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Recht fur alle

Einleitung

Bauer T. aus Westfalen, der ansonsten wenig von Politik und von Versammlun-
gen hielt, ging in den 70er Jahren iiber zwei Jahre hinweg jeden Donnerstag-
abend auf eine 2-3 stiindige Versammlung in die Dorfgaststitte, auf welcher die
Einzelheiten der Flurbereinigung im Beisein der zustédndigen Verwaltung ausge-
handelt wurden, also dariiber entschieden wurde, welche Acker und Wiesen er in
Zukunft sein Eigen nennen durfte.

Bauer A. aus einem Dorf'in den bolivianischen Anden legt zweimal zwei Tage
FuBmarsch zurtick, um auf der alljahrlichen 2-tdgigen Gemeindeversammlung
die von der Dorfgemeinschaft nach drei Treffen beschlossenen priorisierten Vor-
schlage fiir 6ffentliche Einrichtungen im Rahmen des Gemeindebudgets 2001/02
vorzutragen, zu begriinden, sich fiir eine Bertiicksichtigung stark zu machen und
iiber die Entscheidung und deren Begriindung informiert zu werden.

Student J. aus Berlin fuhr in den 80er Jahren fiinf mal nach Gorleben, um sei-
nen Widerstand gegen die atomare Wiederaufbereitungsanlage und gegen die
Atomkraftpolitik der Regierung insgesamt 6ffentlichkeitswirksam kundzutun und
dadurch letztlich eine Entscheidung des Bundestages zum Ausstieg aus Kern-
kraftwerken zu erwirken.

Béuerin L. aus Sambia trifft sich mit etwa 20 anderen Bauern und Bduerinnen
aus der Nachbarschaft und einem Berater aus dem Landwirtschaftsamt einmal
monatlich, um etwas {iber ertragssteigernde Methoden zu lernen, nétigenfalls an
entsprechende Produktionsmittel heranzukommen, aber auch, weil sie damit die
Chance erhilt, darauf hin zu wirken, dass der staatliche Beratungsdienst die Art
von Informationen und Inputs anbietet, mit welchen ihr in ihrer ganz spezifi-
schen Lage geholfen ist.

Der schweizer Angestellte Z. geht an durchschnittlich sieben Sonntagen im
Jahr in ein Wahllokal, um dort — nach langer 6ffentlicher Debatte — iiber Gesetze
zur Aufnahme von Asylbewerbern, zum Schutz der Bergwiélder, zum erweiterten
Rauchverbot oder zum UN-Beitritt der Schweiz zu entscheiden.
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Frau M. in Thailand sitzt als gewahlte Vertreterin der Markthéndlerinnen im Be-
zirk Ch. im Aufsichtsrat des Héndlerinnenverbandes und entscheidet dort im Rah-
men vierzehntigiger Sitzungen tiber die Aktionen des Verbandes. Bei besonders wich-
tigen Entscheidungen beruft sie Mitgliederversammlungen in ihrem Bezirk ein (ca.
1-2 mal im Jahr), zusitzlich zur obligatorischen jahrlichen Mitgliederversammlung.

Der ehemalige Arbeiter B. wurde als Arbeitnehmervertreter zum hauptamtli-
chen Mitglied des Aufsichtsrates seines Grofunternechmens nominiert und arbei-
tet im Rahmen des Betriebsverfassungsgesetztes direkt an firmenpolitischen Ent-
scheidungen mit. Er stimmt sich diesbeziiglich mit gewéhlten Betriebsriten und
mit den Gremien seiner Gewerkschaft ab, ist aber kein direkter, rechenschafts-
pflichtiger Reprisentant der Beschéftigten.

Die Bauersfrau S. aus Nepal beantragt {iber ihre Kredithaftungsgruppe einen
Kredit der genossenschaftlichen Entwicklungsbank, iiber dessen Verwendung sie
selbst autonom entscheiden kann.

Der Eigentiimer der Géstepension H. im bayrischen Alpenvorland nimmt sein
Recht wahr, in den Entwurf des neuen Flachennutzungsplanes Einsicht zu neh-
men und gegen eine darin vorgesehene Flaichenumwidmung auf dem Nachbar-
grundstiick zugunsten von Industrieansiedlung schriftlich Einspruch einzulegen.
Er hat Anspruch darauf, dass dieser Einspruch behandelt und beantwortet wird
und kann nétigenfalls den Rechtsweg einschlagen.

Die Vertreterin einer lokalen Umweltaktionsgruppe hat als nominiertes Mitglied
des kommunalen Forums fiir Gemeindeentwicklungsplanung in der siidafrikani-
schen Stadt P. die Moglichkeit, Umweltbelange in die Diskussion um den Inhalt
des ‘Integrierten Gemeindeentwicklungsplanes’ einzubringen, zu anderen kommu-
nalen Entscheidungen Stellung zu nehmen und dariiber informiert zu werden, was
im weiteren Planungs- und Entscheidungsprozess der zustindigen Verwaltungs-
stellen und des gewéhlten Gemeinderates aus ihren Vorschldgen geworden ist.

Mutter J. in einer tansanischen Kleinstadt nimmt als gewahlte Elternvertreterin
an den Versammlungen des Elternbeirats teil (zweimal je Trimester) und stellt
auf Ersuchen drmerer Eltern den Antrag, dass die Pflicht zum Tragen einer
Schuluniform abgeschafft wird. Die Versammlung befiirwortet den Antrag und
leitet ihn an die Bezirksschulbehorde weiter, wo er unter Verweis auf nationale
Rechtsverordnungen abgelehnt wird, woriiber der Elternbeirat in seiner ndchsten
Sitzung schriftlich informiert wird. Ein anderer Antrag, eine aus Elternbeitrigen
teilfinanzierte Schulspeisung einzufiihren und das Angebot einer kirchlichen Stif-
tung wahrzunehmen, dafiir einen Zuschuss zu beantragen, wird hingegen nicht
nur befiirwortet sondern auch umgesetzt.

Biirger D. in Deutschland wird telefonisch innerhalb von zwei Minuten dazu
befragt, ob der in Verruf geratene Manager einer staatlich beeinflussten Telekom-
munikationsfirma abgeldst werden soll. Die mit groBer Mehrheit zustimmenden
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Ergebnisse der Befragung werden anderntags in den Medien veréffentlicht und
die Ablosung erfolgt innerhalb weniger Tage.

Diese aus der Realitét entlehnten, wenngleich grob vereinfachten Beispiele
zeigen: Partizipation hat viele Gesichter. Sie kommt in allen Bereichen gesell-
schaftlichen Lebens vor. Sie kann beziiglich Intensitét, Zeitaufwand, Verbind-
lichkeit des Einflusses und Bedeutung der Entscheidung sehr unterschiedlichen
Charakter annehmen.

Gemeinsam aber ist diesen verschiedenen Formen von Partizipation: Es geht
um die Beteiligung von Menschen (als Staatsbiirger, Dienstleistungsempfénger,
Organisationsmitglieder bzw. -angestellte) an den Entscheidungen der jeweils
zustdandigen Entscheidungs- bzw. Ausfithrungsorgane (also von Regierungsstel-
len, Trigern von Dienstleistungseinrichtungen, Vorstdnden von Organisationen)' .

Die konkreten Formen von Partizipation und deren Funktionen sind kontext-
spezifisch beziglich
- dem historisch-gesellschaftlichen Kontext
- dem Gegenstand der Entscheidung
- den damit verbundenen Zielen der involvierten Akteure.

Die Entwicklungszusammenarbeit (EZ) hat in ihrer Projektbezogenheit die
Vielfalt und Kontextbezogenheit von Partizipation lange Zeit ignoriert und hat
Partizipation unter dem verengten Blickwinkel der Frage ,,wie konnen Zielgrup-
pen besser an unseren Projekten partizipieren?* gesehen. In den vergangenen
Jahren zeichnete sich diesbeziiglich aber ein Perspektivenwechsel ab: Zum einen
wird in den basisnahen Projekten immer 6fter die Frage des ‘up-scaling’, der
Verbreiterung, der Institutionalisierung der im Projektkontext erprobten Beteili-
gungsansitze gestellt. Zum anderen wird Partizipation zunechmend im Kontext
von EZ-Ansidtzen zur Férderung von ,,Good-Governance®, von Demokratie-
forderung und des Aufbaus zivilgesellschaftlicher Strukturen gestellt. Diese bei-
den Tendenzen lassen sich verkniipfen.

Dieser Artikel versucht, diesen Lernprozess der EZ zu skizzieren und weiter-
zufithren, indem dieser in einen historischen, analytischen Kontext gestellt wird.
Hierzu werden in Abschnitt 2 zunichst mit Hilfe eines Modells die verschiede-
nen Beteiligungsformen und —ziele systematisch eingeordnet. Darauf aufbauend
wird in Abschnitt 3 die Problematik der Institutionalisierung im Kontext begrenzter
Beteiligungskapazititen und erforderlicher Vielfalt von Beteiligungsformen
thematisiert. In Abschnitt 4 werden die Grenzen der Ubertragbarkeit von
Partizipationsansétzen durch einen Vergleich verbreiteter Beteiligungsformen in
(post-) industriellen und in Gesellschaften mit iberwiegend vorindustriellen Struk-
turen verdeutlicht. Im Rahmen dieses analytischen Kontextes wird in Abschnitt 5
der Lernprozess der EZ skizziert und bewertet. In Abschnitt 6 werden Moglich-
keiten und Grenzen einer Institutionalisierung von Partizipation anhand von Bei-
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spielen aus Stidafrika veranschaulicht, bevor in Abschnitt 7 Konsequenzen fiir
die Férderung von Partizipation abgeleitet werden.

Analyserahmen: Ein Beteiligungsmodell

Partizipation, verstanden als Beteiligung von betroffenen Menschen an den auf

anderer Ebene gefillten, sie betreffenden Entscheidungen, verfolgt je nach Kon-

text und Perspektive des Betrachters (zu unterscheiden wiren hier vor allem die

Ziele der Beteiligten von denen derer, die Beteiligungsmoglichkeiten einrdumen

und denen, die als gesellschaftspolitische Akteure Beteiligungsméglichkeiten

beeinflussen) eines oder mehrere von vier Zielen:

- Bessere, situationsgerechtere Entscheidungen bzw. MaBinahmen durch Einbeziehung
des Wissens, der Erfahrungen und der Bediirfnisse der Adressaten bzw. Betroffenen.

