Fur das
politische System im ganzen mag gerade die-
se Entwicklung die entscheidende Bedingung
seiner bemerkenswerten Stabilitdit gewesen
sein, fur die Beurteilung der Attraktivitat der
Parteien erweist sie sich zunehmend als Pro-
blem.

Die Umwandlung der alten Weltanschauungs-
parteien zu den modernen ,Allerweltspar-
teien”, die im Bemiihen um Maximierung ih-
res Stimmenpotentials ihr eigentliches politi-
sches Profil zu verlieren drohen '), multe
auf Dauer das Verhdltnis der Mitglieder und
Wahler zu den Parteien betrdchtlich verdn-
dern: Geschwacht wurde in erster Linie die
Bereitschaft zur Identifizierung bzw. Festle-
gung auf eine bestimmte Partei. ,Die Motiva-
tionen, die einen bewegen konnen, Mitglied
einer Partei zu werden, werden, wie die Poli-

19) Wilhelm Hennis, Aufgabe und Grenze der
Parteien, in: ders., Die miBverstandene Demokra-
tie. Demokratie-Verfassung-Parlament, Studien zu
deutschen Problemen, Freiburg 1973, S. 140.

11) Zu Begriff und Typus siehe Otto Kirchheimer,
Der Wandel des westeuropaischen Parteiensy-
stems, a. a. O.



tik der Parteien selbst, immer pragmatischer,
vordergrindiger, alltaglicher. Gerade diejeni-
gen, die in einer Partei etwas werden, gehen
in sie mit einem immer schwdacheren Prinzi-
pienbewuBtsein, aber mit einem immer star-
keren Willen zur Karriere hinein... (damit)
verliert die Bindung an eine Partei mehr und
mehr ihren ideellen, in einem tieferen Sinne
legitimierenden Charakter, sie wird zu einer
nutzlichen Erwerbschaft, an die man aber
auch nur gerade soviel wendet, wie sie eben
Nutzen abwirft.” 1*) Je mehr die Blirger ganz
konkrete und spezifische Interessen entdek-
ken und je selbstbewuBter sie diese vertre-
ten, desto mehr drohen ®*sie sich den politi-
schen Parteien zu entfremden, die in ihren
politischen Zielvorstellungen scheinbar im-
mer diffuser und immer weniger konkret
werden. Die Parteien haben ihre Rolle als
,staatstragende Organisationen” im Laufe der
Jahre zunehmend in einer Weise perfektio-
niert, die den vielbeschworenen Birgerdialog
oftmals zur Audienz hat verkommen las-
sen ''%), Die Folge sind Biirgerinitiativen und
Neugrundungen von Parteien, deren hervor-
stechendes Merkmal in der Tat die Fixierung
auf spezifische Ziele oder gar einzelne MabB-
nahmen ist (z. B. Bilirgerinitiativen zu kommu-
nalpolitischen Problemen, Umweltschutzpar-
teien, Steuerpartei).

Die nahezu monopolartige Stellung der Par-
teien im politischen Willensbildungs- und
EntscheidungsprozeB ist in den letzten Jahren
zunehmend durch Biirgerinitiativen, Aktions-
komitees und andere spontane Gruppierun-
gen angegriffen und gelegentlich auch aufge-
brochen worden; sie haben sich vor allem im
kommunalen Bereich als durchaus fdhig er-
wiesen, politische Interessenvertretung in der
Gemeinde auBerhalb der etablierten Parteien
zu organisieren und durchzusetzen. Was im-
mer man von dieser Entwicklung im allge-
meinen halten mag, fraglos enthillt sie
Schwdchen der Parteien; der ehemals selbst-
verstandliche Weg tiber die Parteien wird zu-
nehmend als Umweg empfunden und vermie-
den. Diese mogen den Biirgerinitiativen und
anderen politischen Verbandsbildungen noch
immer an politischem Einfluf und Durchset-
zungsvermogen iuberlegen sein, die Funktion

1a) So sinngemaB Horst ZilleBen vom Sozialwis-
senschaftl. Institut der EKD, zitiert nach: Streit-
sache Bilrgerinitiativen. Erganzung oder Herausfor-
derung der Demokratie? Institut der deutschen
Wirtschaft, Koln 1978, S. 20.

¥¥) Wilhelm Hennis, Aufgabe und Grenze der
Parteien, a. a. O., S. 140.
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der Artikulation konkreter Interessen und
Bediirfnisse haben sie in nicht unbetrachtli-
chem AusmaB bereits an solche sehr pro-
blembezogen und flexibel arbeitende Grup-
pierungen verloren: ,Gelingt es namlich den
bestehenden Parteien nicht mehr, die ver-
schiedenen Interessen und Willensbestrebun-
gen relevanter Teile der Bevolkerung eini-
germallen angemessen zu Treprasentieren,
dann sind sie in der Tat ergdnzungsbediirftig,
dann bricht sich bei denen, die sich nicht
mehr reprdsentiert fuhlen, das Bedurfnis
Bahn, neue politische Gruppierungen ins Le-
ben zu rufen.” 13)

Die Parteien befinden sich inzwischen in ei-
ner Situation, in der die Suche nach Maoglich-
keiten der Zusammenarbeit, wenn nicht sogar
Integration solcher Initiativen in die eigene
politische Arbeit, zu einem Kernproblem
kommunaler Parteiorganisation geworden ist.
+Hier liegt eine grofe Chance und eine grofie
Gefahr fir die Parteien zugleich. Lauft diese
neue Realitat des Biirgerengagements an ih-
nen vorbei, verlieren sie ein Stiick Konsens
mit der Gesellschaft, die sich in Teilberei-
chen sogar gegen sie wendet ... Parteiarbeit
als Basisarbeit darf sich also nicht in ge-
schlossenen Zirkeln abspielen, auf Mitglieder
oder gar auf Vorstande beschranken. Sie muBl
sich fiir alle Birger offnen. Sie muB Birger-
initiativen unterstiitzen, aufbauen, weiterfiih-
ren.” 1) .

Es zeigt sich deutlich, daB die Problemlo-
sungskompetenz und Attraktivitit der Partei-
en ganz wesentlich von ihrer Fahigkeit abhdn-
gen, konkrete Interessen und Bediirfnisse der
Blrger zu artikulieren und zu organisieren.
Die groBen Parteien in der Bundesrepublik
haben jahrelang im technischen Sinne so rei-
bungslos ,funktioniert”, daB ihnen dabei ihre
eigentlichen politischen Funktionen zuneh-
mend aus dem Blick geraten sind. ,Ver-
gleicht man den normativen Aufgabenkatalog
und die von den Parteien tatsachlich wahr-
genommenen Aufgaben miteinander, so ergibt
sich, daB die unmittelbar mit Wahlen zusam-
menhdngenden Aufgaben (Personalrekrutie-
rung und Wahlkampffiihrung) und die Regie-
rungsbildung von den Parteien in der Bun-

1% Kurt Sontheimer, So schlecht sind die Partei-
en nicht, Die modische Kritik am System iber-
sieht seine Leistungen, in: Deutsche Zeitung
Nr. 38 vom 15. 9. 78, S. 2.

4) Riidiger Gob, Kommunalpolitik und Parteior-
ganisation, in: Kommunalpolitische Bldtter. Organ
der kommunalpolitischen Vereinigung der CDU
und CSU Deutschlands, 25. Jg., Nr. 5/6 S. 142.
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desrepublik besser bewaltigt wurden als etwa
die Formulierung politischer Ziele."1%)

Die Leistungsfahigkeit einer Parteiorganisa-
tion entscheidet sich nach wie vor im we-
sentlichen auf wunterer, also kommunaler
Ebene. Die kommunale Parteiorganisation ist
die unmittelbare Kontaktstelle zwischen den
Parteien und einer breiteren Offentlichkeit;
sieé ist vor allem aber das einzige verfluigbare
innerparteiliche Partizipationsfeld der groBen
Mehrheit ihrer Mitglieder. Dabei stellt sich
die kommunale Partei einmal als Teil einer
nationalen Parteiorganisation und damit als
Basis ihrer innerparteilichen Willensbildung,
zum anderen aber als ein weitgehend selb-
standiger Verband fir ein relativ eigenstdn-
diges politisches Bezugssystem dar: die Ge-
meinde. In dieser Beziehung verfiigt sie im
ubrigen uber ein betrdachtliches Mafl an Au-
tonomie.

Alle Mitglieder der grofien Parteien sind in
einem von mehreren Tausend Ortsverbdnden
organisiert und nahezu ausschlieBlich tber
diese mit hoheren Parteigremien verbunden
und fir sie wdhlbar. Diese augenblickliche,
im Parteiengesetz sogar rechtlich fixierte Praxis
der vornehmlich regionalen Organisierung
politischer Teilnahme in den Parteien erweist
sich immer mehr als unzureichend; die Orts-
gruppe ist entgegen tiberkommenen Auffas-
sungen eben nicht mehr das addaquate Orga-
nisationsprinzip der modernen Massenpartei'®),
ihre lange Tradition, die wesentliche soziclo-
gische Verdnderungen unbericksichtigt ge-
lassen hat, spricht eher gegen als fir sie. Das
in der Organisationsstruktur der Parteien do-
minierende Regionalprinzip berlicksichtigt zu
wenig die konkreten Interessen des Biirgers
an der Politik und tuberschdtzt die Bedeutung
der ortlichen Bezugseinheit.

Politik wird vom Staatsbiirger wie vom Par-
teimitglied in konkreten Sachproblemen und
weniger in den oft zufdlligen regionalen Be-
reichen erfahren. Die Problemlosungskompe-
tenz wie die Partizipationschancen der Partei-
en sind in den letzten Jahren kaum erweitert
worden. Die groBe Mehrheit der Mitglieder
kann zwar — moglicherweise aufgrund allge-
meiner politischer Richtungsprdferenzen —

15) Peter Haungs, Funktionsoptimierende Struktu-
ren lokaler Parteiorganisation, in: Strukturpro-
bleme des lokalen Parteiensystems, hrsg. vom In-
stitut fiir Kommunalwissenschaften der Konrad-
Adenauer-Stiftung, Bonn 1975, S. 304.

1) So noch ausdriicklich Maurice Duverger, Die
politischen Parteien, Tibingen 1959, S. 45.
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zum Beitritt motiviert, nicht aber fiir die ak-
tive politische Mitarbeit gewonnen werden,
die in hohem MaBe davon abzuhingen
scheint, ob ihnen die subjektive Chance zur
Vertretung personlicher Interessen und zur
Losung unmittelbarer Probleme geboten
wird '), Eine im wesentlichen regional orien-
tierte Parteistruktur kann diese beanspruchte
Chance effektiver Interessenvertretung und
Problemlésung durchs ihre weitgehende Ni-
vellierung dieser Interessenbeziige kaum bie-
ten und provoziert insofern zur innerparteili-
chen Abstinenz.

SchlieBlich ist zu berticksichtigen, daB Politik
und Parteien im Unterschied zu den ‘meisten
Vereinen und Verbdanden im wesentlichen
.kollektive” Gilter produzieren, von deren
Gebrauch auch Nichtmitglieder nicht ausge-
schlossen werden konnen. Sie geraten zuneh-
mend in ein Konkurrenzverhdltnis zu anderen
Angeboten an Freizeit- und Konsumgitern
und missen dabei attraktiv genug sein bzw.
bleiben, um iberhaupt eine ausreichende
Nachfrage nach Politik bei den Wahlern und
Mitgliedern wachhalten zu kénnen %),

Die bestehenden Organisationsstrukturen der
Parteien sind — gemessen an diesen Krite-
rien — kaum attraktiv. Sie finden ihre Recht-
fertigung primdr in organisationslogischen
Gesichtspunkten: Sie stimmen in der Regel,
wenn auch nicht immer, mit den kommunalen
und regionalen Verwaltungseinheiten tuber-
ein, sie entsprechen mehr oder weniger ge-
nau der Einteilung der Wahlkreise, sie sind
recht gut Uberschaubar und insgesamt gut zu
managen oder zutreffender: zu verwalten. Ei-
ner kritischen Uberprifung ihrer Leistungsfa-
higkeit fir die Funktionen, die politische Par-
teien in der modernen Demokratie zu erfiillen
haben, konnen sie kaum standhalten und be-
statigen insofern die These von Robert Mi-
chels, dal Organisationen dazu tendieren,
von einem Mittel zum Zweck zum Selbst-
zweck zu werden: ,Als oberstes Gesetz der
Partei bildet sich die Tendenz, alles fernzu-
halten, was in die Speichen ihres Rdderwer-

17) Zur Struktur der Partizipationsanreize siehe
Mancur Alson jr., Die Logik‘des kollektiven Han-
delns, Tubingen 1968; Lester W. Milbrath, How
und why do people get involved in politics?, Chi-
cago 1965; David Barry, Party Membership and
Sozial Participation, in: Political Studies Nr. 17,
1969, S. 196—207,

18) vgl, Jirgen Habermas, Strukturwandel der Of-
fentlichkeit, Neuwied 1962, S. 237; David Riesman,
Die einsame Masse, Reinbek bei Hamburg 1958,
S. 182; René Konig, Grundformen der Gesellschaft:
Die Gemeinde, Reinbek bei Hamburg 1958, S. 40.



kes eingreifen und ihre dauBere Form, die Or-
ganisation, bedrohen konnte.” 19)

Eine im wesentlichen regionale Strukturierung
der Parteiorganisation impliziert die Einheit-
lichkeit der Erfahrung von Politik in den je-
weiligen, der Organisationsstruktur zugrunde
gelegten regionalen ,Einheiten”. Da eine mo-
derne, differenzierte Gesellschaft sich aber
gerade dadurch auszeichnet, daB politische
Verwaltungsgrenzen und soziale Umwelten
immer weniger miteinander ubereinstimmen,
wird die generell unterstellte Identifikation
des Biurgers mit seiner Gemeinde oder gar
nur seinem Stadtteil zur Ausnahme und kei-
neswegs zur Regel; fiir ihn sind zwar die
Orte, nicht aber seine Interessen und Pro-
bleme austauschbar. Aus diesem grundsatzli-
chen Gesichtspunkt verspricht auch die hdu-
fig vorgeschlagene Starkung der Ortsverbdn-
de keine wesentliche Verbesserung ihrer
Funktionsfahigkeit, jedenfalls dann nicht,
wenn darunter lediglich ,die Verlagerung
vieler Aufgaben vom Kreisverband auf die
unterste Organisationsebene, den Ortsver-
band” *°) verstanden wird, der bislang zur be-
friedigenden Erledigung seiner eigenen Auf-
gaben kaum in der Lage war und gerade des-
halb AnlaB zu Reformiberlegungen gegeben
hatte.

Empirische Untersuchungen haben gezeigt,
daB die Ortsverbdande der Parteien gerade in
bezug auf die politisch herausragende Wil-
lensbildungsfunktion besondere Leistungs-
schwdchen aufweisen ?!), Sofern es sich nicht

") Robert Michels, Zur Soziologie des Parteiwe-
sens in der modernen Demokratie. Untersuchun-
gen iuber die oligarchischen Tendenzen des Grup-
penlebens, Leipzig 1911, Neuausgabe der 2. Aufla-
ge hrsg. von Werner Conze, Stuttgart 1970, S. 348.
“') So die Empfehlung eines ,Modellversuchs
Kieisverbandsarbeit” der CDU-Bundesgeschafts-
stelle aus dem Jahre 1973.

*!) Siehe dazu u.a. Renate Mayntz, Parteigrup-
pen in der GroBstadt. Untersuchungen in einem
Berliner Kreisverband der CDU, Koln/Opladen
1959; Ulrich Lohmar, Innerparteiliche Demokratie.
Eine Untersuchung zur Verfassungswirklichkeit
politischer Parteien in der Bundesrepublik
Deutschland, Stuttgart 1963; Norbert Lammert, Lo-

kale Organisationsstrukturen innerparteilicher
Willensbildung. Fallstudie am Beispiel eines
CDU-Kreisverbandes im Ruhrgebiet, Bd. 5 der

Schriftenreihe des Instituts fiir Kommunalwissen-

um — meist kommunalpolitische — Interes-
sen handelt, die in der Tat die Region als sol-
che betreffen, sind die Ortsverbande zur Be-
teiligung an einem innerparteilichen Willens-
bildungsprozeB von unten nach oben, der
ihre jeweilige Meinung formulieren und als
Stellungnahme, Anregung oder Antrag an die
nachsthoheren Parteigremien  weiterleiten
wiirde, kaum in der Lage. Dies gilt oft selbst
fir solche Probleme, die die Gesamtpartei
(von oben nach unten!) mit Prioritdt versehen
und ihren Gliederungen zur Diskussion und
Kommentierung empfohlen hat 2?). Die durch-
schnittliche Beteiligungsquote der Mitglieder
an den Versammlungen der Ortsverbande be-
tragt etwa '/4 des Mitgliederbestandes, wo-
bei die Beobachtung gemacht werden konnte,
daB der Anteil der aktiven Mitglieder in klei-
nen Verbdnden relativ gréBer ist als in den
mitgliederstarken *%). Auch deshalb erweisen
sich kleine Birgerinitiativen gelegentlich als
schlagkraftiger als groBle Parteien.

Beitrage zur Wahrnehmung der Aufgaben po-
litischer Parteien leisten ihre Ortsverbdnde
noch am ehesten als Basis eines passiven In-
formationsprozesses von oben nach unten, da
durch sie sdmtliche Parteimitglieder organi-
satorisch erfaBt sind, sowie als Rekrutie-
rungsebene fiir politisches Flihrungspersonal,
wenngleich auch in diesen Bereichen deutli-
che Funktionsdefizite nicht zu {ibersehen
sind: ,Haufig geht es gar nicht darum, wer
als Kandidat gewdhlt wird, sondern wie man
eine ausreichende Zahl von Bewerbern fin-
det.” 29)

schaften der Konrad-Adenauer-Stiftung, Bonn
1976; Joachim Raschke, Innerparteiliche Opposi-
tion, Die Linke in der Berliner SPD, Hamburg
1974,

2) Z.B. zur Vorbereitung der Beschliisse eines
Bundesparteitages; siehe dazu Norbert Lammert,
Lokale Organisationsstrukturen innerparteilicher
Willensbildung, a. a. O., S. 76 .

23) Heino Kaack, Geschichte und Struktur des
deutschen Parteiensystems, a.a.O., S. 471; Nils
Diederich, Party Member and Local Party Branch,
in: Otto Stammer (Hrsg.) Party Systems, Party
Organizations and the Politics of New Masses,
Berlin 1968; Norbert Lammert, Lokale Organisa-
tionsstrukturen innerparteilicher Willensbildung,
a.a.49,,'5.#5.

2) Heino Kaack, Geschichte und Strukturen des
deutschen Parteiensystems, a, a. O., S, 474,
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IV. Reformansdtze: Partizipation durch interessenorientierte Strukturen

«Es geht in der jetzigen Situation nicht dar-
um, daB die etablierten Parteien ihren Besitz-
stand verteidigen oder gar noch ausbauen
sollen — sie taten umgekehrt gut daran, ihr
allzu unbekiummertes Versorgungsdenken
und ihre in alle 6ffentlichen Bereiche sich er-
streckenden Durchdringungsstrategien kri-
tisch zu uberprifen; es geht vielmehr darum,
das unsere politische Stabilitat verbilirgende
Parteiensystem zu erhalten; es geht darum,
die groBen Parteien vor dem Auseinanderfal-
len in mehrere Interessen- und ideologische
Parteien alten Stils zu bewahren, und die
Burger — auch die zeitweilig verdrossenen —
vor dem TrugschluB zu warnen, ihrer aller In-
teressen wdren in einem heterogenen, bunte-
ren Parteiensystem besser aufgehoben.” *9)
Dies aber hat die Revitalisierung der Parteien
und ihrer politischen Funktionsfahigkeit zur
zwingenden Voraussetzung.

Jeder Versuch, den Strukturdefekten der be-
stehenden Parteiorganisation ein Alternativ-
konzept entgegenzusetzen, muBl von den Be-
dingungen ausgehen, die eine moderne, hoch-
differenzierte Gesellschaft fur Politik und po-
litische Arbeit setzt. Eine dieser Bedingungen
ist die Pluralitat der sozialen Beziehungen,
der Verlust der Einheitlichkeit. Dies gilt
nicht nur fur die Gesellschaft als ganzes, son-
dern ebenso fir den Bereich der Stadt oder
Gemeinde, der unmittelbaren Nahtstelle fur
Politik und Offentlichkeit, zwischen Parteien
und Bilrgern. Jede Stadt und jede Gemeinde
hat ihre je eigenen soziologischen Verhalt-
nisse, und schon von daher ist nicht einzuse-
hen, wie ein einheitliches Organisationskon-
zept der Parteien den gdnzlich verschiedenen
Bedingungen der einzelnen Gemeinden ent-
sprechen soll, zumal der politische Begriff
und Bereich der Gemeinde mit seiner soziolo-
gischen Dimension keineswegs deckungs-
gleich ist 9).

Es kann also grundsatzlich kein allgemein-
gultiges Modell, kein Patentrezept fiir Partei-
arbeit schlechthin geben, weder fir ihre
praktische politische Arbeit noch fir ihre or-
ganisatorische Struktur, Der Erfolg einer Par-
tei hangt gerade im kommunalen Bereich we-

25) Kurt Sontheimer, So schlecht sind die Partei-
en nicht, a. a. O.

%) Sieherdazu vor allem René Konig, Grundfor-
men der Gesellschaft: Die Gemeinde, a.a.O.;
René Konig, Die soziale Struktur der Stadt, in:
Soziologische Orientierungen, Kéln 1965.
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niger von dem MaB ihrer Ubereinstimmung
mit einem allgemeinen Schema ab, als von
der Analyse der konkreten Bedingungen, Pro-
bleme und Verhdltnisse der jeweiligen politi-
schen Bezugseinheit und ihrer Umsetzung in
adaquate Organisationsstrukturen und geziel-
te politische Arbeit.

