Perspektiven der Birgerkommune in
Deutschland - von der kleinen Demokratie
zur erweiterten Partizipation?

Olaf Winkel

Die Burgerkommune ist in Deutschland zum Paradigma fir die
Fortentwicklung der lokalen Selbstverwaltung aufgestiegen. Dabei
wird dieser Ansatz inzwischen nicht mehr nur mit Vorstellungen
von einer kleinen oder kooperativen Demokratie, sondern auch zu-
nehmend mit Forderungen nach weitergehenden biirgerschaft-
lichen Beteiligungsrechten verbunden, die sich nicht nur aus der
Verwaltungsreformdiskussion, sondern auch aus einer umfassenden
Debatte um die Erneuerung von Politik und Gesellschaft speisen. Im
vorliegenden Beitrag werden die beiden Konzepte in ihren Konturen
umrissen und dann im Hinblick auf ihre Starken und Schwachen analy-
siert, wobei die Frage nach moglichen Beitragen zur Bewaltigung zent-
raler Krisenphanomene den Beurteilungsrahmen bildet. Die Ergebnisse
zeigen, dass beide Varianten der Biirgerkommune Vor- und Nachteile
aufweisen und dass es in der Praxis darauf ankommt, geeignete
Komponenten aus beiden Konzepten auszuwahlen und sinnvoll mitei-
nander zu verbinden. Alles in allem spricht mehr fiir eine Ausrichtung
der Burgerkommune am Leitbild einer umfassenden Demokratie, weil
auf diese Weise grundlegende systemische Probleme adressiert wer-
den konnen. Unabhangig von der gewdhlten Variante sind Stadte und
Gemeinden, die sich in Richtung Biirgerkommune entwickeln wollen,
auf eine Unterstutzung durch die staatlichen Ebenen angewiesen, die
weit tber die bislang tiblichen punktuellen Interventionen hinausgeht.

Einfithrung und Problemstellung

Das Leitbild der Biirgerkommune ist da-
rauf angelegt, auf lokaler Ebene vorhan-
dene zivilgesellschaftliche Potenziale fiir
die Bearbeitung kollektiver Probleme
umfassend nutzbar zu machen und dabei
auch in der Biirgerschaft Prozesse des so-
zialen und politischen Lernens anzusto-

fsen. Es sicht vor, dass Biirgerinnen und
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Biirger in unterschiedlichen Rollen ge-
meinwohlorientiert tatig werden, namlich
als Mitgestalter, die sich an der Erfiillung
offentlicher Aufgaben beteiligen, als po-
litische Auftraggeber, die in kommunalen
Entscheidungsprozessen mitwirken, und
als Kunden, die den kommunalen Output
etwa in Biirgerbefragungen oder iiber Be-
schwerdemanagement bewerten. Politik
und Verwaltung werden in der Biirger-
kommune nicht aus der Verantwortung
entlassen, sondern sollen einen geeigne-
ten Rahmen fiir das Biirgerengagement
schaffen, indem sie den Aufbau einer
Freiwilligeninfrastruktur unterstiitzen, fiir
sorgen, der
Entwicklung einer Anerkennungskultur
Vorschub leisten und die Einbeziehung
moglichst breiter Schichten einschliefS-

Partizipationsmanagement

lich Problem- und Randgruppen fordern.
Betrachtet man die Biirgerkommune aus
der Governance-Perspektive, riickt der
Netzwerkgedanke in den Vordergrund,
welcher zur Bearbeitung lokaler Probleme
ein Systemgrenzen iiberbriickendes und
Systemlogiken kombinierendes Zusam-
menwirken unterschiedlicher Akteure aus
Politik, Verwaltung, Zivilgesellschaft und

Wirtschaft vorsieht.

Ursichlich fiir den Aufstieg zum ,,Lieb-
ling fast aller®!, den dieses Leitbild hier-
zulande erfahren hat, ist einerseits eine
Diskussion, die seit geraumer Zeit um Be-
grﬂiffe wie biirgerschaftliches Engagement,
Biirgergesellschaft und Zivilgesellschaft
gefithrt wird, andererseits aber auch der
Waunsch, durch die Integration der Biir-
gerkommune in den Kontext des Neuen
Steuerungsmodells  dessen  zunehmend
als Mangel empfundene Binnenorientie-
rung zu iiberwinden.? Diese Verkopplung
trug allerdings nicht nur dazu bei, dass
die Biirgerkommune salonfihig werden
konnte, sondern fithrte auch dazu, dass
sie konzeptionell mit der Vorstellung von
einer ,kleinen® oder ,kooperativen De-
mokratie“® verbunden wurde — also parti-
zipatorische Ecken und Kanten weggefeilt
wurden — um die Anschlussfihigkeit an
die betriebswirtschaftliche Verwaltungsre-
form sicherzustellen und dabei auch Kon-
flikten mit Politik und Verwaltung aus
dem Weg zu gehen.

Trotz vereinzelter Kritik an der ,Biir-

gerkommune light“* bestimmte dieses
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restriktive Verstindnis den Diskurs um
die Bilirgerkommune iiber ein Jahrzehnt.
Erst in jungster Zeit mehren sich im Zuge
einer ,demokratischen Aufbruchsstim-
mung“, die in Ereignissen wie den neu
»Anti-Atom-Protesten
und der ,,Dauermobilisierung gegen Stutt-

aufgeflammten

gart 21¢ spektakulir zum Ausdruck ge-
kommen ist’, Forderungen nach neuen
und weitergehenden  biirgerschaftlichen
Partizipationsrechten in der kommunalen
Selbstverwaltung, welche zentraler Be-
standreil einer ,,Demokratisierung der De-
mokratie“® bzw. einer “umfassenden de-
mokratischen Erneuerung des 6ffentlichen
Sektors*” sein sollen. Damit wird der im
Sinne einer kleinen Demokratie angeleg-
ten Biirgerkommune das ambitioniertere
Konzept einer auf umfassende Demokra-
tie ausgerichteten Burgerkommune entge-
gengesetze.

In den folgenden Kapiteln werden zu-
erst die Konturen der beiden Konzepte
umrissen und dann in weiteren Schritten
deren jeweilige Stirken und Schwichen
herausgearbeiter, wobei die Beurteilung
der Frage im Vordergrund steht, welche
Beitrige die konkurrierenden Ansitze je-
weils zur Bewiltigung zentraler Krisen-

phanomene leisten konnen.

Konturen der Konzepte

Die im Sinne einer kleinen oder koope-
rativen Demokratie ausgestaltete Biir-
gerkommune sieht vor, dass den drei der
Biirgerschaft angebotenen Rollen weitge-
hend gleiches Gewicht zugeordnet bzw.
eine ,gleichberechtigte Forderung®® zu-
teilwerden soll. Damit erhilt die Kunde-
rolle einen dhnlichen Stellenwert wie die
Mitgestalterrolle und die Auftraggeber-
rolle. Zudem legen die Verfechter der auf
eingeschrankte Beteiligung setzenden Bir-
gerkommune bei der Ausgestaltung der
letztgenannten Rolle Wert darauf, dass
die Rechte des politischen Auftraggebers
nicht verwechselt werden mit denen eines
politischen Souverans, der eigene Ent-
scheidungsbefugnisse reklamiert.

Aus ihrer Sicht sind ,,weitergehen-
de Vorstellungen von Biirgerkommune®
schon deshalb nicht wiinschenswert®,
weil sie sich ,nicht mit der vorgegebenen
Verfassungsordnung decken® und ,,an der
kommunalen Realitit vorbeigehen®.? Pri-
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zisierend fuhrt Lars Holtkamp aus, dass
die Biurgerkommune, ,,aufbauend auf der
stirkeren Kundenorientierung®, eine de-
mokratische Beteiligung vorschen soll,
welche tiberkommene Steuerungsformen
Llediglich erganzt® und sich auf das be-
schrinkt, ,,was unter den derzeitigen Rah-
menbedingungen in Kooperation mit der
Kommunalpolitik und der Kommunalver-
waltung — und nicht gegen sie, wie teilwei-
se durch Biirgerentscheide — moglich und
wiinschenswert ist“.!