- Erhohung der Eigenverantwortlichkeit (,, Ownership“) der Adressaten von
MaBnahmen bei der Durchfithrung, insbesondere, wenn es um selbstverwalte-
te Nutzung und Instandhaltung von 6ffentlichen Einrichtungen geht.

- Verbesserte Artikulations- und Interessenvertretungsmoglichkeiten (,, Empower-
ment ) der Betroffenen von Entscheidungen und MaBBnahmen, insbesondere fiir
benachteiligte gesellschaftliche Gruppen?, also mehr Macht fiirs Volk.

- Gesellschaftliche Lernprozesse, welche die Mitglieder einer Gesellschaft dem
Ideal des ,,miindigen Biirgers* (bzw. der ,,miindigen Biirgerin®) nidher bringen
und dadurch eine lebendige Demokratie mit Kontrolle von Unten und funktio-
nierenden Mechanismen von Interessenausgleich erméglichen.

Es ist leicht nachvollziehbar, dass diejenigen, die mehr Beteiligungsméglich-
keiten an den von ihnen zu verantwortenden Entscheidungen einrdumen (also
Verwaltungen, Dienstleistungsbereitsteller, Betriebsmanagement) insbesondere
die oft als ,,pragmatisch* klassifizierten Beteiligungsziele (1) und (2) verfolgen,
wihrend es den Betroffenen und zu Beteiligenden vor allem um Ziel (3), d.h. die
Durchsetzung ihrer Interessen geht. Ziel (4) wird tiberwiegend im gesellschafts-
theoretischen und -politischen Diskurs in Wissenschaft und Politik artikuliert.?

Entsprechend des weiter oben beschriebenen Verstdndnisses von Partizipation
geht es in dem hier dargestellten Partizipationsmodell darum, in welcher Form
und mit welcher Wirksamkeit die Informationen (Kenntnisse, Erfahrungen, Ein-
schédtzungen) und Interessen der ‘Betroffenen’ (Zielgruppen, Adressaten, Mitar-
beiter, Staatsbiirger) und die Informationen und Interessen der formell verant-
wortlichen Entscheidungs- und Ausfithrungsorgane (Gesetzgeber, Dienstleistungs-
anbieter, Arbeitgeber etc.) die Entscheidungen beider Seiten beeinflussen.

Die Bipolaritidt des Modells bedeutet natiirlich eine Vereinfachung gegeniiber
einer Realitét, in welcher mehr als zwei Akteursgruppen einander gegeniiberste-
hen. Dennoch spitzen sich auch in pluralistischen Entscheidungsszenarien die
Beteiligungskonstellationen haufig auf ein Gegeniiber von einem letztlich ver-
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Abb 1: Beteiligungsformen-Modell (Entwurf: Theo Rauch)
Zur Bedeutung der Buchstaben und Ziffern vgl. nachfolgenden Text.

antwortlichen Entscheidungsgremium und der (in sich pluralistisch zusammen-
gesetzten) Gruppe der zu Beteiligenden bzw. Betroffenen zu.

Das Modell geht vom gesellschaftlichen Normalfall aus, dass sowohl auf Seite
der Entscheidungstréger als auch auf Seite der Betroffenen Entscheidungen gefallt
werden, welche einander beeinflussen. Der Entscheidungsraum, d.h. die Zahl und
Bedeutung der auf jeder Seite zu entscheidenden Gegenstéinde kann dabei nach Art
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der Gesellschaftsform sehr unterschiedlich verteilt sein, kann im (theoretisch vor-

stellbaren) Extremfall auf der einen wie der anderen Seite gegen Null tendieren.

Das eine Extrem wire dabei eine auf Zentralverwaltungswirtschaft (Fall Z) basie-

rende Diktatur, in welcher alle Entscheidungen aller Biirger/innen von einer zentral-

staatlichen Planungsinstanz vollstdndig determiniert wiirden. Das andere Extrem
wire die totale direkte Basisdemokratie, in welcher die Unterscheidung zwischen

,Betroffenen® und ,,Entscheidungstragern sich dadurch auflost, dass alle an allen

Entscheidungen direkt mitwirken. Die Vielfalt der real existierenden Normalfille

liegt zwischen diesen beiden Extremen. Diese lassen sich wie folgt nach

Beteiligungsformen klassifizieren (vgl. Rauch 1996, S. 261 ff.):

- Fall 0: Keine Partizipation. Beide Seiten treffen ihre Entscheidungen allein
auf Grundlage ihrer eigenen Interessen und Informationen. Entscheidungen sind
nicht aufeinander abgestimmt (Beispiel: fehlende Akzeptanz von 6ffentlichen
MaBnahmen) oder werden — im Fall privatwirtschaftlicher Entscheidungstré-
ger — liber den Marktmechanismus aufeinander abgestimmt.

- Fall B: Beratung der Betroffenen seitens der Organe des Entscheidungstré-
gers. Auch hierbei handelt es sich nicht um Partizipation, sondern darum, dass
ein Anbieter von Unterstiitzungsleistungen die Entscheidungen der Adressaten
mit den unverriickbaren eigenen Entscheidungen harmonisieren will, indem er
(tatsdchliche oder vermeintliche) Informationsdefizite der Adressaten behebt.

- Beteiligungsform 1: Schaffung von Artikulationsmoglichkeiten fiir die ,, Be-
troffenen . Die Interessen und Informationen der Betroffenen sollen den Ent-
scheidungstridgern zur Kenntnis gebracht werden, um in deren Entschei-
dungen Eingang zu finden. Hierbei kann es sich sowohl um Einrichtung von
Kandélen fiir erwiinschte Artikulation handeln (z.B. Beschwerdekanile, Befra-
gungen, Anhorungen, Einholung von Vorschldgen, Evaluierungen durch
Dienstleistungsempfénger bzw. Programmteilnehmer), als auch um rechtlich
abgesicherte Freirdume fiir unerwiinschte Artikulation (z.B. Demonstrationen,
Aktionen, Streik, Versammlungen etc.). Diese Beteiligungsform gilt als schwach,
da in ihrer Wirkung auf die Entscheidung der Tréger unverbindlich (was aber
nicht gleichzusetzen ist mit wenig wirkungsvoll!), hat aber den Vorteil, dass sie
mit relativ geringem Partizipationsaufwand verbunden ist und leicht flachen-
deckend institutionalisierbar ist.

- Beteiligungsform 2: Dialog zwischen ,, Entscheidungstrdigern “ und ,, Betroffe-
nen . Hierbei kommt es auf die wechselseitige Einflussnahme an, durch wel-
che aufeinander abgestimmte Entscheidungen erreicht werden sollen. Solche
Dialoge konnen formalisiert sein (z.B. Versammlungen von kommunalen
Biirgerforen oder dérflichen Komitees mit Vertretern der Gemeindeverwaltung)
oder auf informeller, unverbindlicher Basis initiiert werden (z.B. Teilnahme an
Versammlungen informeller Gruppen, Planungs-Workshops, partizipative
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Aktionsforschung, Participatory Rural Appraisals etc.). Diese in der EZ sehr
verbreitete Beteiligungsform hat den Vorteil wechselseitiger Lernprozesse und
begiinstigt die Identifizierung situationsgerechter Problemlésungen auf Basis
der Berticksichtigung von lokalem wie auch von externem Wissen. Sie ist aber
relativ zeitaufwendig, mit hohem Personalbedarf und — insbesondere in l4dndli-
chen Regionen - mit hohem Transportaufwand verbunden und deshalb auf Dauer
nur schwer flaichendeckend institutionalisierbar.

- Beteiligungsform 3: Antrags- und Vertragsmechanismen zwischen ,,Entschei-
dungstrigern“ und ,,Betroffenen‘: Hierbei werden Entscheidungen beider Sei-
ten verbindlich aufeinander abgestimmt. Die Beteiligung der Adressaten von
Leistungen besteht darin, dass sie —im Rahmen vorgegebener Forderrichtlinien
und Auswahlmoglichkeiten — Antrage stellen konnen. Der Verbindlichkeits-
grad dieser Form von Beteiligung kann sehr hoch sein, wenn die Art und Wei-
se, wie mit solchen Antrdgen verfahren wird, rechtlich geregelt ist, und wenn
dies zu einer vertraglich vereinbarten Leistung zwischen beiden Seiten fiihrt.
Diese Form von Partizipation ist insbesondere im Verhéltnis zwischen Selbst-
hilfeorganisationen und Unterstiitzungsorganisationen tiblich. Sie ist leicht
flachendeckend institutionalisierbar, setzt aber einigermallen standardisierte
Unterstiitzungsangebote voraus.

- Beteiligungsform 4: Mitbestimmung. ,,Betroffene” sind hier formell dazu be-
rechtigt, iiber Repriasentant/innen auf Basis festgelegter Stimmanteile (oder z.B.
auch durch ein Vetorecht) im Entscheidungsorgan des ,,Entscheidungstrigers*
mitzuwirken (z.B. Genossenschaftsrat, Aufsichtsrat, Fakultétsrat). Hier han-
delt es sich um eine hochgradig institutionalisierte Beteiligungsform mit ho-
hem Verbindlichkeitsgrad. Sie setzt aber eine Organisationsstruktur mit legiti-
mierten Reprisentanten/innen voraus und die Einflussméglichkeit hangt stark
vom Stimmenanteil einer Gruppe ab.

- Beteiligungsform 5: Volksentscheid. Dies ist die direkteste und verbindlichste
Form von Partizipation. Die ,,Betroffenen® sind hier unmittelbar und uneinge-
schréinkt die ,,Entscheidungstrager®. Das Prinzip des Volksentscheides kann
auch auf einzelne Organisationen angewandt werden, z.B. im Sinne von (Mit-
glieder-) Vollversammlungsentscheidungen. Diese Form ist zwar leicht institu-
tionalisierbar, aber doch relativ aufwendig. Sie wird deshalb meist nur fiir Fra-
gen von herausragender Bedeutung praktiziert.

