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emokratie, Frieden und Entwicklung

bilden das Leitmotiv der Arbeit der
Hanns-Seidel-Stiftung. 1967 gegrundet,
ist sie als deutsche politische Stiftung
selbstandig, steht jedoch den Idealen
der Christlich-Sozialen Union (CSU) und
inrer Schwesterpartei, der Christlich-De-
mokratischen Union (CDU) nahe.

Die Hanns-Seidel-Stiftung engagiert sich
weltweit in Uber 50 Landern, die Bezie-
hungen zur Volksrepublik China beste-
hen bereits seit 1980. Im Rahmen der
internationalen Arbeit spielt China als
Schwerpunktland eine besondere Rolle.
Mit ihren Bildungs-, Beratungs- und Di-
alogprogrammen unterstutzt die Hanns-
Seidel-Stiftung vor allem den institutio-
nellen Wandel auf nationaler und lokaler
Ebene. Das ubergeordnete Ziel des Re-
gionalprojektes China ist die Unterstut-
zung gesellschaftspolitischer Reformpro-
zesse in Richtung Zivilgesellschaft und
Rechtsstaatlichkeit. Im Mittelpunkt der
Aktivitaten stehen die Bereiche Gesell-
schaftspolitik, Bildung und landliche Ent-
wicklung.

Bei der Durchfuhrung ihrer MaBnah-
men kooperiert die Hanns-Seidel-Stif-
tung neben ihrem Hauptpartner, dem Bil-
dungsministerium der Volksrepublik Chi-
na, auch mit der Gesellschaft des Chine-
sischen Volkes fur Freundschaft mit dem
Ausland, der Hochschule des Zentralko-
mitees der Kommunistischen Partei Chi-
nas, dem Allchinesischen Frauenver-
band, dem Zentrum fur Flurneuordnung
des Ministeriums fur Land und Res-
sourcen und dem Bildungsverband des
Bauministeriums der Volksrepublik Chi-
na. Bei all seinen Aktivitaten stutzt sich
das Regionalprojekt China der Hanns-
Seidel-Stiftung auf ein in langjahriger Ko-
operation gewachsenes Netzwerk.
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Uorwort

Im Rahmen des Dialogprogramms der Hanns-Seidel-Stiftung
mit der Hochschule des Zentralkomitees der Kommunistischen
Partei Chinas stand im Marz 2013 in Peking das Thema
Partizipation und Transparenz im Mittelpunkt einer eintagigen
Veranstaltung.

Forderungen nach Partizipation haben in den vergangenen
Jahren und Jahrzehnten augenscheinlich zugenommen. Die
Ursachen liegen sowohl in veranderten Sichtweisen und
Werthaltungen von Menschen, die nach starkerer Teilhabe an
Entscheidungsprozessen wie auch einer aktiven Mitwirkung an
der Gestaltung der Gesellschaft verlangen, als auch im Prozess
der Globalisierung und deren Auswirkungen auf die nationalen
politischen Systeme.

Gelebte Partizipation hat viele Ausdrucksformen und reicht
vom Karitativen Engagement bis hin zur aktiven organisierten
Beteiligung in der politischen Arena. Dementsprechend
vielgestaltig sind auch die Motive zivilgesellschaftlicher Akteure.
Diese greifen auf politischem Feld allgemeingesellschaftliche
Probleme oder gruppenspezifische Anliegen und Bedurfnisse
auf. Der Wunsch nach Partizipation betrifft keineswegs
nur westliche Lander. Trotz unterschiedlicher kultureller
und politischer Kontexte werden vielerorts Forderungen
hierzu erhoben. Insofern kann (mit Abstrichen) von einem
globalen Phanomen gesprochen werden. Auch wenn die
politischen Rahmenbedingungen zur Mitwirkung in Politik und
Gesellschaft sich von Land zu Land unterscheiden, fordert ein
dialogorientierter Diskurs mit der Burgerschaft zu strittigen
Themen zivilgesellschaftliche Lernprozesse und tragt insgesamt
zur Starkung der politischen Kultur bei. Ein Ignorieren von
Impulsen aus der Gesellschaft birgt die Gefahr der politischen



Entfremdung. Zwar sind partizipative Verfahren kein Allheilmittel
der gesellschaftlichen Konfliktbewéaltigung und tragen auch
nicht per se zur innergesellschaftlichen Befriedung bei, aber sie
machen Praferenzen sichtbar und Interessenlagen deutlich.

Die vier Aufsatze im vorliegenden Band der Schriftenreihe
»Im Dialog mit China“ befassen sich aus unterschiedlichen
Perspektiven mit Partizipation und Transparenz. Thematisiert
werden Fragen nach einem globalen Charakter von
Partizipation und Transparenz, der Sicherstellung einer stabilen
gesellschaftlichen Entwicklung in China unter Einbeziehung
partizipativer Elemente fir eine effektivere Gestaltung der Politik
sowie Moglichkeiten und Probleme der Biirgerbeteiligung in
Deutschland.

Ich bedanke mich bei der Hochschule des Zentralkomitees
der Kommunistischen Partei Chinas fur die gute Zusammenarbeit
sowie bei allen Diskutanten und Teilnehmern fiir die offene
und konstruktive Diskussion. Mein besonderer Dank gilt den
Referenten der Veranstaltung, den Wissenschaftlern der
Parteihochschule, der Otto-Friedrich-Universitat Bamberg sowie
der Universitat Stuttgart.

Ulla Bekel
Hanns-Seidel-Stiftung, Beijing
September 2013
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Partizipation und Transparenz:
Die internationale Dimension der
Demokratie

Prof. Dr. EImar Rieger

1. Einleitung: Die Internationalisierung der Demokratie

Nach dem Ende des Kalten Krieges, der Auflosung der ,Zweiten®, sozia-
listischen Welt, wurde der Sieg der Demokratie gefeiert. Das ,Ende der Ge-
schichte” im Sinne einer abschlieBenden Losung des Kampfes um die ,richti-
ge“ Gesellschaftsordnung schien erreicht. In Zukunft, so die allgemeine Uber-
zeugung in Politik und Wissenschaft, gehe es nur noch um die Feinjustierung
der demokratischen Ordnung der Staaten, um Unterstutzung von failed states
bei der Ubernahme demokratischer Ordnungsmuster, etwa in Gestalt der US-
amerikanischen AuB3enpolitik der democracy promotion, und um die Demokra-
tisierung der Staatengesellschaft, der internationalen Organisationen und des
Volkerrechts als der ,letzten Grenze“ der Demokratie.” Dem Volkerrecht wurde
die Aufgabe zugeteilt, den Staaten ein ,Recht” auf demokratische Strukturen
zu garantieren.? Die Internationalisierung der Demokratisierung — sowohl im
Sinne der Unterstutzung nationaler Demokratisierungsprozesse wie auch der
Reformierung internationaler Organisationen — war allerdings weniger eine
Sache staatlicher AuBenpolitik, der Diplomatie oder von internationalen Kon-
ferenzen. Ihre wichtigsten Trager und Propagandisten waren die so genannten
Nichtregierungsorganisationen, eine zwar sehr heterogene und schnell wach-

' Fur einen Uberblick vgl. Anthony McGrew, ,Transnational Democracy: Theories

and Prospects®, in: Geoffrey Stokes und April Carter, Hrsg., Democratic Theory Today:
Challenges for the 21st Century, Cambridge: Polity Press, 2002, S. 269-294. Die These
vom ,Ende der Geschichte* — einer Formel Hegels — wurde von Francis Fukuyama
popular gemacht: The End of History and the Last Man, New York: Free Press, 1992.
Zu dem eigenartigen Sachverhalt, dass zwar das Volkerrecht ,Demokratie“ zu einer
Verpflichtung der Staaten erklart, selbst aber eine weitgehend undemokratische Ver-
anstaltung ist, vgl. James Crawford, ,Democracy and International Law", The British
Yearbook of International Law 64 (1993), S. 113-133. Fur die eher skeptische Haltung
eines filhrenden Demokratietheoretikers vgl. Robert Dahl, ,Can International Organi-
zations Be Democratic? A Skeptic’s View*, in: lan Shapiro, lan und C. Hacker-Cordon,
Hrsg., Democracy’s Edges, Cambridge: Cambridge University Press, 1999, S. 19-36.
Zur Rolle der ,Demokratie“-Forderung der US-amerikanischen AuBenpolitik vgl. Tony
Smith, America’s Mission. The United States and the Worldwide Struggle for Democra-
cy. Expanded Edition, Princeton, NJ: Princeton University Press, 2012.

2 Thomas Franck, ,The Emerging Right to Democratic Governance®, American

Journal of International Law 86 (1992), S. 46-91. Fur eine Ubersichtsdarstellung, die
auch den Gegenpositionen Raum gibt, vgl. Gregory H. Fox und Brad R. Roth, Hrsg.,
Democratic Governance and International Law, Cambridge: Cambridge University
Press, 2000.



sende Akteurskategorie, die aber mit ihren an die internationalen Organisatio-
nen und die ihnen zugrunde liegende AuBenpolitik der Staaten herangetrage-
nen Transparenz- und Partizipationsforderungen schnell einen gemeinsamen
Nenner fanden.?

Nichtregierungsorganisationen (non-governmental organizations — NGOs)
sind freilich keine ganz neue Erscheinung im System der internationalen Be-
ziehungen.* Das gleiche gilt fur die nicht-staatliche AuBenpolitik ,privater* Ak-
teure wie zum Beispiel die ,Mission“ der Kirchen und Sekten. NGOs sind im
Grunde so alt wie das moderne System der Staatengesellschaft selbst — auch
wenn sich diese Bezeichnung erst nach dem Zweiten Weltkrieg durchgesetzt
hat. Wichtige Beispiele sind das Internationale Komitee des Roten Kreuzes,
die Friedensbewegungen und die pazifistischen Organisationen, die im letz-
ten Drittel des neunzehnten Jahrhunderts entstanden sind, und die interna-
tionalen Zusammenschlusse von Gewerkschaften, die bereits ab Mitte des
neunzehnten Jahrhunderts ihre ersten Organisationen grundeten.® Seit den
1980er Jahren ist freilich die Zahl der Nichtregierungsorganisationen gera-
dezu explodiert, die mit und in ihnen zum Ausdruck kommenden Interessen
und Wertvorstellungen wurden enorm ausgefachert.® Globale soziale Bewe-
gungen und internationale Allianzen zwischen NGOs haben die Agenda von
AuBen- und internationaler Politik unter Druck gesetzt, ihr neue Aufgaben ge-
stellt und ihr ein neues transnationales Publikum verschafft. Das Verhalten
dieses Publikums ist inzwischen zu einem zentralen Faktor der Legitimitat der
neuen Formen des ,internationalen Regierens” aufgestiegen.

Dieser Beitrag beschaftigt sich mit der Frage, was die Internationalisie-
rung der Demokratie vorantreibt, welche Formen diese Demokratisierung der
AuBenpolitik und der Einrichtungen des internationalen Systems gefunden
hat, und welche Wirkungen sich mit ihnen verbinden. Dabei mochte ich drei
Thesen naher begrunden und erlautern. Erstens sehe ich einen engen Zu-
sammenhang zwischen der seit den 1980er Jahren beschleunigten Entparla-
mentarisierung und Entdemokratisierung der nationalen politischen Systeme
einerseits und der Explosion von NGOs und globalen sozialen Bewegungen
andererseits. Eine zentrale Voraussetzung der Globalisierung war ja eine zu-

3 Vgl. dazu Andreas Fischer-Lescano und Philip Liste, ,Volkerrechtspolitik. Zu
Trennung und Verknuipfung von Politik und Recht der Weltgesellschaft”, Zeitschrift fir
internationale Beziehungen 12 (2005), S. 209-249. Fur die Internationalisierung sozialer
Bewegungen und ihrer Protestthemen und Protestformen vgl. Sidney Tarrow, The New
Transnational Activism, Cambridge: Cambridge University Press, 2006.

4 Vgl. dazu Madeleine Herren, Internationale Organisationen seit 1865. Eine

Globalgeschichte der internationalen Ordnung, Darmstadt: Wissenschaftliche
Buchgesellschaft, 2009.

5 Steve Charnovitz, ,Two Centuries of Participation: NGOs and International

Governance*, Michigan Journal of International Law 18 (1996-1997), S. 183-286.

8 Vgl. dazu Maria Kousis und Charles Tilly, Hrsg., Economic and Political
Contention in Comparative Perspective, Boulder, CO und London: Paradigm Publishers,
2005.
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nehmende und allem Anschein nach auch nicht mehr umkehrbare Einschran-
kung nationalstaatlicher Souveranitat zunachst fur die Handelspolitik und
dann in immer weiteren Bereichen bis hin zur Finanz- und Steuerpolitik. Die
sich formierende ,Globalisierungsmoderne” und die damit verbundene Ver-
dichtung der Strukturen internationaler Beziehungen hin zu Systemen einer
international oder global governance wurden zum zentralen Bezugspunkt der
Internationalisierung sozialer Bewegungen und zum Ausgangspunkt der De-
mokratisierungs- und Transparenzforderungen.”

Eine zweite These befasst sich mit den politischen Zielen der NGOs und
der globalen sozialen Bewegungen, ausgehend von der Frage, wie sich der
Fokus auf ,Partizipation“ und , Transparenz“ erklaren lasst. Hier glaube ich zei-
gen zu kdnnen, dass sich die von den NGOs getragene Partizipations- und
Informationsrevolution der internationalen Beziehungen als eine Protest- und
Gegenbewegung zur Formierung der Globalisierungsmoderne verstehen
lasst. Allerdings, so die weitere und erganzende These, geht es den NGOs
und den globalen sozialen Bewegungen sehr viel mehr um eine Veranderung
der nationalen Politiksysteme als um ihre Ersetzung durch eine ,Weltburger-
gesellschaft® mit eigenen Einrichtungen des Regierens und Verwaltens. Tat-
sachlich hat sich mit der Informations- und Partizipationsrevolution der NGOs
vor allem der Akteurskreis der nationalstaatlichen AuBenpolitik ganz erheblich
erweitert, wahrend ihnen die internationalen Organisationen weitgehend ver-
schlossen blieben. Forderungen nach Partizipation und Transparenz richten
sich auch und vor allem auf die klassischen Einrichtungen der AuBenpolitik
und der Diplomatie — freilich ohne diese als solche in Frage zu stellen oder
ersetzen zu wollen. Was die gesellschaftlichen Interdependenzen und die
Verselbstandigung eines globalen Wirtschaftssystems betrifft, mag es zwar
durchaus berechtigt sein, von einer ,Weltgesellschaft” zu sprechen. Aber
diese Weltgesellschaft ist sozial und kulturell fragmentiert, sie zerfallt in stark
voneinander abgeschirmte Teildffentlichkeiten, und sie ist nicht als solche
selbstandig reaktions- und handlungsfahig.® Gegen die These von der Welt-
gesellschaft zeichnet sich vielmehr eine Renaissance des Nationalstaates ab.

Und damit komme ich zu meiner dritten These: Die Strukturen der inter-
nationalen Beziehungen und des Vblkerrechts sind nach wie vor hauptsach-
lich durch die Interessen und Praferenzen der Staatenvertreter gepragt. Der
Ansturm der NGOs und der globalen sozialen Bewegungen hat nur ansatz-
weise zu Veranderungen in den governance-Strukturen der internationalen
Politik gefuhrt — manche internationale Organisation wie etwa die WTO hat
sich auBerordentlich widerstandsfahig gegen die Offnungs- und Mitwirkungs-

7 Mit dem Begriff der ,Globalisierungsmoderne* mochte ich vor allem auf die

Systemhaftigkeit des seit der Wende zum 21. Jahrhundert erreichten Standes der
Globalisierung von Marktwirtschaft und Finanzkapitalismus aufmerksam machen,
also seine hochgradige Eigendynamik und die scheinbar daraus resultierenden
,Sachzwange"“im Sinne der Sicherung seiner Funktionsfahigkeit.

8 David C. Ellis, ,On the Possibility of ,International Community*“, International
Studies Review 11 (2009), S. 1-26.



forderungen der NGOs behaupten kdnnen. Die Grunde dafur liegen in der
Fragmentierung dieser Interessengruppen, ihre oft sehr schwache Repra-
sentativitat und damit eingeschrankte Legitimitat als politische Akteure, ihre
mangelnde Verpflichtungsfahigkeit gegenuber den vertretenen Interessen, der
Schwerpunkt ihrer Herkunft in der westlichen Welt und die damit verbundene
Verzerrung ihrer Wahrnehmung und Deutung der Probleme der Weltgesell-
schaft bzw. der Globalisierungsmoderne.

Im Anschluss an dieses erste und einfuhrende Kapital beschreibt das
zweite Kapitel dieses Beitrags den Kontext, in dem sich der Aufstieg der NGOs
und globalen sozialen Bewegungen abspielt und der ihnen die zentralen Mo-
tive fur ihr Engagement verschaffte: die Globalisierung der Marktwirtschaft
und des Kapitalismus. Das dritte Kapitel befasst sich naher mit den Ursachen
der von den NGOs getragenen Partizipations- und Informationsrevolution in
den internationalen Beziehungen und beschreibt ihre wichtigsten Formen. Im
vierten Kapitel werden die NGO-Revolution als Gegenbewegung zur Globa-
lisierungsmoderne untersucht und die Formen und Konsequenzen der Poli-
tik der NGOs naher betrachtet. Das funfte Kapital diskutiert die Grenzen der
Partizipationsrevolution und fragt nach den Grunden der einigermaBen Uber-
raschenden starken Kontinuitat der Strukturen der Staatengesellschaft im
internationalen System. AbschlieBend wird ein kurzer Ausblick gegeben auf
das weitere Schicksal der Informations- und Partizipationsrevolution in den
internationalen Beziehungen.

2. Die Politik der Globalisierungsmoderne

In der National Security Strategy der USA aus dem Jahr 2002 war zu lesen:
»The United States will use this moment of opportunity to extend the benefits
of freedom across the globe. We will actively work to bring the hope of demo-
cracy, development, free markets, and free trade to every corner of the world.“®
Dieses auBen- und sicherheitspolitische Programm einer ,Gleichschaltung®
der nationalen politischen Systeme folgt einem ,liberalen Demokratiever-
standnis, nach dem es keinen Widerspruch zwischen Demokratie und Markt
bzw. Kapitalismus gibt. Ganz im Gegenteil wird nach diesem Verstandnis ,De-
mokratie“ mit ,freien Wahlen“ und verfassungsrechtlich fixierten Grundlagen
einer ,freien“ Marktwirtschaft gleichgesetzt. AuBerhalb der USA herrscht da-
gegen ein ganz anderes, ,soziales” Demokratieverstandnis vor — eine Vor-
stellung von Demokratie, die Sozialpolitik zum wichtigsten Herrschaftsmittel
und dominanten Integrationsinstrument machte und die zu umfassend ausge-
bauten Wohlfahrtsstaaten fuhrte. Diese Form der Demokratie gerat allerdings
sehr leicht in Widerspruch zu Marktwirtschaft und Kapitalismus.

9  Der Text der National Security Strategy vom September 2002 ist hier zu finden:

http://georgewbush-whitehouse.archives.gov/nsc/nss/2002/. Vgl. dazu auch Samir
Amin, The Liberal Virus. Permanent War and the Americanization of the World, New
York: Monthly Review Press, 2004.
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Unter der Bedingung des gleichen und allgemeinen Wahlrechts und einer
umfassenden Gesetzgebungskompetenz des demokratisch legitimierten
Parlaments haben ,die Armen“ die Mehrheit und werden sich die ,sozialen®
Gesetze geben, die sie brauchen, damit es ihnen besser geht. Das war be-
reits eine Erkenntnis von Platon und Aristoteles angesichts der Art und Weise,
wie die Demokratie in Athen funktionierte, und das war eine Erkenntnis, die
sich Tocqueville angesichts der politischen Verhaltnisse in den US-amerika-
nischen Bundesstaaten aufdrangte. Jedenfalls, und das ist fur die weitere Ar-
gumentation ein entscheidender Punkt, gibt es einen sehr engen Zusammen-
hang zwischen einer sozial-demokratischen Verfassungsordnung und einer
die ,Freiheit* von Marktwirtschaft und Kapitalismus einschrankenden Sozial-,
Wirtschafts- und Steuerpolitik sowie einer starken Tendenz zu Staatsverschul-
dung und Inflation.

Die Globalisierung der Marktwirtschaft und des Kapitalismus als
ein politisches Projekt

Es steht auBer Frage, dass eine Reihe technologischer Durchbruiche die
Transport- und Informationskosten der Unternehmen massiv senkten, die
damit moglich gewordene Ausweitung der Markte hin zu Weltmarkten for-
cierten und die Wertschopfungskette der Unternehmen uber die nationalen
Grenzen hinaustrieben. Trotzdem ist die Globalisierung sehr viel weniger
eine Sache revolutionarer Technik und sehr viel mehr ein politisches Projekt.
Ohne bestimmte und in die gleiche Richtung laufende institutionenpolitische
Reformen der Nationalstaaten hatten die Unternehmen das neue Potenzial
der Markte und der Produktion sehr viel weniger nutzen kbnnen. Unter dem
Eindruck der Stagflation der 1970er Jahre, dem Zusammentreffen von nied-
rigen oder sogar negativen Wachstumsraten, zunehmender Arbeitslosigkeit
und wachsender Staatsverschuldung sowie hoher Inflationsraten waren es
die Regierungen der westlichen Staaten selbst, die eine Globalisierung ihrer
Volkswirtschaften durch Deregulierungen und Privatisierungen vorantrieben.
Sie wurden dabei durch internationale Organisationen wie den IMF, die Welt-
bank und die WTO unterstutzt. Unter ihrer Aufsicht wurde eine international
koordinierte Handels-, Wirtschafts- und Wahrungspolitik moglich." Fur die na-
tionalen Regierungen gleich welcher Provenienz bestand das vorrangige Ziel
dieser Politik in der Steigerung des Wirtschaftswachstums durch eine inten-
sivere weltwirtschaftliche Arbeitsteilung und durch die Expansion der AuBen-
wirtschaft. Die Organisationsstrukturen dieses Wirtschaftsinternationalismus
sind freilich durch ein bemerkenswertes ,Demokratiedefizit“ gekennzeichnet
— was allerdings durchaus beabsichtigt war.

10 Gérard Duménil und Dominique Lévy, Capital Resurgent. Roots of the Neoliberal
Revolution, Cambridge, MA und London: Harvard University Press, 2004.

' Lloyd Gruber, Ruling the World. Power Politics and the Rise of Supranational
Institutions, Princeton, NJ: Princeton University Press, 2000.



Fur die Einschatzung der Bedeutung von Internationalen Organisationen
und Volkerrecht fur die Globalisierung und die Weltgesellschaft kommt der
Welthandelsorganisation eine zentrale Rolle zu. Die Herausforderungen der
Globalisierung werden fur viele Beobachter durch diese internationale Orga-
nisation und das von ihr getragene Volkerrecht verkorpert. Sie steht haufig fur
das Ende oder zumindest fur die Schwierigkeiten des nationalen Wohlfahrts-
staates und der souveranen Demokratie und ruckte deshalb in den Fokus der
NGOs und globaler sozialer Bewegungen. Die WTO wird als das Mittel gese-
hen, einen weltweiten Freihandel zu erzwingen und die Interessen von Unter-
nehmen und Investoren Uber die Interessen der demokratisch legitimierten Re-
gierungen von Wohlfahrtsstaaten zu stellen. Dieser Befund, der im Mittelpunkt
der Kritik an der WTO steht, geht von der richtigen Beobachtung aus, dass
der Wohlfahrtsstaat eine exklusive Form der Vergemeinschaftung ist: das Er-
gebnis eines gesellschaftlichen SchlieBungsprozesses. Diese SchlieBung war
und ist eine wesentliche Voraussetzung fur die Investition in das Humankapital
der Bevolkerung und die Einraumung von sozialen Rechten fur die Burger. Mit
dieser SchlieBung wurde der Wert des Staates fur den (Normal-)Burger und
damit die groBe Masse der Bevodlkerung erheblich gesteigert. Das Burgerrecht
ist ein Privileg, das seinen Nutzen nur dann behalt, wenn andere von ihm
ausgeschlossen werden konnen. Dieser SchlieBungsprozess, ein Ergebnis
von Entwicklungen, die im spaten 19. Jahrhundert ihren Ausgangspunkt hat-
ten, zeigt, dass die politische Staatsbildung auch eine soziale Einheitsbildung
ist.”2 Integration und Solidaritat sind unverzichtbare Voraussetzungen und
Bedingungen eines funktionsfahigen Staates. Bereits Platon machte darauf
aufmerksam, dass eine Gesellschaft, die in Arme und Reiche zerfallt, die Exis-
tenz von zwei Staaten bedeutet, die sich gegenseitig bekampfen.

