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1. Einleitung

Partizipation ist nicht nur ein aktuelles Schlagwort in Politik, Wissenschaft und Gesellschaft. Es
erfreut sich sogar immer grofRerer Beliebtheit und enthalt gleichzeitig das Versprechen, zur Losung
komplexer Probleme beizutragen. Beflirworter von Partizipation und direkter Demokratie sehen
darin Chancen, demokratische Entscheidungsprozesse zu verbessern und einen besseren Umgang
oder gar die Vermeidung von Konflikten im Zuge von groRen Infrastrukturprojekten zu erreichen.
Insbesondere in immer komplexer werdenden Entscheidungszusammenhingen® in Bezug auf
verschiedene mogliche Zukiinfte?, die nicht vorhersehbar und damit unsicher sind (Grunwald 2014,
2013), werden neue Wege der Entscheidungsfindung in Ergdnzung zur reprisentativen Demokratie®
gesucht. Partizipation gilt in der Politik und in der Infrastrukturplanung einerseits als Mdoglichkeit
komplexe Fragestellungen zu bearbeiten und soziale Lernprozesse zu ermdglichen (Feindt 2005, 11f),
andererseits wird Partizipation vielfach auch instrumentell zur Legitimierung von Entscheidungen
eingesetzt (Bryson & Quick 2012). Gangige Planungsverfahren werden dafir kritisiert, dass sie zu
wenige Beteiligungsmoglichkeiten bieten und diese auch zu einem zu spaten Zeitpunkt Gberhaupt
erst ermoglichen, sodass zumeist nur noch Einfluss darauf genommen werden kdnne, wie ein
konkretes Vorhaben umgesetzt wird (RoBnagel et al. 2014, 330f). Auch fehle es an
Nachvollziehbarkeit der Verfahren aufgrund des Abstraktionsgrades der Argumente®. Kritiker von
Partizipation befiirchten hingegen eine Erosion der Staatlichkeit und sehen partizipative Elemente als
nicht legitimiert flr die Entscheidungsfindung an (Thaa 2012, 126ff; Bull 2015, 593ff; Schaal 2014,
109ff; Schaal & Ritzi 2012, 131ff). Hier werden Machtdifferenzen und zu geringe Gemeinwohl-
orientierung sowie eine Untergrabung der reprasentativen Demokratie als Argumente ins Feld
geflhrt (GeilRel 2009, 401ff; Sigglow 2012, 188f).

Folglich stellt sich die Frage, wie Partizipation zur Losung komplexer Probleme beitragen
kann. Welche Herausforderungen stellen sich reprasentativen Demokratien durch Partizipation
hinsichtlich der Entscheidungsfindung? Dieser Artikel hat zum Ziel, systematisierend darzustellen,
welche Bedeutung Partizipation in der aktuellen einschlagigen Forschungsliteratur hinsichtlich der
Losung komplexer Probleme beigemessen wird. Der thematische Fokus liegt auf Partizipation im

! Komplexer werden Entscheidungsfindungsprozesse sowohl in Bezug auf die beteiligten Akteure und die
Ebenen von Entscheidungen (nicht mehr nur lokal, regional und national, sondern auch lber nationale Grenzen
hinweg, z.B. innerhalb der EU oder in internationalen Biindnissen und Organisationen, die Einfluss nehmen auf
Entscheidungen innerhalb der Mitgliedsstaaten) als auch auf die Fragestellungen und Problemlagen, denen sich
politische Entscheidungstrager ausgesetzt sehen; z.B. in Bezug auf die Klima- und Umweltpolitik, die
Einwanderungs- und Entwicklungspolitik oder bei Fragen der Wirtschaftspolitik (engere Verwobenheit, groRRere
globale Schadensausmale Stichwort Banken- und Finanzkrise) oder auch im Entsorgungskontext.

2 Grunwald (2014, 282f) beschreibt mégliche gesellschaftliche Zukiinfte in Bezug auf Technologien und den
wissenschaftlich-technischen Fortschritt wie folgt: ,Techno-futures are images of the future development of
society in which technology and scientific-technical progress play a perceptible role. They can include elements
from concrete areas of technology such as future mobility, energy supply, water management, or the
regulation of complex technical, social, or virtual systems, such as with regard to the transformation of the
energy system. They can also extend to more general issues such as the future of the nature of humans, the
impact of technology’s becoming increasingly autonomous, or developments in the relations between
humanity, technology, and nature.”

3 Eine reprasentative Demokratie ist, wie im Falle Deutschlands, eine Form der Demokratie, in der das
Parlament mit seinen vom Volk gewdhlten Reprasentanten der Ort legitimer Entscheidungsfindung sein soll,
selbst wenn es in der Verfassungswirklichkeit Abweichungen zur eigentlichen Modellvorstellung gibt.

4 RoRnagel et al. (2014, 331f) fiihren an dieser Stelle das Beispiel von Prognosen und algorithmischen
Berechnungen zu Larmpegeln an, die fir Birgerinnen und Birger nicht vorstellbar seien, da zu realitatsfern.
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Kontext der Entsorgung radioaktiver Abfalle. Die Entsorgung radioaktiver Abfille gilt als komplexes
Problem, bei dem Partizipation als vermeintliche ,Heilsbringerin® gesehen wird. Die Einflihrung
partizipativer Elemente muss jedoch immer im Rahmen der Moglichkeiten innerhalb eines
reprasentativen Demokratiemodells betrachtet werden. Hierbei werden Herausforderungen
erkennbar, fir die es keine einfachen Losungen gibt. Die Schliisse und Erkenntnisse dieses Artikels
beruhen auf einer Auswertung der daflr relevanten Forschungsliteratur, vornehmlich jlingeren
Datums. Deutlich wird, dass der Begriff der Partizipation inflationar gebraucht wird und damit an
Bedeutungskraft verliert. Auslegungen und Verstandnisse von Partizipation sind verschieden und
weisen auf unterschiedliche Wirkungen hin, je nach der Ausgestaltung der partizipativen Elemente in
Entscheidungsprozessen. Daher wird in diesem Artikel Partizipation hinsichtlich zweier
Fragestellungen untersucht:

1. Welche Bedeutung hat Partizipation im Kontext der Endlagerung?

2. Welche Herausforderungen ergeben sich durch das Implementieren partizipativer
Elemente fiir die reprasentative Demokratie?

In diesem Artikel werde ich zuerst auf das Definitionsproblem eingehen und einen Arbeitsbegriff von
Partizipation entwickeln. Nachfolgend wird Partizipation als ein Faktor zur Losung komplexer
Probleme, hier am Beispiel der Entsorgung radioaktiver Abfille, beleuchtet. Im vierten Kapitel wird
der Gebrauch partizipativer Verfahren in der Entscheidungsfindung als Herausforderung
reprasentativer Demokratien diskutiert und auf die Funktionen und Kriterien von Partizipation je
nach demokratietheoretischer Konzeption eingegangen; ebenso werden verschiedene
Demokratiemodelle vorgestellt. An dieser Stelle werden erste Schlussfolgerungen in Bezug auf
Partizipation in reprdasentativen Demokratien gezogen, die dann im Schlusskapitel hinsichtlich der
daraus entstehenden Herausforderungen und Méglichkeiten von Partizipation zur Losung komplexer
Probleme diskutiert werden.

2. Partizipation — eine Begriffsbestimmung

Die Partizipationsforschung weist eine enorme Bedeutungsvielfalt von Definitionen und
untermauernden Argumenten auf. Auf dieser Grundlage wird ein eigener Arbeitsbegriff von
Partizipation entwickelt, der dann bei der Einschatzung von Partizipation als ein Element zur Losung
komplexer Probleme, hier am Beispiel der Entsorgung radioaktiver Abfalle, helfen soll. In diesem
Zusammenhang wird auch auf verschiedene Formen von und Griinde fir sowie die moglichen Ziele
von Partizipation eingegangen.

Davon ausgehend, dass bei komplexen soziotechnischen Problemkonstellationen
reprasentative Entscheidungsverfahren an ihre Grenzen stoRen, soll in diesem Artikel Partizipation
als eine Form der Beteiligung verstanden werden, die (iber eine reine Information der Offentlichkeit
hinaus geht und Mitwirkungsrechte einschlieft. Dem liegt die Annahme zugrunde, dass Partizipation
erstens die Akzeptanz von Entscheidungen fordert und zweitens, dass durch Partizipation die
Qualitdt von Entscheidungen gesteigert wird (Schweizer & Renn 2013, 44). Was heiRt aber
Mitwirkungsrechte? Wie weit gehen diese? Und was bedeutet Beteiligung allgemein und wann und
wo findet diese statt?

Partizipation wird in diesem Beitrag im Kontext demokratischer Entscheidungsprozesse
betrachtet. Je nach Demokratiemodell gibt es verschiedene Grade und Formen der Ausgestaltung
von Partizipation (siehe Kapitel 4). Der Fokus liegt hier auf Partizipation in einem reprasentativen



demokratischen System wie dem der Bundesrepublik Deutschland. In der nachfolgenden Diskussion
wird sich zeigen, dass nicht eindeutig festzuhalten ist, welche Formen von Partizipation einerseits
erwilinscht und andererseits moglich sind und welche Bedeutung diesen verschiedenen Formen von
partizipativen Elementen in einem reprasentativen Demokratiemodell zukommen soll.

Der Begriff Partizipation meint einerseits die konkrete Ausgestaltung von Beteiligung in
politischen Entscheidungsprozessen (Arnstein 1969; Dalton 2014)°, folglich die Form der Beteiligung
ausgehend von einem geringen bis hin zu einem hohen Beteiligungs- und Mitbestimmungsgrad.
Andererseits wird auf den Zweck und den Kontext von Partizipation verwiesen, also ob es darum
geht, politisch Einfluss zu nehmen, Akzeptanz flr eine Sache zu erlangen oder aber sich in sozialen
und kulturellen Vereinen zu engagieren (Steinbrecher 2009; van Deth 2009). Arnstein stellt somit die
Art und Weise, wie Beteiligung erfolgt und welchen Einfluss Beteiligung auf konkrete
Entscheidungsergebnisse hat, in den Fokus. Das Erkenntnisinteresse liegt auf einer strukturelle
Ebene, eine Unterscheidung nach Form und Legitimation von Partizipation, und zwar zwischen
formalisierter direkter, formalisierter indirekter und informeller Beteiligung (Friedrich 1960, 281f), im
Sinne von eingeladener® und uneingeladener Partizipation (Bogner 2012). Gleichfalls ist fraglich, wer
beteiligt werden soll und aktiv in welchem MalR und zu welchem Zeitpunkt an
Entscheidungsprozessen partizipieren soll/darf. Steinbrecher und van Deth stellen den Zweck und
den Kontext in dem Beteiligung stattfindet in den Fokus und definiert politische Partizipation als ,,alle
Aktivitaten von Birgern mit dem Ziel politische Entscheidungen zu beeinflussen” (van Deth 2009,
141). Hingegen umschreibt soziale Partizipation alle Aktivitdten in Gemeinschaften, Vereinen und
ahnlichen Vereinigungen, die das Ziel der Integration und Unterstiitzung haben und eben nicht
Einfluss auf politische Entscheidungen nehmen wollen (Steinbrecher 2009, 28f). Soziale Partizipation
beinhaltet demnach das soziale Engagement in Sport- und Kulturvereinen oder dhnlichen freiwilligen
Aktivitaten, die keinen politischen Zweck verfolgen, sondern ausschlieBlich soziale Interessen
bedienen. Gleichfalls ist zu bedenken, dass Partizipation in politischen Entscheidungsfindungs-
prozessen nur bestimmte Arten von Aktivitdten meint und nicht jedwedes Handeln von Akteuren.
Zeitung lesen oder das Ansehen von politischen Fernsehsendungen (wie beispielsweise
Dokumentationen oder Diskussionsrunden) sind keine Formen der Beteiligung, sondern gehoren der
Kategorie der Information an. Partizipation ist somit mehr als ein ,,sich informieren” und beschrankt

> Arnstein (1969, 217ff) unterscheidet in ihrer ,ladder of citizen participation” verschiedene Typen von
Partizipation — von ,manipulation” bis hin zu ,citizen control”, die in drei Uberkategorien eingeordnet werden
konnen: ,citizen power”, ,tokenism“ und ,non-participation” (Arnstein 1969, 217ff). Die Stufe der ,citizen
power” bezeichnet Partizipationsformen die eine Mitbestimmung der Biirger ermdglicht bis hin zu einer Art
Blrrger-Macht. Die Formen der Partizipation die der Stufe des ,tokenism“, also der Schein-Beteiligung
zuzuordnen sind, dienen mehr der Information der und der Beratung durch Birger. Die letztgenannte Stufe, die
der ,non-participation”, umfasst all diejenigen Formen, die nicht als Beteiligung gewertet werden kénnen.
Hierzu zahlt die gezielte Manipulation oder Ideologisierung (Arnstein 1969, 217ff). Hingegen unterscheidet
Dalton (2014, 38ff) zwischen sechs verschiedenen Formen von Partizipation in reprasentativen Demokratien:
erstens Wahlen, zweitens Wahlkampfaktivitdten und Parteimitgliedschaft, drittens direkte Kontaktaufnahme
mit politischen Reprasentanten, viertens kommunale Aktivitdten wie beispielsweise Birgerinitiativen, flinftens
Protest und sechstens Online-Aktivismus beispielsweise Uber soziale Medien im Internet. Partizipations-
berechtigt sind jeweils diejenigen, die formal-rechtlich Zugang zu den jeweiligen Partizipationsformen haben.

® Unter eingeladener Partizipation wird verstanden, dass diese Form der Partizipation von auRen initiiert wird,
also nicht von betroffenen Blrgern selbst, sondern von beispielsweise staatlichen oder wissenschaftlichen
Institutionen. Mit uneingeladener Partizipation sind hingegen Protest und Demonstrationen gemeint; auch hier
gibt es unterschiedliche Formen der Partizipation, die darauf basieren, dass betroffene Biirger diese selbst
initiieren oder aber sich auf reale Konflikte beziehen, z.B. Proteste der Anti-AKW-Bewegung (Bogner 2012,
507ff).



sich nicht auf klassische formelle Formate der Beteiligung, wie Wahlen und Abstimmungen, wie diese
in einer reprasentativen Demokratie gesetzlich verankert sind. Hinzu kommen weitere formelle und
informelle politische Aktivititen wie Parteizugehorigkeit, Demonstrationen, Unterschriften-
sammlungen oder auch kritischer Konsum (van Deth 2009, 141ff).

Nun wurde oben in den Definitionen von Steinbrecher (2009) und van Deth (2009) schon
erwahnt, dass es bei politischer Partizipation um die Einflussnahme auf den politischen
Entscheidungsprozess geht. Es handelt sich also um interessengeleitetes, soziales Handeln in Form
von Teilnahme an Entscheidungsprozessen (KiRRler et al. 2011, 40f). Partizipation als eine Beteiligung
von allen potenziell Betroffenen am Entscheidungsprozess (Johnson 2009, 90f; Schaal & Ritzi 2012,
140) weist auf einen erweiterten Partizipationsbegriff hin, da hier die Betroffenheit in den Fokus
gerickt wird und die Forderung nach der Beteiligung aller gestellt wird. Wer sind Betroffene und was
ist mit Beteiligung aller gemeint? Schlieft diese Forderung der Beteiligung aller ein, dass es einen
Zwang zur Beteiligung geben konnte? Nein, in der Literatur wird betont, dass Partizipation
grundsatzlich auf Freiwilligkeit beruht. Eine Beteiligung sollte daher auch immer bewusst stattfinden,
d.h. Individuen missen sich dariiber im Klaren sein, dass sie sich mit ihrem Handeln an einer
politischen Entscheidungsfindung beteiligen (Johnson 2009, 90f; Schaal & Ritzi 2012, 140). Weiterhin
sollen alle an einem Entscheidungsprozess beteiligten Akteure die gleichen Chancen haben, gehort
zu werden. Freiwilligkeit ist beispielweise ein wichtiger Gegenstand von Diskussionen im Kontext der
Endlagerung radioaktiver Abfalle. Hier haben sich Birgerinitiativen ausdriicklich gegen eine
Beteiligung in der Kommission zur Lagerung radioaktiver Abfdlle (kurz: Endlager-Kommission)
entschieden und damit gegen die so gestaltete Neuauflage des Endlagerstandortsuchprozesses
ausgesprochen und dennoch an Tagungen mit dem Themenschwerpunkt der Endlagerung
teilgenommen. Jedoch mit der Sorge, dass ihr Auftreten als Impulsgeber félschlicherweise als
Beteiligung ausgelegt werden konne’. Nach Steinbrecher (2009, 28f) und Schaal und Ritzi (2012, 140)
bedeutet Freiwilligkeit auRerdem, dass Akteure Beteiligung nicht in ihrer beruflichen Rolle ausiiben
sollen. Kénnte das dahingehend interpretiert werden, dass bestimmte Personen(-gruppen) gezielt
von Beteiligungsprozessen ausgeschlossen werden sollen? Eine solche Interpretation ware
problematisch, da dann Stakeholderbeteiligung grundsatzlich nicht als Partizipation gelten kdnnte.
Aufgrund der Tatsache, dass Partizipation oben als interessengeleitetes, soziales Handeln
beschrieben wurde, kann gefolgert werden, dass auch aufgrund der beruflichen Rolle bestimmte
Interessen partizipativ vertreten werden kdnnen. Kurz, das Prinzip der Freiwilligkeit schlieBt nicht
aus, dass Partizipation in einer beruflichen Rolle wahrgenommen wird, beispielsweise in der Rolle
eines Stakeholders, der die Interessen eines Unternehmens, einer Vereinigung oder einer Behérde
vertritt. Freiwilligkeit zielt nur darauf ab, dass kein Zwang zur Beteiligung bestehen darf. Dies ist in
demokratietheoretischer Hinsicht eine interessante Diskussion, insbesondere wenn es um die
Forderung geht, die Beteiligung bestimmter Bevolkerungsgruppen zu erreichen bzw. zu erhéhen, um
die Legitimitdt von partizipativen Prozessen zu stdrken. In diesem Kontext werden in der
Forschungsliteratur durchaus Vorschlage gemacht, die in Richtung Beteiligungspflicht gehen (Merkel
& Petring 2012; Schéafer 2015 und siehe auch Kapitel 4). Das Recht auf Nichtbeteiligung darf jedoch
nicht auler Acht gelassen werden, weshalb in diesem Artikel entsprechende Vorschlage als nicht
zielfiihrend betrachtet werden.

750 geschehen auf einer Tagung zum Thema ,,Endlagersuche — Zusammenarbeit von Endlager-Kommission und
Offentlichkeit” in Loccum (17.10. bis 19.10.2014). Hier haben verschiedene Mitglieder von Biirgerinitiativen die
Beflirchtung gedulert, dass ihre Teilnahme an der Tagung falschlicherweise als Beteiligung interpretiert
werden kénnte und damit ihre Forderung nach einer echten Beteiligung auf Augenhohe untergrabe.
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Des Weiteren ist die Reichweite von Partizipation zu bestimmen, wie mit der ,ladder of
participation” von Arnstein (1969) deutlich wird. Ab wann gilt Beteiligung als Beteiligung?
Partizipation meint eben mehr als nur Information, sie schliefit Mitwirkungsrechte ein (Renn 2013,
80). Wie weit reichen aber diese Mitwirkungsrechte? Bedeutet Mitwirkung nur, dass beispielsweise
ein Planungsentwurf in einer Anhorung zur Diskussion gestellt wird und die interessierte
Offentlichkeit dazu Stellung beziehen darf, mit der Vorgabe, dass deren Argumente in der
Entscheidungsfindung  bericksichtigt werden sollen, jedoch ohne eine abschlielende
Verbindlichkeit? Oder geht Mitwirkung gar so weit, dass damit Mitbestimmung im Sinne einer
konkreten, verbindlichen Ausgestaltung der Inhalte des Sachverhalts und einer anschlieRenden
Abstimmung gemeint ist? Wer trifft letztlich die Entscheidung? An dieser Stelle ist zu beachten, dass
Mitwirkungsrechte in einem parlamentarischen System an ihre Grenzen stofRen, und zwar in der
Weise, dass Beteiligung nicht in Konkurrenz zur parlamentarischen Entscheidungsfindung stehen soll.
In Kapitel 4 wird diese Problematik vertieft betrachtet.

Unter Berlicksichtigung der oben stehenden Argumente wird Partizipation in diesem Artikel
folglich definiert als Beteiligung derer, die zu den direkt Betroffenen zahlen, aber auch derjenigen die
als potenziell Betroffene wahrgenommen werden, sowie derjenigen, die am Thema interessiert sind.
Beteiligung meint, dass deren Interessen und Argumente mittels partizipativer Elemente Gehor
verschafft wird, um so in Entscheidungsprozesse einflieRen zu kénnen. Hierbei geht Beteiligung liber
die reine Information von Betroffenen und Interessierten hinaus, hin zu Mitwirkung und
Mitentscheidung.

Aus der Literatur heraus wird nicht deutlich, in welchem Verhiltnis zueinander
wissenschaftliche Experten und die Offentlichkeit stehen. Einzig Klinke (2014, 255) reiRt in seinem
Artikel das Problem der sozialpolitischen Ambiguitdt durch das Einbeziehen verschiedener Akteure
(Experten und Laien) an, die zu einer interpretativen und normativen Mehrdeutigkeit fihren. In der
Literatur nicht diskutiert wird beispielsweise, wie wissenschaftliche Gutachten oder die Beteiligung
von Experten, im Sinne von etablierten Stakeholdern, in einen Beteiligungsprozess einflieRen und
welche Wirkungen diese jeweils auf die Entscheidungsfindung haben. Dieses Papier vermag keine
abschlieBende Klarung dessen zu geben, wie Partizipation ausgestaltet sein kdnnte, damit die
Beratungsergebnisse angemessen in die Entscheidungsfindung einflieBen kdnnen.

Werden abschlieBend noch die Griinde und Ziele von Partizipation in den Blick genommen,
so kdnnen nach Renn (2013, 78f) fiinf Griinde fur Partizipation aufgefiihrt werden:

1) Die Erweiterung der Wissensbasis durch Erfahrungswissen,

2) zur Information Uber die Verteilung der Praferenzen und Werte (Winschbarkeit und
Wahrnehmung),

3) als Instrument zu einem fairen Aushandeln von Prozessen,

4) zur Erreichung des Ziels kollektiver Entscheidungen auf der Basis von Begriindungen und

5) zur Gestaltung der eigenen Lebenswelt.