- Beteiligungsform 6: Erweiterte Selbstbestimmung. Der Entscheidungsraum der ,,Be-
troffenen” wird erweitert, Entscheidungsmacht wird von oben nach unten iibertragen
(z.B. durch zweckungebundene Kredite oder Zuschiisse oder durch Bereitstellung
eines breiten Leistungsangebotes zur Auswahl). Wesentliche indirekte Beitrdge zur
Erweiterung von Wahlméglichkeiten (insbesondere in ldndlichen Regionen) kdnnen
auch durch eine Verbesserung des Informations- und Transportwesens erfolgen.
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Das Modell ermoglicht eine systematische Zuordnung der Vielfalt der in einer
Gesellschaft moglichen, in den einfithrenden Beispielen nur angedeuteten, For-
men von Partizipation. Die verschiedenen Formen ergédnzen einander teilweise.
So kénnen z.B. intensive Dialoge unter Einbeziechung benachteiligter Gruppen
die erforderliche Grundlage dafiir sein, dass ein Antragsverfahren oder erweiter-
te Selbstbestimmung per Mehrzweckfonds fiir lokale Gemeinschaften zu Pro-
bleml6sungen fiir solche benachteiligten Gruppen beitrégt.

In jeder Gesellschaft gibt es spezifische Kombinationen dieses Spektrums an
Beteiligungsformen. Und es gibt wohl in allen Gesellschaften stets Auseinander-
setzungen tber die jeweils angemessene Ausgestaltung von Partizipation, wie
beispielsweise die Volksentscheid- und Mitbestimmungsdebatte in Deutschland.
Die Frage nach einer sinnvollen Kombination von Partizipationsformen lésst sich
also nur im jeweiligen gesellschaftlichen Kontext, unter Beriicksichtigung exi-
stierender Formen von Entscheidungsfindung, sowie der vorhandenen Organi-
sations- und Kommunikationsformen beantworten.

Dabei ist die unterschiedliche Wirkung der verschiedenen Partizipationsformen
auf die Partizipationsziele und den Partizipationsaufwand im Auge zu behalten
(vgl. Tab. 1). Das Ziel angepasster Problemldsungen lédsst sich beispielsweise
eher durch Dialog als durch einseitige Artikulations- (Beschwerde-, Protest-)
moglichkeiten erreichen. ‘Empowerment’ wird durch Volksentscheide und Selbst-
bestimmung in hoherem MaBle bewirkt als durch ein bloBes Antragsverfahren.
Und demokratische Lernprozesse hin zum Ideal des ‘miindigen Biirgers’ laufen
am echesten dort ab, wo Menschen im Dialog mit anderen ihre Interessen und
Kenntnisse in einen gesellschaftlichen Entscheidungsprozess einflieBen lassen.

Ziele | angepasste Eigenverant- Interessenver- demokratische | Beteiligungs-
Formen Lésungen wortlichkeit tretungsmacht | Lernprozesse aufwand
Artikulations- % % (% * (% .
moglichkeiten *) ®) gering
Dialog Hkok ** ** Hkx sehr hoch
Antrags-/ % sk * * i
Vertragsverfahren germg

. Ausbildungs-

Mitbestimmun Hk *k *E ** (selektiv

9 ( ) bedarf
Volksentscheid * * ook * hoch
Erweiterte * koK ok k ok i
Selbstbestimmung - gering

*=gering ** =mittel ***=hoch -=negativ

Tab. 1: Zusammenhdnge zwischen Partizipationsformen und —zielen
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Den Zielerreichungsbeitrigen steht der unterschiedliche Partizipationsaufwand
gegeniiber, welcher nicht nur fiir die verantwortlichen Entscheidungstréiger, son-
dern auch fiir die ‘Betroffenen’ sehr hoch sein kann. Die Gefahr ist grof3, dass bei
zu hohem Aufwand gerade gesellschaftlich schwichere Bevolkerungsgruppen
mit geringen Kapazititen auflen vor bleiben.

Die Herausforderung der Institutionalisierung von Partizipation

Nicht jede Form von Partizipation muss generell geregelt werden. Wo es Ent-
scheidungstrigern nur darum geht, im konkreten Fall unter Einbeziehung von
lokalem Wissen zur bestmoglichen Losung zu gelangen oder durch Einbezie-
hung der zukiinftigen Nutzer, deren ‘ownership’ fiir eine bestimmte Einrichtung
zu stiarken, mag eine fallweise Bestimmung von Beteiligungsverfahren angemes-
sen sein. Wo es aber um Beteiligung als demokratisches Recht fiir alle geht, kon-
nen Beteiligungsformen nicht dem Gutdiinken der Entscheidungstrager tiberlas-
sen bleiben. Sie miissen verbindlich, allgemeingiiltig und flaichendeckend insti-
tutionalisiert werden.

Geht man davon aus, dass nur begrenzte personelle und finanzielle Kapazité-
ten, begrenzte Information und ein begrenztes Zeitvolumen fiir Beteiligungs-
prozesse verfligbar bzw. zumutbar sind, steht die Forderung nach Institutiona-
lisierung vor einem Dilemma: Es gilt die in einem Spannungsverhéltnis stehen-
den Anspriiche der Flichendeckung (d.h. Einbeziehung aller Orte), der
Inklusivitét (d.h. Einbeziehung aller sozialen Gruppen einschlieBlich der Ar-
men und Benachteiligten) und der Qualitit bzw. Intensitit des Beteiligungs-
prozesses miteinander in Einklang zu bringen. Wollte man die Qualitét des
Partizipationsprozesses optimieren, miisste man die Zeit je Einheit (je Gruppe,
Ort) erhohen. Wollte man Flachendeckung optimieren, miisste man die Zahl
der Orte erhohen, an denen partizipative Veranstaltungen stattfinden. Wollte
man Inklusivitdt optimieren, miisste man die Anzahl der Teilnehmenden je Ort
erhohen und eventuell getrennte Versammlungen fiir verschiedene Zielgruppen
organisieren. Bei begrenzten Kapazititen der Entscheidungstrager und bei be-
grenzter Zahl guter Moderatoren miissen Kompromisse zwischen Qualitit,
Flachendeckung und Inklusivitit gefunden werden. Wo beispielsweise nur 100
Personentage pro Jahr fiir Beteiligungsprozesse verfiigbar sind, ist es nicht
moglich an 100 Orten je 5 zielgruppenspezifische 2-tdgige Versammlungen
abzuhalten (was 1000 Personentage erfordern wiirde), sondern man wird sich
entweder darauf einigen miissen, nur 1-tidgige Versammlungen in jedem der 20
Kreise mit Repriasentanten/innen der einzelnen Gemeinden abzuhalten, oder
aber auf zielgruppenspezifische Versammlungen zu verzichten und stattdessen
an 100 Orten grofB3e 1-tdgige Dorfversammlungen (eventuell mit zielgruppen-
spezifischen Arbeitsgruppen) abzuhalten (etc.).
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Abb 2: Institutionalisierung von Partizipation im Spannungsfeld
zwischen Intensitdt, Fldchendeckung und Inklusivitdt (Entwurf: Theo

Die zu findenden Kompromisse miissen kontextspezifisch sein. In egalitiren
Gesellschaften mit funktionierenden Mechanismen der Solidaritdt mit sozial
schwachen Gruppen kann vielleicht eher auf nach Zielgruppen getrennte Zusam-
menkiinfte verzichtet werden. In sozial stark differenzierten Gesellschaften mit
gut funktionierenden lokalen Selbstverwaltungsorganisationen ist es wohl ange-
messener, sich auf tiberortlicher Ebene (z.B. Kreisebene) mit 6rtlichen Repra-
sentanten zusammenzusetzen, dafiir aber getrennte Versammlungen mit den Ver-
tretern und Vertreterinnen der verschiedenen sozio6konomischen Gruppen durch-
zufiihren. Wo es um Entscheidungen tiber das kommunale Investitionsbudget geht,
wird man dem Aspekt der gleichberechtigten Beteiligungsmoglichkeiten fiir alle
Teilgebiete hohere Bedeutung einrdumen miissen; wo es um partizipative
Agrarforschung geht, spielt demokratische Repréisentativitit nur eine geringe,
die Intensitit des Aktionsforschungsprozesses mit einer begrenzten Zahl von
Beteiligten aber eine grofe Rolle.

Die Herausforderung der Institutionalisierung von Partizipation besteht also dar-
in, unter Berticksichtigung der vorhandenen Kapazitéten sowie der jeweils vorhan-
denen und der Vielfalt moglicher Beteiligungsformen eine kontextspezifische Kom-
bination von intensiveren und weniger intensiven Formen zu finden.
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Partizipation im historischen Kontext: Ein Vergleich
zwischen (post-)industriellen und vorindustriellen Gesellschaften

Einige Wesensmerkmale von Beteiligung in Industriegesellschaften mit
funktionsfahigen parlamentarisch-demokratischen Regierungsformen

In hochgradig urbanisierten und arbeitsteiligen (post-) industriellen Gesellschaf-
ten mit einigermal3en funktionierenden Systemen représentativer, auf Gewalten-
teilung basierender Demokratie spielt Partizipation im Sinne direkter Beteili-
gung an gesellschaftlichen Entscheidungsprozessen eine vergleichsweise gerin-
ge Rolle im Leben der Mehrzahl der Staatsbiirgerinnen und -biirger. Dies hat eine

Reihe von Griinden:

- Hochgradige Spezialisierung impliziert i.d.R. ein sehr hohes Kompetenzgefille
zwischen Entscheidungstragern, sprich Technokraten und Biirgern. Es fehlt oft
an eigener Kompetenz bzw. die Aneignung des jeweils notwendigen Wissens,
um sich in Entscheidungsprozesse im Sinne der wohl verstandenen eigenen
Interessen einbringen zu kénnen, ist sehr aufwendig. Zu verstirkten Partizipa-
tionsbemithungen kommt es im re-aktiven Sinne, wenn das Vertrauen in die
Technokratie sich als problematisch erwiesen hat (Beispiel: Anti-AKW-Bewe-
gung im Bereich der Energiepolitik).

- Gleichzeitig fiithrt Spezialisierung zu einer starken Ausdifferenzierung gesell-
schaftlicher Funktionen. Es gibt tagtaglich wohl Hunderte von Entscheidungs-
prozessen, von denen die Bewohner/innen eines Industrielandes betroffen sind.
Es ist unmoglich geworden, auch nur an einem nennenswerten Teil dieser Ent-
scheidungsprozesse aktiv mitzuwirken, insbesondere wenn man den eigenen
spezialisierten Verantwortungsbereich beriicksichtigt. Dies ist ein weiterer
Grund, warum Beteiligung hierzulande tiberwiegend anlassbezogen re-aktiv,
d.h. im Konfliktfall oder aber in Bereichen erfolgt, die der eigenen beruflichen
Spezialisierung relativ nahe stehen. So hat zum Beispiel die Partizipations-
forschung im Bereich der Kommunalentwicklung gezeigt, dass die Beteiligung
umso hoher ist, je ndher den Menschen der Gegenstand der Entscheidung in
zeitlicher und rdumlicher Hinsicht ist und je spezieller der Gegenstand ist, je
unmittelbarer also die Betroffenheit ist. Biirger engagieren sich zuhauf in In-
itiativen, wenn es um die Planung einer Schnellstrasse durchs eigene Wohnge-
biet im nichsten Jahr geht. Zu einem Workshop zum Thema ,,Unsere Stadt im
Jahr 2025 kommen hingegen nur wenige Akademiker und einzelne organi-
sierte Interessengruppen (Schneider 1997, S. 369).