Zur Verbesserung der Partizipationschancen
und der Funktionsfahigkeit politischer Partei-
en sollte das regionale Organisationsprinzip
erganzt werden durch ein gleichgewichtiges,
aber weniger schematisches Prinzip: Durch
ein flexibles, den konkreten Bedingungen der
jeweiligen politischen Bezugsebene, d. h. der
jeweiligen Stadt oder Gemeinde entsprechen-
des System von sozialen Gruppierungen, Ar-
beitskreisen, Ausschissen, Projektgruppen
u. d.; im Ergebnis also eine ,dreidimensionale
Organisationsstruktur auf lokaler Ebene" ?7),
die neben den Ortsverbianden bzw. anderen
an der Verwaltungsgliederung orientierten
Regionalstrukturen als Basisverbande weite-
re, an sozialen Merkmalen orientierte standi-
ge Subsysteme enthalten miiite, und drittens
schlieBlich projektbezogene Strukturen, die
im Unterschied zu den beiden erstgenannten
Elementen wvon Fall zu Fall eingerichtet
und nicht auf Dauer gestellt werden miissen.
Diese multifunktionale Organisationsstruktur
mibBte geeignet sein, die unterschiedlichen
Zugdnge zur Politik aufzugreifen und in ei-
nem standigen, auf Artikulation und Kommu-
nikation der beteiligten Gruppen aufbauen-
den Integrationsprozel zu einem einheitli-
chen politischen Konzept zu entwickeln.

Die spezifischen Interessen des Biirgers an
der Politik miissen da aufgegriffen werden,
wo sie tatsachlich entstehen; das bedeutet:
Die standigen wie politisch spontanen Grup-
pierungen der Bevolkerung missen als wichti-
ge Trager der politischen Meinungsbildung
und Willensbildung akzeptiert werden. Dabei
dirfte es sich fur die Parteien als zweckma-
Big erweisen, die Mitarbeit in solchen Ar-
beitskreisen und Ausschissen auch denjeni-
gen zu ermoglichen, die aus den verschieden-
sten Grinden die formelle Mitgliedschaft in
einer Partei ablehnen; oft sind gerade diese
besonders qualifizierte und sachkundige —
meist durch Vereins- oder Verbandsfunktio-

27) Manfred Hittich, Parteien als Integrationssy-
steme, in: Strukturprobleme des lokalen Parteien-
systems, a. a. O., S. 282.
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nen profilierte — Biirger, auf deren Urteils-
vermogen und Sachverstand die Parteien
kaum verzichten kénnen *¥).

Ein durchgdngiges Ergebnis nahezu aller em-
pirischen Studien sollte endlich zu prakti-
schen SchluBfolgerungen fihren, daB nam-
lich ,wenigstens auf lokaler und regionaler
Ebene (der untersuchten Parteien) die inner-
parteiliche Partizipation geradezu ein Korre-
lat pluralistischer Parteistrukturen ist” 29).
Die Suche nach praktischen Verdanderungs-
moglichkeiten innerhalb der Parteien muB
hier ansetzen. Die Erganzung der eher starren
regionalen Organisationsstrukturen der Par-
teien durch ein flexibles, multifunktionales
System differenzierter, problemorientierter
Strukturen zielt ab auf eine Steigerung der
Problemlésungskompetenz durch Erweiterung
innerparteilicher Partizipationschancen. Ein
volliger Verzicht auf regionale Strukturen ist
allein wegen des Umfangs und der Bedeutung
der politisch zu organisierenden Verwal-
tungsbereiche weder moglich noch zweckma-
Big. Daruber hinaus sind die Ortsverbande
noch am ehesten ‘als Basis eines unverzicht-
baren passiven Informationsprozesses wvon
oben nach unten geeignet, da durch sie und
nur durch sie samtliche Parteimitglieder or-
ganisatorisch erfaBt sind.

Naturlich ist eine Differenzierung der Par-
teiorganisation nach Interessen- und Aufga-
benbereichen mit spezifischen Problemen ver-
bunden. Es stellt sich das Problem einer mog-
lichen Institutionalisierung innerparteilicher
Fraktionsbildung durch Akzeptierung interes-
sen- und problemorientierter Gruppierungen.
Eine solche oberflachliche Betrachtung iber-
sieht aber den wesentlichen integrationsfor-
dernden Umstand, daBl die wechselnden Inter-
essenstrukturen der Mitglieder und ihre un-
terschiedliche Betroffenheit von jeweils rele-
vanten politischen Problemen den Wechsel
parteiinterner Koalitionen fordern und zu-
gleich die vollige Verkrustung und Isolierung
einzelner Gruppierungen verhindern. SchlieB-
lich darf in der Gewinnung bzw. Erhaltung
der staatlichen Macht ein allen gemeinsames
primdres Organisationsziel vermutet werden,
das die Partei als ganzes zur Relativierung

*) Und wohl auch immer weniger verzichten
wollen; so lassen sich aus allen Parteien promi-
nente’ Befurworter offener Parteistrukturen zitie-
ren. Bei der SPD haben entsprechende Empfeh-
lungen inzwischen sogar Eingang in offizielle Par-
teiprogramme gefunden, so z. B. in den ,Okono-
misch-politischen Orientierungsrahmen fir die
Jahre 1975—1985", Ziffer 3.3.1.
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einzelner Interessen und zur Offnung gegen-
uber der gesamten Gesellschaft bzw. Wahler-
schaft zwingt. Das Risiko einer Fixierung der
Gesamtpartei auf spezifische Einzel- oder
Gruppeninteressen erscheint jedenfalls gerin-
ger als die Versuchung zur Profillosigkeit im
Zuge einer vollstandigen Offnung nach al-
len Seiten im Interesse einer Maximierung
von Wahlerstimmen.

Die mit der Weiterentwicklung der bestehen-
den Organisationsstrukturen angestrebte Ver-
breitung und Intensivierung der innerparteili-
chen Willensbildung von unten nach oben
erfordert, wenn sie nicht bloB Dekoration
bleiben soll, zwingend auch eine Neufestset-
zung der Entscheidungskompetenzen sowie
der Formen innerparteilicher Konfliktrege-
lung. Mit dem Ziel einer Partizipationsstreu-
ung unvereinbar ist die nahezu unangefochte-
ne Praxis, alle wichtigen Angelegenheiten
der Partei durch eine kleine Gruppe fiihren-
der Parteifunktiondre entscheiden zu lassen,
selbst wenn es sich dabei um ordnungsgemaB
gewahlte Vorstande handelt. Ein solches Vor-
gehen begiinstigt eine innerparteiliche Kon-
fliktregelung, die weniger an dem fiir repra-
sentativ-demokratische Strukturen adaquaten
Konkurrenzmodell politischer Willensbildung
als vielmehr am Konkordanzmodell orientiert
ist: Entscheidungen in Personal- und Sachfra-.
gen resultieren hdufiger aus einem informel-
len ,Einvernehmen" der wichtigsten Grup-
penvertreter, als aus einem offenen innerpar-
teilichen Wettbewerb konkurrierender Grup-
pen %), ,Das Konkurrenzmodell findet in der
Regel erst dann seine Anwendung, wenn
durch den ProzeB des Aushandelns eine alle
Beteiligten einigermaBen befriedigende Kon-
fliktléosung nicht mehr moglich ist.” 31)

Die Forderung nach demokratischer Konflikt-
regelung auch im innerparteilichen Willens-
bildungsprozeB setzt eine weitgehende Trans-
parenz und die Beteiligung der jeweiligen
Konfliktparteien voraus. Diese Bedingung ist
durch einvernehmliche Entscheidungen im

20) Helmut Koser, Empirische Parteienforschung,
in: Wolfgang Jdger (Hrsg.), Partei und System.
Eine kritische Einfithrung in die Parteienforschung,
Stuttgart 1973, S. 39.

39) Siehe dazu Paul Kevenhorster, Demokratie-
konzeptionen und Demokratisierungsbestrebungen,
in: Grenzen der Demokratie? Probleme und Kon-
sequenzen der Demokratisierung von Politik,
Wirtschaft und Gesellschaft, hrsq. von Ludwig Er-
hard/Kurt BriiB/Bernhard Hagemeyer, Diisseldorf/
Wien 1973, S. 66.

31) Herbert Kuhr, Probleme innerparteilicher De-
mokratie in der CDU, in: Aus Politik und Zeitge-
schichte, B 34—35/74, s. 8 1.
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Parteivorstand nicht einzulésen. Daher sind
in Anlehnung an die Hinweise des Parteien-
gesetzes %) die satzungsmaBig zustandigen
Organe fiir die Beratung und Entscheidung
aller wichtigen politischen und organisatori-
schen Angelegenheiten der Partei nicht deren
jeweilige Vorstdande, sondern die Parteitage
bzw. Parteiausschiisse, die im Interesse gro-
Berer Transparenz und Partizipation als Vor-
aussetzung demokratischer innerparteilicher
Konfliktregelung aktiviert und in ihre Rechte
eingesetzt werden missen. Durch eine ent-
sprechende Zusammensetzung bietet dieses
Parteiorgan die Mdglichkeit einer regelmaBi-
gen und umfassenden Kommunikation zwi-
schen allen in der Partei vorhandenen Grup-
pierungen und Interessen und stellt zugleich
die demokratische Legitimierung der Ent-
scheidung des fiir alle verbindlichen Partei-
willens dar.

SchlieBlich bleiben Formen der Mitgliederbe-
teiligung erwagenswert, denen gegeniiber
hierzulande noch immer eine besondere
Skepsis und Zuriickhaltung besteht, so z. B.
die Einschaltung von Mitgliederbefragun-
gen *) oder die Durchfithrung von Vorwahl-
verfahren bei der Aufstellung von Kandida-
ten fliir die verschiedenen Parlamente 3%), Die
bisherigen Erfahrungen von Experimenten
vor allem in Osterreich3’), aber auch in
Deutschland begrinden jedenfalls nicht eine
grundsdtzliche Ablehnung solcher erweiterter
Beteiligungsverfahren.

Naturlich ist es wenig sinnvoll, Demokrati-
sierungsstrategien fiir politische Parteien zu
entwickeln, ohne die Konsequenzen erweiter-
ter innerparteilicher Partizipation fiir das Ge-
samtsystem zu beriicksichtigen. Aber gerade
dieses politische System, ,die Konkurrenzde-
mokratie, kann nur funktionieren, wenn der
Wahler zwischen echten Alternativen wdhlen
kann. Dies kann er paradoxerweise nur,
wenn die Parteipolitiker nicht nur wahler-
orientiert, sondern auch parteimitgliederorien-
tiert sind.” %) Dieses Ziel erscheint nur er-
reichbar und die festgestellten Schwédchen
nur korrigierbar durch eine starkere Politisie-
rung der Parteien, die der Konfrontation mit
den konkreten Interessen an der Politik nicht
uber diffuse Organisationsstrukturen und
Machtstrategien ausweichen durfen. ,Zwar
fehlt es nicht an Ansatzen funktionaler Par-
teiorganisationen, also z. B. an Organisations-
formen, die sich an konkreten, d. h. natiirlich
auch im Zeitablauf dandernden und wandeln-
den Interessen der Biirger orientieren. Sie ha-
ben jedoch zur Zeit mehr ephemere als kon-
stituierende Bedeutung fiir die Parteiarbeit ...
Wenn aber die Verfassungswirklichkeit zeigt,
daB Biirger ad hoc zum Engagement, zur poli-
tischen Partizipation bereit sind, ist es Auf-
gabe der Parteien, dafiir Kandle zu schaffen
— nicht dariber zu lamentieren, daB die vor-
handene Bereitschaft nicht in ihre vorgegebe-
nen Schlduche paBt.” 37)

V. Der Beitrag der politischen Bildung zum Abbau der
,Parteien- und Staatsverdrossenheit”

Die um sich greifende politische Verdrossen-
heit stellt aber nicht nur die Parteien vor
eine besondere Herausforderung, sondern

32) Parteiengesetz § 12, Abs. 1.

33) Siehe dazu Peter Haungs, Mitgliederbefragung
zur Kandidatenaufstellung. Das Experiment des
CDU-Bezirksverbandes Rheinhessen-Pfalz, in: Zeit-
schrift fiir Parlamentsfragen, Heft 4, 1970, S. 403—
417.

) Joachim Henkel, Zur Ubertragbarkeit ausldn-
discher Vorwahlverfahren (USA, Frankreich,
Grofbritannien, Osterreich) auf die Wahlen zum
Deutschen Bundestag. Stenographische Nieder-
schrift der Seminartagung der Deutschen Vereini-
gung fur Parlamentsfragen zum Thema: Kandida-
tenaufstellung durch Vorwahlen? am 2. Dez. 1974
in Bonn, S. 140—161.

) Die Osterreichische Volkspartei (OVP) hat
Moglichkeiten der Vorwahl seit Dez. 1972 sogar
in ihrem Organisationsstatut verankert,
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auch die politische Bildung. Sie kann und
sollte einen wichtigen Beitrag zur Rationali-
sierung und Relativierung der hier zur Dis-
kussion stehenden Probleme leisten; nicht
durch Vernebelung von Problemen oder
durch Beschonigung kritikwiirdiger Verhalt-
nisse. Damit wdre niemandem gedient. Eben-
so wenig durch Uberbietung unrealistischer
Anspriche und Erwartungen oder eine vor-
dergrindige Politisierung, die am Ende eher

%) Wolfgang Jager, Innerparteiliche Demokratie
und Repréasentation, in: ders., Partei und System,
a. a..0.,'5.138,

37) Werner Kaltefleiter, Instrumente demokrati-
scher Regierungsweise? Zur Innovationsfdhigkeit
politischer Parteien, in: Die politische Meinung,
Sonderheft ,Parteiendemokratie”, Bonn 1974,
S.A8 %
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eine Krise politischer Bildung®) als einen
Beitrag zur politischen Krisenbewaltigung be-
wirkt. Vielmehr sollte sie das Unbehagen
aufgreifen und seine Grinde und Hintergrin-
de verdeutlichen helfen. Auf mogliche An-
satzpunkte soll abschlieBend hingewiesen
werden:

1. Unter dem wenig genauen Sammelbegriff
der ,Staatsverdrossenheit” verbergen sich
fraglos Probleme und berechtigte Beschwer-
den, die auf Funktionsdefizite und Struktur-
defekte relevanter Organisationen des politi-
schen Systems hinweisen. Es gibt aber auch
Kritik und Klagen, die weniger dem System
als solchem als vielmehr der fehlenden
Kenntnis tiber seine Funktionsmechanismen
anzulasten sind. Dies gilt ganz besonders fur
die Einschatzung parlamentarischer Entschei-
dungsprozesse, deren ,landldaufige Kritik"
Ernst Fraenkel zu Recht als ,das kritikbe-
dirftigste Moment des Bonner Parlamentaris-
mus” bezeichnet hat: ,Sie ist reaktionar und
schizophren. Sie sehnt sich heimlich nach ei-
ner starken Regierung und bekennt sich of-
fentlich zu der Herrschaft eines allmachtigen
Parlaments. Sie beschimpft den Abgeordne-
ten, wenn es zu einer Regierungskrise
kommt, und verhoéhnt ihn, wenn er getreulich
die Fraktionsparole befolgt. Sie verkennt die
notwendigerweise reprasentative Natur eines
jeden funktionierenden Parlamer.tarismus
und verfdlscht seinen Charakter, indem sie
ihn plebiszitdr zu interpretieren versucht.” 39)
Sofern hier ,Staatsverdrossenheit” entsteht
oder begrindet wird, beruht sie auf falschen
Voraussetzungen, denn diese Kritik ,stellt an
den demokratischen Parlamentarismus Anfor-
derungen, bei deren Erfiillung er automatisch
zusammenbrechen wiirde" 49),

Der politischen Bildung stellt sich hier die
vorrangige Aufgabe, Zusammenhdnge zu ver-
deutlichen und damit Informationsdefizite ab-
zubauen.

2. Die Teilnahme an politischen Entwicklun-
gen und Entscheidungen ist nicht nur tber

) Zur ,Krise in der politischen Bildung" siehe
vor allem das Heft 2/1977 der Materialien zur Po-
litischen Bildung mit Beitragen von Rolf Schmie-
derer, Heinrich Oberreuter, Alfons-Otto Schorb,
Karl Christoph Lingelbach, Norbert Lammert u. a.;
vgl. dazu auch den Beilrag von Giunter C. Behr-
mann, Politikwissenschaft — ein Krisenherd poli-
tischer Bildung?, in: Das Parlament, Nr. 39 vom
1. 10, 1977, S. 7:

%) Ernst Fraenkel, Strukturdefekte der Demokra-
tie, a. a. O., S. 55.

1) Ebda.
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Parteien méglich. Politische Bildung kann
und sollte alternative Partizipationschancen
uber Vereine, Verbande, Medien, Biirgerini-
tiativen transparent und damit dem interes-
sierten Burger verfigbar machen; zugleich
aber hat sie zu verdeutlichen, daB es in der
Regel keine politische Partizipation mit
Aussicht auf Erfolg gibt, die voéllig an den
Parteien vorbei oder uber sie hinweg geht.
Die Verfassungsnorm des politischen Systems
der Bundesrepublik Deutschland als reprasen-
tative, parlamentarische Demokratie hat die
Verfassungswirklichkeit des Parteienstaates
zur notwendigen Folge. Es ist daher redlicher
und zugleich politisch verantwortlicher, ent-
sprechende Illusionen frihzeitig abzubauen
als spdtere Frustrationen in Kauf zu nehmen
oder gar zu programmieren.

3. Die Dominanz der Parteien im politischen
Meinungs- und WillensbildungsprozeB ist un-
ter anspruchsvollen normativen Prdmissen
letztlich nur zu rechtfertigen bei weitgehen-
der Transparenz und Offenheit innerparteili-
cher Strukturen und Entscheidungsprozes-
se ). Der politischen Bildung stellen sich
hier Aufgaben und MaoglichKeiten gegeniiber
den parteipolitisch bereits engagierten und
aktiven Biirgern und Funktionstragern. ,Es
gibt Lernprozesse der Praxis, die durch insti-
tutionalisierte Bildung nicht ersetzt werden
konnen. Es gibt aber auch Lernprozesse, ‘die
nur in Distanz zur Praxis moglich sind. Dem
politisch Aktiven muB politische Bildung
die Moglichkeit geben, zeitweise auBerhalb
der Praxis tber die Praxis nachdenken zu
konnen ... Gerade wer sich politisch festge-
legt hat, tut sich allein schwer, Zusammen-
hange auch losgelost von seiner jeweiligen
Position zu betrachten, auf andere zu horen
und andere Sichtweisen nachzuvollzie-
hen.” 43)

4. Es liegt in der Logik eines politischen
Wettbewerbssystems, daB einmal festgestellte
Probleme und Schwierigkeiten durch wech-
selseitige Kritik interessierter und meist kon-
kurrierender Organisationen und Personen
eher dramatisiert als relativiert werden. Hier
kommt der politischen Bildung eine Vermitt-

i) . Die Chance der Freiheit in einem nicht mehr
in Frage gestellten Gesellschaftssystem liegt in der
Verwirklichung der innerparteilichen Demokra-
tie”, Ekkehart Krippendorf, Das Ende des Partei-
enstaates, in: Der Monat, Heft 160, 1962, S. 70.

#) Politische Erwachsenenbildung. Ein Positions-
papier von Hans Bolewski, Bernhard Gebauer,
Manfred Hadttich u. a.; in: Aus Politik und Zeitge-
schichte, B 48/78, S. 16.
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lungsfunktion zu, die notwendige Auseinan-
dersetzung um den Zustand des westdeutschen
Parteiensystenis in angemessene Proportionen
zu rucken; allzu hdufig wird namlich tberse-
hen, daBl wir die politische Stabilitat der Zwei-
ten Deutschen Republik nicht zuletzt einigen
Eigenschaften jener Parteien verdanken, die
heute besonders heftig kritisiert werden. Denn
.was wir trotz aller burokratischen Schwerfdl-
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ligkeit, trotz sduselnder Propaganda, trotz
Hang zu Verfilzung ... an unseren staatstra-
genden Parteien gehabt haben und noch im-
mer haben, das wirden wir voller Bestiirzung
feststellen, wenn wir dieses relativ gut funk-
tionierende Parteiensystem aus pu}er Lust an
der Vielfalt mutwillig zerschlagen hatten” #3).

49) Kurt Sontheimer, So schlecht sind die Partei-
en nicht, a.a. O., S. 2.
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Rfainhard Hendler

Die Planungszelle als Instrument der Biirgerbeteiligung

Ein Beispiel aus der stdadtebaulichen Planung

Seit einigen Jahren ist die Beteiligung der
Birger an der stadtebaulichen Planung Ge-
genstand einer zum Teil recht lebhaft gefiithr-
ten Diskussion sowohl im tagespolitischen
als auch im wissenschaftlichen Bereich ). Ei-
nige sehen in der starkeren Einbeziehung der
Biirger in den planerischen ProzeB der bau-
lich-raumlichen Gestaltung des lokalen Rau-
mes eine besondere Gefahr fiur die individu-
elle Freiheit und die Funktionsfdhigkeit der
ortlichen Gemeinwesen, schlimmstenfalls so-
gar eine umstirzlerische politische Erschei-
nung. Andere wiederum versprechen sich
von einer breiten Partizipation einen nicht
unbedeutenden Gewinn an demokratischer
Substanz fiir die bestehende staatliche Ord-
nung. Im einzelnen wird das Partizipationspo-
stulat von seinen Befiirwortern vor allem mit
folgenden Argumenten begriindet:

— Abbau der Fremdbestimmung bei gleich-
zeitiger Erweiterung der Selbstbestimmungs-
moglichkeiten des einzelnen (Emanzipations-
funktion);

— Verbesserung der administrativen Ent-
scheidungsgrundlagen durch Anregungen und
zusatzliche Informationen von den Blrgern
(Rationalisierungs- und Effektivierungsfunk-
tion);

— Erweiterung des den Pldanen zustimmenden
Bevolkerungskreises (Legitimationsfunktion)
und damit Erhohung der bilrgerschaftlichen
Planerfullungsbereitschaft (Integrations- und
Effektivierungsfunktion);

1) Aus der Fachliteratur der letzten Zeit vgl. zum
Beispiel F. Hollihn, Partizipation und Demokratie.
Biirgerbeteiligung am kommunalen Planungspro-
zell?, Baden-Baden 1978; R. Hendler, Die biirger-
schaftliche Mitwirkung an der stddtebaulichen
Planung, Goéttingen 1977; U, Battis, Partizipation im
Stadtebaurecht, Berlin 1976; H. Borghorst, Blirgerbe-
teiligung in der Kommunal- und Regionalplanung,
Leverkusen 1976.
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Einleitung

— Intensivierung des Rechtsschutzes: Partizi-
pation als Rechtsschutz nichtgerichtlicher Art
(Rechtsschutzfunktion);

— Verstarkung der burgerschaftlichen Kon-
trolle administrativen Handelns (Kontroll-
funktion) 2).

