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Editorial

Auch in diesem Heft verdffentlicht GWP einen Aufsatz zur 6konomischen Bildung:
,Mit Okonomik lernen!* der Autoren Krol/Loerwald/Miiller. In den letzten Jahren,
so schreiben sie, ist GWP eine Plattform fiir kritische Auseinandersetzungen um
wirtschaftliche Bildung. Die Herausgeber von GWP halten den Moment fiir ge-
kommen, ein Fazit zu ziehen. Was sind die Konsense? Was sind die Dissense? Was
ist zu tun?

Konsens herrscht nach unserem Eindruck um die Ziele der Miindigkeit und des
Erwerbs von Kompetenzen fiir Handeln und Urteilen. Konsens herrscht auch iiber
die Notwendigkeit, fiir schulisches Lernen wissenschaftliche Ertrdge zu nutzen und
didaktisch zu transformieren. Konsens herrscht schlieSlich wohl auch zum zentralen
didaktischen Zugang, ndmlich einer Orientierung an Problemen an Stelle von Ab-
bild-Didaktik.

Dissense gibt es in der Diskussion zwischen einer an Okonomik orientierten
wirtschaftlichen Bildung und einer sozialwissenschaftlich integrierenden wirt-
schaftlichen Bildung:

1. Das Verhiltnis von Wissenschaft und Welt: Lassen sich Probleme besser dis-
ziplindr (und dann nicht nur nach Disziplinen, sondern zudem nach Perspekti-
ven getrennt) oder inter-disziplinidr bearbeiten? Am Beispiel der Finanzkrise
konnte diese Frage durchdekliniert werden. Hieraus ergébe sich auch die Ant-
wort auf die Frage: Was ist die Doméne?

2. Der Stellenwert von Heuristiken: Reicht der am eigenen Nutzen orientierte
homo oeconomicus fiir die Analyse der Wirklichkeit aus? Ist homo oeconomi-
cus nur ein analytisches Hilfsmittel oder — unter der Hand und aus Versehen
durch die Isolierung des Zugangs — doch ein normatives Leitbild? Wenn die
Okonomik inzwischen entdeckt, dass Menschen auch altruistisch handeln —
hétte sie nicht mehr als 100 Jahre Soziologie als Abkiirzung nutzen kénnen?

3. Lern-unterstiitzende Strukturen: Welche Unterrichtsstruktur ist fiir das Ler-
nen hilfreicher: ein die Sozialwissenschaften integrierendes Fach oder getrennte
Féacher? Wie viele Stunden konnen und sollen Schiiler und Schiilerinnen am
Tag lernen? Wer oder was hilft ihnen bei der Zusammen- und Gegeneinander-
Schau der unterschiedlichen gesellschaftlichen und wissenschaftlichen Sphé-
ren? (weiter auf Seite 148)
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Marcus Horeth: Sollen Politiker Verfassungsrichter werden?

Es geht darum, ob Politiker aufgrund ihrer vorangegangenen politischen Karriere noch
geeignet sind, das Amt eines Bundesverfassungsrichters zu iibernehmen — ein Amt, das
ihnen ein Hochstmal an politischer Unabhingigkeit und Neutralitit abverlangt.

Dan Krause: Die Fortentwicklung der europiischen Aufien-, Sicherheits- und Vertei-
digungspolitik nach Lissabon

Die EU verfolgt den Anspruch einer gemeinsame Aufen-, Sicherheits- und Verteidigungs-
politik. Mit dem Vertrag von Lissabon sind neue Strukturen begriindet, neue Mechanismen
der Zusammenarbeit entworfen und neue Fithrungspositionen geschaffen worden. Dennoch
zeigt sich eine zunehmende Erniichterung iiber den Sachstand. Die wesentlichen Neuerun-
gen durch den Reformvertrag, die offensichtlichen Probleme, ihre maBgeblichen Ursachen
und die Perspektiven dieses Politikfeldes werden hier untersucht.

Roland Sturm: Regeln die Linder ihre Haushaltspolitik neu? Reaktionen auf den
Zwang zum Haushaltsausgleich durch die Foderalismusreform II

Mit ihrer Zustimmung zur Féderalismusreform II haben sich alle Lander der Bundesre-
publik Deutschland verpflichtet, ihren Haushalt spatestens zum Jahre 2020 ohne die
Aufnahme von Krediten auszugleichen (die sogenannte ,,Schuldenbremse®). Mit der
Gewihrung von Konsolidierungshilfen ist die Auflage des Einhaltens eines Einsparwe-
ges verbunden, den der 2010 geschaffene Stabilititsrat iiberwacht. Wie gehen die Lan-
der mit der Umsetzung der Schuldenbremse in ihre Haushaltsgesetzgebung um?

Hans-Hermann Hartwich: ,,Leiharbeit*

Es ist schwer, genau zu bestimmen, wie viele Leiharbeiter es in Deutschland insgesamt
gibt. Denn zu ,,Leiharbeit” kommt es zum Teil durch konzerninterne Ausgliederungen, in
denen ebenfalls ,,Residents* und Leiharbeiter auf Zeit nebeneinander arbeiten. Aber gleich
sind stets die Kernprobleme: die ungleiche Entlohnung fiir die gleiche Arbeit und das so-
ziale Problem der ,,Ins* und der ,,Outs* am Arbeitsplatz. Eine Darstellung dieser Verhalt-
nisse auf dem deutschen Arbeitsmarkt klingt fiir jeden abenteuerlich, der den Arbeitsmarkt
und seine Ordnung als Kern des Sozialstaats kennen gelernt und immer verstanden hat.

Steffen Hillmert: Bildungszugang, Bildungskonsequenzen und soziale Ungleichheit
im Lebenslauf

Bildung und soziale Ungleichheiten hdangen im Lebensverlauf zusammen. In diesem
Beitrag werden die mitunter langfristigen Beziehungen an Beispielen verdeutlicht. Da-
bei werden Ungleichheitsaspekte in Bezug auf Bildungszugang, Bildungskonsequenzen
und die soziale Reproduktion iiber Bildung unterschieden. Neben der Prasentation aus-
gewihlter Befunde und der Diskussion theoretischer Mechanismen werden Schlussfol-
gerungen fiir die Ausgestaltung von Bildungssystemen gezogen.

Thomas Demmelhuber: Umbruch und Stagnation im Nahen Osten — Ist der
,Herbst der Autokraten’ gekommen?

Steht der Nahe Osten vor einem demokratischen Umbruch? Der Beitrag fragt, basierend
auf einer Analyse autoritdrer Herrschaft in der Region nach den Perspektiven der politi-
schen Entwicklung in den Landern des Nahen Ostens. Hier dient Agypten, das sich ge-
rade in einem Losldsungsprozess von dem autoritdren Mubarak-Regime befindet, als
veranschaulichendes Lénderbeispiel.

Gerd-Jan Krol, Dirk Loerwald, Christian Miiller: Mit Okonomik lernen! Pliidoyer
fiir eine problemorientierte, lerntheoretisch und fachlich fundierte 6konomische
Bildung

Der Beitrag postuliert Bildungsrelevanz und methodologischen Stellenwert des Ratio-
nal-Choice-Paradigmas fiir die 6konomische Bildung. Mit Hilfe 6konomischer Fach-
kompetenz konnten 6konomisch geprigte Lebenssituationen besser bewiltigt und die
6konomischen Dimensionen unserer Gesellschaft besser in iibergeordnete Sach- und
Sinnzusammenhénge eingeordnet werden. Skizziert werden die institutionellen und un-
terrichtspraktischen Herausforderungen.
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Andreas Kost: Direkte Demokratie — Hiirden und Perspektiven

HStuttgart 21 ist die Chiffre fiir eine neue Protestbereitschaft und Beteiligungskultur in
Deutschland. Eine unmittelbare Teilhabe der Biirger am politischen Prozess kann dabei

durch verschiedene Instrumente direkter Demokratie realisiert werden. Doch die Ab-
stimmungsbedingungen stellen in den meisten Fillen beachtliche Hiirden dar. Dies zeigt

sich auf Lander- und insbesondere auf Bundesebene. Eine angemessene Integration di-
rektdemokratischer Elemente in das politische System muss daher eine zukiinftige Auf-

gabe fiir eine glaubwiirdige und biirgerschaftliche Politik sein. 213

Aladin El-Mafaalani: Sozialinvestition statt Kompensation: Warum der Sozial-
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Fragen von Wohlstand und Armut sind genuin politisch, oder genauer sozialpolitisch.
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Wolfram Ridder: Die ,,whistleblowing“-Plattform WikiLeaks — Ein Garant fiir
Transparenz, Gerechtigkeit und Partizipation oder eine gefihrliche und unkon-
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kumente mit heftigen Aktionen gegen die Plattform reagiert. Die Dokumentation spie-
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An diesem konkreten Beispiel wird untersucht, auf welcher Orientierung die rechtsex-
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4. Der Sinn des Lernens: Kann die Okonomik auch Allgemeinbildung leisten
oder nicht? Wird Miindigkeit durch 6konomisches Handeln operationalisiert
oder verkiirzt? Miissen problemhaltige Situationen wie die sozialen Dilemmata
(Beispiel: Allmende) in einen politischen und gesellschaftstheoretischen Kon-
text eingebettet werden oder nicht?

5. Die Tatsachen: Wird dkonomische Bildung an allgemeinbildenden Schulen
bisher ausgeklammert oder findet sie in zahlreichen Bundeslédndern langst in ge-
sellschaftswissenschaftlichen Féchern statt?

Was ist zu tun? Die Herausgeber schlagen vor:

Es gilt — vor allen didaktischen und methodischen Kontroversen und Einigun-
gen —, realistisch und pragmatisch die Tatsache der dulerst begrenzten Ressourcen
fiir Bildungsprozesse anzuerkennen und auch die Tatsache des in vielen Lindern
gegebenen Integrationsfaches. Deshalb wére Kooperation zwischen — zum Beispiel -
den Fachgesellschaften der 6konomischen und politischen Bildung sinnvoll, um die-
se Fragen weiter zu denken. Sie konnten vielleicht am ehesten die Konsense nutzen
und die Konflikte fruchtbar machen. Auch Stiftungen konnten Netze fiir Arbeitszu-
sammenhénge spannen, ebenfalls Bundeszentrale und Landeszentralen fiir politische
Bildung und verschiedene bundesweite Arbeitsgemeinschaften flir die Foérderung
o6konomischer und politischer Bildung.

Die Herausgeber wéren froh, wenn GWP als Plattform fiir kritische Auseinan-
dersetzungen einen solchen Anstof3 gegeben hat.

Die Herausgeber



Brennpunkt

Sollen Politiker Verfassungsrichter werden?

Marcus Héreth
-

A

Marcus Héreth

Die Frage wirkt zunéchst provozierend, weil die Antwort auf der Hand zu liegen
scheint: Politiker konnen, eben weil sie Politiker sind — und solange sie dies
sind — selbstverstindlich keine Verfassungsrichter sein. Das Grundgesetz be-
antwortet diese Frage in Art. 94 eindeutig: ,,Die Mitglieder des Bundesverfas-
sungsgerichtes (...) diirfen weder dem Bundestage, dem Bundesrate, der Bun-
desregierung noch entsprechenden Organen eines Landes angehéren.” Aber die
Frage, ob Politiker Verfassungsrichter werden konnen sollen, zielt auf ein ande-
res Problem. Es geht darum, ob Politiker aufgrund ihrer vorangegangenen poli-
tischen Karriere noch geeignet sind, das Amt eines Bundesverfassungsrichters
zu iibernehmen — ein Amt, das ihnen ein Hochstmal3 an politischer Unabhéngig-
keit und Neutralitit abverlangt. Die Frage wurde nicht zuletzt durch das Ansin-
nen des Noch-Ministerpriasidenten des Saarlands, Peter Miiller, aktuell. Seit ge-
raumer Zeit wird kolportiert, dass Miiller in der Politik keine Ambitionen mehr
habe und nunmehr Richter am Bundesverfassungsgericht werden wolle.

