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Politische Partizipation und kommunale Politik

Strukturen, Bestimmungsfaktoren und Folgen kommunalpolitischer
Partizipation

I. Politische Beteiligung in der Demokratie — Bedeutung und Begriff

Bei der Organisation politischer Beteiligungsver-
fahren kann man von zwei gegensitzlichen Prinzi-
pien ausgehen. In Anlehnung an die ,realistische
Demokratictheorie* kann man unterstellen, daB
sich Menschen nur begrenzt fiir politische Probleme
interessieren, dab sie nur iiber liickenhafte politi-
sche Informationen verfiigen und sich nur dann
politisch betitigen, wenn ihnen daraus personliche,
insbesondere wirtschaftliche Vorteile entstehen.
Nach den vorliegenden Ergebnissen der empiri-
schen Forschung erscheinen jedoch nicht allein
Zweifel an der mangelnden Bereitschaft des Durch-
schnittsbiirgers zur politischen AKktivitdt ange-
bracht. Es dringt sich dariiber hinaus die Frage auf,
ob nicht das in der Bevolkerung festgestellte Unver-
stéindnis fiir demokratische Werte und Normen eine
Ausweitung der politischen Beteiligung zu einem
Risiko fiir den Bestand einer funktionsfihigen De-
mokratie werden ldBt. Insofern konnte die politi-
sche Passivitiit des Normalbiirgers die Stabilitat de-
mokratischer Systeme durchaus fordern.

Im Gegensatz dazu betrachtet die ,partizipative
Demokratietheorie* den Menschen als verniinfti-
ges, an politischer Selbstbestimmung interessiertes
Wesen. das in erster Linie ungiinstige politische und
gesellschaftliche Rahmenbedingungen daran hin-
dern. in Gemeinschaft mit anderen eine vernunft-
bestimmte Politik zu verfolgen. Vertreter dieses
Ansatzes bestreiten zwar nicht die Existenz egoisti-
schen. auf wirtschaftliche Nutzenmaximierung aus-
gerichteten Handelns, sie fithren dies aber haupt-
sachlich auf die Pragung des Menschen durch die
gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Verhiltnisse
der Wettbewerbsgesellschaft zuriick. Erst deren

Die in diesem Beitrag ausgewerteten Daten wurden
iiberwiegend vom Zentralarchiv fiir empirische Sozi-
alforschung der Universitit zu Koln zur Verfiigung
gestellt. Sie wurden von verschiedenen Forscher-
gruppen erhoben und vom Zentralarchiv fiir die
Analyse aufbereitet. Weder die Primdrforscher noch
das Zentralarchiv tragen irgendeine Verantwortung
fiir die Interpretation der Daten in diesem Beitrag.

3

Uberwindung setzt ihrer Auffassung nach mensch-
liche Gestaltungspotentiale frei, die ein verniinfti-
ges, selbstbestimmtes menschliches Zusammenle-
ben ermoglichen').

Da keine dieser beiden Konzeptionen die tatsichli-
chen politischen Handlungsmotive des Menschen
vollig korrekt beschreibt, basiert die Organisation
westlicher Demokratien weder ausschlieBlich auf
den Grundsitzen der représentativen noch auf de-
nen der partizipativen Demokratie. Zwar rdumt die
Verfassung der Bundesrepublik dem Reprisenta-
tivprinzip den Vorrang vor der direkten Selbstregie-
rung des Volkes ein, doch kennt die Verfassungs-
praxis zahlreiche unmittelbare biirgerschaftliche
EinfluBmdoglichkeiten auf die Entscheidungen der
reprisentativen Organe. Insbesondere auf der
kommunalen Ebene schlieBen Reprisentation und
Partizipation einander nicht aus, sondern sie ergin-
zen einander,

Am Beginn einer Untersuchung der kommunalen
Beteiligungspraxis ist zu kliren, was unter politi-
scher Beteiligung verstanden wird und in welchen
Formen sie sich vollzieht. Die amerikanischen Poli-
tikwissenschaftler Sidney Verba und Norman Nie
legten 1972 eine Begriffsbestimmung vor, die sich
auch als Grundlage fiir die Beschreibung der Struk-
turen kommunalpolitischer Beteiligung in der Bun-
desrepublik eignet. Als politische Partizipation be-
zeichnen sie ,diejenigen legalen Handlungen von
Privatpersonen, die mehr oder weniger ausdriick-
lich dem Zweck dienen, die Auswahl des politi-
schen Fithrungspersonals oder dessen Aktivititen
zu beeinflussen* 2).

Nach dieser Konzeption dient die politische Betei-
ligung dem Zweck, durch die Stimmabgabe bei

1) Vgl. den Uberblick bei Fritz W. Scharpf, Demokratie-
theorie zwischen Utopie und Anpassung, Konstanz 1970, mit
zahlreichen Literaturangaben sowie Lawrence A. Scaff, Par-
ticipation in the Western Political Tradition: A Study of
Theory and Practice, Tucson 1975.

2) Sidney Verba/Norman H. Nie, Participation in America.
Political Participation and Social Equality, New York 1972.
S. 2f.
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Wahlen an der Besetzung politischer Entschei-
dungspositionen mitzuwirken, durch die Teilnahme
an Abstimmungen Sachentscheidungen im politi-
schen System zu regeln oder in anderer Form mit-
telbar oder unmittelbar auf politische Vorginge
EinfluB auszuiiben. Abweichend von Verba und
Nie wird der Begriff der politischen Partizipation
nachfolgend nicht auf legale Handlungen begrenzt,

sondern es werden auch solche Aktivitdten bertick-
sichtigt, die gesetzlich nicht eindeutig geregelt sind
oder im Grenzfalle gegen gesetzliche Vorschriften
verstoBen. Diese Erweiterung des Partizipations-
begriffs erscheint in einer empirischen Untersu-
chung zweckmiBig, weil die Bedeutung unkonven-
tioneller Beteiligungsformen in der letzten Zeit
stark zugenommen hat.

II. Die institutionellen Grundlagen kommunalpolitischer Beteiligung in der
Bundesrepublik Deutschland und ihre Bedeutung in der politischen Praxis

In der bundesstaatlichen Aufgabenteilung gehort
das Kommunalrecht traditionell zum Kompetenz-
bereich der Bundeslinder, Dementsprechend ent-
hilt das Grundgesetz praktisch keine Regelungen
iiber die Beteiligung der Biirger an der kommunal-
politischen Willensbildung und an der Entschei-
dung uber kommunale Probleme. Art. 28, Abs. 1
GG gibt lediglich einen allgemeinen Rahmen fiir
die von den Lindern auszugestaltende Kommunal-
verfassung vor. Demnach muB die verfassungsmi-
Bige Ordnung in den Lindern ,den Grundsitzen
des republikanischen, demokratischen und sozialen
Rechtsstaates im Sinne dieses Grundgesetzes ent-
sprechen” (Homogenititsklausel)?). Diese Vor-
schrift begriindet die Verbindlichkeit des Demokra-
tieverstindnisses des Grundgesetzes fiir die kom-
munale Ebene und liBt auch Elemente unmittelba-
rer politischer Willensbildung des Volkes zu¥).

1. Die Beteiligung an Kommunalwahlen

In einer reprisentativen Demokratie wie der Bun-
desrepublik bildet die Beteiligung der Bevilkerung
an der Wahl der Parlamente normativ wie faktisch
das Kernstiick des Partizipationssystems. Dies ver-
deutlicht Artikel 28, Absatz 1 GG, der die demo-
kratische Wahl einer Volksvertretung in den Ge-
meinden und Kreisen vorschreibt. Die Landesver-
fassungen bestidtigen die im Grundgesetz enthal-
tene Regelung und unterstreichen damit die hervor-
gehobene Bedeutung der Wahlen in der Partizipa-
tionsstruktur der Kommunen (vgl. z. B. Art. 50
LVerf RP). Die Kommunalwahlgesetze regeln in-
nerhalb dieses verfassungsmiBig abgesteckten Rah-
mens die Ausiibung des Stimmrechts bei Kommu-
nalwahlen genauer. Die Gemeindeordnungen von
Baden-Wiirttemberg, Bayern und Niedersachsen
rdumen den Withlern einen wesentlich groBeren
EinfluB auf die personclle Zusammensetzung der

3) Vgl. Konrad Hesse. Grundziige des Verfassungsrechts der
Bundesrepublik Deutschland, Heidelberg 198515, S. 34,
4) Vgl. ebda., S. 56 ff.
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Kommunalvertretungen ¢in, als dies bei Bundes-
tags- und Landtagswahlen der Fall ist, indem sie die
Moglichkeit des Kumulierens (Stimmenhédufung
auf einen Bewerber) und des Panaschierens (Wahl
von Kandidaten aus konkurrierenden Vorschlagsli-
sten) vorsehen. In Rheinland-Pfalz wurde das Ku-
mulieren 1984 eingefithrt, das Panaschieren wird
erstmals bei der nichsten Kommunalwahl moglich
sein. In Bayern und Baden-Wiirttemberg wihlt die
Bevolkerung neben der kommunalen Vertretungs-
kérperschaft den leitenden Verwaltungsbeamten
direkt®). Die Wahlen bilden auch auf der lokalen
Ebene das institutionelle Zentrum des politischen
Willensbildungsprozesses. Durch die Stimmabgabe
entscheidet die Bevolkerung iiber die Gewichtsver-
teilung in den politischen Entscheidungsgremien
der Kommunen und legt damit — zumindest in ei-
nem gewissen Umfange — die Richtung der Politik
fest.

Nach Arzberger spiegelt sich die hervorgehobene
Bedeutung der Wahlen im tatsichlichen politischen
Verhalten der Biirger wider: ,,Die Beteiligung an
Wabhlen ist gleichzeitig auch das Basiselement fiir
diejenigen. die Erfahrungen mit mehreren Partizi-
pationsformen haben. Fiir den einzelnen gibt es
also offenbar so etwas wie eine Hierarchie der Par-
tizipationsformen, in der grundlegende Aktivititen
erst einmal erfolgt sein miissen, bevor weitere in
Angriff genommen werden.* ¢) Je nach Bundesland
und nach den Besonderheiten der politischen Ent-
scheidungssituation beteiligen sich  zwischen
65 Prozent und 85 Prozent der Wahlberechtigten
an den Kreistags-, Stadt- und Gemeinderatswahlen.
In Baden-Wiirttemberg ist die Wahlbeteiligung
durchweg niedriger, im Saarland und in Rheinland-
Pfalz fillt sie etwas hoher aus als in den ibrigen

5) Vgl. Hans Meyer, Kommunalwahlrecht, in: Gunter Putt-
ner (Hrsg.). Handworterbuch der kommunalen Wissenschaft
und Praxis, Bd. 2, Berlin u. a. 1982.

6) Kiaus Arzberger, Burger und Eliten in der Kommunalpo-
litik, Stuttgart u. a. 1980, S. 128.



Abbildung 1: Die Beteiligung an Kommunalwahlen in ausgewihlten Bundeslindern
a) Vergleich der Beteiligung an Kommunal-, Landtags- und Bundestagswahlen

100
80
w ..............
40
20
0
NRW
Land
Bl KW LW [ 1BW

Bundeslindern7). Wie ein Vergleich der Beteili-
gung der Biirger dreier Bundeslinder an Bundes-
tags-. Landtags- und Kommunalwahlen zeigt. cr-
reicht die Teilnahmerate bei Kommunalwahlen
normalerweise nicht das Niveau der Bundestags-
wahlen. liegt aber in etwa in dem Bereich. der auch
bei Landtagswahlen erreicht wird. Ein einheitli-
cher, langfristiger Entwicklungstrend der Beteili-
gung an Kommunalwahlen ist nicht zu erkennen,
vielmehr scheint die Hohe der Wahlbeteiligung in
erster Linie von der konkreten politischen Situation
abzuhingen. Der auffiillige Anstieg der Wahlbetei-
ligung, der 1975 in Nordrhein-Westfalen auftrat, ist
durch die Zusammenlegung des Kommunal- und

7) Vgl. die Angaben bei Dieter Nohlen. Wahlen und Wahl-
systeme in den Gemeinden, in: Heinz Rausch/Theo Stam-
men (Hrsg.). Aspekte und Probleme der Kommunalpolitik,
Minchen 1977, S, 149—186, bes. S. 179{f.. Tabelle 2.
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des Landtagswahltermins bedingt (vgl. Abbil-
dung 1b).