Zugleich empfiehlt er, ,,diskursive Ver-
handlungssysteme zu konfliktreichen oder

umfassender bzw. mit starkeren Mitwir-
kungsmoglichkeiten als beim Konzept der
Biirgerkommune sollten die Biirger in den
letzten Jahren an Mediationsverfahren bei
Standortkonflikten, an der lokalen Agen-
da und am Burgerhaushalt beteiligt wer-

den®.'7

Anders als die sich mit eingeschrinkten
Partizipationsrechten begniigende Biir-
gerkommune gewichtet die am Leicbild
einer umfassenden Demokratie orientier-
te Variante die den Biirgerinnen und Biir-
gern angebotenen Rollen unterschiedlich.
Wihrend die Kundenrolle an den Rand

»Der Biirgerkommune im Sinne einer kleinen
Demokratie wird das ambitioniertere
Konzept einer auf umfassende Demokratie
ausgerichteten Biirgerkommune

entgegengesetzt.«

sehr abstrakten Themen® eher zu mei-
den' und die Beteiligung ,auf die klein-
raumige Planung, konkrete Projekte oder
Mitwirkung in éffentlichen Einrichtungen
in den Stadtteilen® zu konzentrieren'?,
weil dies interessengeleiteten Engage-
mentmotiven® Rechnung tragen', einer
winschenswerten Verkopplung von Auf-
traggeberrolle und Mitgestalterrolle Vor-
schub leisten'* und zudem einer Uberfor-
derung der Biirgerinnen und Biirger entge-
genwirken konne.

Gelegentlich erscheinen die  Biirger-
kommune und spezielle Diskursverfahren
sogar als unverbundene oder sogar gegen-
sdtzliche Konzepte. So spricht Klaus-Rai-
ner Rupp von Biirgerhaushalten als ,lin-
ker Alternative zur Biirgerkommune®®
und Lars Holtkamp fithrt aus: ,Deutlich

5  Roth2011:301,siehe auch Selle 2011: 66 ff,
6  Embacher 201m1:56.
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8  Bogumil/Holtkamp/Schwarz 2003: 24.

9  Bogumil/Holtkamp/Schwarz 2003: 32.
10 Holtkamp 2009:73f.

1 Holtkamp 2009: 83ff.

gedriingt und gelegentlich sogar kritisch
bedugt wird', erfahrt die Rolle des poli-
tischen Auftraggebers eine Aufwertung.
In der im Sinne einer umfassenden De-
mokratie  angelegten
erschopfen sich birgerschaftliche Betei-

ligungsinstrumente nicht in mit betriebs-

Burgerkommune

wirtschaftlichen Verwaltungsreformen
und den Interessenlagen etablierter Ak-
teure vereinbar erscheinenden Konsultati-
onen, sondern decken ein breiteres Hand-
lungsspektrum ab, das aus einer weirge-
henden Authebung der Grenzen zwischen
politischer Auftragpeberschaft und politi-

scher Souveranitit resultiert.

So fordern Mathias Kénig und Wolf-
gang Konig den Ausbau .deliberativer
Governance-Arenen®, die dem Wunsch

von Biirgerinnen und Biirgern nach ,,mehr

12 Holtkamp 2009: 74.
13 Holtkamp 2009: 74.

14 Siehe Holtkamp 2000: 12, Bogumil/Holtkamp/
Schwarz 2003: 24.

15 Siehe Holtkamp 2009: 74.
16 Rupp 2003: 1126.
17 Holtkamp 2009: 76.
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direkter Mitsprache“ Rechnung tragen.'”
So tritt Paul-Stefan Rof dafiir ein, die
Diskussion um die Birgerkommune mit
der Debatte um ,Participatory Gover-
nance“ zu verbinden, was einem Plido-
yer fiir eine nachhaltige Verinderung
kommunalpolitischer  Machtverhaltnisse
zugunsten  zivilgesellschaftlicher Akteure
gleichkommt.*” So sieht Roland Roth —
nach dem der ,,enge, institutionell geprig-
te Politikbegriff“ zunehmend von einem
neuen Denken herausgefordert wird, das
LPolitik als die gemeinsame Gestaltung
von Lebensweisen in allen gesellschaftli-
chen Bereichen* versteht*', — im ,,Leitbild
Biirgerkommune* unterschiedliche ,,De-
mokratieformen kombiniert, zu denen er

nahmen und Interventionspotentialen®?’,
stellt sich die am Leitbild einer umfas-
senden Demokratie ausgerichtete Bur-
gerkommune als Konzept dar, das jeweils
beide Dimensionen abdeckt, wihrend sich
die im Sinne einer kleinen Demokratie
angelegte Burgerkommune auf die Beein-
flussung autorisierter Entscheidungstriger
in den von diesen vorgegebenen Grenzen
konzentriert. Hinzu kommt, dass sich die
Argumente von Verfechtern der auf eine
umfassende Beteiligung setzenden Vari-
ante auch aus ciner breiter angelegten
Diskussion um die Erneuerung von Poli-
tik und Gesellschaft speisen, wihrend die
Uberlegungen von Protagonisten der im

Sinne einer kleinen Demokratie verstan-

»Die am Leitbild einer umfassenden
Demokratie ausgerichtete
Biirgerkommune sieht ein umfassendes
Partizipationsspektrum vor, wihrend sich
die auf die kleine Demokratie ausgerichtete
auf die Beeinflussung autorisierter
Entscheidungstrdger konzentriert.«

neben ,,reprasentativen, partizipativen, as-
soziativen® und ,,deliberativen® auch ,.di-
rektdemokratische Formen® zihle.? Und
so empfiehlt Carsten Herzberg — fur den
Beteiligungskonzepte, welche die ,,grofien

“23

Fragen ausklammern“® und auf nachhal-
tig wirksame biirgerschaftliche Einfluss-
moglichkeiten verzichten, iiber die Stufe
des ,selektiven Zuhdrens“** nicht hin-
ausgelangen und daher nicht erfolgreich
sein konnen — sogar den Abschied von der
Birgerkommune zugunsten einer ,,Soli-
darkommune als Leitbild fir eine neue
Partizipationspolitik“?S.

Unterscheidet man einerseits mit Peter
Esaiasson und Jan Teorell zwischen ,,par-
ticipation to influence those authorizised
to make decisions” und ,,participation to

“26 sowie andererseits mit

make decisions
Patrizia Nanz und Miriam Fritsche zwi-
schen den ,von Politik und Verwaltung
eingerdumten Beteiligungsmoglichkeiten®
und den ,von Burgerinnen und Burgern

bzw. Betroffenen durchgesetzten Einfluss-
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denen Biirgerkommune, auch wenn sie
durchaus von Verstindnis fiir die ,,Gren-
Verbetriebswirtschaftlichung
offentlicher Giiter und Leistungen® zeu-

zen  einer

gen®, zumeist doch weitgehend in den
engeren Kontexten von Kommunalreform
und Verwaltungsmodernisierung verhar-
ren.

Krisenbewdltigungsfahigkeit als
BewertungsmalBstab

Als Mafsstab fiir die Ermittlung der Stir-
ken und Schwiichen der konkurrierenden

18 Siehe etwa Moltgen/Pippke 2009: 207/223,
Schriter 2007:174ff, Winkel 2011: 69.
19 Kénig/Kénig 2011: 98.

20 RoR 2012: 388, siehe auch RoB 2012: 568f,, Griiger/
Haigis/Ross 2007:194.

21 Roth 2011:285f.
22 Roth 20m:161.
23 Herzberg 2011: 279.

24 Herzberg 2009: 64, siehe auch Sintomer/

Herzberg/Rocke 2010:181.

Varianten der Birgerkommune dient die
Beurteilung der Frage, welche Beitrige
diese jeweils zur Bewiltigung von Prob-
lemen leisten konnen, die aus der Steue-
rungs- und Legitimationskrise, der Krise
der politischen Kultur und der Haushalts-
krise erwachsen. Dass die Krisenphino-
mene ineinander verwoben sind, und dass
die Stiarken eines Ansatzes dabel hiufig
die Schwichen des anderen darstellen und
umgekehrt, liegt dabei auf der Hand.

Zwei zentrale Ursachen fiir die Steu-
erungs- und Legitimationskrise, von der
das politisch-administrative System der
Bundesrepublik auf allen Ebenen betrof-
fen ist, sind die Globalisierung und die
Ausdifferenzierung der modernen Gesell-
schaft.”