INHALT
Einleitung

I. Kurzibersicht iiber einige ausgewahlte
Partizipationsmodelle

1. Planungs- und Sanierungsbeirdte
2. Anwaltsplanung (advocacy plan-
ning)
3. Gemeinwesenarbeit
4. Biirgerforen
5. Birgerinitiativen
I1. Das Partizipationsmodell der Planungs-
zelle

III. Die Planungszelle vor dem Hintergrund
der Partizipationsidee

IV. Zu den politischen Kompetenzen der
Planungszelle im freiheitlich-demokra-
tischen Entscheidungssystem

1. Planungszelle und verfassungsrecht-
liches Demokratieprinzip

2. Auswirkungen auf die Position des
einzelnen im politischen Willensbil-
dungs- und Entscheidungsprozef

V. Verwaltungs- und beteiligungspolitische

ZweckmaBigkeitserwdagungen zum Ein-
satz von Planungszellen

VI. Planungszellen und stddtebaurechtliche
Partizipationsvorschriften

Fiir das Verstandnis der aktuellen Diskussion
iiber die Intensivierung der politischen Betei-
ligung ist es bedeutsam, zwischen der Offent-
lichkeits- oder Popularpartizipation auf der
einen Seite sowie der Betroffenenpartizipa-

®) Ausfuhrlich zu diesem
Hendler, a. a. O., S. 21—62.

Funktionenkatalog R.

B 25



tion auf der anderen Seite zu unterscheiden.
Im zuerst genannten Fall geht es generell um
eine engere Bindung der Hoheitstrager an
den staatsbirgerschaftlichen Gesamtwillen,
was durch eine starkere Mitwirkung der all-
gemeinen Offentlichkeit an der Ausiibung ho-
heitlicher Gewalt erreicht werden soll. Im
zweiten Fall handelt es sich darum, die von
einer bestimmten hoheitlichen MaBnahme
speziell betroffene Bevoélkerungsgruppe in
hoherem MaBe als bisher an dem jeweiligen
politischen EntscheidungsprozeB zu beteili-
gen. Zwar konnen bei der Beantwortung der
Frage, welche Personen als Betroffene anzu-
sehen sind und welche ausschlieBlich zur Ka-
tegorie der Offentlichkeit gehoren, erhebliche
Abgrenzungsprobleme auftreten. Unlosbar
sind diese Probleme jedoch nicht, wenngleich
es noch weiterer wissenschaftlicher Bemi-
hungen um die Prazisierung des Betroffenen-
begriffs bedarf. Fiir den hier behandelten Zu-
sammenhang reicht es indessen aus, die Be-
troffenen als diejenigen Blirger zu definieren,
die im Vergleich zu anderen von einer anste-
henden politischen Entscheidung besonders
nachhaltig in ihren personlichen Lebensver-
haltnissen berihrt werden. Die Offentlichkeit
besteht demgegeniiber — soweit es um den
stadtebaulichen Bereich geht — im wesentli-
chen, wenn auch nicht ausschlieBlich aus der
Gesamtbiurgerschaft eines Ortes.

Im Rahmen der allgemeinen Partizipations-
und Demokratisierungsdebatte kommt dem
Teilbereich der stadtebaulichen Planung inso-
fern eine hervorgehobene Bedeutung zu, als
dieger Bereich haufig den Ausgangspunkt

und Hauptbeispielsfall fir die aktuellen Be-
teiligungsbestrebungen bildet. Zudem hat die
derzeit allenthalben vorgetragene Partizipa-
tionsforderung insoweit, als sie auf die Aus-
dehnung und Steigerung der burgerschaftli-
chen Mitwirkung an der planerischen Gestal-
tung des ortlichen Raumes gerichtet ist, in
der Offentlichkeit offenbar eine besonders
breite Resonanz gefunden. In hohem MaBe
kontrovers ist allerdings nach wie vor die
Frage, in welcher organisatorischen Form, in
welchem Umfang und mit welcher rechtli-
chen Wirkung die Beteiligung der Biirger am
stadtebaulichen Planungsgeschehen erfolgen
soll.

Der Gesetzgeber hat zwar dem Partizipations-
postulat sowohl im Rahmen des Stadtebaufor-
derungsgesetzes (StBauFG) ®) als auch im Zu-
sammenhang mit der Novellierung des Bun-
desbaugesetzes (BBauG)?) Rechnung getra-
gen. Er hat sich hierbei jedoch nicht auf be-
stimmte organisationstechnische Einzelheiten
festgelegt, sondern sich in der Hauptsache
darauf beschrdnkt, eine gemeindliche Pflicht
des Inhalts zu statuieren, die administrati-
ven Planungsabsichten mit den Bilrgern zu
erortern. Die stadtebaurechtlichen Kodifika-
tionen bieten daher den ortlichen Gebietskor-
perschaften einen relativ breiten Bewegungs-
und Gestaltungsspielraum, der es ihnen er-
laubt, auf dem Gebiet der Partizipation um-
fassend zu experimentieren. Den Gemeinden
steht hier rechtlich die Moglichkeit offen,
neue partizipatorische Verfahren zu entwik-
keln und unkonventionelle Ideen zu erpro-
ben.

I. Kurzibersicht tiber einige ausgewdhlte Partizipationsmodelle

Von den Modellen und Techniken der Biir-
gerbeteiligung, die im Zusammenhang mit
der Suche nach organisatorischen Realisie-
rungsmoglichkeiten der aktuellen Partizipa-
tionsforderung in der Fachliteratur ausfuhr-
lich erortert und in der Praxis bereits erprobt
worden sind, seien die wichtigsten im folgen-
den kurz skizziert. Es handelt sich hierbei um
die Planungs- und Sanierungsbeirate, die An-
waltsplanung (advocacy planning), die Ge-
meinwesenarbeit, die Biirgerforen sowie die
Biirgerinitiativen. Zu beachten ist, daB sich
alle diese Partizipationseinrichtungen hin-
sichtlich der organisatorischen Einzelheiten
jeweils vielfaltig variieren lassen.
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1. Planungs- und Sanierungsbeirdte

Ein in der Praxis derzeit sehr hdufig ange-
wandtes Partizipationsmodell ist das der Pla-
nungs- und Sanierungsbeirdte ?). Diesen Gre-
mien obliegt es, die kommunale Verwaltung,
bei der sie eingerichtet werden, in Angele-

3) §1 Abs.4 Satz4, §4 Abs.1 Satz2 und Abs. 2,
§ 8 Abs. 2, § 9 StBauFG.

4 Durch das am 1.1. 1977 in Kraft getretene Ge-
setz zur Anderung des Bundesbaugesetzes vom
18.8. 1976 (BGBIL. I S. 2221) sind dem BBauG die
Partizipationsvorschriften des §2a Abs.1 bis 5
sowie des §13a neu eingefigt worden (§ 2a
Abs. 6 entspricht inhaltlich — bis auf die hinzuge-
kommene Masseneingabenklausel — dem fritheren
§ 2 Abs. 6).
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genheiten der stadtebaulichen Planung zu be-
raten, ihr Empfehlungen zu erteilen und An-
regungen zu geben. Die Beirate konnen ein-
mal als ein Vertretungsorgan der ortlichen
Gesamtburgerschaft und zum anderen als ein
Vertretungsorgan der Betroffenen ausgestal-
tet werden; sie lassen sich infolgedessen so-
wohl als ein Instrument der Offentlichkeits-
partizipation wie auch der Betroffenenpartizi-
pation einsetzen. In der sozialen Wirklichkeit
dirften indessen die Mischformen am hadufig-
sten vorkommen.

Ein Planungs- oder Sanierungsbeirat, der sich
ausschlieBlich aus Sachverstiandigen zusam-
mensetzt, kann nicht als ein Instrument bur-
gerschaftlicher Mitwirkung an der stadtebau-
lichen Planung angesehen werden. Denn bei
Gremien dieser Art geht es nicht um die
Teilnahme der Burger an der raumlich-bauli-
chen Gestaltung des Ortes, sondern um die
Inanspruchnahme von Expertenwissen durch
die gemeindlichen Planungsinstanzen.

2. Anwaltsplanung (advocacy planning)

Diese maBgeblich von dem Amerikaner Paul
Davidoff %) entwickelte Technik der Partizi-
pation, die in der deutschen Fachliteratur be-
reits des oOfteren behandelt worden ist7),
sieht — grob charakterisiert — vor, daB die
verschiedenen biirgerschaftlichen Interessen-
gruppen jeweils aus ihrer sozialen und politi-
schen Perspektive Planungskonzeptionen er-
arbeiten, der Verwaltung und der Offentlich-
keit vorlegen und ihnen gegeniiber vertreten.
Bevolkerungskreise, die aufgrund sozialer
Unterprivilegierung nicht in der Lage sind,
cin eigenes planerisches Konzept zu entwer-
fen und zu vertreten, erhalten einen Pla-
nungsanwalt, der diese Aufgabe tibernimmt.

%) Zum Partizipationsmodell der Planungs- und
Sanierungsbeirdte wvgl. des ndheren R. Hendler,
a.a. 0, S.117—124,

§) P. Davidoff, Anwaltsplanungsprinzip und Plura-
lismus in der Planung, in: L. Lauritzen (Hrsqg.),
Mehr Demokratie im Stadtebau, Hannover 1972,
S. 149 ff,

") Siehe etwa B. Pieroth, Verfassungsfragen der
Anwaltsplanung, in:
1977, S. 659 ff.; U. Langenbach/C. Widmaier, An-
waltsplanung und Partizipation, in: F. Ortmann
(Hrsg.), Sozialplanung fiir wen?, Neuwied und
Darmstadt 1976, S. 161 {f.; U. Herlyn/J. Kramer/W.
Tessin/G. Wendt, Sozialplanung und Stadterneue-
rung, Stuttgart 1976, S. 119 ff. Zu Praxisfdllen der
Anwaltsplanung in der Bundesrepublik wvgl. J.
Brech/R. Greiff — Institut Wohnen und Umwelt
(Hrsg.), Blrgerbeteiligung mit Experten. Berichte
und Analysen zur Anwaltsplanung, Weinheim und
Basel 1978.
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Die Offentliche Verwaltung

Nachdem die Vor- und Nachteile der ver-
schiedenen Gruppenvorschldge in einem o6f-
fentlichen DiskussionsprozeB, an dem auch
die Verwaltung teilgenommen hat, ausfiihr-
lich erortert worden sind, ist das Konzept
auszuwahlen, das wverwirklicht werden soll,
Die kommunalverfassungsrechtlichen Ver-
hdaltnisse in der Bundesrepublik legen es
nahe, die Bestimmung des letztlich zu verwirk-
lichenden Plans der ortlichen Vertretungs-
korperschaft vorzubehalten. Das Grundgesetz
lieBe aber beispielsweise auch eine diesbe-
zugliche Abstimmung unter der gemeindli-
chen Gesamtbiirgerschaft zu.

Das Anwaltsplanungsmodell ermoglicht es,
die Vorstellungen, Winsche und Bedurfnisse
derjenigen Bevolkerungsschichten zur Gel-
tung zu bringen, die ihre Belange nicht selb-
standig artikulieren und vertreten konnen.
Darin liegt der besondere Vorteil dieses Mo-
dells. Sein Nachteil besteht vor allem in der
Gefahr, daB der Planungsanwalt aufgrund sei-
nes iiberlegenen  Sachverstandes seine
.Klienten" einschilichtert, bevormundet oder
gar manipuliert. Dagegen diirfte es ein ohne
weiteres losbares organisationsrechtliches
Problem sein, die Unabhdngigkeit des Pla-
nungsanwalts von der ortlichen Verwaltung
auch in dem Fall sicherzustellen, in dem er
von der Gemeinde sein Gehalt bezieht.

3. Gemeinwesenarbeit

Die Gemeinwesenarbeit kann als eine beson-
dere Methode der aus der fritheren Armen-
fiirsorge hervorgegangenen Sozialarbeit ange-
sehen werden. Sie wird von Gemeinwesenar-
beitern wahrgenommen, deren Aufgabe ins-
besondere darin besteht, 6konomisch und po-
litisch schwachen Bevolkerungsgruppen bei
der Artikulation und Durchsetzung ihrer Be-
lange zu helfen. Vom traditionellen Sozialar-
beiter unterscheidet sich der Gemeinwesenar-
beiter vor allem dadurch, daB er sich nicht
mit den Problemen von Einzelpersonen, son-
dern von sozialen Gruppen befaft.

Die Gemeinwesenarbeit ist zwar kein Instru-
ment speziell zur Intensivierung der biirger-
schaftlichen Mitwirkung an der stadtebauli-
chen Planung. Gleichwohl ldaBt sie sich auch
hierfiir mit Erfolg einsetzen ¥). In diesem Fall
kommt dem Gemeinwesenarbeiter die Aufgabe
zu, der planenden Verwaltung die Vorstellun-

§) Zur Gemeinwesenarbeit als Partizipationsmo-
dell vgl. R. Hendler, a.a. O.,, S.128 f. mit weiteren
Literaturhinweisen.

B 25



gen, Wiinsche und Forderungen der von ihm
vertretenen Personen vorzutragen und sich da-
fur einzusetzen, daB sie beriucksichtigt werden.
Umgekehrt obliegt es ihm, die Gruppe, fur
die er tatig ist, uber die administrativen Pla-
nungsabsichten, deren Auswirkungen und
Nebenfolgen zu unterrichten. Zu seinem Auf-
gabenkreis gehort ferner, ,seine” Gruppe ge-
gebenenfalls bei dem Versuch zu unterstit-
zen, sich — etwa in Gestalt einer Blrgerini-
tiative — zu organisieren, um die eigenen
Belange wirksamer zur Geltung bringen zu
konnen.

Da das Modell der Gemeinwesenarbeit mit
dem Anwaltsplanungsmodell grofe Ahnlich-
keit aufweist, teilt es auch weitgehend des-
sen Vor- und Nachteile.

4. Biirgerforen

Fir das hier zu behandelnde Partizipations-
modell gibt es eine Art Prototyp: das
— so der satzungsgemdBe Name —
Miinchner Diskussionsforum fiur Entwick-
lungsfragen (Miinchener Forum) e. V."”. Die-
ser rechtsfahige Verein, der Ende der
sechziger Jahre unter betrachtlicher Mithilfe
der Stadt Minchen, welche auch die Vereins-
mitgliedschaft besitzt, gegrindet wurde, ist
unter der Kurzbezeichnung ,Minchner Fo-
rum” weit Uber die Grenzen der bayerischen
Landeshauptstadt hindus bekannt geworden.
Er ist bereits mehrfach Gegenstand von Eror-
terungen in der Partizipationsliteratur gewe-
sen ?). Zu seinen Mitgliedern gehéren sowohl
natirliche wie juristische Personen und
nichtrechtsfahige Institutionen. Seine Aufga-
be besteht insbesondere darin, zum einen die
burgerschaftliche EinfluBnahme auf die admi-
nistrative Planung generell zu verstarken und
zum anderen speziell die Planungsbetroffenen
bei dem Bemihen zu unterstiitzen, ihre Be-
lange gegenliber der Verwaltung wirksam
zur Geltung zu bringen.

Das Forum kann seine Aufgaben naturgemaB
nur dann sachgerecht erfiillen, wenn es von
der ortlichen Planungsverwaltung unabhan-
gig ist. Ob hier indessen eine ,echte” Unab-
hangigkeit gegeben ist, die auch ernsthafte
Konfliktsituationen zu uberdauern vermag,
muB allerdings bei realistischer Betrachtung

9) Siehe unter anderem H.-G. Naumann, Partizipa-
tionsversuch Miinchner Forum, in: L. Lauritzen
(Hrsg.), a.a. O., S.221 ff.; H. Pflaumer, Offentlich-
keit und Verwaltung in Miinchen, ebd., S. 225 ff ;
P. Hoffmann/N. Patellis, Demokratie als Neben-
produkt, Miinchen 1971, passim, insbes. S. 54 ff.; F.
Hollihn, a. a. O., S. 153 {.
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der Dinge angezweifelt werden. Die Zweifel
griunden sich dabei einmal auf die enge orga-
nisatorische Verbindung zwischen dem Fo-
rum und der Stadt Miinchen; zum anderen ist
hier die kraftige finanzielle Unterstiitzung
durch die bayerische Landeshauptstadt zu be-
achten, ohne die das Forum kaum existenzfa-
hig wdre. Die Schwierigkeit besteht in die-
sem Zusammenhang jedoch vor allem darin,
daB das Forum jener die eigene Unabhdngig-
keit standig gefahrdenden Nahe zur é6rtlichen
Planungsverwaltung letztlich nicht wirksam
auszuweichen vermag. Denn es ist, wenn es
einen nennenswerten Beitrag zu einer mog-
lichst breiten Partizipation am stadtebaulichen
PlanungsprozefB3 leisten will, sowohl auf eine
enge Zusammenarbeit mit den planenden Ver-
waltungsinstanzen als auch auf wirtschaft-
liche Zuwendungen aus stddtischen Mitteln
in hohem MaBe angewiesen.

5. Biirgerinitiativen

Die Entstehung von Burgerinitiativen %) ge-
hort seit einiger Zeit zu den iblichen Begleit-
erscheinungen auch von stadtebaulichen Pla-
nungsprozessen. Fur die kommunale Verwal-
tung gilt es, diesen Umstand fiir die Intensi-
vierung der bilrgerschaftlichen Mitwirkung
an der baulich-strukturellen Gestaltung des
ortlichen Raumes zu nutzen. Dies kann insbe-
sondere durch eine moglichst enge Koopera-
tion zwischen den gemeindlichen Planungsin-
stanzen und den Birgerinitiativen geschehen:
Den Gruppen wadren vor allem lickenlose In-
formationen zur Verfligung zu stellen; die an-
stehenden Planungsfragen waren mit ihnen
intensiv zu erortern. Die administrative Forde-
rung und Unterstiitzung der Bilirgerinitiativen,
und zwar gegebenenfalls auch durch Hilfen
wirtschaftlicher Art, wirde dazu beitragen,
daB die hier behandelte Partizipationstechnik
der Kooperation zwischen der Planungsver-
waltung und den ad hoc gebildeten Aktions-
gruppen in grofferem Umfang und mit besse-
ren Ergebnissen als bisher eingesetzt werden
konnte.

19) Die Literatur zu ‘den Burgerinitiativen ist mitt-

lerweile uniibersehbar geworden. Grundlegend
P. C. Mayer-Tasch, Die Blirgerinitiativbewegung,
Hamburg 1976. Eine Reihe instruktiver \Aufsdtze
enthdlt der unldngst erschienene Sammelband von
B. Guggenberger/U. Kempf (Hrsg.), Biurgerini-
tiativen und reprdsentatives System, Opladen
1978. Siehe im weiteren auch G. F. Schuppert,
Biirgerinitiativen als Blirgerbeteiligung an staatli-
chen Entscheidungen. Verfassungstheoretische As-
pekte politischer Beteiligung, Archiv d. oif.
Rechts, Bd. 102 (1977), S. 369 if.

\
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II. Das Partizipationsmodell der Planungszelle

Ein weiteres Modell, das wegen seines unor-
thodoxen, ja spektakuldaren Charakters auf-
fallt und schon aus diesem Grund kinftig mit
erhohter Aufmerksamkeit rechnen darf, ist
von dem Wuppertaler Soziologen Peter
C. Dienel entwickelt und unldngst in einer
monographischen Abhandlung detailliert dar-
gestellt worden '), Es handelt sich um das
Modell der Planungszelle.

Als staatstheoretischer und verfassungspeliti-
scher Ausgangspunkt Dienels hinsichtlich der
Bemithungen um die Planungszelle erweist
sich dabei die von ihm vertretene These, wo-
nach ,das Dilemma der Demokratie ... am
besten als Aufforderung zu begreifen (ist),
die Verfahren zur Produktion von Entschei-
dungen weiterzuentwickeln” !?). Diese These
verdient volle Zustimmung. Sie kann generell
als Arbeitsgrundlage der gegenwdrtigen Be-
strebungen um die Verbesserung bestehender
oder die Entwicklung neuer Partizipations-
techniken gelten.

Angesichts der Schwierigkeiten, denen sich
die Demokratieverwirklichung aufgrund der
zunehmenden Komplexitat der Lebensverhalt-
nisse in den modernen Industrienationen aus-
gesetzt sieht, stellt sich iliberdies heute mehr
denn je die Aufgabe, im Rahmen der Bemii-
hungen, dem demokratischen Ideal moglichst
nahe zu kommen, iiber das Herkémmliche
hinauszudenken und auch das voéllig Neue in
die Uberlegungen einzubeziehen. Ob und ge-
gebenenfalls in welchem MaBe das Planungs-
zellen-Modell eine wegweisende Weiterent-
wicklung der politischen Willensbildungs-
und Entscheidungsverfahren darstellt, laBt
sich lediglich auf der Grundlage einer nahe-
ren kritischen Untersuchung zuverldssig be-
urteilen.