2. Die EinfluBnahme auf Sachentscheidungen —
Biirgerentscheid und Biirgerbegehren

Bei der Ausgestaltung der Zustindigkeiten fiir
Sachentscheidungen folgt auch das Kommunalver-
fassungssystem der Bundesrepublik im groBen und
ganzen den Grundsitzen reprasentativer Demokra-
tic. Abweichend davon enthalten die Gemeinde-
ordnungen von Baden-Wiirttemberg, Schleswig-
Holstein und Niedersachsen die Einrichtung der
Gemeindeversammlung, die verbindlich iiber kom-
munale Selbstverwaltungsangelegenheiten ent-
scheidet. Nach dem AbschluB der kommunalen Ge-
bietsreform spielt diese Regelung jedoch in der po-
litischen Praxis keine Rolle mehr. Weder das
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b) Entwicklung der Teilnahme an Kommunalwahlen, 1946—1984
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Grundgesetz noch die Linderverfassungen sehen
ausdriicklich weitere kommunalpolitische Beteili-
gungsrechte vor. Allerdings gelten die in den Ver-
fassungen  enthaltenen  Grundrechtskataloge
(Art. 1—19 GG) auch fiir die kommunale Willens-
bildung. Zu den in der kommunalpolitischen Praxis
bedeutsamsten Beteiligungsrechten gehort die Mit-
wirkung der Parteien an der politischen Willensbil-
dung des Volkes (Art. 21 GG), denn die Aktiviti-
ten der Parteimitglieder konzentrieren sich auf die
Orts- und Kreisverbinde 8).

Nicht alle politischen EinfluBmd&glichkeiten sind in
der Bundesrepublik verfassungsrechtlich geregelt.
Insbesondere in der Phase innenpolitischer Refor-
men — etwa zwischen 1966 und 1974 — wurden die
Gemeindeordnungen und einzelne Fachgesetze des
Bundes und der Linder um zahlreiche Beteiligungs-
klauseln ergédnzt, die Kiihne zutreffend als pragma-
tische Auffangmechanismen fiir zunehmende Biir-

%) Vgl. Mathias Schmitz, Partizipation in/durch Parteien, in:
Oscar W, Gabriel (Hrsg.), Biirgerbeteiligung und kommu-
nale Demokratie, Miinchen 1983, S. 173—239.
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geraktivititen beschreibt ). Bei einer strikten Be-
grenzung des Beteiligungsbegriffs auf unmittelbare
biirgerschaftliche Entscheidungsrechte iiber politi-
sche und administrative Fragen stellt der Birger-
entscheid nach § 21 der Gemeindeordnung von Ba-
den-Wiirttemberg das einzige Element direkter De-
mokratie in der deutschen Selbstverwaltungsorga-
nisation dar. Er iibertrigt den Biirgern bei wichti-
gen kommunalen Angelegenheiten wie der Errich-
tung, der Erweiterung und der Aufhebung offentli-
cher Einrichtungen oder der Anderung der Ge-
meindegrenzen ein Mitspracherecht. Ein Negativ-
katalog entzieht die staatlichen Auftragsangelegen-
heiten und die laufenden Verwaltungsaufgaben. die
innere Organisation der Gemeindeverwaltung so-
wie dic kommunale Haushaltssatzung und Abga-
benwirtschaft dem Volksentscheid. Die Gemeinde-
ordnung legt das Verfahren bei Biirgerentscheiden

9) Jorg-Detlef Kiihne, Zur Typologie und verfassungsrecht-
lichen Einordnung von Volksabstimmungen — eine rechts-
vergleichende Einfilhrung, in: ders./Friedrich Meissner
(Hrsg.). Ziige unmittelbarer Demokratie in der Gemeinde-
verfassung, Gottingen 1977, S. 17—54, S. 47.



detailliert fest. Er kann durch einen mit Zwei-Drit-
tel-Mehrheit gefaBten GemeinderatsbeschluB oder
durch e¢in erfolgreiches Biirgerbegehren eingeleitet
werden. Ein Vorschlag ist angenommen. wenn er
die Mehrheit der abgegebenen giiltigen Stimmen
auf sich vereinigt und wenn sich mindestens 30 Pro-
zent der Stimmberechtigten an der Abstimmung
beteiligen. Unter diesen Bedingungen ersetzt der
Biirgerentscheid einen GemeinderatsbeschluB 19),

Unter verschiedenen Bezeichnungen ridumen die
Gemeindeordnungen von Hessen (§ 8b), Nieder-
sachsen (§ 22a), Rheinland-Pfalz (§ 17) und des
Saarlandes (§ 20a) der Bevolkerung das Recht ein,
bestimmte Themen in den kommunalen Entschei-
dungsprozeB einzubringen und auf diese Weise auf
die politische Willensbildung einzuwirken. Das
Entscheidungsrecht bleibt allerdings bei der Ge-
meindevertretung. Auch in Baden-Wiirttemberg
gibt es zusitzlich zum Biirgerentscheid den Biirger-
antrag (§ 20 GOBW), der im Unterschied zu den
ubrigen Bundeslindern in einen Biirgerentscheid
einmiinden kann. Die Gemeindeordnung von
Nordrhein-Westfalen kennt zwar das Institut des
Biirgerbegehrens nicht, sie gibt aber jedem Biirger
das Recht, dem Gemeinderat Beschwerden oder
Anregungen vorzutragen (§ 6). In Bayern und Ba-
den-Wiirttemberg kann die Biirgerversammlung
dem Rat Empfehlungen unterbreiten (Art. 18,
Abs. 4 GOBay. § 20a GOBW). Als einziger Fla-
chenstaat sieht Schleswig-Holstein in seiner Ge-
meindeordnung keinerlei gesetzlich geregelte In-
itiativ- und Entscheidungsrechte fiir die Biirger
vor 1),

Die Brauchbarkeit des Biirgerbegehrens als Betei-
ligungsinstrument hidngt unter anderem von seiner
konkreten institutionellen Ausgestaltung ab12).
Dabei spielen vor allem vier Merkmale eine
Rolle:

1. dic zuldssigen Gegenstidnde des Begehrens,
2. der Kreis der Antragsberechtigten,

3. der mit dem Begehren verbundene Aufwand
und

4. die Bedeutung des Begehrens fiir die Entschei-
dungspraxis der Kommunalvertretung.

19) Einzelheiten hierzu bei Alfred Ardelt/Richard Seeger,
Biirgerentscheid, Biirgerbegehren und -anregung (,,Biirger-
antrag®) in Baden-Wirttemberg, in: Kilhne/Meissner
(Anm. 9), S. 91—119, S. 106ff.

11) Vegl. die Ubersicht iiber die verschiedenen Varianten biir-
gerschaftlicher Initiativrechte bei Paul von Kodolitsch, Kom-
munale Beteiligungspolitik, Berlin 1980, S. 23ff. sowie
S. 151, Ubersicht 3.

12) Vgl. ebda., S. 25ff.; Michael Mattar, Formen politischer
Beteiligung in den Gemeindeordnungen der Bundeslinder,
in: Gabriel (Anm. 10), S. 105—125, bes. S. 114 ff. sowie die
einschliigigen Beitrlige, in: Kithne/Meissner (Anm. 9). -
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Den geringsten inhaltlichen Einschrinkungen un-
terliegt das Biirgerbegehren hessischer Prigung,
das sich auf alle kommunalen Angelegenheiten er-
strecken kann. Die Gemeindeordnungen der iibri-
gen Bundeslander beschrianken das Biirgerbegeh-
ren auf Selbstverwaltungsangelegenheiten bzw. fas-
sen seinen Anwendungsbereich noch enger. Tat-
sdchlich dirfte sich die hessische Praxis jedoch nicht
von der der anderen Bundeslinder unterscheiden,
da nur bei Selbstverwaltungsaufgaben der fiir eine
sinnvolle Anwendung des Biirgerbegehrens erfor-
derliche kommunale Entscheidungsspielraum vor-
handen ist. Aufgaben der laufenden Verwaltung
oder verwaltungsorganisatorische Fragen erreichen
zudem kaum die fiir ein Birgerbegehren erforder-
liche Mobilisierung der Offentlichkeit.

Im Hinblick auf den méglichen Partizipantenkreis
heben sich Regelungen in Niedersachsen und
Rheinland-Pfalz von denen der iibrigen Bundeslin-
der ab, da sie das Mitwirkungsrecht nicht ausdriick-
lich mit dem Biirgerstatus verkniipfen. Praktische
Bedeutung kommt dieser Unterscheidung vor allem
fiir die in einer Gemeinde lebenden Ausldnder zu,
die zwar den Status von Einwohnern, aber kein
Biirgerrecht besitzen. Die groBziigigere Regelung
in Rheinland-Pfalz und Niedersachsen kann die
Aufnahmefahigkeit des kommunalen Entschei-
dungssystems erhéhen, indem sie Personen, die im
librigen iiber keinen gesetzlich geregelten Zugang
zum politischen System verfiigen, eine Moglichkeit
gibt, ihre Anliegen gegeniiber den lokalen Ent-
scheidungstrigern in einem formlich geregelten
Verfahren geltend zu machen. Verfassungspolitisch
erscheint dies unproblematisch, da sich mit dem
Biirgerbegehren keine Entscheidungskompetenzen
verbinden.

Die Motivation zur Einleitung eines Biirgerbegeh-
rens diirfte von den in der Gemeindeordnung vor-
gesehenen Erfolgsbedingungen abhiingen. Das Pe-
titionsrecht der nordrhein-westfilischen Gemein-
deordnung und das Initiativrecht der Biirgerver-
sammlung in Bayern und Baden-Wiirttemberg sind
verhiltnismiBig unaufwendig konzipiert. Das Biir-
gerbegehren im engeren Sinne muB dagegen einige
formelle Hiirden nehmen, bevor das betreffende
Anliegen vom zustdndigen Organ zu beraten ist.
Generell sehen die Gemeindeordnungen eine
schriftliche Formulierung und Begriindung des ge-
forderten Anliegens vor. In Rheinland-Pfalz und in
Niedersachsen gibt es fiir die Antragsteller zusitz-
lich die Auflage, einen Finanzierungsvorschlag zu
unterbreiten. Mit Ausnahme des Saarlandes sehen
alle Gemeindeordnungen fiir den Erfolg des Biir-
gerbegehrens eine nach der GemeindegroBe gestaf-
felte Mindestzahl von Unterschriften vor. Uber die
Zulassigkeit eines Biirgerbegehrens entscheidet im
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Saarland der Biirgermeister, in den anderen Bun-
deslindern der Gemeinderat. Da die beiden Linder
mit den niedrigsten Beteiligungsquoren, Rhein-
land-Pfalz und Niedersachsen, mit der Vorlage ei-
nes Finanzierungsplanes eine anspruchsvolle For-
derung an die Initiatoren eines Biirgerbegehrens
stellen, ist es schwierig, die Partizipationsfreund-
lichkeit der Regelungen in den einzelnen Bundes-
lindern vergleichend zu beurteilen.

Was die Bedeutsamkeit eines erfolgreichen Biirger-
begehrens fiir die Entscheidungspraxis des Rates
betrifft, so muB man zwischen mehreren Aspekten
unterscheiden: Ein Entscheidungszwang, wie er in
Hessen und Rheinland-Pfalz vorgesehen ist, bindet
den Rat stirker als die in den iibrigen Bundeslén-
dern bestehende” Beratungspflicht. Der Verzicht
auf eine Entscheidungspflicht gibt dem Rat die
Maéglichkeit. eine Forderung durch Nichtentschei-
dung zu unterlaufen. Hat er dagegen eine Entschei-
dung zu treffen. dann setzt er sich stirker der Kon-
trolle und Kritik durch die Initiatoren des Biirger-
begehrens aus. Dariiber hinaus diirfte die Bindung
des Rates durch ein erfolgreiches Biirgerbegehren
umso nachhaltiger ausfallen, je kiirzer der zeitliche
Abstand zwischen dem Blrgerbegehren und dem
Ratsentscheid ist. Der lange Zeitraum von sechs
Monaten, den die hessische Gemeindeordnung fiir
die Beratung und den BeschluB iiber ein Biirgerbe-
gehren ansetzt, erdffnet fir die Entscheidungstri-
ger gleichfalls die Moglichkeit, die betreffende An-
gelegenheit so lange zu verschleppen, bis die erste
politische Mobilisierung abgeebbt ist.