Globalisierung steht bekanntlich fiir
Verflechtung
sozialer und insbesondere ckonomischer

die grenziiberschreitende

Beziehungen, die dazu fithrt, dass national
basierte Exekutiven an Einfluss verlieren,
weil zu bearbeitende Probleme fiir sie zu
grofl geworden sind. In dem Mafle, wie
als Antwort darauf exekutive Funktionen
auf fiberstaatliche Ebenen verlagert wer-
den, verlieren dann nationale Legislativen
an Bedeutung, so dass neben die globali-
sierungsbedingte Steuerungskrise eine glo-
balisierungsbedingte  Legitimationskrise
tritt 3

Soziale Ausdifferenzierung steht fiir
die stetige Fortentwicklung gesellschaft-
licher Teilsysteme, die den Individuen in
ihren Lebenswelten einerseits immer neue
Entfaltungsmoglichkeiten eroffnet, sie an-
dererseits aber auch zunechmend mit wi-
derstreitenden  Handlungsanforderungen
konfrontiert.’! In dem Mafe, wie dieser
Prozess an Dynamik gewinnt, erhoht sich
die Komplexitit der zu bearbeitenden
Probleme mit dem Ergebnis, dass iiber-
kommene Formen der Problembearbei-

25 Herzbergzom: 272
26 Esaiasson 2010:18, siehe auch Teorell 2006: 787ff.
27 Nanz/Fritsche 2012: 24.

28 Llorig 2008: 36f, siche auch Réber/Redlich 2012:
172.

29 Siehe John 2000: 877ff, Scharpf 1993: 25ff.
30 Siehe Ziirn 1996: 27ff.
31 Siehe Luhmann 1987:307ff.
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tung immer stirker iiberfordert werden.
Wahrend national basierte Institutionen
fiir die Bearbeitung vieler globalisierungs-
bedingter Probleme zu klein sind, erwei-
sen sie sich fiir die Bearbeitung vieler dif-
ferenzierungsbedingter Probleme als zu
arof}, oder genauer gesagt, erweisen sich
ihre Wahrnehmungsmoglichkeiten und ihr
Handlungsrepertoire dafiir als zu grob.
In die so entstandenen Freirdume kdnnen
andere, in geeigneter Weise spezialisier-
te Akteure eindringen, die hiufig wirt-
schaftliche Interessen verfolgen. Damit
tritt neben die differenzierungsbedingte
Steuerungskrise eine differenzierungsbe-
dingte Legitimationskrise. Wo in diffe-

Entscheidungstriigern in Politik und Ver-
waltung diskutiert werden®, ohne Hin-
weise auf den Lobbyismus kaum erkliren.

Entwicklungen wie die tendenziell
rickliufige Wahlbeteiligung, die abneh-
mende Bindungskraft politischer Grofor-
ganisationen und das schwindende Ver-
trauen in politische Institutionen einer-
seits™ und der zunehmende Wunsch nach
alternativen Beteiligungsmoglichkeiten
und die Ausbreitung zivilgesellschaftli-
cher Protestformen andererseits®® zeugen
davon, dass die tiberkommenen, in Zeiten
der Massengesellschaft entwickelten po-
litischen Mitwirkungsangebote den poli-

»Als Mafistab zum Vergleich der Konzepte
dient die Beurteilung der Frage, welche
Beitrdige diese jeweils zur Bewiiltigung
zentraler Krisenphdnomene leisten

kénnen. «

renzierungsbedingt entstandenen Nischen
dem Gemeinwohl abtrigliche Ziele ver-
folgt werden, duflert sich diese nicht nur
auf der Ebene der Inputlegitimation bzw.
der demokratischen Legitimation, sondern
ebenso auf der Ebene der Outputlegitima-
tion, also hinsichtlich der Rechtfertigung
politisch-administrativen Handelns iiber
die Lieferung problemadidquater Ergebnis-
se.

Der ausufernde Lobbyismus, der insti-
tutionell vorgesehene Mechanismen zur
Bearbeitung  gesellschaftlicher Probleme
in vielen Politikfeldern behindert, irritiert
oder lihme und fur die Ergebnisse sei-
nes Handelns nur selten zu Verantwor-
tung gezogen werden kann, weil er sich
zumeist intransparent, unreguliert und
unkontrolliert vollzieht®2, ist ohne Glo-
balisierung und Ausdifferenzierung und
dic Wechselwirkungen zwischen diesen
Entwicklungen, die ressourcenstarken und
gut organisierten Interessen Immer neue
Betitigungsfelder erdffnen, nicht denkbar.
Gleichzeitig lassen sich wiederum viele
Phanomene, die unter Stichworten wie
Korruption und Korrumpierbarkeit von

126

tischen Mitwirkungsbediirfnissen weiter
Teile der deutschen Bevilkerung inzwi-
schen nicht mehr in vollem Umfang ent-
sprechen.

Hintergrund dieser Entwicklung ist
keineswegs nur die oben geschilderte Le-
gitimationskrise, die sich auf der indivi-
duellen Ebene als Vertrauenskrise mani-
festiert®, sondern ein ebenfalls schon seit
geraumer Zeit zu beobachtender Wandel
in den sozialpsychologischen Fundamen-
ten der deutschen Gesellschaft, in dessen
Verlauf Selbstentfaltungswerte  zulasten
von Pflichtwerten an Bedeutung gewon-
nen* und dabei auch einem ,kooperati-

32 Siehe Faust 2010: 14ff, Heins 2006: 69ff.
33 Siehe Bannenberg 2002:13ff, Lohr 2009: a7ff.

34 Siehe Embacher 2009: 73, Grunden/Korte zom:
72ff, Kornelius/Roth z004: 11ff.

35 Siehe Bertelsmann Stiftung 2012: 4, Geilel 20m:
10ff, Rucht/Roth 2008: 493ff.

36 Siehe Klein 2001: 361.
37 Siehe Klages 2001 7ff.
38 Klages 2000:33.

39 Siehe Almond/Powell 1gg2: S. 33ff, Sontheimer/
Bleek 1999:178.

ven Individualismus“*® den Weg bereitet
haben. Damit wird die politische Kultur
— verstanden als Summe der in weiten
Teilen der Bevélkerung verankerten Uber-
zeugungen, Einstellungen und Verhaltens-
weisen, die hinsichtlich der Voraussetzun-
gen, Verfahren und Folgen gesellschaftli-
cher Problembearbeitung von Bedeutung
sind® — vor eine Zerreiffprobe gestellt.
Zwar ist deren demokratische Substanz
nach tiberwiegender Ansicht heute noch
weitgehend intakt.*” Wenn man die ge-
schilderte Diskrepanz weiter hinnimmt,
ldsst sich fiir die Zukunft aber weder eine
LEntfremdung zwischen Staat und Bur-
gergesellschaft“*! noch eine Entwicklung
ausschlieflen, in deren Verlauf ,autoritire,
dogmatische Einstellungen und Mentaliti-
ten den demokratischen Frieden still und
leise von innen zersetzen®.*> Daher gilt es,
die polirischen Beteiligungsangebote tber
die Schaffung neuer ,Verantwortungs-
rollen“*, in denen sich Birgerinnen und
Biirger tiber die Teilnahme an Wahlen und
Mitwirkungsfor-
men hinaus in die Gestaltung des politi-

andere konventionelle

schen Gemeinwesens einbringen konnen,
an die verinderten Beteiligungsbediirfnis-

S€ anzupassen.