Dem liegen Annahmen moglicher Vorteile von Partizipation zugrunde. Als Vorteile von
Partizipation gelten allgemein a) eine hoéhere Legitimation der Ergebnisse (Output-Legitimitat),
b) bessere Entscheidungen aufgrund einer breiteren Wissensbasis und c) die Sicherung
demokratischer Werte (Bergmans et al. 2015, 349). Fiir das Erreichen dieser Vorteile hinderlich
konnte sein, dass ein gewisser Informations- und Wissensstand notwendig ist sowie finanzielle und
zeitliche Ressourcen vorhanden sein missen (Strauss 2010, 221). AuBerdem gilt, dass verschiedene
Wissensressourcen nur gewinnbringend sein kénnen, wenn diese entsprechend bericksichtigt
werden. ,Wird das systematische Wissen der Experten nicht addquat einbezogen, dann sind



Enttduschungen Uber die sich einstellenden Konsequenzen der eigenen Inkompetenz in Sachfragen
vorprogrammiert.” (Renn 2013, 88). Anhand lokaler, regionaler oder themenbezogener Expertise
kann die Qualitdt des Expertenwissens gemessen werden. Andererseits kann die Qualitdt von
Entscheidungen negativ durch den Einfluss von 6konomischen oder sozialen Interessen beeinflusst
werden (Drazkiewicz et al. 2015, 220f). Partizipation muss folglich nicht per se bessere
Entscheidungen®, in Bezug auf den Output’, hervorbringen. Partizipation kann jedoch den
eigentlichen Entscheidungsprozess beispielsweise dahingehend verbessern, dass der Input verbessert
wird: Verschiedene Wissensbestdnde und Interessen werden berlicksichtigt und die Beteiligung von
Laien fuhrt auRerdem zu Lernprozessen unter den Teilnehmern, wodurch die Legitimitdt von
Entscheidungen allgemein erhoht werde (Feindt 2005, 11f; Neunecker 2016, 45f). Gleichzeitig wird
die Rolle der Legitimitdt von Entscheidungen, die mittels partizipativer Verfahren gefallt werden, in
der Literatur kontrovers diskutiert und ist auch in diesem Artikel in den nachfolgenden Kapiteln ein
wichtiges Thema. Gerade im Kontext der Entsorgung radioaktiver Abfdlle wird immer wieder die
Frage aufgeworfen, wie ein Entscheidungsprozess aussehen muss, um eine hohe Legitimitdt und
darauf aufbauend Akzeptabilitit zu erreichen. Ahnliches gilt fiir die Sicherung demokratischer Werte
durch Partizipation, denn nur wenn Entscheidungsprozesse in einem reprasentativen
demokratischen System als legitim betrachtet werden, kénnen diese Akzeptabilitdt hervorrufen,
weshalb auch dies ein Gegenstand der folgenden Kapitel ist.

Auf Basis der oben genannten Vorteile kénnen aus der Literatur heraus verschiedene Ziele
von Partizipation identifiziert werden, die nur teilweise mit dem in diesem Artikel verwendeten
Partizipationsbegriff (ibereinstimmen: erstens die reine Informationsvermittlung, die dazu dienen
soll, Unterstiitzung und Akzeptanz von der (betroffenen) Bevolkerung fiir ein Infrastrukturprojekt zu
gewinnen; zweitens, um in einen Diskurs mit der Offentlichkeit zu treten und deren Wiinsche, Sorgen
und Erwartungen in Erfahrung zu bringen. Drittens kann Partizipation das Ziel haben, gemeinsam
eine robuste Entscheidung zu treffen, die moglichst alle Interessen beriicksichtigt. Den genannten
drei Zielen liegen unterschiedliche Verstindnisse von Partizipation zugrunde, weshalb die
Eingrenzung des Begriffs, wie oben erfolgt, eine groRe Bedeutung hat. In diesem Beitrag steht das
dritte Ziel von Partizipation im Fokus — eine robuste Entscheidung zu treffen —, das Mitbestimmung
einschlieBt. Partizipation, im weiteren Sinne verstanden als Mitbestimmung, soll in politischen
Entscheidungszusammenhangen raumlicher Planung einen Beitrag dazu leisten, auch in komplexen
Problemlagen bzw. bei kontroversen Infrastrukturprojekten eine robuste Entscheidung
herbeizufihren. In Kapitel 4 wird jedoch dargelegt, dass der Grad von Partizipation in Entscheidungs-
findungen sehr vom jeweiligen Demokratiemodell abhdngt. Im Entsorgungskontext gibt es einen
Uber Jahrzehnte hinweg bestehenden Konflikt mit verhadrteten Positionen, der Partizipation dringend
erforderlich macht, um eine Losung des Problems in Aussicht zu stellen. Gleichzeitig muss die
Implementierung von partizipativen Elemente aber immer innerhalb der Moglichkeiten eines
reprasentativen Demokratiemodells gedacht werden, um eine Demontage zu vermeiden. Im
nachfolgenden Kapitel wird Partizipation im Entsorgungskontext und deren potenzieller Beitrag zur
Losung komplexer Probleme diskutiert.

8 positive Effekte durch partizipative Elemente auf demokratische Entscheidungen werden von Michels (2011,
275ff) mit dem Ergebnis untersucht, dass fallspezifisches Wissen erhéht, Birgerkompetenzen erworben und
birgerschaftliches Engagement gestarkt wird sowie aus solchen Prozessen resultierende Entscheidungen eher
von Teilnehmern unterstiitzt werden. Je nach Partizipationsinstrument unterscheiden sich die positiven Effekte
und bleiben in der Regel auf die Teilnehmer von Partizipationsprozessen begrenzt.

? Die Begriffe Input, Throughput und Output werden in Bezug auf Legitimitdt von Partizipation in
Entscheidungsprozessen in Kapitel 4.2 erlautert.



3. Partizipation im Kontext der Endlagerung radioaktiver Abfille

Die raumliche Planung groRer Infrastrukturanlagen wird aufgrund ihrer Komplexitat haufig als ein
,wicked problem’ bezeichnet, da fiir diese keine Losung zu finden ist, die von allen als
zufriedenstellend bewertet wird. In besonders schwierigen und komplexen Problemlagen kann es
dazu fihren, dass keine Losung gefunden wird (Brunnengraber 2016). Bei solchen komplexen
Problemlagen sind die Lasten'® gemeinhin ungleichmaRig verteilt. Entsprechend stoRen
herkdmmliche Entscheidungsverfahren reprasentativer Demokratien an ihre Grenzen der
Leistungsfahigkeit. Hornig und Bauer (2016) stellten in ihrer Untersuchung der Infrastrukturproteste
und Demokratieunterstiitzung fest, dass es sich bei den Protesten um den Ausbau des Frankfurter
Flughafens keineswegs um ein reines NIMBY-Verhalten'! handelt, sondern dass auch ein deutliches
Misstrauen gegeniiber den politischen Akteuren und der aktuellen demokratischen Praxis zu
erkennen ist. Hier ermoglichen partizipative Verfahren, die Verhandlungen mit allen potenziell
Betroffenen einbeziehen, einen Weg aus der Entscheidungsblockade zu finden und zu einer fairen
Entscheidung zu kommen (Feindt & Newig 2005, 21).

Die Entsorgung radioaktiver Abfalle stellt ein solch komplexes Problem der
Infrastrukturplanung dar. Seit Jahrzehnten wird eine Entsorgungslosung fir die radioaktiven Abfalle
gesucht; in Deutschland flihrte das zu einem lang anhaltenden Konflikt zwischen der féderalen und
der nationalen politischen Entscheidungsebene, begleitet von massiven Protesten von Teilen der
Bevolkerung, die sich in Birgerinitativen und Umweltbewegungen organisierten (Hocke &
Kallenbach-Herbert 2015, 182ff). Dadurch wurden Entscheidungen verzogert, boykottiert und wieder
aufgehoben. Externe Schocks wie die schweren Reaktorunfille von Tschernobyl und Fukushima
erforderten ein Umdenken in der deutschen Energiepolitik, die auch Wirkungen auf die
Entsorgungspolitik von radioaktiven Abfdllen hat (ebd.). Die lange Zeit dominierende
Herangehensweise in der Entsorgungspolitik, Risiken zu quantifizieren und statistische
Schadenswahrscheinlichkeiten zu berechnen, erwiesen sich als inaddaquat im Umgang mit
radioaktiven Abfallen und Standortentscheidungen fir Endlager. Das auler Acht lassen von
soziokulturellen Gegebenheiten fihrte dazu, dass wichtige Faktoren im Entscheidungsprozess (z.B.
Uberzeugungen und Einstellungen) nicht bedacht wurden, Betroffene sich ibergangen fiihlten und
hatte letztlich eine Blockadehaltung von umweltpolitisch interessierten gesellschaftlichen Akteuren
zur Folge. Bergmans et al. (2015, 347ff) stellen fest, dass technische Vorfestlegungen, beispielsweise
hinsichtlich der Endlagerung in Bergwerken'?, in verschiedenen Landern vielfach dazu fiihrten, dass
Beteiligungsvorhaben nur noch in einem sehr begrenzten AusmaR auf die soziotechnische
Ausgestaltung Einfluss nehmen konnten, mit der Folge, dass sich innerhalb der Bevodlkerung
Kontroversen und Konflikte entwickelten (Bergmans et al. 2015, 360). Technische und soziale
Aspekte sind jedoch eng miteinander verwoben und kénnen bei der Entscheidungsfindung nicht
getrennt, sondern miissen beide gleichermaBen berilicksichtigt werden, um zu einer robusten
Entscheidung zu gelangen (Flieler 2006, 131). Risikoabwagungen basieren heute nicht mehr allein
auf statistisch-technischen Wahrscheinlichkeiten, sondern es werden breitere Kontexte wie
individuelle Uberzeugungen und Einstellungen sowie kulturelle, soziale und ethische Aspekte
bericksichtigt (Cotton 2009, 604ff). Die Endlagersuche, als soziotechnisches System, beinhaltet ein
Ineinandergreifen von technischen und naturwissenschaftlichen mit sozialen Aspekten der

1% Mit Lasten sind mogliche nachteilige Wirkungen wie Umweltbelastungen, Verkehrsaufkommen, Larm,

Imageschaden etc. gemeint.
M NIMBY: Abkiirzung fir ,Not In My Backyard” (Lee 1993, 44).
12 Siehe fiir eine genauere Ausfiihrung Mbah (2016).
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Entsorgung (Hocke 2016). So wird fiir die Endlagerung radioaktiver Abfille zumeist die Verbringung
in tiefengeologische Formationen bevorzugt. Auf technischer Seite stehen das EinschlieRen des
Abfalls in Behélter, die Schaffung von Hohlraumen (Bergwerke) und die Verbringung der Abfille in
diese Bergwerke sowie deren Verschluss. Aus sozialer Perspektive sind die sozialen Belange der
Betroffenen von Bedeutung, beispielsweise Umwelteinwirkungen, ©6konomische und soziale
Auswirkungen wie beispielsweise Imageschdden, also insbesondere nicht-intendierte Folgen der
Entsorgung radioaktiver Abfalle im Kontext von Nichtwissen und Unsicherheit (Hocke 2016, 84ff;
Mbah 2016).

Dariber hinaus besteht die Notwendigkeit, Entscheidungsprozesse dahingehend zu
verandern, dass auch bei komplexen Infrastrukturprojekten eine Flexibilitat erhalten wird, die die
Moglichkeit offen halt, auf verdanderte Rahmenbedingungen zu reagieren. Stromer und Trufer (2009,
73f) vertreten die These, dass Infrastrukturen, die auf eine lange Lebensdauer ausgerichtet sind,
stabile und behdbige Institutionen bedingen und somit dominante soziotechnische Regime
reproduziert werden. Sobald eine Entscheidung getroffen ist, sind die Konfigurationen eines Systems
Uber einen langen Zeitraum hinweg festgeschrieben. Es reagiert nur trage auf Verdnderungen und
lasst keinen Raum fir Entwicklung und Anpassung, d.h. solche Systeme befinden sich in einem sog.
Jock-in“?® (ebd.). Genau solch eine Handlungs- und damit Anpassungsunfihigkeit gilt es im
Entsorgungskontext zu vermeiden. Die zu erzielenden Entscheidungsergebnisse sind demnach
Losungen, ,die den vielfaltigen Kriterien verschiedener Zukunftswege gerecht werden miissen, um
robust fir die Lebensdauer der soziotechnischen Entitdten zu sein” (van Wezemael & Zaugg Stern
2009, 71).

Die Beteiligung der Offentlichkeit’* wird folglich als eine Option gesehen, mit solchen
komplexen Herausforderungen adaquat umzugehen und so die Akzeptanz der Bevdlkerung fiir
InfrastrukturmaBnahmen zu steigern (Edelenbos et al. 2010, 75f; Schweizer & Renn 2013, 42). Im
Fokus steht dann vor allem der Entscheidungsprozess, der durch den Einbezug partizipativer
Elemente zu robusten Entscheidungen fiihren soll, die dann wiederum von groBen Teilen der
Bevolkerung akzeptiert werden kénnen. Visschers und Siegrist (2012, 292ff) machen den Begriff der
Fairness™ in ihrer Argumentation fiir Akzeptanz in energiepolitischen Entscheidungen stark. Hierbei
stellen sie fest, dass bisher noch nicht abschlieBend geklart ist, ob prozedurale Fairness oder aber
Fairness im Ergebnis eine wichtigere Rolle zukomme. In ihrer eigenen Studie kommen sie jedoch zu
dem Schluss, dass Fairness im Ergebnis wichtiger sei als im Prozess, um die Akzeptanz in
energiepolitischen Entscheidungslagen zu steigern. Aus diesem Grund sei es wichtig, ndher zu

13 Mit dem Begriff des ,lock-in“ ist gemeint, dass ein Wechsel des bzw. eine Anpassung eines Systems nur mit
auBerordentlich hohem Aufwand und hohen Kosten (bezogen auf alle notwendigen Ressourcen) zu erreichen
ist. Der Begriff stammt urspriinglich aus den Wirtschaftswissenschaften, ist aber auch in der Geographie ein
gangiger Begriff, um das Verpassen von rechtzeitigen Anpassungen und damit die Behabigkeit und

Abhéangigkeit von Unternehmen, hier fir Institutionen allgemein, zu beschreiben.

1% Der Begriff der Offentlichkeit wird in diesem Artikel nicht weiter ausdifferenziert, sondern allgemein, im

Sinne eines an einer politischen Entscheidungsfindung zu beteiligende Publikums verwendet. Einen guten
Uberblick verschiedener Ansitze und empirischer Studien zu Offentlichkeit, 6ffentlicher Meinung und sozialen
Bewegungen bietet das Sonderheft von Neidhardt (1994). Grundlegend ist die Abhandlung von Habermas
(1990) mit dem Titel ,Strukturwandel der Offentlichkeit”, in der er postuliert, dass Offentlichkeit bis in private
Bereiche vordringt. Bisher diente der Begriff der Offentlichkeit v.a. der Unterscheidung zwischen 6ffentlich-
politischen und privaten Sphdren. Habermas sieht jedoch ein Spannungsfeld zwischen kritischer und
manipulativer Offentlichkeit (durch kommunikative Prozesse in einem kommerziellen und machtbehafteten
Umfeld entstehend), das Auswirkung auf das demokratische System hat (Habermas 1990).

15 Visschers und Siegrist (2012, 293) definieren Fairness als den Grad, zu dem eine Person sich gerecht
behandelt fihlt bzw. zu dem mit einem Sachverhalt akzeptabel verfahren wird.
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untersuchen, welche Ergebnisse in energiepolitischen Fragen als fair bezeichnet werden kénnen. Als
wichtige Faktoren, die die Akzeptanz beeinflussen, nennen Visschers und Siegrist (2012, 299) die
generelle Einstellung gegeniiber Nuklearenergie sowie die erwarteten 6konomischen Vorteile. Kritli
et al. (2012, 79ff) sehen hingegen insbesondere die prozedurale Gerechtigkeit als maRgeblich fiir die
Akzeptanz einer Standortentscheidung eines Endlagers an. Hierzu zahlen dann neben einer
umfangreichen Birgerbeteiligung beispielsweise ein stufenweiser Entscheidungsprozess,
Transparenz sowie Flexibilitat. Jedoch stellen auch Krutli et al. (2012, 95f) fest, dass die spezifischen
Ergebnisse von solchen Entscheidungen nicht auller Acht zu lassen und neben Prozess- und
Verteilungsgerechtigkeit bedeutsam sind. In ihren empirischen Studien stellte sich aber heraus, dass
Entscheidungssituationen mit fairen Prozessen und gerechten Verteilungsprinzipien besser bewertet
werden (Kritli et al. 2012, 95). Dies entspricht dem von Grunwald (2005, 54f) aufgezeigten Wandel
im Umgang mit neuen Technikentwicklungen und deren Einflihrung, ausgehend von dem Versuch
einer prospektiven Akzeptanzmessung — also welche Technik voraussichtlich mit welchen Risiken
akzeptiert werden konnte — hin zu einem Einbeziehen von Betroffenen in die Entscheidungsprozesse.
An dieser Stelle wird der Begriff der Akzeptabilitdt eingefiihrt, ein Begriff der auf demokratisch
legitimierten Entscheidungen beruht. Mit dem Begriff Akzeptabilitdit hebt Grunwald (2005, 58f)
darauf ab, dass , demokratisch legitime Entscheidungen® eben nicht auf ,vollstandige Akzeptanz in
dem Sinne stoRen muss, dass sie vertraglich mit den Praferenzen und Interessen aller Betroffenen

Ill

sein soll”. Wichtig ist vielmehr, dass das Verfahren korrekt durchgefiihrt wird und die aus diesem
Verfahrensprozess resultierende Entscheidung von den Betroffenen akzeptiert wird. Wenn
herkdmmliche Verfahren an ihre Grenzen stofRen, d.h. wenn Entscheidungen von Betroffenen nicht
mehr akzeptiert werden und so keine Lésung gefunden werden kann, dann gilt es, neue, den
Bedirfnissen angepasste Verfahren zu entwickeln, die wiederum in der Lage sind, akzeptierte
Entscheidungen  hervorzubringen, auf Basis von neuen demokratisch legitimierten
Entscheidungsprozessen (Grunwald 2005, 58ff).

Der Konflikt um die Entsorgung radioaktiver Abfille ist nach Grunwald gleichzeitig ein
komplexes Problem der Entscheidungsfindung in der Infrastrukturplanung, fir das die aktuellen
demokratisch legitimierten Entscheidungsverfahren keine akzeptierten Entscheidungen mehr
hervorbringen kdénnen und daher neue Verfahrensweisen gesucht werden missen (Grunwald in
Hocke & Arens 2010, 73ff). Die Integration partizipativer Elemente in demokratische
Entscheidungsverfahren gilt hier als ein Schllssel, um Entscheidungen auf eine neue demokratisch
legitimierte Basis zu stellen. Partizipative Elemente in Entscheidungsverfahren der reprasentativen
Demokratie zu integrieren, die die Betroffenen zufriedenstellend in den Prozess einbeziehen,
gleichzeitig die Legitimitdt von Entscheidungen erfiillen und andererseits nicht in Konkurrenz zur
reprasentativen Demokratie stehen, ist die Herausforderung, die bewaltigt werden muss. Es stellt
sich die Frage danach, wie sehr das bestehende Demokratiemodell verandert werden kann und muss
und welche Form in Bezug auf den Umgang mit radioaktiven Abfdllen gewollt ist. Das
Standortauswahlgesetz (im Folgenden in der Abkirzung StandAG) nimmt dazu in Teil 2
Beteiligungsverfahren ausfiihrlich Stellung und geht fiir Deutschland einen durchaus neuen Weg
hinsichtlich Beteiligung, wenngleich diese nicht so umfassend und konkret ausfallt, wie in der
Partizipationsliteratur gefordert wird, um tatsachlich als Mitentscheiden zu gelten (siehe auch Hocke
& Smeddinck 2017) und ist auf der Arnstein’schen Leiter auf Stufe 3 (Information) oder
allerh6échstens 4 (Konsultation) einzuordnen (siehe auch Di Nucci et al. 2017). Davon ausgehend
werden im folgenden Kapitel die Herausforderungen, die sich durch die Integration von
partizipativen Elementen fiir eine reprasentative Demokratie ergeben, diskutiert.
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4. Partizipation und demokratische Entscheidungsprozesse — Widerspruch oder Zugewinn?

Ausgehend von der Feststellung, dass fiir die Losung komplexer Probleme eine Anpassung der
Prozesse demokratischer Entscheidungsfindung notwendig ist, wird im Folgenden zunéachst ein
Uberblick gegeben (ber die aktuelle Diskussion der Entscheidungsfindung in reprisentativen
Demokratien. AnschlieBend wird nach der Begriindung fiir diese Anpassung der reprasentativen
Entscheidungsprozesse um partizipative Elemente gefragt. Bevor auf die Herausforderungen fiir die
reprasentative Demokratie eingegangen wird, werden die Funktionen von Partizipation in
verschiedenen Demokratiekonzeptionen und Mindeststandards fir Partizipationsprozesse dargelegt.

4.1 Proteste — Forderung nach mehr Partizipation?

Demokratie und Beteiligung sind eng miteinander verknipft, einerseits Gber die im Grundgesetz
verankerten Grundsatze zu Wahlen und Abstimmungen durch das Volk (Artikel 20, GG) sowie in der
Bauleitplanung (§ 3, BauGB), andererseits durch die Konzeptualisierung von Demokratie, in der
Partizipation als ein wesentliches Kernelement beschrieben wird (van Deth 2009, 142f). Neu
hinzugekommen ist nun auch ein etwas umfassenderes Beteiligungsverfahren im StandAG (Teil 2),
welches das BfE zu umfassender Information der Offentlichkeit verpflichtet und neben
Stellungnahmen und Erdrterungsterminen (§ 7) die Einrichtung eines Nationalen Begleitgremiums
(§ 8), Fachkonferenzen und Regionalkonferenzen (§ 9-11) vorsieht. Beteiligung ist der Demokratie
immanent und schlieflt auch alle moglichen freiwilligen politischen Beteiligungsaktivitaten ein (van
Deth 2009, 141ff). Demokratien sind darauf angewiesen, dass sich die Birgerinnen und Birgerinnen
und Biirger'® beteiligen. Wie ist folglich eine verinderte Partizipationslandschaft — sinkende
Beteiligung an allgemeinen Wahlen bei gleichzeitig steigenden alternativen Beteiligungsformen —
hinsichtlich der Qualitat von Demokratie zu beurteilen? Und inwiefern steht das in Zusammenhang
mit komplexen Problemen der Entscheidungsfindung in der Infrastrukturplanung, wie beispielsweise
der Endlagerstandortsuche?