Durch das Biirgerbegehren ist die Gemeindebevol-

kerung nicht in der Lage, eine bestimmte Entschei-

dung der Kommunalvertretung zu erzwingen. Sie
legt deren Handlungsméglichkeiten nicht verbind-
lich fest, sondern laBt ihr die endgiiltige Entschei-
dung. Dennoch erscheint es sinnvoll, diese Einrich-
tung als politische Partizipation anzusehen, weil sie
der Offentlichkeit einen EinfluB auf die kommunale
Entscheidungsthematik einrdumt. Anliegen, die
von einem relativ groBen Personenkreis in einem
formlich geregelten Verfahren in den kommunalen
EntscheidungsprozeB eingebracht und in der Regel
offentlich beraten werden. kénnen von den Ent-
scheidungstrigern nicht ohne weiteres verworfen
werden, auch wenn sie formal das Recht dazu ha-
ben. Auf den ersten Blick scheinen die vereinfach-
ten Initiativrechte wie das nordrhein-westfilische
Petitionsrecht oder das Antragsrecht der bayeri-
schen und der baden-wiirttembergischen Biirger-
versammlung bei geringerem Aufwand einen dhnli-
chen Effekt zu erzielen wie das Biirgerbegehren.
Diese Annahme trifft jedoch vermutlich nicht zu:
Das Biirgerbegehren bezieht seine besondere poli-
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tische Durchschlagskraft gerade aus seinen institu-
tionellen Eigenarten.

Die vorliegenden Studien iiber die Teilnahme der
Bevolkerung an der Gemeindepolitik fithren eine
Reihe weiterer Einrichtungen auf, die im Sinne der
eingangs vorgelegten Definition keine politische
Partizipation darstellen, weil sie eher der Informa-
tion der Offentlichkeit als der EinfluBnahme auf die
lokalen Entscheidungstriger dienen. Hierzu gehort
unter anderem die Biirgerversammlung, die in ih-
rem tatsichlichen Ablauf vornehmlich als Informa-
tions- und Selbstdarstellungsinstrument der Ver-
waltung dient. Eher informative als partizipative
Funktionen erfiillen wohl auch die Anhorung sach-
kundiger Biirger im Rahmen der AusschuBarbeit,
die Biirgerfragestunde und die verschiedenen For-
men der Biirgerbeteiligung an der kommunalen
Planung %). Von politischer Partizipation im Sinne
unserer Definition ist schlicBlich auch die Mitarbeit
in der Kommunalvertretung oder in ihren Aus-
schiissen zu unterscheiden; denn die damit verbun-
denen EinfluBmdoglichkeiten ergeben sich aus der
Wahl in ein 6ffentliches Amt, nicht aus dem Biir-
gerstatus. Aus diesem Grunde sind sie als qualitativ
eigenstidndige Formen politischer Betétigung anzu-
schen.

Der begrenzte Rahmen, innerhalb dessen sich in
den bundesdeutschen Gemeinden Elemente direk-
ter Demokratie erhalten bzw. durchsetzen konn-
ten. ist bislang empirisch kaum erforscht. Insbeson-
dere liegen praktisch keine systematischen Infor-
mationen iiber die Nutzung der institutionell ver-
fugbaren EinfluBmaoglichkeiten durch die Bevolke-
rung bzw. einzelne Gruppen vor.

Von dieser Feststellung muBl man lediglich das Biir-
gerbegehren und den Biirgerentscheid in Baden-
Wiirttemberg ausnehmen. Diese Einrichtungen wa-
ren Gegenstand mehrerer empirischer Studien. die
einen Zeitraum von mehr als zwanzig Jahren ab-
decken und insofern einigermaBen verldBliche Aus-
sagen iber die praktische Bedeutsamkeit dieser di-
rektdemokratischen Verfahren zulassen. Ergiin-
zend hierzu konnen einige Erfahrungsdaten uber
die rheinland-pfilzische Biirgerinitiative herange-
zogen werden.

Zwischen 1956 und 1978 fanden in Baden-Wiirttem-
berg 151 Biirgerbegehren und Biirgerentscheide

) Vgl. zu ersteren die Beitrige in: Kithne/Meissner
(Anm. 9), sowie von Kodolitsch (Anm. 11).S. 23ff.; Mattar
(Anm. 12), S. 111{f.; zur Partizipation an der kommunalen
Planung: Adrienne Windhoff-Héritier/Oscar W. Gabriel,
Politische Partizipation an der kommunalen Planung. Bir-
gerschaftliche Beteiligung nach dem Bundesbaugesetz und
dem Stidtebauférderungsgesetz, in: Gabriel (Anm. 8).
S. 126—155.



statt. In 29 Fiillen fiihrte das Biirgerbegehren nicht
zu einem Biirgerentscheid. Aufgrund eines Biirger-
begehrens kamen 30 Biirgerentscheide zustande.
Die verbleibenden 92 Antragsverfahren betrafen
das Problem der Kreisreform. In 41 weiteren Fillen
initiierte der Gemeinderat einen Biirgerentscheid.
Der von den einzelnen Entscheiden ausgehende
Mobilisierungseffekt war sehr unterschiedlich. An
einem 1956 iiber die Verfassungsform durchgefiihr-
ten Biirgerentscheid in der Stadt Achern beteiligten
sich lediglich 9.6 Prozent der Stimmberechtigten.
Dagegen wurde die hochste Beteiligungsrate bei
einem Entscheid iiber die Einrichtung einer Schule
erzielt (93.9 Prozent) 19).

In Rheinland-Pfalz wurde das Institut der Biirger-
initiative erst 1973 geschaffen. Kropshofer stellte in
der Phase nach seiner Einfiihrung zuniichst eine
gewisse Zuriickhaltung der Bevolkerung gegeniiber
dem neuen Beteiligungsinstrument fest '5). In der
Folgezeit nahm allerdings die Akzeptanz der Biir-
gerinitiative in der Offentlichkeit zu. In 49 kreis-
und verbandsfreien Gemeinden des Landes wurden
zwischen 1976 und 1986 insgesamt 34 Biirgerinitiati-
ven durchgefithrt. davon allerdings zehn in den
Universitatsstidten Mainz und Trier.

Anders als in der Literatur gelegentlich behauptet
wird, triagt weder das Unterschriftenquorum noch
das Erfordernis des Finanzierungsvorschlages we-
sentlich zum Scheitern direktdemokratischer Betei-
ligungsverfahren bei 19). In Rheinland-Pfalz gelang
es lediglich in drei von 34 Fillen nicht, die gesetz-
lich vorgeschriebene Unterstiitzung zu mobilisie-
ren, in Baden-Wiirttemberg wurde das Unterschrif-
tenquorum nur in vier Prozent aller Fille nicht er-
reicht, acht Prozent der Biirgerentscheide kamen
wegen eines fehlenden Finanzierungsvorschlages
nicht zustande. Wesentlich hidufiger war der MiBer-
folg von Biirgerbegehren auf eine restriktive Ausle-
gung ihrer Zulissigkeit durch die Kommunalvertre-
tung zuriickzufithren. So wiesen die baden-wiirt-
tembergischen Vertretungskorperschaften 56 Pro-
zent der Biirgerbegehren mit der Begriindung Zu-
riick. es handele sich nicht um eine wichtige Ge-
meindeangelegenheit. Sieben Prozent wurden als

14) Angaben nach Ginter Beilharz, Politische Partizipation
im Rahmen des § 21 der Gemeindeordnung von Baden-
Wiirttemberg, Dissertation, Universitdt Tubingen 1981,
S. 180ff. 4
15) Birger Kropshofer, Unmittelbare Biirgerbeteiligung mit
lediglich beratender Wirkung in Rheinland-Pfalz, in: Kiithne/
Meissner (Anm. 9). S. 141—150. S. 147 ff.

16) Vgl. Michael J. Buse/Wilfried Nelles, Formen und Be-
dingungen der Partizipation im politisch-administrativen Be-
reich, in: Ulrich von Alemann (Hrsg.). Partizipation, Demo-
Kratisiecrung, Mitbestimmung. Problemstand und !..ncrqtunn
Politik, Wirtschaft, Bildung und Wissenschaft, Eine Einftih-
rung, Opladen 1975, S. 41—111, bes. S. 97.
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unzulissig deklariert, weil das Begehren nicht auf
eine Offentliche Einrichtung zielte 17). Teilnahme-
hemmend konnten das Quorum und das Erforder-
nis, einen Finanzierungsvorschlag zu unterbreiten,
allenfalls insoweit wirken, als sie potentielle Initia-
toren moglicherweise davon abhalten, ein Biirger-
begehren oder eine Biirgerinitiative einzuleiten.

Aus dem in der baden-wiirttembergischen Gemein-
deordnung enthaltenen Positiv- und Negativkatalog
resultiert mit einer gewissen Zwangsliufigkeit eine
bestimmte thematische Ausrichtung der Referen-
den. Nach Beilharz spiclten die Gebietsreform
(26 Prozent) und die Wahl der kommunalen Ver-
fassungsform (25 Prozent) in den Forderungskata-
logen der Initiativen die wichtigste Rolle 18). Mit
deutlichem Abstand folgten die Themenfelder
Schulen (13 Prozent), Wasserversorgung (12 Pro-
zent) und Bauleitplanung einschlieBlich Sanie-
rungsmaBnahmen (10 Prozent). Auf der Basis eines
anders angelegten Beschreibungsrasters legen Ar-
delt und Seeger Ergebnisse vor, die von den Befun-
den Beilharz’ erheblich abweichen. Nach ihren An-
gaben entficlen mehr als die Hilfte aller Fille auf
die kommunale Gebietsreform, die kommunalen
Einrichtungen lagen mit 23 Prozent noch deutlich
vor den Biirgerbegehren zur kommunalen Verfas-
sungsform (17 Prozent)1%). Mit dem divergieren-
den Untersuchungszeitraum lassen sich diese Un-
terschiede nicht erkliren. Sie haben wohl auch da-
mit zu tun, daB Beilharz bei der Auswertung der
Themenschwerpunkte die Kreisreform ausgeklam-
mert zu haben scheint.

Da die rheinland-pfilzische Gemeindeordnung den
Gegenstandsbereich der Biirgerinitiative weiter
faBt als dies beim baden-wiirttembergischen Biir-
gerbegehren der Fall ist, lassen sich in dieser Hin-
sicht die fiir die beiden Bundeslinder vorliegenden
Ergebnisse kaum miteinander vergleichen. Die
groBte Bedeutung unter den Aktionsbereichen der
Biirgerinitiativen nach § 17 GORP kam den The-
men Verkehr (12) und Umweltschutz (9) zu. Zwei
Antragsverfahren zielten darauf, die betreffende
Stadt zur atomwaffenfreien Zone zu erkliren.

Angaben iiber die erfolgreiche Durchsetzung der
Anliegen der Biirgerentscheide sind in der Unter-
suchung von Beilharz und in der rheinland-pfilzi-
schen Erhebung nicht enthalten. Nach den Anga-
ben von Ardelt und Seeger kamen drei Viertel der
120 zwischen 1956 und 1976 initiierten Biirgerent-
scheide. nimlich 89, zustande. Erfolgreich war etwa

17) Die Angaben fiir Baden-Wiirttemberg sind der Arbeit
von Beilharz (Anm. 14), S. 76 ff. entnommen, die Daten fiir
Rheinland-Pfalz wurden vom Verfasser erhoben.

18) Vgl. Beilharz (Anm. 14), S. 72 ff.