Dic Krise der o6ffentlichen Finanzen
trifft die Stddre und Gemeinden besonders
hart. Zwar sind Bund und Linder wesent-
lich héher verschuldet als sie, dafur haben
die Kommunen aber weitaus weniger Ein-
fluss auf die Entwicklung ihrer Ausgaben
und die Gestaltung ihrer Einnahmen.*
Und zudem kann ein nicht ausgegliche-
ner Haushalt in Stidten und Gemeinden,
die zwischen strukturell unzureichenden
Mittelzufliissen und zunehmenden Sozi-
alausgaben zerrieben werden, schnell zu
rechtlichen Restriktionen fiihren, die von
dem grundgesetzlich garantierten Selbst-
verwaltungsrecht faktisch nichts mehr Gib-
rig lassen.®”

40 Siehe Collet/Tillmann/Schwickert — 201: 18,
Leggewie/Schneider 2008: 383ff, Norris 2011: 245f.

41 Kornelius/Roth 2004:15.
42 Heitmeyer 2010:123.
43 Klages 2001:13.

44 Siehe Buddus/unkernheinrich/Gnadinger 2009:
68.

45 Siehe Jungfer 2010: 40ff, Junkernheinrich 2006:
75ff.
46 Junkernheinrich 2010: 4.
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Um den zahlreichen Kommunen, die
eine ., Verschuldungsspirale“* in das Not-
haushaltsrecht und damit in die Hand-
lungsunfihigkeit gefiihrt hat, wieder auf
die Beine zu helfen und andere vor einem
ahnlichen Schicksal zu bewahren, sind
konsequente Eingriffe in das foderale Sys-
tem und die Finanzverfassung der Bundes-
republik iiberfillig.*” Diese erscheinen vie-
len aber trotz ihrer Dringlichkeit ,,wenig
wahrscheinlich“*®, weil es wegen .,fehlen-
der politischer Anreize, unabhingig von
den jeweiligen parteipolitischen Mehrhei-
ten, nicht geniigend Promotoren fiir eine
strukturelle Reform* gebe *

Stattdessen begnuigen sich viele Lander
damit, ihre Kommunen zu zwingen, von
der Kameralistik auf das aussagekraftige-
re doppische Haushaltswesen {iberzuge-
hen®?, so dass Defizite dort zwar nicht ab-
gebaut, aber besser dokumentiert werden

konnen.

Die Frage, wie groft die Beitrige sind,
welche die Stidte und Gemeinden selbst
zur Bewiltigung der Haushaltskrise leis-
ten kénnen, wird kontrovers diskutiert.”
In jedem Falle bleibt den Kommunen
nichts anderes ubrig, als alle Moglichkei-
ten zu nutzen, die ihnen in dieser Hinsicht
zur Verfligung stehen.

Evaluation der Konzepte unter
Aspekten der Steuerungs- und
Legitimationskrise

Unabhéngig von der jeweils favorisierten
Variante wird der Birgerkommune, durch
die sich Governance als ,flexible pattern
of public decision-making based on loose

w52

networks“? auf lokaler Ebene konkreti-

sieren soll, die Fihigkeit zugeschrieben,

Beitrage zur Bewaltigung der Steuerungs-

und Legitimationskrise leisten zu konnen.

Fir die Uberlegenheit einer im Sinne einer

kleinen Demokratie angelegten Biirger-

kommune gegeniiber der auf umfassende

Demokratie setzenden Variante sprechen

in diesem Zusammenhang folgende Argu-

mente:

*= Die mit dem Reprisentationsprinzip
verbundene Steuerung politisch-admi-
nistrativer Prozesse — fiir die meisten
»the only practical solution to the pro-
blem of governing large-scale national
democracies“?® — zeichnet sich durch
eine relativ hohe Dauerhaftigkeit und
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Berechenbarkeit von Entscheidungen
und Errgebnissen aus, die durch dis-
kursive Beteiligungsinstrumente, deren
Voraussetzungen und Folgen auferhalb
der Kontrolle politischer Vertretungs-
organe liegen, und durch eine Stir-
kung direkedemokratischer Einfluss-
moglichkeiten beeintrichtigt  werden
konnten.™ Im Unterschied zu der auf
umfassende Partizipation setzenden Va-
riante stellt die im Sinne einer kleinen
Demokratie  konzipierte Biirgerkom-
mune keinen ,radical break from the
current system of government“’ und

dingungen weniger Stationen aufweist,
und darauf, dass eine klare Rollen-
teilung zwischen Politik, Verwaltung
und beteiligungswilligen Biirgerinnen
und Biirgern zeitraubenden Friktionen
und Konflikten im Alltagsgeschift vor-
beugt.’® Nicht nur die Kooperation in
der Biirgerkommune, auch bereits ihre
Einfahrung fallt dort leichter, wo das
Primat der Reprisentativentscheidung
und damit auch die Stellung der Rats-
mitglieder unangefochten bleiben.’”

= Weil in einer im Sinn einer kleinen De-
molratie verfassten Biirgerkommune

»Fiir die im Sinne einer kleinen Demokratie
verfasste Biirgerkommune spricht, dass
die mit dem Reprdsentationsprinzip
verbundene Steuerung sich durch

eine relativ hohe Dauerhaftigkeit und -
Berechenbarkeit von Entscheidungen und
Ergebnissen auszeichnet.«

damit auch keinen diese Stabilitit be-
drohenden Faktor dar.

Die sich mit eingeschrankten Betei-
ligungsrechten Biirger-
kommune bietet nicht nur bessere Vo-

begniigende

raussetzungen dafii, dass konsistente
politische Strategien entwickelt und
durchgehalten, sondern auch dafiir,
dass einmal erkannte Probleme schnel-
ler bearbeitet werden konnen. Dies ist
unter anderem darauf zuriickzufiihren,
dass der Weg von der Problemidenti-
fikation zur Problemlésung unter den
in diesem Konzept vorgeschenen Be-
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Siehe Gnadinger 2010: 45.

Siehe Gnadinger 2010: 237ff, Jungfer 2010: goff,
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John 2001: 9.
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Henke 20m: 21, Krause 2005: 58/64.
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Siehe Becker 2011: 201, Henke 2011:37.

eine Entwertung des Mandats zuguns-

ten der Stirkung burgerschaftlicher

Einflussmoglichkeiten  ausgeschlossen
ist’8, steht diese im Unterschied zu der
auf umfassende Beteiligung setzenden
Variante auch nicht im Verdacht, zur
Verfestigung von Steuerungsproblemen
beitragen zu konnen, die aus Schwie-
rigkeiten bei der Rekrutierung politi-
schen Personals insbesondere in klei-
nen Gemeinwesen erwachsen.

= Wo man sich an der partizipatorisch li-
mitierten Variante der Birgerkommune
orientiert, fillt es leichter, divergierende

57 Der Umstand, dass die Anndherung der politi-
schen Mandatstrager an die Rolle von Partnern
einer in ihren Beteiligungsrechten gestdrkten
Biirgerschaft noch ein weitaus groReres Problem
darstellt als die Anniherung von Bilirgerinnen
und Birgern an die Rolle engagierter Gesell-
schaftsmitglieder (siehe RoR 2012: 289f), ist auch
darauf zuriickzufiihren, dass die lokalen Parteien
und Ratsmitglieder bereits im Zuge der am Neu-
en Steuerungsmodell ausgerichteten Reformen
»schmerzhafte Machtverluste” hinnehmen muss-
ten (Osner 2003: 9).

58 Bogumil/Holtkamp/Schwarz 2003: 39.
59 Henke 20m:19.
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Interessen durch das ,,Schnuren von
Verhandlungspaketen® zum Ausgleich
zu bringen.” Denn direktdemokrati-
sche und diskursive Interventionen, wie
sie die Biirgerkommune im Sinne ei-
ner umfassenden Demokratie vorsieht,
sind zumeist nur um den Preis ,eines
Verlustes an institutionell organisier-
ten Verhandlungsméglichkeiten®  zu
haben.®® Weil Verhandlungslésungen
bei der Kompensation von Nachtei-
len, die Minderheiten aus der Umset-
zung des Mehrheitswillens erwachsen,
erfahrungsgemifs eine wichtige Rolle
spielen®!, empfiehlt sich die am Leitbild
einer kleinen Demokratie ausgerichtete

Gruppen mit einem ausreichenden
kulturellen Kapital® und damit An-
gehorigen der Mittelschichten zugute
kommen®s, wirkt sich in der am Leit-
bild einer kleinen Demokratie ausge-
richteten Biirgerkommune lediglich in
abgeschwichter Form aus. Dies resul-
tiert nicht nur daraus, dass die zur Ver-
folgung von Sonderinteressen zur Ver-
fiigung stehenden Einflusskanile ge-
ringer sind, sondern auch daraus, dass
die politischen Vertretungsorgane dort
jederzeit die Moglichkeit haben, von
Beteiligung gepragte
Diskursergebnisse nachzubessern; etwa

asymmetrischer

wenn sie der Meinung sind, dass diese

»Der Vorgang des Reprdsentationsprinzips
schlieft aus, dass eher zufillig zustande
gekommene Deliberationsergebnisse an
die Stelle von Entscheidungen treten, die
durch Wahl ermdichtigte Gremien mit

hoherer Legitimitdt fallen konnten. «

Biirgerkommune auch unter Aspekten
des Minderheitenschutzes.