1) P. C. Dienel, Die Planungszelle. Der Biirger
plant seine Umwelt. Eine Alternative zur Estab-
lishment-Demokratie, Opladen 1978. Der Autor hat
das von ihm entworfene Modell bereits in friihe-
ren Publikationen kurz vorgestellt. Siehe etwa P.
C. Dienel, Zum Schlisselproblem ,(Legitimation'.
Ein praktiziertes Modell, in: H. Matthofer (Hrsg.),
Biurgerbeteiligung ‘und Birgerinitiativen, Villin-
gen-Schwenningen 1977, S. 436 ff.; ders., Das Pro-
blem der Biirgerbeteiligung an Landesplanung und
Raumordnung, Raumforschung wu. Raumordnung
1974, S.7 ff. (15f.); ders,, Wie konnen Biirger an
Planungsprozessen beteiligt werden? Planwahl
und Planungszelle als Beteiligungsverfahren, Der
Birger im Staat 1971, S, 151 ff.

i2) P, C. Dienel, Die Planungszelle, a. a. O., S. 27,
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Mit Hilfe der Planungszellen, die Dienel bis-
weilen als ,Blurgerinitiativen der dritten Ge-
neration” apostrophiert %), soll generell eine
starkere Beteiligung der Birger am politi-
schen Geschehen ermoglicht werden. Das
Modell ist mithin nicht auf den Einsatz im
Bereich der stddtebaulichen Planung be-
schrankt; es ist jedoch nach Dienel insbeson-
dere auch fir diesen Bereich vorgesehen und
geeignet *), Im folgenden soll des ndheren
der Frage nachgegangen werden, was das
Partizipationsinstrument der Planungszelle
speziell im Hinblick auf die biirgerschaftliche
Mitwirkung an der stadtebaulichen Planung
zu leisten vermag.

Bei der Planungszelle handelt es sich nach
der Definition von Dienel um eine ,Gruppe
von 25 im Zufallsverfahren ausgewdhlten, auf
drei Wochen freigestellten und von der of-
fentlichen Hand vergiiteten Laienplanern, die
gemeinsam mit zwei Angehorigen der betref-
fenden Fachressorts und angeleitet von zwei
Prozefbegleitern Lésungen vorgegebener, in
der zur Verfligung stehenden Zeit bewadltig-
barer Bewertungs-, Kontroll- oder Planungs-
probleme erarbeiten” 1%).

Auffallig an der Planungszelle ist hiernach,
daB ihre Mitglieder nicht gewadhlt, berufen
oder delegiert, sondern im Zufallsverfahren
bestimmt werden. Dies hat einmal den Vor-
teil, daB der einzelne im Rahmen seiner Mit-
arbeit kaum auf Wahler-, Partei- oder Ver-
bandsinteressen Rucksicht zZu nehmen
braucht; denn seine — ohnehin auf drei Wo-
chen befristete - Teilnahme an der Planungs-
zelle ist von der Unterstiitzung durch diese
Instanzen vollig unabhangig. Er kann daher
weitgehend seine origindre Auffassung ver-
treten. Ein weiterer Vorteil des Zufallsverfah-
rens besteht darin, daB alle Biirger die glei-
che Chance besitzen, in einer Planungszelle
mitarbeiten zu konnen. Niemand braucht vor-
her besondere Qualifikationen zu erwerben
oder sich zu profilieren, wie es der Fall wire,
wenn der Mitarbeit eine Wahl, eine Berufung
oder eine Delegation vorgeschaltet ware. So-
fern der einzelne Hemmungen hat, an einer

13) P, C. Dienel, Die Planungszelle, a.a. O., S. 174,
248.

14) Ebd,, S. 137, 144.

15) Ebd., S. 74.

16) Vgl. dazu etwa die Vorschlage von P. C. Die-
nel, Die Planungszelle, a. a. O., S. 79 f.
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Planungszelle teilzunehmen, was insbesonde-
re bei Unterschichtenangehérigen denkbar
ist, kann man gezielte Partizipationshilfe lei-
sten, d. h. sich in individuellen Gesprachen
um die Starkung seines SelbstbewuBtseins be-
mithen. Das Modell der Planungszelle ist mit-
hin in besonderem MaBe geeignet, speziell
diejenigen in das offentliche Geschehen ein-
zubeziehen, die nicht zum sozialaktiven Teil
der Bevolkerung gehoren und daher ver-
gleichsweise geringe Chancen haben, daB
ihre Vorstellungen und Interessen im politi-
schen ProzeB berticksichtigt werden.

Von konstitutiver Bedeutung fiur das von
Dienel vorgeschlagene Partizipationsmodell
ist im weiteren, daB die Laienplaner fiir die
Dauer ihrer Mitarbeit in der Planungszelle
von ihren tdglichen Pflichten im Beruf oder
privaten Haushalt entbunden werden. Die
Mitwirkung in einer Planungszelle ist keine
Feierabendbeschaftigung, sondern entspricht
in ihren Anforderungen an den einzelnen ei-
nem gewohnlichen Arbeitsalltag. Die Bewalti-
gung derjenigen Probleme, die mit einer vor-
ubergehenden Freistellung des Laienplaners
von seinen Pflichten im Beruf oder privaten
Haushalt verbunden sind, wird besondere or-
ganisatorische MaBnahmen erfordern, die
zum Teil neue rechtliche Regelungen voraus-
setzen '%). DaB sich indessen diese Probleme
im groBen und ganzen zufriedenstellend 16sen
lassen, wird man auch dann annehmen diir-
fen, wenn man dem von Dienel in diesem Zu-
sammenhang angesprochenen Gedanken einer
rechtlichen Verpflichtung zur Teilnahme an

Planungszellen (,Planpflicht”)'’) keine Sym-
pathien entgegenzubringen vermag.

Da die Beanspruchung durch die Mitwirkung
in einer Planungszelle der eines gewohnli-
chen Arbeitsalltags gleicht, ist es konse-
quent, wenn Dienel fordert, daB die Laienpla-
nertdatigkeit finanziell vergiitet wird. Hierbei
wird von dem Grundsatz auszugehen sein,
daB dem einzelnen durch seine Mitarbeit kei-
ne wesentlichen wirtschaftlichen EinbuBen
entstehen.

Die Teilnehmer der Planungszelle werden im
Rahmen ihrer Tatigkeit einmal unterstitzt
durch die fiur die organisatorischen und grup-
penpddagogischen Fragen verantwortlichen
ProzeBbegleiter. Im weiteren werden Sach-
verstandige hinzugezogen, die fiir die rein
fachliche Hilfeleistung in bezug auf das be-
handelte Sachproblem zur Verfiigung stehen.
DaB mit der Einschaltung derartiger Experten
fir die Laienplanergruppe die Gefahr der Be-
vormundung oder gar der Manipulation ent-
steht, ist in der Literatur bereits kritisch ver-
merkt worden '¥). Die Planungszelle kann je-
doch der Unterstitzung durch ProzeBbegleiter
und Sachverstandige nicht entraten. Es sind
hier bestimmte Anspriche an die Haltung,
das VerantwortungsbewuBtsein und die Inte-
gritat dieser Personen zu stellen, ahnlich wie
bei den Planungsanwalten im Modell der An-
waltsplanung. Die den Planungszellen beige-
ordneten Fachleute miissen — wie Bank ')
formuliert — ,an Herrschaft durch Informa-
tion gehindert und auf Dienen durch Wissen
verpflichtet werden" 2).

ITII. Die Planungszelle vor dem Hintergrund der

Partizipationsidee

Das aktuelle Partizipationspostulat zeichnet
sich insbesondere dadurch aus, daB die gefor-
derte Birgerbeteiligung auf breiter Basis er-
strebt wird. Soweit es auf den Bereich der
stadtebaulichen Planung gerichtet ist, inten-
diert es die Mitwirkung moglichst aller Bir-
ger aus dem jeweils in Betracht kommenden
Bevolkerungskreis (Stadtoffentlichkeit oder
Betroffene) an der planerischen Gestaltung
des ortlichen Raumes. Ein Vorzug der Pla-
nungszelle besteht darin, daB sie sowohl im
Rahmen der Offentlichkeits- oder Popularpar-
tizipation als auch im Rahmen der Betroffe-
nenpartizipation eingesetzt werden kann. Im

B 25

zuerst genannten Fall werden die Teilnehmer
im Zufallsverfahren aus der Gesamtbiirger-

17) Vgl. ebd., S. 80, 228—231. Dienel sieht hier vor
allem in der Schulpflicht eine Parallele.

18) M, J. Buse/W. Nelles, Formen und Bedingun-
gen der Partizipation im politisch/administrativen
Bereich, in: U. v. Alemann (Hrsg.), Partizipation—
Demokratisierung—Mitbestimmung, Opladen 1975,
S. 41 ff. (103).

19) H.-P. Bank, Sozialdemokratie und Kritischer
Rationalismus — Bemerkungen zu Kritisch-ratio-
naler Diskussion in der SPD, in: G. Lihrs u. a.
(Hrsg.), Kritischer Rationalismus und Sozialdemo-
kratie II, Berlin und Bonn 1976, S. 291 ff. (328, Fn.
79).

2“])Siehe zu dem behandelten Problemkreis auch
die Ausfiihrungen von P. C. Dienel, Die Planungs-
zelle, a. a. O., S. 100 ff.
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schaft ausgewadhlt, im zweiten Fall aus dem
Kreis der zuvor ausgegrenzten Betroffenen.

Dienel setzt hier allerdings die Akzente we-
sentlich anders. Er betont, daB ,die Planungs-
zelle ... bei ihrem Zustandekommen ohne die
Kategorie der unmittelbaren Betroffenheit
aus(kommt)” *!), Nach seinem Modellentwurf
sollen die Betroffenen als ,Vertreter massiver
Sonderinteressen” lediglich das Recht erhal-
ten, vor der Planungszelle ,eingehend ge-
hort" zu werden. ,Sie nehmen an der Arbeit
der Gruppe nicht dauernd teil und sie sind
auch nicht befugt, die erforderlichen Bewer-
tungen mitzuvollziehen.” Die Betroffenen sind
,innerhalb der Planungszelle nur befristet,
z.B. in der Form des Hearings, zugelas-
sen” ?*). Diese rigide Beschrankung der Be-
troffenenrechte ist jedoch nicht durch die
Konstruktion des Planungszellenmodells
zwingend vorgegeben. Sie erklart sich dar-
aus, daBl Dienel der Betroffenenpartizipation
generell besonders reserviert gegeniibersteht.
Er befurchtet hier eine Zurlickdrangung des
.Gemeininteresses” durch ,Sonderinteressen”
und sieht die gesamtgesellschaftliche Ratio-
nalitat politischer Mafnahmen gefdhrdet.

Ohne die Argumente von Dienel geringzu-
achten, ist jedoch hervorzuheben, daB ein
wesentliches Anliegen der aktuellen Partizi-
pationsbestrebungen von Anfang an darin be-
standen hat, die Mitwirkung der Betroffenen
im politischen Willensbildungs- und Ent-
scheidungsprozeB zu stdarken. Das derzeit al-
lenthalben vorgetragene Partizipationspostu-
lat nahrt sich vor allem auch aus dem Un-
mut, der dariiber entstanden ist, daB die of-
fentliche Verwaltung in zunehmendem MaBe
Entscheidungen mit zum Teil schwerwiegen-
den Folgewirkungen fiir die persénlichen Le-
bensumstdnde einzelner Biirger getroffen hat,
ohne diese Biirger vorher angemessen zu un-
terrichten oder gar zu konsultieren. Erst im
Zuge der gegenwartigen Partizipations- und
Demokratisierungsdiskussion haben die admi-
nistrativen Hoheitstrager begonnen, sich um-
zustellen, wobei der UmstellungsprozeB
durch entsprechende MaBnahmen des Gesetz-
gebers #%) beschleunigt worden ist.

Bei der organisationstechnischen Realisierung
einer starkeren Betroffenenbeteiligung ist
freilich zu vermeiden, daB der politische Pro-

="} P. C. Dienel, Die Planungszelle, a.a.O., S. 94
(Zitat) u. 165.

=5 Ebd., "S- 1935

#3) Beispiele enthalten die Anm. 3 und 4.
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zel jeweils von Minderheiten beherrscht
wird und das demokratische Mehrheitsprinzip
seine Geltungskraft einbiift. Die Verwirkli-
chung der Idee der Betroffenenpartizipation
lauft damit auf die Institutionalisierung eines
abgestuften Mitwirkungssystems hinaus. Da-
bei werden sich die Abstufungen danach zu
richten haben, von welchem sachlichen Ge-
wicht ein politisches Problem fiir die Allge-
meinheit ist und inwieweit bei der Losung
des jeweiligen Problems die personlichen Le-
bensverhdltnisse von Einzelpersonen tan-
giert sind. Es gilt der Grundsatz, daB die Mit-
wirkungsrechte der Betroffenen um so stadr-
ker zu begrenzen sind, je groBer die Bedeu-
tung einer offentlichen Angelegenheit fiir die
Allgemeinheit ist. Oder umgekehrt ausge-
drickt: Je geringer die Bedeutung einer of-
fentlichen Angelegenheit fiir die Allgemein-
heit ist, um so umfangreicher und weitgehen-
der dirfen die Mitwirkungsrechte der Betrof-
fenen sein. Dies bedeutet etwa, daB die Be-
troffenenpartizipation bei der Entscheidung
uber die inhaltliche Konzeption einer wichti-
gen stadtebaulichen PlanungsmaBnahme,
etwa einer Innenstadtsanierung, relativ ge-
ring zu halten ist. Dagegen konnten nach den
hier dargelegten Grundsatzen den Betroffenen
in bestimmten, eng abzugrenzenden planeri-
schen Detailfragen durchaus substantielle
(Mit-)Entscheidungsrechte gewdahrt werden.

Betrachtet man das von Dienel entworfene
Modell der Planungszelle unter dem Ge-
sichtspunkt der Offentlichkeits- oder Popular-
partizipation des naheren, so fallt folgendes
auf: Wenn — wie es der Idee der Offentlich-
keitspartizipation entsprache — alle Biirger
einer Stadt in Planungszellen an kommunal-
politischen Aufgaben mitwirkten, dann mii-
Bten, zumal in GrofBstadten, Tausende von
Planungszellen eingerichtet werden. Es erga-
be sich, bundesweit gesehen, ein gigantisches
Partizipationsunternehmen, das wegen seines
organisatorischen und wirtschaftlichen Auf-
wands die Grenzen des Vertretbaren iiber-
steigen diirfte. Dienel kalkuliert im Stadium
eines ,vorlaufigen Endausbaus” seines Mo-
dells in der Bundesrepublik 144 000 Planungs-
zellen pro Jahr ein, wobei der finanzielle
Aufwand nach seiner Schatzung anndhernd
sechs Mrd. DM betragt *4).

Setzt man das von Dienel offerierte Partizipa-
tionsinstrument auf dem Sektor der stddte-
baulichen Planung in der Weise ein, wie es

=) P. C. Dienel, Die Planungszelle, a. a. O., S. 147.
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die Idee der Popularpartizipation verlangt, so
dirfte das jahrliche Kontingent an Planungs-
zellen alsbald weitgehend, wenn nicht vdéllig
erschopft sein. Andere politische Probleme
als solche stadtebaulicher Art konnten allen-
falls sporadisch behandelt werden. Dies aber
widerspricht dem Modell der Planungszelle
insofern, als es darauf angelegt ist, da The-
men aus moglichst vielen verschiedenen
Sachbereichen aufgegriffen werden. Ein be-
sonderer Vorteil besteht gerade darin, dall es
sich hier nicht um ein bereichsspezifisches
Partizipationsmodell handelt, sondern daB
vielfdltige Verwendungsmoglichkeiten gege-
ben sind. Planungszellen lassen sich im Be-
reich des Stadtebaus ebenso einsetzen wie in
denen des Bildungswesens, der Sozialpolitik,
des Gesundheitswesens etc. Will man diesen
Vorteil der vielfaltigen Verwendbarkeit nicht
ungenutzt lassen, so bleibt fiir den Sektor des
Stadtebaus nur eine relativ eng begrenzte An-
zahl von Planungszellen ilibrig, was im wei-
teren bedeutet, daB nur wenigen Burgern die
Moglichkeit eingeraumt werden kann, uber
Planungszellen an der planerischen Gestal-
tung des ortlichen Raumes mitzuwirken. Hin-
sichtlich der Popularbeteiligung im Bereich
der stadtebaulichen Planung wird das Modell
der Planungszelle mithin einem der wichtig-
sten Anliegen der Partizipationsidee insofern
nicht gerecht, als es nicht sicherzustellen
vermag, daB die Beteiligung auf breiter bir-
gerschaftlicher Basis erfolgt 23).

Das soeben skizzierte Bild stellt sich etwas
gunstiger dar, soweit es um die Partizipation
von Betroffenen geht, da es sich hierbei um
eine wesentlich kleinere Personengruppe
handelt. Doch selbst wenn man davon aus-
geht, daB der Kreis der Betroffenen, etwa bei
Stadtsanierungen, von der GroéBenordnung
her weitgehend ilberschaubar ist, dirfte es
Schwierigkeiten bereiten, sdmtliche Sanie-
rungsbetroffenen in Planungszellen zu beteili-
gen. Das Modell der Planungszelle wachst
hiernach sogar dann, wenn es lediglich als
Instrument der Betroffenenpartizipation ver-
wandt wird, rasch in Dimensionen hinein, die
in der Praxis nur mit hochsten Anstrengun-
gen zu bewadltigen sind.

25) Vgl. dazu auch die kritische Bemerkung von
F. Hollihn, a. a. O,, S. 142: ,Nicht von der Hand zu
weisen ist der Vorwurf, daB, wenn Planungszellen
nicht massenweise angeboten werden konnen,
dieses Verfahren nur einen verschwindend klei-
nen Teil der Bevolkerung zur Auseinandersetzung
mit den sie betreffenden Planungsfragen anregen
kann.”
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Zwar laBt sich die Zahl der an Planungszel-
len teilnehmenden Personen dadurch verrin-
gern, daBl nicht jeweils alle in Betracht kom-
menden Burger (Stadtoffentlichkeit oder Be-
troffene) in dieses Partizipationsverfahren
eingeschaltet werden. Der Planungszelle wird
dann so etwas wie eine Reprasentativfunk-
tion zugeordnet. Sie artikuliert nicht nur ih-
ren eigenen Willen, sondern der Idee nach in
mehr oder weniger groBem Umfang auch den
der lbrigen Birger, d@hnlich wie bei einem
Parlament, das als handelndes Organ der Ge-
samtburgerschaft gedacht werden kann. Zu-
fallsbedingte Einseitigkeiten lassen sich da-
durch reduzieren, daB fiir eine Sachfrage je-
weils mehrere Planungszellen eingerichtet
werden. Man kann die genannte Reprasenta-
tivfunktion verstirken, indem man bei der
Auswahl der Teilnehmer ein modifiziertes Zu-
fallsverfahren anwendet, etwa ein System, das
man mit der Formel ,Setzen und Losen” um-
reiBen konnte. Denkbar ware in diesem Zu-
sammenhang, vorher bestimmte Personen-
kreise auszugrenzen (etwa nach Beruf, Bil-
dung, Alter, Geschlecht, Einkommen etc.), aus
denen dann nach dem Zufallsprinzip die Teil-
nehmer ausgewahlt werden. Hierdurch er-
hielte die personelle Zusammensetzung der
Planungszelle starkere Akzente der Reprdsen-
tativitat.

DaB es sachlich von Nutzen sein kann, in ei-
nem stadtebaulichen Planungsfall eine nach
Gesichtspunkten der Reprasentativitat zusam-
mengesetzte Planungszelle (oder auch mehre-
re) einzusetzen, soll hier keineswegs in Zwei-
fel gezogen werden ?%). Einzuwenden ist al-
lerdings, daB derartige Veranstaltungen nach
den MabBstaben der Partizipationsidee nur
von begrenztem Wert sind. Denn diese Idee
besitzt eine ausgepragte emanzipatorische Di-
mension insofern, als sie vor allem auch auf
die aktive individuelle Selbstverwirklichung
und Personlichkeitsentfaltung gerichtet ist.
Dabei kommt es darauf an, gerade jene Mog-
lichkeiten des einzelnen auszubauen und zu
erweitern, welche es ihm erlauben, fdtig an
der Regelung der offentlichen Angelegenhei-
ten mitzuwirken. Beim Modell der Planungs-
zelle ist indessen eine tatige Mitwirkung nur
demjenigen moglich, der vom Zufall als Teil-
nehmer ausgewahlt worden ist. Alle anderen
haben beziiglich der Planungszelle — hier
zeigt sich die Kehrseite des Zufallsprinzips —
auch nicht die geringste Mitwirkungsmog-
im Ab-

26) Vgl. dazu auch die Ausfiihrungen

schnitt V.
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lichkeit. Sie konnen im Gegensatz zu ihren
Einwirkungsbefugnissen auf die gewahlten
Vertretungskorperschaften nicht einmal die
personelle Zusammensetzung beeinflussen.
Erst recht entfdllt jede Moglichkeit, diese Zu-
sammensetzung zu dndern, wenn sie mit den
Arbeitsergebnissen nicht einverstanden sein
sollten. Es ergibt sich daher folgende Sach-

5)

konstellation: Wadhrend der eine das ihm
vom Zufall zugeteilte Privileg geniefit, als
Laienplaner an der Regelung einer konkreten
offentlichen Angelegenheit mitwirken zu
konnen, ist der andere, was die Planungszel-
le(n) zu der betreffenden politischen Sachfra-
ge angeht, reiner Zuschauer, ohnmadchtiger
Zaungast.

IV. Zu den politischen Kompetenzen der Planungszellen
im freiheitlich-demokratischen Entscheidungssystem

Nach der Konzeption von Dienel soll das Mo-
dell der Planungszelle zundchst lediglich im
Rahmen der Entscheidungvorbereitung einge-
setzt werden. Hiernach ware die Planungszel-
le auf eine reine Gutachter- oder Beraterrolle
beschrankt. Eigene (Mit-)Entscheidungsrechte
stinden ihr nicht zu. Die Befugnis, eine Sa-
che abschlieBend zu regeln, verbliebe nach
wie vor in vollem Umfang den in der gelten-
den Rechtsordnung dafir vorgesehenen In-
stanzen.