In der jingeren Forschungsliteratur wird kontrovers diskutiert, ob die reprasentative
Demokratie noch fahig ist, den komplexen gesellschaftlichen Problemstellungen der Gegenwart und
der Zukunft addaquat zu begegnen und Losungen zu finden. Als Ausdruck dieser Forderung nach
einem Wandel der reprdsentativen Demokratie wird die wachsende Zahl an Birgerinitiativen,
Protesten und sozialen Bewegungen gesehen, die mehr Transparenz, Mitbestimmung und
Demokratisierung fordern (GeilRel et al. 2014, 13f; Dalton 2014, 37f). Protest kann als Ausdruck des
Wunsches nach Beteiligung interpretiert werden und mit Unzufriedenheit in Zusammenhang
gebracht werden. GeilRel (2011, 48) konstatiert jedoch, dass Protest auch als Kritikbereitschaft
gewertet werden kann und nicht mit Zufriedenheit oder Unzufriedenheit’’ in Beziehung steht.
Kritikbereite Blrger sehen es vielmehr als ihre Pflicht an, die Politik und die Politiker zu beobachten
und &duBern somit mittels Protesten den Willen, Entscheidungen und Prozesse mitzugestalten
(Alcantara et al. 2016, 32f; Roth 2011a, 98ff, 2011b, 46ff). Dies ware dann eine positive Umkehr der
Erklarung, warum alternative Formen politischer Partizipation zunehmen, dahingehend, dass sich
politisches Selbstverstrauen entwickelt, Politik mitgestalten zu kénnen (van Deth 2009, 153ff).

16 Nachfolgend wird zur besseren Lesbarkeit nur noch die maskuline Form verwendet. Selbstverstandlich sind
hierbei immer alle Geschlechter gemeint.

Y Unzufriedenheit kann einerseits durch ein politisches Anspruchsdenken und durch den (gefuhlten) Verlust
oder den Mangel an 6konomischen Mitteln entstehen. Die Kritikbereitschaft ist davon jedoch unabhangig und
wird nicht von der 6konomischen Situation und von soziodemographischen Merkmalen beeinflusst (GeiRel
2011, 95f).
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Bei der Suche nach Protestursachen kénnen vielerlei Griinde angefiihrt werden. Ursachlich
fir Protest kann nach Sinemus (2013, 76f) beispielsweise der Souveranitatsverlust staatlicher Politik
in Zeiten der Globalisierung sein, die sich vor allem in der zunehmenden Bedeutung multilateraler
Institutionen duRert. Dies wiederum hat zur Folge, dass staatliche Haushalte starker belastet werden
und Entscheidungen nicht nur von der lokalen auf die nationale, sondern vielmehr auf die
internationale Ebene verschoben werden (ebd.). Dieser Souveranitdtsverlust staatlicher Politik
beruht auch auf der zunehmenden Komplexitdt gesellschaftlicher und technologischer
Fragestellungen, mit denen nicht nur eine Zunahme wissenschaftlicher Unsicherheiten, sondern vor
allem eine Zunahme des Gewahrwerdens wissenschaftlicher Unsicherheiten einhergeht, die sich vor
allem in kontroversen Studien und Expertendissens duBern (Klinke 2014, 253ff). Entscheidungen
werden immer haufiger in informellen Gremien vorbereitet, oder gar auf anderer Ebene (z.B. EU)
geféllt, die dann nur noch auf der nationalen Ebene ibernommen werden. Als eine weitere Ursache
fir die zunehmende Unzufriedenheit und das Gefiihl der Unterreprasentation von spezifischen
Interessen durch die Reprasentanten des reprasentativen Demokratiemodells kann die von Jorke
(2013, 486ff) und anderen Autoren (siehe u.a. Geilel 2012b; Merkel 2015; Schaal & Ritzi 2012)
identifizierte zunehmende Ungleichheit der Partizipation an politischen Entscheidungsprozessen
aufgrund struktureller Hemmnisse sozial benachteiligter Gruppen, sich an solchen Prozessen zu
beteiligen, angefiihrt werden. Denn trotz des insgesamt gestiegenen Bildungsniveaus und den
Moglichkeiten, sich zu informieren und politisch zu beteiligen, nimmt die Teilnahme an Wahlen und
das Engagement in Parteien ab. Auch neue Partizipationsformen werden vornehmlich von héher
gebildeten und einkommensstarkeren Bevolkerungsgruppen wahrgenommen. Als ein Grund hierfur
werden soziale Kontakte angefiihrt, womit einerseits das Sozialkapital*® eines Individuums gemeint
ist und andererseits politische Mobilisierung Giber soziale Kontakte wie beispielsweise in Vereinen.

Die Verschiebung von klassischen Beteiligungsformen wie Wahlen und Abstimmungen hin zu
eher alternativen Formen der Beteiligung kann als Ausdruck eines Wandels der reprasentativen
Demokratie gewertet werden. Mit dieser Feststellung geht jedoch noch keine Wertung einher
hinsichtlich der Wirkungen auf die reprasentative Demokratie. Proteste kdnnen ein Ausdruck von
Unzufriedenheit sein und gleichzeitig kann eine hohere Beteiligungsrate an alternativen
Beteiligungsformen auch dafiir sprechen, dass in diesen Formaten eine Moglichkeit gesehen wird,
auf politische Entscheidungen Einfluss zu nehmen und Politik mitzugestalten. Sensibel bleibt jedoch
die Frage nach der Ungleichheit der Beteiligung in Bezug auf verschiedene Bevdlkerungsgruppen,
insbesondere durch die Ausbreitung partizipativer Verfahren (Neunecker 2016, 53). Der Realisierung
von Gleichheit in Entscheidungsprozessen kommt nach Hoppe (2010, 228f) insbesondere bei der
Losung komplexer (wicked) Probleme eine groRe Bedeutung zu. Nur die Sicherstellung von
groRtmoglicher Gleichheit zwischen Blrgern in Partizipationsprozessen kann zu Perspektiven-
pluralitat fihren und damit gemeinsame Lernprozesse ermdoglichen. Die Einflihrung partizipativer
Elemente verbessert jedoch nicht per se die Beziehungsgleichheit (Linden 2016, 173ff). Hier gilt es,
Partizipation im Rahmen der Maoglichkeiten innerhalb eines parlamentarisch-reprasentativen
Demokratiesystems zu betrachten. Im folgenden Kapitel wird daher darauf eingegangen, welche
Bedeutung Legitimitdt in Bezug auf politische Entscheidungsverfahren im Allgemeinen und
hinsichtlich der Implementierung partizipativer Elemente im Besonderen hat sowie welche Rolle dem

¥ Das Sozialkapital eines Individuums umfasst alle moglichen Ressourcen, die aufgrund eines Beziehungs-
netzes, aus schwéacheren und stirkeren Verbindungen bestehend, vorhanden sind (siehe Bourdieu 1983;
Granovetter 1973; Ludicke & Diewald 2007; RoRteutscher 2009).
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Argument der Ungleichheit zukommt und wie die aktuelle Entwicklung von Partizipation in der
reprasentativen Demokratie allgemein in der Literatur diskutiert wird.

4.2 Auf dem Weg zu einer Postdemokratie?

Die Skepsis in Bezug auf die Funktionsfdahigkeit der reprasentativen Demokratie &duBert sich
beispielsweise darin, dass politische Entscheidungen bei rdaumlichen Planungsprozessen in den
vergangenen Jahrzehnten weniger von den Biirgern akzeptiert werden und haufiger in die Kritik
geraten, mit der Folge, dass Entscheidungen zuriickgegnommen werden miussen, nicht getroffen
werden oder aber entgegen starkem Protest durchgesetzt werden. Alle drei genannten Optionen des
Umgangs mit Entscheidungen sind unbefriedigend, da sie das eigentliche Problem nicht angehen,
und zwar politische Entscheidungsprozesse wieder auf eine legitime Basis zu stellen. Die Legitimitat
von Entscheidungen wird von Birgern somit in Frage gestellt. Legitimitat bezeichnet hier die
Akzeptanz bzw. die Unterstiitzung politischer Entscheidungen durch die Biirger (GeiRel 2009, 403f),
folglich den Geltungsanspruch, den politische Entscheidungsprozesse haben (Alcantara et al. 2016,
25). In einer reprasentativen Demokratie ist die Sicherstellung der Legitimitadt prioritdar, denn nur
wenn eine Entscheidung nachvollziehbar und transparent ist, und unter Berlicksichtigung
verschiedener Argumente, basierend auf der reprasentativen Auswahl der Entscheidungstrager
erfolgt ist, kann auch eine ,individuelle Unterordnung unter die aufgestellten Normen (Gesetze)
erwartet werden” (Alcantara et al. 2016, 25). Mittels Beteiligungsverfahren soll nicht nur ein
demokratisches Ideal erfiillt, sondern insbesondere die Legitimitat politischer Entscheidungen erhéht
werden (Dryzek 2010, 21). Hierbei wird in drei Formen der Legitimitat unterschieden: der Input-, der
Throughput- und der Output-Legitimitat. Die Input-Legitimitat stellt die Sicherung besserer Zugangs-
und Mitbestimmungsmaoglichkeiten dar. Die Throughput-Legitimitat stellt auf die Verfahren selbst ab,
die besser sein sollen und Bilirgerinnen und Biirger an Gesetzesformulierungen beteiligen sollen und
die Output-Legitimitat bezieht sich auf die Ergebnisse, d.h. Erflillung im Sinne des Gemeinwohls
(Alcantara et al. 2016, 26; Braun & Schmitt 2009, 59ff; GeilRel 2012a, 167ff; Schaal 2014, 119). Die
Legitimitdat von politischen Entscheidungen steht in Deutschland vor allem bei Planungsvorhaben
groRer Infrastrukturanlagen in Frage. Hier driicken Birgerinnen und Blrger immer haufiger ihren
Unmut mittels Protest aus und sind nicht bereit, parlamentarische Entscheidungen zu akzeptieren,
wie dies beispielsweise bei Stuttgart 21, oder beim Ausbauvorhaben des Frankfurter Flughafens zum
Ausdruck kam (Bebnowski et al. 2010; Brettschneider & Schuster 2013; Ramid et al. 2012; Schuster
2013; Thaa 2013; Wulfhorst 2011; Hornig & Bauer 2016; Geis 2010).

Der aufgezeigte Wandel in der Art und Weise, wie Partizipation ausgelibt wird, nimmt
Einfluss auf die Ausgestaltung der reprdsentativen Demokratie. In einer reprasentativen Demokratie
soll es nach Badiou und Ranciére (2010) darum gehen, ,die gemeinschaftliche Produktion des
Reichtums und die Méglichkeit eines jeden, darin ,seinen’ Teil zu ergreifen, zu optimieren” (Badiou &
Ranciére 2010, 154). Um diese Optimierung zu erreichen, geben die einzelnen Mitglieder der
Gesellschaft ihre Einmischung in das Politische auf und Konsens dient dann dazu, den Frieden
sicherzustellen (Badiou & Ranciére 2010, 154ff). Konsens wird hergestellt, indem die Macht an
wenige Personen delegiert wird, die fur fahig gehalten werden, die Volksinteressen umzusetzen. Eine
Herausforderung fiir das in Deutschland derzeit bestehende reprasentative demokratische System ist
der Wandel der Gesellschaft hin zu flexiblen Subjekten, die sich zu normativen demokratischen
Strukturen bekennen, gleichzeitig aber grofRe Anspriiche an Freiheit, Selbstverwirklichung und
Selbstbestimmung hegen. Die Politik und die Entscheidungstrager, deren politische Handlungs-
spielrdume immer stirker durch internationale Abkommen und durch die Macht von
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Wirtschaftsunternehmen eingeschrankt werden, kdnnen dem steigenden Druck nach Partizipation,
Reprdsentation und Legitimation kaum gerecht werden. Gleichzeitig steht die Forderung nach
Effizienz und Effektivitdt im Raum (Blihdorn 2012, 84ff). Lietzmann (2016, 53) postuliert, dass
»,Reprasentanz und Akzeptanz [..] in dieser risikohaften Welt nur durch ausdriickliche und
umfassende Entscheidungsbeteiligung der Betroffenen [erzeugt werden kann]. Nur durch
Mitentscheidung entstehen auch Verantwortungsteilung und Akzeptanz fir plotzlich eintretende
Misserfolge”. Argumentativ unterlegt werden diese Aussagen damit, dass in modernen
Gesellschaften mit hohem Bildungsstand, hoher Individualisierung und einer gewachsenen
Orientierungsfahigkeit Individuen sich mehr als Unternehmer ihres Selbst begreifen und daher als
Partner in politischen Entscheidungen wahrgenommen werden wollen (Lietzmann 2016, 51ff).
Entscheidungen, die das Gemeinwohl betreffen, werden nicht mehr dem ,Vater Staat” alleine
Uberlassen (Lietzmann 2016, 52), im Sinne einer Vormundschaft, sondern es geht um Mitsprache und
Mitbestimmung. Dies geht jedoch nur, wenn bisherige Defizite angegangen werden, wie die der
mangelnden Legitimation von Ergebnissen aus partizipativen Verfahren. Das Einbeziehen der
Ergebnisse dieser Verfahren soll folglich auf eine legitime Basis gestellt werden, d.h. innerhalb
institutionalisierter Verfahren stattfinden. Die Herausforderung, der sich eine deliberative
Partizipation (siehe Kapitel 4.4.1) stellen muss, ist die, dass die Legitimitat nur eingeschrankt gegeben
ist, da nicht alle Betroffenen die gleiche Chance haben, sich zu beteiligen und gehért zu werden.
Hierbei spielt insbesondere die soziale Selektivitdt eine bedeutende Rolle, da z.B. ein hdoherer
Bildungsstand, ein hoheres Einkommen, ein hoherer sozialer Status und eine groRere
Eingebundenheit in soziale Netzwerke dazu fiihren, dass diese Personen sich nicht nur mehr
beteiligen, sondern deren Argumente auch eher aufgenommen werden (Schaal & Ritzi 2012, 140ff).
Nach Roth (2016, 67f) lasst sich politische Gleichheit in deliberativen und partizipativen Verfahren
durchaus verbessern, beispielsweise indem dezentrale Formen oder alltagsnahe Themen gewahlt
werden sowie partizipative Elemente reprasentativ ausgestaltet werden.

Der oben aufgezeigte Wandel der reprasentativen Demokratie, der in den nachfolgenden
Abschnitten vertieft wird, zeigt nicht nur, dass alternative Formen der Blirgerbeteiligung an Zuspruch
gewinnen, sondern auch, dass Demokratien Veranderungen ausgesetzt sind, indem beispielsweise in
politischen Entscheidungsprozessen immer héaufiger Expertenkommissionen eingesetzt werden
(Jorke 2013, 486f). Dies fuhrt zu einer Entparlamentarisierung und beeinflusst die Qualitat politischer
Entscheidungen negativ. Eine ungleiche Beteiligung sozialer Milieus an Wahlen, aber auch alternative
Formen der Beteiligung stellen erstens Entscheidungsprozesse hinsichtlich ihrer Legitimitat in Frage
(ebd.), und zweitens bleibt durch die Beschleunigung parlamentarischer Prozesse weniger Zeit fir
Deliberation (Schaal 2014, 111ff). Diese Entwicklungen werden von einigen Autoren als
demokratiegefahrdend eingestuft. ,,Wachsende Partizipationsanspriiche der Bevdlkerung sind
zunehmend gekoppelt mit Zweifeln, ob die politischen Eliten im Interesse der Birger agieren. [...] Auf
der politischen Biihne werde zwar noch Demokratie gespielt, aber relevante Entscheidungen, so die
These, werden lingst nach anderen Regeln und unter Ausschluss der Offentlichkeit getroffen”
(GeiRel et al. 2014, 14). Dies gilt als eine Ursache fir die zunehmende Politikverdrossenheit der
Bevolkerung (Renn 2013, 77f), auch bezeichnet als ,,post democracy” (Crouch 2004) oder ,audience
democracy” (Biegelbauer & Loeber 2010, 3f; Biegelbauer & Hansen 2011). In einer Postdemokratie
nimmt die Offentlichkeit nur noch eine passive Rolle ein, agiert zuhdrend und zuschauend oder bleibt
gar apathisch. Typische Kennzeichen sind eine abnehmende Wahlbeteiligung, Mitgliederschwund der
Parteien sowie eine allgemeine Politikverdrossenheit (Jorke 2013, 486; Dalton 2014, 37ff; Roth
2011a, 83ff). Die Demokratie wird als gefahrdet oder in einer Krise befindlich eingestuft, wenn die
politische Beteiligung immer weiter sinkt und die Unzufriedenheit und das Misstrauen gegeniiber
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politischen Reprasentanten und Institutionen steigen. Dalton (2014, 274) bringt diese
Demokratieerosion auf den Punkt: ,In short, political support is part of the social contract that
enables democracies to act without coercion and with the voluntary compliance of the citizenry.
Decreasing support erodes this part of the social contract”. Swyngedouw (2011, 371f) postuliert, dass
in einer Postdemokratie Politik gemacht wird, ohne wirklich Entscheidungen zu treffen. Forderungen,
die nicht in den Prozess einbezogen, sondern aus dem Entscheidungsfindungsprozess herausgehalten
werden, flihren dazu, dass fir unzufriedene Akteure nur noch die Moglichkeit agonistischen
Verhaltens bleibt. Nach Badiou und Ranciére (2010, 119ff) bezeichnet Postdemokratie eine typische
Form des Verfalls westlicher Demokratien weg von einer volksnahen Form der Demokratie, deren
augenscheinlichstes Merkmal der ,Streithandel” ist (Badiou & Ranciere 2010, 129), hin zu einer
expertengesteuerten Form der Demokratie, die von Kommissionen gepragt ist, echte Partizipation
der Offentlichkeit jedoch nicht wiinscht, sondern diese eher als lastig begreift.

Andere Autoren (z.B. Nolte 2012; Jorke 2013; Dalton 2014) hingegen sehen in den oben
genannten Charakteristika von Postdemokratie vielmehr einen positiven Wandel der reprasentativen
Demokratie hin zu groRerer Ausdifferenzierung und einem Bedeutungsgewinn von alternativen
Beteiligungsmoglichkeiten — wie Referenden, Birgerinitiativen und Demonstrationen. Auch Roth
(2011b, 45f) und Drager und Roth (2011, 13ff) begreifen Demokratie als eine Herrschaftsform, deren
Starke es ist zu lernen und sich somit permanent den gesellschaftlichen Verdnderungen anzupassen.
Czada (2014, 12ff) kommt ebenfalls zu dem Urteil, dass Teile der als postdemokratisch
charakterisierten Eigenschaften (z.B. die Auslagerung von Entscheidungen in Arenen informeller
Vorabstimmungen) als typisch fir die deutsche Verhandlungsdemokratie betrachtet werden mussen
und daher nicht per se einen Verfall der Demokratie oder ein Auswuchs von Lobbyismus darstellen.
,Politische Entscheidungen entstehen [in Deutschland] aus parallel und seriell verknipften
Verhandlungen zwischen einer Vielzahl von politischen Akteuren, die auf je unterschiedliche Weise
mit unterschiedlichen Machtressourcen beteiligt sind“ (Czada 2014, 18). Allerdings habe die Anzahl
der Akteure, die flr politische Entscheidungen relevant sind, sowie die Bedeutung von informellen
Netzwerken zugenommen (Czada 2014, 25f). Herausforderungen, mit denen Demokratien
konfrontiert sind, missen demnach nicht notwendigerweise zu Krisen fiihren, sondern vielmehr in
Abhangigkeit von deren Handlungs- und Wandlungsfahigkeit betrachtet werden (Merkel 2014, 25ff).
Folglich ist ein Wandel der Demokratie zu erkennen, jedoch muss dieser nicht als negativ und die
Demokratie gefdahrdend eingestuft, sondern kann in einem positiven Sinne betrachtet werden.
Letzteres wirft die Frage nach dem Umgang bzw. der Reaktion auf den dargestellten Wandel auf.

Abnehmende Partizipation an Wahlen bei gleichzeitiger Zunahme von alternativen
Beteiligungsformen muss eine Anpassung demokratischer Entscheidungsprozesse nach sich ziehen.
In der Literatur finden sich Institutionalisierungsvorschlage, die sich vornehmlich auf neue
partizipative Elemente beziehen. So fordert Lietzmann (2016, 44), dass sich ,der Wandel der
gesellschaftlichen Vorstellungen legitimer Herrschaft [..] in den gewandelten Formen der
Reprasentation niederschlagen” misse. Dalton (2014) rekurriert ebenfalls auf die notwendige
Anpassung politischer Institutionen aufgrund veranderter Partizipationsformen. ,The changes in the
style of citizen participation require that governments adapt to these new patterns of action if citizen
input is to be maximized and used more effectively. This means that governments should undertake
institutional reform” (Dalton 2014, 60). Dalton fiihrt jedoch nicht aus, wie solche Reformen konkret
aussehen konnten. Vordergriindig ist somit die Institutionalisierung der Interessenlagen®, so dass die

19 . N . . . . . . _
Mit der Institutionalisierung von Interessenlagen ist gemeint, dass die Vertreter einer bestimmten Institution
(z.B. Ministerium oder Unternehmen) konkrete Vorgaben haben, welche Themen und Ziele sie vertreten. Sind
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agierenden Akteure eine gewisse Berechenbarkeit und Austauschbarkeit, aber auch politische
Legitimation aufweisen (Czada 2014, 19). Dies ist aus dem Grund wichtig, weil Verhandlungsarenen
vor allem von staatlichen Institutionen gedffnet und gelenkt werden, um Kontrolle (iber
Interessenlagen zu erlangen®. Hierbei kommen Zugestiandnisse und Kompromisse zustande, die, so
die Argumentation von Czada (2014, 28ff), von Lobbyisten nicht eingegangen werden wirden.
Hinsichtlich der Problematik der ungleichen Beteiligung in Verfahren, die partizipative Elemente
integrieren, postuliert Jorke (2013, 490), dass diese neuen Beteiligungsverfahren ebenfalls als
Partizipation der Oligarchie betrachtet werden kdénnen, denn wie an anderer Stelle schon erwdhnt
wurde, beteiligen sich hier auch vorrangig Personen mit einem hoheren Bildungsgrad sowie
entsprechenden finanziellen und zeitlichen Ressourcen (GeiRel 2009, 405ff; Merkel 2015, 42ff und
115ff; Schaal & Ritzi 2012, 140ff). Es kann eben nicht von einer gleichen Beteiligung aller gesprochen
werden. Daher argumentiert Dalton (2014, 60), dass neue Methoden der politischen
Interessenaggregation gefunden werden miussen. Er stellt im Wesentlichen auf die Vorteile von
Partizipation ab, insbesondere des ,Empowerment” der Birger und der Aussicht auf bessere
Politikresultate, um sich den demokratischen Idealen wieder mehr anzundhern (Dalton 2014, 80f und
275). Partizipation wird als ein Mittel verstanden, das die reprasentative Demokratie zu verbessern
und die demokratische Qualitat zu starken vermag (GeilSel 2009, 401).