Freihandel bedeutet nun, die Grenzen fur ,fremde” Guter und Dienstleistun-
gen zu offnen, und Inlander und Auslander hinsichtlich ihrer wirtschaftlichen
Rechte gleich zu behandeln. Deshalb bedeutet diese Offnung in der Regel
Druck auf Preise, Lohne und Beschaftigung aufgrund der Konkurrenz durch
die Importe. Freihandel ist im Wesentlichen ein Privileg von Unternehmen.
Es geht um die Durchsetzung ihrer Rechte zu exportieren, zu importieren, zu
investieren und Produktionsstatten allein nach Rentabilitatskriterien auszusu-
chen. Freihandel als Kapitalmobilitat bedeutet deshalb auch eine Standort-
konkurrenz und damit einen unabweisbaren Zwang fur jede Regierung, das
einheimische und das fremde Kapital moglichst pfleglich zu behandeln.™ Eine
Folge der Standortkonkurrenz ist deshalb der Strukturwandel des Steuerstaa-
tes: die Senkung der Belastung fur die mobilen Produktionsfaktoren und die
Verlagerung der Kosten des Gemeinwesens auf die immobilen Produktions-

2. T. H. Marshall, ,Staatsbirgerrechte und soziale Klassen®, in: ders., Biirgerrechte

und soziale Klassen. Zur Soziologie des Wohlfahrtsstaates, Frankfurt am Main: Campus,
1992, S. 33-94.

18 Kathleen C. Schwartzman, ,Globalization and Democracy“, Annual Review of
Sociology 24 (1998), S. 159-181.
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faktoren.™ In vielen Teilen der Welt ist dieser Strukturwandel des Steuerstaates
darauf hinausgelaufen, dem nationalen Wohlfahrtsstaat die finanzwirtschaftli-
chen Grundlagen zu entziehen oder zumindest massiv einzuschranken.

Demokratie als ein Problem fir Kapitalismus und
Marktwirtschaft

Nicht nur fur den Wohlfahrtsstaat, auch fur die Demokratie ist die nationale
AbschlieBung wesentlich. Ohne die umfassende Kontrolle territorialer Gren-
zen, die Uberwachung aller Bewegungen von Personen, Waren und Kapital
ist Demokratie als Selbstbestimmung einer Gemeinschaft nicht moglich. Die
Demokratie verlangt deshalb eine umfassende politische Autonomie im Sinne
einer sehr weit gefassten Entscheidungsfahigkeit, was die Lebensform ihrer
Burger und was die Form und die Aufgaben der Gemeinschaft betrifft.’s Die
nationale Gleichbehandlung des fremden Kapitals zusammen mit den Garan-
tien und Schutzrechten fur auslandische Investoren genauso wie das Verbot
der Diskriminierung fremder Waren zum Schutz der einheimischen Produzen-
ten bedeuten deshalb einen empfindlichen Kontrollverlust, was die Wahrung
von nationaler Wohlfahrt betrifft. Gleichzeitig aber markieren die ,demokrati-
schen Vorbehalte* gegenuber Markt und Kapital Einschrankungen der Markt-
und Kapitalinteressen. Damit es Uberhaupt zur Stabilisierung freier Markte und
zu Systemen moglichst freier Kapitalverwendung kommen kann, muss die De-
mokratie eingeschrankt werden. Aus diesem Grund hat gerade die Freihan-
delspolitik schon immer den Protest der StraBe provoziert — eine populistische
Reaktion unter den Bedingungen liberaler politischer Systeme.®

Deshalb setzt die Entdemokratisierung der nationalen politischen Syste-
me nicht erst mit der Globalisierung ein, sondern geht schon sehr viel wei-
ter zuruck — sie ist im Grunde so alt wie die Demokratie selbst. Die Verfas-
sungselemente der Gewaltenteilung und der gegenmajoritaren Einrichtungen
wie etwa der eines ,Obersten” oder eines Verfassungsgerichts, das Gesetze
eines Parlaments fur verfassungswidrig und damit fur nichtig erklaren kann,
die Erfindung der ,autonomen®, d. h. keiner Regierung und keinem Parlament
verantwortlichen Zentralbank, die allein fur die Zins- und Wahrungspolitik zu-
standig ist, alle diese Einrichtungen sollen eine zu starke Regulierung von
Markten und Kapitalismus durch ,das Volk® verhindern. Die Grundung der

4 Philipp Genschel, Steuerwettbewerb und Steuerharmonisierung in der
Europdischen Union, Frankfurt am Main: Campus, 2002; Steffen Ganghof, Wer regiert
in der Steuerpolitik? Einkommensteuerreform zwischen internationalem Wettbewerb
und nationalen Verteilungskonflikten, Frankfurt am Main: Campus, 2004.

15 Jean-Marie Guéhenno, Das Ende der Demokratie, Miinchen und Zirich:
Artemis & Winkler, 1994.

6 Susan Ariel Aaronson, Taking Trade to the Streeet. The Lost History of Public
Efforts to Shape Globalization, Ann Arbor, MI: University of Michigan Press, 2001;
Cheryl Schonhardt-Bailey, From the Corn Laws to Free Trade: Interests, Ideas, and
Institutions in Historical Perspective, Cambridge, MA: MIT Press, 2006.



Europaischen Union genauso wie die Ubertragung handels-, finanz- und wirt-
schaftspolitischer Kompetenzen aus dem politischen System der National-
staaten auf internationale Organisationen kbnnen deshalb als Versuche gese-
hen werden, der Marktwirtschaft und dem Kapitalismus wieder eine groBere
Autonomie — als Schutz vor Staatseingriffen — zu garantieren, und dadurch
die Voraussetzungen fur auch langerfristig hohe Wachstumsraten zu schaf-
fen.”” Man sollte nicht vergessen, dass in Europa die Industrialisierung des
neunzehnten Jahrhunderts und die Globalisierungsbewegungen von Markt-
wirtschaft und Kapitalismus seit den 1870er Jahren bis zum Beginn des Ersten
Weltkrieges und unter den Bedingungen liberaler und konservativer politischer
Systeme stattgefunden haben — also ohne den Einfluss der Demokratie des
allgemeinen Wahlrechts und ,souveraner” Parlamente.” Die Durchsetzung
und Ausbreitung demokratisch-parlamentarischer Politiksysteme nach dem
Ersten Weltkrieg ging mit dem Zusammenbruch der Weltwirtschaft und der
Ruckkehr zu ,autarken“ Formen der Volkswirtschaft einher.

Internationale Regimes als ,liberale Verfassungsordnung®:
Konstitutionalisierungsprozesse in der internationalen Politik
und im Volkerrecht

Es spricht deshalb einiges fur die Vermutung, dass die WTO insofern eine
Jliberale” Verfassungsaufgabe erfillt, als sie im Rahmen der Innenpolitik der
Staaten die Regeln einer freien und offenen Marktwirtschaft starkt und die
sozialen oder populistischen Ansatze zu einer protektionistischen Handels-
politik unterbindet. Hier liegt die eigentliche Aufgabe jenes volkerrechtlichen
Novums eines quasi unbedingten Klagerechts, das in der Handelspolitik die
Streitbeilegungsordnung der WTO einem Staat gegen einen anderen Staat
einraumt. Diese liberale Verfassungsfunktion kann mit der sozialpolitischen
Tendenz der Demokratie verstandlich gemacht werden. Die ,Gleichheit des
Wabhlrechts® und die damit verbundene Macht in einem Parlament kann vor
allem von jenen Gruppen in der Bevblkerung zur Sicherung ihrer Interessen
benutzt werden, deren Marktlage eher schwach ist und die nicht Uber Besitz
bzw. (mobiles) Kapital verfugen. Mit dieser Konstellation verbindet sich aller-
dings langerfristig immer die Gefahr, dass im Rahmen des Nationalstaates der
politische Prozess der Demokratie den langerfristigen Funktionserfordernis-
sen einer Marktwirtschaft nicht gerecht wird. Aus diesem Grund ist inzwischen

7 Daniel Cohen, The Misfortunes of Prosperity. An Introduction to Modern Political
Economy, Cambridge, MA und London: The MIT Press, 1995.

8 Die Demokratisierungsbewegungen des neunzehnten Jahrhunderts waren

Bewegungen gegen den (Wirtschafts-)Liberalismus. Vgl. dazu Pierre Rosanvallon,
Democracy Past and Future, New York: Columbia University Press, 2006, S. 147-159,
und T. H. Marshall, ,Staatsbuirgerrechte und soziale Klassen“ (Fn. 12).

" vgl. dazu John H. Jackson, The Jurisprudence of the GATT and the WTO.
Insights on Treaty Law and Economic Relations, Cambridge: Cambridge University
Press, 2000.
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nicht nur, in Form der WTO, die Handelspolitik der Reichweite demokratischer
Politik entzogen, sondern auch, durch die Einfuhrung unabhangiger Zentral-
banken, die Geld- und Wahrungspolitik, und, im Rahmen des Binnenmarkts
der Europaischen Union, die grundlegenden Marktfreiheiten. Gerade vom vol-
kerrechtspolitischen Konstitutionalismus des letzten Jahrzehnts wird deshalb
zu Recht gesagt, dass er weniger vom Bestreben nach umfassender politi-
scher Offenheit und Transparenz bestimmt ist als vielmehr als Versuch gelten
kann, ein liberales politisches Projekt in Stein zu meiBeln — ein Projekt, das
nicht nur bestimmte soziale Gruppen positiv und andere negativ privilegiert,
sondern auch diese Privilegierungen gegen korrigierende Reformen schiitzt.2

3. Ursachen der ,partizipatorischen Revolution® in der
internationalen Politik

Weder ,Demokratie” noch ,Partizipation“ und , Transparenz“ sind Begriffe
bzw. Werthaltungen, die ohne weiteres mit der internationalen Politik und dem
Volkerrecht in Verbindung gebracht werden.?! Das hat sich erst in den letzten
drei Jahrzehnten verandert. Bis dahin galten allein die Staaten als einzig legi-
time Subjekte des Volkerrechts. Internationale Organisationen waren Einrich-
tungen der Staaten, und ihre Politik an den Konsens der beteiligten Staaten
gebunden. Die AuBen- und Volkerrechtspolitik der Staaten war in der Regel
von der bffentlichen Meinung und vom Parteienbetrieb des Parlaments abge-
schirmt und folgte weitgehend eigenen Regeln.?2 Die Karriere demokratischer
Wertvorstellungen in den internationalen Beziehungen und Strukturen ging
zunachst von der Innenpolitik der Staaten bzw. den neuen sozialen Bewegun-
gen der 1960er Jahre aus, die auBerhalb und im Widerspruch zu den etablier-
ten Strukturen der Vermittlung zwischen Staat und Gesellschaft entstanden
sind. Mit der Formierung von leistungsfahigen Strukturen einer international
governance, vor allem in Gestalt des IMF und der WTO, entstanden auch An-
reize zur Bildung von NGOs und globalen sozialen Bewegungen.??

20 Jan Klabbers, Anne Peters und Geir Ulfstein, The Constitutionalization of
International Law, Oxford: Oxford University Press, 2009, S. 31. Vgl. dazu auch James
Tully, ,The Imperialism of Modern Constitutional Democracy®, in: Martin Loughlin
und Neil Walker, Hrsg., The Paradox of Constitutionalism. Constituent Power and
Constitutional Form, Oxford: Oxford University Press, 2007, S. 315-338.

21 Eric Stein, ,International Integration and Democracy: No Love at First Sight*,
American Journal of International Law 95 (2001), S. 489-534.

22 Fur eine Diplomatiegeschichte ohne jede Beriicksichtigung nichtstaatlicher

Akteure vgl. etwa Henry Kissinger, Diplomacy, New York: Simon & Schuster, 1994.

23 Eine bahnbrechende Untersuchung dieser Entwicklung wurde von Margaret
E. Keck und Kathryn Sikkink vorgelegt: Activists beyond Borders, Ithaca, NY: Cornell
University Press, 1998.



Entparlamentarisierung und Entdemokratisierung der
politischen Systeme der Nationalstaaten

In Westeuropa und Nordamerika begann die partizipatorische Revoluti-
on bereits in den 1960er Jahren. Sie zeigte sich vor allem in der auBerpar-
lamentarischen Opposition der Studentenbewegungen, aus der heraus dann
auch neue Parteien entstanden, vor allem solche mit einer dkologischen
Orientierung, aber auch neue Ansatze einer Wissens- und Bildungsarbeit.*
Diese Bewegungen zeichneten sich durch drei Merkmale aus. Erstens ent-
standen sie als Versuche, Demokratie- bzw. Partizipationsdefizite der offizi-
ellen intermediaren Institutionen des politischen Systems zu kompensieren.
Jungere Menschen mit hoheren Bildungsabschlussen fanden sich mit einer
Lblockierten Gesellschaft* konfrontiert, in der sie fur sich kaum Zutritts- und
Aufstiegschancen sahen. Als entsprechend schwach bewerteten sie die Legi-
timitat dieser Gesellschaften. Zweitens formten sich diese Bewegungen einer
partizipatorischen Revolution im Wesentlichen als Kulturkritik und sozialer
Protest, sehr viel weniger als Ansatze zur Bildung neuer Formen einer politi-
schen Gemeinschaft. Drittens blieben diese Bewegungen auf die nationalen
Gesellschaften beschrankt. Es gab bis in die 1970er Jahre hinein keine An-
satze zu einer transnationalen Vernetzung oder internationalen Organisation
dieser Bewegungen. Im Zusammenhang mit der Globalisierung hat sich seit
den 1990er Jahren allerdings gerade dieses dritte Merkmal grundlegend ver-
andert. Es durfte inzwischen keine soziale Bewegung und keine NGOs ohne
eine starke transnationale Dimension und Einbindung in internationale Orga-
nisationsstrukturen mehr geben.? Der Fokus auf Partizipations- und Demo-
kratiedefizite der parlamentarischen Demokratie hat sich allerdings eher noch
verscharft, die Dominanz von Kritik und Protest ist starker geworden, und auch
der Kampf um kulturelle Identitat hat eher noch zugenommen und wurde oft
noch um eine religivse Dimension erweitert. Diese Bewegungen entwickelten
in der Auseinandersetzung mit den Folgen der Globalisierung neue transnatio-
nale Aktionsformen und Strukturen, und sie konzentrierten sich mit ihrer Kritik
und ihren Transparenz- und Partizipationsforderungen auf die Politik internati-
onaler Organisationen wie der WTO, der Weltbank und des IMF, aber auch auf
das Volkerrecht, dessen Programmatik auch aufgrund des Drucks von NGOs
und globalen sozialen Bewegungen auf Menschenrechte umgestellt und uto-
pisch aufgeladen wurde.

Die Internationalisierung sozialer Bewegungen hat vor allem zwei Grun-
de. Erstens bedeutet der Aufstieg der Einrichtungen einer international gover-
nance, das ,Regieren jenseits des Nationalstaats“ (Michael Zurn), eine be-
schleunigte Entdemokratisierung und Entparlamentarisierung der nationalen
politischen Systeme. Der Auswanderung politischer Kompetenzen in interna-

24 Daniel Cohen, Our Modern Times. The New Nature of Capitalism in the

Information Age, Cambridge, MA und London: The MIT Press, 20083.

25 Fur eine Uberblicksdarstellung vgl. Armin Stickler, Nichtregierungsorganisatio-
nen, soziale Bewegungen und Global Governance, Bielefeld: transcript, 2005.
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tionale Organisationen und Arenen folgten die sozialen Protestbewegungen,
die fur die neuen Adressaten ihrer Kritik leistungsfahige trans- und interna-
tionale Strukturen entwickelten. Zweitens gewannen die sozial- und gesell-
schaftspolitischen Probleme, mit denen sich soziale Bewegungen in den
1960er Jahren befassten, mit der globalen Expansion der Markte und der Un-
ternehmen eine internationale Dimension in dem Sinne, dass diese Probleme
grenzuberschreitend wurden bzw. sich fur das Publikum der Nationalstaaten
als gemeinsame Probleme prasentierten.

Es gibt also, so die erste These, einen deutlichen Zusammenhang zwi-
schen der Globalisierung der kapitalistischen Marktwirtschaft — der Formie-
rung eines Systems der Globalisierungsmoderne — und der Internationalisie-
rung von Protestbewegungen. Der Aufstieg der Forderungen nach Partizipa-
tion und Transparenz lasst sich verstehen als Antwort auf die umfassende
Entdemokratisierung der nationalen Politik.

Internationale Regimes als opportunity structures

Der neue (bzw. stark gewachsene) politische Internationalismus wurde seit
den 1990er Jahren selbst zum Ausgangspunkt der Mobilisierung globaler so-
zialer Bewegungen.?® Erstens hat der Ausbau der formalen und informellen
Beziehungen zwischen den Staaten einschlieBlich ihrer rechtlichen Grundla-
gen (diplomatisches System, regelmaBige Gipfeltreffen wie die G8 und die
G20, internationale Organisationen wie die WTO und der IMF, supranationale
Zusammenschlusse wie die EU, Volkerrecht) die Entdemokratisierung der na-
tionalen politischen Systeme sichtbar gemacht. Zweitens zeigte der Ausbau
der regionalen Strukturen von international governance deutliche Machtge-
falle und Machtungleichgewichte. Das gilt vor allem fur supranationale Insti-
tutionengebilde wie die EU, aber auch fur regionale Zusammenschlusse wie
NAFTA und Mercosur. Es sind diese Organisationen, die zu den bevorzugten
Adressaten des sozialen und politischen Protestes wurden, zu den Adressa-
ten von Offnungsforderungen nichtstaatlicher Akteure und ihren Reformwun-
schen. Die Organisationsstrukturen des Internationalismus liefern die positi-
ven und negativen Anreize der neuen Protestpolitik.

Ein enger Zusammenhang zwischen partizipatorischer Mobilisierung von
Burgern und der Ausbildung neuer Formen einer international governance
zeigt sich auf der Ebene der regionalen Zusammenschlusse — und hier vor
allem im Rahmen der Europaischen Union. Dort hat sich inzwischen ein eige-
ner Bereich formalisierter Beziehungen zwischen Nichtregierungsorganisati-
onen und den Einrichtungen der Union herausgebildet, mit der Européaischen
Kommission als dem Zentrum. Das Beispiel der Europaischen Union zeigt
auch, dass es internationale Organisationen gibt, die ihr Legitimitatsdefizit

26 Martha Finnemore, ,Norms, Culture, and World Politics: Insights from
Sociology'‘s Institutionalism®, International Organization 50 (1996), S. 325-347; Sidney
Tarrow, The New Transnational Activism, Cambridge: Cambridge University Press,
2005.



Uber Strategien der Einbindung burgergesellschaftlicher Organisationen kom-
pensieren — und wo deshalb diese institutionellen Strukturen ihrerseits wieder
Mobilisierungs- und Organisationsanstrengungen auslosen.?”

Die Erweiterung der AuBenpolitik der Staaten

Die Bezeichnung Nichtregierungsorganisation hat sich eingeburgert fur
transnational aktive Organisationen, die weder einen staatlichen Auftrag
haben noch finanziell oder personell von Staaten bzw. Regierungen abhangig
sind und die sich als gemeinnutzig verstehen — also nicht gewinnorientiert
arbeiten. Neben den Staaten und den multinationalen Unternehmen bilden
NGOs eine dritte Kategorie von Akteuren im internationalen System. Im Unter-
schied zu den von ehrenamtlicher Tatigkeit getragenen klassischen Vereinen
sind NGOs vergleichsweise stark professionalisiert. Protest wurde zum Beruf.
Die Bedeutung, die NGOs inzwischen fur die AuBenpolitik der Staaten und
fur die internationale Politik gewonnen haben, lasst sich auch daran ablesen,
dass einige von ihnen einen Jahreshaushalt von 20 bis 30 Mio. Euro verwalten
(Human Rights Watch, Greenpeace, Transparency International) und dieser
Haushalt oft auch massiv von Staaten mitfinanziert wird (Oxfam). Man kann
deshalb von einer Kooptierung von NGOs durch die traditionellen Einrichtun-
gen der AuBBenpolitik sprechen — mit entsprechenden Folgen einer Disziplinie-
rung ihres Protestverhaltens. Im Bereich der Entwicklungspolitik kam es zu
ausgesprochen symbiotischen Beziehungen zwischen NGOs und den offiziel-
len Strukturen der Ministerien und Agenturen.28

4. Die NGO-Revolution als Gegenbewegung zur
Globalisierungsmoderne

Es sind, so meine These, die Widerspruche in der Rolle der Staaten bei
der Globalisierung der Wirtschaft und der Internationalisierung der Politik, die
transnationale Massenbewegungen fur ,globale Gerechtigkeit“ und neue For-
men des Protestes gegen die Einrichtungen internationaler Politik einschlieB-
lich der AuBenpolitik dominanter Nationalstaaten hervorgebracht haben.?® Glo-
bale soziale Bewegungen sind eine Reaktion auf das Demokratiedefizit des
internationalen politischen Systems, deshalb der Kampf dieser neuen sozialen
Bewegungen und der NGOs um eine ,demokratische Offnung“ der internatio-

27 Vgl. dazu Dawn Wiest and Jackie Smith, ,,Explaining Participation in Regional

Transnational Social Movement Organizations®, International Journal of Comparative
Sociology 48 (2007), S. 137-166.

28 Vgl. dazu Sophie Smyth, ,NGOs and Legitimacy in International Development*,

Kansas Law Review 61 (2012), S. 377-439.

29 Donatella della Porta, Hrsg., The Global Justice Movement. Cross National
and Transnational Perspectives, Boulder, Co. Paradigm, 2007; Donatella della Porta
und Dieter Rucht, Hrsg., Meeting Democracy. Power and Deliberation in Global Justice
Movements, Cambridge: Cambridge University Press, 2013.
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nalen Organisationen, also um formale Mitwirkungsrechte. Dahinter steht die
Vorstellung, dass sich mit der Demokratisierung der internationalen Organisa-
tionen zwangslaufig auch eine andere Politik dieser Organisationen ergibt und
dass vor allem Verteilungs- und Gerechtigkeitsfragen in den Mittelpunkt ihrer
Politik rucken.2® Der Ausgangspunkt von NGOs sind von staatlichen Instanzen
entweder Uberhaupt nicht, nicht genigend oder schlicht falsch thematisierte
Problemlagen. Sie versuchen die Aufmerksamkeit der Gesellschaft zu steuern
und die Politik unter Druck zu setzen. Deshalb stehen Medienarbeit und Infor-
mationsmanagement in den NGOs an zentraler Stelle.

Partizipation und Transparenz als Normen des Volkerrechts

Transparenz bedeutet vor allem Publizitat — die Verbffentlichung von Sit-
zungsunterlagen, Protokollen, Vertragsentwirfen, Stellungnahmen — bis hin
zur Dokumentation samtlicher Vorgange im Streitbeilegungssystem der WTO
im Internet. Mit der Publizitat wird eine neue Qualitat der Rechenschaftspflicht
und der Verantwortung in der Politik internationaler Organisationen erreicht
— traditionell eine Hochburg der arcana imperii.3' Mit der Publizitat wird eine
sehr viel umfassendere und vor allem eine wirkungsvolle Kritik nicht nur der
Politik internationaler Organisationen moglich, sondern auch der AuBenpolitik
der einzelnen Staaten. Der Einfluss der verschiedenen Akteure in den Foren
internationaler Regimes lasst sich sehr viel leichter nachvollziehen und mit
Blick auf die Politikergebnisse auch bewerten. Die Tatsache, dass diese Pu-
blizitat eine e-Publizitat ist, also mit Mitteln des Internets und inzwischen oft
auch uber die neuen sozialen Medien hergestellt wird, senkt ganz massiv die
Zugangsschranken zu den relevanten Informationen und egalisiert damit die
je nach Ressourcenausstattung sehr unterschiedlichen Zugangschancen der
nichtstaatlichen Akteure.32 Transparenz und Partizipation gehen freilich nicht
Hand in Hand. Sehr oft ist es so, dass Transparenz ein Ersatz fur Partizipation
ist. Das gilt vor allem fur die WTO, die trotz des lange andauernden Ansturms
der NGOs nach wie vor ein gegenuber nichtstaatlichen Akteuren weitgehend
abgeschotteter Raum ist.3?

30 Donatella della Porta, ,Making the Polis: Social Forums and Democracy in the

Global Justice Movement*, Mobilization 10 (2005), S. 73-94.

31 Gregory H. Fox, ,The Right to Political Participation in International Law*,

in: ders. und Brad R. Roth, Hrsg., Democratic Governance and International Law,
Cambridge: Cambridge University Press, 2000, S. 48-90; James Crawford, ,Democracy
and the Body of International Law", in: Fox und Roth, Hrsg., Democratic Governance
and International Law, S. 91-120.