Wechsel von der politischen Biihne an das Gericht in Karlsruhe sind nichts
Neues. Jutta Limbach war Justizsenatorin in Berlin, bevor sie ans Bundesverfas-
sungsgericht wechselte, Roman Herzog Innenminister in Rheinland-Pfalz. Im
Jahre 1958 ist mit Gebhard Miiller sogar ein veritabler (ehemaliger) Minister-
prasident eines Bundeslandes zum Bundesverfassungsrichter gew#hlt worden.
Sein Namensvetter aus dem Saarland wére somit der zweite Landesfirst, der
zukiinftig iiber die urteilen miisste, zu denen er immer noch gehort. Warum
kann man daran Anstofl nehmen? Zunéchst einmal: Das Problem hat zwei Di-
mensionen, die man — wie wir spétestens seit Kant wissen — streng auseinander-
halten muss. Zum einen handelt es sich um eine rechtlich-formale Frage — wel-
che Voraussetzungen muss ein Kandidat fiir das hochste Richteramt erfiillen
bzw. umgekehrt: welche mit der Person des Kandidaten verbundenen Umstande
konnten seiner/ihrer Ernennung rechtlich im Wege stehen? Zum anderen hat das
Problem natiirlich auch eine moralisch-politische — wenn man so will: sittliche —
Dimension: Sollte jemand Verfassungsrichter werden, der bereits eine expo-
nierte parteipolitische Karriere hinter sich hat?
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Die erste Frage lasst sich eindeutig beantworten: Selbstverstdndlich diirfen
Verfassungsrichter, bevor sie ihr Amt antreten, zuvor an politisch exponierter
Stelle gewirkt haben. Nichts anders lédsst sich § 3 Abs. 3 des Bundesverfas-
sungsgerichtsgesetzes entnehmen, denn dort heilt es ausdriicklich, dass die
Richter ,,mit ihrer Ernennung (...) aus solchen Organen® ausscheiden. Indirekt
lasst sich daraus ohne Weiteres schlieBen, dass sie diesen Organen vor ihrer Er-
nennung durchaus angehoren diirfen — formaljuristisch ist es somit kein Pro-
blem, wenn ein ehemaliger Ministerprisident wie jetzt Miiller an das hochste
deutsche Gericht wechseln mochte. Spannender und praxisndher wird es in § 18
des Bundesverfassungsgerichtsgesetzes. Von der Frage, ob einer ,,aus der Poli-
tik* grundsétzlich Verfassungsrichter werden kann zu unterscheiden ist nimlich
die Frage, ob er sich als Richter an ,,Sachen beteiligen darf, in denen er ,,bereits
von Amts oder Berufs wegen titig gewesen ist“. Wenn letzteres bei Miiller hiu-
figer zutrife, wire er kaum geeignet als Verfassungsrichter, denn Absatz 1 Nr. 2
des Gesetzes stellt hierzu grundsétzlich fest, dass ein ,,Richter des Bundesver-
fassungsgerichts (...) von der Ausiibung seines Richteramtes® in diesem Fall
wegen Befangenheit ,,auszuschlieen® sei. Hier wird es juristisch interessant,
denn es gibt Ausnahmen von der Regel. Geht es etwa um eine der Kernaufgaben
des Gerichts, nimlich um die Uberpriifung der VerfassungsmiBigkeit von Ge-
setzen, miisste man eigentlich annehmen, dass jene Gesetze durchaus eine ,,Sa-
che* darstellen, an deren Entstehung ein ehemaliger Ministerprésident ,,bereits
von Amts oder Berufs wegen titig gewesen ist™. Dies gilt gerade bei den meis-
tens auf dem Karlsruher Priifstand stehenden Bundesgesetzen: Hier sind es die
Ministerprisidenten, die im Bundesrat die vom Grundgesetz geforderte Mitwir-
kung der Lander an der Bundesgesetzgebung sicherstellen. Als ,,Stimmfiihrer*
ihrer Lander stimmen sie den Bundesgesetzen zu oder verweigern ihnen ihre
Zustimmung; sie erheben Einspruch gegen sie oder unterlassen diesen; sie brin-
gen in Form einer Initiative selbst ein Bundesgesetz auf den Weg oder verhan-
deln bei zunichst fehlender mehrheitlicher Zustimmung im Bundesrat die kon-
kreten Inhalte der zuvor beschlossenen Parlamentsgesetze als Mitglied im pari-
tatisch besetzten Vermittlungsausschuss von Bundestag und Bundesrat, damit
diese Gesetze dann wenigstens in zuweilen stark verdnderter Form doch noch in
Kraft treten konnen. Es ist deshalb keineswegs eine Ubertreibung, dass Minis-
terpréasidenten sehr viel stirker in die Gesetzgebung des Bundes involviert sind als
die Abgeordneten des Bundestages — selbst die Vorsitzenden der zuvor die Mate-
rie Monate lang beratenden Parlamentsausschiisse konnen von einem solchen Ein-
fluss nur trdumen. Zumindest wird man sich eingestehen miissen, dass ehemalige
Ministerprésidenten ,,in derselben Sache bereits von Amts oder Berufs wegen tétig
gewesen waren. Miisste man sie daher nicht wegen Befangenheit ,,von der Aus-
iibung des Richteramtes™ ausschlieBen? Doch hier greift das oben angedeutete
,»Schlupfloch®, wenn es in Absatz 3 in § 18 unmissverstindlich heilit, dass ,,die
Mitwirkung im Gesetzgebungsverfahren* nicht als ,, Tatigkeit™ im Sinne des Ab-
satzes 1 Nr. 2 gilt. Absatz 2 des § 18 geht sogar so weit, dass ein Richter auch
dann nicht ,,von der Ausiibung seines Richteramtes ausgeschlossen* werden kann,
wenn er ,,auf Grund (...) seiner Zugehorigkeit zu einer politischen Partei (...) am
Ausgang des Verfahrens interessiert ist.“ Die rechtliche Frage, ob Politiker Ver-
fassungsrichter werden diirfen, ist damit eindeutig mit ,,Ja* zu beantworten.



Sollen Politiker Verfassungsrichter werden?

Warum dann aber die ganze Aufregung? Weil es letztlich eben kein juristi-
sches Problem ist, um das gestritten wird, sondern ein moralisches. Und dieses
Problem ist schwerer zu lsen als das rechtliche. Konnte die Autoritit des Bun-
desverfassungsgerichts nicht ernsthaft Schaden nehmen, wenn ein exponierter
Politiker und Ministerpriasident unvermittelt die Fronten wechselt? Kann der
iiberhaupt entsprechend unbefangen sein und unabhéngig richten — notfalls auch
gegen seine eigenen fritheren Kameraden, mit denen er so manche politische
Schlacht geschlagen hat? Oder wird er vielleicht sogar das Amt als Verfas-
sungsrichter missbrauchen, um seine politische Agenda (und die seiner Partei)
von der Richterbank aus zu verfolgen, schlielich kénne er ja seine politische
Vergangenheit, seine personlichen politischen Netzwerke und Abhingigkeiten,
nicht ohne Weiteres abstreifen. Der Vorsitzende der FDP-Fraktion im Hessi-
schen Landtag, Florian Rentsch schrieb Miiller einen 6ffentlich gewordenen
Brief, in dem es heif3it, dass die ,,groe Akzeptanz“ des Bundesverfassungsge-
richts auch der Tatsache entspringe, dass die Richter dort ,,grundsétzlich nicht
aus der ersten Reihe der aktiven Politik stammen®. Werde diese Praxis nun ge-
dndert, konne dies dazu fiihren, das 6ffentliche Vertrauen in das Gericht ,,als
selbststindigem Verfassungsgericht erheblich zu beschéddigen”. Falk Heune-
mann von der ,,Financial Times Deutschland legte noch einen drauf, indem er
von einem ,,schweren Fehler* spricht, sollte der saarléndische Landesvater zum
Verfassungsgericht wechseln. Denn diese Institution sei ,,die letzte Bastion, um
Biirger vor ignoranten Regierungen zu schiitzen“. Das Gericht diirfe keinesfalls
in Verdacht geraten, ,,von Parteien ferngesteuert zu werden. Am Ende dieses
Artikels wird gefordert, dass man sich nach einem Ersatz fiir Miiller umsehen
miisse, der ,,auch nicht im geringsten den Ruch der Parteipolitik* habe, weil
man dies ,,dem Bundesverfassungsgericht schuldig* sei.

Gut moglich, dass diese kritischen Stellungnahmen aus Politik und Presse
ein weit verbreitetes Unbehagen zum Ausdruck bringen. Und doch verquicken
sich hier Fehlwahrnehmungen und Populismus auf hochst unappetitliche Weise.
Dies gilt vor allem mit Blick auf das Bundesverfassungsgericht und dessen
Stellung und Funktion im demokratischen Verfassungsstaat. Es wird implizit ei-
ne vollig falsche Frontstellung aufgebaut zwischen diesem ,,sauberen” Bundes-
verfassungsgericht auf der einen und einer tendenziell ,,schmutzigen® (Partei-)
Politik auf der anderen Seite. Der demokratische Verfassungsstaat, als ein sol-
cher versteht sich die Bundesrepublik, braucht jedoch beides. Politische Partei-
en, die miteinander um politische Mehrheiten konkurrieren, sind ebenso not-
wendig wie ein Verfassungsgericht, das (in statistisch {ibrigens sehr seltenen
Fillen) die Gesetze der Regierungsmehrheit , kassiert™, weil sie verfassungswid-
rig sind. Die Kritik an der Absicht Miillers, Verfassungsrichter zu werden, wird
hiufig begleitet von einer idealistischen Verkldrung eines vermeintlich politik-
fernen Gerichts, die jedoch ebenso unangebracht ist wie die pauschale Verur-
teilung der vermeintlich ,,ignoranten, biirgerfernen und die MaBstibe von
Recht und Gerechtigkeit missachtenden Politik. Beide Einschidtzungen halten
einer niichternen empirischen Uberpriifung nicht stand.

Es ist keineswegs evident, dass zu Verfassungsrichtern nur Personen er-
nannt werden sollten, die nicht den ,,Ruch der Parteipolitik® haben. Mit der
gleichen Berechtigung konnte man umgekehrt fordern, dass Richter anderer
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Bundesgerichte oder Hochschulprofessuren, die die Politik nur aus Lehrbiichern
der Staatsrechtslehre kennen, niemals Verfassungsrichter werden kdnnen, weil
sie keine Ahnung von der politischen Praxis haben. Zudem miisste man die
,richterliche Unabhéngigkeit™, die man ehemaligen Politikern nicht zutrauen
will, genauso stark bei Verfassungsrichtern mit Hochschulvergangenheit in Fra-
ge stellen, die in der akademischen Debatte mit exponierten verfassungsrechtli-
chen Stellungnahmen aufgefallen sind — wie neutral und unabhéngig sind denn
jene Richter, wenn sie mit einem aktuellen Fall konfrontiert sind, den sie als
Professoren in der Vergangenheit bereits umfassend analysiert und bewertet ha-
ben? Ubrigens sind Richter, die sich zu Rechtsfragen geiuBert haben, die fiir
das Verfahren bedeutsam sein konnen, laut Bundesverfassungsgerichtsgesetz §
18 Abs. 3 Nr. 2 ebenfalls nicht von der Ausiibung ihres Richteramtes ausge-
schlossen. Sowohl beim langjdhrigen Parteipolitiker als auch bei einem Hoch-
schullehrer, der sich und sein bisheriges Leben der akademischen Welt ver-
schrieben hat, sollte man nicht von vornherein unterstellen, dass er oder sie
nicht geeignet ist fiir den Job als Verfassungsrichter.