19) Ardelt/Seeger (Anm. 10), S. 113 ff.
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jedes zweite Biirgerbegehren. Mit einer Erfolgs-
quote von 80 Prozent setzten sich die durch einen
GemeinderatsbeschluB eingeleiteten Entscheide
aber wesentlich hiufiger durch. Die Chancen eines
erfolgreichen Abschlusses des Verfahrens waren
ebenfalls bedeutend groBer, wenn der Biirgerent-
scheid auf einen GemeinderatsbeschluB zuriickging
(43 Prozent gegeniiber 33 Prozent beim Biirgerbe-
gehren) ). Dies deckt sich mit der Feststellung von
Beilharz, daB der Erfolg von Biirgerbegehren und
die Annahme der durch einen Biirgerentscheid arti-
kulierten Forderung vor allem von der Mobilisie-
rung offizieller Unterstiitzung abhiingen 2!),

Trotz einiger Weiterentwicklungen der Elemente
direkter Demokratie blieben die in den meisten
Bundeslindern durchgefilhrten Reformen des
Kommunalverfassungsrechts weithinter den in Ba-
den-Wiirttemberg geltenden Regelungen zuriick.
Auch im internationalen Vergleich — besonders
mit der Schweiz und den USA — gibt es in der
Bundesrepublik nur bescheidene institutionelle

Maoglichkeiten fiir eine direkte EinfluBnahme der
Biirger auf Sachentscheidungen. Verniinftige
Grinde fir diese Zuriickhaltung gegeniiber den di-
rektdemokratischen Beteiligungsmoglichkeiten las-
sen sich auf Anhieb nur schwer erkennen. Der Ver-
weis auf das Scheitern der plebiszitiren Einrichtun-
gen in der Weimarer Verfassung iiberzeugt heute
kaum noch, da sich die politischen und kulturellen
Rahmenbedingungen der Bundesrepublik erheb-
lich von denen der Weimarer Republik unterschei-
den. Im Lichte der Ergebnisse der international
vergleichenden Partizipations- und Einstellungsfor-
schung erscheint das verstindliche MiBtrauen der
Verfassungsviter gegeniiber dem demokratischen
BewuBtsein der Bundesbiirger nicht mehr gerecht-
fertigt. Mit Ausnahme des Wahlrechts werden die
institutionell geregelten Formen der Beteiligung
der Offentlichkeit an kommunalen Entscheidungen
in der Praxis nicht intensiv genutzt, und sie scheinen
vornehmlich Angehdrigen der oberen Mittelschicht
als Instrumente politischer EinfluBnahme zu die-
nen?2),

ITI. Strukturen kommunalpolitischer Partizipation
in der empirisch-verhaltenswissenschaftlichen Forschung

Die Beteiligung der Offentlichkeit an kommunalen
und nationalen Entscheidungen 1iBt sich micht lik-
kenlos durch die Verfassung und die Gesetze regu-
lieren. Zu einem groBen Teil vollzieht sich das poli-
tische Engagement in institutionell ungeregelter
Form und kann mit einer rein formal-institutionel-
len Untersuchungsstrategie nicht erfaBt werden.
Deshalb ist die bisher vorgelegte institutionell aus-
gerichtete Analyse durch eine am verhaltenstheore-
tischen Ansatz orientierte Betrachtung zu ergin-
zen. Dabei bietet es sich an, einige bundesweite
Partizipationsstudien unter dem Gesichtspunkt ih-
rer kommunalpolitischen Relevanz auszuwerten.

1. Die lokalpolitische Kompetenz

Die politische Partizipation erfiillt definitionsge-
maB den Zweck, der Bevolkerung EinfluB auf die
Entscheidungen iiber 6ffentliche Angelegenheiten
zu erdffnen. Diese Feststellung will den symbolisch-
expressiven Wert politischer Beteiligung nicht be-
streiten, aber auf die Dauer fiihrt eine ausschlieB-
lich symbolische, nicht durch effektive EinfluB-
chancen abgesicherte Mitwirkung vermutlich eher
zur Frustation als zum Erwerb partizipativer Kom-
petenz. Eine aktive Beteiligung an der Politik ist

20) Ebda.
21) Vgl. Beilharz (Anm. 14), S. 1091f.
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vor allem dann zu erwarten, wenn in der Offentlich-
keit das BewuBtsein vorherrscht, man kénne durch
politisches Engagement seine Vorstellungen und
Interessen durchsetzen,

In Deutschland bietet die Kommunalpolitik beson-
ders giinstige Voraussetzungen fiir den Erwerb par-
tizipativer Normen und Fertigkeiten. Wihrend die
Beteiligung an der nationalen Politik erst nach der
Griindung der Bundesrepublik dauerhaft als Ver-
haltensnorm institutionalisiert wurde, gibt es eine
bis ins friihe 19. Jahrhundert zuriickreichende Tra-
dition der Biirgerbeteiligung an der Erfiilllung kom-
munaler Aufgaben?). Aus diesem Grunde ist es
nicht weiter verwunderlich, daB Almond und Verba
noch in den fiinfziger Jahren ein starkes Gefiille
zwischen der Wahrnehmung von EinfluBmdoglich-
keiten auf lokale und nationale politische Entschei-

22) Vgl. Beilharz (Anm. 14), S. 90ff.; Windhoff-Hénitier/
Gabriel (Anm. 13), S. 146 ff., bes. 149ff.

23) Vgl. den Uberblick bei Arthur B. Gunlicks. Local Go-
vernment in the German Federal System, Durham 1986,
S. 5ff.; auf die Einstellungs- und Verhaltensrelevanz dieses
Sachverhalts weisen hin: Gabriel A. Almond/Sidney Verba.
Political Culture. Political Attitudes and Democracy in Five
Nations, Boston 1965, S. 145; sowie Max Kaase, Partizipa-
torische Revolution — Ende der Parteien, in: Joachim
Raschke (Hrsg.), Burger und Parteien. Ansichten und Ana-
lysen einer schwierigen Bezichung, Opladen 1982, S. 173—
189, S. 187.
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Tabelle 1: Kommunalpolitisches Kompetenzbe-
wuBtsein in der Bundesrepublik Deutschland von
1959 bis 1980 in Prozent

Frage: Angenommen, hier in der Gemeindever-
waltung/Stadtverwaltung wiirde eine Verord-
nung in Betracht gezogen, die Sie als sehr unge-
recht oder nachteilig betrachten. Was meinen
Sie, kénnten Sie dagegen tun?

1959 1974 1980
Nichts 31 2l 21
Bildung informeller Grup-
pen, gewultfreier Protest 13 34 351
Mobilisierung von Par-
teien 3 3 2
Mobilisierung von Interes-
sengruppen 5 1 1
individuelle Kontakte zu
Politikern 13 10 13
individuelle Kontakte zu
Behorden 26 7 8
Rechtsweg * 1 11 3
Wihlen/Abstimmen 1 5 2
Mobilisierung von Massen-
medien — 1 5
gewaltsamer Protest 1 0 61
Anderes 0 R} 2
keine Angaben 7 3 3
N 955 2307 912
Quellen: The Civic Culture, ZA-Nr. 624; Politische
Ideologie I, ZA-Nr. 757; Politische Ideologie II,
ZA-Nr. 1190.
Anmerkung: Die Unterscheidung zwischen den Ant-
wortkategorien ,,Bildung informeller Gruppen/ge-
waltfreier Protest/gewaltsamer Protest” wurde in
den Erhebungen von 1959 und 1974 noch nicht vor-
genommen.

dungen feststellten. In einer 1959 durchgeﬂihnc'n
Erhebung erklirten 62 Prozent der Befragten, sie
fiihiten sich in der Lage. etwas gegen ungerechtfer-
tigte Vorhaben der Kommunalverwaltung zu unter-
nehmen. Vergleichbare EinfluBchancen in der na-
tionalen Politik sahen dagegen nur 38 Prozent. Der
Unterschied zwischen der lokalen und der nationa-
len Kompetenz war in der Bundesrepublik damals
erheblich groBer als in den traditionsreichen Demo-
kratien (USA und GroBbritannien) 24).

S. 140ff., bes.

24) Vgl. Almond/Verba (Anm. 23),
Tab. VI.1.
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Die Studie von Almond und Verba lag zeitlich vor
dem Beginn einer Entwicklungsperiode, die man in
der Literatur als ,,partizipatorische Revolution* be-
schreibt 2°) und in deren Verlauf sich ein deutlicher
Anstieg der Beteiligungsbereitschaft einstellte. In
der Bundesrepublik kann man diese Entwicklung
aus heutiger Sicht nicht zuletzt auf die Zunahme des
politischen KompetenzbewuBtseins, vor allem in
bezug auf die nationale Politik, zuriickfiihren. Seit
1959 schwiichte sich das Gefille zwischen der sub-
jektiven Kompetenz in lokalen und nationalen An-
gelegenheiten deutlich ab. Im Jahre 1980 gaben
76 Prozent der befragten Bundesbiirger an, sie wiir-
den sich im Bedarfsfalle gegen unerwiinschte MaB-
nahmen der Kommunalverwaltung zur Wehr set-
zen. Entsprechende Reaktionen auf nachteilige Ge-
setzesinitiativen des Bundestages kiindigten
61 Prozent an.

Mindestens so groBes Interesse wie der generelle
Anstieg der subjektiven politischen Kompetenz
verdient die Frage. ob sich die von den Biirgern
priferierten Formen der EinfluBnahme verdandert
haben. Der Vergleich der hierzu aus den Jahren
1959, 1974 und 1980 vorliegenden Daten wirft ge-
wisse Probleme auf, weil die Angaben in diesen
Studien nicht nach einem einheitlichen Schema aus-
gewertet wurden. Dieser Umstand erschwert zwar
die Interpretation der eingetretenen Verinderun-
gen, macht aber Aussagen tiber einen Wandel der
politischen Verhaltensabsichten nicht unméglich.

Nach einer weitverbreiteten Vorstellung ist dic Be-
zichung der Deutschen zum Staat vor allem iiber die
Exekutive vermittelt. Dies belegt die Erhebung aus
dem Jahre 1959, in der fast jeder dritte Befragte
angab, er wiirde sich personlich an die zustdndige
Verwaltungsbehérde wenden, um eine uner-
wiinschte kommunale MaBnahme abzuwenden.
Erst mit weitem Abstand folgten als nichstge-
nannte EinfluBstrategien die Mobilisierung infor-
meller Gruppen und individuelle Kontakte zu Poli-
tikern. Zwischen 1959 und 1980 verdnderten sich
die politischen Verhaltensabsichten grundlegend:
Wihrend die individuellen Verwaltungskontakte
an Bedeutung verloren, verdreifachte sich der An-
teil der Bundesbiirger, die im Zusammenwirken mit
Freunden, Nachbarn u. i. versuchen wollten, ihre
politischen Ziele durchzusetzen. Auf einem ohne-
hin niedrigen Niveau entwickelte sich das Ver-
trauen in die Parteien und Interessenverbiinde als
Partizipationskanile nochmals leicht riickldufig.
Allerdings wiirde man der Vermittlungsfunktion
der politischen Parteien in der Kommunalpolitik
nicht gerecht, wenn man die individuellen Kontakte
der Bevolkerung mit Politikern unberiicksichtigt

25) Vgl. ebda., S. 2, sowie Kaase (Anm. 23), S. 177 ff.
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licBe. In der Bundesrepublik laufen Politikerkon-
takte fast ausschlieBlich iiber die Parteien. Die Biir-
ger mobilisieren auf diesem Wege die politischen
Parteien fiir ihre Anliegen, ohne selbst dauerhaftin
ihnen mitzuarbeiten. Nimmt man die verschieden-
artigen Formen parteienvermittelter EinfluBnahme
zusammen, dann bleibt die Rolle der Parteien als
Instrumente lokalpolitischer Partizipation ziemlich
unverindert (vgl. im einzelnen die Angaben in Ta-
belle 1). Angesichts des starken Mitgliederzuwach-
ses der Parteien ist dies ein iiberraschendes Ergeb-
nis. Die Anwendung von Gewalt zur Durchsetzung
politischer Ziele spiclte weder 1959 noch 1974 eine
Rolle.

Almond und Verba sahen in der Bereitschaft der
Biirger, bei der Durchsetzung ihrer politischen Vor-
stellungen mit anderen zusammenzuarbeiten, einen
Indikator des demokratischen Reifegrades eines
Landes. Das gemeinschaftliche politische Engage-
ment versetzt ihrer Meinung nach die Normalbiir-
ger in die Lage. ihre Eigeninteressen zu artikulie-
ren, EinfluB auf die Regierung zu nehmen und diese
zu verantwortlichem Handeln zu zwingen. Nicht
zuletzt trage es zur Integration der Biirger in das
politische Gemeinwesen bei %9).

Macht man sich diese Betrachtungsweise zu eigen.
dann stellte sich die Situation der Bundesrepublik
im Jahre 1959 zwiespiltig dar. Zwar arbeiteten
mehr Biirger in formalen politischen Organisatio-
nen mit als in GroBbritannien und in den USA. Im
Unterschied zu den etablierten Demokratien beta-
tigten sich jedoch in der Bundesrepublik wesentlich
weniger Personen in informellen politischen Ak-
tionsgruppen. Dementsprechend indiziert der
Wandel der bevorzugten EinfluBstrategien eine
Stirkung der bundesdeutschen Demokratie.