32 Roger A. Payne und Nayef H. Samhat, Democratizing Global Politics. Discourse,

Norms, International Regimes, Albany, NY: State University of New York Press, 2004.,
S. 51-78.

33 Steve Charnovitz, ,Opening the WTO to Nongovernmental Interests, Fordham

International Law Journal 24 (2000), S. 173-216.



Die Offentlichkeit der Weltgesellschaft: Folgen der Transparenz

Die Entwicklung der modernen Informations- und Kommunikationstechno-
logien und das enorme Wachstum und die Ausfacherung der NGOs sind sehr
eng miteinander verknupft.** Die Politik der NGOs wird inzwischen im Raum
interaktiver oder sozialer Medien entwickelt und ausgetragen. Der Einfluss von
NGOs und globalen sozialen Bewegungen ist eine direkte Folge der Entwick-
lung einer globalen Informationsgesellschaft. Die informatorische Globalisie-
rung hat die informationelle SchlieBung nationaler Grenzen zu einer sehr auf-
wendigen und vor allem sehr teuren Angelegenheit gemacht. Die modernen
Informations- und Kommunikationsmoglichkeiten setzen NGOs in die Lage,
zeit- und problemnah zu reagieren und zu intervenieren.3®

Mit der Durchsetzung der neuen Normen der Transparenz und der for-
malen Einbindung nichtstaatlicher Akteure wurden internationale Regimes
zunehmend zu ,offentlichen Spharen” umgebaut. Mit der Offnung ihrer Struk-
turen der Willensbildung und Entscheidungsfindung veranderte sich auch ihre
Agenda. Die Bandbreite der zu beruicksichtigenden Interessen wurde groBer.3¢

Die Kommunikation wissenschaftlicher Erkenntnisse ist ein zentrales
Machtmittel von NGOs. Es ist oft die wissenschaftliche Qualitat ihrer Infor-
mationen, ihr Faktenwissen, das sie in die Lage versetzt, Regierungen und
internationale Organisationen unter Druck zu setzen. Akademiker sind in den
NGOs Uberproportional vertreten, und die transnationalen Vernetzungen des
Wissenschaftsbetriebs sind ein wichtiger Resonanz- und Nahrboden fur die
NGOs.

Offentlichkeitsarbeit steht im Zentrum der Arbeit der meisten NGOs — Auf-
merksamkeit erzeugen und fokussieren, Beeinflussung der Meinungsbildung
durch Information, Erzwingung der Anerkennung verdrangter Tatsachen durch
staatliche Instanzen und internationale Organisationen. Klassische Formen
eines Burgerengagements wie Petition, Unterschriftensammlung, Anzeigen-
schaltung in den Massenmedien, Mitgliedermobilisation, Massendemonstrati-
onen etc. spielen gegenuiber den medienorientierten Informationskampagnen
und Inszenierungen eine sehr viel geringere Rolle. Diese Entwicklung wurde
durch die neuen sozialen Medien des Internet sehr stark gepragt und gefor-

34 Jonathan Bach und David Stark, ,Link, Search, Interact: The Co-Evolution of
NGOs and Interactive Technology*“, Theory, Culture & Society 21 (2004), S. 101-117.

35 John Dryzek, ,Global Civil Society: The Progress of post-Westphalian Politics*,
Annual Review of Political Science 15 (2012), S. 101-119; Kim D. Reimann, ,Up to
No Good? Recent Critics and Critiques of NGOs*, in: Henry F. Carey und Oliver P.
Richmond, Hrsg., Subcontracting Peace: The Challenges of NGO Peacebuilding,
Aldershot: Ashgate, 2005, S. 37-53.

36 Manuel Castells, ,The New Public Sphere: Global Civil Society, Communication
Networks, and Global Governance®, The ANNALS of the American Academy of Political
and Social Science 616 (2008), S. 78-93.
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dert, weil die Kosten der Kommunikation und einer Vernetzung dramatisch
gesunken sind.

Ein weiterer Grund fur die starke Fixierung auf die Medien ist die Abhan-
gigkeit der NGOs von Spenden und ehrenamtlicher Mitarbeit. Sie sind fur ihre
langerfristige Existenz darauf angewiesen, eine dauerhaft hohe Spenden- und
Mitarbeitsbereitschaft zu erzeugen. Diese Notwendigkeit fuhrt zu einer Medi-
enabhangigkeit, die einen eigenen Einfluss auf die Aktivitaten von NGOs aus-
Uben kann. Es ist zum Beispiel ziemlich wahrscheinlich, dass Heringe einem
groBeren Aussterberisiko ausgesetzt sind als Wale — aber nur bei letzteren
lasst sich der Kampf gegen die Walfischjagd medienwirksam inszenieren.
Macht wird dadurch erreicht, dass ein image erzeugt werden kann, das in das
kollektive Bewusstsein Eingang findet.

Die Politisierung des internationalen Regierens

Die zunehmende Prasenz globaler sozialer Bewegungen und von NGOs
hat in den Foren internationaler Politik die Agenda der Volkerrechtspolitik
massiv verandert. Die NGOs haben mit ihrer Offentlichkeitsarbeit und ihrem
Potenzial der Skandalisierung Uber globale Medien wie CNN die Staatenver-
treter als die klassischen Subjekte des Volkerrechts machtvoll unter Druck
setzen kdbnnen. Fragen der sozialen Gerechtigkeit, der Billigkeit und der Fair-
ness haben gerade von Seiten der Burgergesellschaft der Entwicklungs- und
Schwellenlander einen vorher unbekannten Stellenwert in der Rechtspolitik in-
ternationaler Organisationen gewinnen kdnnen.¥” Umgekehrt beruicksichtigen,
unter dem von NGOs geschaffenen Druck der Offentlichkeit, die staatlichen
Regierungs- und Verwaltungsstellen einschlieBlich der Gerichte die globale
Dimension ihres Handelns.®® Die neue Informationsfreiheit, die Infrastruktur
globaler Medien und die volkerrechtlichen Transparenzgebote haben freilich
nur ansatzweise zu einem Mehr an ,demokratischem® Verstandnis der inter-
nationalen Politik gefuhrt. Wie und wozu Informationen genutzt und eingesetzt
werden, ist eine ganz andere Sache als ihre Verbffentlichung. Die Techno-
logien des Internet haben tatsachlich, was die Kommunikationsverhaltnisse
betrifft, ein globales Dorf geschaffen. Aber dieses Dorf ist keine Idylle — wie
jeder Dorfbewohner weif3.3°

37 Ein wichtiges Beispiel aus dem Umweltvolkerrecht behandeln Kishan Khoday

und Usha Natarajan, ,Fairness and International Environmental Law from Below: Social
Movements and Legal Transformation in India®, Leiden Journal of International Law 25
(2012), S 415-441. Fur eine erste Bestandsaufnahme der ,partizipatorischen Revolution“
im Umweltvolkerrecht vgl. Kal Raustiala, ,The Participatory Revolution in International
Environmental Law", Harvard Environmental Law Review 21 (1997), S. 537-586.

38 Eyal Benvenisti, ,Reclaiming Democracy: The Strategic Uses of Foreign and

International Law by National Courts*, American Journal of International Law 102 (2008),
S. 241-274.

39 Vgl. dazu Kristin M. Lord, The Perils and Promises of Global Transparency. Why

the Information Revolution May Not Lead to Security, Democracy, or Peace, Albany, NY:
State University of New York Press, 2006.



Ruckwirkungen der Politik der NGOs auf die nationalen
politischen Systeme

Die volkerrechtlichen Instrumente burgergesellschaftlicher Partizipation
— wie etwa Teilnahmerechte von NGOs am Konferenzbetrieb der Vereinten
Nationen oder die Publizitatspflichten der Welthandelsorganisation — kbnnen
vor allem dann im nationalen politischen System eine hohe Wirkung entfalten,
wenn dieses System die Partizipationschancen minimiert. Das gilt auch und
vor allem fur die USA.*° Dazu kommt noch, dass die Offentlichkeit, die von
NGOs adressiert wird, immer noch die jeweilige nationale Offentlichkeit ist.4!

Ein zentrales Motiv der Grundung von NGOs ist eine Redemokratisierung
des nationalen politischen Systems. Die Handlungs- und Organisationsform
der NGOs zielt auf die Wiedergewinnung einer politischen Kontrolle der Glo-
balisierung — vor allem was die Wirkungen globaler Markte und die Macht
multinationaler Unternehmen betrifft, die sich nationalstaatlichen Regulierun-
gen entziehen und im Gefolge der Standortkonkurrenz und unter Bedingungen
eines Freihandels die Leistungsfahigkeit nationaler Finanz- und Sozialpolitik
unterminieren.? NGOs haben deshalb in der Regel eine doppelte Agenda:
Erhaltung demokratischer Selbstbestimmung im Nationalstaat und Ausbau
eines internationalen Regierens, das sich mit Steuerungs- und Gerechtigkeits-
problemen einer globalisierten Marktwirtschaft befasst.#* Deshalb kampfen
NGOs wie ATTAC sowohl fur die Erhaltung des Wohlfahrtstaates wie fur eine
leistungsfahige internationale Sozialpolitik.4*

Das Personal der NGOs rekrutiert sich sehr weitgehend aus den Bevol-
kerungen der entwickelten westlichen Staaten. Bereits das Engagement in
NGOs setzt einen personlichen Spielraum voraus, was Zeit und Geld betrifft
— NGOs werden nicht von Menschen getragen, die um ihre Existenz und um

40 Sally Engle Merry u. a., ,Law From Below: Women’s Human Rights and Social

Movements in New York City®, Law & Society Review 44 (2010), S. 101-128.

4“1 Nancy Fraser, ,Transnationalizing the Public Sphere. On the Legitimacy and

Efficacy of the Public Opinion in a Post-Westphalian World*“, Theory, Culture & Society
24 (2007), S. 7-30.

42 Pippa Norris, Democratic Phoenix. Reinventing Political Activism, Cambridge:

Cambridge University Press, 2002.

43 Sidney Tarrow spricht deshalb bei den Aktivisten globaler sozialer Bewegungen

von rooted cosmopolitans. Vgl. dazu seine Studie The New Transnational Activism,
Cambridge: Cambridge University Press, 2006.

44 Fur einen systematischen Ansatz zur Untersuchung der Politik der

Ebenenverschrankung — wie Uber Innenpolitik die Ergebnisse der Politik internationaler
Verhandlungen beeinflusst werden und wie Uber die Verhandlungsergebnisse
internationaler Politik die Innenpolitik beeinflusst wird — vgl. Andrew Moravcsik,
sIntroduction: Integrating International and Domestic Theories of Bargaining®, in: Peter
B. Evans, Harold K. Jacobson und Robert D. Putnam, Hrsg., Double-Edged Diplomacy.
International Bargaining and Domestic Politics, Berkeley, CA u. a.: University of
California Press, 1993, S. 3-42.
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ihr Leben kampfen mussen. Dieser Umstand erklart, warum viele NGOs die
Funktion eines Anwalts Ubernehmen und, z. B. im Rahmen der ,Gesellschaft
fur bedrohte Volker®, die Probleme anderer Menschen aufgreifen und zu be-
waltigen versuchen. Allerdings ergeben sich durch die regionale Selektivitat
der NGOs Probleme ihrer Reprasentativitat, vor allem wenn es um den An-
spruch einer von NGOs getragenen Weltzivilgesellschaft geht, eine Demo-
kratisierung der internationalen Beziehungen voranzutreiben. Die paternalisti-
sche Haltung mancher NGOs gegenuber ihrer ,Problemgruppe” lasst Zweifel
an ihrer Legitimitat aufkommen.

5. Macht und Ohnmacht globaler sozialer Bewegungen

Die ,partizipatorische Revolution“ im System der internationalen Politik
und des Voblkerrechts ist offensichtlich eine heterogene und oft auch wider-
spruchliche Angelegenheit. Forderungen nach Partizipation in den Arenen
internationaler Organisationen und den Foren der Volkerrechtspolitik werden
von sehr unterschiedlichen Akteuren vorgebracht, die sich oft gegenseitig be-
kampfen. Das gilt ganz besonders fur die WTO, wo Vertreter globaler sozialer
Bewegungen mehr Offenheit und Transparenz fordern, wahrend multinationa-
le Unternehmen eher daran interessiert sind, ihren Einfluss auf Staatenvertre-
ter zu erhdhen, und schlieBlich Rechtswissenschaftler fur ein ,Menschenrecht
auf Freihandel“ kampfen.4®

Gleichwohl scheinen aufgrund der Fragmentierung der internationalen
Organisationen und des Volkerrechts die Wirkungen der ,partizipatorischen
Revolution® in der Weltgesellschaft begrenzt zu bleiben — zumindest was das
System einer international governance oder ,Weltinnenpolitik“ betrifft.#¢ Zu-
mindest ansatzweise erfolgreich umgesetzte Partizipationsprojekte gibt es in
Bereichen wie dem UN-System und der Weltbank, aber nicht bei der WTO
oder dem IMF. Auch sehen die jeweiligen ,Losungen“ der von NGOs provo-
zierten ,Partizipationskrisen“ immer wieder anders aus. Das Ergebnis gleicht
einem Flickenteppich. Von einem eindeutigen Strukturwandel der governance
internationaler Organisationen kann kaum die Rede sein. Im Gegenteil scheint
es eher so zu sein, dass es viel mehr die Ruckwirkungen der internationalen
Politik der burgergesellschaftlichen Vereinigungen auf die nationalen Struktu-
ren der Partizipation sind, die zu bleibenden Veranderungen gefuhrt haben.

45 Ernst Petersmann, ,Constitutionalism and WTO Law: From a State-centered
Approach Towards a Human Rights Approach in International Economic Law*, in: Daniel
L. M. Kennedy und James D. Southwick, Hrsg., The Political Economy of International
Trade Law. Essays in Honour of Robert E. Hudec, Cambridge: Cambridge University
Press, 2002, S. 32-67.

46 Vgl. dazu René Urueha, No Citizens Here: Global Subjects and Participation in
International Law, Leiden: Martinus Nijhoff, 2012.



Grenzen der Partizipation

Auch das Internet ist keine ausreichende Grundlage fur eine inklusive kom-
munikations- und reprasentationsfahige Weltzivilgesellschaft. Die ,Weltkultur®
der NGOs ist keineswegs universalistisch, sondern weitgehend ein regionales
Phanomen.*” Die Verbreitung der Informations- und Kommunikationstechno-
logien ist hochgradig vom Entwicklungs- bzw. Wohlstandsniveau von Gesell-
schaften bzw. Staaten bestimmt. Dazu kommt noch, dass im ersten Jahrzehnt
des 21. Jahrhunderts die politische Kontrolle des Internets durch die Staaten
zugenommen hat.*® AuBerdem ist die Nutzung dieser Medien- und Informati-
onstechnologien von einem entsprechenden politischen Wollen bestimmt, die
Technik allein erzeugt keine Offentlichkeit. Marshall McLuhans Vision eines
global village — die Weltbevblkerung organisiert Uber vernetzte und interaktive
Medien die soziale Nahe eines Dorfes — wurde nicht Wirklichkeit. Theoretisch
ist die globale Wissens- und Informationsgesellschaft mit einer Kommunika-
tionsgemeinschaft moglich, welche die Geographie und damit die territoriale
Distanz vollstandig ausschaltet, praktisch sind die technischen Moglichkeiten
dafur fur ca. 10 Prozent der Weltbevolkerung gegeben. Den theoretisch glei-
chen Mitwirkungs- und Teilhabechancen stehen die Tatsachen enorm differen-
zierter Sozialstrukturen und damit entsprechend ungleicher Kommunikations-
und Interaktionspotenziale der verschiedenen sozialen Gruppen entgegen.*®
Auch die globalisierte Netzwerkgesellschaft ist von massiven Ungleichheitsla-
gen gepragt. AuBerdem ist der nach wie vor zentrale Faktor fur die Entstehung
und Mobilisierung von NGOs deren jeweiliger nationalstaatlicher Kontext. Je
starker ausgepragt die demokratischen Partizipations- und Informationsrech-
te hier sind, desto starker sind auch das internationale Engagement und die
transnationale Verflechtung.

Die Herrschaft der Staaten

Gegenliber den NGOs herrscht trotzdem eine vorwiegend positive Einstel-
lung und ihr Personal genieBt in der Regel eine hohe Wertschatzung — auch
und gerade in Regierungen und Verwaltungen. Allerdings gilt das im Wesent-
lichen nur fur die westliche Welt. Autoritare Regimes versuchen eigene und
auslandische NGOs zu Uberwachen und ihre Aktivitaten zu kontrollieren. Ge-
rade auslandischen NGOs wird oft Einmischung in die inneren Angelegenhei-
ten von Staaten vorgeworfen, vor allem wenn sie Offentlichkeit herstellen und

47 John Boli und George M. Thomas, ,World Culture in the World Polity: A Century
of International Non-Governmental Organizations®, American Sociological Review 62
(1997), S. 171-190.

48 vgl. dazu die Beitrage zum Forum ,Who Controls the Internet? Beyond the
Obstinacy or Obsolence of the State“, International Studies Review 11 (2009), S.
205-230.

49 Jackie Smith und Dawn Wiest, ,The Uneven Geography of Global Civil Society:
National and Global Influences on Transnational Association®, Social Forces 84 (2005),
S. 621-652.
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die Position inlandischer Parteien, Interessengruppen und NGOs gegenuber
der Regierung durch ihre Infrastruktur, Geld und Informationen starken.

Internationale Organisationen sind eine Verlangerung der Handlungs-
moglichkeiten der Staaten — deshalb kdnnen sich Internationale Organisati-
onen auch kaum gegen ihre Mitgliedstaaten selbst wenden. Die Staaten sind
gleichzeitig Objekte und Subjekte der Politik internationaler Organisationen.
Das Volkerrecht und die internationalen Organisationen sind nach wie vor
hauptsachlich darauf ausgerichtet, den Staaten zu dienen. Zum Beispiel war
das Ausgangserlebnis fur die Grundung von Transparency International die
Forderung der Weltbank gegenuber einem hochrangigen Mitarbeiter, sich der
Kritik an der Korruption in afrikanischen Empfangerlandern zu enthalten — weil
das eine Einmischung in deren innere Angelegenheiten sei.*®

Sozialwissenschaftler aus der so genannten Dritten Welt sehen das Vol-
kerrecht als ein Machtinstrument des Westens, das fur eine neokoloniale Po-
litik eingesetzt wird.*' Von einer unangefochtenen Dominanz des klassischen
westlichen Volkerrechts kann keine Rede mehr sein — es existieren alternative
Volkerrechtsmodelle mit eigenen Strukturen transnationaler Mobilisierung und
Organisierung.5?

6. Ausblick

Die Partizipations- und Informationsrevolution der NGOs in den interna-
tionalen Beziehungen und Organisationen hat die Hoffnung belebt, die Glo-
balisierung der Wirtschaft und des Kapitals auf den Kopf stellen zu kbnnen.5?
Dafur bestehen freilich keine guten Aussichten — auch unabhangig davon,
ob man eine derartige Wendung fur gut oder fur schlecht halt. Offensichtlich
haben es die Staaten verstanden, ihre Kontrolle Uber internationale Organi-
sationen aufrechtzuerhalten. Die eher anarchischen Strukturen der NGO-
Welt, wie sie sich vor allem in 1990er Jahren entwickelten, wurden starker an

50 Peter Eigen, Das Netz der Korruption. Wie eine weltweite Bewegung gegen

Bestechung kdmpft, Frankfurt am Main: Campus Verlag, 2003, S. 3. Wenige Jahre
spater sah sich aufgrund des rasanten Aufstiegs der von Peter Eigen gegrundeten NGO
Transparency International die Weltbank gezwungen, die Korruptionsbekampfung zu
einem Pfeiler ihrer Entwicklungspolitik zu machen. Vgl. dazu Gili S. Drori, ,Governed by
Governance: The New Prism for Organizational Change®, in: ders., John W. Meyer und
Hokyu Hwang, Hrsg., Globalization and Organization. World Society and Organizational
Change, Oxford: Oxford University Press, 2006, S. 91-120, hier S. 94.

51 B. S. Chimni, ,Third World Approaches to International Law: A Manifesto®,
International Community Law Review 8 (2006), S. 3-27.

52 Giorgio Shani, ,Towards a Post-Western IR: The Umma, Khalsa Panth, and
Critical International Relations Theory*“, International Studies Review 10 (2008), S. 722-
734; Onuma Yasuaki, A Transnational Perspective on International Law, Leiden und
Boston, MA: Martinus Nijhoff Publishers, 2010.

53 Peter Evans, ,Is an Alternative Globalization Possible?*, Politics & Society 36
(2008), S. 271-305.



Strukturen der AuBenpolitik der Staaten angebunden — und weniger an die
Strukturen internationaler Organisationen. Wie das Beispiel der Weltsozial-
gipfel zeigt, entstanden eher Parallelstrukturen zu den etablierten Einrichtun-
gen der Staatengesellschaft, als dass diese radikalen Umbauten unterzogen
worden waren. Wo es eine Offnung der Foren internationaler Organisationen
fur nichtstaatliche Akteure gibt und wo verscharfte Transparenzgebote durch-
gesetzt werden konnten, dort konnte letztlich auch die Leistungsfahigkeit der
AuBen- und Volkerrechtspolitik der einzelnen Staaten gesteigert und ihre
Legitimitat erhdht werden. Die Einbindung der NGOs in die AuBenpolitik der
Staaten konnte zumindest ansatzweise deren Entdemokratisierung durch die
Entparlamentarisierung kompensieren. AuBerdem kann von einem neuen ge-
meinsamen Interesse der Staaten am Gebot der Nichtintervention gesprochen
werden — was zu einer verstarkten auBen- und innenpolitischen Kontrolle von
NGOs gefuhrt hat.>*

Letztlich geht es bei der Partizipations- und Informationsrevolution der
NGOs um die Strukturierung und Anpassung kollektiver Identitat — ihren Ort
und ihre Bedeutung. Und hier, bei diesen Formen eines kommunikativen Han-
delns, dominiert nach wie vor der Fokus auf der jeweiligen nationalen Gemein-
schaft und ihrer Fahigkeit zur Erzeugung kollektiver Guter.%®

54 Das wurde bereits frith von Lori Fisler Damrosch erkannt: ,Politics Across
Borders: Nonintervention and Nonforcible Influence over Domestic Affairs®, American
Journal of International Law 83 (1989), S. 1-50.

55 Alfred van Staden und Hans Vollaar, ,The Erosion of State Sovereignty: Towards
a Post-territorial World?“ in: Gerard Kreijen, Hrsg., State, Sovereignty, and International
Governance, Oxford: Oxford University Press, 2002, S. 165-184.
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Burgerpartizipation im heutigen China:
Modelle und Erfahrungen

Prof. Dr. Hiao Lihui

Burgerpartizipation ist ein zentrales Thema der aktuellen politikwissen-
schaftlichen Forschung. Sie spielt eine wichtige Rolle bei der Wahrung der
Rechte der Burger sowie der Forderung des Burgerbewusstseins und eines
vernunftgeleiteten bdffentlichen Diskurses und tragt damit zur Schaffung ko-
operativer Beziehungen zwischen Staat und Burgern bei. Dies gilt insbeson-
dere, wenn sie sich in einem geordneten Rahmen vollzieht.

Eine Reihe auslandischer Wissenschaftler befasst sich intensiv mit der
Burgerpartizipation in China, darunter auch Gunter Schubert vom Zentrum fur
Greater China Studies der Universitat Tubingen. Unter Anwendung von David
Eastons politischer Systemtheorie analysierte er Dorfwahlen im landlichen
China und untersuchte u.a. am Beispiel einer Direktwahl des Dorfkomitees in
einem Kreis im Nordosten Chinas neue Formen der politischen Legitimierung.
Ein weiteres Beispiel ist Thomas Heberer vom Institut fur Ostasienwissen-
schaften der Universitat Duisburg-Essen, der Wahlen in stadtischen Wohn-
vierteln betrachtet und deren Ruckwirkungen auf das chinesische politische
System sowie deren legitimierende Funktion beleuchtet. Diese Forschungs-
arbeiten haben groBe Resonanz gefunden und auch zur Auseinandersetzung
chinesischer Akademiker mit neuen Formen der Burgerbeteiligung in der
Volksrepublik beigetragen.