Wegen ihrer Zuriickhaltung gegeniiber
direktdemokratischen  Instrumenten
und ,,biirgerinduzierten Deliberations-
projekten“®® ist die Gefahr, dass Fak-
toren wie mangelnde Urteilsfihigkeit,
Desinteresse, Emotionalisierung oder
fehlendes Wissen in der Bevolkerung
eine Problembearbeitung
verhindern, in der im Sinn einer klei-

rationale
nen Demokratie konzipierten Biir-
gerkommune geringer als in der am
Leitbild einer umfassenden Demokra-
tie ausgerichteten.” Gleiches gilt im
Hinblick auf Irritationen, die aus dem
Missbrauch biirgerschaftlicher Steue-
rungsinstrumente durch Populisten und
Demagogen erwachsen® oder daraus
resultieren koénnen, dass Wirtschafts-
vertreter versuchen, die Burgerkommu-
ne im Sinn eines ,industry driven acti-
vism® zu okkupieren.®®

Das Problem, dass erweiterte demokra-
tische Partizipationsrechte erfahrungs-
gemils vor allem ,gesellschaftlichen
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dem Gemeinwohl zuwiderlaufen®” oder
wschutzwiirdige Belange von Minder-
heiten®  verletzen.®® Dieses -Argument
umso bedeutsamer, desto
stirker man der Ansicht zuneigt, dass

erscheint

die Selektivitdit von erweiterten Betel-
ligungsverfahren nichr als durch geeig-
nete Maflnahmen beherrschbares Risi-
ko einer biirgerschaftlich beeinflussten
Steuerung anzuschen ist®, sondern als
deren unvermeidliche und nicht korri-
gierbare Begleiterscheinung™.

Der Vorrang des Reprisentationsprin-
zips schlieft aus, dass eher zufillig
zustande gekommene Deliberationser-
gebnisse an die Stelle von Entscheidun-
gen treten, die durch Wahl ermichtigte
Gremien mit héherer Legitimitit fillen
konnten.”" Zudem verhindert er, dass
die ohnehin im Schwinden begriffene
Legitimationskraft des reprasentativen
Systems durch die Konkurrenz direkt-
demokratischer
ausgehohlt wird.”

Verfahren zusitzlich

,Eine realistisch verstandene Biirgerbe-
teiligung®, die tberkommene Macht-

verhiltnisse nicht in Frage stellt, kann
kommunalen  Mandatstrigern, die
bereit sind, Partizipationsprojekte zu-
zulassen und deren Ergebnisse ernst-
haft in Betracht zu ziehen, zu ,einer
verbreiterten und stabileren Legitima-
tionsbasis“ verhelfen.” Andererseits
kénnen Verweise auf die zentrale Rolle,
die den gewihlten Vertretungsorganen
in der am Leitbild einer kleinen Demo-
kratie ausgerichteten Biirgerkommune
zukommt, zur Legitimation delibera-
tiver Verfahren und ihrer Ergebnisse
beitragen.” Letzteres erscheint umso
bedeutsamer, desto stirker die Beteili-
gungsselektivitit auch unter Legitima-
tionsaspekten als Problem empfunden
wird.

Wo der Umstand, dass Konflikte tiber
Themen, Formen und Folgen von Be-
wegen der
Machtverhiltnisse

teiligungsprojekten ein-
deutig  gekldrten
nur eine untergeordnete Rolle spielen,
dazu fiihre, dass ‘man sich mit voller
Kraft der Losung konkreter Probleme
zuwendet, kann die Beschrinkung auf
eine ,abgespeckte Version der Burger-
kommune“” nicht nur unter Steue-
rungsaspekten, sondern auch unter Ge-
sichtspunkten der Outputlegitimation
positiv zu Buche schlagen’.

Die im Sinne einer umfassenden Demo-

kratic konzipierte Burgerkommune emp-
fiehlt sich hinsichtlich méglicher Beitrige
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zur Bewiltigung der Steuerungs- und Le-
gitimationskrise aus folgenden Grinden:
= Die Fihigkeiten zur Problemidentifi-

kation und zur Gewinnung der fur die
Problembearbeitung erforderlichen
Informationen sind in der am Leitbild
einer umfassenden Demokratic ausge-
richteten Burgerkommune grofler, weil
eine verbindliche Anlage von Beteili-
gungsprojekten und insbesondere der
hohere Stellenwert von Partizipations-
ergebnissen mehr Menschen motiviert,
thr Wissen und ihre Erfahrung in die
Gestaltungsprozesse
Damit verringert sich nicht nur die Ge-
fahr, dass an den eigentlichen Heraus-

einzubringen.”

forderungen vorbeigeplant wird, son-
dern auch das Risiko, dass Probleme
mit ungeeigneten Mitteln angegangen
werden.

Unter Aspekten der Innovationsfihig-
keit bietet die auf umfassende Beteili-
gung setzende Biirgerkommune eben-
falls Vorteile. Denn neben stirkeren
Impulsen aus der Biirgerschaft stellt sie
auch ein hoheres Maf$ an ,, Konfronta-
tion und Reibung® in Aussicht™, das
nicht nur das Alltagsgeschift beleben,
sondern vielleicht sogar der Entstehung
von neuen ,Experimentierfeldern der
Demokratie® Vorschub leisten kann™.
Dabei verbinden Befiirworter einer um-
fassenden Biirgerpartizipation mit Be-
griffen wie ,,wisdom of the crowds”*,

«gl

wcrowdsourcing oder ,,Schwarmin-

telligenz“%> ein den ,Spezialisierungs-
vorteilen* iiberkommener politischer
Arbeitsteilung®
plementires

tential. Gelegentlich werden

ebenburtiges kom-
Problembearbeitungspo-
solche
Einschitzungen durch Hinweise auf
den Ubergang von der Dienstleistungs-
gesellschaft zu einer ,, Wissensgesell-
schaft” unterlegt, die sich ,,im Nach-
gang zur Bildungsexpansion, zur Aka-
demisierung und zur Abiturisierung
etabliert®.®

Weil Projekte

vorsieht, deren Grenzen zu unkonven-

sie  burgerinduzierte
tioneller politischer Betdtigung und
Protest fliefend sind®, ist in der im
Sinne einer umfassenden Demokratie
konzipierten Burgerkommune im Un-
terschied zur partizipatorisch einge-
schrinkten Variante weitgehend ausge-
schlossen, dass anstelle einer Mitmach-
gesellschaft mit neuen Steuerungs- und

Problembearbeitungskapazititen eine
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»manufactured civil society“®® entsteht,
deren Aktivititen durch zunehmend
auf ,managerielle Aktivierungsstrategi-

«g7

en“Y setzende kommunale oder staat-
liche Entscheidungstrager vorgegeben
werden. Auch die Gefahr, dass durch-
setzungsstarke Burgermeister die Blir-
gerkommune missbrauchen, um eigene
Vorstellungen unter Umgehung der po-
litischen Vertretungsorgane zu verwirk-
lichen, ist dort weniger grofS, weil sich
eine mit eigenen Initiativrechten und
ciner ,klaren Vetoposition ausgestatte-
te Burgerschaft*“®® schwerer instrumen-
talisieren lasst.

Wegen der stirker angelegten Delibe-

rationsinstrumente und des hoheren

blic Relations-Experten die &ffentliche
Debatte wahrend der Wahlkdmpfe so
stark kontrollieren, dass sie zu einem
reinen Spektakel verkommt, bei dem
man nur iber eine Reihe von Proble-
men diskutiert, die die Experten zu-
vor ausgewihlt haben. Die Mehrheit
der Biirger spielt dabei eine passive,
schweigende, ja sogar apathische Rol-
le, sie reagieren nur auf die Signale,
die man ihnen gibt. Im Schatten dieser
politischen Inszenierung wird die rea-
le Politik hinter verschlossenen Tiiren
gemacht, von gewihlten Regierungen
und Eliten, die vor allem die Interessen
der Wirtschaft vertreten®.*