Neuere Daten iiber die subjektive politische Kom-
petenz in nationalen und lokalen Fragen liegen
nicht vor. Allerdings enthilt eine international ver-
gleichende Studie aus dem Jahre 1985 Informatio-
nen iiber die in der Bevolkerung vorherrschende
Einschitzung des eigenen Einflusses auf die lokale
und nationale Politik. Danach glaubten in der Bun-
desrepublik 29 Prozent der Befragten, der Durch-
schnittsbiirger habe EinfluB auf die lokale Politik
(USA: 32 Prozent; GroBbritannien 24 Prozent).
Auf der nationalen Ebene lagen die Werte erheb-
lich niedriger (Bundesrepublik und GroBbritan-
nien: 8 Prozent; USA: 19 Prozent)?7). Ein direkter
Vergleich dieser Angaben mit den zuvor prisentier-
ten Daten zur politischen Kompetenz verbietet sich

%) Vgl. Almond/Verba (Anm. 23), S. 151 ff.
27) Angaben nach: International Social Survey Programme
gs'g?f— Role of Government. Codebuch (ZA Nr. 1490),
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aus methodischen Griinden. Insofern sind Aussa-
gen iber die seit 1980 eingetretene Entwicklung
nicht moglich.

2. Strukturen und Bestimmungsfaktoren konven-
tioneller und unkonventioneller politischer Aktivi-
tiit: Begriffe und Erhebungsverfahren

Wie die Untersuchung der subjektiven politischen
Kompetenz erkennen laBt, verbinden sich in der
Bundesrepublik mit der partizipativen Revolu-
tion* zwei Entwicklungen: ein genereller Anstieg
der Beteiligungsbereitschaft und die Ausbreitung
neuer kollektiver Aktionsformen. Den Auftakt zur
qualitativen Veridnderung des Beteiligungsverhal-
tens bildeten die Aktivititen der Studentenbewe-
gung, jedoch entstanden schon bald darauf lokale
Initiativgruppen, die zur Durchsetzung ihrer Forde-
rungen auf die von der APO entwickelten Aktions-
formen zurickgriffen %),

Mit dem Aufkommen neuer Partizipationsformen
ergab sich fur die empirische Politikwissenschaft die
Notwendigkeit, die Bezichung zwischen dem tradi-
tionellen partei- und wahlbezogenen Verhalten
und den neuen Protestaktivititen theoretisch und
empirisch zu kliren. Den bislang wichtigsten Bei-
trag hierzu lieferte das , Political-Action-Projekt*
im Rahmen einer vergleichenden Analyse des Be-
teiligungsverhaltens in acht westlichen Demokra-
tien 2%). Dabei unterstellten die Forscher die Exi-
stenz zweier verschiedenartiger Beteiligungssy-
steme., die sie als ., konventionelles* und als .,unkon-
ventionelles politisches Verhalten* bezeichneten
und folgendermaBen definierten: , Als konventio-
nell werden diejenigen Beteiligungsformen be-
zeichnet, die mit hoher Legitimititsgeltung auf in-
stitutionalisierte Elemente des politischen Prozes-
ses, insbesondere auf die Wahl bezogen sind. auch
wenn diese Formen selbst nicht institutionalisiert
sind. ... Als unkonventionell werden hingegen
alle die Beteiligungsformen bezeichnet, die auf in-
stitutionell nicht verfaBte unmittelbare EinfluB-
nahme auf den politischen ProzeB abstellen.* 39)

Die empirische Analyse konventioneller politischer
Aktivititen konnte an zahlreiche Vorarbeiten an-

) Vgl. hierzu ausfuhrlich: Oscar W. Gabriel. Von der Ein-

Punkt-Aktion zur sozialen Bewegung? Biirgerinitiativen in
der Kommunalpolitik, in: ders. (Hrsg.). (Anm. 8). S. 271—
304; ders.. Burgerinitiativen in der Kommunalpolitik — Ent-
stehungsbedingungen und Aktionsformen. in: Bernd Gug-
genberger/Udo Kempf (Hrsg.), Burgerinitiativen und repra-
sentatives System, Opladen 19842, S, 257—275.

29) Vgl. als wichtigste Verdffentlichung: Samuel H. Barnes/
Max Kaase u. a.. Political Action. Mass Participation in Five
Nations, Beverly Hills-London 1979.

¥) Max Kaase, Vergleichende Partizipationsforschung, in:
Dirk Berg-Schlosser/Ferdinand Maller-Rommel (Hrsg.),
Vergleichende Politikwissenschaft. Ein einfithrendes Hand-
buch, Opladen 1987, S. 135—150, S. 138.
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kniipfen3!). In der Tradition der empirischen Par-
tizipationsforschung entwickelte man eine Skala
konventioneller politischer Partizipation, die aus
sieben hierarchisch geordneten Einzelaktivititen
bestand. Die ,Basis* des konventionellen Partizi-
pationssystems bildeten einfache, weit verbreitete
Aktivititen wie die Lektiire des politischen Teils
der Zeitung und die Beteiligung an politischen Dis-
kussionen. An der Spitze der Partizipationshierar-
chie standen aufwendige und seltene Aktivititen
wie der Besuch politischer Veranstaltungen oder
die individuelle Kontaktaufnahme mit Politikern
(genauere Angaben in Tabelle 2)32). Die Teil-
nahme an Wahlen wurde. wie schon bei Verba und
Nie, als eigenstiindiges Partizipationssystem ange-
sehen 3),

Auf denselben Uberlegungen basierte die Skala un-
konventionellen politischen Verhaltens, bei deren
Konstruktion ein Riickgriff auf friihere Forschungs-
ergebnisse allerdings nicht moglich war. Die sieben
hierarchisch geordneten Einzelaktivititen unter-
schieden sich wie die konventionellen Aktivititen
in ihrer Verbreitung und in ihrem Schwierigkeits-
grad voneinander. Dariiber hinaus sind einige die-
ser Aktionsformen legal. andere illegal. Zu ersteren
zihlt Fuchs die Unterzeichnuag von Petitionen so-
wie die Teilnahme an genchmigten Demonstratio-
nen und an Boykotten. Die darauf aufbauenden
Formen zivilen Ungehorsams (Verkehrsblockaden,
Miet- und Steuerstreiks, wilde Streiks und Gebiu-
debesetzungen) iberschreiten die Legalitits-
schwelle. ohne aber im Regelfalle Gewalt gegen
Personen zu implizieren. Die Gewaltanwendung
lieB sich auf der Skala unkonventionellen Verhal-
tens nicht einordnen und bildete ein Handlungssy-
stem eigener Art*).

Die der Messung konventioneller und unkonventio-
neller Beteiligung zugrundeliegenden theoretischen
Annahmen bewiihrten sich in der empirischen Ana-
lyse. Weitere empirische Partizipationsstudien iiber
die Bundesrepublik kamen zu @hnlichen Ergebnis-
sen. Alle Untersuchungen stiitzen die SchluBfolge-
rung, daB sich die Bevolkerung zur Durchsetzung

31) Vgl. die Ubersicht bei Lester W. Milbrath, Political Par-
ticipation. How and Why Do People Get Involved in Politics,
Chicago 1965. )
3) Einzelheiten zur Entwicklung dieser Verhaltensskala bei
Alan Marsh/Max Kaase. Measuring Political Action, in: Bar-
nes/Kaase (Anm. 29), S. 56—96, bes. S. 84 ff.

33) Vgl. ebda., S. 86 sowie Verba/Nie (Anm. 2), S. 51ff.,
S. T8 ff.

34) Dieter Fuchs, Die Aktionsformen der neuen sozialen
Bewegungen. in: Jirgen W. Falter/Christian Fenner/Michael
Th. Greven (Hrsg.). Politische Willensbildung und Interes-
senvermittlung. Verhandlungen der Fachtagung der DVPW
vom 11.—13. Oktober 1983 in Mannheim, Opladen 1984,
S. 621—634, bes. S. 623f.; genauere Informationen zur Ska-
lenstruktion bei Marsh/Kaase (Anm. 32).
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ihrer politischen Ziele unterschiedlicher Strategien
bedient. So.grenzten Ellwein, Lippert und Zoll
wvier empirisch abgesicherte Verhaltenssegmente
bzw. Typen** politischer Partizipation voneinan-
der ab, die sie als formelle Teilnahme, als individu-
elle politische Aktivitit, als passive und als demon-
strative Teilnahme bezeichneten. Radtke ermittelte
ebenfalls vier Systeme politischer Partizipation: die
unkonventionelle politische Aktivitit, die Parteiak-
tivitaten, die strukturell unreglementierten Aktivi-
taten und die Standardaktivititen. Die drei hier
vorgestellten Untersuchungen stiitzen also — bei
im Einzelnen divergierenden Ergebnissen — die
Unterscheidung zwischen konventionellen, wahl-
und parteienbezogenen Aktivititen und direktde-
mokratischen Handlungsformen 35).

Trotz erheblicher theoretisch-methodischer Fort-
schritte blicben die empirischen Partizipationsstu-
dien in mancherlei Hinsicht unbefriedigend. Sie be-
schreiben und erkldren zwar verschiedenartige poli-
tische Aktivitdten, lassen aber die Frage unbeant-
wortet, ob die Partizipanten diese Handlungen tat-
sachlich als politische Partizipation einschétzen, als
Versuche niamlich, Entscheidungen der politischen
Fithrung zu beeinflussen. Bei den meisten konven-
tionellen politischen Aktivititen, etwa beim Lesen
des politischen Teils der Zeitung, bei der Beteili-
gung an politischen Diskussionen oder beim Besuch
politischer Veranstaltungen erscheint dies bereits
auf den ersten Blick unwahrscheinlich. Teils haben
wir es mit Kommunikationsaktivititen, teils mit
Unterstiitzungshandlungen ohne Entscheidungsbe-
zug zu tun. Inwieweit sie der politischen EinfluB-
nahme dienen, miiBte empirisch liberpriift werden.
Diese Feststellung gilt es auch fiir einzelne unkon-
ventionelle Aktivititen, insbesondere die Teil-
nahme an Boykotten, Mietstreiks oder wilden
Streiks, deren Ausrichtung auf das politische Sy-
stem zudem fraglich erscheint, zu kldaren. Gerade
die Protestaktivitiaten weisen nach Kaase und Bar-
nes eine starke rituelle Komponente auf, die sich
mit dem eingangs vorgestellten instrumentellen
Partizipationsbegriff nicht ohne weiteres ver-

35) Vgl. Thomas Ellwein/Ekkehard Lippert/Ralf Zoll, Politi-
sche Beteiligung in der Bundesrepublik Deutschland, Got-
tingen 1975, S. 82 ff.; Gunter D. Radtke, Teilnahme an der
Politik. Bestimmungsgriinde der Bereitschaft politischer Par-
tizipation. Ein empinscher Beitrag, Leverkusen 1976, bes.
S. 22ff.; etwas anders dagegen die kommunalpolitischen
Fallstudien von Arzberger (Anm. 6), S. 115ff.; sowiec Mi-
chael J. Buse/Wilfried Nelles/Reinhard Oppermann, Deter-
minanten politischer Beteiligung. Theorieansatz und empiri-
sche Uberpriifung am Beispiel der Stadtsanierung Ander-
nach, Meisenheim am Glan 1978, S. 162 ff. Die Arbeit von
Hans Martin Uehlinger, Politische Partizipation in der Bun-
desrepublik. Strukturen und Erklirungsmodelle, Opladen
1988, lag erst nach der Drucklegung dieses Beitrages vor und
konnte deshalb nicht beriicksichtigt werden.
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tragt 3). Unter den institutionellen Bedingungen
der Bundesrepublik erscheint schlieBlich die Be-
schreibung der legalen unkonventionellen Aktiviti-
ten als nichtinstitutionalisiertes Verhalten proble-
matisch. Der Grundrechtsteil des Grundgesetzes
sieht ausdriicklich Demonstrations- und Petitions-
rechte vor. Die empirische Partizipationsforschung
miiBte sich in der Zukunft stirker um eine theore-
tisch schliissige Umsetzung des Partizipationsbe-
griffes bemiihen und sich auf die Analyse solcher
Aktivititen konzentrieren, die sich als Instrumente
politischer EinfluBnahme eignen. Dariiber hinaus
wire es zweckmaBig, die der politischen Beteili-
gung zugrundeliegenden Motive und die mit ihr ver-
folgten Absichten genauer zu untersuchen, um auf
diese Weise verlaBlichere Aussagen iber die parti-
zipative Komponente politischen Verhaltens zu er-
halten.