Setzt man gesunden Menschenverstand ein, wird man sogar annehmen miis-
sen, dass gerade alt gediente ,,Parteisoldaten” nach ihrem Wechsel zum Bundes-
verfassungsgericht im wohl verstanden Eigeninteresse jeden Anschein von Par-
teilichkeit zu vermeiden trachten. Rolf Lamprecht, langjéhriger Beobachter und
einer der profundesten Kennern des Verfassungsgerichts, meinte hierzu treffend:
,Der Richter mit dem Parteibuch in der Tasche (...) gehort vermutlich zu den
ungefihrlichsten Figuren der Justiz: Er weill um seine Parteimitgliedschaft, die
anderen wissen es — und er weil}, dass es die anderen wissen. Darauf muss er
sich einstellen und danach trachten, jedwede Bl6Be zu vermeiden. Welcher an-
dere Richter muss sich um mehr Objektivitit bemiihen?* Der durchaus positiv
zu bewertende Unterschied zwischen einem Richter mit und einem ohne Partei-
buch ist doch, dass die Offentlichkeit bei letzterem die zweifellos bei diesem
wie bei jedem anderen normalen Biirger auch vorhandenen politischen Vorpra-
gungen — und moglicherweise auch Voreingenommenheiten und Vorurteile —
nicht kennt. Dass dies bei Miiller anders ist, kann kaum etwas Schlechtes sein.
An dieser Stelle sei auf die USA verwiesen, wo sich jeder Kandidat fiir das
Oberste Gericht einem 6ffentlichen Hearing beim US-Senat unterziehen muss,
in dem er auch seine politischen Vorpriagungen und Meinungen darlegen soll.
Der New Yorker Senator Charles E. Schumer hat zur Begriindung dieses Ver-
fahrens einmal betont, dass jeder Amerikaner von zukiinftigen Supreme Court-
Richtern vor ihrer Ernennung das Recht hitten zu erfahren, wofiir deren ,,Herz
schligt“. Die amerikanische Offentlichkeit soll also zumindest ansatzweise er-
fahren, welche politischen Préaferenzen der Kandidat hat, gerade weil es spiter
keine politischen Sanktionsmdglichkeiten mehr gibt, einen unliebsamen obers-
ten Bundesrichter wieder los zu werden. Beim Kandidaten Miiller weil die Of-
fentlichkeit mehr {iber dessen politischen Prdmissen und Vorlieben als bei je-
dem anderen Verfassungsrichter vor dessen Ernennung. Fiir die ihn nominieren-
de CDU etwas beunruhigend, fiir alle anderen Parteien eher beruhigend ist al-
lerdings die empirisch immer wieder bestitigte Tatsache, dass sich Richter,
wenn sie erst einmal im Amt sind, hdufig anders verhalten als man von ihnen
erwartet. Der wichtigste Grund hierfiir diirfte der starke Sozialisierungseffekt
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durch den ,,esprit de corps™ im Gericht sein, der auch beim Bundesverfassungs-
gericht vorherrscht. Das Amt priagt die Person moglicherweise starker als umge-
kehrt — auch Miiller kénnte als Verfassungsrichter durchaus fiir Uberraschungen
gut sein. Dies galt und gilt ja auch schon fiir den Ministerprisidenten Miiller,
der sich in der Vergangenheit mit seinen politischen Bekenntnissen haufig der
CDU-Parteiraison entzogen und seine insofern bestehende relative intellektuelle
Unabhéngigkeit bereits unter Beweis gestellt hat. Seine bekannte Préferenz fiir
schwarz-griine Koalitionen und einen schnellstmoglichen Ausstieg aus der
Atomenergie sind ja nicht unbedingt origindre CDU-Positionen.
Verfassungsrichter sind keine Politiker. Doch Verfassungsrecht ist ,,politi-
sches* Recht (Carl Schmitt). Der ehemalige Bundesverfassungsrichter Ernst-
Wolfgang Bockenforde hat darauf hingewiesen, dass ,,Verfassungsrecht nach
seinem Gegenstand und in seinem Telos (...) zentral auf den Bereich des Politi-
schen bezogen (ist) und von daher bestimmt (wird). Es ist vom Gravitationsfeld
der Auseinandersetzung um Gewinnung, Ausiibung und Erhalt politischer
Macht nicht abgeldst oder abgeschichtet, wird vielmehr von dem Spannungsge-
halt, der diesem Feld eigen ist, mit ergriffen.” Wenn aber die Verfassungsge-
richtsbarkeit nicht vom politischen Prozess ,,abzuschichten® ist, der Verfas-
sungsrichter also dem ,,Politischen* kaum entrinnen kann, schadet es sicherlich
nicht, wenn auch im hdchsten deutschen Gericht politischer Sachverstand und
Praxiswissen vorherrschen. Wie wollen Verfassungsrichter z.B. die politischen
Umstédnde und Motivlagen, die hinter einer moglicherweise fingierten Vertrau-
ensfrage stehen, verfassungsrechtlich bewerten, wenn sie keine Ahnung von den
Handlungszwingen und -optionen einer Koalitionsregierung im bundesdeut-
schen Exekutivfoderalismus haben? Ohne diesbeziigliche Kenntnisse wéren sie
doch auBerstande zu beurteilen, ob ohne die (negativ beantwortete) Vertrauens-
frage (und die mit ihr verbundenen Parlamentsauflésung und Ansetzung von
Neuwabhlen) ein relativ problemloses Weiterregieren noch moglich gewesen wé-
re. Dieses an sich politische Problem der ,,Regierbarkeit muss aber abschlie-
Bend beurteilt werden, bevor zwischen ,.echten” und ,,unechten” (verfassungs-
widrigen) Vertrauensfragen unterschieden werden kann. Wie sollen Verfas-
sungsrichter einen Fall beurteilen, in dem die Regierungsmehrheit moglicher-
weise den Bundesrat in seinem verfassungsrechtlichen Rechten beschnitten hat,
indem sie ein Bundesgesetz in einen zustimmungsbediirftigen und einen zu-
stimmungsfreien Teil aufsplittete, wenn sie nicht gut informiert sind iiber die
besonderen Bedingungen des Regierens unter gegenldufigen Mehrheiten zwi-
schen Bundestag und Bundesrat? Wie sollen die Karlsruher Richter generell
politisches Entscheidungshandeln im parlamentarischen Regierungssystem ver-
stehen (und im Anschluss verfassungsrechtlich wiirdigen), wenn sie in Un-
kenntnis der iiblichen politischen Praxis etwa iibersehen, welche enorme Be-
deutung dem Grundgesetz unbekannte Institutionen wie der Koalitionsausschuss
haben? Bevor aber ein bestimmtes Tun oder Unterlassen der politischen Akteure
verfassungsrechtlich beurteilt werden kann, miissen die Verfassungsrichter ein
moglichst genaues Bild davon haben, wie die Verfassungspraxis im parlamenta-
rischen Regierungssystem aussieht. Manches, ja sogar das meiste davon steht
zwar in wissenschaftlichen Abhandlungen, und ist den Richtern natiirlich be-
stens bekannt. Einige Besonderheiten des Politikbetriebs sind jedoch nur echten
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LInsidern® geldufig. Mit Miiller wiirde ein weiterer Insider ans Gericht wech-
seln. Den politischen Akteuren hierzulande wiirde dies ihr Tagesgeschift kei-
neswegs erleichtern, im Gegenteil. Miiller kennt doch nur allzu gut aus eigener
Erfahrung, wie fahrldssig, trickreich und zuweilen sogar vorsétzlich politische
Akteure zuweilen mit der und gegen die Verfassung verfahren. Erinnert sei an
dieser Stelle an eine Aussage vom ehemaligen Bundesinnenminister Hocherl,
der nach der von ihm spéter eingerdumten grundgesetzwidrigen Verhaftung des
Spiegelredakteurs Konrad Ahlers wahrend der Spiegelaffire 1962 einrdumte,
sich ,,etwas aullerhalb der Legalitit™ bewegt zu haben, schlieBlich konne er
,hicht den ganzen Tag mit dem Grundgesetz unter dem Arm rumlaufen®. Mog-
licherweise schafft es daher gerade der ehemalige Ministerpriasident Miiller
nach seinem Wechsel nach Karlsruhe besser als seine politisch unbedarfteren
und unerfahrenen neuen Kollegen, seinen alten Kollegen auf die Schliche zu
kommen und diese daher von vorneherein dazu zu animieren, etwas behutsamer
mit dem Grundgesetz umzugehen, um fiir sie unangenehme Karlsruher Urteile
moglichst zu vermeiden. Unter dem Arm tragen werden es die Politiker sicher-
lich auch weiterhin nicht — aber wenn Politiker wenigstens etwas haufiger in das
Grundgesetz hineinschauen wiirden, wére ja auch schon viel gewonnen. Das
Problem, dass (ehemalige) Politiker Verfassungsrichter werden konnen, kann
also durchaus auch als Chance begriffen werden.
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Die Fortentwicklung der europaischen
AufBen-, Sicherheits- und
Verteidigungspolitik nach Lissabon

Dan Krause

Im Dezember 1999 sprach der damalige
EU-Auflenbeauftragte Javier Solana von
der Europdischen Sicherheits- und Ver-
teidigungspolitik (ESVP) als dem euro-
pdischen ,,Integrationsprojekt der néchs-
ten Dekade”. Dieser mitgliedsstaatliche,
besonderen Regeln und Vorbehalten un-
terliegende neue Bereich der Auflenpo-
litik der Union wurde 2000 mit dem
Vertrag von Nizza begriindet. Eine en-
gere Zusammenarbeit in diesem sensi-
blen Kernbereich nationaler Souveréni-
tit sollte zum einen ein Ausweis des
Reifegrades der europdischen Integra-
tion insgesamt sein und zum anderen
den auBlenpolitischen Instrumentenkasten
der Union um die letzte, noch fehlende
Komponente ergidnzen. Damit, so die
Hofthung, wiirde die EU in die Lage ver-
setzt, im Rahmen der Gemeinsamen Au-
Jen- und Sicherheitspolitik (GASP) kiinf-
tig umfassend global handlungsfihig zu
werden und die Asymmetrie zwischen
wirtschaftlicher Bedeutung und auflenpo-
litischer Handlungsfahigkeit beseitigt.
Dieses Ziel hat die EU bis heute nicht
erreicht, auch wenn unbestreitbare und
friiher nicht fiir moglich gehaltene Erfolge
in relativ kurzer Zeit mit dem Beschreiten
eines eigenstindigen sicherheitspoliti-
schen Weges durch die Européer verbun-
den sind. Die so erfolgreich eingeleitete
Entwicklung stagnierte, wichtige Weg-

marken, zum Beispiel in der strategischen
Fahigkeiten-Entwicklung, wurden wie-
derholt nicht erreicht, der politische Elan
lieB nach und spitestens mit der Irak-
Krise 2003 und der Trennung in ,altes
und neues Europa“ wurden uniibersehbare
innereuropdische Bruchlinien deutlich.
Die anfingliche Begeisterung fiir dieses —
mittlerweile in Gemeinsame Sicherheits-
und Verteidigungspolitik (GSVP) umbe-
nannte — Projekt und fiir die von ihm er-
warteten Impulse fiir die Weiterentwick-
lung der GASP ist seit Inkrafitreten des
Vertrages von Lissabon (EUVL) einer
Erniichterung in der Bewertung gewichen.
Dies héngt zum einen mit der zidhen
Entstehungsgeschichte des Dokumentes
zusammen, zum anderen mit der Tatsa-
che, dass sich die mit thm verbundenen
Hoffnungen einer Losung der dringend-
sten Probleme in GASP und GSVP und
deren Re-Vitalisierung bis heute nicht
erfiillt haben. Die hiufigsten Kritikpunkte
an der sicherheitspolitischen Entwick-
lung der EU lauten auch nach Lissabon:

— hohe Quantitdit und Symbolhaftig-
keit der EU-Operationen bei gerin-
ger Qualitdt und gemischter Er-
folgsbilanz

— wiederholte Nichterfiillung der selbst-
gestellten Fahigkeits- und Ausriis-
tungsziele
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— gravierende Defizite bei der (zivi-
len) Kréftegenerierung mit offen
zutage tretender Diskrepanz zwi-
schen vollmundigen Ankiindigun-
gen und tatsdchlich gehaltenen Zu-
sagen

— fehlende stindige und autonome
Planungs- und Fiihrungskapazititen
fiir Krisenmanagementoperationen

— mangelnde Kohédrenz und fehlende
Solidaritdt der Europder in der
GASP und GSVP aufgrund von In-
teressengegensitzen sowie Souve-
rénitdtsvorbehalten.

Neuerungen und neuer
Anspruch

So zutreffend diese Kritikpunkte auch
sein mogen, es muss festgehalten wer-
den, dass die Schwiche des Lissabonner
Vertragswerkes nicht darin besteht, dass
eine Behebung der angefiihrten Kritik-
punkte nicht versucht wiirde. Im Ge-
genteil: Der erkldrte und ehrgeizige An-
spruch ist es, der ESVP mit diesem
Vertragswerk nicht nur einen neuen Na-
men zu geben, sondern sie auch qualita-
tiv auf eine neue Stufe zu heben. Fiir
viele Kritikpunkte stellt der EUVL po-
tentielle Losungsmdglichkeiten bereit
oder begriindet Mechanismen und Struk-
turen, die geeignet sind, dem Ziel einer
kohérenteren, effektiveren und umfassend
regional und global handlungsfdhigen
AuBenpolitik der Union zu entsprechen.
Zu nennen wire in diesem Zusam-
menhang die Erneuerung der Absichts-
erkldrungen zu den strategischen Fahig-
keits- und Ausriistungszielen, den soge-
nannten zivilen und militdrischen Head-
line Goals oder die Tatsache, dass die
vereinfachten Bestimmungen der Ver-
stdrkten Zusammenarbeit, also der Mog-
lichkeiten in bestimmten Bereichen mit
einer Gruppe von Mitgliedern — iiber das
allgemeine Integrationsniveau hinaus —
weitergehende, fiir diese Gruppe recht-
lich verbindliche Regelungen zu treffen,

auch auf die Politikbereiche mit militéri-
schen oder verteidigungspolitischen Be-
ziigen angewendet werden konnen.