Dabei bietet die im Sinne einer umfas-

»Beflirworter einer umfassenden Biirger-
partizipation verbinden mit Begriffen wie
Wisdom of the Crowd und Crowdsourcing
ein den Spezialisierungsvorteilen iiber-
kommener politischer Arbeitsteilung
ebenbiirtiges komplementares
Problembearbeitungspotenzial.«

direktdemokratischer
Verfahren stell die am Leitbild einer

Stellenwerts
umfassenden Demokratie orientierte
Burgerkommune zudem Beitrige zur
Einddmmung der auch unter Steue-
rungsaspekten bedenklichen Entwick-
lungen in Aussicht, die heute mit dem
Schlagwort  ,,Postdemokratie  ver-
bunden werden.® Nach Colin Crouch
steht dieser Begriff fiir ,ein Gemeinwe-
sen, in dem zwar nach wie vor Wahlen
abgehalten werden, Wahlen, die sogar
dazu fithren, dass Regilerungen ihren
Abschied nehmen miissen, in dem al-
lerdings konkurrierende Teams von Pu-
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senden Demokratie angelegte Bilirger-
kommune mehrere Ansatzpunkte, um
lobbyistischen Auswiichsen und damit
in Verbindung stehenden Formen von
Korruption und Korrumpierung entge-
genzuwirken. Denn gestirkte Informa-
tionsrechte, biirgerinduzierte Diskur-
sprojekte und direktdemokratische In-
terventionen erdffnen Biirgerinnen und
Biirgern nicht nur neue Chancen, in
bislang geschlossene Verhandlungszir-
kel einzudringen und dort einen ,,Ge-
genpol zu dominierenden organisierten
Interessen zu etablieren”, sondern
auch neue Moglichkeiten, Ergebnis-

Pfenning 2011: 147, siche auch Klages/Vetter 2011:
234f.

siehe Hadjar/Becker 2009: 102f.

Hodgson 2004:139.

Dahme/Wohlfahrt 2009: 256.

Rof 2012:305.

Crouch 2008.

Crouch 2008:10.

Nanz/Fritsche 2012: 11
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se fragwirdiger Absprachen zwischen
politischen und wirtschaftlichen Eliten
zu korrigieren®. Vieles spricht dafiir,
dass in diesem Zusammenhang neben
Lunmittelbaren® auch ,,mittelbare Ef-
fekte wirksam werden kénnen®, d.h.
dass bereits dic Moglichkeit einer di-
rekten Intervention der Biirgerschaft
Politik und
Verwaltung davon abhalten kann, In-

Entscheidungstriger in

teressen finanzstarker Klientelgruppen,
Parteibelange oder Karriereinteressen
von Parteifreunden erkennbar iiber das
Gemeinwohl zu stellen™.

= Die Inputlegitimation steigt mit der
Breite und Intensitit der Burgerbe-
teiligung. Wo  direktdemokratische
Verfahren und damit kurze Legiti-
mationsketten moglich sind, kénnen
diese fiir ein besonders hohes Maf an
demokratischer Legitimation sorgen.”
Zudem gibt es einer Legitimation iiber
das Reprisentationsprinzip weitgehend
unzugingliche Bereiche, in denen dis-
kursive Verfahren — wenn auch in einer
anderen Qualitat — Legitimation erzeu-
gen konnen. Dies ldsst sich dadurch
erreichen, dass im Sinne des ,, Stakehol-
derprinzips“ alle von einer Entschei-
dung Betroffenen Mitspracheméglich-
keiten erhalten, dass ,,Fachlichkeit in
der Sache® und eine , kommunikative
Riickbindung in den Sozialraum* ge-
wihrleistet sind®, und dass sich Dis-
kussions- und Entscheidungsprozesse
an ,demokratischen Spielregeln® und
wzivilgesellschaftlichen Werten® orien-
tieren®.

= Wenn es gelingt, das in der Biirger-
schaft
»Eigensinn“ der Menschen nutzbar zu

vorhandene Wissen und den

machen”, um die ,Realititsnihe® und
»Zukunftsbezogenheit“  kommunaler
Entscheidungen- zu verbessern®, oder
zur Forderung von Vertrauen und Ak-
zeptanz Abwehr hervorrufende Gefah-
ren iiber das Mittel der Beteiligung in
tolerierte Risiken zu verwandeln'®,
zahlt sich eine Ausrichtung am Leitbild
einer Birgerkommune, die den Biirge-
rinnen und Biirgern umfassendere Be-
teilungsrechte zugesteht, auch auf der

Ebene der Outputlegitimation aus.

Der Umstand, dass die Menschen in
auf umfassende Partizipation setzenden
Stadten und Gemeinden tiber Instrumente
verfiigen, mit denen sie sich frithzeitig und

130

mit berechtigter Aussicht auf Wirkung in
k’ommunale Gestaltungsprozesse einbrin-
gen konnen, wirkt sich unter Aspekten
der Input- und Outputlegitimation auch
deshalb positiv aus, weil damit die Wahr-
scheinlichkeit verringert wird, dass Schau-
fensteraktionen ohne Folgewirkungen an
die Stelle seritser Beteiligungsprojekte tre-
ten.!%!

Evaluation der Konzepte unter
Aspekten der Krise der politischen
Kultur

Die Beitrige, welche die im Sinne einer
kleinen Demokratie konzipierte Biirger-

= Wo bindende Entscheidungen weiter-
hin exklusiv von etablierten kommu-
nalen Akteuren getroffen werden, sind
~Machtkdmpfe“!%, die den ,Trialog“
zwischen ,,Biirgern, gewihlten Repri-
sentanten und Fachleuten aus der Ver-

waltung
105

“10¢ dauerhaft zum Erliegen

bringen'", weitgehend ausgeschlossen.
= Wenn die Spielriume zivilgesellschaft-
licher Einflussnahmen beschrinkt blei-
ben, bieten sich nicht nur partizipati-
onsfahigen Biirgerinnen und Biirgern
weniger Moglichkeiten zu konstrukti-
ven Interventionen, sondern auch Po-
pulisten und Demagogen kaum neue
Chancen, Beteiligungsinstrumente fiir

»Die auch aus Griinden der politischen
Sozialisation wiinschenswerte Verkniipfung
von Auftraggeber- und Mitgestalterrolle
ldisst sich allein in der im Sinne einer kleinen
Demokratie verfassten Bilirgerkommune
konsequent realisieren.«

kommune zur Bewiltigung der Krise der
politischen Kultur leisten kann, stellen
sich so dar:
= Wenn man sich auf schmale, von Poli-
tik und Verwaltung vorbestimmte Be-
teiligungskorridore  beschrankt, wird
die gelegentlich gedufserte Warnung ge-
genstandslos, dass Burger sich aus dem
lokalen Gemeinwesen zuriickziehen
konnten, wenn sie mit zu vielen Parti-
zipationsangeboten konfrontiert und
w»wegen jener Kleinigkeit an die Urne

gerufen® werden.'"
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99 Papadopoulos 2002: 227, siche auch Schedler/
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die Zerstérung demokratischer Wert-
haltungen zu missbrauchen.'” Dabei
ist zu beachten, dass das Bemiithen um
eine basisdemokratische Aura fur Po-
pulisten typisch ist'”, und dass inzwi-
schen auch Rechtsradikale Forderun-
gen nach Einfithrung und Ausweitung
direktdemokratischer ~ Entscheidungs-
verfahren in ihre Programme integriert
haben's.
= Die Verkniipfung von Auftraggeberrol-
le und Mitgestalterrolle, die nicht nur
fur die Fortentwicklung der lokalen
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Selbstverwaltung, sondern auch fur die
Forderung ebenentibergreifend wirksa-
mer politischer Lernprozesse von zen-
traler Bedeutung ist'”, lisst sich allein
in der im Sinne einer kleinen Demokra-
tie verfassten Biirgerkommune durch-
gingig sicherstellen. Wo die partizipa-
torisch ambitioniertere Variante zum
Leitbild erhoben wird, muss die Ent-
kopplung dieser beiden Rollen in Kauf
genommen werden.