Dienel schlieBt es jedoch fiur die Zukunft
nicht aus, daB der Planungszelle das Recht
eingeraumt wird, in offentlichen Angelegen-
heiten nicht nur als’ Berater oder Gutachter,
sondern auch als formell (Mit-)Entscheiden-
der tdtig zu sein. Denn die Planungszelle —
so argumentiert er — sei im Prinzip auch in
anderen Funktionen als zur bloBen Entschei-
dungsvorbereitung einsetzbar. Infolgedessen
konne es durchaus ,zur Ubertragung be-
grenzter Zustandigkeiten bei Bewertungs-,
Planungs- oder Kontrollfragen an Laienpla-
nergruppen” kommen. Die Frage, ob eine der-
artige Ubertragung als erstrebenswert oder
zweckmaBig angesehen werden kann, wird
von Dienel nicht des ndheren erortert. Er
verweist in diesem Zusammenhang vornehm-
lich auf die ,Eigendynamik der mit dem Mo-
dell eingeleiteten Entwicklung” ®7).

Mit der Frage, ob und gegebenenfalls inwie-
weit Planungszellen die Befugnis erhalten
sollten, offentliche Angelegenheiten verbind-
lich zu regeln, sind indes die Grundlagen der
politischen Willensbildung und Entscheidung
in unserem Staatswesen angesprochen. Dabei
kann es durchaus geschehen, daBl die von
Dienel erwdhnte Eigendynamik auBer Kon-

7). P, “C. " Bienel, Die Planungszelle, a.a.O.,
S. 130 f.
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trolle gerat und massiv in die falsche Rich-
tung drangt. Die Kritik am Partizipationsmo-
dell der Planungszelle hebt die rechtliche Un-
verbindlichkeit der Arbeitsergebnisse bereits
als Schwachstelle des Modells hervor. Es
wird geltend gemacht, da das Planungszel-
lenkonzept an Wert gewinnt, wenn die Laien-
planergruppen nicht auf die bloBe Beratung
und Begutachtung in politischen Sachfragen
beschrankt bleiben 28).

Unter diesen Voraussetzungen erscheint es
bedenklich, die Frage der politischen Kompe-
tenzen von Planungszellen gleichsam bis auf
weiteres sich selbst zu iiberlassen. Das beste-
hende politische Entscheidungssystem stellt
eine hochkomplizierte Konstruktion dar, de-
ren Einzelelemente sorgfaltig aufeinander ab-
gestimmt sind und die infolgedessen auf An-
derungen sehr sensibel reagiert. Zur Vermei-
dung von Fehlentwicklungen ist es daher un-
erldBlich, den Einbau wvon neuen Elementen
planvoll zu gestalten und die vorgesehenen
Neuerungen vor allem auch im Wege der ge-
danklichen Antizipation umfassend zu prufen.
Es kommt hierbei darauf an, etwaige disfunk-
tionale Folgeerscheinungen oder uner-
wiinschte Nebenwirkungen mdéglichst frithzei-
tig zu identifizieren. Diese sachlich nicht ge-
rade unwichtigen Uberlegungen dirften es
sein, die dazu gefihrt haben, dal — wie Die-
nel in pointierter Formulierung feststellt —
,die Juristen geradezu fasziniert” sind
von der Frage, ob ,die Planungszelle mit ei-
genen Entscheidungskompetenzen ausgestat-
tet ist oder ob sie lediglich zur Vorbereitung
von Entscheidungen eingesetzt wird" *9),

*8) F. Hollihn, a. a. ©., S.143: ,Nur wenn es ge-
lingt, uber die reine Beratung hinaus zu gelangen,
wird der Vorwurf der Unverbindlichkeit abzuwen-
den sein.”

29) P, C. Dienel, Die Planungszelle, a. a. O,, S. 129.
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1. Planungszelle und veriassungsrechtliches
Demokratieprinzip

Die bestehenden politischen Entscheidungs-
kompetenzen sind im Rahmen der geltenden
Rechtsordnung nach bestimmten Prinzipien
verteilt und detailliert festgelegt worden.
Eine Verdnderung dieser Kompetenzen bedarf
daher entsprechender rechtlicher Neuregelun-
gen. Im folgenden soll des naheren unter-
sucht werden, ob es nach den Bestimmungen
des Grundgesetzes zuldssig ware, die Pla-
nungszellen mit Entscheidungsrechten, etwa
in Fragen der stadtebaulichen Planung, aus-
zustatten.

Nach Art. 28 Abs. 1 Grundgesetz (GQ) gilt das
Demokratieprinzip auch fir die kommunalen
Gebietskorperschaften. Die Organisation ei-
nes freiheitlich-demokratischen  Entschei-
dungssystems ist dadurch gekennzeichnet,
daB jedem Biurger prinzipiell die gleichen
Rechte zustehen, auf die offentlichen Angele-
genheiten EinfluB zu nehmen. Der Grundsatz
der politischen Gleichheit gehort zu den
wichtigsten Bestandteilen des grundgesetzli-
chen Demokratieprinzips 3°). Nach Dienel ist
das bei der personellen Besetzung der Pla-
nungszellen anzuwendende ,Verfahren der
Zufallsauswahl ... geeignet, den Gleichheits-
grundsatz zu gewahrleisten” 3!). Dieser Auf-
fassung kann indessen nicht beigepflichtet
werden.

Bei den demokratischen Basiseinrichtungen,
wie etwa dem allgemeinen Wahlakt oder
dem — im Grundgesetz allerdings nur rudi-
mentar ausgebildeten — Plebiszit 32), wird
das politische (Mit-)Entscheidungsrecht je-
weils jedem einzelnen Biirger konkret einge-
raumt. Es unterliegt allein der Disposition
des Biirgers, ob er das Recht ausiibt oder
nicht.

hY
30)  Siehe unter anderem R. Herzog | in: T.
Maunz/G. Diirig/R. Herzog/R. Scholz, Grundgesetz,
Loseblattkommentar (Stand: 16 Lfg., Juni 1978),
Miinchen, Art. 20 Gliederungsabschnitt I Rdnr. 17,
Gliederungsabschnitt II Rdnrn. 6 ff.; K. Stern, Das
Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. I,
Miinchen 1977, S. 460 f.; G, Leibholz, Strukturprob-
leme der modernen Demokratie, 3. Aufl,, Karlsruhe
1967, S. 135 {f., 147 {f.
31) P. C. Dienel, Die Planungszelle, a. a. O., S. 95.
) Vgl. dazu die Art. 29, 118 GG, die sich auf die
Neugliederung des Bundesgebiets beziehen, In den
Verfassungen der Bundeslander sind die plebiszi-
tardemokratischen Einrichtungen des Volksbegeh-
rens und Volksentscheids teilweise wesentlich
weiter ausgebaut worden, Siehe zum Beispiel
Art. 71, 72 Abs.1, 74, 75 Abs.2 BayVerf., Art. 68
Ndrh.-W{. Verf.
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Dies ist bei dem Modell der Planungszelle
anders. Hier wird der konkreten Einrdumung
des (Mit-)Entscheidungsrechts ein formelles
Auswahlverfahren vorgeschaltet. Das Recht,
in einer bestimmten o6ffentlichen Angelegen-
heit (gemeinsam mit anderen) zu entscheiden,
erhalt jeweils nur derjenige, der zu der vom
Zufall ausgewdhlten Laienplanergruppe ge-
hort. Dies fiihrt dazu, daB picht jedem Birger
die gleichen Befugnisse iésezug auf die Re-
gelung politischer Fragen zustehen: Die hin-
sichtlich einer bestimmten 6ffentlichen Ange-
legenheit, etwa einer Flachennutzungsplanung,
fir eine Planungsstelle im Zufallsverfahren be-
stimmten Birger haben grofiere Entschei-
dungsrechte als die lbrigen. Darin liegt eine
Verletzung des politischen Egalitdtsprinzips %).
Hieran andert auch der Umstand nichts, daB
die nicht berticksichtigten Biirger moglicher-
weise in einer anderen oOffentlichen Angele-
genheit, beispielsweise einer Stadtsanierung,
aufgrund der Zufallsauswahl fiir die betref-
fende(n) Planungsielle(n) ihrerseits privile-
gierte Entscheidungsrechte eingerdumt be-
kommen. Denn die Intention des politischen
Gleichheitsgrundsatz geht dahin, das alle
Burger im Hinblick auf alle offentlichen An-
gelegenheiten prinzipiell die gleichen Ent-
scheidungsrechte innehaben.

Der etwaige Einwand, auch die Mitglieder
der parlamentarischen Korperschaften verfug-
ten im Vergleich zu den iibrigen Staatsbiir-
gern iiber groBere Entscheidungsrechte in po-
litischen Fragen, geht in diesem Zusammen-
hang fehl. Denn die Entscheidungsprivilegien
der Parlamentarier beruhen im Gegensatz zu
denen der Planungszellenmitglieder auf ei-
nem politischen Mandat, das ihnen im Rah-
men eines demokratischen Wahlakts tibertra-
gen worden ist. Dieses Mandat ist entziehbar,
so daB der Parlamentarier politisch zur Re-
chenschaft gezogen werden kann. Die politi-
sche Verantwortlichkeit ist das Korrelat zu
der erweiterten Entscheidungsbefugnis in den

) Diese rechtliche Wiirdigung ldaBft sich nicht
schematisch auf den Fall Ubertragen, daB speziell
die Betroffenen im Vergleich zu den iibrigen Biir-
gern privilegierte (Mit-)Entscheidungsrechte erhal-
ten. Denn die Betroffenenpartizipation beruht auf
den verfassungsrechtlichen Prinzipien des demo-
kratischen  Minderheitenschutzes sowie der
rechtsstaatlichen Wahrung der Rechte und Inter-
essen des einzelnen. Fiir die Entscheidungsprivile-
gien von Zufallsgruppen lassen sich derartig
wichtige Verfassungsgrundsdtze dagegen nicht
anfithren. Vgl. zu dem Problemkreis Betroffenen-
partizipation/politisches Egalitdatsprinzip  auch
R. Hendler, a. a. O,, S, 145 f.
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offentlichen Angelegenheiten. Sofern dagegen
den Planungszellenteilnehmern privilegierte
Entscheidungsbefugnisse eingeraumt werden,
gehen diese nicht auf ein konkretes politisches
Mandat, sondern auf den Zufall zuriick. An die
Stelle des wahlbezogenen Mandatsprinzips
ruckt hier das Zufallsprinzip mit der Folge,
daB Planungszellenteilnehmer nicht in wir-
kungsvoller Weise politisch zur Rechenschaft
gezogen werden konnen. Dem entspricht es,
daB Dienel die Verantwortlichkeit der Laien-
planer rein schadensersatzrechtlich konzipiert.
Er denkt in diesem Zusammenhang an eine
Haftpflichtkonstruktion etwa in der Art, wie
sie derzeit im Bereich des StraBenverkehrs exi-
stiert ). Eine Verpflichtung zum Ausgleich
in Geld meBbarer Schdden ist jedoch etwas
anderes als politische Verantwortlichkeit.

Zwar gibt es auch im Bereich von Regierung,
Verwaltung und Justiz Personen, die aufgrund
ihrer besonderen Entscheidungsbefugnisse in
den offentlichen Angelegenheiten einen erhoh-
ten politischen EinfiuB auszuuben vermogen,
ohne unmittelbar vom Bilirger ein konkretes
Mandat erhalten zu haben. Aber das politische
Entscheidungssystem des Grundgesetzes be-
ruht insoweit auf der Idee, daB insbesondere
die Personen aus den Bereichen der o6ffent-
lichen Verwaltung und der Justiz lediglich im
Einzelfall vollziehen, was von den Vertre-
tungskorperschaften, also den unmittelbaren
Mandatstragern, generell vorentschieden wor-
den ist. Wenn dies fiir die Regierung nur be-
dingt gilt, so ist zu bertlicksichtigen, daB sie
— gleichsam zur Kompensation — in erh6htem
MaBe der Kontrolle und dem Zugriff des Par-
laments unterliegt.

Hervorzuheben ist in diesem Zusammenhang,
daB der Sinn der Planungszellen gerade nicht
darin besteht, die wvon den unmittelbaren
Mandatstragern getroffenen generellen Ent-
scheidungen im Einzelfall zu vollziehen. Sie
sind keine Vollzugsinstrumente, sondern viel-
mehr darauf angelegt, fiir die Allgemeinheit
akliv-gestaltend tdtig zu sein. Es handelt sich
daher bei den institutionalisierten Laienpla-
nergruppen um Einrichtungen hochstpolitischen
Charakters. Parallelen beispiclsweise zu den
Geschworenen oder Laienrichtern im Bereich
der Justiz %) werden unter diesem Blickwinkel
der Sache nicht gerecht.

DalBl die dem verfassungsrechtlich normierten
Entscheidungssystem zugrunde liegende poli-

31) P, C. Dienel, Die Planungszelle, a. a. O., S. 84 f.
%) Ebd., S. 130.
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tische Idee in der Praxis nur unzuldnglich
verwirklicht ist und vor allem auch in Justiz
und Verwaltung politische Gestaltungsent-
scheidungen ideewidrigen AusmabBes getrof-
fen werden, ist eine allseits bekannte und mit
Recht kritisierte Erscheinung. Es wdre jedoch
— ungeachtet der verfassungsrechtlichen Zu-
lassigkeitsproblematik — verfehlt, diesen un-
befriedigenden Zustand dadurch auszuweiten,
daB neue spezifisch politische Entscheidungs-
trager ohne unmittelbares biirgerschaftliches
Mandat und weitgehend losgelost von der
EinfluBnahme durch die parlamentarischen
Korperschaften eingerichtet werden. Eine
sinnvolle Verbesserung des bestehenden poli-
tischen Entscheidungssystems laBt sich nur
dann erfolgreich realisieren, wenn die Prinzi-
pien fur diese Verbesserung aus der dem Sy-
stem zugrunde liegenden Idee deduziert wer-
den und nicht aus einer defizienten Praxis.
Sofern man daher um eine groBere Uberein-
stimmung von — formelhaft gesprochen —
Verfassungswirklichkeit und Verfassungsidee
bemiiht ist, gilt es, ideeimmanente MaBnah-
men zu ergreifen. Dazu gehort etwa eine
Starkung der Parlamente oder auch die Er-
weiterung der unmittelbaren Beteiligung der
Birger an den politischen Entscheidungen
unter Ausnutzung des Spielraums, den das
staatsrechtliche Reprasentationsprinzip hier
gewdhrt.

Als Ergebnis kann festgehalten werden, daf
die Einrdumung von Entscheidungsrechten an
Planungszellen unter drei Aspekten zum frei-
heitlichen Demokratiebegriff des Grundgeset-
zes in Widerspruch steht: Sie verstoBt gegen
das politische Egalitatsprinzip, das wahlbezo-
gene Mandatsprinzip sowie den Grundsatz
der politischen Verantwortlichkeit.

Die Einrichtung von Planungszellen ohne die
Befugnis zur verbindlichen Regelung &ffentli-
cher Angelegenheiten ist dagegen — worauf
in diesem Zusammenhang ausdriicklich hin-
gewiesen sei — unter verfassungsrechtlichen
Gesichtspunkten unbedenklich, weil hier das
vom Grundgesetz vorgesehene System der
politischen Entscheidungskompetenzen und
Verantwortlichkeiten unangetastet bleibt. Die
politischen Entscheidungstrager sind grund-
satzlich befugt, die Informationsgrundlagen
fur ihre Tatigkeit dadurch zu vertiefen und
zu erganzen, daB sie sich von AuBenstehen-
den beispielsweise Gutachten erstatten las-
sen, fachliche Beratung besorgen®) oder

%) Dab die Einschaltung externer Sachverstdndi-
ger unter verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten
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auch MeinungsauBerungen und Stellungnah-
men verschaffen.

2. Auswirkungen auf die Position des einzel-
nen im politischen Willensbildungs- und
EntscheidungsprozeB

Neben den verfassungsrechtlichen Einwadnden
ist ein weiterer wichtiger Gesichtspunkt her-
vorzuheben, der dagegen spricht, Planungszel-
len die Befugnis zur verbindlichen Entschei-
dung offentlicher Angelegenheiten einzurdu-
men. Denn eine derartige Verdnderung am
bestehenden hoheitlichen Kompetenz- und
Verantwortlichkeitsgeflige wiirde die Position
des einzelnen am politischen Willensbil-
dungs- und EntscheidungsprozeB keineswegs
starken. Bei ndaherer Analyse der Dinge zeigt
sich, daB hier — im Gegenteil — letztlich
eine Positionsschwachung zu erwarten ware.

Ein staatliches Ordnungssystem, in dem of-
fentliche Angelegenheiten von Laienplaner-
gruppen abschliefend geregelt werden, weist
gegeniiber dem traditionellen westlichen De-
mokratie-Modell, von dem auch das Grundge-
setz ausgeht, eine elementare Veranderung
auf. Diese Veranderung besteht in der Erset-
zung des auf allgemeine und gleiche Wahlen
bezogenen Mandatsprinzips durch das Zufalls-
prinzip: In Angelegenheiten von genereller
Bedeutung fiir das Gemeinwesen entscheiden
Personen, die weder vom Staatsvolk ausge-
wahlt worden sind, noch im Hinblick auf ihre
politische Tatigkeit von den gewdhlten Man-
datstragern gebihrend kontrolliert und in-
haltlich beeinfluBt werden konnen.

DaB auch das Prinzip der Zufallsselektion
Vorzige aufweist, ist bereits erwahnt wor-
den?37). Als vorteilhaft kann gelten, daB es
auch demjenigen privilegierte Entscheidungs-
befugnisse zu verschaffen vermag, dér etwa
aufgrund mangelnder politischer Gewandtheit

von vornherein keine oder nur sehr geringe -

Chancen besitzt, jemals erfolgreich aus einem
demokratischen Wahlverfahren hervorzuge-
hen. Bei einer Wahl werden hinsichtlich der
Kandidaten bestimmte Eigenschaften, Qualifi-

dann problematisch wird, wenn sie dazu fihren
sollte, daB sich die hoheitlichen Entscheidungen
zwar nicht formell, aber doch materiell von den
im Grundgesetz vorgesehenen Instanzen auf nicht
entsprechend legitimierte Experten und Speziali-
sten verlagern, darf in diesem Zusammenhang
freilich nicht iibersehen werden.

37) Vgl. Abschnitt II. ’
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kationen oder Fdhigkeiten verlangt, die viele
Birger nicht aufweisen. Beim Zufallsverfah-
ren werden dagegen insoweit keine besonde-
ren Anforderungen gestellt. Es ist aus diesen
Grinden geeignet, der Entstehung oligarchi-
scher Erscheinungen im politischen Raum
vorzubeugen. Zudem entfallt bei der Zufalls-
selektion diejenige Rucksichtnahme, die der
staatsbiirgerschaftlich gewdahlte Mandatstra-
ger uben muB, wenn er seine Wiederwahl si-
cherstellen will. Die Mitglieder von Zufalls-
gruppen sind unabhdngiger.

Gleichwohl gilt es hier folgende Zusammen-
hinge zu beachten: Sofern die Regierenden
im Rahmen eines periodisch wiederkehrenden
allgemeinen und gleichen Wahlakts bestimmt
werden, verfiigen die Staatsblirger iiber wirk-
samere politische Gestaltungsmoglichkeiten
als bei Anwendung der Zufallsselektion.
Denn im erstgenannten Fall konnen die Biir-
ger ihren Willen und ihre Vorstellungen un-
mittelbar in das Auswahlverfahren einbrin-
gen. Dariber hinaus bietet der allgemeine
Wahlakt — im Gegensatz zum Zufallsverfah-
ren — jedem Bilrger Gelegenheit zu tdtiger
politischer Mitwirkung, was nach den MaB-
staben der Partizipationsidee besonders be-
deutsam ist. Mehr noch: Obgleich der Wahl-
akt nur in mehrjahrigem Abstand ausgeilibt
wird, so geht doch bereits allein von seiner
Existenz eine kontrollierende und die Politik
der Regierenden beeinflussende Wirkung
aus; denn die Regierenden dirfen sich mit
Riicksicht auf ihre Wiederwahl nicht allzu
weit vom Willen der Staatsbirgerschaft ent-
fernen. Dieser Umstand gewahrleistet eine
gewisse Kontinuitat im Hinblick auf die bir-
gerschaftliche Beeinflussung des politischen
Prozesses.

Etwas anderes gilt dagegen fiir das Modell
der Planungszelle. Hier kann der Burger nur
zu dem Zeitpunkt auf die offentlichen Ange-
legenheiten einwirken, zu dem er zufallig ,an
der Reihe" ist, d. h. vom Zufall als Mitglied
einer Laienplanergruppe ausgewahlt worden
ist. In der librigen Zeit ist er insoweit, als die
Planungszellen zu verbindlichen Entscheidun-
gen befugt sind, absolut machtlos. Zwar ist bei
einer groBeren Anzahl von Planungszellen die
Wahrscheinlichkeit fiir den einzelnen hoher,
vom Zufall zum Laienplaner bestimmt zu wer-
den, als aufgrund einer allgemeinen Wahl in
eine parlamentarische Korperschaft einziehen
zu konnen. Zu berlicksichtigen ist dabei je-
doch, daB sich Laienplanergruppen wegen ih-
rer beschrankten Problemverarbeitungskapazi-
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tat jeweils nur punktuell einsetzen lassen. Eine
parlamentarische Vertretungskorperschaft be-
arbeitet prinzipiell das gesamte Politikspek-
trum der entsprechenden Ebene, sei es des
Bundes, eines Landes oder einer Gemeinde.
Der einzelne Bilirger vermag beim Planungs-
zellen-Modell nur hinsichtlich eines verhalt-
nismabBig eng eingegrenzten Spezialproblems
an einer politischen Sachentscheidung mitzu-
wirken. Auf alle anderen Sachentscheidungen,
die von den zahlreichen Planungszellen ge-
troffen werden, in denen er nicht Mitglied ist,
hat er wiederum iiberhaupt keinen EinfluB.