- Wo Lohnarbeit, Trennung von Wohn- und Arbeitsort und stddtische Wohnformen
(oft mit Mietwohnungen) die Lebensverhéltnisse bestimmen und die Funkti-
onsbereiche entsprechend aufgespalten sind, sind lokale Gemeinschaften, Nach-
barschaften in geringerem Maf3e der Lebensmittelpunkt der Menschen. Unter
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diesen Bedingungen verliert der lokale Diskurs iiber Phinomene im Wohnumfeld

an Bedeutung. Fiir gemeinschaftlich zu erledigende Angelegenheiten fehlt es

an Aktionsfeldern, an Zeit und an Kommunikation. Das Thema lokale ,,Owner-
ship“ ist gegenstandslos geworden. Es gibt deshalb wenig Anlésse zur Beteili-
gung. Partizipation erfolgt auch hier als Reaktion bei ,,Storfallen*.

- Markt und staatliche Verwaltung funktionieren in (post-) industriellen Gesell-
schaften i.d.R. als Dienstleister in einer Weise, welche keine nennenswerten
nicht-monetéren Eigenleistungen der Dienstleistungsempfiénger erfordert. Ge-
meinschaftliche Selbsthilfe der Nutzer von 6ffentlichen und privaten Dienst-
leistungen war eher die Ausnahme als die Regel. Fiir bezahlende Empfianger
aber ist meist die (re-aktive) Form der Beschwerde bei Leistungsméngeln die
angemessene Form der Beteiligung. Niemand wiirde wohl angesichts der sich
héufenden Verspédtungen der Bahn sich danach dréngen, bei einem Fahrplan-
gestaltungsausschuss mitzuwirken. Mit der Tendenz des Staates, sich aus ver-
schiedenen Bereichen der Dienstleistungsbereitstellung teilweise zurtickzuzie-
hen und Partnerschaften mit Nutzern bzw. Nutzergruppen einzugehen, nimmt
aber die Anzahl der beteiligungsrelevanten Aktionsfelder tendenziell wieder
zu (Hill 1993; S. 976 ft.)

- Im Rahmen einer weitgehend funktionsfahigen reprdsentativen Demokratie mit
staatlicher Gewaltenteilung hat Partizipation als Form der direkten Demokra-
tie weitgehend ergénzenden Charakter. Sie kommt einerseits zum Tragen in
einer Vielzahl von funktionsspezifischen Selbstverwaltungsgremien, wird im
offentlichen Bereich aber insbesondere in Konfliktfillen genutzt.

- Interessenvertretung ist in (post-)industriellen Gesellschaften in hohem Mal3e
an grof3e, landesweit agierende Interessenvertretungsorganisationen delegiert.
Die (pro-)aktive, gestaltende Mitwirkung an Politikformulierung, Gesetzesvor-
haben und staatlichen Programmen wird damit weitgehend von zahlenden Ver-
bandsmitgliedern an bezahlte Spezialisten {ibertragen.

Fazit: Aktive Partizipation (in Form von Dialog, Mitbestimmung etc.) ist in
Industriegesellschaften iiberwiegend in Hinden professionalisierter Verbénde und
von funktionalen, meist arbeitsplatzbezogenen Selbstverwaltungsgremien. Dar-
iber hinaus gibt es gesetzlich abgesicherte Freirdume fiir spontane reaktive,
anlassbezogene Partizipation von ‘Betroffenen’ in Form von Interessenartiku-
lation. Die verschiedenen Formen von Partizipation sind hochgradig institutio-
nalisiert, d.h. verrechtlicht und/oder in Organisationsstrukturen eingebettet. Die
Beteiligungsspielrdume und deren Nutzung sind in stindigem Wandel begriffen
und Gegenstand von fortdauernder Auseinandersetzung. In den meisten post-
industriellen Gesellschaften geht im Zeichen von Staatsabbau und Post-
modernismus-Debatte der Trend in Richtung einer Erweiterung der direkten Be-
teiligungsmaoglichkeiten, um so zu besseren Losungen zu gelangen und dem Ide-
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al gelebter Demokratie mit einem zunehmenden Anteil miindiger, verantwortungs-
bewusster und die Verwaltung bzw. Politik kritisch kontrollierender Biirgerinnen
und Biirger ndher zu kommen (vgl. den Artikel von B. Korfin PERIPHERIE 87).

Einige Wesensmerkmale von Beteiligung in vorindustriellen
Gesellschaften ohne funktionsfahige reprasentative Demokratie

Sind auch viele der Partnerlédnder der EZ heute nicht mehr als Agrargesellschaf-
ten zu bezeichnen, so handelt es sich doch tiberwiegend um nicht-industrielle
Gesellschaften mit einem relativ hohen Anteil von Haushalten, sie sich ihr Uber-
leben zu einem wesentlichen Teil auf Basis selbstiandiger bduerlicher und/oder
kleingewerblicher Aktivititen sichern und die Teil einer lokalen Gemeinschaft
sind, deren Funktionsfihigkeit mafigeblichen Einfluss auf grundlegende Daseins-
funktionen wie Zugang zu natiirlichen Ressourcen und zu sozialen und ‘6kono-
mischen’ Dienstleistungen haben kann. Strukturen der reprisentativen Demokra-
tie funktionieren i.d.R. nicht oder haben zumindest nicht das Vertrauen der Be-
volkerung. In solch einem Kontext spielt Partizipation im Sinne einer direkten

Beteiligung an gesellschaftlichen Entscheidungsprozessen zumindest potentiell

(d.h. dort wo sie ermdglicht wird) eine vergleichsweise wichtige Rolle fiir die

Menschen. Die Griinde entsprechen — in spiegelbildlicher Umkehrung — den fiir

die eher geringe Bedeutung der Partizipation in IL genannten Griinden:

- Bei geringer Spezialisierung, insbesondere in bauerlichen Gesellschaften mit
groBer Bedeutung der Nutzung lokaler natiirlicher Ressourcen, besteht eine ver-
gleichsweise hohe Kompetenz der lokalen Bevélkerung in vielen der fiir sie rele-
vanten Lebensbereiche. Lokales, tradiertes Wissen mag unter sich verdndernden
Bedingungen nicht immer hinreichend sein, aber es ist durchaus eine relevante
Grundlage, um sich kompetent in Entscheidungsprozesse einbringen zu kdnnen
(Beispiel: MaBinahmen zur nachhaltigen Nutzung natiirlicher Ressourcen).

- Aufgrund geringerer Ausdifferenzierung von Funktionen und Bediirfnissen
(bzw. Befriedigungsmoglichkeiten) ist auch die Anzahl der relevanten, die ei-
gene Situation betreffenden Entscheidungen noch einigermallen iiberschau-
bar. Es liegt nicht véllig auBerhalb des Bereichs des Moglichen, den Uberblick
iiber die wichtigen Entscheidungen beizubehalten und zumindest in Teilberei-
chen aktiv mitzuwirken (sofern dies erlaubt bzw. erwiinscht ist).

- Béuerliche Lebensverhéltnisse, aber auch viele selbstéindige informelle Erwerbs-
aktivitdten in Stadt und Land implizieren im Normalfall Einheit von Wohn-
und Arbeitsort, oft auch Besitz von Wohngebéduden und Betriebsfldchen und
eine stirkere funktionale und kulturelle Eingebundenheit in die Nachbarschaft,
die lokale Gemeinschaft. Es gibt sowohl im Bereich der Nutzung lokaler Res-
sourcen als auch der lokalen Infrastruktur und der Gestaltung sozialer Ereig-
nisse (Feste) vielfdltige gemeinschaftliche Entscheidungsbereiche und Akti-
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onsfelder. Ubernahme bzw. Aufrechterhaltung lokaler Eigenverantwortlichkeit
ist wichtig fiir die Aufrechterhaltung ertriglicher Lebensverhiltnisse. Beteili-
gung an einschldgigen Entscheidungsprozessen (z.B. im Rahmen lokaler Land-
nutzungsplanung oder Instandhaltung von Brunnen) kann fiir die eigenen Exi-
stenzgrundlagen von recht unmittelbarer Bedeutung sein.
- Markt und staatliche Verwaltung funktionieren oft schlecht, insbesondere in
landlichen Regionen. Zugang zu notwendigen Giitern, Dienstleistungen und
Absatzmaérkten ist oft nur durch gemeinschaftliche Selbsthilfe herstellbar. Oft
geht es dabei darum, bestimmte Leistungen in Eigenregie zu erstellen, um da-
durch an die Leistungen von staatlichen Stellen oder Privatunternechmen
anschlussfahig zu werden. Fiir aktiv beitragende Nutzergruppen besteht ein
unmittelbares Interesse, an den Entscheidungen iiber die Ausgestaltung des
partnerschaftlichen Dienstleistungsverhiltnisses beteiligt zu werden.
Angesichts des Fehlens oder der mangelnden Relevanz von Mechanismen re-
prdsentativer Demokratie, treten Formen direkter Demokratie insbesondere
bei Planung kommunaler Einrichtungen und Dienste oft an die Stelle von Ent-
scheidungen von gewéhlten Gemeinderédten. Manche Hoffnungen richten sich
auch darauf, dass durch direkte Demokratie, also durch partizipative Prozesse,
die Grundlage fiir eine funktionierende, durch Transparenz und Rechenschafts-
legung gekennzeichnete reprisentative Demokratie geschaffen werden konnte.
- Mangels funktionierender reprasentativer Inferessenvertretungsorganisationen
in den meisten nicht-industriellen Gesellschaften kann die Funktion der Inter-
essenvertretung meist nicht an bezahlte Funktionére der Interessenvertretung
delegiert werden, sondern muss selbst wahrgenommen werden. Oder es muss
viel an Basisbeteiligung geleistet werden, um sicherzustellen, dass — mangels
anderer Mechanismen 6ffentlicher Kontrolle — gewé#hlte Delegierte tatséchlich
die Interessen der Gruppe vertreten.