Fiir die Uberlegenheit der an Prinzipien ei-
ner umfassenden Demokratie orientierten

Birgerkommune sprechen im Hinblick

= Nicht nur die stirkere Anlage der Be-
teiligung, auch der Umstand, dass die
am Leitbild einer umfassenden Demo-
kratie ausgerichtete Birgerkommune in
einen Problemkontext eingebettet ist,
in dem sich eine breite Diskussion um
die Erneuerung von Politik und Gesell-
schaft widerspiegelt, wihrend sich die
partizipatorisch limitierte Variante eher
aus Uberlegungen zur Verwaltungs-
modernisierung speist, gibt Anlass zu
der Vermutung, dass diese auch unter
Aspekten der politischen Sozialisation
und des gesellschaftlichen Lernens gro-
fere Ertrage in Aussicht stellt als die

»Die Méglichkeit biirgerinduzierter
Diskurse und und direktdemokratischer
Interventionen entzieht Frustration
und Ablehnung hervorrufenden
Schaufensterprojekten den Boden und kann
der Vertrauensbildung Vorschub leisten.«

auf potentielle Beitrdge zur Entschirfung
der Krise der politischen Kultur folgende
Argumente:
= Der hohere Stellenwert biirgerinduzier-
ter Diskurse und direktdemokratischer
Interventionen entzieht Frustration und
Ablehnung hervorrufenden Schaufens-
terprojekten''® den Boden und kann
nicht nur der Herausbildung ,einer
Vertrauensbeziehung  zwischen  den
Burgern und Entscheidern im Rat und
in der Verwaltung® Vorschub leisten'!!,
die vielen als zentrale Voraussetzung
fiir das Gelingen der Biirgerkommune
gilt'?, sondern auch die Chancen der
lokalen Selbstverwaltung erhohen, zu
einem ebenentibergreifenden Abbau
von Politikverdrossenheit  beizutra-
gen'. Dabei spricht einiges dafiir, dass
die Ausweitung von Partizipationsmog-
lichkeiten nicht nur ein geeignetes Mit-
tel darstellt, um ,,das Interesse an Po-
litik“ bei ,Parteienskeptikerinnen und
-skeptikern“ wiederzubeleben, sondern
auch, um es bei ,,noch nicht wahlbe-
rechtigten Kindern und Jugendlichen*
und bei ,Menschen mit Migrations-
hintergrund® iberhaupt ,erst zu we-

cken®. !4
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am Leitbild einer kleinen Demokratie
orientierte Biirgerkommune.
= Der Umstand, dass in biirgerschaftli-
cher Regie einsetzbare und nachhaltig
wirksame  Beteiligungsrechte einen
wichtigen Gegenpol® zu einem aus-
ufernden Lobbyismus bieten konnen'®’,
ist auch unter Aspekten der politischen
Kultur positiv zu bewerten. Denn ab-
gesehen davon, dass lobbyistische In-
terventionen die politische Steuerung
und die Legitimitit des politisch-admi-
nistrativen Handelns zunehmend bein-
trichtigen, wirken sie hidufig auch als
. Vertrauensvernichtungsmaschine  fiir
demokratische Prozesse“!'¢.
= Schlieflich eroffnen umfassende Betei-
ligungsrechte Biirgerinnen und Birger
nicht nur Gelegenheit, ihre ,,democra-

109 Holtkamp 2009:74.

1o Siehe Bogumil/Holtkamp/Schwarz
Nanz/Fritsche 2012: 12.

2003: 88,

m  Klages/Vetter 2011: 251.

m2 Siehe Damkowski/Rosener 2003: 191, Klages/
Vetter 2011: 228ff, Steiner/Kaiser 2012:191.

113 Siehe Nanz/Fritsche 2012:12, RoR 2012: 292.
114 Nanz/Fritsche 2012: 9.
15 Nanz/Fritsche 2012. 1.

tic skills zu verfeinern“'”, sondern ge-
ben ihnen zudem die Moglichkeit, sich
auch in anderer Hinsicht weiterzuent-
wickeln, etwa indem sie ,sich inhalt-
lich weiterbilden® bzw. ,,ihr Fachwis-
sen erweitern®!'’®, Nach Erkenntnissen
der Glicksforschung, die mit Ergebnis-
sen aus der Erforschung des sozialpsy-
chologischen Wertewandels korrespon-
dieren, ist der Gebrauch direktdemo-
kratischer Instrumente sogar geeignet,
das Wohlbefinden von Menschen zu
erhéhen.'"?

Evaluation der Kenzepte unter
Aspekten der Haushaltskrise

Was die Bewiltigung von Haushaltspro-

blemen angeht, bietet die im Sinne einer

kleinen Demokratie konzipierte Biirger-

kommune folgende Vorteile:

= Weil hier die Anforderungen an politi-
sche Entscheidungstriger nicht so hoch
sind, sind die Chancen gréBer, dass sich
diese auf Innovationen einlassen, durch
die Biirgerinnen und Biirger zur Entlas-
tung kommunaler Haushalte insbeson-
dere in die Aufgabenerfillung einge-
bunden werden kénnen.'

= Die beschrinkten Partizipationsmog-
lichkeiten begrenzen nicht nur die fir
das Partizipationsmanagement anfal-
lenden Kosten — also unter anderem
Transaktionskosten wie Informations-
kosten und Koordinationskosten — son-
dern auch die Wahrscheinlichkeit, dass
biirgerschaftliche Beteiligung zu Pro-
jekten fihrt, die den Haushalt zusitz-
lich belasten.'>!

= Die Vorteile, die eine enge Verkniip-
fung der Mitgestalterrolle mit der
Auftraggeberolle unter kulturellen As-
pekten in Aussicht stellt, kénnen sich
auch unter 6konomischen Aspekten
gunstig auswirken.'? Dies ist etwa dort
der Fall, wo die Kooperation in einem

nachbarschaftlichen

Projekt zur Bildung eines Netzwerks

iiberschaubaren

16 Leif 2011:39.

117 Nanz/Fritsche 2012: 33.
118 Nanz/Fritsche 2012: 31.

119 Frey/Stutzer 2000: 79ff.
120 Siehe Holtkamp 2009: 73f.

121 Siehe Steiner/Kaiser 2012: 191f,, Irvin/Stansbury
2004:58.

122 Bogumil/Holtkamp/Schwarz 2003: 24.
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fithrt, das sich danach auch zu anderen
Zwecken produktiv machen lisst.

Fiir die Uberlegenheit der am Leitbild ei-

ner umfassenden Demokratie ausgerich-

teten Biirgerkommune sprechen aus dem

Blickwinkel der Haushaltskrise folgende

Argumente:

= Weil sich biirgerschaftliche Mitgestal-
tung in einer Gesellschaft, in deren
sozialpsychologischem  Wertehaushalt
Pflichtwerte an Bedeutung verlieren
und Selbstentfaltungswerte auf dem
Vormarsch sind, kaum entfalten kann,
wenn der Findruck entsteht, dass Biir-
gerinnen und Burger ,als ,Liicken-
buffer und sozialer Kitt“ missbraucht
werden sollen'®, bietet eine auf starke
Beteiligungsrechte und eine zuverlissi-
ge Umsetzung von Beteiligungsergeb-

= Der Umstand, dass starke Beteiligungs-
rechte prinzipiell geeignet sind, die
Akzeptanz gegeniiber den Ergebnissen
politisch-administrativen Handelns zu
steigern, kann auch zur Begrenzung
von Kosten und zur Einsparung von
Zeit beitragen.'® So beugt eine friih-
zeitige Einbeziehung von Betroffenen
nicht nur Fehlplanungen vor, sie verrin-
gert auch die Wahrscheinlichkeit, dass
ein an sich sinnvolles Vorhaben durch
rechtliche Gegenmafinahmen verteuert
und verzogert wird.?

Zusammensicht, Schluss-
folgerungen und Ausblick

Dic beiden Varianten der Biirgerkommu-
ne stellen lediglich Idealtypen dar, aus de-
nen im konkreten Fall nach Mafigabe der

»Vorteile der im Sinne einer kleiner
Demokratie konzipierten Biirgerkommune
liegen darin, dass sie einfacher zu
implementieren ist und dass es in ihr
méglich ist, aus selektiver Partizipation
erwachsende Fehlentwicklungen zu

korrigieren.«

nissen setzende Biirgerkommune bes-
sere Chancen, das in der Biirgerschaft
vorhandene Konsolidierungspotential
umfassend und nachhaltig produktiv
zu machen, '

Auch abgesehen von ihren Auswir-
kungen auf die Koproduzentenrolle
kénnen wirksame Partizipationsinstru-
mente neben der Effektivitit auch die
Effizienz des politisch-administrativen
Handelns positiv beeinflussen.'” Dies
ist etwa dann der Fall, wenn biirger-
schaftliche Interventionen Prestigepro-
jekte mit zweifelhaftem Wert fiir die
Allgemeinheit verhindern, wenn kost-
entrichtige Vorst6le von Lobbygrup-
pe zuriickgewiesen werden, oder wenn
die Sachkunde von Biirgern Politik und
Verwaltung davor bewahrt, ein Prob-
lem mit untauglichen Mitteln anzuge-
hen.
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vor Ort gegebenen Bedingungen geeignete
Komponenten auszuwihlen und mitein-
ander zu kombinieren sind. Dennoch las-
sen sich aber durchaus spezifische Stirken
und Schwichen erkennen, welche die bei-
den Ansitze und das auf den von ihnen
gewiesenen Wegen Errcichbare voneinan-
der abheben.