3. Die Ergebnisse der empirischen Forschung: Das
Beteiligungsverhalten in der Bundesrepublik
1974 und 1980

Die Zunahme der subjektiven politischen Kompe-
tenz zieht mit groBer Wahrscheinlichkeit eine inten-
sivere Beteiligung der Offentlichkeit an der natio-
nalen und lokalen Politik nach sich37), DaB die
partizipatorische Revolution* nicht allein die poli*
tischen Einstellungen der Bundesbiirger verin-
derte. sondern daB sie dariiber hinaus auch fiir das
politische Verhalten bedeutsam wurde, zeigt sich
am Anstieg der Wahlbeteiligung auf allen Ebenen
des politischen Systems und an den steigenden Mit-
gliederzahlen der politischen Parteien. Das Auf-
kommen der Biirgerinitiativen in der zweiten Hilfte
der sechziger Jahre belegt ebenfalls die Giiltigkeit
dieser These. Allerdings gibt es bislang keine zuver-
liissigen Angaben iiber die Zahl der in Biirgerinitia-
tiven aktiven Personen 3%).

Eine langfristig angelegte empirische Analyse des
konventionellen und des unkonventionellen politi-
schen Verhaltens in der Bundesrepublik scheitert
an der Datenlage. Insofern kann nachfolgend nur
die Entwicklung in den Jahren 1974 bis 1980 vorge-
stellt werden.  Dabei wird deutlich, daB sich auch

36) Max Kaase/Samuel H. Barnes, In Conclusion: The Fu-
ture of Political Protest in Western Democracies, in: Barnes/
Kaase u. a. (Anm. 29), S. 523—536, bes. S. 5271f.

37) Vgl. Lester W. Milbrati/M. Lal Goel, Political Partici-
pation. How and Why Do People Get Involved in Politics,
Chicago 1977, S. 57ff.

%) Vgl. die Angaben zu den Parteien und zur Wahlbeteili-
gung bei: Klaus von Beyme, Das politische System der Bun-
desrepublik Deutschland. Eine Einfilhrung, Miinchen-Zii-
rich 19852, S. 67ff., Tabellen 4.1 und 4.2; zu den Biirger-
initiativen vgl. Gabriel (Anm. 28). S. 271f.; zuden Vereinen
und Verbidnden vgl. Ulrich von Alemann, Organisierte In-
teressen in der Bundesrepublik, Opladen 1987, S. 59ff.
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nach dem Abschlu8 des politischen Mobilisierungs-
prozesses nur eine Minderheit der Biirger aktiv an
der Politik beteiligt. Die breite Mehrheit begniigt
sich nach wie vor mit einer ,,Zuschauerrolle”, die
darin besteht. sich aus der Zeitung uber politische
Ereignisse zu informieren oder sich an politischen
Diskussionen zu beteiligen. Zwar war 1974 und
1980 nur etwa jeder fiinfte Befragte politisch vollig
inaktiv, doch beschriinkten sich etwa 50 Prozent auf
Zuschaueraktivititen. Ein Viertel hatte nach eige-
nen Angaben oft oder manchmal an mindestens
ciner anspruchsvolleren Aktivitdt teilgenommen,
Dieser Anteil war im untersuchten Zeitraum leicht
rucklaufig (vgl. Tabelle 2).

Bei der Untersuchung der Frage. wieviele Bundes-
biirger sich an mehreren konventionellen Aktivitd-
ten beteiligen, verdichtet sich das Bild von der poli-
tischen Partizipation als Minderheitenphéinomen.
Das gesamte Spektrum der sieben Formen konven-
tionellen politischen Verhaltens schopften 1974 und
1980 nur 6 bzw. 4 Prozent der Bundesbiirger aus.
Nach den von Kaase prisentierten Daten ist dies im
internationalen Vergleich noch ein recht hohes Ni-
veau konventioneller Aktivitit3?). Im partei- und
wahlbezogenen Engagement der Bundesbiirger tra-
ten zwischen 1974 und 1980 keine tiefgreifenden
Anderungen auf. Die ,partizipatorische Revolu-
tion* setzte sich in der zweiten Hélfte der siebziger
Jahre zwar nicht fort, es ist aber auch kein drama-
tischer Riickgang der politischen Aktivitdt zu ver-
zeichnen %),

Das unkonventionelle politische Verhalten ist defi-
nitionsgemifB weniger institutionalisiert als das En-
gagement in der traditionellen Politik. Insofern ist
es auch nicht verwunderlich, wenn das Beteili-
gungsniveau in diesem Bereich deutlich unterhalb
der fiir die konventionellen Aktivitiaten ermittelten
Werte liegt. Abgesehen von der Mitwirkung an
Unterschriftensammlungen entfielen auf keine der
in Tabelle 2 enthaltenen Aktionsformen mehr als
10 Prozent der Nennungen. Bei der Wahl einer
»weicheren* Erfassungsmethode ergibt sich zwar
ein hoheres Beteiligungspotential, doch selbst in
wichtigen Situationen ist ein nennenswerter Anteil
der Bundesbiirger allenfalls zur Mitwirkung an le-
galen Protestaktionen bereit. 1974 und 1980 lieBen
19 bzw. 24 Prozent der Befragten keinerlei Engage-
ment in der unkonventionellen Politik erkennen.
Sie hatten sich bislang an Protestaktionen nicht be-
teiligt und waren hierzu auch in wichtigen Fragen
nicht bereit. Das Potential fiir die legalen Protest-

¥) Vgl. Kaase (Anm. 23), S. 181, bes. Tabelle 1; vgl. auch

Kaase/Marsh (Anm. 32), S. 84 ff., bes. Tabelle 3.5.

40) Max Kaase, Politische Beteiligung in den 80er Jahren,
Strukturen und Ideosynkrasien, in: Falter/Fenner/Greven
(Anm. 34), S. 338—350.
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Tabelle 2: Konventionelles und unkonventionelles
politisches Verhalten in der Bundesrepublik von
1974 bis 1980 (Angaben in Prozent)

a) konventionelles Verhalten

1974 1980
Lektiire des politischen Teils der
Zeitung 73 74
Politische Diskussion 43 4
Freunde fiir die eigenen Ansich-
ten gewinnen 22 20

Zu einer politischen Veranstal-
tung gehen 22 15

Mit anderen Biirgern zur Losung
von Gemeindeproblemen zusam-

menarbeiten 14 9
Mit Politikern iiber politische Fra-
gen sprechen/andere Kontakte 11 7
Einen Kandidaten/eine Partei un-
terstiitzen 8 7

b) unkonventionelles politisches Verhalten

Beteiligung an einer Unterschrif- 30 18

tenaktion (70) (61)
Teilnahme an einer genehmigten 9 5
politischen Demonstration (41) (26)
Beteiligung an einem Boykott 4 1

(28) (16)

Weigerung, Mieten, Raten oder 1 0
Steuern zu zahlen © O

Aufhalten des Verkehrs mit einer 2 1
Demonstration © O
Beteiligung an einem Wilden 1 0
Streik (D). 9
Besetzung von Fabriken, Amtern, 0 0
anderen Gebiuden @ O3
Beteiligung —=
an Biirgerinitiativen (54)
2 307 2095

N

Quellen: Politische Ideologie I. ZA-Nr. 757; Politi-
sche Ideologie II, ZA-Nr. 1190.

1) Die Angaben in der ersten Zeile betreffen die
realisierten Aktivititen, die eingeklammerten Werte
in der zweiten Zeile die Verhaltensabsichten. Beim
konventionellen politischen Verhalten sind alle Be-
fragten beriicksichtigt, die die betreffenden Aktivi-
titen oft oder manchmal ausfiihren; beim unkonven-
tionellen politischen Verhalten sind die Anwortvor-
E:Ercn habe mich bereits beteiligt* (erste Zeile)
. .wiirde mich bei einer wichtigen Sache beteili-

gen* erfaBt.

15

aktivititen blieb zwischen 1974 und 1980 relativ
konstant (69 bzw. 64 Prozent), allerdings verteilten
sich die Werte im unteren Skalenbereich in diesen
beiden Jahren sehr unterschiedlich. Lediglich 13
bzw. 11 Prozent der Befragten zeigten eine Bereit-
schaft, in wichtigen Fragen auch Formen des zivilen
Ungehorsams zu praktizieren, 3 bzw. 2 Prozent wa-
ren bereit, das gesamte Arsenal der Protestpolitik
einzusetzen. Die bereits 1974 im internationalen
Vergleich nur schwache Protestbereitschaft der
Deutschen ging zwischen 1974 und 1980 nochmals
deutlich zuriick 41).

Im Gegensatz zu der hdufig geduBerten Vermu-
tung, das Aufkommen der Protestaktionen resul-
tiere aus einem Versagen der traditionellen Formen
politischer EinfluBnahme, tendieren in der Partei-
politik liberdurchschnittlich aktive Personen auch
starker als die iibrige Bevolkerung zur Beteiligung
an Protestaktionen. Nach Kaase spricht einiges da-
fiir, ,,daB die neuen, direkten Formen der politi-
schen Beteiligung das Repertoire der Biirger an
politischen Verhaltensweisen erweitern und sie da-
mit vermutlich in den Stand versetzen, ihre eigenen
politischen Vorstellungen flexibler als in der Ver-
gangenheit im politischen EntscheidungsprozeB zu
vertreten* 42),

4. Die Kommunalpolitik als Adressat politischer
Beteiligung '

Die bislang prisentierten Daten geben keinen Auf-
schluB iiber die Verteilung des biirgerschaftlichen
Engagements auf die einzelnen Ebenen des politi-
schen Systems, insbesondere iiber die Rolle der
Kommunalpolitik als Adressat politischer Aktivita-
ten. Zwar laufen iiber die Eignung der Kommunen
als Betitigungsfeld zahlreiche plausible Vermutun-
gen um, aber es liegen nur wenige Informationen
vor. Umso erfreulicher ist es, daB die ,Political-
Action“-Erhebung von 1980 als erste nationale
Reprisentativstudie detaillierte Fragen zur Aus-
richtung konventioneller und unkonventioneller
Aktivititen auf die einzelnen staatlichen Entschei-
dungsebenen enthielt. Diese Daten dokumentieren
die hervorgehobene Rolle der Kommunen im Par-
tizipationssystem der Bundesrepublik. 32 Prozent
der Teilnehmer an einer unkonventionellen politi-
schen Aktivitit nannten die Kommunen bzw.
Kreise als Adressaten, weitere 13 Prozent der Nen-
nungen entfielen auf die Kommunen in Verbindung
mit einer iiberlokalen Entscheidungsinstanz. Pro-
testaktivitidten mit einer bundes- oder landespoliti-
schen Ausrichtung waren weitaus seltener (Bund:

41) Vgl. ebda., S.340ff.; vgl. auch Kaase (Anm. 23),
S. 181 ff., Tab., 1; Kaase/Marsh (Anm. 32), S. 65ff., bes.
S. 80, Tabelle 3.3.

42) Kaase (Anm. 23), S. 183.
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7 Prozent, Land 13 Prozent, sonstige/mehrere
iiberlokale Ebenen: 19 Prozent). In der Arbeit der
Biirgerinitiativen iiberwiegen nach den in der , Po-
litical-Action*“-Studie enthaltenen Angaben kom-
munalpolitisch ausgerichtete EinfluBversuche noch
deutlicher (43 Prozent), Uberlokale Einrichtungen:
29 Prozent.

Auch das konventionelle politische Engagement
richtete sich schwerpunktmaBig auf die kommunale
Ebene. Bei den Bemiihungen der Biirger um die
Losung gemeindlicher Probleme ergibt sich dies
schon definitionsgemiB, aber auch die Politiker-
kontakte konzentrieren sich auf die Kommunen
und Kreise (32 Prozent) oder bezichen diese Ebene
ein (22 Prozent). Wesentlich seltener kamen Kon-
takte mit Politikern in landes- (9 Prozent) oder
bundespolitischen Fragen vor (9 Prozent).