Erginzend sind konkrete Kooperati-
onsprojekte all jener Mitgliedsstaaten,
die eine engere Zusammenarbeit anstre-
ben und bestimmte qualitative Voraus-
setzungen erfiillen, zukiinftig in Form ei-
ner Stindigen Strukturierten Zusammen-
arbeit (SSZ) moglich. Dieses neue, noch
nicht ausdefinierte Instrument soll allen
Mitgliedsstaaten offen stehen, die an den
wichtigsten Projekten der Europdischen
Verteidigungsagentur (EDA) teilnehmen
und die willens und in der Lage sind,
Truppenkontingente fiir die European
Battlegroups (schnelle, militdrische Ein-
greifkréfte der EU) zu stellen. Denkbare
Anwendungen fiir eine SSZ wiren bei-
spielsweise:

— die Umsetzung bisher unverbindli-
cher Vereinbarungen fiir einen ge-
meinsamen europdischen Riistungs-
markt

—  Kooperationsprojekte zur Uberwin-
dung strategischer (Ausriistungs-)
Defizite

— der Aufbau stidndiger, multinatio-
naler Truppenverbénde mit der Qua-
litdt und den Fiahigkeiten einer EU-
Battlegroup

— die gemeinsame Einrichtung eines
stindigen multinationalen EU-Haupt-
quartiers.

Trotz der noch offenen Umsetzung
konnte dieses flexible Instrument den
Weg aus dem Dilemma weisen, dass die
Entwicklung und Vertiefung der GSVP
bisher nahezu immer dem Tempo des
Langsamsten und Integrationsunwilligs-
ten folgen musste. Gleichzeitig birgt ei-
ne solche Flexibilisierung jedoch auch
die Gefahr der Fragmentierung, eines
Neben- statt Miteinanders sowie der
Ausgrenzung und damit langfristig so-
gar des Endes einer gemeinsamen Au-
Ben- und Sicherheitspolitik der EU.
Ebenfalls neu ist die sogenannte Bei-
standsklausel im Fall des bewaffneten
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Angriffs auf ein Mitgliedsland der Uni-
on. Sie verpflichtet generell zu gegen-
seitiger Hilfe, wurde aber dahingehend
abgeschwicht, das jedes Mitglied iiber
Art und Umfang der entsprechenden
Hilfe selbst entscheiden kann. Zudem
soll weder der Wert der kollektiven Ver-
teidigung durch die NATO geschmalert,
noch allgemein den Besonderheiten der
nationalen Verteidigungspolitiken ein-
zelner Mitgliedsstaaten (NATO und
neutrale Staaten) widersprochen werden.
Abgerundet werden diese Beschliisse
durch die Einfithrung neuer Finanzie-
rungsoptionen fiir Krisenmanagement-
Operationen (Anschub- und Sofortfi-
nanzierungsmafnahmen) sowie die Auf-
nahme des durch die Praxis begriindeten
Entwicklungsstandes der GSVP (erwei-
tertes Aufgabenspektrum, zivile Opera-
tionen, Europdische Verteidigungsagen-
tur) in das Primérrecht der EU.

Hoher Vertreter,
Ratsprasident und
Auswartiger Dienst

Die grundlegendsten und am meisten
beachteten Verdnderungen verbinden
sich jedoch mit zwei neu geschaffenen
Fiihrungspositionen - dem Prdsidenten
des Europdischen Rates (ER) und dem
Hohen Vertreter (HV) der EU fiir die
Aufen- und Sicherheitspolitik (die Be-
zeichnung ,,Auflenminister war poli-
tisch nicht durchzusetzen).

Wihrend der erfolgreichen Amtsfiih-
rung Javier Solanas war der HV in Per-
sonalunion Generalsekretdr des Rates
und damit auf den mitgliedsstaatlichen
Teil der auBen- und sicherheitspoliti-
schen Architektur der Union beschrankt.
Er verfiigte fiir seine Tétigkeit als Hoher
Vertreter nur iiber einen winzigen Mit-
arbeiterstab und praktisch keine eigenen
Macht- bzw. Finanzmittel. Seine Aufga-
be bestand im Wesentlichen in der au-
Benpolitischen Vertretung der EU ge-
geniiber Dritten, bei internationalen Or-

ganisationen und auf Konferenzen. Sei-
ne alltidglichen Instrumente waren die
Formulierung politisch verbindlicher,
gemeinsamer Standpunkte und Positio-
nen sowie von Beschliissen fiir konkrete
MaBnahmen, die von den Mitglieds-
staaten im Europdischen Rat einstimmig
beschlossen werden mussten.

Auf der gemeinschaftlichen Ebene
der EU gab es parallel einen Kommissar
fiir Auflenbeziehungen, dessen Aufga-
bengebiet — auf der Ebene der Kommis-
sion — sehr stark dem des HV é&hnlich
war. Dieser verfligte jedoch zusitzlich
iiber den wichtigen Bereich der Nach-
barschaftspolitik der EU und deren be-
trachtliche Finanzmittel. Ebenfalls auf
gemeinschaftlicher Seite gab es noch die
Bereiche der Entwicklungs- und der
Handelspolitik, als Teile des gemeinsa-
men auswartigen Handelns der EU, von
denen besonders letzterer aufgrund der
globalen wirtschaftspolitischen Bedeu-
tung der EU nicht zu unterschitzen ist.
Auch diese Bereiche verfiigten wieder
iiber eigene, teils milliardenschwere Fi-
nanzinstrumente und jeder Kommissar
konnte bei seiner Arbeit auf die grofen,
eingespielten und personell gut besetz-
ten Generaldirektionen und das weltweit
gespannte Netz der Delegationen der
Kommission zuriickgreifen. Auf grof3en
Konferenzen wurde die EU daher tat-
sdchlich von der sogenannten EU-Troika
reprasentiert. Thr gehorten neben dem
Kommissionsvertreter (Aufenkommissar
oder Kommissionsprésident) und dem
Hohen Vertreter noch die rotierende na-
tionale Ratsprésidentschaft an, die den
halbjahrlichen Vorsitz im Rat innehatte.

Das neu geschaffene Amt des Hohen
Vertreters in der Lissabon-Variante, wel-
ches vor allem der Verbesserung der Ko-
hédrenz und Effektivitdt der Auflen- und
Sicherheitspolitik dienen soll, ist daher
konsequenterweise eine Fusion der Rats-
kompetenzen mit denen der Kommission.
Die ,,Doppelhut“-Rolle (AuBenkommis-
sar und HV) soll die Trennung von ge-
meinschaftlicher und zwischenstaatlicher
Séule in der AuBlen- und Sicherheitspoli-
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tik iberwinden, die zwar durch den Ver-
trag von Lissabon formell aufgehoben ist,
in der Realitit durch die fortbestehenden
Strukturen, Entscheidungsmechanismen
und Abstimmungsbesonderheiten jedoch
weiterbesteht. Die Position des HV wird
zusétzlich durch das Amt eines Vizepra-
sidenten der Kommission gestirkt, wih-
rend die Aufgaben des Generalsekretdrs
des Rates nicht mehr Teil des Amtes sind.
Die wesentlichen Aufgaben wéhrend der
fiinfjahrigen Amtszeit des Hohen Vertre-
ters sind:

— Leitung der GASP und GSVP, Mit-
wirkung an ihrer Festsetzung und
Verantwortung fiir ihre Umsetzung

— formelles Initiativrecht fiir dieses
Politikfeld (sonst der Kommission
vorbehalten)

— Leitung der neugeschaffenen Rats-
formation des Rates fiir Auswiértige
Angelegenheiten (AuBlen- und Ver-
teidigungsminister)

— Teilnahme an den Sitzungen des Eu-
ropdischen Rates in Funktion als
Hoher Vertreter der Aulen- und Si-
cherheitspolitik

— Vorsitz in allen fir die Entschei-
dungsfindung in der GASP/GSVP
wesentlichen Gremien und Aus-
schiissen, wie z.B. dem Politischen
und Sicherheitspolitischen Komitee
(PSK) oder der Europdischen Ver-
teidigungsagentur

— Zustandigkeit fir das auswértige
Handeln im Rahmen der Kommissi-
on

— Zustandigkeit fiir den Dialog der
EU mit Drittstaaten, bei internatio-
nalen Organisationen und auf inter-
nationalen Konferenzen.

Mal3geblich unterstiitzt wird der Hohe
Vertreter durch den neugeschaffenen Eu-
ropdischen Auswdrtigen Dienst (EAD),
welcher unter seiner Leitung sidmtliche
GASP- und GSVP-Strukturen des Rates
und wesentliche Teile der aufBenpoliti-
schen Strukturen der Kommission (Gene-
raldirektion RELEX, Kommissionsdele-

gationen) zusammenfiihrt und aus Ver-
tretern des Rates, der Kommission und
der auswirtigen Dienste der Mitglieds-
staaten bestehen wird — die seit 2009 an-
dauernde Ausgestaltung des Dienstes ist
weit fortgeschritten, aber, speziell das
Personal der Mitgliedsstaaten betreffend,
noch immer nicht beendet. Durch diesen
Dienst mit seinen knapp 7000 Bedienste-
ten werden erstmals alle bisherigen au-
Benpolitischen Akteure mit ihren Res-
sourcen unter einheitlicher Fiihrung ge-
meinsam das auswiartige Handeln der EU
bestimmen.

Die zweite neue Personalie, der Pri-
sident des Europidischen Rates, ersetzt
den bisher halbjahrlich rotierenden na-
tionalen Vorsitz in der Ratsformation
der Staats- und Regierungschefs und ist
fiir zweieinhalb Jahre in sein Amt ge-
wihlt. Er ist zustdndig fiir:

— die Vorbereitung der Ratsgipfeltref-
fen in Zusammenarbeit mit dem Rat
fiir  Allgemeine Angelegenheiten
(RAA4), in welchem weiterhin die
rotierende Ratsprésidentschaft den
Vorsitz innehat

— die Vertretung der EU in der Au-
Ben- und Sicherheitspolitik auf sei-
ner Ebene und in seiner Eigenschaft
,unbeschadet der Befugnisse des
Hohen Vertreters®

— die Koordination der Ratspolitik mit
dem Kommissionsprédsidenten und
Vertretung der Politik des ER ge-
geniiber dem FEuropdischen Parla-
ment (EP)

— die Gewihrleistung von personeller
und administrativer Kontinuitét.

Zur Unterstiitzung seiner Arbeit verfiigt
der ER-Président iiber unmittelbaren
Zugriff auf ein eigenes Kabinett von et-
was mehr als 20 Mitarbeitern.

Von diesen beiden Posten und der um
sie konzentrierten und neu justierten si-
cherheitspolitischen Architektur wurde
und wird sehr viel erwartet. Sie sollen
der europdischen AuBenpolitik Gesicht,
Gewicht und Stimme verleihen. Dabei
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sollen sie mit Entschlossenheit auftreten
und zwischen den unterschiedlichen In-
teressen der auBlenpolitischen Akteure
vermitteln. Thre Arbeit muss die gemein-
schaftliche mit der intergouvernementa-
len Seite koordinieren und den verschie-
denen europdischen Institutionen mit ih-
ren unterschiedlichen Kulturen gerecht
werden, um dabei politisch-strategische
Kohidrenz der AulBenpolitik bei mog-
lichst ziigiger Verkleinerung der beste-
henden Liicke zwischen den Ansprii-
chen und den Fahigkeiten der Union
herzustellen.

Grofle Aufgaben, fiir die auch grofie
Namen gehandelt wurden. Tony Blair,
Jean-Claude Juncker, Jan-Peter Balken-
ende und Wolfgang Schiissel wurden
Chancen auf das Amt des Ratsprésiden-
ten eingerdumt. Aussichtsreiche An-
wirter auf den Posten des Hohen Ver-
treters waren drei ehemalige oder aktive
AuBenminister: David Milliband, Mas-
simo D’Alema sowie Ursula Plassnik.
Die Verantwortlichen der EU und ihrer
Mitgliedsstaaten einigten sich schlieB3-
lich auf den Belgier Herman Van Rom-
puy und die Britin Catherine Ashton.
Deren Berufung wurde von der interna-
tionalen Presse teils mit Entsetzen, teils
mit Spott und Hohn bedacht. ,,Herman
Van Wer?“ wurde gefragt, ,,Herr und
Frau Niemand“ hétten ,,Europas Top-
Jobs“ erhalten, konnte man lesen und
insgesamt wurde von einem ,Riick-
schlag fiir die EU* gesprochen. Auch
dort, wo die Kritik der Presse als zu hart
und voreilig empfunden wurde, iiber-
wogen jedoch Skepsis und die Bewer-
tung, dass sich die Mitgliedsstaaten be-
wusst fiir eine schwaches und weitge-
hend auBlen- und europapolitisch uner-
fahrenes neues Fiihrungsduo entschie-
den hitten, welches den eigenen mit-
gliedstaatlichen Ambitionen moglichst
wenig entgegensetzen kdnne.