Fazit: Aufgrund der andersartigen Lebens- und Produktionsbedingungen in
vorindustriellen und weitgehend kommunitaristisch organisierten Gesellschaften
besteht dort i.d.R. mehr Kompetenz fiir und groBeres Interesse an aktiver Mit-
wirkung an einer grofleren Bandbreite von Entscheidungsbereichen: der Anteil
selbstgestalteter Aktivititen der Beduirfnisbefriedigung ist hoch, lokales Wissen
und lokale Ressourcen spielen eine wichtige Rolle. Demgegeniiber ist die meist
geringe lokale Kompetenz externer Dienstleister gepaart mit einer Tendenz zu
naiver Bevormundung.

Die tatséchlichen Beteiligungsmoglichkeiten entsprechen aber heute oft nicht
mehr den Beteiligungserfordernissen. Weder die traditionelle Vorherrschaft des
Wissens der Alten noch die biirokratische Tendenz zur Verabsolutierung ,,moder-
ner externer Wissenselemente fiihrt zu situationsgerechten Losungen, zur erfor-
derlichen Eigenverantwortlichkeit aller Bevolkerungsgruppen und zu einer wirk-
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samen Interessenvertretung benachteiligter Gruppen. Entscheidungsunféhigkeit und
inaddquate Entscheidungen sind deshalb eher die Regel als die Ausnahme.

Der Lernprozess der EZ in Sachen Partizipation

Die intensive Auseinandersetzung in der EZ zum Thema Partizipation blieb tiber
lange Zeit verengt auf die Frage, wie die Zielgruppen der EZ besser an den Pro-
jekten, d.h. an Gestaltung, Durchfithrung und Monitoring von Projektmafnahmen
partizipieren konnen*. Es ging primér darum, von aufien aufoktroyierte, fremd-
bestimmte, unangepasste Mafinahmen zu vermeiden und so zu besser akzeptier-
ten Projekten mit einem héheren Grad an Eigenverantwortung der Zielgruppen
zu gelangen. Dieses Bestreben nahm im Verlauf der letzten Jahrzehnte unter-
schiedliche Formen an.

Bereits der 1978 erstmals erschienene Leitfaden zur landlichen Entwicklung
des BMZ (Fischer/Miihlenberg u.a. 1978/1981, S. 41-75) enthielt ein 35-seitiges
Kapitel zum Thema ,,Lokale Beteiligung (Partizipation)*“. Unter Bezugnahme
auf ein weitergefasstes gesellschaftliches Partizipationsverstidndnis vollziehen die
Autoren eine explizite Einengung auf die projektbezogene Perspektive. Ausge-
hend von der Uberlegung, dass Partizipation nur als eine laufende wechselseitige
Beziehung zwischen Projekt und Bevolkerung sinnvoll ist (dass also Dialog die
angemessenste Beteiligungsform ist), dass dies aber nur mit organisierten Grup-
pen realisierbar ist, fokussieren die Autoren sehr stark auf die Frage nach geeig-
neten lokalen Organisationsformen, welche die Bediirfnisse der Armen représen-
tieren, ohne von lokalen Eliten entweder dominiert oder sabotiert zu werden. Der
daraus abgeleitete Vorschlag kleine, zielgruppenspezifische und zweckorientierte
Aktionsgruppen (Beratungsgruppen, Nutzergruppen) als Basis fiir dauerhafte
partizipative Beziehungen zu initiieren, hat in der Projektpraxis der achtziger
Jahre grof3e Verbreitung gefunden.

Die Hoffhung, dass sich auf solchen funktionalen Gruppen stabile Uberbau-
organisationen mit legitimen Représentanten auf hoheren Entscheidungsebenen (wie
z.B. Distrikt) aufbauen wiirden, hat sich allerdings in den meisten Fillen nicht realisiert.
Da aber der Zeitgeist der 80er Jahre es erforderte, partizipatives Vorgehen auch bei den
‘groflen’ Projektplanungsereignissen, den ZOPP-Workshops® zu praktizieren und zu
demonstrieren, wurden oft Angehorige der lokalen Eliten ohne einschldgiges Mandat
als nicht legitimierte ,,Zielgruppenvertreter/innen‘ eingeladen (vgl. Kohnert u.a. 1992).
Eine sinnvolle Beteiligung am Entscheidungsprozess war im Rahmen solcher Veran-
staltungen meist nicht moglich, was dieser Form den Vorwurf der ,,Pseudo-Partizipati-
on* eintrug. In anderen Fillen beeinflussten wortgewaltige lokale Fiihrer Entscheidun-
gen im Sinne der Interessen lokaler Eliten (,,Eliten-Partizipation™).

An der Basis gab es mittlerweile zwar allerorts Gruppen, mit denen die Projekte
kooperieren konnten. Die Art der Interaktionen zwischen dem Projektpersonal (ins-
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besondere den Landwirtschaftsberatern als lokale Kontaktpersonen der Projekte)

und den Gruppen war hingegen meist nicht besonders partizipativ. In dieser Krise

der Zielgruppenbeteiligung kam der PRA-Ansatz (Participatory Rural Appraisal)
aus der Chambers-Schule als der groe Hoffnungsanker, der die Partizipations-
diskussion und —praxis wéhrend der 90er Jahre pragte (Chambers 1992 und

Schonhuth/Kievelitz 1993). Mit Hilfe einer Vielzahl partizipativer Analyse- und

Entscheidungsinstrumente (‘Toolbox’), denen weitgehend gemeinsam war, dass

sie auf Gruppenprozessen und Visualisierungstechniken basierten, sollten unter

Beteiligung von Projektpersonal bzw. Vertretern von Unterstiitzungsorganisationen

im Rahmen von meist 1-wochigen Workshops auf Dorfebene lokale Probleme,

Potentiale und Projekte identifiziert werden. Es handelte sich also um eine sehr

intensive, fiir beide Seiten zeitaufwendige dialogische Partizipationsform, welche

auch zur Verbesserung innerdérflicher Problemldsungsdialoge und Entscheidungs-
prozesse beitragen und dadurch die Eigenverantwortung lokaler Gemeinschaften
stirken sollte. Wahrend viele Wissenschaftler von den Erkenntnismoglichkeiten
der neuen Analyseinstrumente begeistert waren, gaben die Erfahrungen aus der

Projektpraxis eher zu Skepsis Anlass:

- Die Instrumente wurden meist in starrer, rezeptbuchartig standardisierter Wei-
se angewandt. Die Werkzeuge aus der ‘Toolbox’ wurden nicht — wie bei Hand-
werkern tiblich — bedarfsgerecht, sondern in einer mehr oder weniger starr fest-
gelegten Sequenz eingesetzt (vgl. Rauch 1996). Dadurch wurde dem Grund-
satz kontextspezifischer Beteiligungsformen fundamental zuwidergehandelt.
Fiir eine bloBe Priorisierung von Problemen oder Projektvorschldgen hitte es
z.B. nicht eines 1-wo6chigen Workshops bedurft. Fiir eine partizipative Pla-
nung der zukiinftigen Landnutzung hingegen erwies sich solch ein 5-tigiger
Workshop meist als zu kurz und zu unspezifisch.

- Der Versuch PRA zu institutionalisieren und zu verbreitern, indem man die
Staatsbediensteten auf der lokalen Ebene zu Moderatoren auszubilden versuchte
war in den meisten Féllen zum Scheitern verurteilt: Die sinnvolle Anwendung
der Instrumente erfordert ein hohes Maf3 an Kreativitit, Flexibilitdt und ergebnis-
offener Neugier. AuBlerdem erwies sich die Rollenverquickung der Staats-
vertreter als Verhandlungspartner und Moderatoren als problematisch (vgl.
Scherler u.a. 1998, S.17). Der positive Effekt, dass dadurch die staatlichen
Bediensteten die Situation in den Dérfern ndher kennenlernten stand in keinem
angemessenem Verhéltnis zum Aufwand.

- Angesichts des hohen Personal- und Transportaufwands war das Ritual der 1-
wochigen PRA-Workshops weder flichendeckend replizierbar, noch auf Dauer
institutionalisierbar (Scherler et al. 1998, S. 17ff.). Es blieb bei Spiclwiesen-
ereignissen. Der Anteil der involvierten Siedlungseinheiten blieb in den meisten
Projektgebieten auf 5-10% im Rahmen einer 3-jdhrigen Projektphase beschrénkt.
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So wurden viele Bemiithungen im vergangenen Jahrzehnt in die Erprobung von
Beteiligungsformen gesteckt, die weder kontextgerecht noch institutionalisierbar
waren (vgl. auch Alff/Ay/Bauer 1998), wihrend gleichzeitig in vielen der EZ-
Partnerlidnder auf der Makroebene gesellschaftspolitische Umwélzungen in Rich-
tung einer Demokratieférderung vollzogen wurden.

Der Ruf nach Institutionalisierung von Partizipation und nach einer Uberwin-
dung der projektbezogenen Sichtweise von Partizipation wurde deshalb Ende der
90er Jahre lauter. Durch eine Unterstiitzung der Suche nach situationsgerechten
Beteiligungsformen und Instrumenten sollen von der Basis her Demokratisierungs-
prozesse unterstiitzt, neue demokratische Rechte mit Leben erfiillt und zivil-
gesellschaftliche Strukturen funktionsfihig gemacht werden. Partizipation wird nun
primér als allgemein demokratisches Recht und nicht mehr vorrangig als Interakti-
on zwischen Projekten und ihren Zielgruppen gesehen. Die zentrale Anforderung
an Projekte der EZ besteht nicht mehr darin, selbst partizipativ zu arbeiten, son-
dern darin, die Suche nach im jeweiligen Kontext geeigneten, institutionalisierbaren
Partizipationsformen zu unterstiitzen. Die gesellschaftspolitische Dimension von
Partizipation soll nun explizit beriicksichtigt werden (vgl. Scherler u.a. 1998, S.
19f.; Rauch u.a. 2001, S. 50 ff. und Blackburn/Holland 1998).