I. Formen der Burgerbeteiligung im heutigen China

Im politischen Bericht des 18. Parteitags der Kommunistischen Partei Chi-
nas (KPCh) wird hervorgehoben, dass auf allen politischen Ebenen und in
allen Bereichen der Gesellschaft der institutionelle Rahmen fur eine geordne-
te politische Partizipation auszubauen sei. Gemeint ist hiermit, dass sowohl
in den staatlichen Strukturen und in der Regierungspartei KPCh, als auch in
der breiten Gesellschaft Mechanismen der reprasentativen, elektoralen und
konsultativen Teilhabe gestarkt werden sollen. Die nachstehende Tabelle gibt
einen Uberblick Uber die wichtigsten Formen der Burgerbeteiligung.
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Im Zentrum der Burgerpartizipation im heutigen China steht die reprasen-
tative Teilhabe, flankiert von Elementen elektoraler und konsultativer Teilhabe.
Dieser Aufbau ist darauf zurtickzufuhren, dass in einer derart bevblkerungs-
reichen Gesellschaft wie der chinesischen direkte Demokratie weder realisier-
bar noch zwingend notwendig ist. Somit sind reprasentative Mechanismen,
bei denen von der Bevblkerung gewahlte Reprasentanten an der Verwaltung
von Staat und Gesellschaft teilhaben, die beste Option und hier verfugt das
chinesische politische System bereits Uber umfassende Strukturen. Daruber
hinaus werden Wahlen und Abstimmungen sowie konsultative Mechanismen
als flankierende Elemente der Burgerbeteiligung hinzugezogen, da es in die-
sem Bereich bereits eine Fulle praktischer Verfahren gibt und die Wahl- und
Partizipationsrechte der Burger durch vielfaltige Formen und Mechanismen
besser abgesichert werden kbnnen. In den nachstehenden Betrachtungen zur
Burgerbeteiligung schlieBe ich auch die Partizipationsmoglichkeiten innerhalb
der KPCh mit ein, da Parteitage, Wahlen und Konsultationen auch die Men-
schen auBerhalb der Partei dazu ermutigen, ihre Meinung zu auBern. Zudem
werden mittlerweile zum Teil auch Nichtparteimitglieder an innerparteilichen
Wahlprozessen beteiligt — ein wichtiger Schritt im Zuge der Selbsterneuerung
und des Offnungsprozesses der KPCh.

1. Reprasentative Teilhabe

Im chinesischen System der reprasentativen Teilhabe werden die Delegier-
ten von den wahlberechtigten Burgern gewahlt. Sie unterliegen der Aufsicht
der Wahler und stehen ihnen gegenuber in der Pflicht. Wenn sie ihre Rolle
nicht mehr erfullen kbnnen, werden sie vom Elektorat abberufen und ersetzt.
Das in China praktizierte System unterscheidet sich allerdings von dem in vie-
len Landern praktizierten System der freien Mandate. In den Landern, wo das
System der freien Mandate praktiziert wird, widmen sich die Abgeordneten im
Allgemeinen Vollzeit der politischen Tatigkeit. In China nehmen die Aufgaben
eines Delegierten dagegen nur den Rang einer Nebentatigkeit ein. Im Kern
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des chinesischen politischen Systems stehen die Volkskongresse, aus dem
sich die weiteren politischen Strukturen ableiten. Die Volkskongresse bieten
den chinesischen Biurgern eine Plattform, durch die sie, vertreten durch die
Delegierten, an der Wahl der politischen Fuhrung, der Gesetzgebung sowie
an Entscheidungen von nationaler Tragweite teilhaben und Aufsicht uber die
Regierungsarbeit Uben kbonnen.

Gesamtzahl der

Wahlgange auf
mehreren Ebenen

Provinzen, autonomen
Regionen und regie-
rungsunmittelbaren
Stadte

Volkskongresse der
bezirksfreien Stadte

Ebene der Anzahl der .
Art der Wahl Reprasentation Delegierten Delegierten aller
Ebenen
Nationaler
Volkskongress &
indirekte Volkskongresse der

2,7 Mio. Delegierte
der Volkskongresse
aller Ebenen

Volkskongresse der
Stadtbezirke und
Kreise

2,5 Mio.

direkte Wahlen

Volkskongresse
der Gemeinden

In der voranstehenden Abbildung wird der politische Prozess sichtbar,
nach dem die chinesischen Burger die Volkskongresse wahlen, welche dann
die Regierungsfunktion ausuben. Statistiken zufolge belauft sich die Zahl der
Delegierten der Volkskongresse aller Ebenen auf rund 2,7 Mio., wobei 2,5 Mio.
davon auf der Kreis- und Gemeindeebene angesiedelt sind. Gewahlt wird alle
funf Jahre. GemaB dem Gesetz werden die Delegierten der Volkskongresse
auf der Kreis- und Gemeindeebene durch direkte Wahlen bestimmt, wobei
jedem Wabhlberechtigten eine Stimme zukommt. Im Anschluss daran werden
die Volkskongresse der kreis- bzw. bezirksfreien Stadte sowie der Provinzen,
autonomen Regionen und regierungsunmittelbaren Stadte bis hin zur nationa-
len Ebene durch indirekte Wahlen bestimmt. So auch die 2.978 Delegierten,
die an der ersten Tagung des 12. Nationalen Volkskongresses teilnahmen und
wiederum die neue staatliche Fuhrungsriege wahlten. Damit die Delegierten
ihre Funktion als Volksvertreter besser erfullen kbnnen, haben in den vergan-
genen Jahren einige Provinzen Abgeordnetenburos eingerichtet, in denen
die Delegierten Anfragen und Beschwerden von Burgern aus ihren jeweiligen



Wahlkreisen entgegennehmen und diesbezuglich Rucksprache mit den ent-
sprechenden Lokalregierungen halten kbnnen. In einigen Regionen unterlie-
gen die Delegierten auf den unteren Verwaltungsebenen zudem einem demo-
kratischen Bewertungsprozess durch die Burger, wobei die Abgeordneten, die
den Anforderungen nicht gentuigen, abberufen und ersetzt werden.

AuBer den Volkskongressen der verschiedenen Ebenen bieten sich im
politischen Leben Chinas noch vielfaltige Formen der reprasentativen Teil-
habe. Hier sind zunachst einmal die Delegiertenversammlungen der Dorfer
sowie der stadtischen Wohnviertel zu nennen. Hinzu kommen die Parteitage
und Mitgliederversammlungen der Parteien sowie die Vertretungsorgane der
Massenorganisationen. Ein weiteres Beispiel sind die sogenannten Arbeiter-
kongresse, welche in Unternehmen die Arbeitnehmer vertreten. Zudem wird
in einem Teil der Dorfer Chinas ein ,Haushaltsreprasentationssystem* prakti-
ziert, bei dem jeweils 10 Haushalte zusammen einen Vertreter stellen, der wie-
derum vor der nachst hdheren Ebene der lokalen Selbstverwaltung die Inter-
essen dieser Personengruppe vertritt. Wenn sich all diese Reprasentanten auf
legitime Art und Weise einbringen, tragt dies in hohem MaBe dazu bei, dass
sich jede Institution und Organisation ordnungsgemaf am politischen und ge-
sellschaftlichen Leben beteiligt und ihre diesbeziiglichen Funktionen erfullt,
egal ob es sich um Einrichtungen der Regierungspartei, der Blockparteien
oder der lokalen Regierungen handelt, oder um Organe der Selbstverwaltung
auf der politischen Grasswurzelebene.

2. Elektorale Teilhabe

In der Regelung des Wahlrechts zur Wahl der Volkskongresse galt ange-
sichts der Unterschiede zwischen Stadt und Land lange Zeit der Grundsatz
der Ungleichheit bzw. VerhaltnismaBigkeit bei der Stimmengewichtung. Uber
Jahrzehnte reprasentierten die landlichen Delegierten auf nationaler Ebene
achtmal so viele Menschen wie die stadtischen Delegierten. Das Verhaltnis
wurde spater zwar auf vier zu eins angepasst, doch erst im Wahlprozess zur
Bildung des 12. Nationalen Volkskongresses, der sich Anfang 2013 konstitu-
ierte, wurden die Stimmen stadtischer und landlicher Burger erstmals gleich
gewertet. Dass nun alle chinesischen Burger die von der Verfassung vorgese-
hene Gleichstellung in Bezug auf ihr Wahlrecht genieBen — nicht nur in recht-
licher, sondern auch in praktischer Hinsicht — ist ein wichtiger Indikator des
politischen Fortschritts.

In ihrer Forschungsarbeit zu direkten Wahlen, wie sie an der politischen
Basis durchgefuhrt werden, hat eine Reihe auslandischer Wissenschaftler der
einmalig durchgefuhrten Direktwahl eines Gemeindevorsteher in einer abge-
legenen Region der Provinz Sichuan besondere Aufmerksamkeit gewidmet.
Bei dieser Wahl, die im Jahr 1998 stattfand, konnten die wahlberechtigten Bur-
ger den Vorsteher ihrer lokalen Regierung direkt bestimmen. Dieses politische
Experiment brach allerdings mit den in der Verfassung und im Gesetzeskanon
festgeschriebenen Regelungen, denen zufolge die Wahl der administrativen
Fuhrung durch den Volkskongress der jeweiligen Ebene erfolgt — und nicht

47///



U 1o

durch die Burger. Das heiBt, auch wenn diese Vorgehensweise in gewisser
Hinsicht dem Willen der Bevbdlkerung entsprach, so stellt sie doch eine Ver-
letzung der Verfassung und der Gesetze dar und unterlauft damit die Autori-
tat der Volkskongresse als Kernbestandteil des politischen Systems. Was die
Bestimmung des Oberhauptes einer Administration durch Wahlen angeht, hat
jedes Land eigene, den nationalen Gegebenheiten entsprechende Verfahren
ausgebildet. So wird beispielsweise in den USA — einem Prasidialsystem —
das Regierungs- und Staatsoberhaupt vom dem aus einem vorangegangenen
Wahlprozess hervorgegangen ,Electoral College“ gewahlt und nicht vom US-
Kongress als dem Organ der Volksvertretung auf nationaler Ebene. In China
verleihen die Verfassung und das Gesetz den Volkskongressen ihre Macht
und legen fest, dass auf allen staatlichen Verwaltungsebenen das Oberhaupt
der Administration von diesen gewahlt wird. Eine direkte Wahl durch das Volk
stunde also in Konflikt mit der chinesischen Verfassung und wurde die Posi-
tion der Volkskongresse und deren Befugnisse verletzen — und damit an den
Grundfesten des chinesischen politischen Systems ritteln.

Nach der direkten und indirekten Wahl der Delegierten der Volkskongresse
aller Ebenen durch die Burger kommt auch den in Abstanden von drei Jahren
stattfindenden direkten Wahlen der Dorfkomitees bzw. der Einwohnerkomi-
tees stadtischer Wohnviertel eine zentrale Funktion zu, wie vom chinesischen
Gesetz vorgesehen. Bei diesen handelt es sich um Organe der Selbstverwal-
tung auf der politischen Grasswurzelebene und sie sind wichtige Instrumente
der Selbstbestimmung der Bevoblkerung. Vor allem fur die annahernd 900 Mio.
landlichen Burger Chinas ist die freie, demokratische und aktive Teilnahme an
der Wahl des Dorfkomitees ein bedeutendes demokratisches Recht, welches
sie als Dorfbewohner ausuiben kdbnnen. Von der Bildung der Dorfwahlkommis-
sion Uber die Aufstellung, offizielle Nominierung und Bestatigung der Kandi-
daten bis hin zur formalen Wahl — all diese Schritte werden unter der Beteili-
gung der lokalen Bevolkerung durchgefuhrt. Dies gilt sogar fur die Losung von
Streitpunkten und Konflikten nach der Wahl. In einigen stadtischen Regionen
wird mittlerweile sogar die Leitung der jeweiligen Selbstverwaltungsorgane
von den Burgern direkt gewahlt, ein Verfahren, das in den kommenden Jahren
in noch mehr stadtischen Wohnvierteln Anwendung finden soll. Daruber hin-
aus wird auch innerhalb der kommunistischen Partei Chinas die direkte Wahl
von Fuhrungspersonen an der politischen Basis vorangetrieben. So wird in
einigen Regionen bereits ein ,Zwei-Stimmen-System* praktiziert, bei dem die
lokale Bevolkerung erst ,Vertrauensstimmen* fur die Kandidaten abgibt, bevor
die Parteimitglieder in der zweiten Runde von ihrem Wahlrecht Gebrauch ma-
chen. Nur wenn ein Kandidat von mindestens der Halfte der am Wahlprozess
beteiligten Personen eine Vertrauensstimme erhalt, wird er fur eine Fuhrungs-
position der entsprechenden Parteieinrichtung auf Grasswurzelebene in Be-
tracht gezogen.

Eine weitere Option der Teilhabe durch Wahlen und Abstimmungen bieten
auBer den zuvor beschriebenen Wahlvorgangen auch die dffentlichen Abstim-
mungen in lokalen Angelegenheiten, wie sie in einigen Orten in Form von Pi-
lotprojekten bereits Anwendung finden. So werden unter anderem in einigen



landlichen Regionen der Provinzen Shandong und Yunnan wichtige Angele-
genheiten des Dorfes dffentlich diskutiert und, ganz im Sinne des Prinzips
lokaler Selbstverwaltung, durch allgemeine Abstimmung entschieden. Dabei
haben alle Dorfbewohner, die alter als 18 Jahre sind, das Recht, ihre Meinung
darzulegen und ihr Votum abzugeben. Mit Hilfe dieses Verfahrens kann si-
chergestellt werden, dass sich die Entscheidungsfindung in wichtigen offent-
lichen Angelegenheiten auf der lokalen Ebene zunehmend demokratisch und
nach rationalen Gesichtspunkten vollzieht.

3. Konsultative Teilhabe

Die konsultative Demokratie im chinesischen Kontext unterscheidet sich
von der in westlichen Forschungskreisen diskutierten deliberativen Demokra-
tie. Betrachtet man die politische Praxis, lassen sich vornehmlich drei Formen
unterscheiden.

Erstens, die Teilhabe mittels der Politischen Konsultativkonferenzen. Die
Politischen Konsultativkonferenzen werden von der KPCh und den anderen
Blockparteien gemeinsam gebildet und sind ein wichtiger Bestandteil des
Systems der Kooperation und Konsultation verschiedener Parteien unter der
Fuhrung der KPCh. Hier kbnnen sich Vertreter verschiedener Parteien, Gesell-
schaftsbereiche und Gruppierungen gemeinsam Uber Staatsangelegenheiten
beraten. Gleichzeitig dient dieser wechselseitige Konsultationsprozess als In-
strument zur Aufsicht und Kontrolle der Regierungsarbeit. In den Politischen
Konsultativkonferenzen aller Ebenen kann sich die KPCh mit den Blockpar-
teien, aber auch diese untereinander, mit politischen und gesellschaftlichen
Fragestellungen von allgemeinem Interesse auseinandersetzen, um zu einem
Konsens zu gelangen.

Zweitens, die direkten Konsultationen, wie sie auch auBerhalb des Rah-
mens der Politischen Konsultativkonferenzen zwischen allen chinesischen
Parteien stattfinden. So hat sich die KPCh in der jungeren Vergangenheit im
Vorfeld politischer Entscheidungen von groBer Tragweite stets mit den Block-
parteien ausgetauscht und deren Meinungen und Vorschlage eingeholt.

Drittens, die demokratische Konsultation an der politischen Grasswurzele-
bene, wie sie in stadtischen und landlichen Regionen gleichermaBen in immer
groBerem Umfang betrieben wird. Dies wurde sogar im programmatischen Ar-
beitsbericht des 18. Parteitags als ein innovatives Verfahren hervorgehoben.
Zu nennen sind hier beispielsweise die ,demokratischen Aussprachen®, wie
sie einige lokale Regierungen in der Provinz Zhejiang im Prozess der Haus-
haltsplanung abhalten. Hierdurch wird die lokale Bevblkerung ermutigt sich
einzubringen, was zu einer demokratischeren und besser auf die lokalen Er-
fordernisse abgestimmten Gestaltung des dffentlichen Haushalts gefuhrt hat.
Diese Art von Burgerversammlung findet noch weitere Anwendung: Um die
Dorferneuerung in landlichen Regionen zu fordern, stellen Gemeinderegierun-
gen den einzelnen Dorfkomitees bestimmte Finanzmittel zur Verfugung. Doch
wie diese verwendet werden, daruber hat jedes Dorf selbst zu entscheiden.
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Um sicherzustellen, dass die Fordermittel sinnvoll genutzt werden, greifen
viele Dorfer daher auf ,demokratische Aussprachen” zuruck. Nach einer in-
tensiven Diskussion und Beratung innerhalb der Dorfdelegiertenversammlung
wird ein Vorschlag zur Verwendung der Mittel erstellt. Daraufhin wird noch
einmal die Meinung der Dorfbewohner eingeholt, bevor auf dieser Basis ein
Entschluss gefasst wird.

Analytisch betrachtet liegt der groBte Unterschied zwischen elektoraler
und konsultativer Teilhabe darin, in welchem Umfang im Entscheidungsfin-
dungsprozess eine rationale Auseinandersetzung stattfindet. Wahlen und
Abstimmungen setzen voraus, dass sich die Wahler aus eigenem Antrieb zu-
sammenfinden, damit Praferenzen ausgelotet und auf dieser Basis Entschei-
dungen getroffen werden kdbnnen. Bei der konsultativen Demokratie geht es
dagegen darum, den Blickwinkel der Beteiligten zu verandern. Durch einen
umfassenden Austausch und eine konstruktive Auseinandersetzung sind alle
beteiligten Akteure gehalten, verschiedene Betrachtungsweisen und Stand-
punkte anzuhbren und diese unter Vernunftgesichtspunkten abzuwagen. So
kann erreicht werden, dass sich die ursprunglichen Blickwinkel und Positio-
nen der Beteiligten neu ausrichten. Ein derart rationaler partizipatorischer Ent-
scheidungsfindungsprozess befordert die Konsensbildung und tragt zu einem
vernunftgeleiteten dffentlichen Diskurs bei.

4. Das Internet als Partizipationsplattform

In Anbetracht dessen, dass China ein Entwicklungsland ist, hat sich hier
das Internet sehr schnell entwickelt. Bis Ende 2012 gab es in China bereits
564 Mio. Internetnutzer, d.h. rund 42% der Bevolkerung haben Zugang zum In-
ternet. Im Vergleich wachst allen Indikatoren zufolge die Internetnutzung tber
Mobiltelefone noch weit schneller als uber traditionelle Festnetzanschlusse.
Auch Mikroblogs und der elektronische Geschaftsverkehr verzeichnen ein
schnelles Wachstum. Diese dynamische Entwicklung kann den gezielten In-
vestitionen in die Netzinfrastruktur, einer flexiblen Forderpolitik sowie der ak-
tiven Unterstutzung der hbchsten Fuhrungsebene von Partei und Staat zuge-
schrieben werden. Aufgrund der Geschwindigkeit, Interaktivitat und relativen
Erschwinglichkeit, welche die Internetkommunikation auszeichnen, greifen
immer mehr Menschen — insbesondere die jungere Generation — auf das Inter-
net zuriick, um am politischen, wirtschaftlichen, kulturellen und gesellschaft-
lichen Leben teilzuhaben. Das Internet bietet den chinesischen Burgern vor
allem folgende Moglichkeiten sich einzubringen:

Als erstes ist hier die Diskussion und Kommentierung von Nachrichten im
Internet zu nennen. Alle tagespolitischen Online-Nachrichtenportale bieten
Nutzern die Funktion, Beitrage zu diskutieren und zu kommentieren. Um die
Qualitat und das Niveau der Online-Debatte zu heben, laden viele der groBen
Portale Experten, Akademiker und Regierungsbeamte als Gaste dazu ein,
sich mit Internetnutzern Uber Themen von groBem dffentlichem Interesse aus-
zutauschen. Haufig richten sie spezielle Kolumnen ein, in denen sich bekannte
chinesische Intellektuelle und Kommentatoren auBern kbnnen, in dem Bestre-



ben, die ,lebhafteste Diskussion im Internet an sich zu ziehen®. Einige Inter-
netportale haben sogar eigens Sparten eingerichtet, die sich der Einschat-
zung der Regierungsarbeit widmen, indem sie Erhebungen zum offentlichen
Meinungsbild durchfuhren und die Haltung der Internetnutzer zu Themen, die
im Brennpunkt der dffentlichen Debatte stehen, analysieren. Manche Anbieter
gehen noch einen Schritt weiter und ermoglichen, ganz nach dem Prinzip,
dass der Autor die Verantwortung fur sein Werk tragt, die umfangliche Ver-
offentlichung von Anregungen, Diskussionsbeitragen, und Leserbriefen, um
der Offentlichkeit eine neue, interaktive und leicht zu verwendende Plattform
der Teilhabe und Ausubung ihrer politischen Rechte zur Verfugung zu stellen.

Webforen in Form von Bulletin Board Systemen, kurz BBS-Foren, stellen
eine weitere Option dar. GroBe Webforen mit einem inhaltlichen Schwerpunkt
auf aktuellen gesellschaftspolitischen Themen waren in den letzten Jahren
insbesondere fur gut gestellte, gebildete Bevblkerungsgruppen eine wichtige
Plattform fur eine kritische Auseinandersetzung mit dem Thema Politik. So-
bald sich im In- oder Ausland groBere Vorkommnisse ereignen oder Internet-
nutzer auf soziale Problematiken und Schieflagen aufmerksam werden, laden
viele der Online-Diskussionsforen zustandige Regierungsbeamte, Experten
oder auch Betroffene als Gaste zu Gesprachen ein, um so mit anerkannten,
vertrauenswurdigen und glaubhaften Stimmen das Diskussionsforum ,einzu-
nehmen® und durch die Interaktion die offentliche Meinung lenken zu kbnnen.
Diese Online-Foren diskutieren Ereignisse und Angelegenheiten von nationa-
ler Tragweite, sie rucken soziale Missstande und Fragestellungen ins Blickfeld
und bundeln damit in hohem Masse die dffentliche Aufmerksamkeit.

Blogs und insbesondere Mikroblogs bieten eine dritte Mdglichkeit, sich po-
litisch einzubringen. War die primare Funktion von Blogs zu Beginn noch die
eines individuellen digitalen Tagebuchs, so haben sie sich mittlerweile langst
als neuer dffentlicher Raum etabliert. Besonders die neuen Formen der ,Wir-
Medien“ wie Mikroblogs stellen den Burgern direktere und unkompliziertere
Partizipationsmoglichkeiten zur Verfugung.

Das Internet verandert das Lebensumfeld der Menschen und wird dabei
immer mehr zum wichtigsten Medium der MeinungsauBerung. Auf allen Re-
gierungsebenen ist man daher zunehmend bemuht, die 6ffentliche Meinung
Uber das Internet einzuholen und diese AuBerungen des Volkswillens im virtu-
ellen Raum in die reale Politikgestaltung einzubeziehen. Seit 2005 analysiert
eine dem Staatsrat unterstehende Informationsstelle in groBen Umfang die
Stimmungslage der Bevolkerung im Internet und gibt regelmaBig ein diesbe-
zugliches Dossier mit ausgewahlten Nachrichten und Informationen heraus,
welches auch Mitgliedern der hbchsten Fuhrungsebene vorgelegt wird, inklu-
sive dem Premierminister und Staatsratsvorsitzenden. Auf Basis dieser hoch-
aktuellen Informationen ist der Staatsrat in der Lage, schneller auf Probleme
und Missstande zu reagieren, die sich in politischer, wirtschaftlicher oder so-
zialer Hinsicht aufgetan haben und die Lebensbedingungen der Burger be-
eintrachtigen. Zudem haben viele Einrichtungen und Institutionen von Staat
und Partei bereits spezielle Internetangebote eingerichtet. So nehmen z.B.
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die Zentrale Disziplinkontrollkommission der KPCh und das Ministerium fur
Offentliche Sicherheit Uber das Internet Klagen und Beschwerden der Burger
entgegen. Durch diese Form der Interaktion mit den Internetnutzern haben
sie eine direkte Kommunikationslinie zwischen Partei und Staat und der brei-
ten Bevolkerung eroffnet. Festzustellen ist, dass die Funktion des Internet als
Plattform der odffentlichen MeinungsauBerung immer starker in den Vorder-
grund tritt. Nicht nur Regierungsbeamte kbnnen sich online mit dem ,Netz-
Burger” austauschen, auch viele Delegierte der Volkskongresse sowie der
Politischen Konsultativkonferenzen aller Ebenen greifen auf das Internet zu-
ruck, um Meinungen und Vorschlage einzuholen. Dies alles zeigt, welch eine
entscheidende Rolle das Internet mittlerweile als Instrument der Vermittlung
zwischen Politik und Burger spielt. Insbesondere Vorfalle, die sich im Alltag
der Menschen ereignen, aber eine hohe gesellschaftliche Relevanz haben,
werden im Internet reflektiert. Die chinesischen Burger auBern sich dabei aktiv
und offen im Internet und vertreten ihre Standpunkte mit Nachdruck, so dass
Meinungsbildner mittelbar oder gar unmittelbar das politische Handeln beein-
flussen konnen.