Zusammenfassend ist zwar eine Veranderung der Beteiligungsformen und damit der
reprasentativen Demokratie zu erkennen, wird hier nach Durchsicht der Literatur jedoch nicht als
eine Krise der reprasentativen Demokratie verstanden. Vielmehr sind solch pessimistische Beitrage
als eine Warnung zu verstehen, die nicht Gberbewertet werden sollten. Autoren wie Czada (2014),
Merkel (2014, 2015) oder Roth (2011b) kdénnen an dieser Stelle mit ihrer Interpretation und
argumentativen Darlegung lberzeugen, dass solch ein Wandel als eine Herausforderung anerkannt
wird, nicht aber zu einer Krise der reprasentativen Demokratie fihren muss. Gleichzeitig
verdeutlichen sie, dass die Integration von partizipativen Elementen in die demokratischen
Entscheidungsfindungsverfahren dringend geboten ist und dass in einem reprasentativen
Demokratiemodell, wie dem in Deutschland, eine gewisse Problematik in der Umsetzung vorhanden
ist (Roth 2016; Merkel 2015; Merkel & Petring 2012). Aus diesem Grund wird eine
Institutionalisierung von Partizipation gefordert. Die Forderung nach Institutionalisierung neuer
partizipativer Elemente erscheint naheliegend, um die politische Entscheidungsfindung wieder auf
eine legitime Basis zu stellen. Insbesondere fiir Infrastrukturprojekte, die extrem lange Zeithorizonte
betrachten missen, wie das beispielsweise bei der Endlagerung radioaktiver Abfalle der Fall ist, sind
robuste Entscheidungsprozeduren unerlasslich. Hierzu gehort eine gewisse Planbarkeit und
Verlasslichkeit, die nur mittels Institutionalisierung gewahrleistet werden kann. Ein erster Schritt in
diese Richtung ist das neue StandAG. Jedoch liegt auch hier der Fokus mehr auf der formellen
Korrektheit des Verfahrens und Partizipation ist nur in einem eng begrenzten Rahmen maglich. Die
Praxis wird zeigen, wie viel Partizipation tatsachlich gewahrt bzw. wie diese ausgestaltet sein wird
und ob deren Ergebnisse tatsachlich in die Entscheidung einflieRen werden (Hocke & Smeddinck
2017, 126ff). Die Fragen nach der Gleichheit, Reprasentativitat und damit der Legitimitat sind damit
nicht beantwortet. Gleichwohl ist der Aspekt der Gleichheit fiir die reprasentative Demokratie
zentral. Moglichkeiten der Sicherstellung politischer Gleichheit missen daher ausgelotet und

Interessenlagen institutionalisiert, so erlangen sie die ,notwendige Autoritdat, Deutungsmuster, Verhaltens-
regeln, Satus und soziale Beziehungen”, die ein ,zweckgerichtetes politische[s] Handeln und Verhandeln”
(Czada 2014, 19) erfordern.

20 Zumeist ist es die Regierung, die zu Gipfelrunden einladt und bestimmt, welche Akteure eingeladen und wie
Verhandlungen und Entscheidungsprozeduren ausgestaltet sind (Czada 2014, 29).
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integriert werden. Je nach Demokratiemodell werden unterschiedliche Gewichtungen auf einzelne
Aspekte von Demokratie (z.B. Reprasentativitit, Gleichheit, Information, Interessenabbild,
Verantwortlichkeit, Offenheit (siehe hierzu Biegelbauer & Hansen 2011 und auch nachfolgende
Kapitel 4.3 und 4.4)) gelegt, die dann eine national-spezifische politische Kultur bedingen. Wie
partizipative und deliberative Elemente in verschiedenen Demokratiemodellen umgesetzt werden
bzw. welche Schwierigkeiten es hierbei gibt, ist Diskussionsgegenstand des Kapitels 4.4. Zunachst
werden in Kapitel 4.3 zum besseren Verstandnis verschiedene normative Positionen von Partizipation
sowie deren unterschiedliche Funktionen, je nach demokratischer Konzeptionierung, beleuchtet, die
den daran anschlieBenden drei Demokratiemodellen (deliberativ, reprasentativ und direkt) zugrunde
liegen.

4.3 Normative Positionen und Funktionen von Partizipation in verschiedenen Demokratie-
konzepten und Kriterien fiir Partizipationsprozesse

Die Einsicht, dass komplexe Probleme phasenweise kollektive Entscheidungen bendtigen (Flieler
2006, 103), setzt zunachst voraus, dass die Funktion von Partizipation in Entscheidungsprozessen
geklart wird. Funktionen von Partizipation werden sehr unterschiedlich definiert. Hierbei kénnen
zwei verschiedene Herangehensweisen unterschieden werden: erstens eine Unterscheidung nach
der Zielsetzung von Partizipation, die dann je nach Perspektive — auf den Prozess, auf die Akteure
oder auf das Ergebnis — verschieden sein kann, und zweitens eine Unterscheidung der Funktionen
von Partizipation nach Demokratieverstandnis im Sinne einer normativen Positionierung. Die
Literatur konzentriert sich im Wesentlichen auf den erstgenannten Ansatz, die Funktionen von
Partizipation nach deren Zielsetzung zu unterscheiden. So nennen Nanz und Fritsche (2012, 31ff) drei
verschiedene Ziele von Beteiligungsprozessen: erstens die Starkung birgerschaftlichen Engagements,
zweitens Interessenvielfalt abbilden sowie Ideen- und Lésungsfindung und drittens die gemeinsame
Ausgestaltung eines Sachverhalts, die von Beratung bis hin zu Mitentscheidung reichen kann. Je nach
Ausrichtung sollte dann zwischen verschiedenen Partizipationsverfahren jeweils dasjenige gewahlt
werden, das am besten zur Erfiillung der gewiinschten Funktion in einem bestimmten Kontext als
geeignet erscheint. Diese erste Dreiteilung unterteilen Nanz und Fritsche (2012, 121ff) in einem
weiteren Schritt in vier konkrete Funktionen von Partizipationsverfahren, die jedoch nicht klar
voneinander getrennt werden kénnen, sondern sich teilweise Gberschneiden. Hierzu zahlen erstens
der individuelle Nutzen bzw. die Qualifizierung personlicher Kompetenzen, zweitens die
Einflussnahme auf Offentlichkeit und Gesellschaft, drittens die Beratung von Entscheidungstrigern
und viertens die unmittelbare Entscheidung. Hiermit orientieren sich Nanz und Fritsche an der
Arnstein’sche Beteiligungsleiter und nehmen eine Zuordnung der verschiedenen Partizipations-
formen zu den vier genannten Funktionen vor (Nanz & Fritsche 2012, 121)*'. Schweizer (2015) und
Schweizer und Renn (2013) postulieren zwar ebenfalls eine Reihe von verschiedenen Funktionen von
Partizipation wie ,,Akzeptanzbeschaffungzz, Befriedung sozialen Protests” und ,kontinuierliche

23u

Legitimation der demokratischen Entscheidung™“ sowie die ,Steigerung von Kompetenz, Effektivitat,

! Nanz und Fritsche (2012, 121) stellen diese Verknlpfung zwischen Funktionen von Partizipation und
konkreten Beteiligungsformaten grafisch dar.
22 Akzeptanzbeschaffung meint hier, dass die aktive Teilnahme eine personliche Betroffenheit erzeugen soll,
basierend auf Transparenz und Fairness, die dann zur Akzeptanz politischer Entscheidungen fihren soll und
damit sozialem Protest entgegen wirkt (Schweizer 2015, 26).
2 Legitimation ist folglich dann erreicht, wenn eine Entscheidung als gerechtfertigt angesehen wird (Schweizer
& Renn 2013, 43).
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Effizienz?*, Transparenz®® und Fairness” (Schweizer 2015, 26), verkniipfen diese jedoch nicht mit
konkreten Partizipationsverfahren. Lethonen (2010, 179ff) vereint und abstrahiert diese
unterschiedlichen Zielsetzungen je nach Perspektivebene, indem sie zwischen der normativen, der
instrumentellen und der materiell-rechtlichen (engl. substantive) Funktion (siehe Tab. 1)
unterscheidet. Die normative Funktion hebt auf prozessrelevante Kriterien von Partizipation ab, die
die Legitimitat von deliberativen Prozessen sicherstellen sollen. Die instrumentelle Funktion stellt die
Zielsetzungen der verschiedenen Interessenlagen in den Vordergrund und fragt so nach den
Motivationen der jeweiligen Akteure, sich an deliberativen Prozessen zu beteiligen. Die materiell-
rechtliche Funktion von Partizipation fokussiert auf das Ergebnis und nicht den Prozess von
Deliberation, d.h. enge Sichtweisen sollen aufgebrochen werden, um neue Perspektiven
einzubringen und bessere Losungen zu erzielen (Lehtonen 2010, 180f).

Tab. 1: Die drei Funktionen von Partizipation nach Lehtonen

Normative Instrumental Substantive

Resources Dialogue as a means to Integration of a wide range of
Openness predetermined sectional values, knowledge and
Equal representation objectives discourses

Accessibility Building legitimacy and trust in | Opening up of perspectives
Impartial facilitation of the government, authorities and

process public decisions

Transparency

Accountability

“Policy uptake” and

empowerment

Quelle: leicht verdandert nach Lehtonen 2010, 180.

Diese Aufschliisselung der Funktionen von Partizipation nach deren Perspektivebene ist auch
im Kontext der Endlagerung attraktiv, da hier neuere Studien (Barth et al. 2007; Bergmans et al.
2015; Lehtonen 2010) die Bedeutung von Partizipation im Prozess der Entscheidungsfindung
besonders hervorheben, d.h. die normative Funktion von Partizipation ist besonders wichtig. Jedoch
wird in der Literatur zu Partizipation im Kontext der Endlagerung noch immer teilweise die Erwartung
geduRert, dass eine umfassende Information der Offentlichkeit zu mehr Akzeptanz der Entscheidung
flihren wird. Partizipation wird im Kontext der Endlagerung bisher noch zu oft instrumentell im Sinne
Lethonens verstanden und angewendet, d.h. die einzige Motivation partizipative Elemente
einzufiihren ist das Ziel, Legitimitat und Vertrauen zu gewinnen. Auf diese Weise kann jedoch weder
Legitimitdt noch Vertrauen hergestellt werden. Beides muss ,verdient” werden. Auch das neue
StandAG muss sich in der Praxis erst noch beweisen. Ein anderer Blickwinkel auf die Funktionen von
Partizipation zugunsten der normativen und materiell-rechtlichen Funktionen konnte ein erster
Schritt sein, diesen instrumentellen Charakter von Partizipation zu verringern.

2% Effektivitit und Effizienz zielen hingegen auf die Wirksamkeit und Kosten-Nutzen-Relation von

Entscheidungen. Effektivitdat soll vor allem dadurch gewahrleistet werden, dass verschiedene Formen des
Wissens (Experten- und Laienwissen verschiedener Akteursgruppen) in die Entscheidungsfindung einflieRen,
d. h. Partizipation tatsachlich eine Wirksamkeit entfaltet (Schweizer 2015, 26; Schweizer & Renn 2013, 43).
,Effizienz beschreibt den Umgang mit den zur Verfligung stehenden — meist monetdren — Ressourcen”
(Schweizer & Renn 2013, 43).

2 ,Transparenz bezieht sich auf die Nachvollziehbarkeit der Entscheidungsfindung und darauf, ob die Art und
Weise der Entscheidungsfindung offen kommuniziert wurde” (Schweizer & Renn 2013, 43).
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Die zweite Herangehensweise ist die nach Demokratieverstiandnissen sowohl im Sinne einer
normativen Positionierung als auch bezogen auf konkrete demokratietheoretische Konzepte. Einige
Autoren (Alcantara et al. 2016; Hebestreit 2013; Renn & Schweizer 2009; Schweizer 2015)
unterscheiden explizit zwischen verschiedenen normativen Positionen in unterschiedlichen
Demokratiekonzepten in Bezug auf Partizipation. Hier geht es somit weniger um Formen der
Entscheidungsfindung, sondern im Sinne einer qualitativen Bewertung vielmehr um deren Inhalte
und Ziele. Alcantara et al. (2016, 74ff) unterscheiden zwischen drei Dimensionen: ,Inklusion,
Transparenz und Empowerment” (Alcantara et al. 2016, 74). Inklusion meint die Reprasentativitat
der Teilnehmerinnen und Teilnehmer in Beteiligungsverfahren. Transparenz stellt auf die
Nachvollziehbarkeit getroffener Entscheidungen und deren Prozesse ab. Empowerment ist die
Befahigung von Teilnehmerinnen und Teilnehmern, an einem Beteiligungsprozess teilzuhaben und
eigene Interessen artikulieren zu kénnen (Alcantara et al. 2016, 44ff). Diese von Alcantara et al.
getroffene Unterscheidung dreier Dimensionen legt den Fokus auf die Akteursebene. Die drei
eingefihrten Dimensionen — Inklusion, Transparenz und Empowerment — stellen eine Grundlage zur
Auswertung von unterschiedlichen Demokratiekonzepten hinsichtlich des Geltungsanspuchs von
Partizipation dar. Im Folgenden wird eine Zusammenschau der demokratietheoretischen Konzepte
und deren Bezug zu Partizipation gegeben. Beteiligung wird je nach Demokratiekonzept verschieden
definiert und unterscheidet sich auch in dessen Funktion und Auspragung.

Schweizer (2015, 27ff) und Renn und Schweizer (2009, 180f) erdrtern die Funktion von
Partizipation in sechs demokratietheoretischen Konzepten: dem funktionalistischen, dem
neoliberalen, dem deliberativen, dem anthropologischen, dem emanzipatorischen und dem
postmodernen Konzept. Partizipation hat dann jeweils eine andere Funktion (nach Schweizer 2015,
27f; Renn & Schweizer 2009, 180). Alcantara et al. (2016) nehmen nur vier Demokratiekonzepte in
den Blick, das anthropologische und das postmoderne Konzept spielen hier keine Rolle. Hebestreit
(2013, 63ff) bezieht sich auf die Ausprdgung von Partizipation in drei konkreten Modellen: dem
liberalen, dem partizipativen und dem deliberativen demokratietheoretischen Konzept. Alle sieben
Demokratiekonzepte und deren Positionierung zu Partizipation werden an dieser Stelle kurz
erldutert:

- Im funktionalistischen®® Konzept: Partizipation dient der ,Adaption®, der ,Zielerreichung®,
der ,Integration” und der , Aufrechterhaltung von Wertemustern“ (Schweizer 2015, 27). Es
geht hier um die Einbindung von Expertise, um alle fiir eine bestmogliche Entscheidung
notwendigen Wissensstrange einzubeziehen. Im Fokus liegt somit die Beteiligung von
Stakeholdern, Transparenz hat aus dieser Perspektive keine herausragende Stellung fiir die
Legitimitat einer auf dieser Basis getroffenen Entscheidung (Alcantara et al. 2016, 77).

- Im neoliberalen Konzept: Partizipation soll vor allem Effizienz und Effektivitat herbeifiihren
(Renn & Schweizer 2009, 177f). Fir die Legitimitat von Ergebnissen ist die Zusammensetzung
der Teilnehmenden in Form einer statistisch reprasentativen Auswahl bedeutsam. In der
Praxis gibt es jedoch erhebliche Abweichungen von diesem Ideal, die vor allem auf die
Freiwilligkeit der Teilnahme zuriickgeflihrt wird, so dass trotz Zufallsauswahl ,Manner
hoheren Alters ohne Migrationshintergrund in der Regel Uberproportional vertreten sind“
(Alcantara et al. 2016, 76; Benighaus et al. 2016, 74). Partizipation fullt somit auf der
spezifischen Auswahl des politischen Personals, der Verteilung von Macht und der

%6 Funktionalistisch bedeutet hier, dass jegliches soziale Handeln eine Funktion innerhalb der Gesellschaft hat.
Das funktionalistische Konzept geht auf Malinowski und Radcliffe-Brown zuriick (Renn & Schweizer 2009, 180).
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Artikulation von Interessen, die dann als Gesamtes zur Konfliktlosung bzw. zur
Entscheidungsfindung beitragen sollen (Hebestreit 2013, 73ff). Eine hohe Transparenz soll
zur Akzeptanz von Entscheidungen flhren. Alcantara et al. (2016, 76) sehen hier jedoch die
Gefahr von ,strategischem Ligen“ oder ,Verschweigen”, da es vornehmlich um die
Offenlegung der Argumente fiir eine Entscheidung gehe — also das tatsachlich Gesagte in
offentlichen Verhandlungen —, nicht aber um den Prozess wie diese Entscheidungen
herbeigefiihrt werden — d.h. dass die eigentlichen Entscheidungen in nichtéffentlichen
Runden gefdllt werden. Typische Formen von Partizipation neben Wahlen sind das
Engagement in Parteien und Interessengruppen sowie die Teilnahme an verschiedenen
partizipativen Verfahren (Hebestreit 2013, 74).

- Im deliberativen Konzept: Partizipation soll Legitimation, Transparenz, Nachvollziehbarkeit
und Fairness gewahrleisten (Renn & Schweizer 2009, 178). Dies bedeutet, dass alle
denkbaren Positionen zu einem spezifischen Thema in der Entscheidungsfindung gehort
werden ,,und formal die gleiche Chance haben, im Diskurs bericksichtigt zu werden”
(Alcantara et al. 2016, 78). Transparenz hat hier eine zentrale Stellung inne und bezieht sich
auf alle Ebenen des Prozesses, mit Ausnahme des Aushandelns. Hier wird Vertraulichkeit und
das Aushandeln in ,geschitzten” Rdaumen an vorderste Stelle gestellt, damit die
Teilnehmenden mehr Maoglichkeiten fiir sich sehen, von Positionen abzuweichen und
Kompromisse zu schlieRen, ohne einen Gesichtsverlust zu riskieren (Alcantara et al. 2016,
78f). Ein Empowerment wird nicht fir notwendig erachtet, da von einem , herrschaftsfreien
Diskurs” (Alcantara et al. 2016, 79) ausgegangen wird, der einen gleichberechtigten
Austausch zwischen allen erméglicht. Die Deliberation steht somit im Mittelpunkt, um besser
legitimierte Entscheidungen zu treffen (Hebestreit 2013, 74). In der Realitat ist dieses Ideal
eines Diskurses ohne Machtdifferenzen und Gleichheit aller Beteiligten jedoch nicht zu
erreichen (Alcantara et al. 2016, 79).

- Im partizipativen Konzept: Partizipation ist hier ein Medium, Gemeinschaft herzustellen, die
Transformation privater Interessen in Offentliche Giter zu ermoglichen und die
Handlungsspielrdume von Birgern zu erweitern, insbesondere durch Selbstbestimmung und
Selbstgesetzgebung. Hierbei erfolgt keine Festlegung auf bestimmte Formen der
Partizipation, vielmehr ist ein Formenmix denkbar, um breite soziale und politische
Beteiligung zu ermoglichen (Hebestreit 2013, 73ff).

- Im anthropologischen?” Konzept: Partizipation soll Kompetenz und Effektivitit sichern, indem
diese immer anhand deren Auswirkungen fir die Mitwelt Gberprift wird. Ziel von
partizipativen Entscheidungsfindungen ist demnach, sog. Modellbiirger zu involvieren und
eine unabhangige Jury einzusetzen, die aus nichtinteressierten Laien besteht, die fahig sind
ihren gesunden Menschenverstand einzusetzen, um zwischen kontroversen Interessen zu
entscheiden (Renn & Schweizer 2009, 178f).

- Im emanzipatorischen Konzept: Partizipation als Instrument des Empowerments dient der
Legitimation und Fairness (Renn & Schweizer 2009, 179). Dieses Konzept zielt vor allem
darauf ab, Defizite des deliberativen Konzeptes in Bezug auf Empowerment auszugleichen
und setzt daher vor allem auf Inklusion eher benachteiligter Gruppen in
Entscheidungsprozesse (Alcantara et al. 2016, 79). Auch hier wird Transparenz

27 Das anthropologische Konzept geht davon aus, dass Alltagsverstand am besten konkurrierende Wissens-
bestinde einschatzen kann, weshalb neue Ideen an deren Folgen fir die soziale Welt gemessen werden sollen
(Renn & Schweizer 2009, 178f).
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unterschiedlich bewertet, da geschiitzte Rdume insbesondere fiir Randgruppen, die wenig
bis keine Erfahrung mit Aushandlungen in solchen Entscheidungsprozessen haben, eine
gewichtigere Bedeutung einnehmen (Alcantara et al. 2016, 80).

- Im postmodernen Konzept: Dieses Konzept basiert auf Foucaults Diskurstheorie, in der
Macht und Wissen die zentralen Kategorien sind, die sich gegenseitig bedingen.
Entscheidungsverfahren, die partizipative Elemente integrieren, versuchen abweichende
Meinungen und soziale Minoritdaten zu integrieren. Dadurch soll die Diversitat von Fakten,
Meinungen und Werten aufgezeigt werden. Partizipation als Analyseinstrument zur
Aufdeckung verborgener Machtstrukturen bedient somit die Kriterien der Transparenz und
Nachvollziehbarkeit (Renn & Schweizer 2009, 179f).

Damit wird deutlich, dass Partizipation aus unterschiedlichen normativen Positionen heraus
betrachtet werden kann und je nach Demokratiekonzept wird Partizipation anders ausgestaltet und
nimmt daher eine jeweils andere Stellung in der Entscheidungsfindung ein. Die oben genannten
Demokratiekonzeptionen tragen somit vor allem zu einem besseren Verstandnis bei, wenn es darum
geht zu erkldren, warum Beteiligungsverfahren so unterschiedlich bewertet werden und in so vielen
Varianten auftreten (Alcantara et al. 2016, 81). Fiir den Fall der Endlagerstandortsuche fir
radioaktive Abfille bedeutet dies, dass Positionen gegeniiber Partizipation demokratietheoretisch
eingeordnet werden konnen. Dies hat den Vorteil, dass Erwartungen und Vorstellungen besser
eingeschatzt werden koénnen. Im nachfolgenden Kapitel 4.4 werden drei Demokratiemodelle
(reprasentativ, deliberativ und direkt) vorgestellt, in denen jeweils die oben genannten
verschiedenen demokratietheoretischen Funktionen von Partizipation auf Akteursebene auftreten
kénnen,  jedoch institutionell eine unterschiedliche Gewichtung in politischen
Entscheidungsprozessen erfahren.