Die Herausforderung der Suche nach institutionalisierbaren Beteiligungsformen
und -verfahren liegt in der Bewiltigung des Spannungsverhiltnisses zwischen der
Forderung nach Beteiligung als verallgemeinerbares Recht fiir alle und der Not-
wendigkeit eine kontextspezifische Vielfalt von Formen und Verfahren zuzulassen
und zu ermutigen. Es bedarf also eines Minimums an verbindlicher Regulierung,
um sicherzustellen, dass alle die Moglichkeit erhalten, sich an den sie betreffenden
Entscheidungsprozessen in einer Weise zu beteiligen, die von den Beteiligungs-
kosten her tragféhig, von den personellen Kapazitéten her machbar ist und welche
die Entscheidungsfihigkeit nicht unangemessen beeintréchtigt. In diesem durch
solche Regulierungen abgesteckten Rahmen muss aber ein méglichst groer Spiel-
raum fiir unterschiedliche konkrete Formen der Beteiligung geschaffen werden.

Das hier nur kurz skizzierte Beispiel der Beteiligungsformen im Rahmen der
kommunalen Entwicklungsplanung im Post-Apartheid Siidafrika soll einerseits
dieses mit Institutionalisierung von Partizipation verbundene Spannungsverhalt-
nis illustrieren und andererseits einen Einblick in die Rolle der EZ bei der Iden-
tifizierung kontextgerechter partizipativer Verfahren geben.

Das Beispiel der kommunalen Entwicklungsplanung in Sidafrika

In Zeiten der Anti-Apartheidbewegung, in denen den nicht-weilen Bevolkerungs-
gruppen die Einbeziehung in das System der formalen représentativen Demokra-
tie verweigert war, hatten sich in deren Wohngebieten Formen direkter Demo-
kratie herausgebildet. Stadtteilforen und 6ffentliche Versammlungen waren cha-
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rakteristische Formen lokaler Demokratie. Sie dienten gleichermallen der Orga-
nisation kommunaler Entwicklungsaufgaben als auch des Widerstandes gegen
MaBnahmen des Apartheid-Regimes. Es ist nicht zuletzt ein Resultat dieser Tra-
dition, dass die Frage nach der Rollenverteilung zwischen reprasentativer Demo-
kratie, d.h. den nunmehr demokratisch gewahlten Gemeinderiten und direkter
Demokratie in Form von Basisorganisationen und auf3erparlamentarischen Foren
bei der Entscheidung tiber die neue Gemeindeverfassung nach 1994 von grofler
Bedeutung war. Die verfassungspolitische Entscheidung fiel klar zugunsten der
reprasentativen Demokratie aus: Die letztendliche Entscheidung liegt bei den
gewihlten Gemeinderéten und erfolgt nach dem Mehrheitsprinzip. Doch die For-
derungen nach einer starken Rolle zivilgesellschaftlicher, auBerparlamentarischer
Formen der Einflussnahme wurden in den einschlidgigen politischen Grundsatz-
papieren und in den Gesetzen aufgegriffen. Leitbild ist das Konzept der
»entwicklungsorientierten Gemeinde® (,,developmental local government*), de-
finiert als eine Gemeinde, welche in engem Zusammenwirken mit den Gemeinde-
biirgern, und mit lokalen Gruppen nachhaltige Wege zur Verbesserung der Le-
bensbedingungen finden soll (White Paper on Local Government 1998, S.17).
Auch die einschliagige Gesetzgebung geht vom Konzept der Biirgergemeinde aus:
Als Gemeinde (,,Municipality*) werden nicht nur die Organe der Gemeinde-
regierung, sondern auch die Gemeindebewohner/innen verstanden (Municipal
Systems Act 2000).

Die Involvierung der Gemeindebiirger/innen in kommunale Angelegenheiten
orientiert sich an der generellen Zielsetzung der Foérderung lokaler Demokratie
(White Paper on Local Government 1998, S. 20). Dies soll u.a. auch der Forde-
rung lokaler Entwicklungsinitiativen und der Stirkung der Interessenvertretungs-
macht marginalisierter Gruppen dienen (ebd., S.20).

Die Bedingungen fiir Biirgerbeteiligung an kommunalen Entscheidungspro-
zessen sind durch die Resultate der im Jahr 2000 durchgefiihrten Gemeindegebiets-
reform bestimmt, durch welche die Zahl der Gemeinden von 847 auf 284 verrin-
gert wurde. Die durchschnittliche Einwohnerzahl von Gemeinden ist dadurch auf
tiber 100.000 angewachsen. In landlichen Gebieten entstanden grof3e Flichen-
gemeinden mit Distanzen von bis zu iiber 100km zum Gemeindezentrum. Die
Gemeindegebietsreform folgte den Kriterien, finanziell und administrativ eini-
germalien tragfihige Gemeinden zu schaffen und zur Umverteilung und Integra-
tion beizutragen, indem man die durch Apartheid getrennten reichen wei3en und
armen nicht-weilen Siedlungsgebiete in einer Gemeinde zusammenlegte (vgl.
Rauch 2000). Dabei mussten zwangsldufig Kompromisse gegeniiber dem Grund-
satz der Biirgerndhe in Kauf genommen werden.

Die Frage nach dem Regulierungsbedarf fiir die Biirgerbeteiligung an kommu-
nalen Angelegenheiten war in Stidafrika bezeichnenderweise Gegenstand langerer
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Auseinandersetzungen. Das der Biirgerbeteiligung durch ein eigenes Kapitel an
sich einen sehr hohen Stellenwert einrdumende Gemeindeverfahrensgesetz
(,,Municipal Systems Act 2000°) vermeidet es, konkrete Beteiligungsverfahren
vorzuschreiben, sondern verpflichtet die Gemeinden nur dazu, selbst angemessene

Verfahren zu entwickeln. Die Begriindung fiir die Zuriickhaltung des Gesetzge-

bers: Die Beteiligungskulturen von Schwarz und WeiB3, aber auch in Stadt und

Land seien so unterschiedlich, dass man sie nicht landesweit fiir alle verbindlich

regulieren koénne. Bei der Formulierung von Ausfiihrungsbestimmungen setzten

sich dann jene Kréfte durch, die befiirchteten, dass ohne die Festschreibung einiger

Minimalanforderungen die Gefahr drohe, dass sich in verschiedenen Landesteilen

vollig unterschiedliche Demokratieformen entwickeln konnten und das Recht auf

Beteiligung nicht mehr gewéhrleistet sei. Nur wenige unabdingbare Minimalan-

forderungen an einen partizipativen Planungsprozess wie die Einrichtung von

Biirgerforen (,,Representative Forums*) und gewisse Informationspflichten von

Gemeinden wurden darin reguliert. Andere Aspekte des — im Folgenden skizzier-

ten — Beteiligungsverfahrens haben Empfehlungscharakter.

Das im ‘White Paper on Local Government (S. 33ff.) vorgeschlagene
Partizipationskonzept basiert auf vier Eckpfeilern:

1) Partizipation als Wiihler bei Gemeinderatswahlen

2) Partizipation als Interessenvertretungsorganisation bzw. Basisorganisation
oder Nicht-Regierungsorganisation oder Nicht-Regierungsorganisation bei
kommunalen politischen Entscheidungsprozessen (einschlie8lich Planung
und Budgeterstellung)

3) Partizipation als Nutzer kommunaler Dienstleistungen. Hier kommen die
Grundsitze einer biirgerfreundlichen, kundenorientierten Verwaltung zum tra-
gen. Diese beinhalten partizipative Elemente wie:

- Wahlfreiheit bzgl. der in Anspruch genommenen Dienstleistungen
- Informationspflicht der Gemeinden

- Beschwerdemoglichkeiten und Recht auf Antwort

- Kundenbefragungen

4) Partizipation als Partner, welcher in Kooperation mit Gemeinden bei Erstel-
lung offentlicher Leistungen mitwirkt. Hierbei kann es sich um privatwirt-
schaftliche Unternehmen, Nicht-Regierungsorganisationen oder um Selbst-
hilfebeitrage lokaler Gemeinschaften handeln. Diese werden nicht nur Res-
sourcen bereitstellen, sondern auch mitbestimmen.

Dieser Partizipationsansatz reicht weit iiber eine temporire Beteiligung an kom-
munalen Planungsprozessen hinaus und hat das gesamte Verhéltnis zwischen
Gemeinderegierung und Gemeindebiirgern zum Gegenstand. Dabei wird eine ent-
wickelte, organisierte Zivilgesellschaft offensichtlich vorausgesetzt.
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Ein wesentliches Charakteristikum des stidafrikanischen Partizipationskonzeptes
ist der Grundsatz der ,, strukturierten Beteiligung . Angesichts der Unmoglich-
keit in kommunalen Planungs- und Entscheidungsprozessen alle Einwohner/in-
nen direkt zu involvieren und angesichts der Problematik 6ffentlicher Massen-
versammlungen als Mitwirkungsforen setzt man auf ,,strukturierte®, stufenweise
Beteiligungsprozesse iiber organisierte Gruppen und deren Reprisentanten/in-
nen. Im Rahmen der kommunalen Entwicklungsplanung (welche in Stidafrika
unter dem Begriff ,, Integrated Development Planning “ = IDP rechtlich veran-
kert ist) ist diesbeziiglich ein ,, Representative Forum “ als zentrales Verwaltungs-
gremium vorgesehen. In diesem sind sowohl Repriasentanten/innen aller Teil-
regionen vertreten (dies konnen, miissen aber nicht die gewéhlten Gemeinderite
des betreffenden Wahlbezirkes sein) als auch Vertreter/innen aller Interessenver-
tretungsorganisationen bzw. anderer organisierter sozio-6konomischer Gruppie-
rungen. Nicht organisierte sozial schwache oder marginalisierte Gruppen sollen
durch geeignete Fiirsprecherpersonen (aus dem NRO-Bereich oder kompetente
Ressourcepersonen aus der Wissenschaft) vertreten werden. Im ‘Representative
Forum’ sollen aber auch alle wichtigen Funktionstridger der Kommunalverwal-
tung und der Gremien der Kommunalregierung vertreten sein, um so einen Dia-
log zwischen zustdndigen Mandatstragern und Zivilgesellschaft zu ermoglichen.
Entscheidend ist, dass geographisch-raumbezogene Représentation und sozio-
6konomische Reprisentation (bezogen auf das gesamte Gemeindegebiet) einan-
der ergidnzen. Ein wichtiges Verfahrenselement dieser Form von strukturierter
Partizipation besteht darin, dass die Vertreter im ‘Representative Forum’ sich als
Reprisentanten ihrer Gruppe verstehen und von den Mitgliedern der jeweiligen
lokalen Gemeinschaften oder Organisationen als solche verstanden werden. Hierzu
ist es wichtig, dass die Offentlichkeit iitber den Planungsprozess und die Funktion
des Forums informiert ist und dass zwischen den einzelnen Planungsschritten
hinreichend Zeit fiir die Konsultation der Reprisentant/innen mit den Mitglie-
dern an der ,,Basis“ bleibt. Das Konzept der ,,strukturierten Partizipation® setzt
einen hohen Organisationsgrad der Bevolkerung voraus. Das ,,White Paper® (S.34)
betont deshalb auch die Notwendigkeit, die Organisierung der nicht hinreichend
repriasentierten Bevolkerungsgruppen zu unterstiitzen (eine temporére, relativ
aufwendige Aufgabe, bei welcher EZ in Kooperation mit lokalen NROs eine
wichtige Rolle spielen kann).