Weitere Hinweise auf die Bedeutung lokaler bzw.
iiberlokaler Probleme fiir die politische Beteiligung
der Bundesbiirger ergebe n sich aus den Sachberei-

chen, auf die sich die lokalpolitische Partizipation
richtet. Als Gegenstiinde der Zusammenarbeit mit
anderen Biirgern wurden besonders hiufig Ver-
kehrsprobleme (17 Prozent), die Belange von Kin-
dern und Jugendlichen (16 Prozent), die Kommu-
nalpolitik im allgemeinen (12 Prozent) sowie Fra-
gen des Umweltschutzes, der Ver- und Entsorgung
genannt (11 Prozent). Bei den Politikerkontakten
ging ¢s in erster Linie um die Partei- und Wahl-
kampfarbeit (21 Prozent) und um die Kommunal-
politik im allgemeinen (12 Prozent), spezifische
kommunale Probleme wurden seltener auf diesem
Wege angegangen. Die beiden wichtigsten The-
menfelder der unkonventionellen politischen Parti-
zipation waren verkehrs- (20 Prozent) und umwelt-
politische Probleme (einschlieBlich Ver- und Ent-
sorgung: 17 Prozent), gefolgt vom Politikfeld
Schule/Kultur/Bildung. Erstaunlicherweise spielten
Fragen der Friedens- und Abriistungspolitik als
Zielscheibe von Protestaktivititen im Jahre 1980
noch keine wesentliche Rolle.

IV. Bestimmungsfaktoren konventioneller und unkonventioneller Beteiligung

Die Moglichkeit zur EinfluBnahme auf politische
Entscheidungen gehort zu den wichtigsten demo-
kratischen Biirgerrechten. Sie sollte jedem Mitglied
des politischen Systems offenstehen. Bereits die er-
sten empirischen Untersuchungen zeigten jedoch
eine Diskrepanz zwischen der demokratischen
Norm allgemeiner und gleicher Beteiligung und der
Beteiligungspraxis. Die politische Partizipation
wird von der gesellschaftlichen Stellung einer Per-
son beeinfluBt. Angehorige der Ober- und Mittel-
schicht partizipieren stirker an der Politik als Un-
terschichtangehdorige; die Partizipationsbereitschaft
steigt mit dem Bildungsniveau, dem Einkommen
und mit dem beruflichen Status. Stédter sind poli-
tisch aktiver als die Bewohner ldndlicher Gebiete;
Miinner betitigen sich politisch hiufiger als Frauen,
und schlieBlich ist die politische Aktivitit der mitt-
leren Altersgruppen iiberdurchschnittlich gro8. Die
Wohndauer in einer Gemeinde, die Identifikation
mit ihr und die Einbindung in lokale Vereine for-
dem gleichfalls das politische Engagement. Mit ge-
wissen nationalen Besonderheiten finden sich diese
Hintergrundfaktoren politischer Partizipation in
der gesamten westlichen Welt 43),

43) Vgl. den Forschungsiiberblick bei: Milbrath/Goel
(Anm. 37), S. 86fi.; vgl. Alan Marsh/Max Kaase, Back-

und of Political Action, in: Barnes/Kaase (Anm. 29),
S. 97—136; Max Kaase/Alan Marsh, Distribution of Political
Action, ebda., S.167—201; Norman H. Nie/G. Bing-
ham PowelVKenneth Prewitt, Social Structure and Political
Participation: Developmental Relationships, PartI, in:
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Zur Erklirung der gruppenspezifischen Partizipa-
tionsmuster stehen mehrere Ansitze zur Verfi-
gung, deren Annahmen einander allerdings nicht
ausschlieBen. Das Sozialisationsmodell fiihrt den
Zusammenhang zwischen der gesellschaftlichen Po-
sition von Individuen und ihrem politischen Verhal-
ten auf gruppentypische Prozesse des Erwerbs par-
tizipationsfordernder Werte, Normen und Einstel-
lungen zuriick #). Milbrath und Goel zihlen das
politische Interesse, das staatsbiirgerliche Pflicht-
bewuBtsein, die Partei-Identifikation, das politi-
sche Kompetenz- oder EffektivititsbewuBtsein und
das politische Vertrauen zu den wichtigsten partizi-
pationsfordernden Einstellungen 45). Teils vermit-
teln die Bildungseinrichtungen diese Dispositionen,
teils sind sie das Ergebnis von Lernprozessen in der
Familie und im Freundeskreis, oder sie resultieren
aus personlichen Erfahrungen mit dem politischen

APSR 63 (1969) 2, S. 361—376; dies., Social Structure and
Political Participation: Developmental Relationships,
Part II, in: APSR 63 (1969) 4, S. 808—832; Sidney Verba/
Norman H. Nie/Jae On Kim, Participation and Political
}Eg%ugality. A Seven Nation Comparison, Cambridge u. a.
+) Vgl. Buse/Nelles/Oppermann (Anm. 35), S. 25ff.; Ka-
ren Smith-Dawson, Political Socialization and Behavior, in:
David Horton Smith/Jacqueline Macaulay u. a., Participa-
tion in Social and Political Activities, San Francisco-Wa-
shington-London 1980, S. 85—107; ecinen Uberblick iiber
die partizipationsrelevanten politischen Einstellungen liefern
Milbrath/Goel (Anm. 37), S. 46ff.

45) Vgl. Milbrath/Goel (Anm. 37), S. 46 ff.
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System. Neben diesen spezifisch politischen Orien-
tierungsmustern wirken allgemeine Personlich-
keitsmerkmale oder Einstellungen wie die Kontakt-
freudigkeit und das SelbstbewuBtsein auf das Parti-
zipationsverhalten ein.

Etwas anders setzt die Erklirungsstrategie des Res-
sourcenmodells politischer Beteiligung an %), Sie
zieht Sozialisationsfaktoren zwar ebenfalls zur Er-
klirung des individuellen politischen Verhaltens
heran, beriicksichtigt aber dariiber hinaus die Mog-
lichkeiten des Partizipanten, EinfluBressourcen zu
mobilisieren, stirker. Nach Verba und Nie gibt es
zahlreiche Erklirungen fiir die iiberdurchschnittli-
che politische Beteiligung der hoheren Statusgrup-
pen:  Fiir Personen mit einem hoéheren sozio-0ko-
nomischen Status steht in der Politik mehr auf dem
Spiel, sie verfiigen iiber groBere Fertigkeiten und
mehr Ressourcen, die Politik ist in ihrem Leben
gegenwartiger, sie setzen sich stirker politischen
Informationen aus und haben héufiger mit Perso-
nen zu tun, die sich ebenfalls in der Politik betiiti-
gen.“97)

Wihrend der Sozialisationsansatz die erlernten
Werte, Normen und Einstellungen als die aus-
schlaggebenden Bestimmungsfaktoren politischer
Partizipation ansieht, bendtigt ein Individuum nach
den Annahmen des Ressourcenansatzes zusitzlich
politische EinfluBmittel (Geld, Kontakte, Informa-
tionen, Wiihlerstimmenpakete), um seine Vorstel-
lungen in der Politik durchsetzen zu konnen.

Nach den Ergebnissen ilterer, international ver-
gleichender Partizipationsstudien war das politische
Engagement in der Bundesrepublik weniger stark
von der Schichtzugehorigkeit beeinfluBt als in den
USA und in GroBbritannien. Dagegen waren ge-
schlechtsspezifische Unterschiede im Beteiligungs-
verhalten der Deutschen stirker ausgeprégt als in
den anglo-amerikanischen Demokrati?n. In allen
drei Landern spielte die Zugehorigkeit zu gesell-
schaftlichen Organisationen, die Intensitit der Me-
diennutzung, das politische Interesse und das
staatsbiirgerliche KompetenzbewuBtsein eine be-
deutende Rolle bei der Erklirung politischer Parti-
Zipation %),

Im Prinzip treffen diese Feststellungen auch fir die
siebziger und achtziger Jahre zu. Allerdings macht

%) Vgl. Verba/Nie (Anm.2), S. 125ff.; Verba/Nie/Kim

54?'3"“" o s 2). S. 125f
erba/Nie (Anm. 2), S. . 4 :
) Vgl. zur iltsmn Forschung: Paul Burstein, Social Struc-

ture and Political Participation in Five Countries, in: Ameri-
can Journal of Sociology.. 77 (1972), S. 1087—1110; Nie/
Powell/Prewitt (Anm. 43); Giuseppe Di Palma, Apathy and
Participation. Mass Politics in Western Socicties, New York
1970.
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es die neuere politische Entwicklung erforderlich.
zwischen den Bestimmungsfaktoren konventionel)-
len und unkonventionellen politischen Verhaltens
zu unterscheiden. Vermutlich ist es auf die stirkere
Institutionalisicrung der konventionellen Beteili-
gung und die stirkere Situationsabhingigkeit von
Protestaktionen zuriickzufithren, daB sich der Ein-
fluB sozialstruktureller Faktoren im System kon-
ventioneller Partizipation wesentlich deutlicher
zeigt als in der Protestpolitik, Okonomische Fakto-
ren wie die Schichtzugehorigkeit, das Einkommen
und die berufliche Stellung beeinflussen das politi-
sche Verhalten 1974 und 1980 nicht sonderlich
stark. Die mit weitem Abstand wichtigsten Bestim-
mungsfaktoren wahl- und parteibezogener Aktivi-
taten sind das Bildungsniveau und das Geschlecht.
Die Beteiligung an Protestaktivititen hingt eben-
falls stark vom Bildungsniveau ab, noch nachhalti-
ger aber wird sie vom Lebensalter geprigt. Somit
1iBt sich das Potential der Teilnehmer an der kon-
ventionellen und der unkonventionellen Politik klar
eingrenzen. In beiden Partizipationssystemen sind
Personen mit einer hohen formalen Schulbildung
uiberreprisentiert, an Partei- und Wahlkampfakti-
vititen beteiligen sich Minner stirker als Frauen,
die Teilnehmer an Protestaktionen schlieBlich re-
krutieren sich fast ausschlieBlich aus den jiingeren
Altersgruppen. Abgeschen von den weniger deutli-
chen geschlechtsspezifischen Unterschieden, finden
wir diese Strukturen auch in den USA und in GroB-
britannien.

Beachtung verdient vor allem die unterschiedliche
Relevanz der traditionellen geschlechtsspezifischen
Verhaltensmuster fiir die konventionelle und die
unkonventionelle Politik. Bei den Partei- und
Wahlkampfaktivititen zeigt sich die tradierte Rol-
lenverteilung zwischen Minnern und Frauen
— auch im internationalen Vergleich — noch klar,
bei den direkten politischen Aktionen ist sie weni-
ger deutlich. Zwischen 1974 und 1980 gingen die
ohnehin nur schwachen Unterschiede im Engage-
ment von Méannern und Frauen in der Protestpolitik
weiter zuriick. Dieser Sachverhalt 14Bt sich relativ
leicht erklaren. Der politische Protest gehért nur
bei den jungen Bundesbiirgern zum politischen
Verhaltensrepertoire. Angehorige dieser Alters-
gruppen sind weniger stark geschlechtsspezifischen
Sozialisationsprozessen ausgesetzt als dies bei den
Alteren der Fall ist. Durch den zwischen 1974 und
1980 erfolgten Generationentausch und durch grup-
penspezifische Lernprozesse schwiichte sich der
EinfluB der Geschlechtszugehorigkeit auf die Teil-
nahme an unkonventionellen Aktivititen nochmals
ab. Gegeniiber den genannten Variablen kommt
allen weiteren sozialstrukturellen Merkmalen eine
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untergeordnete Bedeutung als Bestimmungsfakto-
ren politischer Beteiligung zu %).