Zentrale Vorteile der im Sinne einer
kleinen Demokratie konzipierten Biirger-
kommune liegen darin, dass sie einfacher
zu implementieren ist, weil sic die Macht-
positionen von Politik und Verwaltung
weitgehend unangetastet lidsst, dass sie
biirgerschaftlichen Lernprozessen durch
eine enge Verzahnung von Auftraggeber-
rolle und Mitgestalterrolle Vorschub leis-
tet, und dass sie zumindest eingeschrink-
te Beitrdge zur Haushaltskonsolidierung
bereits in relativ kurzer Frist in Aussicht
stellt. Hinzu kommt, dass sie stets die

Moglichkeit bietet, aus einer selektiven
Partizipation erwachsenden Fehlentwick-
lungen vorzubeugen oder diese nachtriig-
lich zu korrigieren.

Die am Leitbild einer kleinen Demo-

kratie ausgerichteten  Biirgerkommune
kann aber prekdr werden, wenn man
sie zu den hohen Erwartungen in Bezug
setzt, die von vielen mit Begriffen wie
Ehrenamt, Freiwilligenarbeit oder zivil-
gesellschaftliches Engagement verbunden
werden und die letztlich allesamt auf die
kommunale Ebene als ,,primirem Ort der
Burgergesellschaft“'?® zielen. Denn die
Absicht, tber die verstirkte Finbeziehung
der Biirgerschaft in die Aufgabenerfiillung
einen bislang ,ungehobenen Schatz“'??
fur die Bewiltigung dringender gesell-
schaftlicher Probleme nutzbar zu machen,
kann leicht ins Leere laufen, wenn sich
biirgerschaftliche  Einflussméglichkeiten
im Sinne einer ,Demokratisierung der
Machtlosigkeit*'* atf. Marginalien bezie-
hen oder in Projekten erschépfen, die in
ithren Voraussetzungen willkiirlich und in

ihren Wirkungen unwigbar erscheinen.

Entscheidende Vorteile der an den Prin-
zipien einer umfassenden Demokratie ori-
entierten Bargerkommune erwachsen dar-
aus, dass diese grundlegende systemische
Probleme adressiert, die sich in den unter-
schiedlichsten Lebenswelten und Politik-
feldern immer stirker bemerkbar machen.
Einerseirs lassen zunehmende Steuerungs-,
Legitimations- und Haushaltsdefizite im
europdischen ~ Mehrebenesystems  eine
konsequente Einbeziehung der Biirger-
schaft in Gestaltungs- und Entscheidungs-
prozesse sinnvoll erscheinen, andererseits
sozialpsychologische Werte-
wandel und seine Auswirkungen auf die

legen der

politische Kultur die Schaffung neuer Ver-
antwortungsrollen nahe. Vor diesem Hin-
tergrund scheint es auch in der kommuna-
len Selbstverwaltung an der Zeit zu sein,
die ideologischen, institutionellen und in

123 Roth 2011:156.

W

124 siehe Papadopoulos 2002: 227,

125 Rof8 2012:378f.

V]

126 siehe Papadopoulos 2004: 227, RoB8 2012: 379.
127 siehe Randolph/Bauer 1999:168ff.

"]

128 Dettling 1998:24.
129 Roth 2011:158.

130 Roth 2002:170.
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Partikularinteressen begriindeten Barrie-
ren, welche bisher verhindert haben, dass
beide Bereiche
reagieren konnen, auf den Priifstand zu
stellen und gegebenenfalls aus dem Weg

konstruktiv aufeinander

zu rdumen.

Allerdings stellen die Einfithrung biir-
gerinduzierter Deliberationen und Kon-
sultationen, die Stirkung von Plebisziten
und die Kombination von reprisentativen,
direktdemokratischen
Verfahren ein komplexes

und  diskursiven
Unterfangen
dar, das nicht von heute auf morgen, son-
dern nur im Rahmen dauerhaft angelegter
Lernprozesse gelingen kann.

Insbesondere mit Blick auf die par-
tizipatorisch
macht es wenig Sinn, die Biirgerkommu-

anspruchsvollere  Variante

nur die Politiker fithrende Positionen ein-
nehmen koénnen, die ein Management der
Vielfalt demokratischer Akteure organisie-
ren kénnen. Das heifft, sie werden nicht
mehr dafiir belohnt, wenn sie als Patriar-
chen ihrer Partei agieren und die Macht
unter sich verteilen. Sondern sie werden
Anerkennung erlangen und Machtres-
sourcen erhalten, wenn sie das, was in der
Bevolkerung, in der Biirgerschaft an Enga-
gementpotential vorhanden ist, biindeln,
integrieren, zusammenfithren und zu gu-
ten Losungen bringen .’

Unanhingig davon, ob die partizipa-
torisch anspruchsvollere oder die einge-
schrankte Variante der Biirgerkommune
den Vorzug erhalten soll, ist zu beriick-
sichtigen, dass die kommunale Selbst-
verwaltung dic fiir das Gelingen der ent-

»nEntscheidende Vorteile der an den
Prinzipien der umfassenden Demokratie
orientierten Biirgerkommune sind,
dass diese grundlegende systemische
Probleme adressiert, die sich in den
unterschiedlichsten Lebenswelten immer
starker bemerkbar machen.«

ne als reine ,, Win-Win-Konstellation®
zu empfehlen.”® In vielerlei Hinsicht ha-
ben kommunale Gestaltungsprozesse den
Charakter von Nullsummenspielen. Niche
nur Lobbyisten, auch Rarsmitglieder; Biir-
germeister und Verwaltungsmitarbeiter
miissen Macht abgeben und sich neuen
Zwingen unterwerfen, wenn der Wille der
Burgerschaft grofleres Gewicht erhalten
soll. Gleichzeitig erdffnen sich insbeson-
dere den Kommunalpolitikern angesichts
moglicher Verbesserungen in den Berei-
chen der Legitimation, der Akzeptanz, des
Burgervertrauens und der biirgerschaftli-

chen Unterstiitzung aber auch Chancen.'®

Thomas Leif wagt in diesem Zusam-
menhang eine optimistische Prognose:
»Bei einem Mehr an Beteiligung miissen
Menschen Macht abgeben. Noch ist es
schwierig, aber in zehn Jahren werden
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sprechenden Innovationen notwendigen
Voraussetzungen nicht aus eigener Kraft
herstellen kann. Hier sind die Stddte und
Gemeinden auf eine staatliche Riickende-
ckung angewiesen, die weit iiber die bis-
lang iiblichen punktuellen Interventionen
hinausgeht und auch tiefgreifende Ande-
rungen in der Finanzverfassung und eine
Neuordnung des Machtgefiiges zwischen
Staat und Kommunen in Betracht zicht.!3

Wenn man den Kommunen dringend
erforderliche Ressourcen und  Gestal-
tungsmoglichkeiten weiterhin verweigert,
bleibt nicht nur eine nachhaltige Bearbei-
tung gesellschaftlicher Probleme durch die
Birgerkommune Utopie, so dass sich jene
bestitigt fithlen konnen, die dieses Leit-
bild bereits verblassen sehen'®, sondern
droht sogar eine Aufldsung dessen, was
die lokale Selbstverwaltung in der Ver-

gangenheit ausgemacht hat. In diesem Fall
hitten vielen Stidte und Gemeinden wohl
kaum eine andere Wahl, als sich beim
Aufbau der Biirgerkommune der Not ge-
horchend auf die Férderung der Mitpro-
duzentenrolle zu konzentrieren und trotz
der offensichtlichen Probleme dieser Vor-
gehensweise auf biirgerschaftliche Beitri-
ge zur Haushaltskonsolidierung zu hof-
ten. An Bund und Linder wire dann die
Aufforderung zu richten, den Biirgerinnen
und Biirgern zum Ausgleich wirksame dis-
kursive und direktdemokratische Einfluss-
moglichkeiten auf den besser ausgestatte-
ten staatlichen Ebenen anzubieten.
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