AnschlieBend an die Diskussion verschiedener Funktionen von Partizipation stellen sich
folgende Fragen: Welche Kriterien werden an einen gelungenen Partizipationsprozess gestellt?
Kénnen diese Kriterien mit den oben genannten Funktionen verkniipft werden? Webler (1995, 41f)
wie auch Adloff (2005, 82) stellen hier vier Kriterien auf Basis der ,idealen Sprechsituation” nach
Habermas auf, die in Abwandlung von anderen Autoren ebenfalls benannt werden (siehe Beetham
2012, 59; Sinemus 2013, 78; Kohler-Koch 2011, 248): Erstens miussen alle potenziell von
Entscheidungen betroffenen Biirger die gleiche Maoglichkeit haben, sich an dem Prozess zur
Entscheidungsfindung zu beteiligen (Einbezug moglichst aller potenziell Betroffenen, Inklusivitat vs.
Reprasentativitat). Zweitens muss jeder Teilnehmer die gleiche Maoglichkeit haben,
Nachvollziehbarkeit, Wahrheit, normative Korrektheit und Offenheit einzufordern (Transparenz und
Gleichheit). Darauf aufbauend muss drittens jeder Teilnehmer die gleiche Chance haben, von
anderen Teilnehmern dargebotene Statements hinsichtlich der in zweitens genannten Kriterien in
Frage zu stellen (Machtbalance — keine Hierarchien, Respekt). AbschlieBend muss viertens jeder
Teilnehmer die gleiche Maoglichkeit haben, auf die Wahl der Entscheidungskriterien Einfluss zu
nehmen, beispielsweise auch wie Entscheidungen getroffen werden, wenn es keinen Konsens gibt
(Offenheit). Das Ziel ist hier, mit dem gefilihrten Diskurs eine Macht zu erzeugen, die Einfluss auf das
politische System/die Entscheidungsfindung nehmen kann (Adloff 2005, 82). Diese Kriterien-
sammlung verdeutlicht, dass eine Einbindung der Biirger vor Entscheidungen, also im Prozess,
erfolgen soll und auf eine Entscheidung im Sinne einer Losung ausgerichtet ist. Nicht inbegriffen in
diesen Kriterien sind Effektivitdit und Effizienz. Hierbei geht es einerseits um eine effektive
Prozessgestaltung und andererseits darum, dass die Ergebnisse aus Beteiligungsprozessen auch
Eingang in die politische Entscheidungsfindung finden (Kohler-Koch 2011, 248; Sinemus 2013, 78;
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Renn 2013, 80; KiRler et al. 2011, 41). Die meisten partizipativen Verfahren vermégen nicht alle diese
genannten Kriterien (ausreichend) zu berlcksichtigen. Renn (2013, 80) identifiziert daher vier
Mindeststandards fiir ein gelungenes Beteiligungsverfahren in Infrastrukturprojekten:

1) Fairness (gleiche Rechte und Pflichten)

2) Kompetenz (Zugénglichkeit von Information und Wissen)

3) Legitimation (Regeln der Gesprachsfihrung, Handlungsspielrdume der Beteiligten)
4) Effizienz (Anschlussfahigkeit an den politischen Entscheidungsprozess)

Renn (2013) lasst bei diesen vier Mindesterfordernissen offen, wer beteiligt wird bzw. wie eine
Auswahl der Teilnehmer zu erfolgen hat. Damit umgeht er die Frage nach der Gleichheit, die vielfach
in der Literatur diskutiert wird. Wie kann gewahrleistet werden, dass alle potenziell Betroffenen bzw.
alle Interessen in einem Beteiligungsverfahren beriicksichtigt sind und gleichzeitig die demokratische
Legitimitdt von demokratischen Entscheidungen, basierend auf dem Gleichheitsgrundsatz, erfillt
wird? In der Literatur finden sich darauf bezugnehmend Vorschlage fiir eine Auswahl nach dem
Zufallsprinzip, um Reprasentativitat zu gewahrleisten, beispielsweise bei Ackerman und Fishkin
(2002) und Nanz und Leggewie (2016). Solche Verfahren sind in der Regel zeitaufwandig und
kostenintensiv. Trotzdem sollte ihre Anwendbarkeit je nach Sachgegenstand geprift werden. Im
Falle der Entsorgung radioaktiver Abfalle scheint sich ein solches Zufallsprinzip in der Auswahl der
Teilnehmer anzubieten. Kosten und Zeit diirften hier keine Ausschlusskriterien sein. Allerdings gilt
auch hier, dass eine Reprasentativitat nicht gewahrleistet werden kann, da wie oben dargelegt
Uberproportional haufig Manner hoheren Alters an Partizipationsverfahren teilnehmen. Des
Weiteren sollte ein entsprechendes Entscheidungsverfahren in mehreren Stufen sowie als
verstetigter Prozess erfolgen, wie in der Literatur schon mehrfach gefordert (Sinemus 2013;
Kommission Lagerung hoch radioaktiver Abfallstoffe 2016; AkEnd 2002; DAEF — Deutsche
Arbeitsgemeinschaft Endlagerforschung 2016), vor allem um die Méglichkeit von Fehlerkorrekturen
im gesamten Prozess zu gewdhrleisten. Das vierte Mindestkriterium fir ein gelungenes
Beteiligungsverfahren nach Renn (2013), das der Effizienz, ist in der deutschen reprasentativen
Demokratie problematisch, da es hier eine gesetzliche Regelung nur auf Landerebene (nicht alle
Lander, nur einzelne) gibt, nicht aber auf Bundesebene. Eine deliberative Entscheidungsvorbereitung
konnte hier ein Weg sein, Ergebnisse aus partizipativen Prozessen in die Entscheidungsfindung
einzubinden, ohne die gesetzliche Regelung auszuhebeln. Das ist jedoch ein schwacheres Instrument,
da daraus weder eine Verpflichtung noch eine Uberpriifbarkeit der Effizienz entsteht. Insgesamt
stellt sich die Frage nach der tatsachlichen Planung, Durchfiihrung und Evaluation von
Beteiligungsverfahren. Viele Beteiligungsverfahren kénnen in der Praxis diese Kriterien nicht erfillen,
sei es aufgrund von ungeniigender Planung und Vorbereitung, schlechter Umsetzung und
Durchfiihrung (vielfache Griinde mdglich), Kosten- und Zeitdruck oder mangelndem Interesse an dem
Format und unzureichendem Wissen um Qualitatskriterien bzw. wenig geschultes oder unerfahrenes
Personal. Auch stehen spezifische Forderungen wie beispielsweise die nach mehr Transparenz in der
Kritik, da beflrchtet wird, dass durch mehr Transparenz das Handeln der Akteure derart
eingeschrankt wird, dass dies einen negativen Einfluss auf das Gesamtergebnis haben kdnnte. Damit
werde das Risiko in Kauf genommen, so Craig (2014, 36), Partizipation nur als eine weitere Ebene im
System der Technokratie einzufiihren, denn die eigentlichen Entscheidungen werden wiederum in
kleinen Runden von Experten getroffen, die kaum sichtbar sind. Grunwald (2016, 117f) hingegen
kommt aufgrund seiner Erfahrungen in der Kommission zur Endlagerung radioaktiver Abfalle zu dem
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Schluss, dass institutionell gegebene Macht mittels Verpflichtungen zur Transparenz, zu 6ffentlichen
Debatten und zur Dokumentation ausgesetzt werden kann. Durch das Setting einer beobachtenden
Offentlichkeit kénnen die institutionell bestehenden Positionen und Machtverhéltnisse nicht mehr
ausgelbt werden, da entsprechende Interessenvertretungen demaskiert werden konnten.

Erfolgt nun ein Versuch, die Funktionen von Partizipation mit den Kriterien zu verkniipfen, so
zeigt sich insbesondere fiir die zweite Herangehensweise — der Funktionsidentifizierung von
Partizipation nach demokratietheoretischen Konzepten —, dass die Kriterien sich nicht einer einzigen
Demokratiekonzeption und damit nicht einer einzelnen Funktion zuordnen lassen, sondern
grundsatzlich eine Mischung aus mehreren darstellen. Es gilt folglich, eigene Schwerpunkte zu
setzen. Bei der Analyse von Beteiligungsprozessen konnen jedoch im Nachgang Riickschlisse auf die
Funktionen und das zugrundeliegende demokratietheoretische Konzept gezogen werden. AuRerdem
zeigen die demokratietheoretisch aufgeschliisselten Sichtweisen von Partizipation auf, welche Rolle
Partizipation im jeweiligen Demokratiemodell einnimmt. Darauf wird im nachfolgenden Kapitel
eingegangen, um Herausforderungen und Moglichkeiten von Partizipation aufzuzeigen.

4.4 Demokratiemodelle und deren partizipative Ausrichtung

Zundachst stellt sich folglich die Frage, mit welchen unterschiedlichen Demokratieformen wir es hier
zu tun haben und welche Rolle Partizipation in einer reprasentativen Demokratie, wie in
Deutschland, einnehmen kann. Es ist nicht Gegenstand dieses Artikels, die Vielzahl an Demokratie-
theorien darzustellen, vielmehr sollen ausgewahlte Demokratiemodelle beleuchtet werden. Merkels’
(2014, 26ff) Kategorisierung in drei (ibergeordnete Demokratietheorien (minimalistisch, mittlere und
maximalistisch®®) ist zwar hilfreich, um einen generellen Uberblick zu erhalten und eine grobe
Einordnung der Vielzahl an Demokratietheorien vorzunehmen. In diesem Fall erscheint diese
Kategorisierung als ungeeignet, da Partizipation unterbeleuchtet bleibt. Merkels’ eher breiter
Einteilung von Demokratietheorien steht eine engere Unterscheidung zwischen drei spezifischen
Demokratiemodellen gegeniber (deliberative, reprasentative und direkte Demokratie). Im
Folgenden werden diese drei Demokratiemodelle in Bezug auf Partizipation diskutiert.

4.4.1 Das deliberative Demokratiemodell

Da es eine Bandbreite an deliberativen Demokratieverstiandnissen gibt, werden an dieser Stelle
zundchst verschiedene Konzepte deliberativer Theorien vorgestellt und Unterschiede
herausgearbeitet. Anschliefend wird eine Definition von Deliberation vorgestellt und deren Ziele
diskutiert sowie welche Kriterien besonders wichtig sind und inwiefern Deliberation in der Praxis
umgesetzt wird. AuRerdem wird auf die Qualitdt von deliberativen Verfahren abgehoben und Kritik
an ebendiesen deliberativen Verfahren gedufert. Schlielich wird der Bezug zur Entsorgung
radioaktiver Abfalle hergestellt, d.h. welche Bedeutung deliberative Verfahren in der
Entsorgungspolitik einnehmen kénnen.

Grob lassen sich drei Konzepte deliberativer Demokratietheorien eingrenzen (siehe auch
Jorke 2012, 147ff): Erstens die Einteilung nach Lehtonen (2010) in Mikro- und Makrotheorien der
Deliberation, zweitens Habermas’ (1990, 1998, 2006) Verstandnis von Deliberation und drittens das

28 Die minimalistischen Demokratietheorien definieren Demokratie als das Vorhandensein von freien, gleichen
und geheimen Wahlen. Maximalistische Theorien legen ihren Fokus auf die Output- und Outcome-Dimension,
also die Politikentscheidungen und deren Ergebnisse. Mittlere Demokratietheorien setzen Wahlen voraus und
fligen Rechtsstaatlichkeit und Gewaltenkontrolle hinzu. Dieser Demokratietyp wird von Merkel als ,,embedded
democracy” (,eingebettete Demokratie”) bezeichnet (Merkel 2014, 28f).
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Konzept der partizipativen Deliberation nach Fishkin (2011; Ackerman & Fishkin 2002). Eine
Einteilung deliberativer Theorien in Mikro- und Makrotheorien (Lehtonen 2010, 177ff), also nach
deren Formatvorgabe und deren Reichweite, hat den Vorteil, dass nicht eine spezifische Form der
Deliberation im Mittelpunkt steht, sondern alle verschiedenen Stromungen sich darunter
subsumieren lassen. Mikrotheorien fokussieren auf Deliberation in eher kleinen Gruppen und
Formaten, beispielsweise Expertengremien, und zielen auf eine Steigerung der Qualitdt von
Deliberation. Hingegen geht es bei Makrotheorien um Meinungsbildung in der Gesellschaft
allgemein, also wie offentliche Diskurse politische Institutionen beeinflussen (Lehtonen 2010, 177f).
Beide theoretischen Ansdtze von Deliberation haben Vor- und Nachteile. Wahrend Mikrotheorien
gerne die Vorteile von Deliberation (iberschatzen, da groBere strukturelle Bedingungen von
Demokratien auBer Acht gelassen werden und Deliberation in kleinen Gruppen exklusiv und elitar ist,
laufen Makrotheorien die Gefahr, dass die Offentlichkeit in gegnerische Lager zerfillt und damit der
Kommunikationsprozess im Gegensatz zu deliberativen Idealen steht (Lehtonen 2010, 178). Auf der
einen Seite kann somit die Qualitdt von Deliberation in kleinen Gruppen in Mikrotheorien gestarkt
werden, andererseits werden in Makrotheorien eine Bandbreite an Akteuren und Interessen
eingebunden und sorgen somit fiir mehr Ausgeglichenheit in der Interessenartikulation.

Das Deliberationskonzept nach Habermas (1990, 1998, 2006) stellt die diskursiven Prozesse,
die in institutionalisierten Raumen stattfinden, gepaart mit , medienvermittelten Offentlichkeiten”
(Jorke 2012, 147) in den Vordergrund. Deliberation ist demnach eine spezifische Form der
Kommunikation, entstehend aus alltdglichen Routinen kommunikativer Akte in Form von Nachfragen
und argumentativem Erklaren (Habermas 2006, 413). Es kénnen verschiedene deliberative Arenen
und Akteure identifiziert werden, deren Ergebnisse in Form von Gesetzen, politischen Programmen
und  Verwaltungsakten auf unterschiedliche  Formen  deliberativer = Modelle und
Verhandlungsprozesse zurilickfiihren. In den Medien Uber Nachrichten, Zeitungen, Kommentare,
Politikgesprache, Debatten, Bilder und ahnlichem werden Meinungsbilder veroffentlicht, die von
verschiedenen Akteuren stammen und durch die Medien ausgewdhlt und geformt werden
(Habermas 2006, 415f). , Willensbildungs- und Entscheidungsprozesse finden idealerweise durch
inklusiven, offentlichen Austausch von Argumenten zwischen allen Betroffenen und Interessierten als
gleichberechtigten Akteuren statt” (GeifRel 2011, 102). Politische Entscheidungen sollen folglich
Winsche, Préferenzen und Argumente aus 6ffentlichen Deliberationen beriicksichtigen (Schaal &
Ritzi 2012, 135). Deliberation dient somit der Orientierung der Entscheidungstrdger in
parlamentarischen  Gesetzgebungsprozessen. Ziel ist die  Komplexitdtsreduktion von
Entscheidungslagen, indem Experten eine Vorauswahl der méglichen Entscheidungsoptionen treffen
und darauf folgend eine rationale Diskussion verschiedener Akteure mit dem Ziel des Konsenses
geflhrt wird (Schweizer & Renn 2013, 45).

Das Deliberationsmodell nach Fishkin (2011) geht mehr in Richtung partizipative Demokratie,
d.h. Fishkin kombiniert partizipative und deliberative Elemente miteinander. Als Partizipation
bezeichnet Fishkin (2011, 245) jegliche konkrete Handlung von Akteuren, um Einfluss auf politische
Entscheidungen zu nehmen. Hingegen versteht er unter Deliberation das Abwagen von Argumenten
unter guten Bedingungen (qualitativ hochwertige Information und ausgeglichene Diskussion) in
gemeinsamen Diskussionsarenen (Fishkin 2011, 245 und 251f, 2009, 33ff). Diese Unterscheidung ist
zunachst nicht sehr trennscharf und stellt mehr eine Kombination beider Aspekte dar. Jedoch meint
Fishkin mit Partizipation eigentlich grundsatzlich die Partizipation vieler und nicht einiger weniger,
wie das in deliberativen Formaten Ublich ist. Daher stehen bei Fishkin (2009, 45ff) partizipative
Elemente in deliberativen Arenen im Mittelpunkt, die eine moglichst groRe Anzahl von Personen
beteiligt (z.B. ,deliberative opinion polls’ oder den von Ackermann und Fishkin (2002)

26



vorgeschlagenen Deliberation Day). Das Ziel ist die Ergdnzung der reprasentativen Demokratie durch
partizipative Elemente, deren Resultate in den politischen Entscheidungsprozess in Form von
Empfehlungen oder aber verbindlichen Vorgaben eingebracht werden sollen (Jorke 2012, 147).
Politische Entscheidungen werden nicht allein durch die gewahlten Volksvertreter getroffen, sondern
zusatzlich werden beratende Gremien eingesetzt, in denen Vertreter von Stakeholdern (aus
Wirtschaft, Wissenschaft und Zivilgesellschaft) ihre Interessen vertreten. Politische Entscheidungen
sind demnach das Produkt ,kollektive[r] Einigungen (iber [eine] ethisch gerechtfertigte und
winschenswerte Zukunft” (Renn 2013, 75). Es geht keineswegs nur um Beratung oder Diskussion,
sondern darum, eine kollektive Entscheidung zu treffen (Lehtonen 2010, 176).

Der Unterschied zwischen einer deliberativen und einer eher partizipativen Auspragung
besteht hauptsachlich darin, dass deliberative Modelle auf Beratung fokussieren und Regeln der
Kommunikation in den Mittelpunkt stellen. Hingegen geht es bei eher partizipativ ausgerichteten
Entscheidungsverfahren darum, Entscheidungen mittels einzelner Prozesse aktiv zu beeinflussen und
hierbei alle relevanten Stakeholder zu beriicksichtigen.

Aufgrund dieser Vielzahl an Ansatzen zu Deliberation gibt es auch eine groRe Anzahl
unterschiedlicher Definitionen. Eine etwas umfassendere Definition, der hier im Wesentlichen
gefolgt wird, gibt Rucht (2012, 123):

,Deliberation is a process in which actors consider each other as equals and rely on
reasonable arguments to identify legitimate claims and make decisions. Ideally, deliberation
results in a consensus, i.e. a decision or proposition of which every participant is fully
convinced. In its radical version, deliberation neutralizes all other factors that might restrict
the power of arguments. In other words, in deliberation, views or opinions diverge but a
solution (finding common ground, the truth, developing a proposal etc.) is sought by non-
coercive and non-manipulative means.”

Diese ldealvorstellung von Deliberation wird in ihrer praktischen Umsetzung haufig
abgewandelt, gibt aber einen groben Rahmen vor und beinhaltet wichtige Kriterien, wie
beispielsweise diese nach dem Gehoértwerden aller Argumente und dem Konsens, basierend auf
sachlichen Argumenten unter der Abwesenheit von Zwang und Manipulation. Demnach hat
Deliberation zum Ziel, einen Konsens herbeizufiihren unter den Bedingungen gegenseitiger
Anerkennung und gegenseitigen Verstdndnisses, d.h. auch mit der Bereitschaft, die eigene
Perspektive, das Verhalten und die eigenen Einstellungen zu dndern und alle Fakten, Erfahrungen
und Argumente offen darzulegen (Rucht 2012, 113f). Nach Habermas (2006, 416) ist der Kern von
Deliberation, relevante Themen und Informationen zu mobilisieren, zu bewahren und zu
interpretieren. AnschlieRend folgt die Verarbeitung solcher Beitrdge in Form von Argumenten, die
dann zustimmendes oder ablehnendes Verhalten erzeugen und somit prozedural richtige
Entscheidungen hervorbringen sollen. Ausgehend von einem breiten Verstandnis von Deliberation,
kénnen verschiedenste Formen von Kommunikation als deliberativ angesehen werden, solange die
Grundprinzipien eingehalten werden — die Abwesenheit von Zwang, Reflexion, Interessenaggregation
und das Bemiihen um eine akzeptable Kommunikationsweise (Dryzek & Hendriks 2012, 33f).

Hierzu passt auch das von Mansbridge (2015, 2ff) vorgebrachte Postulat, dass Verhandlungen
nicht per se im Gegensatz zu Deliberation stehen, wie es die klassische deliberative
Demokratietheorie annimmt, sondern dass es Formen von Verhandlungen gibt, die als deliberativ
angesehen werden kdnnen, da sie auf ,gegenseitigem Begriinden und Respekt sowie der Suche nach
gerechten Bedingungen und Ergebnissen” beruhen (Mansbridge 2015, 35). Wichtigste Kriterien
deliberativer Verhandlungen sind: Offenheit, Fairness, Respekt, allgemein nachvollziehbare
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Argumente und wenig Zwang. Auf Grundlage dieser finf Kriterien identifiziert Mansbridge (2015, 3ff)
vier Formen von Verhandeln, die nicht im Gegensatz zu Deliberation stehen, sondern vielmehr im
politischen Alltag mit der klassischen Deliberation kombiniert werden, und zwar: Konvergenz,
unvollstandig theorisierte Einigungen, integrative Verhandlungen und vollstandig kooperative
Verhandlungen®. Solche Verhandlungen fithren in Demokratien sogar zu ,,mehr Selbsterkenntnis und
gegenseitigem Verstandnis als Prozesse der klassischen Deliberation, die auf einen Konsens bezlglich
des Allgemeinwohls abzielt” (Mansbridge 2015, 30), da fir letztere eine hohe Moral und Wohlwollen
erforderlich sind, die in der Praxis meist nicht gegeben seien. Das Erreichen eines Konsenses gilt als
eine Idealvorstellung, die nicht erflllt werden kann. Vielmehr sollte von einem
Deliberationsverstandnis ausgegangen werden, das die Bildung einer Einigung zum Ziel hat, d.h. es
kann verschiedene Griinde dafiir geben, warum Akteure sich einigen, beispielsweise dass eine
Nichteinigung fir die Akteure eine nachteiligere Wirkung héatte (Dryzek & Hendriks 2012, 35f). Eine
Studie von Setdld et al. (2010) zeigt, dass Deliberation, die zum Ziel hat eine Empfehlung fiir die
Politik auszuarbeiten, ohne Formen des Zwangs auskommen und gut den Argumentationsprozess
dokumentieren kann und daher einer Abstimmung als Ergebnis vorzuziehen ist. Setdla et al. (2010)
konnten keine Form des Gruppendrucks feststellen, der dazu hatte fihren konnen, dass Argumente
nicht genannt werden bzw. sich Beteiligte nicht duBern oder sich einfach der Mehrheitsmeinung
unterwerfen. Kompromisse werden dann akzeptiert, wenn eine gemeinsame Anerkennung von
normativen Griinden erfolgt, die zu einem politischen Verfahren fiihren. Dies kann als Rechtfertigung
der Unparteilichkeit des Verfahrens selbst dienen und damit zu fair erzeugten Ergebnissen, die dann
als faire Kompromisse gehandelt werden kénnen (Habermas 1998, 355ff).