Die Besetzung der beiden Amter war
ein typischer europdischer Kompromiss.
Die groBen Mitgliedsstaaten, in der
Mehrzahl konservativ regiert, suchten
einen konservativen Prisidenten, auf

den sich alle einigen konnten. Ohne ei-
gene Machtbasis sollte sich dieser mog-
lichst im Hintergrund der zwischen-
staatlichen Auseinandersetzungen hal-
ten, zwischen den Positionen vermitteln
und gemeinsame Losungsansitze erar-
beiten konnen. Schnell wurde klar, dass
sich kein Kandidat eines groBen Landes
wiirde durchsetzen lassen. Fiir die er-
wartete treuhdnderische Tétigkeit fiir
den Ausgleich der gegensétzlichen na-
tionalen Interessen wire ein prominenter
Kandidat mit starker Machtbasis und ei-
genen politischen Ambitionen nicht
dienlich gewesen.

Fiir Baroness Ashtons Ernennung, die
vor ihrer Wahl {iber praktisch keinerlei
auflenpolitische Expertise verfligte, wur-
den héufig drei wesentliche Griinde ins
Feld gefiihrt: Erstens sei nach der Wahl
eines Konservativen zum Ratsprisiden-
ten aus Griinden des Proporzes nur ein
Vertreter einer sozialdemokratischen
Partei in Frage gekommen, zweitens wé-
re aufgrund des méinnlich dominierten
Politikbereichs eine Frau gesucht wor-
den und drittens hitte es aufgrund der
franzosisch-deutschen Dominanz schon
aus Griinden des nationalen Gleichge-
wichts eine Britin sein miissen. Es
spricht Einiges fiir diese Deutung.

Unklare Zustandigkeiten,
Machtgerangel mit der
Kommission

Was fiir die Spitzendmter zutrifft, gilt in
gleichem MafBe fiir die heiklen Fragen
des Lissabon-Vertrages: Sie sind in aller
Regel ein politischer Kompromiss, was
in politischen Dokumenten wie dem
EUVL dann zu zahlreichen Unklarhei-
ten, unkonkreten Formulierungen oder
betont vage gehaltenen Ausfithrungsbe-
stimmungen fiihrt. Diese Mingel betref-
fen die Definition der Tétigkeitsfelder
der neuen Amter, ihren Zuschnitt, ihre
gegenseitigen Begrenzungen und ihre
Befugnisse. So wirft beispielsweise die
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Formulierung ,vertritt die EU in der
AuBlen- und Sicherheitspolitik auf seiner
Ebene und in seiner Eigenschaft unbe-
schadet der Befugnisse des Hohen Ver-
treters* fiir das Amt des Ratspréisidenten
sofort die Frage nach der Richtlinien-
kompetenz des Hohen Vertreters in
GASP-/GSVP-Fragen und die Frage nach
dem Vorrang in der EU-AuBlenvertretung
auf.

Weiterer erheblicher Koordinationsbe-
darf besteht in der Frage des Verhdltnis-
ses Ashtons zur Kommission. Trotz ihres
Doppelhuts und ihrer Vizeprésident-
schaft, gedenkt auch deren Président José
Manuel Barroso, weiterhin ein gehoriges
Wort in der AuBenpolitik mitzureden.
Dazu verfiigt er mit den — nicht Ashton
und dem EAD zugeordneten — Bereichen
der Kommissare flir Erweiterung und Eu-
ropdische Nachbarschafispolitik, fir Ent-
wicklung sowie fur Internationale Zusam-
menarbeit, humanitire Hilfe und Krisen-
reaktion und ihrer Kernkompetenz Han-
dels- bzw. AuBenhandelspolitik iiber be-
deutende Felder der europdischen aus-
wartigen Politik. Auch die bereits er-
wihnten auflenpolitischen Finanzinstru-
mente sind komplett aus den Strukturen
des HV und seines Auswartigen Dienstes,
einschlieBlich der betrachtlichen Kom-
missionsanteile, ausgenommen und un-
terstehen ausschlieBlich der Kommission
— ein liberaus geschickter, wenn auch in
Briissel und den europdischen Haupt-
stddten kontrovers diskutierter Schach-
zug. Barroso lie einfach kurz vor der
Amtsiibernahme der Hohen Vertreterin
die Ressorts der Kommissare neu zu-
schneiden. So wurde Catherine Ashton
aus ihrem Amtsbereich als AuBenkom-
missar der EU mit dem Bereich der Nach-
barschaftspolitik nicht nur ein wesentli-
cher Bereich der EU-AuBlenbeziehungen,
sondern auch das damit verbundene Fi-
nanzinstrument (Europdisches Nachbar-
schafis- und Partnerschaftsinstrument)
bewusst entzogen. Die erwiinschten Sy-
nergie-Effekte und die sduleniibergrei-
fende Kohérenz zwischen Rat und Kom-
mission sollen nun iiber eine kommissi-

onsinterne Arbeitsgruppe ,,Aullenbezie-
hungen erreicht werden. Diese soll alle
mit auBlenpolitischen Fragen befassten
Kommissare unter der strategischen Lei-
tung Ashtons in die gemeinsame Auflen-
politik einbinden. Ob dies gelingen wird,
bleibt fraglich und wird wesentlich vom
Ehrgeiz und der offensiven Amtsinter-
pretation der Hohen Vertreterin, sowie ih-
rer Fahigkeit, Verbiindete zu gewinnen,
abhéngen.

Besonders heikle Punkte schlieBlich,
wie die konkrete Ausgestaltung des
EAD’s wurden gleich ganz aus dem Lis-
sabonner Vertragswerk ausgeklammert,
um sie erst spéter, in langwierigen zwi-
schenstaatlichen und inter-institutionel-
len Verhandlungen mit entsprechenden
Ratsbeschliissen auszuarbeiten. Durch
diese Tatsache war die Hohe Vertreterin
gleich zu Beginn ihrer Amtszeit mit ei-
ner administrativen Herkulesaufgabe
belastet, deren Losung nicht in ihrer
Hand lag und die zugleich ihr wichtig-
stes Fiihrungsmittel betraf.

Vorteil Van Rompuy

Dies ist ein wesentlicher Grund fiir die
Tatsache, dass es dem Ratsprisidenten
bisher wesentlich besser gelungen ist,
seine Person und sein Amt zu etablieren.
So hat er u.a. geschickt seinen Informa-
tions- und Organisationsvorsprung ge-
geniiber der rotierenden Prisidentschaft
genutzt und in der Folge - trotz vertrag-
lich geregelter gemeinsamer Abstim-
mung — maligeblichen Einfluss auf die
Agenda des Européischen Rates gewon-
nen. Den Staats- und Regierungschefs
présentierte er sich als loyaler, im Hin-
tergrund agierender Diener, im Interesse
der Sache des Rates, den er zielstrebig
zu dem Leitungs- und Durchfiihrungs-
gremium der Union ausgebaut hat. Eine
Tatsache, welche die Handlungsspiel-
rdume der Regierungschefs sowohl auf
der europdischen, als auch auf der natio-
nalen Ebene erweitert und die herausge-
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hobene Stellung des Europdischen Rates
gegeniiber den Ministerréten starkt.
Zudem hat der Président die Ta-
gungsdichte und insbesondere die An-
zahl der informellen Treffen deutlich er-
hoht. Bei letzteren kann Van Rompuy
ohne Riicksicht auf den Rat fiir Allge-
meine Angelegenheiten und damit ohne
Notwendigkeit der Abstimmung mit der
rotierenden Prisidentschaft die Agenda
bestimmen. Der Rat gibt so zunehmend
die wichtigsten europdischen Themen
vor und degradiert die Fachrdte mehr
und mehr zu Zuarbeitern fiir zuvor unter
den Regierungschefs abgestimmte Ver-
haltens- und Vorgehensweisen. Grofe-
ren Konflikten ist Van Rompuy dabei
ausgewichen und hat sich bisher mit den
wesentlichen Akteuren in kritischen
Fragen wiederholt arrangieren kénnen.
Catherine Ashton fillt es dagegen
auch mehr als ein Jahr nach Inkrafttreten
des Vertrages wesentlich schwerer, sich
in dhnlicher Weise durchzusetzen. Hier-
bei erwies sich ihr Doppelhut und damit
ihre Position an der Schnittstelle von
zwischenstaatlicher und gemeinschaftli-
cher EU-Ebene bisher mehr als Biirde,
denn als Vorteil. Die Tatsache, dass sie
durch den Vertrag gleichzeitig Dienerin
vieler Herren ist, belastet ihre Arbeit
sehr. Thre Ernennung héngt beispiels-
weise — je nach Hut — mal vom Votum
des Europidischen Rates und mal von
dem der Kommission und dem des Eu-
ropdischen Parlaments ab. Weiterhin ist
sie all diesen Akteuren auch auf unter-
schiedliche Weise zur Rechenschaft
verpflichtet und iiberdies wurden ihr —
wie oben aufgezeigt - bereits vor Amts-
antritt, durch den Neuzuschnitt der Zu-
standigkeiten in der Kommission, we-
sentliche, der Gemeinschaftsebene ent-
stammende Instrumente entzogen.
Ashton steht hier mitten in einem
Machtkampf zwischen der intergouver-
nementalen und der gemeinschaftlichen
Ebene der EU, die beide eifersiichtig
tiber ihre Pfriinde wachen. Die Kommis-
sion hat am Beispiel der Nachbar-
schaftspolitik und der Finanzinstrumente

gezeigt, dass sie gewillt ist, ihren Macht-
bereich offensiv zu verteidigen. Die
Mitgliedsstaaten haben umgekehrt bei
der Bewilligung der Gelder fiir die Fi-
nanzinstrumente und bei wichtigen Per-
sonalfragen des EAD in nicht weniger
entschiedener Form ihren Einfluss in
deutlicher Weise geltend gemacht. Der
Erfolg der Hohen Vertreterin ist we-
sentlich von einer auskdmmlichen Zu-
sammenarbeit der beiden Parteien unter-
einander und mit ihr abhéngig.

Andauernde Schwierigkeiten
beim Aufbau des
Europdischen Auswartigen
Dienstes (EAD)

Noch komplexer als die Schwierigkeiten
des Doppelhutes, erwiesen sich bis jetzt
jedoch die mit dem Aufbau des EAD
verbunden Probleme. Thre massive und
extrem herausfordernde Aufgabe, wire
schon mit einem von Anfang an funkti-
onsfahigen Dienst, nur schwer zu erfiil-
len gewesen. Aufgrund der dargestellten
politischen Unklarheit iiber die konkrete
Ausgestaltung des Dienstes, begann erst
mit Inkrafttreten des EUVL am 01. De-
zember 2009 die notwendige Debatte,
iiber die zu erreichenden Ziele, den in-
stitutionellen Zuschnitt, die jeweiligen
Zustiandigkeiten und natiirlich die Per-
sonalfragen, insbesondere die Besetzung
der Spitzenposten. Dieser Prozess ist
Anfang 2011 nun endlich auf der Ziel-
geraden und soll bis zum Frithjahr abge-
schlossen sein.

Institutionell hat der EAD, als Dienst-
stelle sui generis an der Schnittstelle von
Kommissions- und Ratsarchitektur, seit
Ende letzten Jahres seine Struktur ein-
genommen. Unter der Leitung der Ho-
hen Vertreterin und ihrer Fithrungs- und
Unterstiitzungsstruktur existieren hori-
zontal sieben Generaldirektionen mit
zahlreichen Unterkategorien. Fiinf da-
von sind geographischen Regionen zu-
geordnet, eine ist speziell fiir Verwal-
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tung und Haushalt zustindig und die
siebte vereint im Wesentlichen die zivi-
len Konfliktpraventions-, Konfliktbear-
beitungs- und Krisenmanagementstruk-
turen der Kommission. Dazu kommt
noch das politisch bedeutsame und ein-
flussreiche Netz der EU-Vertretungen,
die Sondergesandten sowie verschiedene
EU-Dienststellen, wie das Satelliten-
Center, die Europidische Verteidigungs-
agentur und das Europdische Institut fiir
Internationale und Sicherheitsstudien,
ein wissenschaftlicher think tank.

Eine Sonderstellung im EAD nehmen
die (intergouvernementalen) zivilen und
militdrischen GSVP-Strukturen ein. Auf
den ersten Blick ist deren (separate) An-
ordnung und Konzentration logisch und
funktional sinnvoll. Die sduleniibergrei-
fende Kohirenz von zwischenstaatlicher
und gemeinschaftlicher Ebene des EAD’s
ist zudem durch den Vorsitz Catherine
Ashtons bzw. eines ihrer Vertreter im
Politischen und Sicherheitspolitischen
Komitee, als dem hochsten politisch-stra-
tegischen Vorbereitungsgremium vor der
Ratsebene, gesichert. Mit der Etablierung
eines Krisenmanagement und Planungs-
direktorat, englisch CMPD abgekiirzt,
verfiigen diese Strukturen nun endlich
auch tiber eine zentrale, integrierte, zivil-
militdrische Planungsfihigkeit auf strate-
gischer Ebene. Hier sollen zukiinftig alle
wichtigen Vorbereitungen fiir EU-Opera-
tionen getroffen und zivile und militéri-
sche Expertise fiir den gewollten ,,umfas-
senden Ansatz“ aller zur Verfiigung ste-
henden Mittel fiir die Krisenreaktion zu-
sammengefiihrt werden, was als wesent-
lich Weiterentwicklung dieser Strukturen
empfunden wird.