Die Position eines Individuums im gesellschaftli-
chen Gefiige ist zwar fiir die Teilnahme an der Poli-
tik nicht unwichtig, jedoch haben wir es iiberwie-
gend mit relativ schwachen Zusammenhingen zwi-
schen der sozialen Stellung und dem Beteiligungs-
verhalten zu tun. GroBeres Gewicht kommt im Ein-
klang mit den Annahmen des Sozialisationsmodells
den politischen Einstellungen zu. Auch diese Fest-
stellung gilt fiir das konventionelle politische Ver-
halten stirker als fiir die unkonventionelle politi-
sche Aktivitat. Die weitaus wichtigste Bestim-
mungsgroBe des Partei- und Wahlkampfengage-
ments ist das politische Interesse. Daneben begiin-
stigen vor allem das politische Effektivitits- bzw.
KompetenzbewuBtsein und die Uberzeugung von
der Wichtigkeit der Politik fiir das Leben der Men-
schen die konventionelle politische Partizipation.
Das politische Interesse und das Effektivititsbe-
wubBtsein fordern auch die Teilnahme an Protestak-
tivititen. Der EinfluB der genannten politischen
Einstellungen ist in allen gesellschaftlichen Teil-
gruppen wirksam, d. h. er laBt sich nicht ausschlieB-
lich auf bildungs-. alters- oder geschlechtsbedingte
Einstellungsunterschiede zuriickfiihren.

Erstaunlicherweise triigt das Vertrauen der Biirger
zur Regierung und zum politischen System nichts
zur Erkldrung politischer Partizipation bei. Dies
Ergebnis widerspricht der verbreiteten Interpreta-
tion des Protestverhaltens als Ausdruck einer Krise
des politischen Systems. Die Tatsache. daB kein
nennenswerter Zusammenhang zwischen dem poli-
tischen Vertrauen und der unkonventionellen poli-
tischen Partizipation besteht, stiitzt vielmehr Kaa-
ses These, der Einsatz von Protestaktivititen in der
Politik signalisiere eher eine Erweiterung der poli-
tischen Fertigkeiten der Aktivbiirger als eine Krise
der traditionellen Politik 50).

In der neueren politischen Soziologie hat ein Erkli-
rungsansatz EinfluB gewonnen. der die unkonven-
tionelle politische Aktivitit auf einen Wandel der
grundlegenden politischen Wertvorstellungen der
Bevolkerung zuriickfithrt. Demnach vollzieht sich
in den westlichen Gesellschaften gegenwirtig ein
Ubergang von ,materialistischen* Sicherheits- und
Wohlstandszielen zu , postmaterialistischen*

49) Vgl. hierzu ausfiihrlicher: Klaus R. Allerbeck. Politische
Ungleichheit. Ein Acht-Nationen Vergleich, Opladen 1980;
Kaase (Anm. 40), S.344f.; Marsh/Kaase, Background
(Anm. 4), S. 97—136, bes. 991f., bes. Tabelle 4.1; Kaase/
Marsh, Distribution (Anm. 4).

50) Vgl. die Verweise auf die einschligige Literatur bei Ga-
briel (Anm. 28), S. 275ff. Alle zuvor prisentierten Ergeb-
nisse basieren auf Datenanalysen durch den Verfasser. Auf
die Vorlage von Tabellen wird verzichtet.
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Gleichheits- und Selbstverwirklichungszielen. In-
folge dieses Wandels verindere sich auch das Par-
tizipationsverhalten. Die traditionellen Formen eli-
tegesteuerter politischer Partizipation durch Mas-
senorganisationen wiirden durch die politische Fiih-
rung herausfordernde direkte und spontane (Pro-
test-)Aktionen erginzt. Triger dieser neuen Ver-
haltensformen seien Personen mit postmaterialisti-
schen Wertorientierungen 5!). In Ubereinstimmung
mit diesen Annahmen stellen die postmaterialisti-
schen Priorititen 1974 wie 1980 die wichtigste Be-
stimmungsgroBe unkonventioneller politischer Ak-
tivitat dar und ubertreffen selbst das Alter und das
Bildungsniveau noch an Bedeutung. Jedoch be-
wirkt das Aufkommen postmaterialistischer Wert-
vorstellungen keineswegs einen Bedeutungsverlust
der tradierten Teilnahmeformen. sondern es for-
dert generell die politische Aktivitit, auch in kon-
ventionellen Formen.

Da das Ressourcen- und das Sozialisationsmodell
einander nicht ausschlieBen, besteht keine Notwen-
digkeit, einem der beiden Modelle den Vorzug zu
geben. Die groBe Bedeutung von Sozialisationsfak-
toren zeigt sich am EinfluB der politischen Einstel-
lungen auf die Teilnahme der Biirger an der Politik.
Der EinfluB des Bildungsniveaus, des Geschlechts
und des Lebensalters auf die politische Beteiligung
liBt sich ebenfalls als Hinweis auf die groBere Er-
kldrungskraft des Sozialisationsmodells interpretie-
ren. Hierfir spricht schlieBlich auch die untergeord-
nete Bedeutung 6konomischer Faktoren (Beruf,
Einkommen, Schicht) fiir das Beteiligungsverhal-
ten. Dennoch kann man das Ressourcenmodell
nicht giinzlich verwerfen; denn einige der Sozialisa-
tionsindikatoren, insbesondere das Bildungsniveau
und das EffektivitiatsbewuBtsein, sind ohne weite-
res als sozio-Okonomische Ressourcenfaktoren in-
terpretierbar.

Eine gesonderte Auswertung der Bestimmungsfak-
toren der Beteiligung auf kommunalpolitischem
Gebiet ist wegen der kleinen Zahl aktiver Partizi-
panten an spezifisch kommunalpolitischen Aktivi-
titen nicht sinnvoll. Nach den von Arzberger und
von amerikanischen Autoren vorgelegten Ergeb-
nissen ist zu vermuten, daB das Engagement in der
Gemeindepolitik grundsitzlich denselben Bestim-
mungsfaktoren unterliegt wie die Beteiligung an der
nationalen Politik 52),

51) Vegl. von den zahlreichen einschliigigen Arbeiten: Ronald
Inglehart, Political Action: The Impact of Values. Cognitive
Level and Social Background. in: Barnes/Kaase u. a.
(Anm. 29). S. 343—380; Helmut Klages/Willi Herbert.
Wertorientierung und Staatsbezug. Untersuchungen zur po-
litischen Kultur in der Bundesrepublik Deutschland, Frank-
furt-New York 1983.

32) Vgl. Arzberger (Anm. 6), S. 1151f.
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V. Die Bedeutung der veridnderten Beteiligungsstrukturen
fiir die kommunale Demokratie

Mit Ausnahme des Wahlrechts wurden die verfaB3-
ten und die informellen Partizipationsmoéglichkei-
ten in den funfziger Jahren von den Bundesbirgern
nur zuriickhaltend genutzt. Dabei muB man bertick-
sichtigen, daBl das politische Engagement auf der
nationalen Ebene noch schwiicher entwickelt war.
In der unzulinglichen Verankerung partizipativer
Normen und Werte sahen Beobachter denn auch
einen der gravierendsten Mingel der deutschen
Nachkriegsdemokratie. Seither nahm die Partizipa-
tionsbereitschaft der Biirger deutlich zu. Fiir diese
Veranderung gibt es zahlreiche Ursachen, vor allem
die Erhohung des Bildungsniveaus, der Ausbau des
Massenkommunikationssystems und die Verstadte-
rung der Gesellschaft. Neben diesen allgemeinen
gesellschaftlichen  Bestimmungsfaktoren  politi-
schen Verhaltens diirften Strukturwandlungen im
politischen System selbst eine nicht zu unterschiit-
zende Rolle gespielt haben. Erstmals seit dem Be-
ginn der Neuzeit erlebten die Deutschen in der
Nachkriegszeit eine lingere ungebrochene demo-
kratische Entwicklung. Dtes eroffnete ihnen erst
die Moglichkeit zum Erwerb partizipativer Normen
und zum Erlernen partizipativer Verhaltensfor-
men. Aufgrund dieser Veridnderungen paBten sich
die politischen Strukturen in der Bundesrepublik
zunehmend denen in den etablierten Demokratien
an. Zu Recht betont Kaase, ,,daB das 1963 von
Almond und Verba festgestellte Partizipations- und
Identifikationsdefizit nicht langer besteht. Was im-
mer an entwicklungsbedingten Problemen der
Orientierung der Biirger an einer demokratischen
politischen Ordnung in Deutschland im Vergleich
zu anderen westlichen Demokratien diagnostiziert
und beklagt worden sein mag: Mitte der siebziger
Jahre kann davon keine Rede mehr sein.* 39)

Ob die Veridnderungen des Partizipationsverhal-
tens die Funktionsfihigkeit der kommunalen De-
mokratie stirkt oder schwiicht, ist in der Literatur
umstritten. Die Ergebnisse der empirischen For-
schung machen zwar eine normative Diskussion
iiber die demokratietheoretische Bedeutung des
Anstiegs der Beteiligungsbereitschaft nicht iiber-
fliissig, konnen sie aber mit einigen Fakten belie-
fern und dadurch rationalisieren:

1. Fiir die von den Kritikern vermehrter Biirgerbe-
teiligung befiirchtete Entrationalisierung des politi-
schen Prozesses gibt es kaum Anhaltspunkte. Die

politisch besonders aktiven Bevolkerungsgruppen
zeichnen sich durch ein iiberdurchschnittlich groBes

53) Kaase (Anm. 23), S. 182.
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politisches Interesse, ein gutes Informationsniveau
und ein stark ausgeprigtes politisches Kompetenz-
bewuBtsein aus. Vor allem die Gruppe, die das
gesamte Spektrum Konventioneller Aktivititen
ausschopft und zudem auf die legalen Protestaktivi-
taten zuriickgreift. entspricht weitgehend den Lehr-
buchvorstellungen vom miindigen Biirger.

2. Die Zunahme politischer Beteiligung 1dBt sich
nicht als Krisensymptom der reprisentativen Insti-
tutionen deuten. Dies gilt nicht einmal fiir die Pro-
testaktivitdten, da eine uberdurchschnittliche Un-
zufriedenheit der Protestierer mit dem politischen
System bislang nicht nachweisbar ist. Die Teil-
nahme an Protestaktionen scheint in erster Linie
aus einer spontanen Reaktion auf unerwiinschte
Aktivititen der politischen Fiihrung zu resultieren.
Hierfiir spricht auch das zwischen der konventionel-
len und der unkonventionellen Beteiligung beste-
hende Verhaltnis wechselseitiger Verstdarkung. Die
Teilnahme an einer Aktionsform schlieBt den
Riickgriff auf die andere nicht aus, sondern die bei-
den Partizipationssysteme erganzen einander.

3. Unbestitigt blieb bislang auf der anderen Seite
auch die Erwartung. Aktionen auBerhalb des eta-
blierten Institutionengefiiges eigneten sich in be-
sonderem MaBe dazu, bislang inaktive und gesell-
schaftlich benachteiligte Gruppen fiir den politi-
schen ProzeB zu mobilisieren. Ebenso wie die tra-
ditionellen Formen politischer EinfluBnahme dient
die Protestpolitik vornehmlich Personen mit einer
qualifizierten Schulbildung als Instrument der In-
teressendurchsetzung. An der seit langem bekann-
ten Uberreprisentation der Mittelschicht unter den
politisch Aktiven éinderte die partizipatorische Re-
volution nichts. Noch am wenigsten zeigen sich
schichtspezifische Verzerrungen bei der Beteili-
gung an Wahlen, da die Wahlnorm in allen gesell-
schaftlichen Gruppen gleichermaBen anerkannt
wird. Durch die Erh6hung des Bildungsniveaus der
Bevolkerung wurde der Zusammenhang zwischen
dem Bildungsniveau und der politischen Aktivitat
nicht aufgehoben, wohl aber der Kreis der Partizi-
panten erweitert.

Fiir die Funktionsfihigkeit der kommunalen De-
mokratie ergeben sich aus der Zunahme der politi-
schen Partizipation iiberwiegend die bereits 1959
von Almond und Verba behaupteten positiven Ef-
fekte. Dies gilt jedenfalls dann, wenn man mit dem
Ausbau der Beteiligungsinstitutionen keine iiber-
tricbenen Erwartungen verkniipft. Die bislang
durchgefiihrten institutionellen Reformen, vor al-
lem die Stirkung der Initiativrechte der Biirger im
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kommunalpolitischen EntscheidungsprozeB und
die Erweiterung des biirgerschaftlichen Einflusses
bei Kommunalwahlen, wurden von der Offentlich-
keit nach anfinglichen Vorbehalten angenommen.
Eine weitere Offnung des politischen System fiir die
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EinfluBnahme durch die Bevélkerung bietet sich
schon aus organisatorischen Griinden vor allem auf
der kommunalen Ebene an, und sie trifft wohl auch
in diesem Bereich auf entsprechende Erwartun-
gen.
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