Il. Schlussfolgerungen fur die Birgerpartizipation in
China

1. Festhalten an der Fuhrungsrolle der KPCh

Als Regierungspartei kommt der KPCh bei der ErschlieBung und Imple-
mentierung neuer Formen der Burgerpartizipation stets eine fuhrende und
anleitende Funktion zu. Die KP ermutigt ihre Parteimitglieder dazu, bei der
Burgerpartizipation eine Vorreiterrolle zu spielen und innovative Methoden der
Burgerbeteiligung, wie sie in Pilotprojekten erprobt wurden, zur breiten An-
wendung zu verhelfen. Um die Regierungskompetenz und das Ansehen der
KPCh in der Offentlichkeit weiter zu erhbhen, misst die Partei dem Zusam-
menspiel von innerparteilicher und gesamtgesellschaftlicher Demokratisie-
rung einen hohen Stellenwert bei. Dabei sollen innerparteiliche Reformen eine
Vorbildfunktion entfalten, wahrend die KPCh gleichzeitig solche Elemente der
Burgerbeteiligung aufgreift, die sich in der gesellschaftlichen Praxis bewahrt
haben, um so das Niveau der innerparteilichen Partizipation zu heben.

2. Regulierung und effektive Gestaltung der Biirgerpartizipation

Insbesondere in einem Land wie China, das sich in einer Phase der ge-
sellschaftlichen Transformation befindet, ist die soziale Stabilitat von enor-
mer Bedeutung. Wie man in der jungeren Vergangenheit, aber auch derzeit
wieder beobachten kann, ist es in einigen Landern und Regionen zu einer
gesellschaftlichen Destabilisierung gekommen, nachdem sich der Partizipa-
tionswille der Bevodlkerung auBerhalb der gebotenen Mechanismen entladen
hat. Auch in China wird der Schaffung eines adaquaten Umfelds fur eine fried-
liche gesellschaftliche Entwicklung ein hoher Stellenwert beigemessen. Ziel



der chinesischen Regierung ist es, die Burgerpartizipation in regulare Bahnen
zu lenken und effektiver zu gestalten. Besondere Aufmerksamkeit soll dabei
der Institutionalisierung und Formalisierung der Partizipationsmechanismen
gelten, die sich bereits als ausgereift erwiesen haben, um so sicherzustellen,
dass sich die Teilhabe der Burger auf angemessene Art und Weise vollziehen
kann.

3. Anerkennung und Forderung von Innovation auf lokaler und
insbesondere auf Grasswurzelebene

In einem Land von der GroBe Chinas ist es nur naturlich, dass sich auf
lokaler bzw. auf Grasswurzelebene vielfaltige innovative Ansatze der Burger-
beteiligung entwickeln. Dies ist auch ein Nachweis der anhaltenden Lockerung
des politischen Umfelds in China und kann als Ergebnis der gezielten Forde-
rung und positiven Anreize staatlicherseits gesehen werden. Die chinesische
Regierung ermutigt zur Erprobung neuer Ansatze und Verfahren, unterstutzt
Innovatoren und begegnet Problemen und Fehlschlagen mit Verstandnis. So
tragt sie zur Schaffung eines innovativen Umfelds fur die weitere Entwicklung
der Burgerbeteiligung bei.

s3)



///54

StPHARZ5SHCEIE R HA W
s iR

~RZH5EMRBOAFHI RS — N e HERN RS, AR
25, KRN ARNAEFS S, X TREARBR, 5574 R, 14
SRS, BCEK, AT IRRE S AR Z BN A ERER R,
Hh—se2z g b w LD EN AR S Y, i, fEEEER K E KPR
UL AR - 471845 (Gunter Schubert) 1z F#i 4 - T EE RS
SR EBT TR E A, WE D EARIEEN B AR N RZ R SE
P2 M, SRGETBOA AR MR AR S 1] aB Eetn, ] A 4 £ —
AR AR AT P BT FE S 1 - ¥ 018 (Thomas Heberer), il i iff 5%
I T A DX R 2, SRR I T R 2 4w L I Y T R MR L AR AL
DLR = HE MR 5y 1 3k 205 28 B 9 R AR A AR, A BT
] 2E R E RGBT B A R 2 S e A TR 2 U

L S AR R 2 BEA IR IR ), ZAAS)Z R Sy K
KARARFEIAZ S, BEH NN, &2 050U £ 2R AEREZKBAUZM, 1
B R, A2 EmAET AR 2 S, #8245, hal25 dnrr
B . X =B =R A, RREA S EABARZ 51T
TR, EIFA2E,

REHRE EERE HhERE
MR EE SERIRER S SENERE SEN PR
BEE ANRRFERS MR& 2 BOAHR
HEEH O RESW | A OF) Tk | REHLWH

KE— W, BRNPEIRESS, MiZ2DEERZ 5 5
O, X2 SRS 5NE, 2B DILIERIZ 5050, 2R
ATER IR E Bt 2, BER EREALE, WA RE, FEXFEOLT, |
KRB, BiES SEZAA AT, &Rk s,
FEE— i b, R A B A R AR R 2 SR T M R T A,



LR A XS SR S SO, D e 2 R A R FE A
LAPEARZHEERIRE, 22N T RE THE AR
R A BRI Z 5L, AL BOK RBUE e N2 S WA B AR Z 5/
BRI, SRR SE N IEAT I — S BUAR S 51708, B, 5Ra RS
5, RWEENZ S, RNREWENSS, MEEIMER KRB, A
YE 22 535055 I SR D, XA A 5 B R R, T OT
A — N E ZAHAE L.

1

FEREGRZ 5, hERCGRR RN LR A, 22 B, X
AN DT, LAREIRIAN, fBE2 A, B AT 2 X 5 TR I
SEARERM, AESEAT MR BRI E K, SRR A Rg; miAE E, AN
SRR, AEBOL AR, e B, FORREA R EARIERRSHE. A
RACER W B P ERRAS L, 1772 B BER 6, #2h e ikE
HRIY, HEM e R, i AR X, o E A BRE S PR
=, WAFEEZIMBSIA, 25508, WEBUF, RERKELR
$ 5.

SE5NEREE KEHER KEHE |SEFRERHEZH
EXEY PN w2 2,97844
EQEEEET RS 5 .
ey BRNRRGE
270154
i A R
NN =3
XEN KRR
BHIFRE L 2505
EZ: YON(w

XA E R, PEARZERERE = APEAKRNRE, BARE
HHERNEGAE R, W, SRR EA2700AME, KK ENS
BN BERIAKAE A 2500, s ERARER, KB SHARN
FHPER —A— SR E R, A PURIEBIUAF — K. BRILZ Sk, M
=4 B — 212 2 E -GN RACE MR HF — 2 Z 9 K 8] 3% 15t
P, B e E AR R BOA 2978 40K, X IT300044 2 E A

55///



U 56

PNV e Sl E PR P S R IR R IR YN WS IR 15 S L IN
RAEMEH, TR — LB I TARRE LEE, NRREAELERES
P e DX R AR RS, BIPHE 2 S AR A S I ) SR A [ e 15t 2 =4 ML)
B, fE— X, R AR EZEEZ AR EL, PP AS
L iOPNN S R EE R (6

BT ARG Z 5, e E R BOA A TG P GBS A A AR AR, |
AR B RACER, IR JE AR, Ak B TARER, B AR
AR A AL AE, XEARBOIN RIER S RRARS Al
PTAFEKE, SERRRRE AL A AR 2 WA L, 2 E
FROTAAS, IEHEATHRBEE AR, RIER 107 R ek — (iR, drafift,
F O E m 2R AR HA X R PRI, XRS5,
FITLHAFHA ORERIBGEMALE S BUE AL, RER—REZ
BRI H LR R Z AR EIRHEL) At s SEZX A, A5
WSt A AL AL fE,

2

H1 T30 & 2[RI 22 B, FEARAS — BUFIR], A R R B0 R 1o 5
MARMTES BRI AKACERERZ 5, i, £—BIntE i, f£2E AR
IX—JZ I, AAS AR —CRFMURI A D HOES: 1, AR N4 1,
M2013TF4f, foeofT— i 9 2 [ A RARSR A i R S8 T 2 Je R R S )
B ARX T B R EGR L Pk, SO P EEGE I — D E B, 5
BH T E A RAMEAEE A LM HAEF S ESCH Tk B 7 (9T SR A 1 4
A,

—BBIE| G 2 AR S DR [ A R 2 B R (] , 5 21998 4R AE U 1|
BR—DRIZH AT TR SERI RS, mkRERER
RGBT ATECE K, X — S R T S AE S T AT B Kl A
PN AR HE R AR HLE, A — M S e TR, (B4
FUREARE RIS, B0 TARMRERRSHIZ PR, MTEE Kk
PRI AEOR T, A5 DB L TAF G E E A4 77 L Hem,
FERE X E S HE R, BN TEERMEZUE HitR (2 it
NI B2, AR B AR FE R — )2 LSS (803 B &) 5t
2P XA EDR G, PE A EIEARE A E A RAERRSHBE, M
SEATEUE R AR L, WERATBOE K e B Bk 287, ) 2
R E B ek Bk 7, S AR AL, D73 N RAGRBIECH], st MARA B
ShREHH EE A B AR,

B T I LR A B A P AR A N RN Z b, S e g TRz F U
SEAE R E B 2 UEAT I B AR - RAOA () RZE B gk 2, O E A
KLU E R, B, IATEENAN, H R R AR E R A



2, S E AL Z AR A B R LA B Y B B St e, R X AT
FEH B AR T OO ROR VL, RERS A MM, RIEH, M2 5HREZ R
FUEAE, AP R R AN, AL & b i) A, B EE R
I, IEER A, 2 hE, fHRIERE2E, B RRAE a2fig ik,
X— RGN PP AE T E L R RN 2 5 2 P U AT Y. AR T2 2 1 4
wh, BB X A B R A G T A2 R R 2, ROk L
A, X O AE E Z R ITAEIXHETT. 35k, FErRE 58 58 A AR R R
AT AL SR AR B RS, I HAEH 0 X SEAT “PR S A0,
BIEE — SR B R A T SE, S SR E DB “IE A 5 fE
ST, MRK RS RS SRR R FESE, W
AREN T — B2 HHT TN,

Ve 2 Sk 2 5, BR T2 Z 5, A RIEAE — e 07 it 47
HZ S RS, Hen, FERIR, SRR, IR A
RSN, PGP E AR A H S5, DA LAY BRI T 2 Rk, JLR1S
ZUL LRI R R R Rl B A RS, TR, XM A B
PRIE T 2 ORI R4, RISt 5280 T 562 ik s ) 316,

3

PEMEARESS ST ERARETHHERE, B2
deliberative democracy, ASK—#E., MEZBIEA KR, FEU T =MIEA:
—REE I 2S5, EARBOA P 2 30 E 258 f 4 R 3
IR FE ALY, R E 2 5 4 S 1 258 S A FNBLA B il B 1) S
Ber5, BAIR, AIAFA FIEREZ, BARR B &I I, @it X —
T, HE S S A R 3 IR DL R IR 3 A0 IR 2 TR 3 R D O Y BUA
S [n] A A S BT Wi 2 18 R AT P, Y. RER, R EHR, &, KUk
ENREMMAL-& 2 ST BT, Lk, a2+ E AL 500
HARMBUAR R Z A, SR B 54 R8Ik, BT R 35
TRIGE I, B, =R R S KT R 2R T, X—S7Ewn
TR R — B R B . Hean, RE WL, — L2
FORE ST AL AR LT RS, DR E BRSPS, #B0f etz
FEARS, SEM TAMT RN R2E L, RIA, AT HEE M EK, SHE
FORF R EANNRZRE TR T2 8Em et a. X TXEREWEN, f
SRECUE, ITHIEFXER S, ZHRMRIE ERBIRINE, HEM
PR AR THE i, #REFSH TR, REHIERAR A R E
T, FES R e R AT E.

B EoRF, RS 5k S 50 H AR, FET R
PEREJE, MR EmEES 5EMESE, LIIEREENRE, RITEARR
ER M Lr, + R 1 22 /D aE AT o e e B 32 ISR 18 2 538 W 4T 19

s



U ss

Fette, Mid o I, R, b2 5F AEBIUT AR A, AEEK, &
PHA BN, NMSEHZ 5FFEATEN, FAWA, A TR0, H
KRR S HHEE, BRI, RN,

4

VER — A SR IEISR A T A LI I i e i BE AR R, K %220124F12 1
JiE, T R R ABGEE]S.6442, THRME KR HNA2.1%, 52 FEE, FALM LS
5 IR 4t R 2 i A SR X 25, AL BRI P S R 55 B 7
TH7 A1 B DRI, X — A A5 i T T 4 X [ 4% R Bt A 452
X TEAL 190 285 2 Ji BOE LA 5 AR AR B A O AR S, |l R 23
HARIE, B, KA, Hah3F R i M3, sl M 42 5EGA, L9F, X
e, AL AT, ROV Z AR R AT % B —Fh e, AR
W52 577 A A —RRMAHHR R ATFE. APPSR BB
VFR o) Pl A7 A, O T 4R R R ACPRAE BRI, — BB R AT R
{RALH I F LR ARE, BB LR, FE, BUNE 0195 5 5l B )
SMASEH, e, S A E MRS A RR FIPREHE T4, 1A <0
R LR AFRITRIE” . — LM 0 T B TAEFICE 2 H, JFREM ER
R, AR RX PR a7 %, 52 LSCSTE TR, 5 kA
OB, RAGRSCTER L4 EE, A RS ELEL, 7 R BOARUR 2 (4L R
A HD, SR HT IS, EBBSIE A, KA BCERIE IR Ml &
FZ BRBEEAHE M TN BRI R 75, —HENSNE A RS
Tl B G R A AL R TR R, — UK R i SR AR e 3 — I ) R A
KEUFE G ERXBCAFAMFEE=TR, FER, AR SR e &
G G, £ LS G IR S, XK Bt s “BEZRT, WRAER
A7 BT REMNT, Z2WE, RIS, MENEImEE—
PRI 28 HIC, BUFE I % i — Floir AR A A 36 25 (8] AR — o LAY
BRI, SiE fARS SR EMEE, 5.

TR A 25 TEAE R3S AT ARAF IR 2, 8 MR i3 O (R T 3R a8 1Y T
IR Z—. A YEUR MO MR IR M 4 RS, FF 5 T F A R AU s
[0 e Hh SR A R B AL g BRSO AT LD SRR B, ML20054F- T4, [ 55 B
FRELTIE RN, I ML R, &I CILIBCR 5 B2, i)
15 [ 55 e o B AF R R U, AR XS R (5 8, [ 55 e n] LI pRod K i %
2 IR Ak Bk 2 b IR GV R AR A OR [R), vhad 2%, o 22 R4 5 Al
BUN AR THRE & TP @ & T R0, 75 LI _E 30 SR A2 4, 2 75 M 1R
A9 ELZh, AITSEEL T 56 MBUR-S5 EE AR B HAE, B2, MERNRE
FRIIREH f 2. BURFE POE I R 2% 5 R RS A I, ARAGER, B
Ze T I A AE R R PP R SR A S IR 5, X SRR R M s VR LR TR S
REFRBAHLIEER — DB G IETE R R, Rl e A ih e



R AT AL ML LA BT, FPEARBSERMZ ERR A S, &3,
— ST LRl 2 ) B R BUR A R

1

Ve [ B SR BLSE, PR Se A [ 2 )RS 5 el BT, TR,
FIEA R HEE TR, 5155, FRIER, REOERR S EARZ S
HR IS BT S AR, X ADET IR A ]2 5 DX A ek o LA
Tt — SR AR W L RE A AR AP IR SFIE 4R, IR = 5
FHREERARESZSNARRES SR LS, e NRENAR
B R S ARYENE L, SR 5 A R T AR TS IR AR 4 N R AP 9 A 2
&, IR SE MR E2 580K,

2

RN TR XA — AN IEAEAL TAE S A 5K, A feE 2R E
=, RMNELF/ FSFEAF D, —LEZAMIX G T PS5 s
Hesh AL, BATRARF B ATA R M PRIT, P [ B 7 (e
KNRZHME L, XS SHA R ENA L, s RS 50—
SO AE, BT AR, BT G s R, DIt AR S
SR,

3

X R EORE — AR, ARl A2 ]2 SR a0, B
Fh A PR AN T TE A AR B, (RN 2 mp [ B X B 2 2 5 B Y 8t
Jib, R BERIEERL, R —2ei )y e R R 2 58 B TR EMRE,
T E BT e R OEAR R SIE, SUmE, R IR A RZ 5 EH
&, IE S — LR AR AFT 5L,

o)



///60

Burgerbeteiligung in Deutschland

PD Dr. Angelika Vetter

Spatestens seit den heftigen Protesten um das Bahnhofsprojekt ,Stutt-
gart 21“ ist das Thema Burgerbeteiligung in Deutschland auf der politischen
Agenda wieder popular. Die neue Landesregierung in Baden-Wurttemberg hat
Burgerbeteiligung in ihrer Regierungserklarung explizit zum Thema gemacht,
aber auch auf Bundesebene hat der Sachverhalt Aufmerksamkeit gefunden:
Verkehrsminister Peter Ramsauer stellte im November 2012 das Handbuch
fur gute Burgerbeteiligung mit dem Ziel vor, das Miteinander zwischen Politik,
Wirtschaft und Burgerschaft bei groBen Verkehrsprojekten zu verbessern.!
Und auch die Bundeskanzlerin Angela Merkel beschritt mit ihrem Zukunftsdi-
alog einen neuen Weg, um Birgerinnen und Birger starker und direkter in die
politische Diskussion mit einzubeziehen.?

Die Diskussion Uber mehr Burgerbeteiligung ist allerdings nicht neu. Ge-
sellschaften verandern sich und es ist normal, dass auf der Basis eines de-
mokratischen Grundkonsenses immer wieder daruber nachgedacht werden
muss, ob und wie sich die konkrete Ausgestaltung einer Demokratie wandeln
sollte. Dies ist besonders der Fall, wenn angesichts heftiger Proteste die An-
erkennung politischer Entscheidungen und/oder Autoritaten zumindest von
Teilen der Gesellschaft in Frage gestellt wird. In den letzten Monaten hat sich
die Diskussion angesichts der oben genannten Punkte wieder intensiviert. Da-
hinter stehen jedoch langerfristige Prozesse:

e Durch den Fall des Eisernen Vorhangs steht der Demokratie kein ideo-
logisches Gegenmodell mehr gegenuber. Deshalb werden Demokratien
in ihren unterschiedlichen Ausformungen starker miteinander vergli-
chen und nach guten und weniger guten Ausgestaltungsmoglichkeiten
gefragt.

e Der Wertewandel in den westlichen Demokratien hat zu einer Verviel-
faltigung von Werten gefuhrt. Dies wiederum bedeutet, dass Proble-
me und Handlungsalternativen von verschiedenen Seiten aus beurteilt
werden und die Meinungsvielfalt in den letzten Jahrzehnten noch zuge-
nommen hat. Das zeigt sich auch in der groBeren Fragmentierung der
Parteiensysteme.

e Auch Experten haben unterschiedliche Meinungen und kbnnen deshalb
nicht zur Vertrauensbildung im Hinblick auf eindeutige Problemldsungen
beitragen.

' Vgl. http://www.bmvbs.de/SharedDocs/DE/Pressemitteilungen/2012/249-ram-
sauer-handbuch-buergerbeteiligung.html, zugegriffen am 28.12.2012.

2 Vgl. https://www.dialog-ueber-deutschland.de/DE/00-Homepage/homepage_

node.html, zugegriffen am 1.4.2013.



e Gesellschaftliche Probleme sind heute haufig komplexer als fruher. Pro-
blemldsungen sind dementsprechend schwieriger geworden, was wie-
derum zu Unsicherheiten bezuglich der politischen Entscheidungen und
ihrer Folgen fuhrt.

¢ Politische Entscheidungen sind kompliziert und werden haufig weit weg
vom Alltag der Menschen getroffen. Sie sind damit fur die Burger schwe-
rer nachvollziehbar.

All dies hat dazu beigetragen, dass die gefuhlte Distanz zwischen der Poli-
tik und den Burgern groBer geworden ist. Proteste — auch im Zusammenhang
mit der Energiewende und groBeren Infrastrukturprojekten — sind unter ande-
rem Ausdruck dieser gefuhlten Distanz. Es wird unterstellt, Parteien und Poli-
tiker nahmen die Interessen der Burgerschaft nicht ernst und reprasentierten
diese nicht mehr adaquat. Entsprechend gering ist das Vertrauen in Partei-
en und Politiker. Eine Schlussfolgerung aus diesem Befund ist die Forderung
nach mehr Burgerbeteiligung, die in der Bundesrepublik Deutschland momen-
tan intensiv diskutiert wird und vor allem auf lokaler Ebene ansetzen soll. Vor
diesem Hintergrund beschaftigt sich dieser Beitrag zunachst mit den Rahmen-
bedingungen und den bisherigen Moglichkeiten lokaler Burgerbeteiligung in
Deutschland. AnschlieBend werden zwei Beteiligungsansatze vorgestellt, die
in der aktuellen Diskussion eine wichtige Rolle spielen: die Starkung direkt-
demokratischer Mitentscheidungsmboglichkeiten einerseits sowie die Starkung
mitgestaltender (kooperativer) Beteiligungsmoglichkeiten andererseits. Ab-
schlieBend werden Voraussetzungen und Probleme diskutiert, die mit diesen
Ansatzen und den an sie gestellten Erwartungen verbunden sind.

1. Rahmenbedingungen lokaler Birgerbeteiligung in
Deutschland

Burgerbeteiligung ist nur dann sinnvoll, wenn die Kommunen Uber we-
sentliche Zustandigkeiten und Entscheidungsmoglichkeiten verfugen, die die
Burgerinnen und Burger durch ihre Beteiligung beeinflussen kbnnen (vgl. z.B.
Dahl 1994).3 In diesem Sinne heiBt es auch in der Europaischen Charta der
kommunalen Selbstverwaltung des Europarats, die mittlerweile von 42 Staa-
ten ratifiziert wurde, dass eine wirkungsvolle und burgernahe Verwaltung nur
dann moglich ist, wenn die kommunalen Gebietskorperschaften:

e Uber demokratisch bestellte Entscheidungsorgane verfugen,

e weitgehende Selbstandigkeit haben hinsichtlich ihrer Zustandigkeiten
sowie der Art und Weise, in der sie diese Zustandigkeiten ausuiben, und

e die zur Erfullung ihrer Aufgabe erforderlichen Mittel besitzen.

3 Vgl. http://conventions.coe.int/treaty/ger/Treaties/Html/122.htm, zugegriffen am

1.4.2013.

al)



///62

Die folgenden Ausfuhrungen verdeutlichen angesichts dieser drei Aspekte
die Bedeutung der Kommunen in der Bundesrepublik Deutschland und stellen
den Rahmen fur die Diskussion lokaler Burgerbeteiligung dar.

Im foderalen Staatsaufbau der Bundesrepublik Deutschland sind die Kom-
munen (Kreise, Gemeinden und kreisfreie Stadte) Teile der Bundeslander.
Es gibt mittlerweile zwischen 11.000 und 12.000 Kommunen in Deutschland.
Seit 1990 hat sich ihre Zahl drastisch reduziert, weil in den neuen Bundeslan-
dern nach der Wiedervereinigung zahlreiche Gebietsreformen stattgefunden
haben. Im Durchschnitt hatte eine Kommune 2011 etwa 7.100 Einwohner. Der
Durchschnittswert verdeckt allerdings, dass die tatsachliche GroBe der Kom-
munen sowohl zwischen als auch innerhalb der einzelnen Bundeslander gro3
ist. Sie reicht von Berlin mit etwa 3,5 Mio. Einwohnern bis zu den durchschnitt-
lich 1.700 Einwohnern groBen Gemeinden in Rheinland-Pfalz (vgl. auch Tab. 1).

Tab. 1: Zahl und GroBe der Kommunen in der Bundesrepublik
Deutschland

Einwoh- < 1.000- 10.000- 20.000- 50.000- | 100.000- >
ner 1.000 10.000 20.000 50.000 100.000 | 500.000 | 500.000
Zahl der

Kommu- 4220 5651 882 502 107 66 14
nen

Anteil der

Einwoh-

ner an 2,5% 23,9% 15,0% 18,5% 8,9% 15,0% 16,2%
allen Ein-

wohnern

Quelle: Statistisches Jahrbuch Deutscher Gemeinden (98. Jg.) 2011, Kblin, S.
140-141.