In den deliberativen Demokratietheorien geht es demnach weniger um die Reichweite und
die Mechanismen der Institutionalisierung von Partizipation, denn vielmehr um die Qualitat
politischer Debatten, also der kommunikativen Akte (Gerber et al. 2014; Baccaro et al. 2014). Die
Qualitat deliberativer Verfahren bemisst sich an: dem Zugang zu relevanten Informationen, der
inhaltlichen Ausgewogenheit der Argumente, der Diversitdt der Positionen der Teilnehmer, der
gewissenhaften Abwagung der vorgebrachten Argumente und der gleichen Chance auf
Berticksichtigung der Argumente im Prozess (Fishkin 2011, 251f). Dryzek und Hendriks (2012, 37ff)
identifizieren acht Einflussfaktoren fir die Qualitdat und die Ausgestaltung von Deliberation. Hierzu
gehoéren ausreichend Zeit, eine Rahmung die nicht zu offen, aber auch nicht zu strikt ist, Regeln die
bestenfalls von den Beteiligten selbst gesetzt werden, eine Prozessbegleitung, die die
Chancengleichheit des Gehoértwerdens der Teilnehmer ermdglicht, sowie eine konkrete
Aufgabenstellung, beispielsweise die Erstellung einer Politikempfehlung. AuRerdem ist einerseits
Offentlichkeit zu schaffen, andererseits sind aber auch geheime Deliberationsforen zu ermdoglichen.
Auch die Einbettung in den strukturellen Kontext hat einen Einfluss, an dieser Stelle gibt es jedoch
noch erheblichen Forschungsbedarf zur Wirkungsweise. Zuletzt ist die Wirkung der Gruppengrofie zu
nennen, hier gilt eine maximale Personenanzahl von zwanzig als ideal. Eine Aufteilung in mehrere
Kleingruppen ist bei groRen Deliberationen ebenfalls moglich, allerdings mit der Herausforderung,
dass dann zwischen den einzelnen Gruppen ein Austausch hergestellt werden muss (Dryzek &
Hendriks 2012, 40ff).

In der Literatur wird die Legitimitdt von Entscheidungen haufig kontrovers diskutiert, die auf
Grundlage von deliberativen Verhandlungen oder partizipativen Elementen zustande gekommen sind
(Jorke 2012, 2013; Schaal & Ritzi 2012; van Wezemael & Zaugg Stern 2009). Einerseits wird die

29 Die Ausgestaltung der einzelnen Verhandlungsformen ist nicht Gegenstand dieses Artikels und wird daher
nicht genauer expliziert (siehe Mansbridge 2015, 2ff).

28



Beflirchtung geauBert, dass es Entscheidungen, die vor allem durch partizipative Elemente oder auch
mittels Deliberation erlangt werden, an Legitimitdt mangeln konnten wegen nicht ausreichender
Reprasentanz (Schaal & Ritzi 2012, 135ff; Jérke 2013, 490). Diese fehlende Reprasentanz kommt
dadurch zustande, dass aufgrund unterschiedlicher Macht- und Ressourcenausstattung, aber auch
infolge wvon Selbstexklusion (z.B. selbstgewdhlte Nichtteilnahme) oder proaktiver Exklusion
infolgedessen, dass der Fokus auf spezifische Zielgruppen bei der Auswahl von Teilnehmern gelegt
wird®®, Bevolkerungsgruppen ausgeschlossen werden und damit Entscheidungen in einer
reprasentativen Demokratie immer auf Basis der Teilhabenden und der Ausgeschlossenen®
getroffen werden (Sigglow 2012, 188f). Auch Habermas (2006, 416) betont, dass vermittelte
politische Kommunikation — Gber Medien — immer von einer Elite getragen ist. Andererseits wird
Deliberation und die Inklusion partizipativer Elemente in Entscheidungsprozessen als Zugewinn von
Legitimitat verstanden, da Entscheidungen, die auf Basis von deliberativen und partizipativen
Elementen zustande gekommen sind, auf eine hohere Bereitschaft der Betroffenen, diese zu
akzeptieren, stoBen (Dryzek 2010, 21; Steinbrecher 2009, 37).

Somin (2010, 253ff) und Fishkin (2011, 242ff) postulieren, dass das Ideal der deliberativen
Demokratie nie realisierbar sein wird. Ersterer sieht den Grund in der politischen Ignoranz der Biirger
bzw. der individuellen Akteure und deren ,rationale Irrationalitat®*“ (Somin 2010, 262ff), die
verhindern wiirde, dass diese sich das notwendige Wissen fir deliberative Prozesse aneignen. Das
Postulat basiert auf einem breiten Verstdandnis deliberativer Demokratie, d.h. hier werden nicht nur
Stakeholder eingebunden, die in kleinen deliberativen Arenen Entscheidungen vorbereiten und
beeinflussen, sondern es geht um die Deliberation aller bzw. von Laien, die sehr heterogen
hinsichtlich der vorhandenen Ressourcen (Zeit und Kapital), Bildung und Information und Interessen
sind. Letzterer hebt darauf ab, dass die Erfiillung der drei demokratischen Prinzipien — politische
Gleichheit, Partizipation und Deliberation — nicht zur gleichen Zeit moglich sei. Immer werden nur
zwei Prinzipien zu Ungunsten des dritten Prinzips erfillt. In der deliberativen Demokratie sind dies
die Deliberation und die Gleichheit, nicht jedoch die Partizipation. Ein moglicher Ausweg aus dem
Dilemma ware eine statistische Zufallsauswahl der Teilnehmer an Deliberation. Jedoch fiihrt auch
dies nicht zu einer vollstandigen Erflllung der drei Prinzipien. Eine weitere Moglichkeit ist eine
stufenweise Vorgehensweise, in der die drei Phasen — ,convention”, ,deliberative polling” und
Lreferendum® (Fishkin 2011, 253ff) — durchlaufen werden. Hier erweisen sich nur zwei Moglichkeiten
(hinsichtlich der Reihenfolge) als plausibel, da das Referendum in jedem Fall am Ende des Prozesses
stehen muss. Auch dann kann keine zufriedenstellende Erflllung aller drei Prinzipien erreicht
werden. Daher schlagen Ackermann und Fishkin (2002) die Einflihrung eines Deliberation Days vor,

39 An dieser Stelle gibt es Forschungsbedarf, da in der mir bekannten einschlagigen Literatur nicht explizit dazu

Aussagen gemacht werden.

31 Sigglow begriindet ihre Argumentation damit, dass an jedem Ort Machtverhéltnisse wirken und damit auch

in vermeintlich herrschaftsfreie Situationen, die in einen Konsens oder einen Kompromiss miinden. ,,Politische
Bewegungen, Protestgruppen und partizipatorische Initiativen miissen stets als Ort von Machtverhaltnissen
und inhdrenten Ausschliissen gedacht werden. [...] Damit wohnt jedem vermeintlich herrschaftsfrei zustande
gekommenen Konsens und Kompromiss ein konstitutiver Ausschluss inne. Normative Demokratietheorien, die
deliberative Verfahren als Orte von Partizipation fokussieren, missen anerkennen, dass demokratischen
Willensbildungsprozessen und konsensual angelegten Verfahren die Spaltung zwischen den teilhabenden und
den ausgeschlossenen Birgern einer Demokratie zugrunde liegt” (Sigglow 2012, 188f).

32 it rationaler Irrationalitat ist gemeint, dass politische Ignoranz mit politischer Irrationalitdt kombiniert dazu
fUhrt, dass die Aneignung politischen Wissens nicht nur durch Zeit und Willen eingeschrankt sind, sondern dass
Akteure ihr politisches Wissen zusatzlich dadurch eingrenzen, dass sie bestimmen, wie rational sie mit den
vorhandenen Informationen umgehen (Somin 2010, 262ff).

29



d.h. ein Tag an dem jedem Birger die Moglichkeit geboten wird, an Beratungen teilzunehmen. Dies
ist mit sehr hohen Kosten und hohem organisatorischen Aufwand verbunden. Darauf folgen misste
ein nationales Referendum, das aber in vielen Staaten gar nicht in der Verfassung vorgesehen ist, so
auch nicht in Deutschland (Fishkin 2011, 242ff).

Die Zufallsauswahl stellt somit eine Moglichkeit dar, der Kritik der mangelnden Legitimitat
entgegen zu treten. In Deutschland gibt es bisher jedoch noch kein gesetzlich festgelegtes Verfahren
fir eine derartige Vorgehensweise. Die Forderung, einen ebensolchen Entscheidungsprozess zu
institutionalisieren, wird jedoch lauter. Gegen eine Institutionalisierung von deliberativen Verfahren
spricht sich Schaal (2014, 109ff) aus, denn Entscheidungsverfahren missten effektiver und effizienter
gestaltet werden, um in Zeiten der Globalisierung handlungsfahig bleiben zu kénnen. Wenn man
dem neoliberalen Ideal folgen wolle, so Schaal (2014, 121), misse die Demokratie beschleunigt
werden, d.h. dass Entscheidungsverfahren effizienter und effektiver gestaltet werden miissten und
damit wirden deliberative Elemente keinen Platz haben, da diese per se Entscheidungsverfahren
verlangsamen. Dieses Postulat stiitzt sich auf die Annahme, dass die Demokratie nicht fahig ist, die
Okonomie einzuhegen und daher die Beschleunigung politischer Entscheidungen zwingend
notwendig wird. Mansbridge (2015, 35) kommt zu einem gegenteiligen Ergebnis, und zwar dass
deliberative Verhandlungen sowohl die Legitimitat verbessern als auch effizient seien, da solche
Verhandlungen fir die Beteiligten meist Vorteile schaffen wiirden. Auch Merkel sieht (2015, 56ff)
durch die Integration deliberativer Elemente positive Entwicklungsmoglichkeiten fir reprasentative
Demokratien. Voraussetzung sei jedoch, dass ein politisches System weniger majoritar und mehr
konsensorientiert ausgerichtet ist, da parlamentarische Mandatstrager in der Regel einer Partei
angehoéren und somit bestimmte Positionen vertreten, denen sie widersprechen wiirden, wenn sie
aufgrund von Deliberation sich vom besseren Argument lberzeugen lieRen und dieses entgegen der
Programmatik der eigenen Partei steht (Merkel 2015, 57f). Folglich kann Deliberation bzw. kénnen
deliberative Elemente eine sinnvolle Erganzung reprasentativer Demokratien sein. Allerdings sind fir
eine gelungene Umsetzung eine Anpassung gesetzlicher Vorgaben und eine Institutionalisierung
notwendig. Dienel (2014, 67ff) argumentiert, dass eine starker ausgepragte Standardisierung und
Qualitatssicherung der Verfahren (in seinem Beitrag am Beispiel der Planungszelle erlautert) deren
Institutionalisierung vorantreiben wirde. Als eine Mdoglichkeit von mehr demokratischer Legitimitat
sieht Klinke (2014, 273f) den Umbau vorhandener Institutionen an. Eine zweite Option sieht er in der
Etablierung neuer, innovativer Institutionen. Zu dem Ergebnis der Notwendigkeit eines
institutionellen Umbaus kommen auch Kuppler und Hocke (2015), indem sie konstatieren, dass ein
langfristiges technisches Monitoring eines Endlagers fiir radioaktive Abfélle nur dann gewahrleistet
werden kann, wenn eine unabhéangige, liber sehr lange Zeitrdume hinweg lberdauernde Institution
vorhanden ist, die (Uber das notwendige Know-how und {ber ein legitimiertes
Entscheidungsverfahren verfigt und somit handlungsfahig ist.

Eine deliberative Form der Demokratie gilt als Chance, ethisch vertretbare sowie bindende
Entscheidungen in Hochrisikoplanungen, mit hohem Konfliktpotenzial und groen Unsicherheiten,
herbeizufihren, wie z.B. bei der Entsorgung radioaktiver Abfille (Johnson 2009, 91, 104). Der
Grundgedanke von deliberativer Demokratie liegt somit darin, Demokratie als ein Prozess zu
verstehen, in dem alle Beteiligten die gleichen Chancen zur Hervorbringung von Argumenten haben
und der zum Ziel hat, eine moglichst breite Zustimmung zu erreichen (Nolte 2012, 395). Die
beteiligten Akteure stehen jedoch vor der Herausforderung, grundsatzlich nur tber unvollstandige
Information und unsicheres Wissen zu verfligen. Grund dafir sind im Fall von radioaktiven Abfallen
unter anderem die langen Zeitspannen, die die Entsorgung radioaktiver Abfalle bedarf, bis die Abfalle
als ungefahrlich eingestuft werden kdonnen (erst nach 100.000 Jahren und mehr) (Fliieler 2006, 19).
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Unter diesen Voraussetzungen werden auch Maoglichkeiten des Wissenserhalts, des Monitorings und
der Weitergabe von Wissen diskutiert (siehe Kuppler und Hocke 2015). Dies verdeutlicht die
Dringlichkeit, einen Entscheidungsprozess zu institutionalisieren, der Haltepunkte kennt, an denen
das vorhandene, ggf. neue Wissen mit den bisherigen Vorgaben und Entscheidungen abgeglichen
wird und entsprechend Anpassungen im Verfahren bzw. der Entsorgungsoption zuldsst, d.h. auch die
Moglichkeit von Riickschritten nicht auBer Acht Iasst.

4.4.2 Das reprdsentative Demokratiemodell

Im reprasentativen Demokratiemodell wird die Pramisse der Gleichheit aller verfolgt, d.h. dass den
Interessen aller Biirger in Entscheidungsprozessen das gleiche Gewicht beigemessen werden soll,
unabhangig von deren beruflichen Rolle oder sozialen Stellung. Um dies gewahrleisten zu kénnen,
wird der Reprasentativitat der Volksvertreter eine besondere Bedeutsamkeit zugesprochen.
Diejenigen, die Entscheidungen fillen, sollen ein reprasentatives Abbild der Gesellschaft sein.
Entscheidungsprozesse sollten nicht von Minderheiten bestimmt werden (Biegelbauer & Hansen
2011, 591f;, Saward 2016, 2ff). Des Weiteren wird davon ausgegangen, dass es innerhalb der
Gesellschaft relativ stabile, vordefinierte Interessen gibt. Verschiedene Akteursgruppen versuchen
ihre Interessen innerhalb der politischen Arena zu platzieren, damit diese wahrgenommen werden.
Entscheidungsprozesse sollen dann vor allem auf Transparenz und Verantwortlichkeit beruhen. Diese
Aufgabe sollen Reprisentanten der Offentlichkeit ibernehmen. Von zentraler Bedeutung sind die
politische Informiertheit der Birger und deren Teilnahme an Wahlen, d.h. die Auswahl der Eliten und
die Konzeption politischer Institutionen. Die Biirger sollen die Moglichkeit erhalten, auf Basis
umfassender Informationen Entscheidungen® zu treffen. Daher ist es notwendig, eine objektive,
neutrale Informationsbasis bereitzustellen (Biegelbauer & Hansen 2011, 591f).

Die Kritik an der reprasentativen Demokratie ist, dass Reprdsentanten ihrer Aufgabe nur
ungeniigend nachkommen und letztlich Partikularinteressen die politischen Prozesse steuern
(Biegelbauer & Hansen 2011, 591f). Informationen seien teilweise unvollstidndig oder von Akteuren
beeinflusst/verzerrt dargestellt, um Eigeninteressen zu verfolgen. Problematisch sei weiterhin, wenn
die Basis, auf der Entscheidungen getroffen werden, nicht bekannt oder transparent sei und
Verantwortlichkeiten nicht klar definiert seien (Biegelbauer & Hansen 2011, 592; GeilRel 2011, 99f).

Biegelbauer und Hansen (2011, 590f) sehen die reprasentative Demokratie als eine
Zusammenfassung elitdrer und pluralistischer Demokratietypen. Elitdr meint hier, dass Partizipation
nur durch regelmaRige Wahlen stattfindet und stellt damit eine idealtypische Form eines
reprasentativen Demokratiemodells dar. Eine pluralistische Demokratie umfasst neben Wahlen
weitere Partizipationsformen, die dazu dienen, an politischen Entscheidungen partizipieren zu
konnen, beispielsweise durch die Mitgliedschaft und Mitarbeit in Interessenverbédnden.
Entscheidungsprozesse werden folglich von einer Gruppen- und Interessenvielfalt getragen
(Biegelbauer & Hansen 2011, 590f;, Biegelbauer & Loeber 2010, 6f). Ein reprasentatives
Demokratiemodell stellt somit eine Mischung aus dem elitaren und dem pluralistischen Typus dar.
Dieser Typ wird auch als ein partizipatives Demokratiemodell bzw. als ,participatory governance”
(Vester 2013) bezeichnet. Hier wird, in Ergdnzung zur reprasentativen Demokratie, die Teilhabe der
Blirger an Willensbildungs- und Entscheidungsprozessen (iber demokratische Wahlen hinaus

Hiermit sind sowohl Wahlentscheidungen als auch Entscheidungen in partizipativen Prozessen
beispielsweise auf Linderebene gemeint.
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ermoglicht. Folgt man der Argumentation von Eversole (2011, 67f), so ist partizipative Governance

nicht als ein singuldrer Prozess zu betrachten, sondern als eine Reihung verschiedener Formen des
Regierens, da beispielsweise auf lokaler Ebene diverse Gemeinden innerhalb und Uber ihre Grenzen
hinaus Handlungen vollziehen. Widerspriiche, die sich hieraus ergeben kdnnen, folgen dann als
logische Konsequenz dieser Interaktionen unterschiedlicher Governance-Formen. Partizipation
ersetzt somit nicht das reprasentative Demokratiemodell und dessen Entscheidungsmechanismen,
sondern ist als Element von einer partizipativen Governance Teil eines reprasentativen
Demokratiemodells. Eine partizipative Demokratie zeichnet sich demnach dadurch aus, dass sie ein
Prozess darstellt und somit kontinuierlich Praxis beinhaltet und weniger die institutionelle Struktur
im Vordergrund steht (Vester 2013, 52). Unterschiedliche Formen des Entscheidens werden
kombiniert und sollen nicht in Konkurrenz zueinander stehen, sondern als Ergdnzung gedacht
werden. Wichtigste Charakteristika sind die (frihzeitige) Teilhabe von Stakeholdern in ,,deliberativen
Foren”, d.h. politische Entscheidungen sollen nicht allein durch die gewahlten Volksvertreter
getroffen werden, sondern durch zusatzliche beratende Gremien (mit Vertretern aus Wirtschaft,
Wissenschaft und Zivilgesellschaft). Willensbildungs- und Entscheidungsprozesse finden idealerweise
durch inklusiven, offentlichen Austausch von Argumenten zwischen allen Betroffenen und
Interessierten als gleichberechtigten Akteuren statt (GeilRel 2011). Solche deliberative Foren kénnen
demnach von Beratungsgremien (iber partizipative Formen wie Bilrgerdialoge bis hin zu
E-Partizipation reichen.

Als Vorteile einer um Partizipation erweiterten reprasentativen Demokratie gelten erstens
die Steigerung der Qualitat politischer Entscheidungen, zweitens die vereinfachte Implementierung
von Entscheidungen und drittens die politische Bildung der Biirger (GeiBel 2011, 100f). Eine
partizipative Demokratie, die auf Debatten und Gesprachen beruht und eine gleiche Gewichtung der
Stimmen beinhaltet, kann auch als Gegensatz zur autokratischen (gelenkten) Demokratie gesehen
werden (Vester 2013, 55f). Eine ahnliche Bezeichnung ist die der ,interactive governance”
(Edelenbos et al. 2010, 75f), die auf die friihzeitige Teilhabe aller Stakeholder bei der Entwicklung
und Umsetzung 6ffentlicher Entscheidungen setzt. In solchen interaktiven Entscheidungsprozessen
werden Experten nur als eine mogliche Wissensquelle gesehen. Wissensproduktion ist demnach ein
Prozess sozialer Konstruktion, in welchem verschiedene Wissensanbieter sich beteiligen und Einfluss
nehmen (Edelenbos et al. 2010, 78). Feindt und Newig (2005, 19ff) kommen zu dem Schluss, dass
»Kollektivprobleme [nur] durch Partizipation [...] gelost werden [kdnnen], wenn die Beteiligten ein
gemeinsames Interesse an der Lésung des Problems haben, sie die Problemlésung getrennt von den
Verteilungsfragen behandeln, wenn die Transaktionskosten zu bewaltigen sind und alle Veto-Spieler
von einer Losung profitieren oder kompensiert werden kdnnen” (Feindt & Newig 2005, 20).

Problematisch ist, dass von Machtpositionen in partizipativen Verfahren starker als in
reprasentativen Gebrauch gemacht werden kann, die Ermittlung der Praferenzen der Beteiligten
schwierig ist, aufgrund hoher Informationskosten nicht alle Betroffenen informiert und beteiligt
werden, das politische/gesellschaftliche Engagement vom Grad der Betroffenheit abhédngt und
Eigeninteressen dominieren (Feindt & Newig 2005, 21f). AuRerdem kdnnen die Komplexitdt eines
Themas und die zugrundeliegenden Kontroversen zu einer Uberforderung von Laien fiihren, die sich
innerhalb kurzer Zeit in ein ihnen fremdes Thema einarbeiten missen und eine Beurteilung dazu
abgeben sollen (Craig 2014, 35f; Swyngedouw 2011, 372). Wenn hierfiir nicht entsprechende

34 Mit Governance wird ausgedriickt, dass nicht nur der Staat, sondern auch Privatwirtschaft und Offentlichkeit
an der Steuerung und Regelung einer Gesellschaft beteiligt sind, im Gegensatz zum traditionellen Modus des
,top-down“-Regierens (auch bezeichnet als Government).
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Voraussetzungen geschaffen werden, fihrt dies zu Selektionsprozessen, die wiederum die Legitimitat
von partizipativen Verfahren infrage stellen. Auch Thaa (2012, 126ff) und GeiRel et al. (2014, 26)
konstatieren, dass die Gefahr der sozialen Selektivitdt an Beteiligungsverfahren groR sei, das Prinzip
der politischen Gleichheit aber nicht entwertet werden diirfe. Es handelt sich hierbei jedoch eher um
neuere Tendenzen hin zu mehr Biirgerbeteiligung, die in einem reprasentativen Demokratiemodell
so nicht vorgesehen ist. In einer repriasentativen Demokratie ist eine Beteiligung der Offentlichkeit
nur in dem MaRe moglich und legitim, wie sie die demokratisch legitimierten Staatsorgane nicht
Uberflissig macht bzw. verdrangt (Bull 2015, 596).