Dennoch hat Ashton fiir die, als Se-
parierung vom iibrigen EAD empfunde-
ne, Sonderstellung der GSVP-Strukturen
empfindliche Kritik einstecken miissen.
Beklagt wird die Tatsache ihrer organi-
schen Trennung von den aus der Kom-
mission eingebrachten zivilen Krisen-
managementstrukturen. Dies, so die Kri-
tiker, wiirde das der GSVP aufgrund ih-
rer Entwicklungsgeschichte und struktu-

reller Besonderheiten innewohnende
Ubergewicht des militdrischen Aspekts
noch verstirken und damit den Vorrang
ziviler  Konfliktlosungsoptionen  fiir
GSVP-Operationen in Frage stellen.

Hintergrund dieser Streitigkeiten ist -
neben der berechtigten Frage nach der
Stirkung ziviler GSVP-Strukturen — er-
neut der Machtkampf zwischen Kom-
mission und Rat. Mit der Separierung
haben die Mitgliedsstaaten in erster Li-
nie den Einfluss der Kommission auf die
GSVP und ihre Operationen, wie er bei
der gemeinsamen Eingliederung in eine
Generaldirektion ,,Krisenmanagement®
kaum zu verhindern gewesen wire, ver-
meiden wollen. Die damit einhergehen-
den Probleme integrierter Planung, die
in einem gemeinsamen Direktorat we-
sentlich einfacher hitten bewerkstelligt
werden konnen, sollen durch das CMPD
ausgeglichen werden. In der Konse-
quenz miissen nun aber selbst die Akti-
vititen der im EAD angesiedelten zivi-
len Krisenmanagementstrukturen der
Kommission mit denen der GSVP intern
durch eine extra daflir eingerichtete
Schnittstelle im erweiterten Fithrungs-
stab Ashtons koordiniert werden.

Perspektiven

Trotz aller Schwierigkeiten bieten die
neuen Strukturen der Hohen Vertreterin
herausragende Moglichkeiten, derer sie
sich jetzt bedienen muss. Sie verfiigt mit
dem EAD, ihren diversen Leitungsposi-
tionen sowie dem Netz der Europii-
schen Vertretungen iiber ein Instrumen-
tarium, welches ihr erlauben sollte, den
Bereich der AuBlen- und Sicherheitspo-
litik von der Initiative iiber die Planung
und Beratung bis zur Beschlussfassung
steuernd zu begleiten und zu beeinflus-
sen. Viel wird davon abhéngen, ob es
Ashton gelingt, die unterschiedlichen
Organisationskulturen von Rat, Kom-
mission und nationalen Ministerien, die
ihre neuen Mitarbeiter in den Auswiérti-
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gen Dienst einbringen, zu vereinen und
die insgesamt entstehenden Synergien
zu nutzen. Dabei hat sie es in einem am-
bivalenten sicherheitspolitischen Umfeld
mit einer Zunahme direkter und indi-
rekter auBenpolitischer Akteure der EU
zu tun. Sie muss schnell und erfolgreich
handeln und ist dabei auf die aktive
Unterstiitzung wichtiger Mitgliedslédnder
angewiesen. Geschieht dies nicht — das
hat das Beispiel des franzosisch-bri-
tischen Militdirabkommens vom Novem-
ber 2010 gezeigt — werden Losungs-
moglichkeiten fiir europdische sicher-
heitspolitische Fragestellungen auch bi-
lateral und aufBerhalb der europiischen
Strukturen gesucht und verwirklicht.
Wihrend der GroBteil der Kommentato-
ren die Zwénge der Finanzkrise fiir die
Partnerschaft der beiden wichtigsten eu-
ropdischen Militarméchte verantwortlich
macht, sollte die franzdsische Enttiu-
schung iiber die langsame Entwicklung
der GSVP als eine wesentliche Ursache
nicht iibersehen werden.

Maglicherweise konnte sich fiir Ash-
ton hier eine Aufnahme und Forderung
der unter ithrem Vorsitz im Rat fiir Aus-
wiartige Angelegenheiten — erstmalig in
der Formation der Verteidigungsmini-
ster — thematisierten deutsch-schwedi-
schen Verteidigungsinitiative anbieten.
Der Vorschlag kann als direkte Antwort
auf die bilaterale britisch-franzdsische
Zusammenarbeit (und Herausforderung)
verstanden werden und zielt auf die bes-
sere Nutzung der vorhandenen Ressour-
cen durch Zusammenlegung von Féhig-
keiten und Kapazititen, die nicht mehr
jeder Staat einzeln und iiber die gesamte
Bandbreite militarischer Féhigkeiten
vorhalten miisse. Hier bietet sich, bei ei-
ner Mitgliedsstaateniiberschneidung von
21 Landern, auch eine stirkere Koordi-

nierung der Fahigkeitsziele mit der
NATO an.

Auch der kiirzlich erfolgte Vorstol3
des Weimarer Dreiecks (Polen, Deutsch-
land, Frankreich) der EU ein eigenes
Operationelles Hauptquartier (OHQ) zu
verschaffen und damit autonome und
stindige strategisch-operationelle Pla-
nungsfdhigkeiten, sollte Ashtons Auf-
merksamkeit finden. Hier konnte sie mit
der sicheren Unterstlitzung der polni-
schen Ratsprisidentschaft in der zweiten
Jahreshélfte 2011 entsprechende An-
strengungen unternehmen. Vorausset-
zung flir einen erfolgversprechenden
Vorstof3 ist eine vorherige Verstindi-
gung mit der NATO und eine Verbesse-
rung des Verhiltnisses beider Organisa-
tionen. Durch die Neuausrichtung der
franzosischen AuBenpolitik und die
Riickkehr in die militdrischen Strukturen
der Allianz sind die Voraussetzungen
hierfiir glinstig. Nun ist Ashtons fithren-
de Rolle in der AuBenvertretung der
Union gefragt. Die genannten Initiativen
und die Verbesserung der Bezichungen
zur NATO sind dringliche, aber auch er-
folgversprechende Themenfelder, die sie
schnellstens besetzen sollte.
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Aktuelle Analyse

Regeln die Lander ihre Haushaltspolitik neu?

Reaktionen auf den Zwang zum Haushaltsausgleich durch

die Foderalismusreform i

Roland Sturm

1. Die Ausgangslage

Mit ihrer Zustimmung zur Féderalismus-
reform Il haben sich alle L&nder der Bun-
desrepublik Deutschland verpflichtet, ih-
ren Haushalt spétestens zum Jahre 2020
ohne die Aufnahme von Krediten auszu-
gleichen (die sogenannte ,,Schuldenbrem-
se*). Bremen, das Saarland, Berlin, Sach-
sen-Anhalt und Schleswig Holstein er-
halten von 2011 bis 2019 Konsolidie-
rungshilfen, die diesen L&ndern mit
Haushaltsnotlagen den Weg zum ausge-
glichenen Haushalt erleichtern sollen. Es
handelt sich dabei um 800 Millionen Eu-
ro jahrlich, die aus den Umsatzsteueran-
teilen des Bundes und der Lander bezahlt
werden. Mit der Gewahrung von Konso-
lidierungshilfen ist die Auflage des Ein-
haltens eines Einsparweges verbunden,
den der 2010 geschaffenen Stabilitatsrat
Uberwacht. Dem Stabilitatsrat gehdren
der Bundesminister der Finanzen, die fur
die Finanzen zustandigen Landesminister
und der Bundesminister fur Wirtschaft
und Technologie an. Er kann gegenlber
einzelnen Konsolidierungslandern, die
sich nicht an den Einsparpfad halten,
Verwarnungen aussprechen bzw. Konso-
lidierungshilfen zuriickhalten oder deren
Riickzahlung verlangen.! Die Lander, die
keine Konsolidierungshilfe erhalten, sind

frei darin, ihren Konsolidierungsweg zu
bestimmen. Fir alle Lander gilt aber das
Zieljahr 2020.

Die L&nder sind seit der Foderalis-
musreform 11 durch eine entsprechende
Grundgesetzvorgabe gebunden (Artikel
109, 115, 143d). Aus der Perspektive
des internationalen Vergleichs ist es er-
staunlich, dass die Verpflichtung der
Lander zu einem ausgeglichenen Haus-
halt durch eine Bundesregelung festge-
schrieben wurde. Ublich ist, beispiels-
weise in den USA oder Kanada, dass
uber eine solche Bindung die Parlamen-
te der Gliedstaaten entscheiden. Dies er-
scheint logisch. Das Haushaltsrecht ei-
nes Parlaments wird hdufig als sein
»Konigsrecht bezeichnet, das auch in
besonderer Weise fir den Staatscharak-
ter der Gliedstaaten steht. Dass die Bun-
desebene (auch wenn der Bundesrat mit-
wirkte) seit 2009 dieses ,,Konigsrecht
in Deutschland einschrankt, ohne dass
die Landesparlamente vorher ihre Lan-
desverfassungen entsprechend geéndert
haben, ist auch in Deutschland nicht un-
problematisch. Das Land Schleswig-
Holstein hat folgerichtig 2010 eine Kla-
ge beim Bundesverfassungsgericht ein-
gereicht. Es macht geltend, dass das
Vorgehen bei der Féderalismusreform 11
gegen Artikel 109, Absatz 1 GG ver-
stoRt, der die Unabhéngigkeit und
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Selbststdndigkeit der Léander in ihrer
Haushaltswirtschaft garantiert. Damit
werde auch das Bundesstaatsprinzip
(Artikel 20, Absatz 1 GG) verletzt. Die
Klage ist noch nicht entschieden.

Damit steht die Frage im Raum, wie
gehen die Lander mit dem Problem der

juristischen Umsetzung der Schulden-
bremse im Grundgesetz in die Gesetz-
gebung ihrer Landtage um, und wie ver-
halten sich die unterschiedlichen Partei-
en zu dieser Frage? Tabelle 1 gibt einen
Uberblick.

Tabelle 1: Regelungen zur Schuldenbremse in den deutschen Landern

Land in Besonderheiten Volksab- Dafur Dagegen
Verfassung? stimmung?

Baden- Nein Regierung verweist auf nicht- |Nein SPD CDU, FDP

Wartt. angepasste Regelung der
Landeshaushaltsordnung §18,
die schon Budgetausgleich
vorsieht (allerdings noch Aus-
nahme: Stérung des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichge-
wichts)

Bayern nein FDP-Fraktion bereitet Ge- erforderlich, |FDP keine Debatte
setzentwurf vor. Ausgegliche- [aber nicht
ner Haushalt schon 2011. geplant
LHO Art. 18: Budgetaus-
gleich (allerdings noch Aus-
nahme: Stérung des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichge-
wichts)

Berlin nein keine Debatte. Nein
Schuldenkontrolle durch Kon-
solidierungsbeihilfen

Branden- [nein Gesetzentwurf der CDU fur ~ |Nein CDU, SPD, Die Linke

burg Verfassungsanderung gliltig FDP,
ab 2014 Grune

Bremen nein Schuldenkontrolle durch Kon- |Nein ? (kein
solidierungsbeihilfen Thema)

Hamburg [nein Seit 2007 §18 LHO (guiltig bis |Nein Junge |zwischen-
2013). Bindungen der Kredite Union, |zeitlich Bemi-
an Investitionen, Ausnahme: GAL, hungen von
Stdérung des gesamtwirt- SPD. CDU/GAL
schaftlichen Gleichgewichts CDU fir [auch LHO