Ein weiteres wichtiges Charakteristikum des stidafrikanischen Partizipations-
konzeptes besteht darin, dass die Gemeinderegierungen nicht notwendigerweise
mit ihren extrem begrenzten personellen und finanziellen Ressourcen die
Partizipationsprozesse an der Basis selbst organisieren oder aktiv unterstiitzen
sollen. Wozu sie aber rechtlich verpflichtet sind, ist, die erforderliche Bedingun-
gen dafiir herzustellen, dass Beteiligung tiberhaupt stattfinden kann. Dies be-
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inhaltet Informationspflichten und die Pflicht zur Einhaltung bestimmter Fristen.

Die Menschen sollen so rechtzeitig wissen, wann woriiber verhandelt oder ent-

schieden wird, dass sie die Moglichkeit haben, iber ihre Vertreter/innen auf den

Prozess Einfluss zu nehmen. Dies ist ein von spezifischen Partizipationskulturen

unabhingiges allgemeines demokratisches Recht, welches einer rechtsverbindli-

chen Verankerung bedarf. Manche Gemeinden gehen weit {iber diese Mindestan-
forderung hinaus und stellen betrichtliche Mittel bereit, um tiber NROs oder

Moderatorenteams aus der Consultingwirtschaft Partizipationsprozesse an der

Basis zu initiieren und zu steuern, oder sie entsenden Vertreter der Verwaltung an

die Basis, um auf dieser Ebene den Dialog aufzunehmen.

Uber die Minimumanforderungen einer Schaffung von strukturierter Partizi-
pation ermoéglichenden Bedingungen hinaus gehen die Empfehlungen der
Planungshandbiicher fiir ‘Integrierte Gemeindeentwicklungsplanung’ (DPLG
2001, S. 45 ff.). Grundlage dieser Empfehlungen ist ein Partizipationskonzept,
nach welchem den verschiedenen Planungsphasen unterschiedliche Partizipa-
tionsformen und -ebenen zugeordnet werden:

- In der Analysephase steht der Dialog tiber prioritire Bediirfnisse bzw. Proble-
me und {iber die problemverursachenden Prozesse und Zusammenhénge auf
Ebene der lokalen Gemeinschaften bzw. der Interessengruppen im Vordergrund.
Zumindest aber soll es hier zu einer Prioritédtenliste (also einer Art Antrag)
kommen, welche an die Gemeinde weitergeleitet wird.

- Inder Phase der Strategieentwicklung, wo es um die Formulierung von Zielen
sowie von Mitteln und Wegen zu deren Erreichung geht, wo die entscheiden-
den Debatten iiber die Verwendung knapper Mittel und {iber nachhaltige Pro-
blemlésungen stattfinden sollen, ist ein Dialogprozess auf hoherer Ebene
(i.d.R. sogar gemeindeiibergreifender, d.h. Distrikt-Ebene) vorgesehen. Hier
sollen lokale Repridsentanten/innen mit Fachleuten der Sektorministerien und
anderen kompetenten Ressourcepersonen (z.B. aus Wissenschaft und Gutachter-
kreisen) im Rahmen von themenspezifischen Workshops tiber geeignete strate-
gische Losungen debattieren. Parallel dazu soll tiber lokale Medien, Anhorun-
gen etc. eine 6ffentliche Debatte zu solchen ,,heillen” Themen stimuliert wer-
den, d.h. Artikulation von unten ermutigt werden.

- In der Phase der konkreten Projektplanung sollen mit den unmittelbar vom
Projekt betroffenen und den daran beteiligten Gruppen bzw. Organisationen
fokussierte Dialoge iiber die Ausgestaltung des Projektes stattfinden. Im Fall
von partnerschaftlich durchgefiihrten gemeinsamen Projekten kénnen in die-
ser Phase Durchfithrungsvereinbarungen getroffen werden (Vertragsprinzip).

- Inder Integrations- bzw. Konsolidierungsphase, in welcher die verschiedenen
Projektvorschldge auf ihre Konformitdt mit Zielen und Grundsétzen gepriift
und zu einem zeitlich, rdumlich und sachlich konsistenten Programm zusammen-
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geschnitzt werden, kommt den Reprasentanten im ‘Representative Forum’ eine

Art Kontrollfunktion zu: Sie miissen fiir die durch sie vertretenen Gruppen

prifen, inwieweit deren Belange in diesem vorldufigen Endprodukt des

Planungsprozesses tatsidchlich Beriicksichtigung finden. An dieser Stelle bsteht

noch einmal eine Méglichkeit zur Artikulation, d.h. zum Einspruch, zum An-

derungsvorschlag.

- In der Genehmigungsphase, bevor iiber Plan und Budget vom Gemeinderat
verbindlich entschieden wird, haben alle beteiligten Gruppen, aber auch die
Bewohner/innen als Individuen das Recht, in den Entwurf Einblick zu nehmen
und in Form eines Kommentars Einspruch zu erheben (welcher dann behandelt
und beantwortet werden muss).

Partizipation ist also nicht nur bei der Identifizierung von Problemen bzw.
Bediirfnissen am Anfang vorgesehen, sondern in allen Phasen des 9-monatigen
Prozesses. Doch unterscheidet sich das Beteiligungskonzept deutlich von den
maximalistischen Partizipationsforderungen der Art, dass ,,alle voll an allen
Phasen des Prozesses zu beteiligen seien. Flichendeckende Institutionalisie-
rung, wie sie ein demokratischer Entscheidungsprozess iiber die Verwendung
Offentlicher Mittel erfordert, ist bei begrenzten Kapazititen und massivem
Handlungsdruck (d.h. begrenzter Zeit fiir Planungsprozesse) nur mit — im Ver-
gleich zu solch maximalistischen Vorstellungen — begrenzter Intensitit, d.h.
durch eine wohldosierte Mischung aus intensiveren und weniger intensiven
Partizipationsformen mdoglich. Und sie ist nur moglich, wenn man die staatli-
che Verantwortung auf eine ermdglichende Rolle begrenzt und keine aktiv ge-
staltende Rolle von ihm erwartet.

Die ersten Erfahrungen mit dem neuen kommunalen Planungs- und Beteiligungs-
verfahren in Siidafrika deuten darauf hin, dass das Prinzip der strukturierten Betei-
ligung von allen involvierten Akteuren angenommen, praktiziert und positiv be-
wertet wurde®. Die wichtigsten Ergebnisse lassen sich wie folgt zusammen fassen:
- Die Beteiligung war relativ breit und in hohem Male repréisentativ. Dies gilt

sowohl fiir die basisnahen Versammlungen auf Ward-Ebene als auch fiir die

Biirgerforen auf Gemeindeebene.

- Die Ergebnisse des Planungsprozesses spiegeln weitgehend die Prioritéten der
Bevolkerung wider. Insofern war der Beteiligungsprozess auch effektiv.

- Kommunale Planung, welche in der Vergangenheit meist nicht mehr war als
eine Darstellung von datenreichen Dokumenten durch Consultants, ist somit
zu einem konsultativen Entscheidungsprozess geworden.

- In weiBBen Wohngebieten ist die Beteiligung meist schwach. Das gleiche gilt
fiir die Beteiligung privatwirtschaftlicher Interessenvertretungsorganisationen
in den Biirgerforen. Die praktizierten Beteiligungsformen entsprechen offen-
sichtlich nicht den Interessenvertretungsmustern dieser Gruppen.
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- Fir eine Vertretung nicht organisierter Bevolkerungsgruppen durch ,,Anwélte*
fehlen meist einschldgig kompetente Personen oder Organisationen. Es kann
aber auch sein, dass die Gemeinden sich nicht intensiv genug darum gekiim-
mert haben.

- Der Beteiligungsprozess fiihrte nicht zu den erhofften Debatten um angemes-
sene Losungen fiir die zentralen Problembereiche in den Gemeinden. So dien-
ten die Biirgerforen nicht als die Arena fiir die gemeinsame Suche nach Kon-
fliktlosungen. Sie erfiillten eher die Funktion einer demokratischen Kontroll-
instanz, in welcher die Gemeindeverwaltung Rechenschaft dariiber ablegen
musste, in welcher Form die geplanten Projekte und das Investitionsbudget
den Prioritdten der verschiedenen vertretenen Bevolkerungsgruppen tatsach-
lich Rechnung trugen. Die groen, kontroversen Themen der Post-Apartheid-
Gemeinden wurden im Partizipationsprozess wohl nicht zuletzt deshalb mit
Bedacht umschifft, um den Entscheidungsprozess termingerecht fiir das fol-
gende Budgetjahr zu Ende zu fithren und die Implementierung der (z.T. lange
erwarteten Projekte) nicht weiter zu verzogern.

Es ist also moglich geworden an kommunalen Entscheidungsprozessen zu par-
tizipieren. Dies wird auf Seite der meisten organisierten Gruppen, d.h. von der
lokalen Zivilgesellschaft als relevant betrachtet. Partizipation wurde aber bis-
lang noch tiberwiegend als Moglichkeit gesehen, Bediirfnisse anzumelden und
den weiteren Planungs- und Budgetierungsprozess der Verwaltung mitzuverfolgen
und so dafiir Sorge zu tragen, dass diese Bediirfnisse auch angemessen beriick-
sichtigt werden. Dialoge zu den groflen kontroversen Zukunftsthemen werden
wohl aus pragmatischen Griinden von allen Beteiligten eher gemieden. Um sol-
che Kreativitit und Konfliktiiberwindungsfahigkeit erfordernde Dialoge zu mo-
derieren fehlen oft auch noch hinreichend kompetente Moderatoren/innen.