Aus diesem Grund stellt sich bei dem Wandel reprasentativer Demokratiemodelle die Frage,
inwiefern die Legitimitat gewahrleistet werden kann und welche deliberativen und partizipativen
Elemente nicht in Konkurrenz zur reprasentativen Entscheidungsfindung stehen. Deliberative
Elemente kdnnen dann mit einer reprasentativen Demokratie kompatibel sein, wenn demokratische
Legitimitat hergestellt wird, beispielsweise indem politische Entscheidungen weiterhin den
Parlamenten Uberlassen bleiben, d.h. nur Empfehlungen ausgesprochen werden, die jedoch nicht
bindend in eine Beschlussfassung miinden mussen (Merkel 2015, 58ff). Genau diese Vorgehensweise
wird von KiBler et al. (2011, 27f) kritisiert, indem sie postulieren, dass Partizipation im
reprasentativen Demokratiemodell zumeist nur darin besteht, dass die Teilnehmer in
Partizipationsverfahren mitreden dirfen, ohne jedoch Entscheidungen tatsdchlich beeinflussen zu
kénnen und dies daher keine echte Partizipation darstellt. Partizipation sei demnach entweder eine
Methode der Entscheidungsfindung oder ein Instrument, das eingesetzt wird, um unerwiinschte
(Neben-)Folgen von Entscheidungen abzumildern. Craig (2014, 32f) sieht an dieser Stelle eine
Tendenz weg von der reprasentativen Demokratie hin zu einer Technokratie, die er damit begriindet,
dass die Wissenschaft eine immer groRere Autoritat beansprucht und die Verwissenschaftlichung der
Politik die Apathie und Depolitisierung groRer Bevolkerungsteile férdert. Gleichzeitig postuliert er,
dass kontroverse Studien und wissenschaftlicher Streit im Sinne von ,,dueling experts” (Craig 2014,
32f), der bis hin zu dem Vorwurf der Pseudo-Wissenschaftlichkeit geht, anzeigen, dass die
Wissenschaft selbst politisiert wird, d.h. ausgewahlte wissenschaftliche Ergebnisse zum Vorantreiben
spezifischer Politiken genutzt werden. Neunecker unterscheidet zwischen der Kompatibilitat und der
Komplementaritat partizipativer und reprasentativer Demokratie. Ersteres meint ein eher
unverbundenes Nebeneinander von partizipativen Elementen und reprasentativer Demokratie.
Letzteres hingegen ist als eine wechselseitig Ergdnzung zu sehen. Hier resultieren aus
Bilirgerkonsultationen und formalen Entscheidungen Synergien, d.h. auf der einen Seite kann von den
Blirgern ein wichtiger Beitrag zu Entscheidungsprozessen geleistet werden und auf der anderen Seite
werden solche partizipativen Elementen in ihren Defiziten gemindert, beispielsweise in Bezug auf die
Teilnehmenden und mogliche Ungleichheiten (Neunecker 2016, 49f).

Aus den oben genannten Entwicklungen entspringt die Forderung nach ,,mehr Demokratie”
(siehe z.B. Ziekow 2011) durch die Einflihrung von direktdemokratischen Verfahren. Schifer und
Schoen (2013) analysieren die Bemiihungen und Forderungen, die reprasentative Demokratie
»,demokratischer” zu gestalten, indem mehr Elemente der Beteiligung eingefiihrt werden, z.B. das
Kumulieren und Panaschieren in den meisten Bundeslandern bei Kommunalwahlen und teilweise
auch bei Landtagswahlen, sowie Volks- und Biirgerentscheide zu Sachfragen auf Kommunal- und
Landesebene. Direktdemokratische Verfahren sind bisher nur auf Linderebene eingefiihrt, und zwar
in Form der Volksgesetzgebung, d.h. Blirger kdnnen selbst Gesetzesinitiativen einbringen. Allerdings
wird dieses eher starke Element direktdemokratischer Verfahren dadurch eingeschrankt, dass
spezifische Themen ausgeschlossen und Quoren in verschiedenen Stadien des Verfahrens zu erfiillen
sind. Des Weiteren sind Fristen einzuhalten und es bestehen Regeln zur Kosteniibernahme und zur
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Terminierung der Volksentscheide (Decker 2014, 24ff). Zwischen den einzelnen Bundeslandern der
Bundesrepublik Deutschland bestehen groBe Unterschiede, die sich in der Haufigkeit und der
Erfolgswahrscheinlichkeit der Volksentscheide verdeutlichen. Schafer und Schoen (2013) kommen
ebenfalls zu dem Schluss, dass durch die Einflihrung von direktdemokratischen Verfahren die
Pramisse der Gleichheit aller Interessen in Gefahr ist. Am Beispiel der Wahlen zur Hamburger und
Bremer Birgerschaft und der Hamburger Schulreform sowie dem Volksentscheid zum
Nichtraucherschutz in Bayern legen sie dar, dass die Beteiligung an direktdemokratischen Verfahren
noch ungleicher verteilt ist als an allgemeinen Wahlen. Insbesondere einkommensschwache und
bildungsferne Stadtteile sowie Stadtteile mit geringerer Wohnqualitat beteiligen sich weniger bzw.
weisen mehr ungiltige Stimmen auf (Schéfer & Schoen 2013, 104ff). Hingegen sind
einkommensstarke Stadtteile und Bildungseliten (iberproportional vertreten. Alternative
Beteiligungsmoglichkeiten, wie beispielsweise = Demonstrationen, Unterschriftensammlung,
Parteimitarbeit, Blrgerinitiativen, politische Diskussionen werden zur Messung der politischen
Aktivitat herangezogen. Hierbei wird deutlich, dass ,je mehr alternative Beteiligungsformen jemand
nutzt, desto wahrscheinlicher ist dessen Teilnahme bei Wahlen” (Schafer & Schoen 2013, 103). Darin
sehen Schafer und Schoen (2013, 103) eine VergréRerung der partizipativen Kluft zwischen den
einkommensschwachen und eher bildungsfernen und den einkommensstarken und eher
bildungsaffinen Schichten. Denn politisch aktiv sind vor allem einkommensstarke und bildungsaffine
Bevolkerungsschichten, die sich gleichzeitig auch eher an Wahlen beteiligen (Schafer & Schoen 2013,
103ff). Die Beteiligung ist jedoch auch abhangig von anderen Faktoren: Je kleiner eine Gemeinde ist,
desto hoher ist die Beteiligung (Schafer & Schoen 2013, 108) und je héher die Wohnqualitat, desto
wahrscheinlicher ist die Beteiligung an Wahlen. Dies trifft insbesondere auf Geringgebildete zu
(Schafer & Schoen 2013, 110f). Direktdemokratische Reformen der reprasentativen Demokratie
konnen demnach dazu fihren, dass die Beteiligung der weniger an Politik interessierten
Bevolkerungsgruppen sinkt und damit die ,Einflusschancen weiter zugunsten der ohnehin aktiven
und durchsetzungsfahigen Gruppen verschoben werden” (Schafer & Schoen 2013, 115). Decker
(2014, 30ff) schlussfolgert, dass die Volksgesetzgebung auf Bundesebene nicht mit dem
parlamentarischen System kompatibel ist, da die Funktion des Bundesrates ausgehebelt wiirde. Aus
diesem Grund erachtet er nur die Einflhrung einer Vetoinitiative auf Bundesebene als sinnvoll, rat
aber gleichzeitig dazu, zunachst schwachere direktdemokratische Verfahren einzufiihren, die nicht
im Gegensatz zur parlamentarischen Demokratie stehen, wie beispielsweise die konsultative
Volksbefragung, das einfache Referendum® und das obligatorische Verfassungsreferendum (Decker
2014, 36). Auch Linden (2016, 191ff) warnt vor voreiliger Institutionalisierung partizipativer
Elemente, da diese der Erfillung des Prinzips der Gleichheit sogar entgegen wirken kdnnen. Er
schlagt vor, auf Bundesebene ein fakultatives, aufschiebendes Negativreferendum einzufiihren, um
so die parlamentarische Debatte wieder zu stdrken. AuRerdem sollten die schon vorhandenen
Beteiligungsmoglichkeiten ausgebaut werden (Linden 2016, 192f).

Im Kontext der Endlagerung radioaktiver Abfdlle erscheint eine Institutionalisierung
partizipativer Elemente in den Entscheidungsfindungsprozess, wie oben schon erwahnt, als
unabdingbar, insbesondere vor dem Hintergrund der extrem langen Zeitraume und hinsichtlich
ethischer Aspekte, wie der der Generationengerechtigkeit. Es ist nicht mehr ausreichend, die derzeit
bestehende reprasentative Demokratie als eine Form der partizipativen Governance zu sehen und
nur auf die Prozesse zu fokussieren, ohne die dahinterliegenden institutionellen Strukturen zu
betrachten. Um Partizipation flr alle Beteiligten zufriedenstellend auszugestalten und gleichzeitig

35 Siehe hierzu Decker 2014, 35.
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nicht in Konkurrenz zum reprasentativen demokratischen System treten zu lassen, braucht es nicht
unbedingt eine Einflihrung mehr direktdemokratischer Elemente wie Volksabstimmungen, sondern
eine Sicherstellung, dass erstens bisher bestehende partizipative Moglichkeiten voll umfanglich
ausgeschopft werden und zweitens auch die Ergebnisse partizipativer Prozesse Berlicksichtigung in
Entscheidungsprozessen finden. Genau an dieser Stelle stellt sich die Frage nach moglichen
Institutionalisierungswegen, um das Einbeziehen der Ergebnisse aus partizipativen Prozessen in die
demokratische Entscheidungsfindung zu ermdoglichen. Gleichzeitig ist der Aspekt der Gleichheit nicht
auBer Acht zu lassen, weshalb die Notwendigkeit besteht, hier addaquate Moglichkeiten zu finden,
Blrgerinnen und Birger in gleicher Weise einzubeziehen sowohl hinsichtlich der sozialen Herkunft
und der damit verbundenen Interessen als auch auf der Ebene hierarchischer Beziehungen, die
moglichst wenig zum Tragen kommen dirfen, damit tatsachlich ein Gehértwerden aller stattfinden
kann und die Reprasentativitat und damit die Legitimitat der daraus resultierenden Entscheidungen
gewadhrleistet werden konnen. Das neue StandAG ist in dieser Hinsicht als ein erster Versuch zu
werten, zumindest formal ein robustes Verfahren aufzustellen (Hocke & Smeddinck 2017, 127) und
damit eine Institutionalisierung von Partizipation in der Entsorgungspolitik voranzutreiben. Allerdings
bleibt das Gesetz bisher noch weit hinter ambitionierteren Partizipationsvorstellungen zuriick. Auch
in puncto Legitimitat der politischen Entscheidung kommt es auf die tatsachliche Ausgestaltung der
Partizipation an und offen bleibt, ob diese tatsachlich verbessert werden kann. Beziiglich
Entscheidungsverfahren zu komplexen Infrastrukturproblemen wie dem der Endlagerung ist es
notwendig, Haltepunkte und Rickschritte im Entscheidungsprozess zu ermoglichen. Die Diskussion
oben, insbesondere die geduBerten Beflirchtungen und Probleme von Schafer (2015), Schafer &
Schoen (2013) und Decker (2014) zeigen auf, dass eine Implementierung von mehr partizipativen
Elementen, insbesondere auf Bundesebene, im parlamentarisch-reprasentativen Demokratiemodell
problematisch ist.

4.4.3 Das direkte Demokratiemodell

In direkten Demokratiemodellen umfasst Partizipation alle Aspekte des 6ffentlichen Lebens, d.h. hier
gilt die Pramisse, dass Entscheidungen nicht-technokratischen Eliten bzw. reprdsentativen Vertretern
Uberlassen werden kdnnen (Biegelbauer & Hansen 2011, 590f). Idealerweise sollen alle Betroffenen
an Entscheidungsverfahren teilhaben und diese beeinflussen. Doch selbst wenn es gelingt, alle
potenziell Betroffenen einzubinden, kénnen auch hier Interessen und Praferenzen durch Beratung
und Verhandlungen beeinflusst sein, insbesondere da Informationen und Wissen nicht kontextfrei
vermittelt werden kdnnen. An dieser Stelle ist die Offenheit der Entscheidungstrager gegeniber
Argumenten in deliberativen Prozessen entscheidend. Bedeutsam ist somit, wie Entscheidungen
zustande kommen - infolge von Deliberation oder aber aufgrund von Verhandlungen und
Kompromissen —, und aufzuzeigen, in welchem Rahmen diese Entscheidungen getroffen werden —in
einem eher engen technokratischen Rahmen oder aber in einem breiten, offenen Prozess, der alle
Betroffenen inkludiert (Biegelbauer & Hansen 2011, 591f). Der Fokus liegt daher auf der
Selbststeuerung durch die Birger, und das zentrale Kriterium fiir Beteiligung ist hier, ob alle
legitimen Interessen artikuliert werden kénnen. Entscheidungsprozesse sollen keinerlei Interessen
ausschlielen. Daher muss sichergestellt sein, dass die Beteiligten eigene Fragen und Themen in
Abhangigkeit ihres eigenen Problemverstandnisses einbringen kdnnen. Inhaltliche Offenheit ist
demnach eine wichtige Pramisse. Kritik gilt einem Entscheidungsprozess dann, wenn Debatten sehr
eng geflihrt werden und keinen Raum fiir Fragen und weitere Themen der Beteiligten zulassen und
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damit eher innerhalb eines technokratischen Rahmens stattfinden, ohne auf breitere soziale
Betroffenheiten einzugehen (Biegelbauer & Hansen 2011, 591f).

Diesem Modell am nachsten kommt in der politischen Praxis die Schweiz, die jedoch als eine
halbdirekte Demokratie bezeichnet wird, da Entscheidungen in parlamentarischen Verhandlungen
vorbereitet werden. Das Schweizer halbdemokratische Demokratiemodell ist folglich eine
Kombination aus direktem und reprasentativem Demokratiemodell. In der Schweiz, dem Land mit
den am starksten ausgebauten Partizipationsmoglichkeiten des Volkes, obliegt bei Verfassungsfragen
die endgiltige Entscheidung grundsatzlich dem Volk und parlamentarische Entscheide kdnnen
Nachentscheidungen des Volkes unterzogen werden. Die Opposition setzt in der Schweiz zunehmend
auf direktdemokratische Instrumente, das heit jedoch nicht, dass die durch Volksentscheid
angenommenen Verfassungsinitiativen auch in derselben Form umgesetzt werden (Vatter 2014,
414ff). Vielmehr kann es in dem darauf folgenden Umsetzungsprozess zu einer stark reduzierten
Umsetzung der vormaligen Initiativziele oder gar zu (iberhaupt keiner Umsetzung kommen, da der
Umsetzungsprozess von einer Regierungs- und Parlamentsmehrheit bestimmt wird, die i.d.R. den
Initiatoren eher kritisch gegeniber steht (Vatter 2014, 414ff). Zwischen der gesetzlichen
Partizipationsmoglichkeit und der tatsachlich gelebten Partizipation klafft auch in der Schweiz eine
Kluft, die auf die Selektivitat von direktdemokratischen Verfahren hinweist. Auch hier nehmen im
Schnitt weniger als die Hélfte der stimmberechtigten Biirger ihr Stimmrecht wahr und davon gehoren
groBe Teile sozio-Okonomisch starkeren Bevélkerungsgruppen (hoher Bildungsstand und hohere
Einkommen) an. AuBerdem weisen Studien darauf hin, dass Minderheiten durch
direktdemokratische Verfahren tendenziell eher benachteiligt werden, indem Abstimmungen zu
einem grofRen Anteil nachteilige Wirkungen auf Minderheiten haben (Vatter 2014, 427ff). Daraus
folgt, dass auch in direkten Demokratien spezifische Gruppen ausgeschlossen sein konnen,
beispielsweise spezifische Interessen von Minoritdten, die Schwierigkeiten haben, ihre Gruppe
kollektiv zu mobilisieren und daher nicht gehort werden (Biegelbauer & Hansen 2011, 591f).
Andererseits wirkt direkte Demokratie positiv auf das zivilgesellschaftliche Engagement der Birger
und deren soziale Netzwerke. Auch begilinstigen direktdemokratische Elemente die Kommunikation
und Deliberation zwischen Birgern, woraus eine Transformation von Praferenzen und ein
Wissensgewinn resultieren konnen (Vatter 2014, 430f).

GeiRel (2012a, 171ff) postuliert, dass die Qualitdt der deliberativen Diskurse in direkten
Demokratien als eher gering einzustufen ist, da die Blirgerinnen und Birger ihre Entscheidungen
zumeist auf heuristischen Annahmen basieren und Argumente eine eher untergeordnete Funktion
haben. Vatter und Heidelberger (2014, 9ff) weisen in ihrer Studie zu Abstimmungsverhalten und
NIMBY-Effekt darauf hin, dass NIMBY-Effekten durchaus eine hohe Bedeutung bei Volksentscheiden
zukommt, allerdings sehr verschieden je nach Infrastrukturprojekt. Autobahnprojekte erhalten eher
eine breite Zustimmung im naheren Umfeld, wohingegen Bahnprojekte genau umgekehrt eine
héhere Zustimmung von nicht direkt Betroffenen erfahren und eine eher ablehnende Haltung von
direkt betroffenen Bilirgern. Ersteres trifft auch auf AKW-Standorte zu. Hier gibt es mehr Beflirworter
im Umkreis von null bis fiinfzehn Kilometern um ein bestehendes Kernkraftwerk, als in weiterer
Ferne zum AKW-Standort (Vatter & Heidelberger 2014, 34ff). Dies steht jedoch diametral dem
Abstimmungsverhalten zu potenziellen AKW-Standorten gegeniber, denn hier sind es vor allem die
potenziell direkt betroffenen Standorte die ablehnend gegentliberstehen (ebd.). Hierin zeigt sich, dass
der potenzielle bzw. der erlebte Nutzen einer Infrastruktur starken Einfluss auf das Ablehnungs- oder
Zustimmungsverhalten hat und nicht per se rdaumliche Nahe und damit direkte Betroffenheit zu
ablehnendem Verhalten fihrt. Das Durchfiihren nationaler Volksentscheide kann dann auf eine
strategische Abwadgung in Bezug auf ein solches NIMBY-Abstimmungsverhalten zurlickgefiihrt
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werden, um trotz der ablehnenden Haltung der in rdumlicher Nahe befindlichen Betroffenen, eine
Zustimmung zu erhalten und zwar dann, wenn zutrifft, dass diese Ablehnung bei zunehmender
Entfernung sich in breite Zustimmung umkehrt.

Die Schweiz, als eine halbdirekte Demokratie (Linder 2005, 242f), ist fir den Kontext der
Entsorgung radioaktiver Abfédlle ein sehr interessantes und lehrreiches Beispiel, da hier mit dem
Aufkommen von Protest im Kontext der nuklearen Entsorgung neue Planungsstrategien entworfen
und prozedurale Veranderungen des Entscheidungsverfahrens im sogenannten Sachplan
vorgenommen wurden (Hocke & Kuppler 2015, 158 und 167ff; Kuppler 2016, 352f). Der Prozess der
Standortsuche fiir die Entsorgung radioaktiver Abfalle hat damit wesentlich an Transparenz und
Offenheit gewonnen, insbesondere hinsichtlich des Einbezugs der Offentlichkeit. Die Information der
Offentlichkeit (iber das gesamte Verfahren steht an erster Stelle und integriert an einigen Stellen
partizipative Elemente. Regionalkonferenzen, Workshops und weitere Treffen wurden eingefihrt,
um die Offentlichkeit umfassend zu informieren und in einem gewissen Rahmen zu beteiligen. Die
interessierte Offentlichkeit erhilt die Maoglichkeit des Gehértwerdens, jedoch wird nur in
bestimmten Bereichen (Oberflachenanlagen) tatsdchlich ein Mitentscheiden gewahrt (Hocke &
Kuppler 2015, 167ff). Die Information der Offentlichkeit wird dadurch umgesetzt, dass Dokumente
und Studien zu technischen Informationen leicht zugdnglich sind, Médglichkeiten fir
Weiterbildungsangebote gegeben und den Regionalkonferenzen finanzielle Mittel zur Verfiigung
gestellt werden (Kuppler 2016, 351f). Dieses Beispiel zeigt, dass die halbdirekte Demokratie der
Schweiz ein lernendes Demokratiemodell ist, das auf verdanderte Rahmenbedingungen in Form von
Anpassungen erfolgreich reagieren kann. Andererseits verdeutlicht die oben gefiihrte Diskussion
aber auch, dass in einer halbdirekten Demokratie wie die der Schweiz ebenfalls Ungleichheiten
bestehen und Interessen lbergangen werden kénnen, insbesondere Minderheiteninteressen, da die
angebotenen Beteiligungsformate auch hier eher von sozio-6konomisch  starkeren
Bevolkerungsgruppen genutzt werden. Gleichzeitig ist ein aktives Mitentscheiden nur in einem
begrenzten Rahmen moglich, und zwar dann, wenn es zum Volksentscheid kommt. Davor werden, im
Falle der Standortsuche fir ein radioaktives Endlager, Transparenz und umfassende Information
sowie das Gehortwerden der Argumente gewahrleistet, jedoch keine konkrete Einflussnahme auf
den Entscheidungsprozess ermoglicht.

4.5 Schlussfolgerungen: Partizipation und demokratische Entscheidungsfindung

Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass alle drei oben vorgestellten Demokratiemodelle
Partizipation in der einen oder anderen Art ermoglichen. Im deliberativen Demokratiemodell ist
Deliberation ein Prozesselement in der Entscheidungsfindung, das gewaéhrleisten soll, dass alle
Beteiligten in deliberativen Arenen die gleichen Chancen zur Hervorbringung von Argumenten haben
und das zum Ziel hat, eine moglichst breite Zustimmung zu erreichen. Die Qualitat von Deliberation
steht im Vordergrund. Im reprasentativen Demokratiemodell ist der Gleichheitsgrundsatz zentral, der
durch die Reprasentation gewahrleistet werden soll. Partizipation ist hier nur dann méglich, wenn die
Reprasentation aller nicht verletzt wird. Das direkte Demokratiemodell legt besonderen Wert auf die
Artikulation aller legitimen Interessen. Partizipation ist hier ein bedeutsames Element, da das Volk
Entscheidungen in Form von Volksentscheiden direkt fallen kann. Jedes der drei Modelle hat seine
Vorziige, daher kann auch in Bezug auf den Entsorgungskontext kein eindeutiges Votum fiir eines der
drei Modelle gegeben werden. Vielmehr scheint es sinnvoll zu sein, die Moglichkeiten innerhalb des
bestehenden reprasentativen Demokratiemodells, deliberative und partizipative Elemente
einzufihren, zu nutzen.