Als Ergebnis der vorstehenden Darlegungen
bleibt thesenartig festzuhalten: In Gesell-
schaften mit hochkomplexen Lebensverhalt-
nissen %) bietet das wahlbezogene Mandats-

prinzip — im Hinblick auf den politischen
GesamtprozeB — dem einzelnen grofere Ge-
staltungs- wund EinfluBnahmemoglichkeiten

als das Zufallsprinzip. Wenn sich demnach
die Ausibung politischer Herrschaft auf ein
entziehbares Mandat der Beherrschten stiitzt,
so entspricht dies im Vergleich zu dem Fall,
daB sie auf dem Zufall beruht, einer héheren
Entwicklungsstufe in der politischen Kultur.

V. Verwaltungs- und beteiligungspolitische
ZweckmabBigkeitserwagungen zum Einsatz von Planungszellen

Wenngleich es — wie dargelegt — verfas-
sungsrechtlich unzulassig ist und es sich
auch nach allgemeinen Partizipationsgrund-
satzen nicht empfiehlt, Planungszellen mit
Entscheidungsrechten in o6ffentlichen Angele-
genheiten auszustatten, so bedeutet dies kei-
neswegs, daBl auf den Einsatz von Laienpla-
nergruppen im politischen Teilbereich der
stadtebaulichen Planung vollig verzichtet
werden sollte. Im Gegenteil: Die Verwendung
von Laienplanergruppen im Rahmen des Wil-
lensbildungs- und Entscheidungsprozesses zur
planerischen Gestaltung des ortlichen Rau-
mes bietet eine Reihe wvon Vorzigen: Die
Vorteile der Verwendung von Laienplaner-
gruppen auf dem Sektor des Stadtebaus beste-
hen zundchst darin, daB der Biirger Gelegen-
heit erhdlt, sich mit Problemen der baulich-
raumlichen Ortsplanung intensiv vertraut zu
machen. Er kann sich vor allem auch aus sol-
chen Quellen umfassend unterrichten, die
ihm gewohnlich nicht oder jedenfalls nicht in
dem hier gegebenen Umfang zur Verfiigung
stehen. In der Planungszelle ist er zudem per-
sonlich gefordert, praktikable Losungen zu
einem aktuellen stadtebaulichen Problem zu
erarbeiten; es werden mithin konkrete An-
spriuche an seine Kreativitat, Phantasie und
Gestaltungskraft gestellt. Die Mitarbeit in
Laienplanergruppen vermag demnach zu be-
wirken, daB die Urteils- und Kritikfahigkeit
des Biirgers nicht nur hinsichtlich des gerade
behandelten stadtebaulichen Spezialproblems,
sondern generell in Fragen der baulich-raum-
lichen Ortsplanung gescharft wird.

Die Tatigkeit in der Planungszelle ist dariuber
hinaus durch eine markante Praxisbezogen-
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heit gekennzeichnet. Dadurch erhdlt sie —
wie Dienel zutreffend ausfiihrt?®) — ein ho-
hes MaB an Ernsthaftigkeit und Wirklich-
keitsnahe; es liegt hier weder eine Schulsitu-
ation noch eine bloBe Sandkastenspielerei
vor. Die Arbeitsresultate der Planungszelle
werden nicht nur den entscheidungsberech-
tigten politischen Instanzen als eine Art Gut-
achten ubergeben, sondern auch der interes-
sierten Offentlichkeit zugdnglich gemacht.
Als grindlich erarbeiteter Stellungnahme in-
formierter Burger zu einer politischen Sach-
frage wird man diesen Resultaten voraus-
sichtlich ein verstarktes Gewicht beimessen.
Es darf infolgedessen davon ausgegangen
werden, daB sie als ein wichtiges Datum so-
wohl in die offentliche Diskussion als auch
in den offiziellen Willensbildungs- und Ent-
scheidungsproze eingehen werden. Diese
Zusammenhdnge durften fir die Motivation
der Laienplaner von erheblicher Bedeutung
sein. Planungszellen erweisen sich nach den
vorstehenden Ausfihrungen mithin — knapp
charakterisiert — als Veranstaltungen politi-
scher Bildung, die sich vor allem durch den
Umstand auszeichnen, daB sie direkt an die
Praxis angekoppelt sind.

Aus der Sicht der offentlichen Verwaltung
laBt sich als Vorzug bereits anfiihren, daB
Laienplanergruppen wegen ihrer von vorn-
herein exakt befristeten Existenz nicht auf

%) Diesen Umstand gilt es hervorzuheben, wenn
Dienel (Die Planungszelle, a.a: O., S.88) darlegt,
daB ,im alten Athen das Los ... weit gebrauchli-
cher (war) als die Wahl".

#) P. C. Dienel, Die Planungszelle, a.a.O., S.77,
187, 196.
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kraftezehrende Dauerkonflikte angelegt sind.
Darin unterscheiden sie sich von vielen Bir-
gerinitiativen. Aber auch bei einem Beirat
kann es Uber langere Zeitraume zu heftigen
Kontroversen mit den entscheidungsbefugten
administrativen Instanzen kommen, zumal
dann, wenn die Beiratsmitglieder ausschlieB-
lich von den Betroffenen gewdhlt worden
sind.

Die Vorteile der Verwendung von Planungs-
zellen zeigen sich fiir die 6ffentliche Verwal-
tung indessen vor allem darin, daB sie er-
fahrt, wie eine bestimmte stdadtebauliche Fra-
ge von Biirgern beurteilt wird, die sich damit
konzentriert beschaftigt haben. Die herkoémm-
liche Meinungsumfrage vermag dies nicht zu
leisten, da sie sich an die Bilirger wendet
ohne jede Ricksicht auf deren Informations-
stand und Sachkunde. Biurgerschaftliche Stel-
lungnahmen sind haufig gepragt von Ressen-
timents und Voreingenommenheiten, welche
von den betreffenden Personen bei ndherem
Nachdenken nicht mehr aufrechterhalten
werden. Es fehlt hier der Filter der Reflexion.
Planungszellen bieten dagegen birgerschaft-
liche Voten auf der Grundlage gediegener
Sachinformation und intensiver Beschaftigung
mit dem Gegenstand.

Die Stellungnahme informierter Birger zu
konkreten stdadtebaulichen Planungsproble-
men konnen die Verwaltungen zwar gruhd-
satzlich auch von einem Beirat oder einer
Burgerinitiative einholen. Aber Beiratsmit-
glieder missen hdufig auf Wahler-, Partei-
oder Verbandsinteressen Riicksicht nehmen,
so daB die eigenen Wertungen nicht in origi-
narer Form zur Geltung kommen. Da derarti-
ge Ricksichten bei Planungszellenteilneh-

mern weitgehend entfallen, sind die Voten
von Laienplanergruppen weniger durch poli-
tisch-taktische Erwdgungen beeinfluft. Hin-
sichtlich der Biirgerinitiativen gilt es in die-
sem Zusammenhang zu beachten, daB die of-
fentliche Verwaltung von ihnen in erster Li-
nie die Stellungnahme solcher Personen er-
hdlt, die politisch zumindest im Hinblick auf
den konkreten Fall bereits hochgradig akti-
viert sind. Es handelt sich hier — pointiert
ausgedrickt — um das Votum der Engagier-
ten und Enragierten. Den Planungszellen ge-
horen dagegen vielfach Personen speziell aus
jener relativ groBen Bevoilkerungsgruppe an,
deren Mitglieder sich in der Offentlichkeit
nicht lautstark zu Wort zu melden pflegen. In
der Planungszelle haben mithin gerade auch
diejenigen ein Forum gefunden, deren Inter-
essen und Wertungen im politischen ProzeB
am ehesten vernachldssigt werden 7).

Aus dem Einsatz von Planungszellen ergeben
sich nach alledem in mehrfacher Hinsicht be-
teiligungs- und verwaltungspolitische Vortei-
le, die von anderen Partizipationseinrichtun-
gen nicht oder jedenfalls nicht in demselben
AusmaBl zu erwarten sind. Aufgrund dieser
spezifischen Vorteile empfiehlt es sich fir
die ortlichen Gebietskorperschaften, im Rah-
men der Birgerbeteiligung an der baulich-
raumlichen Ortsplanung auch auf das Partizi-
pationsinstrument der Planungszelle zuriick-
zugreifen. Allerdings dirften Laienplaner-
gruppen angesichts des betrachtlichen wirt-
schaftlichen und organisatorischen Aufwands,
der mit ihrem Einsatz verbunden ist, lediglich
fir die bedeutsameren stdadtebaulichen Pla-
nungsfalle in Betracht kommen, etwa fiir In-
nenstadtsanierungen oder fliir Flachennut-
zungsplanungen.

VI. Planungszellen und stadtebaurechtliche Partizipationsvorschriften

Der Gesetzgeber hat — wie eingangs bereits
erwahnt wurde — die Partizipationsvorschrif-
ten in den stddtebaurechtlichen Kodifikatio-
nen, dem Bundesbaugesetz und dem Stadte-
bauforderungsgesetz, generalklauselartig weit
gefaBt. Von einer detaillierten Regelung des
Partizipationsverfahrens hat er abgesehen,
weil die Dinge hier derzeit noch allzu stark
in Bewegung sind. Bislang hat sich kein be-
stimmtes Modell fiir die Blirgerbeteiligung an
der stadtebaulichen Planung in dem Sinne
durchsetzén konnen, daB es weithin als vor-
zugswirdig anerkannt wird. Es ist daher zu

B 25

Recht den Gemeinden Gelegenheit gegeben
worden, mit verschiedenen Techniken zu ex-
perimentieren und einzelne Verfahren zu te-
sten. Nach der gegenwartigen Rechtslage
konnen die ortlichen Gemeinwesen die orga-
nisatorischen Modalitaten der Partizipations-
verwirklichung weitgehend selbst bestimmen

40)  Ahnlich T. Rasehorn, Biirgerinitiativen und
Planungszellen, Recht u. Politik 1978, S.176: ,Die
Planungszelle kann auch ein Partizipationspro-
blem lésen, an dem bislang ... Birgerinitiativen
gescheitert sind: Unterschichtangehorige an Pla-
nungsprozessen zu beteiligen.”
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und den Besonderheiten des jeweiligen Ein-
zelfalles anpassen. Die stdadtebaurechtlichen
Gesetze enthalten jedoch einige normative
Fixpunkte, die von den Gemeinden bei der
Durchfiihrung der Blirgerbeteiligung in jedem
Fall strikt zu beachten sind.

Nach der Partizipationsvorschrift des §2a
Abs. 2 BBauG geniigt es nicht, wenn die dort
normierte Blrgerbeteiligung in der Weise er-
folgt, daB eine Planungszelle eingerichtet
wird. Auch die Einrichtung mehrerer Pla-
nungszellen reicht hier nicht aus. Denn die in
§2a Abs.2 Satz1 BBauG geforderten Infor-
mationen tber die allgemeinen Ziele und
Zwecke der Planung sind nach der Bestim-
mung des Gesetzes ,0ffentlich” darzulegen.
Dies bedeutet, daB sie allen Birgern — nicht
nur den Laienplanern — zugdnglich sein
miissen 4!).

Entsprechendes gilt fiir die in § 2a Abs. 2
Satz 2 BBauG vorgeschriebene Erorterung.
Die Gelegenheit zur Erorterung ist — wie
es in der genannten Vorschrift heift —
«allgemein” zu geben. Daraus folgt, daB je-
dem daran interessierten Biirger die Moglich-
keit zu eroffnen ist, mit Vertretern der Ge-
meinde uber die anstehende Planung zu spre-
chen. Es wdre mit dem Gesetz vavereinbar,
wenn derartige Gesprachsmoglichkeiten le-

diglich fiir Planungszellenteilnehmer bestiin-

den.

Die Gemeinde ist zwar nach §2a Abs.3
BBauG befugt, die von ihr durchgefiihrte Bur-
gerbeteiligung auf einen bestimmten rdaumli-
chen Bereich, etwa das Planungsgebiet, zu
beschranken. Dabei hat sie jedoch nach der
ausdriicklichen Anordnung der genannten
Gesetzesbestimmung den § 2a Abs. 2 BBauG
zu beachten. Die Gemeinde hat demzufolge
innerhalb des beschrankten raumlichen Be-
reichs wiederum die Informationen uber die
Planung ,6ffentlich” darzulegen und ,allge-
mein”“ Gelegenheit zur Erérterung zu geben;
sie muBl sich somit auch hier jeweils an

samtliche Birger des betreffenden Teilgebiets
wenden.

1) Vgl. dazu auch W. Bielenberg in: W. Ernst/W.,
Zinkahn/W. Bielenberg, Bundesbaugesetz, Lose-
blattkommentar (Stand: 1. September 1977), Min-
chen, § 2 a Rdnr. 30.
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Sofern sich daher die ortlichen Gebietskor-
perschaften im Rahmen der Burgerbeteiligung
nach §2a Abs.2 BBauG auschlieBlich des
Planungszellenmodells bedienen wollten, miB-
ten sie so viele Laienplanergruppen einrichten,
daB jeweils alle Blrger, die dies wiinschen,
in einer solchen Gruppe mitarbeiten konnten.
Der sich hier abzeichnende wirtschaftliche
und organisatorische Aufwand diirfte die Ge-
meinden veranlassen, Planungszellen allen-
falls zusatzlich anzubieten. Gegen ein derarti-
ges zusatzliches Partizipationsangebot ware
aus juristischer Sicht nichts einzuwenden.
Die ortlichen Gemeinwesen sind rechtlich
nicht gehindert, neben einer Information und
Partizipation, die den Anforderungen des
§ 2a Abs.2 BBauG entspricht, Laienplaner-
gruppen einzurichten, in denen nach dem Zu-
fallsprinzip ausgewdhlte Biirger das betref-
fende Planungsvorhaben intensiv behandeln
und gutachtlich dazu Stellung nehmen.

Ahnlich verhdlt es sich mit den Partizipa-
tionsvorschriften nach dem Stadtebauférde-
rungsgesetz. Die Gemeinde muB die Beteili-

. gungsmoglichkeit jeweils jedem Betroffenen

im Sinne von § 4 Abs. 1 Satz2 bzw. §9 Abs. 1
StBauFG konkret anbieten. Ob dieses Ange-
bot in Anspruch genommen wird, ist allein
der Entscheidungsgewalt des einzelnen zu
tiberlassen. Die Gemeinde darf sich beispiels-
weise nicht von vornherein darauf beschrdn-
ken, die Erérterungen uber die baulich-réaum-
liche Neugestaltung des Sanierungsgebiets
nach § 9 StBauFG lediglich mit denjenigen zu
fiihren, welche im Rahmen der Zufallsselek-
tion fir die Teilnahme an einer Planungszelle
ausgewahlt worden sind. DaB sich Laienplaner-
gruppen zudem fir die in §9 Abs.1 Satz 1
StBauFG vorgesehenen Gesprache insoweit
wenig eignen, als hier von der Gemeinde in-
dividuell die Frage zu kldren ist, inwieweit
sich der einzelne Eigentimer mit BaumaBnah-
men an der Sanierungsdurchfihrung (nicht
zuletzt in finanzieller Hinsicht) beteiligen
kann, sei in diesem Zusammenhang nur er-
ganzend erwdahnt. Es besteht indes — dies
sei abschlieBend festgehalten — auch im
Rahmen des Stadtebauférderungsgesetzes die
Moglichkeit, Planungszellen zusdtzlich einzu-
richten, d. h. neben einem Beteiligungsverfah-
ren, daB den stadtebauforderungsgesetzlichen
Partizipationsvorschriften gerecht wird.

B 25



Harry Tallert

Die Oko-Bewegung —

ein etablierter Storfaktor im Parteiensystem?

Der abrupte Wechsel von Interesse und Des-
interesse an der Oko-Bewegung wird be-
stimmt von der Einschatzung ihrer Storkraft.
Die Verwertung der Beinahe-Katastrophe
von Harrisburg vor und nach der Landtagswahl
in Schleswig-Holstein war das bisher ein-
drucksvollste Beispiel augenblicklicher of-

fentlichkeitswirksamer Sensibilitat — vor
dem Ubergang zum Gewohnten. Dabei
kommt einmal mehr zum Vorschein, daB

nicht die Oko-Bewegung selbst fasziniert,
sondern die Art und Weise, wie die Thema-
tik der Bewegung die Herausgeforderten dazu
bringt, Schwdchen zu offenbaren. Bleiben
spektakulare Nebenwirkungen fur eine Weile
aus, sinkt das Interesse am grin-bunten Pha-
nomen rasch auf Null. Dies andert sich zu-
gunsten einer uberschaumenden Publizitat,
sobald sich erneut herausstellt, daB Griline
und Bunte — vor allem in einer Konstellation
knapper Mehrheitsverhdltnisse — Storeffekte
erzeugen konnen, die in einem auffalligen
MiBverhdltnis zu ihrer eigenen politischen
Machtlosigkeit stehen.

Immerhin hat die griin-bunte Protestbewegung,
trotz ihres Scheiterns an der parlamentari-
schen Funf-Prozent-Hiirde, Landtagswahlen
indirekt und direkt erheblich beeinfluBt. DaB
der ,Schaden” vorerst gering blieb, wurde
von FDP und SPD — zunachst noch kaum
von der CDU — mit wichtigen umweltpoliti-
schen Zugestandnissen — oder Ankiindigung
solcher Zugestdndnisse — und mit energiepo-
litischen Modifikationen — oder der lauten
Bereitschaft dazu — erkauft.

Gemessen an der inzwischen sehr viel héhe-
ren Schwelle fiir die Durchsetzbarkeit aller
lokalen, regionalen und nationalen Projekte,
die den okologischen Nerv treffen, ist die Er-
folgsbilanz der Oko-Bewegung gar nicht
schlecht. Weit entfernt von einem Durch-
bruch okologischer Politik, zeigt sie immer-
hin, daB die Furcht vor dem Verlust von
Wahlerstimmen nicht nur flexible Stellung-
nahmen bewirkt, sondern auch tatsdachliche
Verdanderungen anbahnen kann. DaB sich die
Parteien zu Zeiten anstrengen miissen, um
die grinen und bunten Listen uberfliissig zu
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machen, das ist der eigentliche Erfolg der
Protestwdhler! Und dies ist kein Wert, der in
Prozenten ausgedrickt werden konnte.

In Niedersachsen und Hamburg katapultier-
ten 1978 grine und bunte Protestwdhler die
FDP aus den Parlamenten. Sie verhalfen der
CDU in Niedersachsen und der SPD in Ham-
burg zur Alleinregierung, die CDU und SPD
so nicht gewollt hatten. In Hessen leisteten in
drei Listen zersplitterte Griine und Bunte ei-
nen nicht unwichtigen Beitrag zur Normali-
sierung des Wahlergebnisses und zur Star-
kung der sozialliberalen Koalition in Bonn,
weil sie als Storfaktor ausfielen. So wurde
das Nicht-Ereignis zum Ereignis.

In Berlin erhielt das Protest-Sammelsurium
Alternative Liste — fur Umweltschutz und
Demokratie” auf Anhieb 47 543 Stimmen (3,7
Prozent) und damit mehr Stimmprozente als
die Abgeordnetenparteien insgesamt dazuge-
winnen konnten. Zehn Kandidaten der ,Al-
ternativen Liste” gelang der Sprung in vier
von zwolf Bezirksparlamente., Wohl blieb die
FDP in Berlin ungeschoren, aber sie konnte
sich gegeniiber 1975 nur um einen Punkt auf
8,1 Prozent verbessern. Erheblich gestort wur-
de die SPD: Sie kann zwar mit Hilfe der FDP
weiter regieren, aber gemessen an dem Ziel,
in ihrer einstigen Hochburg wieder stdarkste
Partei zu werden, hat sie eine Niederlage er-
litten. Mindestens zwei Prozent der Wadhler-
stimmen, die der SPD (42,6 Prozent) genugt
hatten, die CDU (44,4 Prozent) knapp zu
uberrunden, diurften im Wahleranteil der ,Al-
ternativen Liste” zu suchen sein. Problema-
tisch fiir SPD und FDP ist der Anteil der jun-
gen Generation unter den Protestwdhlern. In
Berlin waren 70 Prozent der Wahler der ,Al-
ternativen Liste” junge Leute unter dreiBig.
Sofort warnte der SPD-Vorsitzende Willy
Brandt, die Wahl in Schleswig-Holstein wir-
de entscheidend davon abhdangen, ,ob Wah-
lerstimmen an die Griinen weggeworfen wer-
den".

Tatsachlich wadre Gerhart Stoltenberg mif
1 287 Stimmen Vorsprung nicht Ministerprasi-
dent geblieben, hdtte nur ein Teil der Pro-
testwahler aus dem Wadhlerpotential der SPD
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und FDP eben diese Parteien gewadhlt, statt
die grine Liste, die 2,4 Prozent der Stimmen
erhielt. Ohne die Zusage von SPD und FDP,
eine von ihnen gebildete Koalition werde
keine weiteren Kernkraftwerke im Lande ge-
nehmigen, hdtte die Protestliste vermutlich
weit besser abgeschnitten. Andererseits
reichte die grine Attitide von Landes-SPD
und Landes-FDP nicht aus, noch jene Zahl
okologisch engagierter Wahler umzustimmen,
die SPD und FDP zur Mehrheit fehlten. Ha-
ben aber diese Wahler ihre Stimme ,wegge-
worfen”? Haben sie nicht eine politische
Wirkung erzielt, die SPD und FDP — die in
Bonn an ihrem Energiekonzept festhalten —
noch nachdenklicher machen muf3?