Ande- |auszuhebeln
rung der
LHO.
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Land in Besonderheiten Volksab- Dafur Dagegen
Verfassung? stimmung?
Hessen ja (Art. 141). |Einschub durch SPD und ja, 27. Marz |CDU, Jusos, DGB-
. Grlne: ,ungeachtet der Ein- |2011 mit FDP, Hessen, Die
Gilltig ab nahmen und Ausgabenver-  |Kommunal- |SPD, Linke. Gut-
2020 (Art. antwortung des Landtages wahl Grlne |achten Prof.Dr.
161) und der Landesregierung*“ Glnter Fran-
(Logik?) kenberg:
»Symbolisches
Verfassungs-
recht” mit bes-
tenfalls Appell-
funktion
Meck.- geplant: vor Nein CDU, Die Linke
Vorpom. der Sommer- SPD,
pause 2011 FDP
(mit Be-
dingun-
gen)
Nieder- nein Nein CDU, SPD, Die Lin-
sachsen FDP ke, DGB-
Nieder-
sachsen
NRW nein. Méarz Partei ,Die Linke" fordert von |Nein CDuU, SPD, Griine
2010 Ableh- |Landesregierung Klage beim FDP (wollen tber
nung im BVerfG gegen Schulden- Schulden-
Landtag. bremse im GG. bremse in Re-
;;Jérzg;j MP Kraft ist Ubgrzeugt, Eiass ?;IB“S?E?:{NU#
setzentwurf Bund Regeln nicht einhélt. nachdenken)
der CDU Die Linke
Rheinl.- ja (Art. 117). |neue Ausnahme auf vier Jah- |Nein Cbhu keine Land-
Pfalz Giltig ab re befristet, bei finanzwirksa- (ohne  |tagspartei
2012 men MaBnahmen des Bundes neue
Aus-
nahme,
SPD,
FDP)
Saarland nein Schuldenkontrolle durch Kon- |Nein keine
solidierungsbeihilfen Debatte
Sachsen nein. Aber Nein keine
seit 2009 in Debatte
LHO §18 (wie
Art. 109 GG)
Sachsen- |nein. Aberin |CDU fur Verfassungsénde- Nein CDU, Die Linke
Anhalt Landeshaus- [rung SPD,
haltsordnung FDP
§18 (Ent-

haltung)
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Land in Besonderheiten Volksab- Dafur Dagegen
Verfassung? stimmung?
Schlesw.- [ja (Art. 49) stufenweiser Verschuldungs- |Nein CDU, Die Linke
Holst. abbau um jeweils 10%, aus- FDP,
nahmsweise Kreditaufnahme SPD,
bedarf 2/3 Mehrheit im Land- Griine,
tag. Klage vor BVerfG gegen SSwW
Schuldenbremse
Thiringen |nein. Aber:  [Gesetzentwurf der Landesre- |Nein CDU, Die Linke,
LHO §18 gierung scheitert 2009 FDP SPD. SPD
2009 (erst- auch gegen
mals 2011 LHO-Regelung
anwenden), ab 2011.
Ausnahme:
Ausgleich
von Einnah-
meausféllen
gemessen
am Durch-
schnitt der
drei friheren
Haushalts-
jahre

2. Die Regelungen zur
Schuldenbremse in den
Landern

Untersucht man die Reaktion der Lander
auf die Herausforderung eines ausgegli-
chenen Haushalts 2020, so lassen sich
drei unterschiedliche Strategien unter-
scheiden: 1. Aufnahme der Verpflich-
tung des Landes, den Haushalt ohne
Kreditaufnahme auszugleichen, in die
Landesverfassung; 2. Aufnahme dieser
Festlegung in die Landeshaushaltsord-
nung und 3. Ignorieren der Notwendig-
keit einer landesgesetzlichen Regelung.
Parteipolitisch sind diese Strategien
nicht zuzuordnen. Sie héngen sehr stark
von landespolitischen Interessen, bevor-
stehenden Wahlen und parlamentari-
schen Mehrheiten ab. Zwar sind CDU
und FDP meist flr die Anpassung der
Landesverfassungen und die SPD wen-
det sich dagegen — aber dies ist in weni-
ger Fallen auch umgekehrt der Fall. Nur
die Partei ,,Die Linke* und der DGB

wenden sich in jedem Land gegen eine
Festlegung von Ausgabengrenzen fiir
den Staat, die sie als Weg zur Kiirzung
von Sozialleistungen kritisieren.

Vier Léander haben sich fir eine Auf-
nahme der Schuldenbremse in ihre Lan-
desverfassungen entschieden. Schleswig-
Holstein folgt bei der Ausgestaltung der
Schuldenbremse der Logik der VVorgaben
fur Konsolidierungslander und lasst Aus-
nahmen beim jahrlichen Schuldenabbau,
die der Konsolidierungspflicht ja wider-
sprechen wdirden, nur bei einer zwei
Drittel Mehrheit im Landtag zu. In Hes-
sen fand am 27. Marz 2011 mit den dorti-
gen Kommunalwahlen ein Volksent-
scheid statt, der fur die Veranderung der
Landesverfassung erforderlich war. Die
hessische Schuldenbremse bindet den
Gesetzgeber aber erst ab 2020. SPD und
Griine haben fiir ihre Unterstiitzung der
Verfassungsanderung einen Zusatz zur
Schuldenbremse verlangt, der diese ei-
gentlich in Frage stellt. Die Schulden-
bremse soll ndmlich die Einnahmen- und
Ausgabenverantwortung des Landtages



und der Landesregierung nicht in Frage
stellen. In der rheinland-pfélzischen Lan-
desverfassung finden wir eine Schulden-
bremse, die ab 2012 verbindlich ist. Al-
lerdings befiirchteten SPD und FDP, dass
der Bund einseitig Ausnahmefélle des
Landes verursachen konnte, weshalb die
Schuldenbremse die Ausnahmebestim-
mung enthélt, dass in einem solchen Falle
auf vier Jahre befristet vom ausgegliche-
nen Haushalt abgewichen werden konne.
Mecklenburg-Vorpommern hat eine Ver-
fassungsanderung zum Festschreiben ei-
nes ausgeglichenen Haushalts ohne Kre-
ditaufnahme flr die Zeit vor der parla-
mentarischen Sommerpause angekiindigt.

Sechs Lander verweisen bei der Um-
setzung der Verpflichtung auf einen aus-
geglichenen Haushalt auf ihre Landes-
haushaltsordnungen. Nur drei von ihnen,
samtlich ostdeutsche Lé&nder (Sachsen,
Sachsen-Anhalt und Thiringen), neh-
men aber die Vorgaben des Grundgeset-
zes auf. Seit 2009 finden sich in den
Landeshaushaltsordnungen die  Uber-
nahme der GG-Bestimmung in Artikel
109, Absatz 3: ,,Der Haushaltsplan ist
ohne Einnahmen aus Krediten auszu-
gleichen” mit den zul&ssigen Ausnah-
men.? Thiiringen hat, wie Rheinland-
Pfalz, eine weitere Ausnahmeklausel er-
funden, die sich auf vom Bund verur-
sachte Einnahmeausfalle bezieht, wobei
hier der Durchschnitt der letzten drei
Haushaltsjahre zugrunde gelegt wird.
Die zu den finanzstarken Landern zéh-
lenden westdeutschen Lé&nder Bayern,
Baden-Wirttemberg und Hamburg sind
in ihrer politischen Praxis dem ausgegli-
chenen Haushalt nicht abgeneigt. Bay-
ern beansprucht hier sogar eine Vorrei-
terrolle. Eine Notwendigkeit, ihre Lan-
deshaushaltsordnungen zu andern, sehen
sie aber nicht, obwohl diese weiterhin
die inzwischen aus dem Grundgesetz
(Artikel 115 alt) gestrichene Generaler-
machtigung erhalt, bei einer ,,Stérung
des gesamtwirtschaftlichen Gleichge-
wichts* die Schuldenbremse ignorieren
zu dirfen. In Bayern bediirfte die Auf-
nahme des ausgeglichenen Haushalts in

Regeln die Lander ihre Haushaltspolitik neu?

die Landesverfassung einer Volksab-
stimmung.

Kein landespolitisches Thema ist die
Schuldenbremse in den drei Konsolidie-
rungslandern Berlin, Bremen und Saar-
land. Hier verldsst man sich auf die
Vorgaben des Bundes. Die Grundhal-
tung in diesen Landern, die schon bisher
immer vom Bund erwarteten, ihnen in
haushaltspolitisch schwierigen Zeiten zu
helfen, hat sich damit nicht geadndert.
Fur sie ist der ausgeglichene Haushalt,
anders als in den Konsolidierungsléan-
dern Sachsen-Anhalt und Schleswig-
Holstein, weniger eine landespolitische
Angelegenheit als ein Konfliktfeld mit
dem Bund.

In Brandenburg und Niedersachsen
fehlen die notwendigen parlamentari-
schen Mehrheiten flr eine Veranderung
der Landesverfassung, weshalb hier die
Debatte zum ausgeglichenen Haushalt
,»eingeschlafen” ist. In Brandenburg ver-
hindern die Regierungsparteien SPD und
Die Linke auch eine Anderung der Lan-
deshaushaltsordnung. In Niedersachsen
blockieren die gleichen Parteien die er-
forderliche verfassungsandernde Mehr-
heit. Auch in Nordrhein-Westfalen gibt es
diese im Parlament nicht, weshalb bisher
zwei Anlaufe von CDU und FDP in der
Regierung und in der Opposition schei-
terten, die Schuldenbremse in die Lan-
desverfassung aufzunehmen. In Nord-
rhein-Westfalen geht die Ministerprési-
dentin Hannelore Kraft sogar davon aus,
dass auch der Bund 2016 die Schulden-
bremse nicht einhalten wird®. Die Lage in
NRW hat sich noch dadurch verschérft,
dass die rot-griine Landesregierung 2010
einen — auch nach den bisherigen Ver-
schuldungsgrenzen —verfassungswidrigen
Haushalt vorgelegt hat. Die Summe der
Kredite Uberstieg die Summe der Investi-
tionen.
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3. Fazit

Wir beobachten Merkwiirdiges, ja Schi-
zophrenes. Die Landesregierungen, die
im Bundesrat der Foderalismusreform 11
zustimmten und sich damit zu einem
Weg der Einsparpolitik zum Erreichen
eines ausgeglichenen Haushalts ohne
jahrliche Kreditaufnahme verpflichteten,
scheinen diese Schuldenbremse in ihrer
landespolitischen Praxis nicht so ernst
zu nehmen. Uber die Verfassungsmé-
Rigkeit des Verfahrens der Einfilhrung
der Schuldenbremse machen sich nur
wenige Gedanken. Einige haben die
Landesverfassungen angepasst, wenn
auch zum Teil mit einer Art von Aus-
stiegsklauseln aus der Verpflichtung
zum ausgeglichenen Haushalt, die ihr
Land 2020 in Konflikt mit dem Grund-
gesetz bringen muss. Andere meinen,
eine Landeshaushaltsordnung sei der
richtige Ort, um das ,,Kdnigsrecht” des
Parlaments zu regeln. Parteipolitische
und landespolitische Kontroversen be-
stimmen das Bild — ganz so als ob das
Grundgesetz auch ignoriert werden
kénnte. Die an Wahlzyklen orientierte
Landespolitik lebt in der stdndigen Ver-
suchung, die Reduktion des jahrlichen
Defizits zu verschieben, damit sie keine
Freirdume in der Ausgabenpolitik ein-
biRt bzw. hérteres Sparen vermeiden
kann. Rein rechnerisch heiflt das aber,
dass ohne geringere jahrliche Neuver-
schuldung die Gesamtverschuldung ei-
nes Landes und damit seine jéhrliche

Zinslast weiter steigt, was dazu fiihren
muss, dass spatere Malinahmen zur De-
fizitbegrenzung noch radikaler ausfallen
als dies heute der Fall sein kénnte. Auch
hier gibt es eine Versuchung fir die ak-
tuelle Politik, ndmlich dieses Dilemma
den politischen Nachfolgern zu tiberlas-
sen. Die Situation bleibt spannend, zu-
mal der Bund, der schon 2016 mit gutem
Beispiel vorangehen muss, nicht davor
gefeit ist, taktische Uberlegungen anzu-
stellen und rechnerische Mandver zu
starten, die die Intention der Schulden-
bremse untergraben.

Anmerkungen

1 Vgl. zur Foderalismusreform Il aus-
flhrlicher Roland Sturm: Foderalismus-
reform IlI: ,,Schuldenbremse”, neokey-
nesianischer Glaube an die Steuerbar-
keit der Wirtschaft und das altbekannte
Instrument der Politikverflechtung, in:
Gesellschaft-Wirtschaft-Politik ~ 58(4),
20009, S. 487-492.

2 Ausnahmen: 1. eine von der Normallage
abweichende konjunkturelle Entwick-
lung, die die Finanzlage des Landes
nicht unerheblich beeintréchtigt und 2.
Naturkatastrophen oder aufergewdhnli-
che Notsituationen, die sich der Kon-
trolle des Staates entziehen und die Fi-
nanzlage des Landes erheblich beein-
trachtigen.

3 Hannelore Kraft im Interview. Der
Spiegel vom 7.2.2011, S. 25.



,Leiharbeit”

Hans-Hermann Hartwich

»Mein Sklave®, sagt betont drastisch
der etablierte Ingenieur in der Moto-
renentwicklung eines grolen deutschen
Konzerns. Er meint den Kollegen neben
ihm — Ingenieur wie er selbst — der fiir
ein Projekt, und damit auf eine be-
grenzte Zeit, eingestellt ist. Dieser kann
aber auch jeder Zeit zuriickgeschickt
werden zu seiner Firma, die ihn ,ver-
lichen hat. Seine Bezahlung richtet
sich nach den tarifvertraglichen Bedin-
gungen, die seine ,Zeitarbeitsfirma*
eingegangen ist oder nach dem spezi-
elleren Vertrag zwischen ,,seiner” Fir-
ma und dem Unternehmen, das ihn ent-
lichen hat. In jedem Fall liegt sein Ein-
kommen unter dem der Festangestellten
im Unternehmen, in dem er fiir eine be-
stimmte Zeit arbeitet.