Die Ziele von Partizipation werden dabei erst mal nur in begrenztem Umfang
erreicht:

- Angemessene Problemlésungen werden erreicht im Sinne einer bediirfnis-
gerechteren Verteilung von staatlichen (Standard-) Maflnahmen, nicht aber im
Sinne einer strategisch bewussten Suche nach besseren, kostengiinstigeren, ef-
fektiveren Antworten auf ungelGste Probleme.

- ,,Ownership* der Gemeindebiirger fiir Gemeindeangelegenheiten entsteht in
so fern als die Gemeinden nun als institutioneller Rahmen fiir die Artikulation
von Bedarf an 6ffentlichen Leistungen akzeptiert sind und kommunale Ent-
scheidungen, vor allem das Gemeindebudget eine 6ffentliche Angelegenheit
geworden sind. Ownership im Sinne einer partnerschaftlichen Mitwirkung an
der Losung kommunaler Probleme ist sicherlich noch die Ausnahme.

- .Empowerment im Sinne verbesserter Interessenvertretungsmoglichkeiten fiir
benachteiligte Gruppen scheint schrittweise zu entstehen: lokale Gemeinschaften



Partizipation in der Entwicklungszusammenarbeit... 519

sehen, dass ihre Prioritdten in Gemeindebudgets Beriicksichtigung finden. Sie

haben gelernt, sich an ihren Gemeinderatsvertreter zu wenden, wenn es um die

Frage der Implementierung geht. Das bedeutet viel fiir die Bevolkerung in einst

stark vernachldssigten Wohngebieten (,, Townships*) der nicht-weillen Bevol-

kerungsgruppen. Eine starke, dauerhafte, stabile Interessenvertretungsmacht
besitzen jedoch nur organisierte Gruppen.

- Ein demokratischer Lernprozess blieb im Rahmen des Ansatzes strukturierter
Partizipation begrenzt auf die in den Biirgerforen vertretenen Représentanten
und auf jene Mitglieder lokaler Organisationen, die {iber ihre Reprisentanten
eng in die verschiedenen Phasen des Planungsprozesses eingebunden waren.
Fiir viele Menschen ist die Gemeinde (dhnlich wie in Deutschland) bereits zu
weit weg, um als soziales Lernfeld fiir demokratische Prozesse zu dienen. Dies
erfolgt eher tiber konkrete lokale Aktionsprozesse wie etwa in Nachbarschafts-
gruppen zur Kriminalitdtsbekdmpfung.

Neue Spielregeln fiir Biirgerbeteiligung an kommunalen Entscheidungen sind
somit geschaffen. Sie werden respektiert und von den existierenden gesellschaft-
lichen Gruppierungen und Basisorganisationen tiberwiegend praktiziert. Es wird
iiber diese demokratischen Spielregeln hinaus andauernder demokratischer Lern-
prozesse und (um im Bild zu bleiben) guter Trainer und Schiedsrichter (sprich
geiibter Moderatoren/innen) bediirfen, damit in méglichst vielen lokalen Arenen
auch qualitativ hochwertige, kreative, strategisch angelegte Spiele stattfinden.
Ohne solch funktionierende und akzeptierte Spielregeln institutionalisierter Par-
tizipation aber wiirde selbst bei guten Spielern kein ordentliches und faires Spiel
zustande kommen.

Fazit

Mit der zunehmenden Abkehr der EZ von der Durchfithrung von Projekten und
ihrer Hinwendung zur Unterstiitzung gesellschaftlicher, 6konomischer und insti-
tutioneller Veridnderungsprozesse auf gesamtgesellschaftlicher, regionaler und
lokaler Ebene beginnt sich auch der Umgang mit dem Thema ‘Partizipation’
grundlegend zu verdndern. Ging es frither primér um die Partizipation von Ziel-
gruppen an EZ-Projekten, so geht es heute zunehmend darum, angemessene For-
men direkter Biirgerbeteiligung an gesellschaftlichen bzw. politischen Entschei-
dungsprozessen als Teil von gesamtgesellschaftlichen Demokratisierungs-
bestrebungen zu unterstiitzen. Das Beispiel der von der GTZ unterstiitzten lan-
desweiten Einfithrung eines neuen Verfahrens der kommunalen Entwicklungs-
planung in Stidafrika gibt einen Eindruck von den damit verbundenen génzlich
andersartigen Herausforderungen.

Im Rahmen solch einer Institutionalisierung von als demokratisches Recht be-
griffener Biirgerbeteiligung, erweisen sich die im Kontext lokaler geberfinanzierter
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Entwicklungsprojekte erprobten intensiven Beteiligungsformen (wie PRA Work-
shops) meist als unpraktikabel, da zu aufwendig und nicht auf Dauer fldchen-
deckend institutionalisierbar. Vielmehr ist eine Vielzahl von Beteiligungsformen
in Betracht zu ziehen und daraus eine jeweils situationsgerechte Komposition zu
finden, welche einerseits die begrenzten Kapazititen aller Beteiligten und die
begrenzten fiir Entscheidungsprozesse akzeptablen Zeitrdume beriicksichtigt,
welche andererseits aber allen die Chance gibt, direkt oder iiber legitimierte Re-
préisentanten/innen auf die Entscheidungsprozesse Einfluss zu nehmen. Das Kon-
zept der ,,strukturierten Partizipation in siidafrikanischen Gemeinden zeigt da-
bei zweierlei: Institutionalisierte Beteiligung setzt einen gewissen Organisations-
grad lokaler Gemeinschaften und von Interessengruppen sowie die Einrichtung
von Beteiligungsforen voraus. Ein zweiter bemerkenswerter Aspekt besteht dar-
in, dass in unterschiedlichen Phasen von Planungs- /Entscheidungsprozessen
unterschiedliche Beteiligungsformen angemessen sein konnen.

Beteiligungsformen sind kontextgebunden. Sie hingen ab von Faktoren wie Be-
volkerungszahl, Grad der Arbeitsteilung, Spezialisierung und Komplexitit in einer
Gesellschaft, Existenz funktionsfdhiger Mechanismen von représentativer Demo-
kratie und den vorhandenen Traditionen gesellschaftlicher Entscheidungsfindung.
Es kann also kein weltweit in gleicher Weise anwendbares Paket von Partizipations-
formen geben. Selbst innerhalb von heterogenen Gesellschaften wie jener Siidafri-
kas gibt es vollig unterschiedliche Partizipationskulturen und -bediirfnisse zwi-
schen den ethnischen Gruppen (insbesondere zwischen schwarzen und weillen
Bevolkerungsgruppen), aber auch zwischen Stadt und Land, zwischen Privatwirt-
schaft und gemeinniitzigen zivilgesellschaftlichen Organisationen.

Trotz dieser Unterschiede muss und kann es allgemein verbindliche, gesetzlich
geregelte Mindestanforderungen fiir Partizipation geben, wenn sichergestellt sein
soll, dass diese ein demokratisches Recht fiir alle ist. Es mag sein, dass manche
Bevolkerungsgruppen ihren Willen tiber 6ffentliche Massenversammlungen arti-
kulieren, andere dem Altestenrat vertrauen, wieder andere ihrem Reprisentanten
per Vollversammlungsbeschluss ein imperatives Mandat mit auf den Weg geben
oder aber auf die geschickte, flexible Lobbyarbeit ihrer Interessenvertreter vertrau-
en: Was alle benétigen und was sich bei der Regulierung des siidafrikanischen
Gemeindeplanungsverfahrens schlieflich als konkrete Mafinahme durchsetzte, ist
rechtzeitige Information tiber anstehende, sie betreffende Entscheidungsprozesse,
hinreichende Fristen fiir den Meinungsbildungs- und Artikulationsprozess an der
Basis, und das Recht auf Sitz und Stimme in entscheidungsvorbereitenden Foren.

Derartige Prozesse hin zu einer landesspezifisch angepassten Institutionalisie-
rung von Partizipation kénnen von auflen unterstiitzt werden durch Einbringen
internationaler Erfahrungen (ohne diese einfach als Patentrezepte zu exportie-
ren), durch systematisches testen bzw. erproben von Partizipationsinstrumenten
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und durch Hilfe beim Aufbau von lokalen bzw. zivilgesellschaftlichen Organisa-
tionen, welche als Basis fiir legitime Représentation dienen.

Die Alternative zur ,,Partizipationsspielwiese* im Projektrahmen besteht also
nicht allein in der Unterstiitzung von Gesetzesreformen auf der Makroebene.
Gefordert ist in besonderem MalBe auch die Unterstiitzung beim Aufbau flachen-
deckender reprisentativer Strukturen auf den verschiedenen Handlungs- und
Entscheidungsebenen, damit institutionalisierte Partizipationsmdoglichkeiten auch
im Interesse aller konstruktiv genutzt werden kénnen.

Anmerkungen

! Oft wird (insbesondere in der EZ) der Partizipationsbegriff auch in einem erweiterten Sinn

benutzt und schlieft auch die Beteiligung an der Durchfiihrung von Maflnahmen und an der

Evaluierung mit ein. In diesem Artikel wird bewusst der engere, der Demokratiedebatte ent-

lehnte, Partizipationsbegriff verwendet, in welchem Mitwirkung an Entscheidungsprozessen

nicht notwendigerweise mit Mitwirkung an der Umsetzung verkniipft ist.

Der Aspekt des ,,Empowerment™ benachteiligter Gruppen wird im Artikel von M. von Freyhold

in Heft 87 der PERIPHERIE stark hervorgehoben.

3 Ein guter Uberblick iiber diese Debatte findet sich bei C. Gottmann (2001) und G.
BECKMANN (1997).

4 Auch die in dem Artikel von M. v. Freyhold (PERIPHERIE 87) wiedergegebene

Partizipationsdiskussion bei Nicht-Regierungsorganisationen war weitgehend durch die

Projektperspektive gepragt.

ZOPP (= zielorientierte Projektplanung) war zwischen 1982 und 1996 das Standardplanungs-

verfahren der GTZ und bestand im Wesentlichen aus etwa 1-wochigen Planungsworkshops mit

breiter Involvierung aller am Projekt Beteiligten.

Die Auswertung der Erfahrungen resultiert aus einer noch unveréffentlichten Studie von DPLG

(unterstiitzt von GTZ), in welcher die Ergebnisse der Analyse der IDP-Prozesse in 18 Gemein-

den zusammengefasst wurden.
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