Eine Zeit lang fanden viele, daB eine diffuse,
von ,Linksextremisten” und ,Obskuranten”
aller Schattierungen heimgesuchte, noch dazu
in sich heillos zerstrittene Bewegung sich
von selbst erledigen werde. Dieser Anschein
war trigerisch. Er ist auf eine naive oder ge-
wollte Uberschatzung verbaler Kraftakte je-
ner zurickzufiihren, die in der Oko-Bewe-
gung ein Manovrierfeld wvorrevolutiondrer
oder gar revolutiondrer Instrumentalisierung
erblickten. Von den Proklamationen solchen
Wunschdenkens ist kaum mehr ibriggeblie-
ben als eine umfangreiche Sammlung reali-
tatsferner Parolen. Diese Zitate sagen fast
nichts uber die Oko-Bewegung aus, aber viel
uber den Wirklichkeitsverlust von Maochte-
gern-Revolutiondren. Nach empfindlichen
Riickschldagen, die sie von der erhofften ,Mas-
senbasis’ weg immer mehr in die Isolierung
fihrten, geben sich die militanten Linken in
der Oko-Bewegung neuerdings zuriickhal-
tend. Dabei bleibt offen, ob es sich um eine
Folge ihres desolaten Zustandes nach der
Kursrevision der chinesischen Kommunisten
handelt, die Maoisten aller Lander in einen
ideologischen Abgrund stirzen lieB, oder um
einen LernprozeB, in dem sie den abenteuerli-
chen Anspruch, Speerspitze einer neuen re-
volutiondren Massenbewegung zu sein, mit
den ibrigen maoistischen Traumen bereits
begraben haben.

Die DKP hatte ihre feindlichen Bruder oft
und vergeblich vor revolutiondrer Ungeduld
gewarnt. Von Anfang an verfolgte die DKP
in der Umweltschutzbewegung eine Blindnis-
politik des langen Atems. Wie in ihrer Ge-
werkschaftsarbeit, ihrer Basisarbeit in den
Betrieben, ist sie auch an der ,6kologischen
Front” zu Kompromissen bereit, bekennt sich
zur Legalitdit und hadlt sich an Spielregeln.
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Dies alles nicht, um ihre Ziele aufzugeben,
sondern aus der Uberlegung, daB nur so eine
Chance besteht, sich diesen Zielen geduldig
zu ndahern. Aber auch diese kluge Strategie
hat sich bisher als Fehlinvestition erwiesen.
Von einem nennenswerten EinfluB der DKP
auf die Protestbewegung kann nicht die Rede
sein. Allerdings verdienen die Anstrengungen
der DKP langfristig mehr Aufmerksamkeit als
die plumpen Anbiederungsversuche rechtsra-
dikaler Gruppen.

In einem Aufruf der Bezirksvorstande Rhein-
land-Westfalen und Ruhr-Westfalen unter
dem Motto ,Aktion gegen Bonner Atomplan”
erlautert die DKP ihr Biindniskonzept:

.Die DKP unterstiitzt das Biindnis aller Demo-
kraten zur Durchsetzung ihrer Interessen!
Das heiBt: Die Mitglieder der DKP arbeiten
aktiv in Burgerinitiativen. Sie unterstitzen
die Bewegung der Biirger, die der Meinung
sind, daB die da oben tun was sie wollen,
wenn wir uns nicht rihren. Die DKP wendet
sich entschieden gegen alle Versuche maoi-
stischer und anarchistischer Krdfte, die Bir-
gerinitiativen zu miBbrauchen und sie durch
gewalttdatige Aktionen zu spalten. Mitglieder
der DKP haben die Ostermarsche unterstitzt
und den ,Kampf gegen den Atomtod’ mitorga-
nisiert. Die Mitglieder der DKP demonstrie-
ren ihr entschiedenes Nein zur Neutronen-
bombe ... Es bleibt dabei: die arbeitende Be-
volkerung muB ihre Interessen selbst vertre-
ten. Im demokratischen Blindnis, in der ge-
meinsamen Aktion wvon Sozialdemokraten,
Kommunisten und Christen, aller Demokra-
ten, werden wir erfolgreich sein. Das ist auch
so bei der Bekampfung der Atompldne der
Konzerne, der Bundesregierung und der Lan-
desregierungen.” ')

Waihrend also die DKP zumindest in o6ffentli-
chen Erklarungen das demokratische Bilindnis
propagiert und vor gewalttitigen Aktionen
warnte, griffen Teile der maoistischen Neuen
Linken spektakuldir und militant in die
Aktionen von Birgerinitiativen ein, um
.jetzt und hier” revolutiondre Gewalt zu
erproben: ,Alle Erfahrungen haben ge-
zeigt, daB letzten Endes ohne Gewalt, ein-
schlieBlich bewaffneter Gewalt (darunter ver-
stehen wir keine Wurfanker und Holzkniip-
pel, sondern vom Revolver aufwadrts) die
herrschenden Klassen nicht gestiirzt werden
konnen.” 2) ,Die Umgebung der Baupldtze

1) UZ, 20. November 1977,

%) Arbeiterkampf Nr. 102, Beilage S. 1.
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muB fur die AKW-Betreiber zum Feindesland
gemacht werden.” ) Auch die neonazistische
Biirgerinitiative des Rechtsanwalts Manfred
Roder beteiligte sich am 19. Februar 1977 an
der ,Schlacht um Brokdorf”. Roder gab unter
dem Motto ,Brokdorf ist die Achillesferse der
Demokratie” einen Rundbrief heraus, in dem
er zum gemeinsamen Kampf gegen die verhaB-
te parlamentarische Demokratie aufrief. Die
Rechtsextremisten fanden mit diesen Aktivi-
taten jedoch keine Resonanz.

Die gezielten oder chaotischen extremisti-
schen Einmischungen haben der Oko-Bewe-
gung ohne Zweifel Schaden zugefligt. Sie
konnten jedoch ihren Bestand zu keiner Zeit
ernsthaft gefahrden. Mit Extremisten — wenn
auch ungebetenen — iuberhaupt gesehen zu
werden, sich auf dem organisatorischen Feld
chaotisch zu gebarden und dennoch in unse-
rem Lande politisch weiter zu existieren, das
zeigt eine ungewohnliche Robustheit und die
Unverwustlichkeit der Thematik dieser Bewe-
gung. Gleich was sie tut und wie sie dabei
aussieht, allein ihr Kampf gegen die Kern-
kraft wiirde wohl ausreichen, sie gegen alle
Unbill am Leben zu erhalten. So kann es der
Oko-Bewegung wenig schaden, wenn sie
nach wie vor im Dauerstreit dariiber liegt,
wie denn, mit welchen Mitteln und Zielen,
wogegen — und geschweige denn — fiur wel-
che Art von Wirtschafts- und Sozialordnung
der Kampf zu fihren sei. Der bei den Wahlen
in Berlin, Schleswig-Holstein und fur die Be-
teiligung an den Europawahlen erreichte Mi-
nimal-Konsens der Grinen und Bunten wiirde
sofort zerfallen, liefe man sich auf eine Kon-
kretisierung der unter den Linken und Lin-
ken, Rechten und Rechten, Pragmatikern und
Pragmatikern herrschenden, scheinbar unver-
einbaren Gegensdtze ein. Aber warum sollte
man das? Fir die Wirkung der Protestbewe-
gung ist — in einer Anfangsphase neuer
Sammlung — die Irritation der Herausgefor-
derten viel wichtiger als alle moglichen mehr
oder weniger diskutablen eigenen Pro-
gramme.

Irritiert sind die Herausgeforderten zunachst
einmal uber das unsichere AusmalB der Be-
drohung. Wie sollen sie ihre Sensoren auf et-
was einstellen, was so buntscheckig und so
schwer quantifizierbar ist? Der Mannheimer
Politologie-Professor Rudolf Wildenmann er-
mittelte in einer Wahlerumfrage in der ersten
Halfte des Jahres 1978, daB anndhernd die

%) Schrift der KPD — Rote Hilfe ,Kein Atom-
kraftwerk in Brokdorf”, 19. Februar 1977.
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Halfte der Befragten die Grindung einer Um-
weltpartei fur das Bundesgebiet begriiBen
und mehr als ein Viertel bereit ist, einer sol-
chen Partei die Stimme zu geben. Auf ihre
konkrete Wahlabsicht befragt, entschieden
sich jedoch 98 Prozent der Befragten fir eine
der im Bundestag vertretenen Parteien. Dies
macht moglich, daB bei entsprechender Aktu-
alisierung eines lokalen, regionalen, natio-
nalen oder internationalen ¢kologischen The-
mas eine unbestimmte Zahl von Wadhlern der
Partei ihrer eigentlichen Prdaferenz einen
Denkzettel erteilen kann. Die Protestwahl ist
dann keine Entscheidung fiir Griitne und Bun-
te, sondern ein Druckmittel gegen die Partei
der eigentlichen Praferenz, die auf diese Wei-
se zu einer umweltpolitischen Kurskorrektur
gezwungen werden soll.

Im dbrigen handelt es sich nicht nur um ein
Problem von SPD und FDP. In zunehmendem
MaBe wird sich auch die CDU damit ausein-
anderzusetzen haben. Denn das politische
Spektrum der Grinen und Bunten reicht von
extrem links bis extrem rechts. Als Professor
Wildenmann in der erwdahnten Umfrage %) die
Einstellungen zu einer Umweltpartei nach der
Starke der kirchlichen Bindung aufschlissel-
te, waren immerhin mehr als 43,7 Prozent der
fleiBigen Kirchganger (mehr als ein Kirch-
gang pro Woche) dabei. Bundesforschungsmi-
nister Volker Hauff (SPD) prophezeite der
CDU ,energiepolitisch unruhige Zeiten" %),
Im Grunde habe die Rechte mit der Energie-
politik viel mehr Probleme als sie dies ge-
genwartig erkenne. Die Ruhe bei den Christ-
demokraten sei nur die Ruhe vor dem Sturm.
Auf keinen Fall gibt es bei der Union tliber
die Schwierigkeiten von SPD und FDP Grund
zur Schadenfreude. In Lichow-Dannenberg,
wo die nukleare Entsorgungsanlage gebaut
werden soll, hat die CDU bei den letzten
Landtagswahlen 17 Prozent verloren.

Fiir die SPD und die FDP wird es wohl kei-
nen Parteitag in absehbarer Zukunft mehr ge-
ben, bei dem die Energiepolitik nicht die ent-
scheidende Rolle spielt. Einen Vorgeschmack
auf den Stil innerparteilicher Auseinanderset-
zung in der SPD lieferten die Jusos. Als Bun-
deskanzler Schmidt am 8. Mai 1979 auf der
europaischen Nuklearkonferenz in Hamburg
erklarte, die Bundesrepublik konne auf die

4) Datenquelle: Wahlererhebung 1978 fiir die Zeit-
schrift Capital von Prof. Dr. Rudolf Wildenmann,
Universitdt Mannheim,

%) Kolner Stadtanzeiger, Nr. 107,
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Nutzung keiner Energiequelle, auch nicht auf
die Kernenergie, verzichten, nannte es der
stellvertretende Juso-Vorsitzende Schulz ,un-
ertraglich, daB in der SPD auf der einen Seite
eine verniinftige Kernenergiediskussion ge-
fihrt werde, Schmidt aber andererseits die
alte Atompolitik undifferenziert vertrete”.
Die Kanzlerstellungnahme sei ,unverantwort-
lich, blind und gefdhrlich”. Die Jusos wollen
nicht, ,daB die SPD als Partei in die Ge-
schichte eingeht, die, mit Atomkanzler
Schmidt kiinftigen Generationen ein Leben in
Zivilschutzbunkern garantiert habe"”.

Das Beispiel zeigt, wohin es fuhren kann,
wenn Parteigenossen ihre strategischen Spiel-
chen so weit treiben, daf sie versuchen, die
Protestbewegung zu tubertrumpfen. Sie de-
monstrieren damit freilich nicht 6kologisches
Engagement, sondern einen bis ins Absurde
gesteigerten Opportunismus. Denn wer ver-
mag noch zu glauben, daB in den Parteien
eine ,vernunftige” Kernenergiediskussion ge-
fiihrt werde? Abgesehen von der bis jetzt
noch klaren energiepolitischen Haltung des
Bundeskanzlers geben die Parteien Erkldrun-
gen ab, die zwar ihre Angste und ihre Ratlo-
sigkeit reflektieren, aber kaum noch Hinwei-
se darauf enthalten, was sie eigentlich wol-
len.

Die SPD will grundsdtzlich gegenwartig auf
die Verwendung von Kernenergie nicht ver-
zichten. Andererseits hdlt-sie einen verstark-
ten Bau von Kernkraftwerken ebenfalls nicht
fur vertretbar. Daher soll sowohl die ,Option
flir die Kernenergie offengehalten und die
Option, kinftig auf Kernenergie verzichten
zu konnen, geoffnet werden.”

Die CDU denkt nicht daran, fur SPD und FDP
die energiepolitischen Kastanien aus dem
Feuer zu holen. Ministerprasident Albrecht
hat keinen Zweifel daran gelassen, dafl das
von der Bundesregierung — in welcher Form
auch immer — vertretene Gorleben-Konzept
nur auf der Basis eines Einverstandnisses
zwischen der Bundesregierung, der nieder-
sdachsischen Landesregierung und der sozial-
demokratischen Opposition akzeptabel ist.
Der schleswig-holsteinische Ministerprasident
Stoltenberg erklarte nach Harrisburg und vor
der Landtagswahl, das Kernkraftwerk Brok-
dorf konne nur gebaut werden, ,wenn die
Reaktor-Sicherheits-Kommission die Unbe-
denklichkeit bescheinigt und Bundeskanzler
Helmut Schmidt und Bundeswirtschaftsmini-
ster Otto Graf Lambsdorff den Bau von Brok-
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dorf erneut offentlich fordern” ®). Alle Fragen
der Sicherheit von Kernkraftwerken miifiten
nach Harrisburg neu gepriift werden, bevor
uberhaupt weitere Entscheidungen méglich
seien. Stoltenberg warf der Bundesregierung
vor, sie habe zu spdt mit der Forderung der
2

nicht-nuklearen Energieforschung begonnen.
Damit machte sich zum ersten Mal ein fiih-
render Vertreter der CDU Argumente zu ei-
gen, die bisher nur von Kritikern des vom
Bonner Allparteien-Konsens getragenen Ener-
gie-Konzepts der Bundesregierung aus einer
ganz anderen politischen Ecke zu hoéren wa-
ren ?).

Die FDP argumentiert, mindestens bis zu ih-
rem ndachsten Parteitag, dhnlich wie die SPD
mit grundsatzlich offenen oder zu o6ffnenden
Optionen. Die ,Forderung nach Aufrechter-
haltung der Option fiir Kerntechnologien”
stehe dem Gebot ,nach Aufrechterhaltung
der Option gegen Kerntechnologien gegen-
uber”. Die FDP lehnt deshalb die ', Forderung
nach Betriebsstillegungen der bereits operie-
renden Kernkraftwerke” ebenso ab, wie ein
«Konzept, die Kernenergie weiter zu forcie-
ren”. Neue Kernkraftwerke dirften nur ge-
nehmigt werden, wenn die Endlagerung ,si-
cher beherrschbar” oder langere Zwischenla-
gerung ,sicher und technisch unbedenklich”
sei ®).

Bundesinnenminister Gerhard Baum erklarte,
der Unfall von Harrisburg habe in die Nahe
von Gefahren gefiihrt, gegen die Kernkraft-
werke weltweit nicht ausgelegt sind. Baum
stellte die Frage, ,ob angesichts der Abwa-
gung der Gefahren der Kernenergie mit den

) Die Welt, Nr. 85, 10. April 1979.

7) In diesem Jahr stehen im Bundeshaushalt 679
Millionen fiir nicht-nukleare Energieforschung
zur Verfligung. 1969 waren fur diesen Zweck erst-
malig 15,8 Millionen DM bewilligt worden. Im
Jahre 1973 wurde dieser Titel auf 110 Millionen
DM erhéht. Erst 1979 macht die im Bundeshaus-
halt fir nicht-nukleare Energieforschung verfiig-
bare Summe gut die Halfte der Mittel aus, die in
diesem Jahre aus Bundesmitteln in die nukleare
Energieforschung flieBen — aber 1973 waren es
erst zwei Prozent, Bundesforschungsminister
Hauff gibt zu, daB man jahrelang die Atomindustrie
bevorzugt habe. Inzwischen stimme der Vor-
wurf aber nicht mehr: ,1972 haben wir (im Ver-
héltnis) 80 Mark fur nukleare Forschung ausgege-
ben und eine Mark fiir nicht-nukleare Projekte.
1979 belduft sich das Verhaltnis auf 1,7 zu 1.
Und wenn man die Einfiihrungshilfen .abzieht und
die reinen Forschungsaufwendungen betrachtet,
dann geben wir heute mehr Geld fir nicht-nu-
kleare Forschung aus.” (Kolner Stadtanzeiger,
Nr. 107, 9. Mai 1979).

%) Der Spiegel, Nr. 13, 26. Marz 1979, S. 34.
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Risiken anderer Energieformen die Nutzung
der Kernenergie unverzichtbar ist”. Nur
wenn solche Fragen zugelassen werden, konne
es gelingen, den Dialog mit dem Biirger trotz
des Unfalls von Harrisburg glaubwiirdig fort-
zusetzen ®). Wenig spater erklarte der Regie-
rungssprecher, die Frage des Bundesinnenmi-
nisters bedeute keine Abweichung vom Ener-
gie-Konzept der Bundesregierung. Auf Staats-
besuch in Brasilien, dem Partner des groBten
Exportgeschdfts der deutschen Nuklearin-
dustrie, bekraftigte Bundeskanzler Schmidt,
auch nach Harrisburg sei Atomstrom unver-
zichtbar.

Man sieht, die Oko-Bewegung ist auf eigene
Stdarke gar nicht angewiesen. Sie kann sich
getrost mit den Widerspriuchen jener begnii-
gen, die ihre Schwachen offenbaren.

Die Art der Auseinandersetzung um die
Kernkraft provoziert die Frage nach den
Grenzen des Handlungsspielraums im Partei-
enwettbewerb. Der Politologe Professor Graf
Kielmannsegg stellt die Frage so:

«Wie konnen in einer Wettbewerbsdemokra-
tie konkurrierende Parteien denen, um deren
Zustimmung sie konkurrieren, Belastungen
zumuten, die signifikant iber das bisherige
Belastungsniveau hinausfiihren? Nach aller
Erfahrung geschieht das unter zwei Voraus-
setzungen: 1. Belastende Entscheidungen wer-’
den getroffen, wenn durch solche Entschei-
dungen eine hinreichend grofle Zahl von
Wahlern zugleich auch beginstigt wird. 2.
Belastende Entscheidungen werden getroffen,
wenn sie durch das stetige Wachstum der
Realeinkommen fiir die groBe Mehrheit der
Bevolkerung gewissermaBen kompensiert
werden ... DaB seit dem Ende des Zweiten
Weltkrieges in den westlichen Demokratien
das Realeinkommen fiir nahezu jedermann
stetig gestiegen ist, hat den Handlungsspiel-
raum der Politik wesentlich konstituiert.”

Bei einer Umweltpolitik, bei der also in der
Tat ein neues Belastungsniveau zuzumuten
wdre, wiirde diese Bedingung — so Kiel-

mannsegg — vermutlich nicht mehr gegeben -

sein. Begiinstigt ware, von Ausnahmen abge-
sehen, niemand unmittelbar, jedenfalls nicht
im Sinne eines hier und heute wahrnehmba-
ren Vorteils, begiinstigt wdre die Zukunft,
« Wichtiger noch: Es ist unwahrscheinlich,
‘daB ein wirksamer Schutz der Umwelt und
kontinuierliches, fortdauerndes Wachstum in-

%) Frankfurter Rundschau, Nr. 82, 6. April 1979.
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dividueller Einkommen miteinander vereinbar
sind. Nur wenn es gelingt, die Barriere des
Glaubenssatzes zu durchbrechen, daBl das in-
dividuell verfigbare Einkommen Jahr- fur
Jahr steigen misse, wird die Politik geni-
gend Handlungsfreiheit haben, um — viel-
leicht — die Jahrhundertaufgabe des Um-
weltschutzes zu 16sen.” 19)

Kielmannsegg vermutet jedoch, daB die Rela-
tionen der Einkommen zueinander viel ent-
schiedener, viel scharfer zur Diskussion ge-
stellt werden als bisher, wenn die Einkom-
men nicht mehr steigen. Ein Verhdltnis von 25
Prozent zu 1 Prozent zwischen Spitzenein-
kommen und Durchschnittseinkommen
konnte dann in der Tat ,unertraglich” wer-
den. Es sei sehr verstandlich, daB die Betei-
ligten sich Verteilungskonflikte dieser Art
durch das unbedingte Festhalten an der
Wachstumsmaxime zu ersparen winschen.

Wenn dies so ist — und vieles spricht dafir
— dann ware doch in einer parlamentari-
schen Demokratie die Mehrheit zu fragen, ob
sie denn uberhaupt einer wohlhabenden Min-
derheit die Zumutung eines Verteilungskamp-
fes ersparen will. Andererseits: Ware dies
noch im Sinne sozialer Marktwirtschaft oder
schon der Marsch in die egalitire Erzie-
hungsdiktatur? — Eine der falschen Alterna-
tiven, um die sich die Parteien in der Art
von Glaubenskampfern zu streiten pflegen,
weil ihnen die Konfliktfahigkeit eines offenen
und harten Streits um die konkrete, entschei-
dungsfdahige Sache aus stiandiger Angst vor
dem Verlust von Wadhlergunst abhanden ge-
kommen ist. .

Dies zeigt sich auf allen wichtigen Feldern,
aber nirgendwo so exemplarisch wie in der
Energiepolitik. Die Sprache verrdat es, wenn
nachpriifbare Argumente iber den Energiebe-
darf, SparmaBnahmen, technische Sicherheit,
alternative Techniken und Kosten der offent-
lichen Diskussion weitgehend vorenthalten
und durch immer neue ,Bekenntnisse uber
die Unverzichtbarkeit" von irgendwas ersetzt
werden.