Rechtlich abgesichert werden die Kommunen in der Bundesrepublik
Deutschland durch Artikel 28 des Grundgesetzes. Dort heiBt es:

1) ,Die verfassungsmaBige Ordnung in den Landern muss den Grundsat-
zen des republikanischen, demokratischen und sozialen Rechtsstaates
im Sinne dieses Grundgesetzes entsprechen. In den Landern, Kreisen
und Gemeinden muss das Volk eine Vertretung haben, die aus allgemei-
nen, unmittelbaren, freien, gleichen und geheimen Wahlen hervorgegan-
genist. [...]



2) Den Gemeinden muss das Recht gewahrleistet sein, alle Angelegen-
heiten der ortlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener
Verantwortung zu regeln. [...] Die Gewahrleistung der Selbstverwaltung
umfasst auch die Grundlagen der finanziellen Eigenverantwortung.”

Wichtig ist die Finanzausstattung im Rahmen dieses Beitrags vor allem
deshalb, weil sie etwas Uber die Autonomie der Kommunen bzw. ihre Gestal-
tungsspielraume sowie ihre Handlungsfreiheiten aussagt. Den Kommunen in
Deutschland wird traditionell ein vergleichsweise hoher Grad an lokaler Auto-
nomie zugeschrieben (vgl. Hesse/Sharpe 1991). Sie sind wesentliche Akteure,
wenn es um die Ausfuhrung von Bundes- und Landesgesetzen geht. Sie tati-
gen etwa zwei Drittel aller offentlichen Investitionen. Sie sind fur Burger und
Wirtschaft zentrale Ansprechpartner bei Kontakten mit der dffentlichen Ver-
waltung. Und sie sind mit den Aufgaben, die sie erfullen, der Lebenswelt der
Burger am nachsten. Zu den Aufgaben, die die Kommunen im politischen Sys-
tem der Bundesrepublik Deutschland erfullen, gehoren a) freiwillige Selbstauf-
gaben, b) pflichtige Selbstaufgaben, c) Pflichtaufgaben nach Weisung und d)
Angelegenheiten, die die Kommunen im Auftrag des Bundes ausfuhren mus-
sen. Wahrend die Kommunen im ersten Fall komplett darlber entscheiden
kdbnnen, ob sie diese Aufgaben Uberhaupt erfullen wollen und wenn ja, wie, ist
im letzteren Fall klar geregelt, dass und wie die Aufgaben zu erfullen sind. In
den letzten Jahren zeigen viele Kommunen eine angespannte Finanzsituation,
wodurch ihr Entscheidungsspielraum geringer geworden ist (vgl. z.B. Vetter/
Holtkamp 2008; Anton/Diemert 2011), was im Zusammenhang mit der Diskus-
sion Uber mehr Burgerbeteiligung ein nachteiliger Faktor ist.

Die Gemeindeordnungen, die von den jeweiligen Landesgesetzgebern
verabschiedet werden, definieren die institutionellen Rahmenbedingungen
lokaler Politik. Grundsatzlich ist der gewahlte Gemeinde- bzw. Stadtrat das
oberste Organ der Kommune. Wahrend in manchen Bundeslandern die ge-
wabhlten Vertreter fast ausnahmslos Parteien angehoren, die auch in der Bun-
despolitik eine Rolle spielen (z.B. Nordrhein-Westfalen, Niedersachsen; vgl.
Vetter/Kuhn 2013), gehoren in anderen Bundeslandern viele kommunale Rate
freien Burgerlisten an. Dies hangt vor allem mit unterschiedlichen Wahlsyste-
men und politischen Traditionen und Kulturen zusammen. Dem Rat gegenuber
steht auf lokaler Ebene als ,Exekutive” die Verwaltung mit dem Burgermeister
oder Oberburgermeister an der Spitze.

Die Kommunen werden daruber hinaus vergleichsweise positiv durch die
Burgerinnen und Burger bewertet. Verglichen mit der nationalen oder der eu-
ropaischen Ebene ist das Vertrauen gegenuber lokalen politischen Instituti-
onen durchweg am hochsten. Das gilt fur die lokalen Politiker und Parteien
ebenso wie fur die lokalen Legislativinstitutionen (Rate) und die Burgermeister,
wobei das Vertrauen in die Parteien insgesamt am geringsten ausfallt (vgl. z.B.
Vetter 2008a).
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2. Die Vielfalt lokaler Burgerbeteiligungsmoglichkeiten

Die Begriffe ,Burgerbeteiligung” bzw. ,Partizipation“ stehen heute fur ein
vielfaltiges Spektrum freiwilliger Aktivitaten der Burgerinnen und Burger, mit
dem Ziel, Sach- oder Personalentscheidungen in der Kommunal-, Landes-,
Bundes- oder der europaischen Politik zu beeinflussen (vgl. u.a. Van Deth
2009; Barnes/Kaase u.a. 1979). Die folgenden Abschnitte beschreiben die
Vielfalt lokaler Beteiligungsformen von konventionellen, in den Gemeindeord-
nungen festgelegten Beteiligungsformen, Uber die Mitgliedschaft in Parteien
bis hin zu unkonventionellen Beteiligungsformen und sozialem Engagement.

2.1 Konventionelle Beteiligung: Wahlen und andere institutionalisierte
Formen lokaler Burgerbeteiligung

Freie, allgemeine, gleiche und geheime Wahlen sind das zentrale Kennzei-
chen reprasentativer Demokratien. Durch sie wird die ,Herrschaft des Volkes*”
an deren Vertreter, die gewahlten Reprasentanten, ubertragen. Wahlen sind
gleichzeitig ein Mechanismus, um die gewahlten Vertreter zu kontrollieren und
ihre Ruckbindung an die Interessen der Wahler einzufordern. Wahlen haben
gegeniber anderen Beteiligungsformen drei wesentliche Pluspunkte:

e Erstens st ihr Ausgang fur die politischen Entscheidungstrager bindend.
Das heiBt, die Beteiligung an Wahlen ist sehr wirkungsstark.

e Zweitens sind Wahlen transparent. Das Ergebnis der Beteiligung wird
durch einen eindeutigen, institutionalisierten Mechanismus bestimmt
(Wahlsystem). Das Zustandekommen des Ergebnisses ist damit fur alle
Beteiligten nachvollziehbar.

e Drittens ist die gleichwertige Berucksichtigung der einzelnen Interessen
gesichert, da jede Stimme gleich zahlt (one person, one vote).

Wahlen ist die am haufigsten genutzte Form politischer Beteiligung in der
Bundesrepublik Deutschland. In der bundesweit durchgefuhrten reprasentati-
ven ALLBUS-Studie von 2008 gab der GroBteil der Burger an, in den beiden
letzten Jahren an einer Wahl teilgenommen zu haben.* Allerdings sinkt die
Wahlbeteiligung mittlerweile auf allen politischen Ebenen. Diese Entwick-
lung ist bei den Bundestagswahlen bislang nur schwach erkennbar. Auf lo-
kaler Ebene betrug der Ruckgang in den letzten 20 Jahren jedoch nahezu
20 Prozentpunkte. Schon immer beteiligen sich deutlich weniger Burger an
kommunalen Wahlen (vgl. u.a. Vetter 2008b). Mittlerweile aber liegt die Be-
teiligung nur noch bei knapp Uber 50 Prozent, wobei deutliche Unterschiede
zwischen den Bundeslandern bestehen. Dieser geringe Wert ist erstaunlich
angesichts des vergleichsweise hohen Vertrauens der Burgerinnen und Bir-
ger in die lokalen politischen Institutionen. Er hangt vermutlich mit der gerin-
geren Mobilisierungsleistung der Medien und der Parteien bei kommunalen

4 vgl. http://www.bpb.de/nachschlagen/zahlen-und-fakten/wahlen-in-deutsch-
land/55587/wahlbeteiligung, zugegriffen am 1.4.2013.



Wahlen zusammen (vgl. zur Beteiligung an second-order elections z.B. Reif/
Schmitt 1980).

Neben den Wahlen der Rate werden heutzutage auch die Burgermeister
(Leitung der Verwaltung) in allen Bundeslandern direkt von der Burgerschaft
gewahlt, auch wenn diese Wahlen nicht immer parallel mit der Wahl der Rate
stattfinden. Bei zeitgleichen Wahlen ist die Wahrscheinlichkeit hoch, dass
die Mehrheit im Rat mit der politischen Couleur des Burgermeisters Uber-
einstimmt. Bei zeitversetzten Wahlen ist diese Wahrscheinlichkeit geringer.
Dadurch sind die beiden Gewalten unabhéngiger voneinander. Das Regieren
kann aber gleichzeitig schwieriger werden.®

Neben den Wahlen sehen die Gemeindeordnungen noch weitere Beteili-
gungsmaoglichkeiten vor, hier dargestellt am Beispiel der Gemeindeordnung
von Baden-Wiurttemberg (GemO BW).¢

e Unterrichtung der Einwohner (vgl. § 20 GemO BW): Der Gemeinderat hat
die Pflicht, die Einwohner durch den Burgermeister moglichst fruhzeitig
Uber wichtige Angelegenheiten der Gemeinde zu informieren.

e Burgerversammlung (vgl. §20a GemO BW): Wichtige Gemeindeange-
legenheiten sollen darUber hinaus mit den Einwohnern regelmaBig in
Form einer Burgerversammlung besprochen und erortert werden. Die
Versammlungen werden vom Burgermeister einberufen und geleitet.
Wenn die Burgerschaft von sich aus eine Burgerversammlung abhalten
mochte, hat sie das Recht, mit einer bestimmten Zahl von Unterschriften
eine solche Versammlung zu beantragen. Die Zahl der erforderlichen
Unterschriften ist dabei umso geringer, je groBer die Gemeinde bzw.
Stadt ist.”

e Blurgerantrag (vgl. §20b GemO BW): Die Burgerschaft hat das Recht,
den Gemeinderat zur Behandlung eines bestimmten Punktes auf seiner
Tagesordnung zu zwingen. Ein solcher Burgerantrag bedarf ebenfalls
einer bestimmten Zahl von Unterschriften, wobei einige Themen aus-
geschlossen sind und zum Teil zeitliche Fristen fur die Einreichung der
Antrage bestehen.

e Biurgerentscheide und Biurgerbegehren (vgl. §21 GemO BW): Hierbei
handelt es sich um unmittelbare Entscheidungsrechte durch die Burger-

5 Die institutionellen Regelungen zu den lokalen Rats- und Biirgermeisterwahlen
finden sich in allen Bundeslandern in den jeweiligen Kommunalwahlgesetzen und Kom-
munalwahlordnungen (vgl. mit vielen Detailinformationen z.B. http://www.wahlrecht.de/
kommunal/index.htm, zugegriffen am 1.4.2013).

6 Vgl. http://dejure.org/gesetze/GemO, zugegriffen am 1.4.2013.

7 Normalerweise mussen 10 Prozent der Birgerinnen und Biirger einen solchen
Antrag unterschreiben. Hat eine Gemeinde jedoch weniger als 50.000 Einwohner, be-
tragt die Zahl der Unterschriften maximal 1.250, bei 50.000 bis 100.000 Einwohnern
maximal 2.500 Unterschriften, bei 100.000 bis 200.000 Einwohnern maximal 5.000 Un-
terschriften und bei mehr als 200.000 Einwohnern maximal 10.000 Unterschriften.
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schaft. Eine ausfuhrliche Diskussion dieser Mitbestimmungsmoglich-
keiten erfolgt unter Punkt 3.1, da die Diskussion uber diese Verfahren
momentan sehr intensiv gefuhrt wird.

2.2 Mitgliedschaft in politischen Parteien

Um ein Vielfaches geringer als die Wahlbeteiligung ist die Mitgliedschaft
und Beteiligung der Burgerinnen und Birger in politischen Parteien. Wahrend
die Zahl der Parteimitglieder in der Bundesrepublik auf niedrigem Niveau von
1949 bis Anfang der 1980er Jahre zunahm, ist seither ein deutlicher Ruickgang
der Mitgliederzahlen zu verzeichnen. Er betrifft vor allem die SPD und die
CDU.8 Prozentual gesehen war aber immer nur eine geringe Zahl von Bundes-
burgern Mitglied einer Partei. Insofern sind die Entwicklungen seit Anfang der
1980er Jahre nicht als dramatisch zu bewerten. Der Anteil der Parteimitglieder
liegt mittlerweile etwa bei zwei bis drei Prozent der Bundesburger. Fragt man
aber danach, ob eine Parteimitgliedschaft in Frage kame, um bei einem wich-
tigen Thema Einfluss ausiiben zu kbnnen, bejahen dies etwa 20 Prozent der
Befragten.®

2.3 Unkonventionelle Beteiligung (Demonstrationen, Burgerinitiativen
etc.)

Zu den unkonventionellen Beteiligungsformen werden Proteste, die Mitar-
beit in Burgerinitiativen, Hausbesetzungen, Unterschriftenaktionen oder Boy-
kotte gezahlt. Uber ihre Nutzung gibt es keine offiziellen Daten. Aufschlusse
dazu werden lediglich durch reprasentative Umfragen ermoglicht, bei denen
die Burger gefragt werden, ob sie z.B. schon einmal in einer Burgerinitiative
mitgearbeitet oder an einer Demonstration teilgenommen haben. Die Antwor-
ten aus den Umfragen der ALLBUS-Studie von 2008 zeigen ein recht ein-
heitliches Bild: Am Beispiel der Beteiligung an genehmigten Demonstrationen
wird deutlich, dass unkonventionelle politische Beteiligung nur ein Minderhei-
tenphanomen ist (vgl. Abb. 1a). Sie wird aber von vielen als mogliche Betei-
ligungsform angesehen, wenn man in einer wichtigen Sache seinen Stand-
punkt zur Geltung bringen mochte (vgl. Abb. 1b): Im Durchschnitt halten etwa
40 Prozent der Befragten entsprechende Aktivitaten fur sich fur moglich. Dies
entspricht einem recht groBen Teil der Bevblkerung, wobei es nur geringfugi-
ge Unterschiede zwischen den Altersgruppen gibt. Auch zwischen Ost- und
Westdeutschland sind die Zahlen ahnlich.

8 Vgl. u.a. http://www.bpb.de/themen/1YML48,0,Mitgliederentwicklung.html, zu-
gegriffen am 1.4.2013.

9  Die entsprechenden Daten stammen aus der bundesweit durchgefithrten repra-
sentativen ALLBUS-Studie von 2008, die von der Verfasserin ausgewertet wurden und
auf Nachfrage zugesandt werden kbnnen.

0 vgl. mit ahnlichen Befunden auch zu anderen unkonventionellen Beteiligungs-
formen Gabriel/Volkl 2005, S. 545ff.



Abb. 1a und 1b: Beteiligung an genehmigten Demonstrationen

nach Altersgruppen

Wirde ich gegebenenfalls tun
100%
80%
West
60% M Ost
649%
4 9 9
40% 3% 38% 40% 42% 39%
27%
20% T —
3%
0% %
18-29 J. 30-44 J. 45-59 J. 60-74 J. 75-89 J.
Habe ich in den letzten 2 Jahren getan
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Fragestellung: ,Wenn Sie politisch in einer Sache, die Ihnen wichtig ist, Einfluss
nehmen, lhren Standpunkt zur Geltung bringen wollten: Welche der Moglichkeiten auf
diesen Karten wiirden Sie dann nutzen, was davon kame fur Sie in Frage?” (Teilnahme
an einer genehmigten Demonstration) ,Und haben Sie in den letzten beiden Jahren an
einer genehmigten Demonstration teilgenommen?“
In der Graphik sind die Anteile derjenigen dargestellt, die an einer genehmigten
Demonstration teilnehmen wiirden bzw. in den letzten 2 Jahren an einer genehmigten
Demonstration teilgenommen haben.

Quelle: ,Allgemeine Bevblkerungsumfrage der Sozialwissenschaften®
(ALLBUS 2008); eigene Berechnungen.
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2.4 Ehrenamtliches Engagement bzw. soziale Partizipation

Fur Demokratien ist neben der politischen auch die soziale Beteiligung in
Form von ehrenamtlichem Engagement wichtig. Es steht fur die Starke der
Zivilgesellschaft, die unterhalb oder neben der politischen Ebene den Zusam-
menhalt der Gesellschaft starkt und zur Integration der Gesellschaft beitragt,
ohne den Staat fur diese Aufgaben in Anspruch zu nehmen. Ehrenamtliches
Engagement tritt in unterschiedlichen Formen auf, z.B. in Vereinen, Kirchen
oder anderen sozialen Gemeinschaften wie Eltern-Kind- oder Selbsthilfegrup-
pen. Dabei geht es immer um freiwillige, unentgeltliche Aktivitaten, die einen
sozialen Bezug haben und Uber das eigene Lebensumfeld hinausgehen. Ziel
dieser Aktivitaten ist es nicht in erster Linie, auf politische Entscheidungen
Einfluss zu nehmen. Trotzdem ist die Grenze zwischen politischer und sozialer
Beteiligung haufig unscharf, da soziale Beteiligung schnell auch in politische
Beteiligung Ubergehen kann. Das Bundesministerium fur Familie, Senioren,
Frauen und Jugend ermittelt seit 1999 in reprasentativen Studien, wie viele
Menschen sich in Deutschland in ihrem sozialen Umfeld engagieren. 2009
gab im dritten bundesweiten ,Freiwilligensurvey” etwa ein Drittel der Befrag-
ten an, freiwillig oder ehrenamtlich aktiv zu sein." Daran hat sich in den letz-
ten zehn Jahren kaum etwas geandert, obwohl deutliche Anstrengungen von
Seiten der Politik unternommen wurden, das Ehrenamt dffentlich sichtbar zu
machen und dafur zu werben.

3. Zwei aktuelle Ansatze in der Diskussion uber mehr
Buirgerbeteiligung in Deutschland

Die aktuelle Diskussion Uber mehr Burgerbeteiligung in Deutschland geht
in zwei Richtungen. Zum einen sollen direktdemokratische Mitentscheidungs-
moglichkeiten starker ausgebaut bzw. vereinfacht werden. Zum anderen wird
versucht, starker dialogorientierte Beteiligungsverfahren systematischer und
verlasslicher zu gestalten. In beiden Fallen sind die Erwartungen an die ent-
sprechenden Wirkungen vielfaltig.

3.1 Direkte Demokratie (Burger- und Volksentscheide): Erwartungen
und Risiken

Bereits mit der Wiedervereinigung intensivierte sich in Deutschland die
Diskussion uber die starkere Nutzung direktdemokratischer Beteiligungsfor-
men. ,Direkte Demokratie” bedeutet in der Bundesrepublik Deutschland, dass
die Burgerinnen und Burger uber Sachfragen unmittelbar, d.h. selbst entschei-
den kbdnnen (vgl. u.a. Schiller/Mittendorf 2002; Kost 2005). Dabei wird zwi-
schen Burger- und Volksentscheiden unterschieden. Burgerentscheide sind
Sachentscheidungen auf kommunaler Ebene, Volksentscheide finden auf
Landerebene statt. Beide Entscheide kbnnen entweder in Form von Burger-

" vgl. http://www.bmfsfj.de/BMFSFJ/Service/Publikationen/publikationen,
did=165004.html, zugegriffen am 1.4.2013.



oder Volksbegehren durch die Sammlung einer bestimmten Zahl von Unter-
schriften von den Burgern initiiert werden. Oder aber eine bestimmte Anzahl
von Rats- bzw. Landtagsmitgliedern regt die direkte Sachentscheidung durch
die Burger an. Die Regelungen unterscheiden sich von Bundesland zu Bun-
desland und sind in den Landesverfassungen bzw. in den jeweiligen Gemein-
deordnungen festgelegt. Auf Bundesebene gibt es laut Grundgesetz nur die
Mboglichkeit, Uber die Neuregelung von Landergrenzen direkt abzustimmen
(vgl. Art. 29 GG).

Vor 1990 gab es kommunale direktdemokratische Entscheidungsmog-
lichkeiten nur in Baden-Wurttemberg. Mittlerweile sind Burgerbegehren und
Burgerentscheide in allen Bundeslandern zulassig. Allerdings unterscheiden
sich die gesetzlichen ,Hurden” zur Initiierung eines solchen Entscheids von
Bundesland zu Bundesland (vgl. Tab. 2). Burgerentscheide kbnnen entweder
vom Rat (,von oben®) initiilert werden oder aber durch die Burgerschaft bean-
tragt werden (,von unten®). Wollen die Burgerinnen und Burger einen Burge-
rentscheid beantragen, mussen sie eine bestimmte Anzahl von Unterschriften
sammeln. In Baden-Wurttemberg betragt die Zahl der Unterschriften dabei
je nach OrtsgroBe funf bis zehn Prozent der Wahlberechtigten (§21 GemO
BW). Wird das Burgerbegehren dann vom Rat als zulassig erklart, kommt es
zum Burgerentscheid, in dem ein 25-prozentiges Zustimmungsquorum erfor-
derlich ist. Das heiBt, ein Vorschlag muss erstens die Mehrheit der abgegebe-
nen Stimmen erhalten und diese Stimmen mussen zweitens mehr sein als 25
Prozent aller Wahlberechtigten. In der aktuellen Diskussion geht es vor allem
um die Senkung der in Tabelle 2 aufgefuhrten Quoren bzw. Hurden, die unter
anderem die Nutzungshaufigkeit der Burgerentscheide beeinflussen.

Wie haufig direktdemokratische Entscheidungen heutzutage genutzt
werden, ist schwer zu erfassen. Die Angaben dazu werden bundesweit von
keiner offiziellen Stelle gesammelt. Viele Studien zur direkten Demokratie in
der Bundesrepublik Deutschland basieren deshalb auf Daten der Forschungs-
stelle Burgerbeteiligung und direkte Demokratie an der Philipps-Universitat
Marburg sowie der Forschungsstelle Burgerbeteiligung an der Bergischen
Universitat Wuppertal.'? Dies gilt auch fur den Burgerbegehrensbericht von
2012. Demnach haben zwischen 1956 und 2011 etwa 6.000 Burgerbegeh-
ren stattgefunden, von denen etwa 3.000 in einen Burgerentscheid mundeten.
Mehr als die Halfte dieser Verfahren fand im Zeitraum zwischen 2002 und
2011 statt. Mittlerweile werden pro Jahr etwas mehr als 300 Verfahren einge-
leitet. Angesichts der mehr als 11.000 Kommunen in den 16 Bundeslandern
heiBt das, dass jahrlich etwa nur in 0,03 Prozent aller Stadte und Gemeinden
ein Burgerbegehren eingeleitet wird. Die Zahl der daraus resultierenden Bir-
gerentscheide ist noch geringer, wobei deutliche Unterschiede zwischen den
Bundeslandern bestehen (vgl. Mittendorf 2008). AuBerdem finden sie eher in
groBeren Stadten statt. Dies hangt u.a. damit zusammen, dass Parteien in gro-

12 vgl. http://www.forschungsstelle-direkte-demokratie.de, zugegriffen am 1.4.2013.
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Tab. 2: Regelungen zur Durchfuhrung von Burgerbegehren und
Burgerentscheiden nach Bundeslandern

1. Schritt 2. Schritt
»von unten* ,»,von oben“ Burger-
= Burgerbegehren = Ratsreferendum entscheid

Bun- Quorum fur Zu_I'élssig- o Zustim-

e Seit B_egaehren ke|t§ Einleitungs mungs-

el (in % erklarung quorum quorum
Wahlber.) durch

BW 1956 10 bis ca. 5 Rat 2/3 Mehrheit Rat 25

BY 1995 10 bis 3 Rat 2/3 Mehrheit Rat 10-20

BB 1993 10 Rat abs. Mehrheit Rat 25

HE 1993 10 Rat === 25

NS 1996 10 Ausschuss == 25

MV 1994 | 10 bis 4 \K/var;ff:; * | abs. Mehrheit Rat 25

NW 1994 10 bis 3 Rat === 20

RP 1994 15 bis 9 Rat === 30

SL 1997 15 bis 12 Rat === 25

SN 1993 15 (5) Rat 2/3 Mehrheit Rat 25

SA 1993 15 bis 5 Rat 2/3 Mehrheit Rat 30

SH 1990 10 Komm.aufs. 2/3 Mehrheit Rat 20

TH 1993 17 bis 13 Rat === 20-25

Quelle: vgl. Mittendorf (2008).

Ben Kommunen eine wichtigere Rolle spielen als in kleinen Gemeinden und
sie fur die Mobilisierung von Teilen der Bevodlkerung wichtig sind.