37



Das parlamentarisch-reprasentative Demokratiemodell in Deutschland steht allgemein im
Kontrast zu dem halbdirekten Demokratiemodell der Schweiz, befindet sich jedoch derzeit im
Wandel und bezieht inzwischen insbesondere auf Linderebene sowohl deliberative als auch
partizipative Elemente ein. Hierbei geht es nicht um ein Ersetzen des reprasentativen
Demokratiemodells, sondern darum, partizipative, deliberative oder direktdemokratische Elemente
als Ergdnzung einzufilhren und so einen dynamischen Wandel des reprasentativen
Demokratiemodells hervorzurufen. Partizipationsbeflirworter heben auf die Vorteile von
Partizipation ab. Lehtonen (2010, 191) beispielsweise pladiert fir mehr Deliberation, d.h. ,political
systems should seek to facilitate multiple ,deliberative spaces’, so as to feed policy by a diverse range
of argumentation and communication”. Es kann davon ausgegangen werden, dass demokratische
Innovationen, die mehr Partizipationsméglichkeiten fiir die Offentlichkeit bieten, zwar eine héhere
soziale Selektivitat aufweisen und keine Verbesserung der politischen Gleichheit erreicht, sondern im
Gegenteil diese eher verschlechtert wird. Direktdemokratische Verfahren bzw. partizipative
Elemente kdnnen dennoch einen Zugewinn zur reprasentativen Demokratie darstellen. Grund hierfiir
ist, dass partizipative Elemente eben nicht die politischen Institutionen (Parteien, Parlamente)
schwichen, sondern diese teilweise entlasten und helfen, deren Einfluss auszudehnen (Merkel 2015,
115ff). Studien zur Schweiz (Vatter 2014; Vatter & Heidelberger 2014) zeigen, dass durch
direktdemokratische Verfahren die Zufriedenheit mit dem bestehenden demokratischen System, die
Informiertheit und das zivilgesellschaftliche Engagement zunehmen. Auch wird Deliberation durch
direktdemokratische Verfahren geférdert, da dem offentlichen Dialog und der Beratung mehr Raum
und Zeit gegeben werden (Decker 2011, 235). Gleichzeitig ist jedoch Vorsicht geboten bei einer rein
positiven Interpretation direktdemokratischer Verfahren, da auch im Falle der Schweiz
Minderheitenrechte benachteiligt sind und wachsende soziale Ungleichheiten durch mehr
Beteiligungsangebote nicht aufgehoben werden, sondern im Gegenteil diese sogar noch verstarken
konnen (Decker 2011, 234f). Linden (2016, 181ff) postuliert dahingehend, dass schwache Interessen
gestarkt werden missen und politische Integration verbessert werden muss, wenn die Gleichheit
und damit die Reprasentation verbessert werden soll.

Auf der anderen Seite stehen jedoch kritische Positionen, wie beispielsweise die von
Swyngedow (2011) und Decker (2011). Swyngedouw (2011, 372) sieht die Einflihrung partizipativer
Elemente skeptisch, da er das Einbeziehen von nicht legitimierten Akteuren in die
Entscheidungsfindung, wie beispielsweise Experten, oder anderen partizipativen Arrangements als
»governance-beyond-the-state” bezeichnet. Dieser Prozess ist demnach durch eine Erosion
politischer Kontrolle gekennzeichnet, die sich in einer Rangfolge von Institutionen sowohl auf
nationaler als auch internationaler Ebene duBert und Regieren zu einer Praxis der Organisation der
»,Durchfiihrung der Durchfihrung” wandelt (Swyngedouw 2011, 372). Studien wie die von Decker
(2014, 2011) zu plebiszitairen Elementen in den Bundeslandern weisen auf die potenzielle
Unvereinbarkeit plebiszitdrer Elemente mit parlamentarischen Regierungssystemen. Hier ist
insbesondere die positive Initiative der Volksgesetzgebung zu nennen, die es den Biirgern ermdoglicht,
selbst in Aktion zu treten und ,sich als Gesetzgeber anstelle der reprasentativen Institutionen
(Decker 2011, 226) zu setzen. Diese weitgehenden Mitbestimmungsrechte werden in der Praxis
sogleich durch starke Restriktionen eingeschrankt, wodurch diese einerseits ad absurdum gefiihrt
werden, andererseits rufen sie dann Vereinbarkeitsprobleme mit dem parlamentarischen
Entscheidungsprozess hervor, wenn die eingefiihrten Hirden doch genommen werden und eine
Volksinitiative Erfolg hat (Decker 2011, 226). Ein plebiszitdres Vetorecht unterlduft das Prinzip der
Kontroll- und Alternativfunktion der Opposition in parlamentarischen Regierungssystemen, indem
schon im Vorfeld einer Wahl beschlossene Gesetze umgestoRen werden kénnten. Es kann so eine
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Konkurrenzsituation zwischen parlamentarischer Mehrheit und dem Volkswillen entstehen (Decker
2014, 238f). Beteiligung sollte daher im Sinne von Bull (2015) auch in der Infrastrukturplanung nicht
iber Beratungen und Stellungnahmen durch die Offentlichkeit hinausgehen. Bull (2015, 595ff)
postuliert, dass das aktuelle Planungsrecht — bei dessen entsprechender Ausschopfung -
ausreichende Beteiligungsmoglichkeiten bieten wirde und im Rahmen der reprasentativen
Demokratie eine weiterfiihrende Beteiligung nicht sinnvoll sei, da das einer Untergrabung der
politischen Reprasentanten und des demokratischen Entscheidungsprozesses gleichen wiirde.

Die diametral gegenliberstehenden Positionen der Partizipationsbeflirworter und der der
Partizipationsgegner weisen auf eine Begriffsunscharfe von Deliberation und Partizipation hin bzw.
auf eine Vermengung beider Konzeptionen. Zusammenfassend zeigt sich, dass eine einfach
Beflirwortung oder Ablehnung direktdemokratischer Verfahren bzw. partizipativer Elemente zu kurz
greifen. Ebenso konnen Beflirchtungen von Partizipationsgegnern, dass Partizipation die
reprasentative Demokratie gefahrdet, nicht generell bejaht oder verneint werden. Vielmehr kommt
es auf die konkrete Ausgestaltung von Partizipation im nationalen Kontext an. Partizipative Elemente
konnen in vielfacher Weise eingefiihrt werden, ohne die Reprasentation zu gefdhrden. Die
obenstehende Diskussion hat aber gezeigt, dass es zentral ist, auf welcher Ebene und in welchem
Umfang und mit welchen daraus folgenden Konsequenzen partizipative Elemente eingefiihrt werden.
Tritt der Volkswille in Konkurrenz zur parlamentarischen Mehrheit, so hat dies negative Folgen fir
das reprasentative Demokratiemodell. Wird jedoch Partizipation in Ergdnzung zum reprasentativen
Demokratiemodell dergestalt eingefiihrt, dass dies zu mehr Deliberation und damit einer héheren
Entscheidungsqualitat parlamentarischer Mehrheitsentscheide fiihrt, so ist der Einfilhrung von mehr
partizipativen Elementen nichts entgegenzusetzen. Dennoch kann Partizipation nicht alle Probleme
I6sen. Wie die Untersuchungen von Vatter (2014) gezeigt haben, kdnnen Minderheiten dadurch
systematisch benachteiligt sein, dass sich eher sozio-6konomisch starkere Bevdlkerungsschichten an
Partizipationsprozessen beteiligen und so Minderheiteninteressen unbeachtet bleiben. Folglich muss
darauf geachtet werden, dass Einzelrechte weiterhin geschiitzt werden und nicht eine , Tyrannei der
Mehrheit“ (Habermas 1998, 355) entsteht. Partizipative Elemente konnen dann zu mehr
Zufriedenheit und Akzeptabilitat von politischen Entscheidungen fiihren, wenn diese auch Eingang in
politische Entscheidungsprozesse finden. Folglich gilt, dass Partizipation mehr sein muss als bloRe
Information und Anhorung, d.h. Beratungen sollten als Chance genutzt werden, alle Aspekte
anzusprechen. Gleichzeitig stehen Partizipationsverfahren immer in einem Spannungsfeld zu Effizienz
von Entscheidungsprozessen. Hier miissen Losungen gefunden werden, wie sichergestellt werden
kann, dass Ergebnisse, die aus Partizipationsprozessen heraus entstanden sind, auch in die
parlamentarische Entscheidung einflieRen. Eine oben genannte Losungsmoglichkeit ware die der
deliberativen Entscheidungsvorbereitung.
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5. Fazit

Die Zusammenschau der Partizipationsliteratur der vergangenen sieben Jahre, mit dem Fokus auf die
Herausforderungen, die sich flir Demokratien ergeben, und im Kontext der Entsorgung radioaktiver
Abfélle als komplexes Infrastrukturproblem, hat die Pluralitdt von Positionen und Argumenten im
Literaturkorpus aufgezeigt und damit verdeutlicht, dass eine eigene Positionierung in Bezug auf das
Verstandnis von Partizipation wichtig ist. Partizipation wurde in diesem Artikel als Beteiligung derer
definiert, die sich selbst als Betroffene bezeichnen, aber auch derjenigen, die als potenziell
Betroffene wahrgenommen werden, sowie derer, die am Thema interessiert sind. Beteiligung meint,
dass deren Interessen und Argumente mittels partizipativer Elemente Gehor verschafft wird, um so
in Entscheidungsprozesse einflieRen zu kénnen. Beteiligung geht hierbei tiber die reine Information
von Betroffenen und Interessierten hinaus hin zu Mitwirkung und Mitentscheidung, wie das
beispielsweise von Di Nucci et al. (2017) in einer Landervergleichsstudie untersucht wird. Di Nucci et
al. (2017, 322ff) kommen zu dem Schluss, dass sich Lander wie Schweden, Finnland und Frankreich
auf der Arnstein’schen Leiter in Bezug auf Partizipation in den Endlagerstandortsuchverfahren haufig
auf Rang vier, der Konsultation, bewegen, im Falle von Schweden und Finnland aber sogar auf den
Rangen finf und sechs, also der Beschwichtigung und der Mitbeteiligung (im Sinne von
Partnerschaft). Angesichts dessen, dass die genannten Lander im Standortsuchprozess teilweise
wesentlich weiter vorangeschritten sind, sollte fir den deutschen Suchprozess mindestens ein
dhnliches MaR an Partizipation®® erwogen werden, wenn nicht gar mehr. Unter
demokratietheoretischen Aspekten stellt sich diese letzte Forderung nach Mitwirkung und
Mitentscheidung als am schwierigsten umsetzbar heraus. Wichtigstes Grundprinzip ist die Gleichheit
aller, insbesondere in einem parlamentarisch-reprdasentativen Demokratiemodell, das durch
Reprasentation gewahrleistet werden soll. Durch das Einfliihren partizipativer Elemente bzw.
direktdemokratischer Verfahren (auf Landerebene) ist diese Repradsentation aller — neben sinkender
Wahlbeteiligung und den Herausforderungen, wie sie in der Postdemokratiedebatte geschildert
werden —in Frage gestellt.

Der Artikel hat dargelegt, dass es sinnvoll sein kann, partizipative Elemente einzufiihren, da
ein Wandel der reprasentativen Demokratie in Richtung einer mehr partizipativ ausgerichteten Form
schon im Gange und auch erforderlich ist, um auf die zunehmenden Proteste und informellen
Partizipationsanstrengungen von unten zu reagieren und Entscheidungen wieder auf eine legitime
Basis zu stellen, die zu einer Akzeptabilitdt von Entscheidungen fiihrt. Die Frage lautet daher nicht,
partizipative Elemente ja oder nein, sondern, wie Partizipation umgesetzt werden kann, sodass
zugleich das Prinzip der Gleichheit gewahrleistet und die Legitimitdt von Entscheidungen nicht
gefahrdet, sondern erhoht wird, folglich die reprasentative Demokratie erganzt und nicht abgeschafft
wird. Vorschlage aus der Literatur gehen erstens in Richtung Institutionalisierung von partizipativen
Elementen, um die Legitimitdt von solchen Entscheidungsprozessen zu erhéhen. Zweitens wird die
Moglichkeit der Zufallsauswahl als das Mittel der Wahl gesehen, um das Problem der Gleichheit
anzugehen. Hierzu gibt es einen ersten konkreten und umfassenden Vorschlag von Nanz und
Leggewie (2016), die die Einfihrung von Zukunftsraten, basierend auf einer Zufallsauswahl, als einen
sinnvollen Weg der Institutionalisierung von Partizipation sehen. Bei der Zufallsauswahl stellt sich
jedoch das Problem, dass Zeit eine knappe Ressource ist, weshalb nur noch besonders liberzeugte
und aktive Personen bzw. diejenigen mit mehr Zeit als Teilnehmer an Partizipationsverfahren zur

36 Einzelne Methoden partizipativer Prozesse und wie diese eingesetzt werden kénnen, werden ausfihrlich in
Handbiichern beschrieben, z.B. in Sommer (2015) oder Nanz und Fritsche (2012).
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Verfligung stehen, was wiederum der Représentanz aller gegeniiber steht (Benighaus et al. 2016, 74).
Das Prinzip der Gleichheit kann, mit einem solchen auf Freiwilligkeit basierenden Ansatz der
Zufallsauswahl, nicht gewahrleistet werden. Hier bietet es sich an, dem Vorschlag von Decker (2014,
36) zu folgen, zunichst auf Bundesebene nur die konsultative Volksbefragung, das einfache
Referendum und das obligatorische Verfassungsreferendum einzufiihren, die nicht im Gegensatz zur
parlamentarischen Demokratie stehen. Damit ist zwar ein aktives Mitentscheiden noch nicht
gewadhrleistet und das Versprechen fiir mehr Partizipation noch nicht eingeldst, stellt aber zumindest
einen Anfang auf dem Weg dorthin dar.

Bisherige Erfahrungen im Kontext der Kernenergie und der Endlagerung radioaktiver Abfalle
zeigen, dass technokratische Entscheidungsprozesse — auch im europdischen Ausland, wie beispiels-
weise GroRbritannien, Schweden und Finnland — Gberwiegen. Partizipation dient hier vor allem der
Informationsvermittlung und Aufkldrung der Offentlichkeit. Ergebnisse aus partizipativen Verfahren
werden haufig nicht in den Entscheidungsprozess eingebunden und Partizipation weist damit nur
eine legitimierende Funktion auf (Blowers & Sundqvist 2010, 153f; Elam et al. 2010, 202ff; Hanberger
2012, 188ff; Strauss 2010, 218ff). Gleichzeitig gibt es eine Tendenz zur ,,Peripherisierung37” von
Themen der Entsorgung radioaktiver Abfalle, d.h. im Fall von GroBbritannien aber auch anderen
europadischen Landern werden vornehmlich Standorte in Betracht gezogen, die entweder schon
Kernkraftwerke oder Wiederaufarbeitungsanlagen beherbergen oder aber so peripher sind, dass
potenzielle Gegenstimmen nur in geringer Zahl vermutet werden bzw. die Standorte relativ machtlos
sind und damit Entscheidungsprozesse kaum zu beeinflussen vermdgen (Blowers 2010, 157ff), wie
das Beispiel von Bdre in Frankreich zeigt. Im deutschen Fall wird deutlich, dass Partizipation mehr
sein muss als Information, d.h. eine aktive Beteiligung am Entscheidungsprozess muss ermoglicht
werden, um nicht als eine Farce zu gelten und von Beginn an Opposition hervorzurufen. Diese
miissen nicht nur in sich qualitativ hochwertig sein, sondern deren Ergebnisse miissen auch Eingang
in die Entscheidung selbst finden, konform zum reprasentativen Demokratiemodell. Hierbei gilt es
zunachst nur die Legitimitdt des partizipativen Verfahrens in dem Verfahren zur Entsorgung
radioaktiver Abfdlle herzustellen. Ein weitergehender Schritt ware es, die Entscheidungsverfahren
innerhalb des reprasentativen Demokratiemodells generell zu Giberprifen und partizipative Elemente
zur Aufrechterhaltung der Legitimitat aller Entscheidungsverfahren einzufiihren.

Es bleibt daher festzuhalten, dass dieses komplexe Infrastrukturproblem der nuklearen
Entsorgung eine qualitativ hochwertige Form von Partizipation benétigt, die tiber Information hinaus
geht und aktive Mitarbeit sowie ein Mitentscheiden ermoglicht, die gleichzeitig mit dem
reprasentativen Demokratiemodell in Einklang steht. Einfache Losungen wird es nicht geben und
Partizipation wird nur dann den Prozess der Entscheidungsfindung verbessern kdnnen, wenn die
Mehrheit der Akteure diesen Prozess als fair und richtig betrachtet und gewillt ist, an einem
gemeinsamen Konsens mitzuarbeiten. Hierbei sind zwei Herausforderungen zu meistern: Erstens
einen partizipativen Prozess auszugestalten, der nicht nur die verschiedenen Stakeholder
angemessen in den Prozess einbezieht, sondern auch die allgemein interessierte Offentlichkeit und
zukilnftige Generationen, die auf lange Sicht mit dem Abfall und dessen Entsorgung wird umgehen
missen. Zweitens sind Strukturen zu schaffen, die partizipativen Elementen eine starkere Rolle in
Entscheidungsprozessen ermoglicht, ohne die Legitimitat der Entscheidung zu verringern, sondern im

37 Blowers (2010, 162f) fuhrt den Begriff der ,peripheralisation” als ein Prozess ein, der darauf abzielt,
Standorte fir ,locally unwanted land uses” (LULUs) festzulegen. Diese Standorte sind gekennzeichnet durch
deren Abgeschiedenheit, deren 6konomische Bedeutungslosigkeit, deren politische Machtlosigkeit, deren
kulturell bedingte defensive Haltung und deren hoheren Grad an Umweltbeeintrachtigung durch schon
existierende radioaktive Kontamination.
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Gegenteil diese sogar zu erhohen. Ein neuer Ansatz, der hierauf abzielt, ist die Neuauflage des
StandAG, wie oben schon mehrfach erwdahnt wurde. Aufgrund der langen Zeitspanne, die bei der
Entsorgung radioaktiver Abfdlle in den Blick genommen werden muss, ist die Etablierung eines
verstetigten Partizipationsprozesses unerldsslich. Hierflir missen gesetzliche Grundlagen geschaffen
werden. Partizipation muss auf eine legitime Basis in politischen Entscheidungsprozessen gestellt
werden, damit es nicht infolge von unklaren Regelungen dazu kommt, dass Ergebnisse aus
partizipativen Verfahren unbericksichtigt bleiben, denn so kommt es zu Frustrationen der
Teilnehmenden oder zu allgemeiner Partizipationsmidigkeit. In Bezug auf die Beteiligung von
Stakeholdern bzw. Experten bleibt jedoch die Frage offen, in welchem Verhéltnis zueinander
verschiedene Betroffene bzw. Teilnehmer an Beteiligungsprozessen stehen. In der Literatur wird
zwar Beteiligung auf Augenhohe gefordert, es wird aber nicht ersichtlich, wie sich diese in Bezug auf
Expertentum und das Einbringen von Gutachten tatsachlich realisieren ldasst und ob es hier zu
Konkurrenzsituationen zwischen etablierten Experten und der Offentlichkeit kommen kann. Es
besteht somit Forschungsbedarf dahingehend, wie Gutachten, verschiedene Experten-Positionen
sowie Empfehlungen und Ergebnisse aus Partizipationsverfahren in der Entscheidungsfindung
angemessen berlicksichtigt werden kdnnen und daraus eine gemeinsame Wahrheit ermittelt werden
kann, die als Grundlage fiir eine Entscheidung dient.

Insbesondere im Entsorgungskontext erscheint die Berlcksichtigung aller Interessen von
immens groBer Bedeutung, da sich hier sonst schnell oppositionelle Positionen herausbilden und
neue Blockadehaltungen entstehen konnen, die Entscheidungen verzogern, wenn nicht gar
verhindern kénnen. Da die Zufallsauswahl meist nicht zur gewiinschten Reprasentanz fihrt, konnte
ein erster Schritt in der Mobilisierung der Offentlichkeit liegen, indem das Entsorgungsthema und die
Problematik in einer breiten offentlichen Debatte eingefiihrt wird und so ein 6ffentlicher Diskurs
begonnen wird. Dieser Diskurs sollte das Ziel haben, Interesse zu wecken sowie den individuellen
Akteuren eine Moglichkeit bieten, Meinungen auf einer qualifizierten Informationsbasis zu bilden
und der dadurch eine potenzielle Offenheit und Bereitschaft fir eine Mitwirkung an dem
Entscheidungsprozess entstehen ldsst. Dazu ist eine Veranderung der Kommunikation in
Planungsverfahren notwendig, die bewirken kann, dass Verfahren eher als fair und nachvollziehbar
wahrgenommen werden und auf dieser Grundlage die Akzeptabilitat der Ergebnisse gesteigert wird.
Mit Verdnderung in der Kommunikation ist gemeint, dass offener und transparenter Gber einzelne
Schritte in Planungsverfahren, Uber technische Details, liber Risiken, iber verschiedene Optionen
und Alternativen von unterschiedlichen Entsorgungsstrategien etc., diskutiert werden muss. Ein
Vorbild hierfir kénnte die Schweiz sein, die im Entsorgungskontext ein auf offener Kommunikation
basierendes Verfahren entwickelt hat.

Gelingt es einen solchen breiten o6ffentlichen Diskurs anzustoBen, der auch zukinftige
Generationen (Studierende, Auszubildende und Schiiler) integriert, dann konnte auch eine
Zufallsauswahl erfolgversprechender sein, da hier die intrinsische Motivation fir die Teilnahme und
das Durchhaltevermégen in einem Uber einen langen Zeitraum andauernden partizipativen
Entscheidungsprozess eine groRe Bedeutung hat. Gelingt es nicht, auch jiingere Generationen und
Minderheiten wie beispielsweise Personen mit Migrationshintergrund in den Diskurs einzubeziehen
und innerhalb dieser Personengruppen Interesse zu wecken, dann kann angenommen werden, dass
wiederum Ubliche Muster der Beteiligung wirken, d.h. sich nur die bisher Ublichen Akteure im
Entsorgungskontext (Blrgerinitiativen und NGOs) sowie dltere Generationen und Personen héherer
Einkommen und hoéheren Bildungsstands beteiligen und hier wiederum eher Manner aktiv sind.
Bisherige Erfahrungen in Partizipationsprozessen verdeutlichen auflerdem, dass es wichtig ist,
personliche Betroffenheiten zu wecken, um die Motivation fiir aktives Engagement zu steigern.
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Hiermit ist Betroffenheit nicht im engen raumlichen Sinne gemeint, sondern es missen breitere
Betroffenheiten geschaffen werden, sodass sich nicht nur die Bevélkerung in jeweils lokalen oder
regionalen Gebietseinheiten betroffen fihlt, sondern darlber hinaus. Dies ist sicherlich kein leichtes
Unterfangen und auch nicht unbedingt bequem, da es Ressourcen in Anspruch nimmt (Zeit, Geld)
und sich politisches Engagement als die Sache unterstiitzend, aber auch in Opposition dazu
entwickeln kann. Betroffenheiten kénnen nur dann geschaffen werden, wenn wie Elbe und Miiller
(2015, 66) konstatieren, eine friihzeitige Einbindung der Offentlichkeit erfolgt, nicht nur in der
Planung, sondern auch in der Umsetzung ,,und entsprechende Verantwortlichkeiten nach sich zieht:
Wenn tatsdchlich vor Ort etwas verdndert werden kann“. Eine angemessene finanzielle
Kompensation fiir den Zeitverlust und ggf. fir finanzielle Ausfille sollte ebenfalls in Erwagung
gezogen werden, auch als eine Art der Anerkennung. Deliberationsprozesse haben aber, wie andere
Formen der Kooperation auch, Herausforderungen zu meistern. Letztlich wird der
Endlagerstandortsuchprozess daran gemessen werden, wie partizipative Elemente umgesetzt sowie
die daraus gewonnenen Erkenntnisse in die Entscheidung Eingang finden werden und ob es gelingen
wird, eine Vielzahl an Interessen im Prozess angemessen und gleichberechtigt zu beteiligen.
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