Dabei ist immerhin zum Vorschein gekom-
men, daB mangelhafte Sachkompetenz und
eine Konzeptionslosigkeit, die man zu Un-
recht mit Pragmatismus verwechselt, nicht
nur in vergleichsweise harmlosen sondern
auch in lebenswichtigen politischen Entschei-
dungen zur Normalitat unseres politischen

10) Die Welt, Nr. 83, 7. April 1979.
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Lebens gehoren. Wenn die Folgen solcher
Entscheidungen zum Spektakel werden und
das Wahlerverhalten beeinflussen, beginnen
die Parteien dariber nachzudenken, wie die
Stérung zu beheben sei. In der Regel kom-
men sie zu dem Ergebnis, daB ihre im Grunde
richtige politische Entscheidung nur falsch
verkauft worden ist. Sie liefern dann eine
neue Interpretation und gehen zur Tagesord-
nung uber, Schlimmstenfalls stellen sie die
Sache zuruck, weil sie ,zur Zeit nicht poli-
tisch machbar” ist. So gewinnen viele Bilrger
den Eindruck, daBl von ihrer Teilnahme am
politischen Entscheidungsproze3 kaum mehr
ubrig bleibt als ein Votum iber die Verpak-
kung der schon fertigen Produkte, die sich in
ihrer Substanz kaum noch von denen der
Konkurrenz unterscheiden.

Nicht unbedingt eine Einladung zu Analo-
gieschlissen, aber als Exkurs lehrreich ist,
was am 4. Dezember 1973 in Ddnemark ge-
schah. Die Fihrer der alten Parteien warteten
gelassen und optimistisch auf die SchlieBung
der Wahlurnen. Thnen war entgangen, dabB
sich die Wahlerbasis des friedlichen déni-
schen Wohlfahrtstaates in einen Vulkan ver-
wandelt_hatte: 40 Prozent der Wahler wech-
selten die Partei, 36 Prozent der Stimmen fie-
len an Parteien, die bisher im Parlament
nicht vertreten waren. Glistrups Fortschritts-
partei gewann 28 von 179 Sitzen (16 Pro-
zent). Die Steuerverweigerer-Gruppierung
wurde zur zweitstarksten Wadhlerpartei des
Landes. Man muB diesen Erdrutsch sehen ge-
gen einen Hintergrund lang wahrender par-
teipolitischer Stabilitait. Von 1920 bis 1968
gab es nur vier wichtige Parteien in Dane-
mark: die Sozialdemokraten, die Radikale
Partei, die Liberale Partei und die Konserva-
tive Partei. Sie verfugten zusammen uber 90
Prozent der Stimmen. Bis 1968 formierten
sich die groBen Parteien in zwei Blocken: So-
zialdemokraten und Radikale Partei sowie Li-
berale und Konservative. Sehr wenige Wih-
ler, die sich fir die eine oder andere Sei‘e
entschieden hatten, dnderten ihr Stimmver-
halten. Die Parteien konnten sich auf ihre
Wahler verlassen, die Wahler auf ihre Partei-
en. Im Jahre 1966 verloren Sozialdemokraten
und Radikale Partei ihre Majoritat. Die So-
zialdemokraten bemihten sich jetzt um die
parlamentarische Unterstitzung der Soziali-
stischen Volkspartei, einer Gruppierung, die
aus der Kommunistischen Partei hervorge-
gangen war und elf Sitze gewinnen konnte.
Obwohl sich an der Regierung unter der Fiih-
rung von Jens Otto Krag nichts &nderte,
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sprach die Offentlichkeit von einer ,roten”
Koalition. Bis zu diesem Zeitpunkt hatten die
Sozialdemokraten nie den Verdacht aufkom-
men lassen, sie wirden die Kommunisten
auch nur zur Kenntnis nehmen. 1968 verloren
die Sozialdemokraten zum zweiten Mal die
Parlamentswahlen, wahrend ihr traditioneller
Bindnispartner, die Radikale Partei, die Sitze
seiner Partei im Parlament verdoppeln konn-
te. Es kam nun zu einer Koalitionsregierung
der Radikalen Partei mit den Liberalen und
den Konservativen. Radikale und Konservati-
ve Partei waren jedoch bis zu dieser Regie-
rungsbildung ,Erzfeinde" gewesen — was sie
nicht hinderte, nun gemeinsam gegen die So-
zialdemokraten zu regieren, die ihrerseits
von einer unheiligen Allianz sprachen. Was
dann geschah, fuhrt uns direkt zu den Ursa-
chen des Erdrutsches vom 4. Dezember 1973:
Die Liberal-Konservativ-Radikale Alternative
zum ,roten” Kabinett, so merkten die Wahler
bald, war gar keine. Bei der Erhéhung der
Einkommensteuer zeigte diese Regierung we-
niger Hemmungen als alle ihre Vorgdanger.
Der konservative Justizminister machte sich
verdient um die Freigabe der Pornographie
und die Straffreiheit der Abtreibung. Der
konservative Verteidigungsminister kurzte
das Verteidigungshudget. Die Universitaten
erhielten eine fortschrittliche Verfassung, die
den Studenten weitgehende Mitbestimmungs-
rechte einrdiumte und den marxistischen Ein-
fluB an einigen Universitdaten erheblich stark-
te. Alles in allem: die Mehrheit der Wahler
hatte eine alternative Regierung zur ,roten”
Koalition erwartet. Gedndert hatte sich aber
nicht die Politik sondern nur ihre Verpak-
kung. Dann kam der 4. Dezember 1973, ein
Tag des Zorns und der Abrechnung. Fast die
Halfte der Wadhler ging zur Protestbewegung
nicht-etablierter Parteien uber. Und als sich
die Etablierten auf die bequemen eingesesse-
nen Stithle setzen wollten, da hatte man sie
ihnen schon weggezogen. So landeten sie hart
am Boden der von ihnen vergessenen Realitat.
Noch kein Grund zu Analogieschliissen, doch
ein Lehrstick aus einem Musterland der De-
mokratie. Dies kann etablierten Parteien pas-
sieren, wenn allzu lange der Eindruck ent-
steht: Alles ist austauschbar und nichts an-
dert sich.

In der Bundesrepublik steht die verbale Pola-
risierung der Parteien in einem grotesken
Gegensatz zu der Tatsache, daB sie einander
in ihren nachpriifbaren Sachentscheidungen
immer dhnlicher werden. Ja, es scheint, je
mehr die von Bonn kaum beeinfluBbaren
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weltwirtschaftlichen Rahmenbedingungen
und die Orientierung auf die Wahlermitte —
ohne die in der Bundesrepublik niemand re-
gieren kann — den Handlungsspielraum ein-
schrdanken, desto starker der Hang, sich zum
Gegenteil dessen zu ,bekennen”, was der
parteipolitische Konkurrent angeblich zu tun
beabsichtigt. Dabei brauchten sich die Volks-
parteien ihres engen Handlungsspielraums
und ihrer begrenzten Mdoglichkeiten im kom-
plizierten pluralistischen Interessenausgleich
wahrlich nicht zu schamen.

Vorzuwerfen ist ihnen, daB sie den tatsach-
lich vorhandenen Spielraum des noch alter-
nativ Entscheidungsfdhigen kaum zu disku-
tieren wunschen, weil ihnen die Verwaltung
des Status quo und die Rechtfertigung anpas-
sender Veranderungen durch Sachzwange si-
cherer erscheint als das Wagnis einer in die
Zukunft gerichteten politischen Entscheidung.
Dies zeigt sich exemplarisch in der Energie-
politik. Die fehlende Sachdiskussion {ber
Prioritaten wird ersetzt durch die Beschwo-
rung dessen, was unmoglich eintreten darf:
Ausgehen der Lichter, Atomstaat, Massenar-
beitslosigkeit.

Das Aufkommen der Protestbewegung signali-

siert noch keine Staatsverdrossenheit, aber
eine zunehmende Selbstisolierung der Politi-
ker vor allem gegenuber der jungen Genera-
tion. Die Parteien miissen lernen, dall Biirger-
initiativen und Protestlisten nur dort erfolg-
reich sein kénnen, wo die Fahigkeit der Poli-
tiker zur Kommunikation mit dem Wahler
verkimmert ist. Politiker miussen die einfa-
che Wahrheit annehmen, daf die Burger, die
sie vertreten wollen, nicht dimmer sind als
sie selbst. Sie missen lernen, dall es keine
Schwiache bedeutet, Grenzen ihrer Entschei-
dungsmoglichkeiten, Unwissenheit und Feh-
ler einzugestehen. Sie sind die Partner und
nicht die Vorbeter der Biirger. Sie miussen
vor allem lernen, zuzuhoren.

H. E. Richter berichtet in seinem Buch ,Enga-
gierte Analysen” liber Experimente, in Wahl-
versammlungen einen Dialog zwischen Politi-
kern und Blrgern ,von gleich zu gleich” zu
praktizieren '): ... Die Birger selbst, das
ist der ubereinstimmende Eindruck der mei-
sten Beobachter, sind uberall in diesem Rah-
men fdhig, untereinander und mit den Politi-
kern offen, besinnlich und in bemerkenswer-
ter Sensibilitat Uber die Probleme des Ge-

1) H. E. Richter, Engagierte Analysen,
1978.
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meinwesens zu sprechen. Sie benehmen sich
in groBer Mehrheit wirklich wie reife Part-
ner. Die Politiker koénnten sich freuen und
entlastet fithlen, so viel Bereitschaft zu min-
digem und sozial verantwortlichem Mitden-
ken vorzufinden. Aber paradoxerweise ent-
hallt sich bei dieser Gruppenarbeit, daBl die
einbezogenen Funktionare vielfach nicht mit-
halten koénnen. Nicht die Biirger, sondern sie
selbst haben die groBten Schwierigkeiten,
sich partnerschaftlich einzubringen und mit
den Menschen auf gleicher Augenhéhe offen
und ehrlich zu reden. Thre Befurchtung, die
Birger wirden es nicht schaffen, ohne den
stiitzenden Rahmen einer Frontalveranstal-
tung eine ertragreiche Diskussion zu fiithren,
erweist sich im nachhinein als ihr eigenes
Problem: Sie fiihlen sich selber nur sicher,
wenn sie auf einem Podium thronen und den
ProzeB von oben steuern konnen. Sie moch-
ten bestimmen, lber was und wie geredet
wird. Und vor allem mdéchten sie selbst re-
den... Lange zuhoren zu miissen, erscheint
ihnen gleichbedeutend mit in die Enge getrie-
ben, schwach gemacht zu werden ... Auch im
sprachlichen Verhalten demonstrieren die
Funktiondre oft, daB sie es viel schwerer als
die Biirger haben, die Probleme direkt und
unverhiillt anzusprechen. Immer wieder fin-
det man Abgeordnete, Ortsvereinsvorsitzende
oder Behordenchefs, die sich durchgdngig ei-
nes Jargons bedienen, der die Probleme eher
vernebelt als deutlich macht Mit den
Sprachstilen des Verwaltungschinesisch und
der vergrobernden Agitationsformeln vermo-
gen sich die Politprofis die Blirger vom Leibe
zu halten und den ... offenen Dialog zu ver-
meiden, der eigentlich die demokratische Ko-
operation bestimmen sollte.” ,

Allerdings hat Richter auch Ausnahmen un-
ter den Politikern getroffen, die sich daruber
freuten, wenn sich ein Plenum von mehreren
hundert Leuten lebhaft und unverblimt mit
ihnen auseinandersetzte: ,Sie demonstrieren
dann ein Format, das bei dem klassischen
Typ der Informations- oder Werbeveranstal-
tung gar nicht zur Geltung kommen wirde.
Erst wenn das Plenum sie nach dem Ermuti-
gungsprozeB durch die Gruppenarbeit dazu
zwingt, ganz Farbe zu bekennen und deutlich
zu machen, ob sie auch als Mensch hinter ih-
ren politischen Prinzipien stehen, konnen sie
die eindeutige Identitdat und Glaubwiirdigkeit
bekunden, die kritische Beobachter mehr
iiberzeugt als alle noch so brillanten Spriiche.
Solche Funktiondre horen auch gern und ge-
nau zu, und sie konnen sich angreifen lassen,
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ohne ihre Kritiker automatisch demitigen zu
mussen..."

Aber leider traf Richter solche Funktiondre
selten. Auch sind die Ansdtze, dialogisches
Verhalten zu praktizieren, vorwiegend auf
Wahlzeiten und auf die lokale Ebene be-
schrankt geblieben. Dennoch sind die Bei-
spiele wichtig genug, um hier ausfihrlich zi-
tiert zu werden.

Eine reprdsentative Demokratie, in der die
Entscheidungsprozesse selbst fur die Parla-
mentarier immer undurchschaubarer werden,
ist auf die Dauer nicht lebensfdhig. Die Exi-
stenzbedingung der Demokratie ist die Parti-
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zipation der Biirger. Die Moglichkeit zu Parti-
zipation ist in der modernen Industriegesell-
schaft nur in einer bestindigen maximalen
Anstrengung zu vorbehaltloser Kommunika-
tion offen zu halten. Nur so bewahrt die De-
mokratie eine Konfliktfahigkeit, die auch un-
ter starkem Belastungsdruck standhalten
kann. In dem MaBe, in dem Kommunikation
durch Manipulation ersetzt wird, wachst die
Gefahr der Despotie. Protestbewegungen kon-
nen eine Erosion der Demokratie verdeutli-
chen, sie konnen sie aber nicht verhindern.
Eher nutzt man sie als Vorwand, um jene
Ordnung zu schaffen, die Birger-Partizipation
uberflissig macht.



Norbert Lammert: Das Phidnomen der ,Staatsverdrossenheit” und die Struktur-

defekte der Parteien. Bemerkungen zu einem populdren Begriff und einem weni-
ger populdren Organisationsproblem

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 25/79, S. 3—14

Das popular gewordene Schlagwort von der ,Staatsverdrossenheit” erweist sich bei ge-
nauerer Betrachtung (und unter Berticksichtigung empirischer Befunde) als wenig pra-
ziser, gelegentlich allzu bequemer Sammelbegriff ebenso konkreter wie unterschied-
licher Kritik an bestimmten Entwicklungstendenzen, Tatbestdnden und Organisationen

unseres politischen Systems, die hier am Beispiel der Strukturdefekte der Parteiorgani-
sationen exemplarisch behandelt wird.

Ausgehend von den Funktionen, die den Parteien im Rahmen des politischen Systems
zugewiesen sind, wird die Frage untersucht, inwiefern die Organisationsstruktur der
Parteien diesen Ansprichen gentigen kann. Dabei steht die kommunale Parteiorganisa-
tion im Mittelpunkt des Interesses, da sie das eigentliche, oft einzige Partizipationsfeld
fur die Mehrzahl der Parteimitglieder ist und die unmittelbare organisatorische Verbin-
dung mit der Masse der Birger darstellt. Die Analyse der Leistungsfahigkeit dieser unter-
sten Ebene der Parteiorganisation kommt zu dem Ergebnis, daB insbesondere die
Dominanz des Regionalprinzips, d. h. die Erfassung und Integration der Mitglieder
uber ihren Wohnort in Ortsverbdnden bzw. Ortsvereinen, den Bedingungen einer moder-
nen, durch differenzierte und wechselnde Interessen gekennzeichneten Gesellschaft nicht
mehr ddaquat ist: Es iiberschédtzt die Bedeutung der ortlichen Bezugseinheit und bertlick-
sichtigt zu wenig die konkreten, spezifischen Interessen des Biirgers an der Politik, die
sich immer haufiger der grundsatzlichen Zuordnung zum Wohnort entziehen.

Der Analyse entsprechend werden Reformansdtze in der Entwicklung ,multifunktionaler
Parteistrukturen” gesehen, die neben den an der Verwaltungsstruktur ausgerichteten
Regionalverbdanden weitere, an sozialen Merkmalen orientierte Subsysteme sowie
projektbezogene, auf konkrete, gegebenenfalls zeitlich befristete Probleme eingestellte
Organisationsstrukturen enthalten miBten. Durch eine Erweiterung der Partizipations-
chancen auch fiir Nichtmitglieder konnte die Funktionsfahigkeit der Parteien im ganzen
erhoht werden.

Der Aufsatz schlieBt mit einigen Hinweisen, welchen Beitrag die politische Bildung zur
Verdeutlichung, aber auch zur Relativierung der zur Diskussion gestellten Problemfelder
leisten kénnte,



Reinhard Hendler: Die Planungszelle als Instrument der Biirgerbeteiligung. Ein
Beispiel aus der stddtebaulichen Planung

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 25/79, S. 15—29

Seit einiger Zeit werden in der Offentlichkeit die Verfahren der politischen Willensbil-
dung und Entscheidung in verstarktem MaBe diskutiert. Es geht dabei vor allem um eine
wirksamere Beteiligung der Biirger an der hoheitlichen Gestaltung des offentlichen
Geschehens. In diesen Auseinandersetzungen hat der politische Teilbereich der stadte-
baulichen Planung insofern eine hervorgehobene Rolle gespielt, als er hdufig den Aus-
gangspunkt und Hauptbeispielsfall fur die wvorgetragenen Partizipationsforderungen
bildete.

In den vergangenen Jahren sind bereits verschiedene Techniken und Verfahren der
biirgerschaftlichen Mitwirkung an der planerischen Gestaltung des ortlichen Raumes
vorgeschlagen und erprobt worden (Beirdte, Birgerinitiativen, Anwaltsplanung etc.).
Ein weiteres Modell ist in diesem Zusammenhang von dem Wuppertaler Soziologen
Peter Dienel entwickelt worden: die Planungszelle. Die Planungszelle besteht aus
einer Gruppe von Biirgern, die nach dem Zufallsprinzip ausgewahlt werden, um in einer
begrenzten Zeit — unterstutzt durch Fachleute — Lésungen fiir vorgegebene Planungs-
probleme zu erarbeiten. Die Laienplaner werden hierbei von ihren arbeitstaglichen
Verpflichtungen freigestellt und von der offentlichen Hand verglitet.

Die Auswahl der Planungszellenteilnehmer im Zufallsverfahren hat hauptsachlich den
Vorteil, daB Angehérige aller Bevolkerungskreise eine spezielle Partizipationsmdéglich-
keit erhalten. Die vor allem auch fiir Blurgerinitiativen charakteristische Mittelschichten-
Dominanz wird hier zugunsten der unteren Sozialschichten abgebaut. Unter Partizipa-
tionsgesichtspunkten besonders nachteilig ist dagegen, daBl in der Planungszelle nicht
jeder an der entsprechenden Sachfrage Interessierte mitarbeiten kann, sondern nur der-
jenige, der vom Zufall als Laienplaner bestimmt worden ist. Die konkrete Partizipations-
moglichkeit wird nicht allgemein, sondern selektiv eingerdaumt. Verfassungsrechtlich
unzuldssig wdare es, Laienplanergruppen mit der Befugnis zur verbindlichen Regelung
offentlicher Angelegenheiten auszustatten. Dies stiinde insbesondere zum politischen
Egalitatsprinzip des Grundgesetzes im Widerspruch.

Bei der Anwendung des Planungszellen-Modells im Bereich der stadtebaulichen Planung
ist zu beachten, daB die im Bundesbaugesetz und im Stddtebauférderungsgesetz normier-
ten Partizipationsmoglichkeiten nicht nur den im Zufallsverfahren ausgewadhlten Laien-
planern eingerdaumt werden dirfen, sondern allen Berechtigten zu eroffnen sind, die
ein entsprechendes Teilnahmeinteresse aufweisen. Die Einrichtung von Laienplaner-
gruppen reicht zur Erfilllung der gesetzlichen Partizipationsanforderungen im Stddte-
baurecht nicht aus. Es besteht daher letztlich nur die Moglichkeit, Planungszellen zusatz-
lich anzubieten, was bei bestimmten stddtebaulichen PlanungsmaBnahmen unter ver-
waltungs- und beteiligungspolitischen Gesichtspunkten in mehrfacher Hinsicht von
groflem Nutzen sein kann.

Harry Tallert: Die Oko-Bewegung — ein etablierter Storfaktor im Parteiensystem?
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 25/79, S. 31—38

Trotz ihres Scheiterns an der parlamentarischen Flnf-Prozent-Hirde hat die griin-bunte
Protestbewegung Parteienverhalten und Landtagswahlen indirekt und direkt erheblich
beeinfluBt. Ihre gezielten oder chaotischen Einmischungen haben zwar die Oko-Bewegung
selbst geschwacht, konnten jedoch ihren Bestand zu keiner Zeit ernsthaft gefdhrden.
Dabei zeigte sich ihre ungewohnliche Robustheit und die Mobilisierungskraft ihrer
Thematik. So kann es der Oko-Bewegung auch wenig schaden, wenn sie im Dauerstreit
dariiber liegt, mit welchen Mitteln und Zielen, wogegen oder fir welche Art von Wirt-
schafts- und Sozialordnung der Kampf zu fiihren sei. Fiir die Wirkung der Protestbewe-
gung ist die Irritation der Herausgeforderten viel wichtiger als alle moglichen eigenen
Programme.,

In der Bundesrepublik steht die verbale Polarisierung der Parlaments-Parteien in einem
deutlichen Gegensatz zu der Tatsache, daB sie einander in ihren nachprifbaren Sachent-
scheidungen immer dhnlicher werden. Dies zeigt sich exemplarisch in der Energiepolitik.
Vorzuwerfen ist den Parteien, daB sie den tatsdchlich vorhandenen Spielraum des noch
allernativ Entscheidungsfihigen kaum zu diskutieren winschen, weil ihnen die Verwal-
tung des Status quo und die Rechtfertigung nur anpassender Verdanderungen durch Sach-
zwéange sicherer erscheint als das Wagnis einer in die Zukunft gerichteten politischen
Entscheidung. Das Aufkommen der Protestbewegung signalisiert noch keine Staatsver-
drossenheit, aber eine zunehmende Selbstisolierung der Politiker. Die Parteien mussen
lernen, daB Protest-Listen dort erfolgreich sind, wo die Féahigkeit der Politiker zur Kom-
munikation mit dem Wahler verkummert.
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