In Deutschland ist die Meinung zu mehr Burger- und Volksentscheiden
zwiespaltig. Vor allem die Anhanger der Parteien Bundnis 90/Die Grunen und
Die Linke sprechen sich fur mehr direkte Demokratie aus. Dabei werden nach-
folgende Annahmen formuliert (vgl. u.a. Schmidt 2010: 350ff.). Mehr direkte

Demokratie starke die Demokratie, weil:

¢ sie den Beteiligungsvorstellungen der Burger in modernen Demokratien
naher kommt und es Uber das Wahlen hinaus mehr Mitbestimmungs-

moglichkeiten gibt,




e die Abgeordneten sich bereits im Vorfeld ihrer Entscheidungen starker
am Willen der Wahler orientieren (Damoklesschwert-Funktion),

¢ die Kommunikation zwischen Wahlern und Gewahlten intensiviert wird,
e Entscheidungen transparenter werden

e und das Interesse der Burger an der Politik durch mehr Verantwortungs-
Ubernahme wachst.

Die konservativen Parteien sind diesbeziiglich weniger euphorisch. Sie
vertreten die Annahmen, dass direkte Demokratie:

e ein Mechanismus ist, der Konflikt eher verstarkt als Vertrauen aufbaut,

¢ keine Verhandlungslosungen bzw. Kompromisse zulasst, wie sie in kom-
plexen demokratischen Entscheidungsprozessen haufig notig sind,

e die Gefahr einer Tyrannei der Mehrheit in sich birgt und anfallig ist fur
Populismus,

e von ressourcenstarken Bevolkerungsgruppen (hohes Artikulations-, Bil-
dungs-, Einkommensniveau) uberproportional stark genutzt wird und
so zu einer ungleichen Berucksichtigung gesellschaftlicher Interessen
fuhrt,

¢ Innovationen verhindert und in ihrem Ergebnis status-quo-orientiert ist,

e dazu beitragen kann, dass sich die gewahlten Interessenvertreter in
schwierigen Situationen ,,aus der Verantwortung stehlen®,

e ein Instrument der Opposition ist, um politische Mehrheiten zu umgehen
und eigenen Interessen zur Durchsetzung zu verhelfen.

3.2 Mitgestaltende (kooperative) Burgerbeteiligung: Erwartungen und
Risiken

Ebenfalls seit der Wiedervereinigung verstarkte sich die Nutzung von dia-
log- und mitgestaltungsorientierten Beteiligungsformen. Sie finden im Vorfeld
der eigentlichen politischen Entscheidungen statt und geben den Burgern die
Mboglichkeit, ihre Interessen in administrative Planungs- und Vorbereitungs-
prozesse einzubringen. Die Verfahren sind darauf ausgerichtet, die Betei-
ligungslandschaft qualitativ und quantitativ zu erweitern. Die Palette dieser
Beteiligungsformen ist breit und ihre Zielsetzungen reichen von Informations-
austausch Uber die Sammlung und Generierung von Ideen bis hin zur Aus-
arbeitung von Entscheidungsgrundlagen. Zu ihnen gehodren Verfahren wie
Zukunftswerkstatten, Stadtteilforen, runde Tische, Planungszellen oder Bur-
gerhaushalte. Adressaten dieser Beteiligungsformate sind einzelne Burger,
Burgerinitiativen, Vereine, Verbande, Verwaltungsfachleute und Vertreter der
Gemeinderate. Die Verfahren sind gesetzlich nicht vorgeschrieben sondern
freiwillig. Sie fuhren im Idealfall zu einem dialogisch erarbeiteten Konsens
unter allen Beteiligten.
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Ahnlich wie bei den direktdemokratischen Mitentscheidungsmoglichkeiten
sind die Erwartungen an mehr mitgestaltende Burgerbeteiligung hoch. Es wird
argumentiert, dass mitgestaltende Burgerbeteiligung ...

e die Identifikation mit der jeweiligen Gemeinschaft starkt und beim Einzel-
nen Verstandnis fur gemeinsame Probleme in Gesellschaft und Politik
entwickelt.

e die Qualitat von Entscheidungsprozessen durch die Aktivierung und Ein-
beziehung zusatzlichen Wissens erhoht.

e den Beschiaftigten in den Verwaltungen mehr Informationen Uber die
Interessen der Burgerschaft gibt. Dies erleichtert die Planung und Um-
setzung von Vorhaben, was zu Zeitersparnissen bei gleichzeitig hoherer
Zufriedenheit der Beteiligten mit den Planungsprozessen und -ergebnis-
sen fuhrt.

e den politischen Entscheidungstragern mehr und intensivere Informatio-
nen Uber die Interessen in der Bevblkerung gibt. Damit haben sie eine
bessere Entscheidungsgrundlage und kbnnen ihre Entscheidungen ef-
fektiver an die Interessen der Burger ruckbinden. Dies fuhrt langerfristig
zu einer hdheren Anerkennung, Wertschatzung und Legitimitat der ge-
wahlten Reprasentanten.

o folglich die Akzeptanz gemeinsamer Entscheidungen und gleichzeitig
das Vertrauen in die jeweiligen Prozesse erhoht.

Diese an Dialog und Mitgestaltung orientierten, freiwilligen Beteiligungsfor-
mate werden in der lokalen Politik bereits haufig genutzt (vgl. z.B. Holtkamp/
Bogumil/KiBler 2006). Wie verbreitet sie jedoch tatsachlich sind, ist unklar. Es
gibt keine Meldepflicht fur die Organisation und Durchfuhrung entsprechen-
der Beteiligungsmoglichkeiten an Uberortliche Sammelstellen und damit keine
Ubersicht Uber die Anwendungshaufigkeit. Die zunehmende Diskussion Uber
diese Verfahren, vor allem in Folge der Proteste um ,Stuttgart 21, lassen je-
doch den Schluss zu, dass die Kenntnisse Uber diese Verfahren steigen und
damit auch ihre Anwendung.

Problematisch bei diesen Verfahren ist, dass die Durchfuhrung in der Regel
sporadisch erfolgt und es keine Verlasslichkeit daruber gibt, wann eine solche
Beteiligung stattfindet. Damit konnen die Vorteile — besonders hinsichtlich des
Vertrauensaufbaus — kaum wirksam werden. Aus diesem Grund gehen ak-
tuelle Ansatze der Burgerbeteiligung dazu Uber, Leitlinien fur mitgestaltende
Burgerbeteiligung zu definieren, die eine Verbindlichkeit und Verlasslichkeit
fur die Nutzung dieser Burgerbeteiligungsformen festschreiben. Zentral dabei
ist die explizite Formulierung von verbindlichen Regeln im Hinblick auf die
Prozesse und den Umgang mit den Beteiligungsergebnissen. Entsprechende
Regeln sind ein notwendiger Bestandteil fur den Vertrauensaufbau zwischen
den lokalen Akteuren (Verwaltung, Burger, Politik, Wirtschaft, Investoren). Sie
legen klar, wann und wie mitgestaltende Burgerbeteiligung stattfinden kann
bzw. muss. Daruber hinaus ist wichtig, dass ...



e erstens die Regeln eine moglichst fruhzeitige Burgerbeteiligung vorse-
hen, um mit der ndtigen Ergebnisoffenheit in die gemeinsamen Gespra-
che zu gehen,

e zweitens Beteiligung innerhalb groBerer Vorhaben prozessbegleitend
wiederholt stattfindet,

e drittens wesentliche Entscheidungen gemeinsam und nachvollziehbar
getroffen werden und

e viertens explizit auf die Integration ,schwacher Interessen geachtet
wird.

Bislang sind solche umfassenden Konzepte auf lokaler Ebene noch rar.
Ein Protagonist auf diesem Weg ist die Stadt Heidelberg, deren Leitlinien fur
mitgestaltende Burgerbeteiligung Uber das Internet einsehbar sind.®

Inwieweit die mit entsprechenden Leitlinien verbundenen Ziele erreicht
werden konnen, ist schwierig zu beurteilen. Bislang gibt es keine systema-
tischen und umfassenden Studien zu den Folgen neuer Beteiligungsformen,
die langerfristig Uber die eigentlichen Beteiligungsprozesse hinaus reichen
und generalisierbare Schlussfolgerungen zulassen. Das Problem ist, dass die
Verfahren selbst unterschiedlich sind, sie in unterschiedlichen Kontexten vor
dem Hintergrund anderer Voraussetzungen, Problemlagen und Akteurskons-
tellationen stattfinden.

Festzustellen ist allerdings, dass auch die Anwendung mitgestaltender, di-
alogorientierter Beteiligungsformen Schwierigkeiten Uberwinden muss, um die
in sie gesteckten Erwartungen erfullen zu kdnnen. Zu diesen Schwierigkeiten
zahlen die folgenden wesentlichen Aspekte.

Uberwindung von Widerstanden — Unterstiitzung von vielen Seiten

Mehr Burgerbeteiligung bedeutet, dass Entscheidungskompetenzen ver-
schoben werden. Dabei kommt es zwangslaufig zu Widerstanden von Seiten
der Politik, der Verwaltung, moglicherweise auch von Seiten der Burger oder
von Investoren. Um diese Widerstande zu Uberwinden, miussen die beteiligten
Akteure vom Nutzen der Burgerbeteiligung Uberzeugt sein. Die Verwaltung
kann durch Burgerbeteiligung Planungssicherheit und Burgerzufriedenheit ge-
winnen. Allerdings bedeutet dies auch mehr Einsatz fur sie. Deshalb mussen
vor allem die Burgermeister die Wichtigkeit des Themas und die Ernsthaftig-
keit des Vorhabens in der Verwaltung glaubwurdig vertreten und ihre Mitarbei-
terinnen und Mitarbeiter unterstutzen, um Burgerbeteiligung voranzubringen.

Die Politik muss Burgerbeteiligung als Informationsgewinn verstehen im
Hinblick auf die Entscheidungen, die sie zu treffen hat. Mehr Burgerbeteiligung

8 vgl. http:/www.heidelberg.de/serviet/PB/menu/1211760_I1/index.html, zuge-
griffen am 1.4.2013.
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kann die Legitimitat und Akzeptanz ihres Handelns starken und dadurch die
Verbindung zwischen Burgern und Politik festigen.

Burger mussen erkennen, dass sie durch mehr Burgerbeteiligung ernst
genommen werden und ihre Interessen in die Planungs- und Entscheidungs-
prozesse einflieBen. Allerdings mussen sie sich auch aus der Beobachterrolle
herausbegeben und sich aktiver an den Fragen der politischen Gemeinschaft
beteiligen. Dies bedeutet gegebenenfalls auch lernen zu mussen, dass die
eigene Meinung sich nicht durchsetzt.

Die Investoren kbnnen von mehr Burgerbeteiligung durch eine groBere
Akzeptanz und Unterstutzung ihrer Projekte profitieren, was letztlich zu einer
effizienteren Realisierung der Projekte beitragt. Mitunter kbnnen Planungen
durch die Anregungen aus der Burgerschaft verbessert werden. Diese erwar-
tet im Gegenzug aber eine fruhzeitige Information Uber neue Planungen und
eine entsprechende Offenheit gegenuiber den Interessen der Gemeinschaft.

Vorabklarung des Gestaltungsspielraums — Wahl des Verfahrens in
Abhangigkeit von der Zielsetzung

Bei mitgestaltenden Burgerbeteiligungsprozessen muss von Beginn an
geklart sein, worin der Entscheidungsspielraum besteht und wie groB der je-
weilige Gestaltungsspielraum ist. Selbst wenn kein Gestaltungsspielraum vor-
handen ist und der gemeinsame Dialog lediglich der Information dient, ist das
kein Problem, insofern das Ziel von vornherein klar ist und das der jeweiligen
Zielsetzung angemessene Beteiligungsverfahren gewahlt wird (vgl. Tab. 3).

Ernsthaftigkeit und Professionalitat bei der Durchfuhrung von
mitgestaltender Burgerbeteiligung

Unuberlegt oder inkompetent durchgefuhrte Beteiligungsprozesse kbnnen
negative Erfahrungen auf vielen Seiten nach sich ziehen, die sich auf weite-
re Projekte auswirken oder aber das Thema ,Burgerbeteiligung” insgesamt
diskreditieren. Dies gilt besonders dann, wenn Beteiligungsprozesse als ,pro
Forma“-Verfahren angewandt werden, wichtige Akteure aber nicht ernsthaft
hinter dem Verfahren stehen. Deshalb sollte im Zusammenhang mit der Frage
nach mehr Burgerbeteiligung Besonnenheit vor operativer Hektik walten: Es
sollte keine Energie vergeudet werden, wenn kein ernsthaftes Interesse an
Burgerbeteiligung vorliegt. Gleichzeitig ist professionelle Beratung wichtig, um
handwerkliche Fehler zu vermeiden.

Burgerbeteiligung lost keine Konflikte — keine falschen Erwartungen
wecken

Ein grundlegendes Wesensmerkmal moderner Demokratien ist, dass es
in einer Gesellschaft eine Vielzahl unterschiedlicher Interessen gibt und diese
Vielfalt als solche anerkannt wird. Interessenkonflikte sind deshalb ,,Normali-
tat“. Aus diesem Grund ist die Erwartung unangemessen, substanzielle Kon-



Tab. 3: Ziele von Burgerbeteiligung und dafur geeignete Verfahren
nach dem Grad der Mitwirkung

Grad der Mitwirkung

Ziele der Burgerbeteiligung

Mbogliche Verfahren
zur Zielerreichung

keine

Information der Birger

Flyer

Amtsblatt

Lokale Medien
Verfolgen von
Gemeinderatssitzungen

Gering bis Mittel

Anhérung der Biirger und ge-
meinsamer Austausch von Grund-
lageninformationen, konkretem
Wissen, Absichten, Erfahrungen,
Sichtweisen und Interessen

Biirgerversammlung
Ausschussbeteiligung von
Birgern
Jugendgemeinderate
Biirgerbefragung / -panel
Runde Tische / Foren
Zukunftswerkstatten
Planungszellen / Burgerrate

Mittel bis Hoch

Beteiligung an der Mitgestaltung
und Entscheidungsvorbereitung

Planungszellen
Zukunftswerkstatten
Runde Tische

Mittel bis Hoch

Konfliktbearbeitung / -16sung

Mediation
Schlichtung
Runde Tische

Wahl von Reprasentanten oder

Wahlen

zur Lésung konkreter Probleme
und Fragen vor Ort

Hoch unmittelbare Entscheidung tber Biirgerentscheide
Sachfragen Volksentscheide
Von Verwaltung und Politik unab-
Hoch hangige Aktivitaten der Burger Biirgerschaftliches Engagement

Selbsthilfegruppen

Quelle: vgl. ahnlich Stadtetag Baden-Wurttemberg (2012).

flikte kbnnten durch ,mehr* Burgerbeteiligung ,wegdiskutiert“ oder ,wegent-
schieden“ werden. Entsprechend kann Burgerbeteiligung nie zur Akzeptanz
einer Entscheidung bei allen Beteiligten fuhren. Noch immer ist das Mehrheits-
prinzip am Ende eines ausfuhrlichen und transparenten Diskussionsprozes-
ses der Weg, Uber den Konflikte gelost werden mussen. Burgerbeteiligung ist
kein Konsensbeschaffer. Sie kann aber die Breite der jeweiligen Mehrheiten

vergroBern.
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Vorsicht vor mehr Ungleichheit — Integration ressourcenschwacher
Interessen

In der Regel hangt die Beteiligung von Burgern besonders von deren
Ressourcen- und Artikulationsstarke ab. Die entsprechenden Gruppen sind
durchsetzungsfahiger in der Vermeidung von Nachteilen bzw. im Erreichen
eigener Vorteile. Dieses Phanomen ist schon lange bekannt und darf im Rah-
men der Diskussion um mehr Burgerbeteiligung nicht aus dem Auge verloren
werden. Vielmehr sollte bewusst versucht werden, auch ressourcenschwache
Interessen in die Beteiligungsprozesse zu integrieren.

Zu geringe Beteiligung der Burger

Zahlreiche Umfragedaten belegen ein verstarktes Beteiligungsbedurfnis
der Burger.™ Andere Befunde zeigen aber, dass die Bereitschaft, sich politisch
zu beteiligen, gering ist, sobald Beteiligung mit mehr Kosten verbunden ist
(z.B. Informationsaufwand, FreizeiteinbuBen, u.a.). Dann geben deutlich we-
niger Befragte an, sich beteiligen zu wollen. Realistische Erwartungen sollten
angesichts der geringen Wichtigkeit von Politik in der Bevblkerung nicht von
einer groBen Zahl aktiver Burgerinnen und Burger ausgehen, die sich zukunf-
tig in die Stadtpolitik einmischen. Vielmehr ist davon auszugehen, dass die
Verwaltungen aktiv die Beteiligung der Burger anregen mussen.

4. Zusammenfassung und Ausblick

Die Intensivierung von Burgerbeteiligung ist momentan ein breit diskutier-
tes Thema in der deutschen Politik-, Verwaltungs- und Rechtswissenschaft,
aber auch in der Praxis. Zahlreiche unterschiedliche Beteiligungsverfahren
werden erprobt oder sind in einigen Kommunen bereits zur Selbstverstand-
lichkeit im Zusammenspiel zwischen Burgern, Politik und Verwaltung gewor-
den. Dabei sind die Erwartungen hoch gesteckt. Inwieweit sie erfullt werden
kdbnnen, und welche Bedingungen dabei gegeben sein mussen, ist aber noch
eine offene Frage. Klar ist allerdings auch, dass trotz aller Diskussion Uber
mehr Burgerbeteiligung die reprasentative Demokratie weiterhin das dominie-
rende Entscheidungsmodell unserer Gesellschaft bleibt. Dies ist schon aus
Grunden der Arbeitsteilung und Spezialisierung in einer hochentwickelten Ge-
sellschaft notwendig. Aus diesem Grund muss mit der Diskussion Uber mehr
Burgerbeteiligung auch reflektiert werden, wie die reprasentative Demokratie
und mit ihr die politischen Parteien und deren Vertreter wieder positiver in das
Sichtfeld der Burgerinnen und Burgern geruickt werden kbnnen. Insofern sollte
die Diskussion Uber mehr Burgerbeteiligung gleichzeitig als Chance genutzt
werden, um die Vorteile der reprasentativen Demokratien im Bewusstsein der
Burger zu starken.

4 Vgl. z.B. http://www.bertelsmann-stiftung.de/cps/rde/xchg/bst/hs.xsl/nachrich-

ten_107591.htm, zugegriffen am 1.4.2013.
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Transparenz und Partizipation als
Mittel einer stabilen gesellschaftlichen
Entwicklung

Frau Ass. Prof. Dr. Liu Suhua

Das internationale Umfeld ist gepragt von Unwéagbarkeiten. Gesellschaftli-
che Konflikte bis hin zur politischen Destabilisierung sind eine globale Erschei-
nung. In einer Reihe von Staaten — vorwiegend in Afrika, im Mittleren Osten
und Sudostasien — sind aufgrund politischer Fraktionierungen und Macht-
kampfe Unruhen ausgebrochen. Doch auch andernorts kommt es zu sozialen
Konflikten und Ausschreitungen: In GroBbritannien war es das Fehlverhalten
der Polizei bei ihrer Amtsausubung, in Griechenland die Wirtschaftskrise, in
den USA Lohnstreitigkeiten und Anti-Globalisierungsbewegungen, die dazu
fuhrten, dass mancherorts Chaos ausbrach und es zu einer Storung der of-
fentlichen Ordnung kam. Vor diesem Hintergrund bleibt die Wahrung geord-
neter Lebens- und Arbeitsbedingungen sowie die Sicherung eines stabilen
Entwicklungsumfeldes auch im heutigen Informationszeitalter eine zentrale
Herausforderung fur jede Nation.

I. Soziale Stabilitat als zentrales gesellschaftliches
Anliegen und Ursachen von Konflikten

Derzeit wird dem Thema soziale Stabilitat in der chinesischen Gesellschaft
groBe Aufmerksamkeit beigemessen. Dem ,Blaubuch zur gesellschaftlichen
Entwicklung 2013“ der Chinesischen Akademie der Sozialwissenschaften
(CASS) zufolge steht ,soziale Stabilitat® an funfter Stelle der zehn von der
stadtischen Bevolkerung als am wichtigsten erachteten gesellschaftlichen An-
liegen, direkt nach den Verbraucherpreisen, Immobilienpreisen, der Gesund-
heitsversorgung und der Einkommensdisparitat. 22,2 Prozent der Befragten
maBen diesem Thema groBe Bedeutung bei.' 2011 rangierte die soziale Sta-
bilitat dagegen noch an neunter Stelle. Dass diese Problematik zunehmend
ins Blickfeld der Offentlichkeit ruckt, ist darin begrundet, dass die Ausloser
fur Falle sozialer Instabilitat wie Proteste, gewaltsame Auseinandersetzungen
oder Ausschreitungen meist in engem Zusammenhang mit grundlegenden
Rechten und Interessen der Bevolkerung stehen. In diesem Sinne ist die hohe
Aufmerksamkeit, die dieser Thematik geschenkt wird, als Indikator einer zu-
nehmenden Sensibilisierung der Menschen hinsichtlich ihrer Rechte und In-
teressen zu sehen. Falle sozialer Instabilitat lassen sich im Kern auf folgende
Ursachen zuruckfuhren.

1 Chen Guangjin: ,Analysen und Prognosen zur Lage der chinesischen Gesell-

schaft in 2012-2013" [2012-2013 Nian Zhongguo Shehui Xingshi Fenxi yu Yuce], URL:
http://cn.ibtimes.com/articles/18068/20121219/group-events.htm.
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1. Neuausrichtung der gesellschaftlichen Interessenstrukturen
seit Beginn der Ara der Reform und Offnung

Mit dem Aufbau einer sozialistischen Marktwirtschaft im Zuge der Re-
form- und Offnungspolitik hat sich das gesellschaftliche Gefuge der VR China
grundlegend verandert. Zu Zeiten der Planwirtschaft hatte die Arbeiterklasse
die Fuhrungsrolle inne, auf Grundlage eines Bundnisses zwischen Arbeitern
und Bauern, in welches es die hoher Gebildeten und Intellektuellen einzuglie-
dern galt. In diesem Aufbau waren die Interessen der drei sozialen Schichten
weitestgehend deckungsgleich, es gab weder grundlegende Unstimmigkeiten
noch direkte Interessenkonflikte. Doch seit Beginn der Ara der Reform und
Offnung haben sich die Gesellschaftsschichten neu formiert und eine Reihe
neuer sozialer und beruflicher Gruppen sind auf den Plan getreten. Dazu
gehoren beispielsweise Privatunternehmer und hochrangige Manager, aber
auch gut qualifizierte Fachleute sowie Angestellte im gehobenen Dienstleis-
tungssektor wie Mitarbeiter in Consultingunternehmen oder Immobilienmak-
ler. Hinzu kommen Aktionare und andere Investoren sowie Angestellte aus-
landischer Unternehmen, um nur einige zu nennen. Infolgedessen sind nicht
nur zwischen den neuen gesellschaftlichen Formierungen Interessenkonflikte
aufgetreten, sondern es kommt auch zu Spannungen mit den traditionellen
Gesellschaftsschichten. Denn die Pluralisierung der Gesellschaft hat auch
eine Pluralisierung der Interessen mit sich gebracht.

So hat die Neuausrichtung und zunehmende Fragmentierung der Interes-
senstrukturen sowie die verstarkte Fokussierung der Menschen auf die Ver-
folgung von Eigeninteressen zu einer Intensivierung der Interessenkonflikte
und Widerspruche gefuhrt, mit teils gravierenden Implikationen fur die soziale
Stabilitat. Das Auseinanderdriften von Interessen sowie die steigende Dis-
paritat zwischen Arm und Reich infolge der wirtschaftlichen und politischen
Reformen haben Spannungen hervorgerufen, die sich teils in Protesten, Aus-
schreitungen und anderen Vorfallen bffentlicher Natur auBern, in denen die
Bevoblkerung ihrem Arger Uber soziale Ungerechtigkeit sowie ihrer Animosi-
tat gegenliber Kadern, Staatsbeamten und Reichen Luft macht. Die Zahl der
Massenvorfalle steigt stetig an: Wurden 1993 nur rund 8.700 solcher Vorfalle
verzeichnet, so betrug deren Zahl 2005 bereits rund 87.000. Zwischen 2006
und 2009 waren es mehr als 90.000 Massenvorfalle und 2010 bereits Uber
100.000. Dabei nehmen rund 80 Prozent der Massenvorfalle ihren Ausgang
in Ereignissen, bei denen es um die Verteidigung von Rechten und Anspru-
chen geht.2 Festzustellen ist ein deutlicher Zusammenhang zwischen Mas-
senvorfallen und dem Eintreten der Menschen fur ihre Interessen: Aufgrund
der Unzufriedenheit ob der sozialen Ungleichheit kommt es zu Spannungen
und Konflikten, die mancherorts in soziale Instabilitat umschlagen.

2 Die Daten stammen von der Online-Plattform der Nachrichtenagentur Xinhua.



2. Mangelnde Transparenz in dffentlichen Entscheidungen —
mangelndes Vertrauen der Birger in die Regierung

In China wurde es bislang versaumt, angemessene Mechanismen der
Partizipation einzurichten, die die Teilhabe der breiten Bevdlkerung und ins-
besondere betroffener Personen an der Entscheidungsfindung in dffentlichen
Angelegenheiten erlauben. Oftmals beruicksichtigt die Regierung in ihrer poli-
tischen Gestaltungsarbeit nicht ausreichend die Meinungen und Einwande der
Betroffenen. Daruiber hinaus ist die Informationslage in offentlichen Entschei-
dungsprozessen oft intransparent. Dies 16st bei den Betroffenen Misstrauen
und Ablehnung gegenuber der Politik und deren Entscheidungen aus. Wenn
Burger ihre legitimen Anspruche und Interessen verletzt sehen, da diese von
der Regierung in der Entscheidungsfindung und Umsetzung nicht ausreichend
berlicksichtigt wurden, greifen sie teils zu extremen Mitteln, um ihre Rechte zu
verteidigen — auf Kosten der sozialen Stabilitat. Dies ist eine Problematik, die
sich bei vielen Massenvorfallen zeigt.

So zum Beispiel bei den Vorfallen im Zusammenhang mit dem geplanten
Bau einer Chemieanlage zur Herstellung von Paraxylol (PX) in Sudchina. Da
derartige Chemiefabriken zur Umweltverschmutzung beitragen und chemi-
sche Substanzen wie Paraxylol auch direkt die Gesundheit der Menschen be-
eintrachtigen kbnnen, forderten die Burger der Stadt Xiamen von der lokalen
Regierung die Verbffentlichung der im Vorfeld des Projektes erstellten Um-
weltvertraglichkeitsprufung. Denn die direkt und indirekt von den Auswirkun-
gen des Projektes betroffenen Menschen haben das Recht, ihre Meinungen
und Einwande geltend zu machen. Doch die Forderungen der Bevolkerung
nach Partizipation blieben unerfullt. Die lokale Regierung unterlie3 es, die be-
treffenden Informationen der Offentlichkeit zur Verfugung zu stellen. Aufgrund
fehlender Moglichkeiten der Beteiligung gingen die Menschen stattdessen auf
die StraBe, um ihren Interessen Gehdr zu verschaffen und ihrem Unmut ge-
genuber der Entscheidung Ausdruck zu verleihen. So wuchs sich der Konflikt
zu einem Massenvorfall aus, mit entsprechenden Folgen fur den sozialen Frie-
den vor Ort.

Ein weiteres Beispiel sind die Ereignisse 2011 im Dorf Wukan im Ein-
zugsgebiet der Stadt Lufeng, Provinz Guangdong. Hier handelte es sich um
ein Problem im demokratischen Reprasentationssystem auf der politischen
Grasswurzelebene. Der Konflikt nahm seinen Ausgang, als die Mitglieder
des Dorfkomitees sowie dessen Vorsitzender, die im Rahmen der dorflichen
Selbstverwaltung von den Birgern gewahlt worden waren, einen Teil des kol-
lektiven Landbesitzes des Dorfes verkauften und damit die Rechte der Burger
verletzten. Die Burger forderten daraufhin die Absetzung des Vorsitzenden
des Dorfkomitees und den Schutz der legitimen Anspriiche der Dorfbewoh-
ner. Als jedoch diese Forderungen kein Gehor fanden und die im Rahmen der
lokalen Selbstverwaltung garantierten Rechte der Bevolkerung auf Wahlen,
eine demokratische Entscheidungsfindung und offentliche Verwaltung sowie
die Aufsicht und Kontrolle des Verwaltungshandelns derart verletzt worden
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waren, griffen die Burger zu radikaleren Methoden wie StraBenblockaden und
Protestmarschen, um ihre Rechte zu verteidigen.

Wie sich hier zeigt, hatten beide Begebenheiten ihren Ursprung in Situ-
ationen, in denen es um konkrete Anliegen ging, die Betroffenen aber keine
Mbglichkeit der MeinungsauBerung hatten, sich nicht am Entscheidungspro-
zess beteiligen konnten und ihre Rechte und Interessen verletzt sahen, so
dass zu guter Letzt das Eintreten fur die eigenen Rechte zum Ausbruch des
Konfliktes fuhrte.

Il. Massenvorfalle und ihr Bedingungsumfeld

Zwar gibt es in China eine Vielzahl von Situationen, die zum Ausldser von
Massenvorfallen werden kbnnen, doch eine zentrale Rolle spielen dabei auch
nachfolgende Faktoren.

1. Das erwachende Rechtsbewusstsein der Burger

Mit der zunehmenden Rechtssicherheit infolge des Ausbaus des sozialis-
tischen Rechtssystems in China geht auch ein gesteigertes Rechtsbewusst-
sein der Burger einher. Immer mehr Menschen sind sich der Rechte bewusst,
die sich aus ihrer rechtlich festgeschrieben Rolle als Souveran des Landes
ableiten und auBern den Wunsch, diese Rolle auch auszufullen und sich in
offentlichen Angelegenheiten so einzubringen, wie es Artikel 2 der chinesi-
schen Verfassung vorsieht: ,Alle Macht in der Volksrepublik China geht vom
Volk aus. [...] GemaB den gesetzlichen Bestimmungen verwaltet das Volk die
Staatsangelegenheiten sowie die wirtschaftlichen, kulturellen und sozialen
Angelegenheiten durch verschiedene Kanale und auf verschiedene Arten.”
Wenn es bei Entscheidungen in dffentlichen Angelegenheiten keinen probaten
Mechanismus der Partizipation gibt und Informationen nicht rechzeitig offent-
lich gemacht werden, dann sehen Burger dies als Missachtung ihrer Position
als Souveran. Zugleich lost die mangelnde Transparenz und der Mangel an
Mbglichkeiten, sich in der Verwaltung gesellschaftlicher Angelegenheiten zu
beteiligen, Zweifel und Unmut gegenuber dem Regierungshandeln aus. Dies
kann wiederum dazu fuhren, dass unzutreffende Informationen — bis hin zu
Geruchten — in Umlauf gebracht werden, die dann die Unzufriedenheit der Bur-
ger noch weiter anfachen und Verunsicherung in der Gesellschaft auslosen.

2. Das Internet als Faktor sozialer Instabilitat

Die Geschwindigkeit und leichte Nutzbarkeit des Internet heutzutage wirkt
sich auch auf den Umgang mit gesellschaftlichen Problemstellungen aus,
wobei positive und negative Aspekte ausgemacht werden konnen. Positiv ist,
dass das Internet den Burgern eine Plattform bietet, Uber die sie ihr Recht auf
demokratische Teilhabe realisieren kbnnen. Zudem hat es auch einen enor-
men wirtschaftlichen Mehrwert geschaffen. Die Kehrseite ist allerdings, dass
das Internet als Ventil fur negative Stimmungen und Gefuhlslagen in der Ge-
sellschaft dient, was zur Verscharfung von Spannungen fuhren kann. Wenn



Klagen, Unmut und antagonistische Haltungen uber das Internet Verbreitung
finden, werden leicht Teile der Bevblkerung, die sich der Faktenlage nicht be-
wusst sind, zur Gewalt angestachelt. Dies stellt eine Gefahr fur die soziale Sta-
bilitat dar. Das Internet bietet Menschen, die ahnliche Vorstellungen vertreten
oder Interessen verfolgen, eine einfache Moglichkeit, sich zusammenfinden.
So kommt es, dass sich viele Konflikte dffentlicher Natur erst im Internet zu-
sammenbrauen, bevor sie sich in der Realitat entladen. Erhebungen zufolge
werden 80 Prozent der Konflikt- und Krisensituationen, bei denen eine groBe-
re Anzahl an Personen involviert ist, Uber Onlinemedien angestoBen. Zudem
werden bei fast allen Vorfallen in Unternehmen Internetmedien zur Mobili-
sierung genutzt. Die Geschwindigkeit, mit der sich Informationen im Internet
verbreiteten, hat den Weg geebnet fur das Aufeinandertreffen einer Fulle von
Meinungen und Ansichten. Doch gleichzeitig hat es damit auch der Verbrei-
tung von — teils bewusst fingierten — Fehlinformationen den Boden bereitet.
Uber Festnetzanschlusse kdnnen in einer Stunde rund 100.000 Menschen
erreicht werden, per Email sind es schon rund eine Million Menschen und per
SMS kdnnen in einer Stunde bereits rund 100 Mio. Menschen benachrichtigt
werden.? Durch die schnelle Verbreitung von Informationen in einem kurzen
Zeitabstand konnen sich im Internet starke Meinungs- und Stimmungsbilder
formen, die auch in der breiten Gesellschaft Wellen schlagen. So hat das In-
ternet neue gesellschaftliche Krafte freigesetzt.

Die Zahl der Internetnutzer in China steigt rasant an. Damit nimmt allerdings
auch der Anteil an Personen zu, die die im Internet zuganglichen Informati-
onen fur vertrauenswurdig halten. Erhebungen zufolge misst die stadtische
Bevblkerung den folgenden Medien, in absteigender Reihenfolge, die hbchste
Glaubwurdigkeit bei: Fernsehen, Printmedien und Internet. Zwar halten auch
die jungeren Bevolkerungsgruppen (Personen unter 30) das offentliche Fern-
sehen fur das vertrauenswirdigste Medium, doch gleichzeitig setzen sie ihr
Vertrauen verstarkt ins Internet, das mit 21.6 Prozent hdhere Zustimmungs-
werte als die Printmedien erhalt, die auf Platz drei zuruckfallen. Unter den
Personen, die selbst Mikroblogs erdffnet haben, sehen 44,4 Prozent die Infor-
mationen, die sie durch dieses Medium erhalten, als glaubwirdig an. Dagegen
vertrauen nur 38,7 Prozent davon den offiziellen Nachrichtensendungen. Zum
Ende des Jahres 2012 hatte China 564 Mio. Internetnutzer. Davon waren 316
Mio. unter 30 Jahren, also 56,1 Prozent. Die Zahl der Mikroblog-Nutzer belauft
sich auf 309 Mio.* Angesichts dieser Datenlage sollten die gravierenden Impli-
kationen einer weiten Verbreitung von Fehlinformationen im Internet nicht un-
terschatzt werden. Das Krisenpotenzial ist betrachtlich, wenn groBe Teile der

3 Xu Zhibin: ,Studie: Per SMS kbénnen innerhalb von einer Stunde 100 Mio.
Menschen erreicht werden — mehr als per Email“ [Diaocha: Duanxin Yi Xiaoshi Nei
Zhuanbo Yi Yi Ren Chao eMail], URL: http://www.enet.com.cn/article/2003/1016/
A20031016267268.shtml.

4,31, Statistischer Bericht zur Entwicklung des Internet in China“ [Di Sanshiyi

Ci Zhongguo Hulian Wangluo Fazhan Zhuangkuang Tongji Baogao], URL: http://www.
cnnic.net.cn/hlwfzyj/hlwxzbg/hlwtjbg/201301.
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Bevblkerung durch Fehlinformationen zur Teilnahme an bestimmten Aktionen
oder Ereignissen verleitet werden. Vor diesem Hintergrund ist die chinesische
Regierung bemuht, die dffentliche Zurverfugungstellung von Regierungsin-
formationen zu verbessern, um die Rechte der Burger auf Information und
Partizipation zu starken. So soll verhindert werden, dass das Regierung- und
Verwaltungshandeln aufgrund mangelnder Transparenz die Zustimmung der
Burger verliert und sich dies zu Konflikten oder Krisen auswachst.

lll. Wahrung der Informationsrechte durch
ordnungsgemaBe Veroffentlichung von
Regierungsinformationen

Der chinesische Staat strebt nach einer zunehmenden Verrechtlichung
des Regierungshandelns. Im diesem Kontext ist die Neuausrichtung der Kom-
petenzen und Aufgaben der Regierung unter dem Gesichtspunkt einer verbes-
serten Bereitstellung von Dienstleistungen fur den Burger als erklartes Ziel in
den Fokus der chinesischen Regierung geruickt. Durch Gesetzgebungsinitiati-
ven und die Verbdffentlichung von Regulierungen und Programmen in Form von
Partei- und Staatsdokumenten fordert die chinesische Regierung den Aufbau
institutionalisierter Mechanismen und stellt so sicher, dass Regierungsinfor-
mationen ordnungsgemaB der Offentlichkeit zuganglich gemacht und dem
Recht der Burger auf Information Rechnung getragen wird.

1. Aufbau eines gesetzlichen Rahmenwerks fur
Transparenz durch die ,Regulierungen zur Offenlegung von
Regierungsinformationen”

Am 5. April 2007 wurden die ,Regulierungen der VR China zur Offenlegung
von Regierungsinformationen verodffentlicht, die am 1. Mai 2008 in Kraft traten
und die Basis legten fur die Errichtung eines gesetzlichen Rahmenwerks fur
Transparenz. Laut Paragraph 5 mussen ,Behodrden Regierungsinformationen
grundsatzlich gerecht, fair und so offenlegen, dass sie fur das Volk leicht zu-
ganglich sind.“ So soll sichergestellt werden, dass die Burger gleiche Chancen
haben, an Informationen zu gelangen — ein wichtiger Schritt zur Forderung der
sozialen Gerechtigkeit. Gleichzeitig fordern die Regulierungen mit Blick auf
die Informationsrechte der Burger die Regierung auf, zeitnah korrekte Infor-
mationen zur Verfugung zu stellen, wie in Paragraph 6 festgehalten ist: ,Die
Behodrden mussen Regierungsinformationen inhaltlich korrekt und innerhalb
eines angemessenen Zeitraums offenlegen. Wenn eine Behorde falsche oder
unvollstandige Informationen entdeckt, welche die soziale Stabilitat gefahrden
oder das Verwaltungshandeln und die gesellschaftliche Ordnung beeintrach-
tigen, muss sie zur Klarung beitragen, indem sie im Rahmen ihres Amtes kor-
rekte Regierungsinformationen herausgibt.“ Die rechtzeitige Verbffentlichung
von Informationen wird damit in die Verantwortung der Regierung gegeben.
Gleichzeitig ist die Regierung gehalten, umgehend auf Informationen zu re-
agieren, die sich negativ auf die soziale Stabilitat auswirken kbnnen, indem



sie korrekte Informationen in der Offentlichkeit verbreitet. Auf diese Weise soll
sie die Meinungsfuhrerschaft ubernehmen, um darauf hinzuwirken, dass die
Burger sich im Umgang mit dffentlichen Angelegenheiten fur das richtige Ver-
halten entscheiden und die soziale Stabilitat gewahrt bleibt.

2. Die Veroffentlichung von Regierungsinformationen als
offentliche Dienstleistung

Mitte 2011 gaben die Zentralburos der KPCh und des Staatsrats gemein-
sam das Dokument Nr. 22 heraus, die sogenannten ,Empfehlungen zur For-
derung einer transparenten Regierungsfuhrung und Starkung offentlicher
Dienstleistungen®. Im Mittelpunkt dieses Leitfadens stehen der Ausbau einer
transparenten und auf die Zurverfugungstellung von Dienstleistungen aus-
gerichteten Regierung sowie die Verbesserung der Teilhabemoglichkeiten
der Burger, auch mit Blick auf die Forderung der sozialen Gerechtigkeit. In
dem Dokument wird einmal mehr die Notwendigkeit von mehr Transparenz
hervorgehoben und die Verbdffentlichung von Informationen wird als wichtige
Dienstleistung der Regierung fur den Burger ausgemacht. Dabei wurden u.a.
folgende Ziele formuliert:

1.) Der transparenten Regierungsfuhrung und der Bereitstellung dffentlicher
Dienstleistungen muss ein hoherer Stellenwert beigemessen werden.

2.) Der Fokus soll auf innovativen Methoden und Instrumenten zur Erho-
hung der Transparenz in der Regierungsarbeit liegen. Die Rechte der
Burger auf Information sowie auf Beaufsichtigung und Kontrolle der Re-
gierungsarbeit mussen gewahrleistet werden.

3.) Die Offenheit staatlicher Entscheidungsprozesse muss gesteigert wer-
den. Die Entscheidungsfindung in politischen und administrativen Ange-
legenheiten sollte transparenter gestaltet und die Burger starker einbe-
zogen werden.

4.) Es muss Sorge getragen werden, dass die exekutiven Organe ihre Macht
offen und transparent ausiuiben.

5.) Die Transparenz administrativer Verfahren zur Bewilligung offentlicher
Projekte muss erhdoht werden.

So soll sichergestellt werden, dass die Burger gleiche und faire Chan-
cen bei der Realisierung ihrer Rechte, Interessen und Anspruche haben. Der
Fokus des Dokuments liegt auf der Bekanntmachung von Informationen, so-
wohl im Hinblick auf das Regierungshandeln der KPCh wie auch des Staates,
womit ein sichtbarer Beitrag geleistet wird zur Férderung von Transparenz und
Rechtsstaatlichkeit.
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IV. Bedeutung der Offenlegung von Regierungs-
informationen

Derzeit wird in China das Recht der Burger auf Information nur bedingt re-
alisiert. Regierungsinformationen werden immer noch nicht in ausreichendem
MaBe offengelegt. Im Ergebnis fuhrt dies dazu, dass auch das Partizipations-
recht sowie das Recht der Burger auf Aufsicht und Kontrolle in Angelegenhei-
ten von offentlichem Interesse nur mit Abstrichen umgesetzt werden konnen.
Die Folge sind Misstrauen und mangelnde Akzeptanz gegenuber administra-
tiven Entscheidungen. Wenn Menschen ihre Interessen verletzt sehen, lost
dies Unzufriedenheit aus, was zum Nahrboden fur soziale Spannungen und
Konflikte werden kann.

1. Verbesserter Schutz der Interessen aller Buirger durch mehr
Transparenz

Wie zuvor beschrieben, sind Interessen- und Verteilungskonflikte zwischen
verschiedenen gesellschaftlichen Schichten und Gruppen eine zentrale Ursa-
che gesellschaftlicher Spannungen, bis hin zu gewaltsamen Auseinanderset-
zungen. Nach Beginn der Reformara drifteten die Interessen der traditionellen
Schichten der Arbeiter, Bauern und Intellektuellen auseinander, begleitet von
der Bildung neuer gesellschaftlicher Formationen und Gruppierungen, deren
Entstehung die vormals dominante Rolle der Arbeiter und Bauern beendete
und zu einem Wandel der Interessenlagen fuhrte. Doch die heutigen Inter-
essenstrukturen sind von Ungleichheit zwischen den verschiedenen Gesell-
schaftsschichten und -gruppen gepragt, insbesondere in Hinblick auf deren
Rechte und Anspruche sowie den Zugang zu sozialen Ressourcen. Infolge-
dessen haben die Bevblkerungsgruppen in sehr unterschiedlichem MaBe von
der gesellschaftlichen Entwicklung profitiert, wobei keine der Gruppen mit
ihrem Anteil zufrieden ist, sondern vielmehr darauf bedacht, diesen zu vergro-
Bern. So haben sich verschiedene gesellschaftliche Krafte ausgebildet, die
jeweils bemiuht sind, die eigenen Interessen zu schutzen und zu verteidigen.
In der Folge kommt es zwischen diesen zu Konfrontationen und Auseinander-
setzungen. Im Gegensatz hierzu ist das Verhaltnis zwischen der Regierung
und den einzelnen Gruppen nicht von Unfrieden gekennzeichnet. Die Regie-
rung erhalt ihre Handlungsvollmacht von der Gesamtheit der gesellschaftli-
chen Gruppen, um an deren Stelle die gesellschaftlichen Angelegenheiten zu
verwalten. In diesem Sinne verkorpert sie den dffentlichen Willen und vertritt
die Interessen aller Mitglieder einer Gesellschaft. Von allen gesellschaftlichen
Kraften ist die Regierung die starkste. Wenn es daher zwischen einzelnen
gesellschaftlichen Interessengruppen zu Verteilungskonflikten kommt, kann
die Regierung mit der ihr vom Volke verliehenen Autoritat diese Konflikte ent-
scharfen, indem sie die legitimen Interessen aller Akteure schutzt und so die
soziale Ordnung aufrechterhalt.

Ein offener und leichter Zugang zu Informationen tragt dazu bei, dass alle
gesellschaftlichen Schichten nachvollziehen kbnnen, ob die Regierung ihren



Handlungsauftrag erfullt und im Sinne der Gesamtheit der Burger agiert. So
kommt der Transparenz eine Kontrollfunktion in Hinblick auf die Regierungs-
arbeit zu. Gleichzeitig bereitet Transparenz den Boden dafur, dass alle Gesell-
schaftsschichten und -gruppen gleiche Chancen haben, sich an politischen
Entscheidungsprozessen zu beteiligen, ihren Interessen und Forderungen
Gehor zu verschaffen und dafur zu sorgen, dass diese Berucksichtigung fin-
den. Die Kontrolle der ordnungsgeméaBen Aufgabenerfullung der Regierung
dient dem Schutz der Rechte und Interessen der Burger. Durch die Verof-
fentlichung von Regierungsinformationen kann die Beteiligung der Burger si-
chergestellt werden. Somit ist Transparenz der beste Weg zur Wahrung der
Interessen aller Bevblkerungsgruppen.

2. Veroffentlichung von Regierungsinformationen zur Forderung
der sozialen Gerechtigkeit

In erster Linie ist der verbesserte Zugang zu Regierungsinformationen
ein Mittel zur Wahrung der Rechte der Burger auf Information, Partizipation,
MeinungsauBerung sowie auf Aufsicht und Kontrolle der Staatsgewalt. Doch
im Kern zielt Transparenz auch auf soziale Gerechtigkeit ab. Denn die zuvor
genannten Rechte der Burger dienen letztlich dem Schutz konkreter Interes-
sen. Der Umfang, in dem die Burger ihre Interessen verfolgen und realisieren
kdbnnen, wirkt sich unmittelbar auf die soziale Gerechtigkeit aus. Transparenz
kann dazu beitragen, dass alle gesellschaftlichen Schichten und Gruppen die
gleiche Chance haben, sich an Entscheidungen von bffentlichem Interesse zu
beteiligen und ihre Meinungen und Einwande zu auB3ern. So kbnnen alle ge-
sellschaftlichen Akteure im Rahmen eines anhaltenden Interessenausgleichs
zu einem Konsens gelangen und gemeinsam einen sozialen Standard setzen,
der der Erwartungshaltung des GroBteils der Gesellschaft in ihrer heutigen
Form gerecht wird.

Im Prozess der Interessenartikulation bilden die gesellschaftlichen Schich-
ten und Gruppen unterschiedliche Krafte, wobei die schwacheren Bevolke-
rungsgruppen bei der Durchsetzung ihrer Interessen auf die Hilfe des Staates
bzw. der Regierung als starkstem Akteur hoffen. In der Ausbalancierung der
verschiedenen innergesellschaftlichen Interessen nutzt die Regierung ihre ei-
gene Macht und starkt, mit Blick auf die Forderung der sozialen Gerechtigkeit,
den schwacher Gestellten den Rucken, um so einen Ausgleich zu bewirken.
Transparenz bildet die Grundlage der Burgerpartizipation und starkt zugleich
das Vertrauen der Bevodlkerung in politische Entscheidungen und staatliches
Verwaltungshandeln. So kann verhindert werden, dass bei den schwacher ge-
stellten Schichten und Gruppen Unmut gegenuber der Regierung aufkommt.
Durch einen verbesserten Zugang zu Informationen kbnnen die Burger ihre
verfassungsrechtlich garantierte Rolle als Souveran des Staates realisieren.
Transparenz hilft zudem, in der Gesellschaft das Bewusstsein zu verankern,
dass die Regierung in allen Bereichen des Interessenausgleichs die 6ffentli-
che Gewalt innehat und daher am besten geeignet ist, die Interessen aller zu
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wahren. Dies starkt die Vertrauenswurdigkeit und Autoritat der Regierungs-
und Staatsgewalt — und damit auch die soziale Ordnung.

Die Veroffentlichung von Regierungsinformationen tragt dazu bei, dass die
Regierung von der Offentlichkeit als offen, fair und gerecht wahrgenommen
wird. So kann auf allen Ebenen der Gesellschaft Unzufriedenheit zerstreut
und das Vertrauen der Bevolkerung in die Regierung wieder gestarkt werden.
Durch den Aufbau eines transparenten und auf Beteiligung der Bevolkerung
ausgerichteten Regierungsmodells kann China in Zukunft darauf hinwirken,
dass alle gesellschaftlichen Akteure ihre Interessen vernunftgeleitet und auf
legitime Art und Weise verfolgen und alle Interessen angemessene Beruck-
sichtigung finden, zur Sicherung einer stabilen gesellschaftlichen Entwicklung.
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