Ein ,,Verleiher” hat in der Regel un-
terschiedlichste Berufe bzw. berufliche
Qualifikationen in seinem ,,Angebot.
Der Eindruck, dass es sich hauptséchlich
um Angelernte und gering Qualifizierte
handelt, die statistisch zu den Langzeit-
arbeitslosen gehdren, triigt. Die Funktion
eines Verleihers iibt z.B. auch ein Inge-
nieurbiiro aus, das teilweise eigene Pro-
jekte annimmt und realisiert und ande-
rerseits seine Ingenieure einschligig ver-
leiht. Die Vermittlung von Leiharbeitern
in ,,gewerbsméBiger” Form ist gesetzlich
geregelt und zulassungspflichtig. Es gibt

Gesellschaft » Wirtschaft e Politik (GWP) Heft 2/2011, S. 171-176

Wirtschaftspolitische Kolumne

diese Form der Arbeit jedoch auch au-
Berhalb der Firmen, die mit dieser Art
der Arbeitsvermittlung Geld verdienen.
Es geniigt also nicht, allein auf das Fir-
menschild ,,Zeitarbeitsfirma‘ zu schauen.
So ist es offensichtlich schwer, genau zu
bestimmen, wie viele Leiharbeiter es in
Deutschland insgesamt gibt. Denn zu
,,Leiharbeit“ kommt es zum Teil durch
konzerninterne Ausgliederungen, in de-
nen ebenfalls ,,Residents und Leihar-
beiter auf Zeit nebeneinander arbeiten,
ohne die gleiche Entlohnung zu erhalten.
Aber gleich sind stets die Kernprobleme.
Das sind vor allem die ungleiche Entloh-
nung fiir die gleiche Arbeit und das so-
ziale Problem der ,,Ins“ und der ,,Outs*
am Arbeitsplatz und in einem Unterneh-
men.

Eine Kurzdarstellung dieser Verhilt-
nisse auf dem deutschen Arbeitsmarkt
klingt fiir jeden abenteuerlich, der gera-
de den Arbeitsmarkt und seine Ordnung
als Kern des Sozialstaats kennen gelernt
und immer verstanden hat. Ist die Lei-
harbeit also zur deutschen Form des
,hire and fire” in den USA geworden?

Hans-Hermann
Hartwich
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1. Leiharbeit — ein unscharfer
Begriff

Der Begriff ,Leiharbeit™ umfasst kor-
rekt einen Tatbestand und stellt doch
ebenso eine polemische Bezeichnung
fiir in der Tat skandaldse Zustinde in
einer freien Arbeitsgesellschaft dar. Bei
ndherer Betrachtung wird aber rasch
klar, dass er zu unscharf ist und sich fiir
eine wissenschaftliche Diskussion we-
nig eignet.

In einem permanenten Prozess su-
chen Industrie und Dienstleistungsbe-
reiche nach rationellen und effizienten
Organisationsformen fiir den Einsatz
von ,,Humankapital®, also von Arbeits-
kriaften, um Betriebskosten zu minimie-
ren und Gewinne zu maximieren. Dabei
spielt seit lingerem das ,,Outsourcing*
eine grofle, wenn nicht entscheidende
Rolle. Industrielle Produktionsprozesse
sind nicht mehr stromlinienférmig orga-
nisiert. Die digitale Technik macht die
Zerlegung, Aufspaltung und Differen-
zierung von bislang einheitlichen Ver-
laufen moglich. Wenn es aber mdglich
ist, die einzelnen Abteilungen als
selbststindige Einheiten zu fithren und
abrechnen zu lassen, dann miissen diese
Einheiten nicht langer aus Betriebsan-
gehorigen rekrutiert werden. Es wurde
auch moglich, zeitlich befristete Arbei-
ten und besondere Projekte Subunter-
nehmen mit eigenen Betriebsangehori-
gen zu iibertragen. Dabei handelt es
sich nicht selten um Fiihrungskréfte aus
dem Unternehmen, die sich selbsténdig
machen und mit eigener Firma und auf
eigene Rechnung bisher im Unterneh-
men erledigte Arbeiten nun als Auf-
tragsarbeiten ausfiilhren. Die Beschif-
tigten sind teils hier und teils im Mut-
terunternehmen titig. Sie werden ,,ver-
lichen®, aber es handelt sich nicht um
ein ,,Verleihen* zwecks (gewerbsmafBi-
ger) Gewinnerzielung.

Ubernimmt der Subunternehmer ein
(Teil-)Produkt oder (Teil-)Projekt auf
eigene Rechnung, so leiht sich das Auf-

trag gebende Unternechmen nur einen
Subunternechmer. Wenn aber die Ar-
beitskrifte dieses Subunternehmens als
Angehorige einer besonderen Arbeits-
oder Projektgruppe tdtig sind, dann
konnen sie zu Recht als ,,Leiharbeiter®
bezeichnet werden. Dasselbe ist im Fall
des oben geschilderten Ingenieurbiiros
der Fall.

Selbst in den Bezichungen zwischen
Rechtsanwaltskanzleien und Mandanten
(Unternehmen, Investoren) gibt es de
facto ,,Leiharbeit™. Ein voriibergehen-
des Secondment jlingerer Anwilte der
Kanzlei an das Unternechmen eines
Mandanten, die nach wie vor von der
Kanzlei bezahlt werden, ist ein ,,Verlei-
hen®“. Es scheint, dass die Kanzleien
dies selbst einsehen und beginnen, die-
se ,,Ausleihe als ,,Mandat“ zu fiihren.
Sie vermeiden damit eine mogliche
Umsatz-Besteuerung als Leiharbeits-
firma.

2. Das Gesetz Uber
gewerbliche
Arbeitnehmeriberlassung

Leiharbeitsfirmen lehnen den Begriff
,,Leiharbeit ab und nennen sich geset-
zestechnisch  korrekt ,,Zeitarbeitsfir-
men“. Der ,,Interessenverband Deutscher
Zeitarbeitsunternehmer e.V.* (IGZ) kriti-
sierte den Begriff als diskriminierend
(18.4.2011. info@ig-zeitarbeit.de). Der
Gesetzgeber habe damit auch die ge-
setzlichen Vorgaben des BGB unterlau-
fen, nach dem eine Leihe grundsétzlich
kostenlos sein miisse. Der IGZ forderte
eine Anderung der Wortwahl.

Das ,,Gesetz zur Regelung der ge-
werbsmifBigen  Arbeitnehmeriiberlas-
sung“  (Arbeitnehmeriiberlassungsge-
setz — AUG) trat 1972 in Kraft. Abén-
derungen erfolgten in den neunziger
Jahren und zuletzt am 24.10.2010;
BGBI. 1 S.1417 (2329). Erlaubnis-
pflichtig sind nur Arbeitgeber, ,,die als
Verleiher Dritten (Entleihern) Arbeit-
nehmer (Leiharbeitnehmer) gewerbs-



mélig zur Arbeitsleistung {iberlassen
wollen” (§ 1 Abs.1). Bei Bildung einer
Arbeitsgemeinschaft zur Herstellung
eines Werkes gilt dies z.B. nicht, wenn
der Arbeitgeber Mitglied der Arbeitsge-
meinschaft ist und fiir alle Mitglieder
Tarifvertrage desselben Wirtschafts-
zweiges gelten.

Auch die Arbeitnehmeriiberlassung
zwischen Arbeitgebern desselben Wirt-
schaftszweiges zur Vermeidung von
Kurzarbeit oder Entlassungen, wenn ein
fiir beide Seiten geltender Tarifvertrag
dies vorsieht, sowie zwischen Konzern-
unternehmen, wenn der Arbeitnehmer
seine Arbeit voriibergehend nicht bei
seinem Arbeitgeber leistet, gilt nicht als
gewerbliche Arbeitnehmertiiberlassung
(§ 1 Abs.3).

Leiharbeit im Bauhauptgewerbe ist
nach dem AUG im Prinzip verboten (§
1 AUG).

Zwischen dem gewerblichen Verlei-
her und dem Leiharbeitnehmer wird ein
Vertrag mit den iiblichen Rechten und
Pflichten eines Arbeitsverhiltnisses ge-
schlossen. Das Typische des Leihar-
beitsverhiltnisses ist, dass der Arbeit-
geber den Arbeitnehmer einem Dritten
iiberlésst.

Der Stundenlohn des Leiharbeitneh-
mers ist dabei natiirlich nicht identisch
mit dem zwischen Verleiher und Entlei-
her vereinbarten Satz

In § 9 des AUG wird die wichtige
Frage der Entlohnung folgendermaf3en
behandelt (§ 9 Abs.2):

,,Vereinbarungen, die fiir den Leiharbeitneh-
mer fiir die Zeit der Uberlassung an einen
Entleiher schlechtere als die im Betrieb des
Entleihers fiir einen vergleichbaren Arbeit-
nehmer des Entleihers geltenden wesentli-
chen Arbeitsbedingungen einschlielich des
Arbeitsentgelts vorsehen, sind unwirksam.
Dies gilt allerdings nicht, wenn der Verlei-
her dem zuvor arbeitslosen Leiharbeitneh-
mer fiir die Uberlassung an einen Entleiher
fiir hochstens sechs Wochen ein Nettoar-
beitsentgelt zahlt, das dem Arbeitslosengeld
entspricht.” Wichtiger noch ist, dass mit ei-
nem Tarifvertrag davon abweichende Re-

gelungen vereinbart werden koénnen: ,.Im
Geltungsbereich eines solchen Tarifvertra-
ges konnen nicht tarifgebundene Arbeitge-
ber und Arbeitnehmer die Anwendung der
tariflichen Regelungen vereinbaren®. De
facto hei3t dies, dass mit einem schwachen
Tarifpartner niedrigere Lohne vereinbart
werden konnen.

Dem Leiharbeitnehmer darf nicht unter-
sagt werden, ein Arbeitsverhéltnis mit
dem Entleiher einzugehen, wenn dieser
nicht mehr an den Verleiher gebunden
ist.

3. Leiharbeitim
wirtschaftlichen
Interessenspektrum

Im Leiharbeitsverhiltnis treffen also
drei Parteien aufeinander, die unter-
schiedliche Interessen haben. Der ge-
werbliche Verleiher will Gewinn erzie-
len. Der Entleiher kann ohne besondere
arbeitsrechtliche Verpflichtungen Nach-
fragespitzen in der Produktion ausglei-
chen. Bei Entlassungen kann durch
Kurzarbeit das Stammpersonal gehalten
und zundchst die Leiharbeit abgebaut
werden. Ein Preis muss nicht dem Leih-
arbeitnehmer, sondern nur dem Verlei-
her gezahlt werden. Arbeitsrechtliche
Kiindigungsprobleme entfallen.

Der Leiharbeitnehmer hat sicher in
einer Krise das Hauptinteresse, wieder
eine Arbeit zu finden, die eine Entloh-
nung iiber dem Satz des Arbeitslosen-
geldes sichert. Inwieweit Interesse an
wechselnden Arbeitsverhéltnissen bei
Leiharbeitern besteht, ist schwer einzu-
schitzen. Vor allem in Ingenieurberei-
chen ist dies denkbar. Ahnliches konnte
fiir Berufsanfanger gelten mit der Hoff-
nung auf Berufserfahrung und trotz al-
ler Schwierigkeit als ,,Sklave* auch mit
der Hoffnung auf erste Kontakte in
Unternehmen.

In diesem Interessenspektrum stellt
der Leiharbeiter sicher die schwéchste
Partei dar. Die beiden anderen schlie-
Ben den Vertrag liber den Leiharbeiter.

,Leiharbeit”
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Beide Seiten haben ein Interesse an
niedrigen Arbeitskosten. Die Lohn- und
Arbeitsbedingungen werden aber in
Deutschland seit rund 100 Jahren ei-
gentlich durch Tarifvertrige zwischen
Arbeitgeberverbianden und starken Ge-
werkschaften festgelegt. Die Leiharbeit
kommt in diesem fiiberlieferten und be-
wihrten System bislang nicht vor. So
bleibt fiir diese Form des Arbeitsver-
hiltnisses nur die Lohnfestlegung durch
heue” Gewerkschaften und Arbeitge-
berverbande oder letztlich durch staatli-
che Mindestlohne.

Im Dezember 2002 wurde die Tarif-
gemeinschaft Christliche Gewerkschaf-
ten fiir Zeitarbeit und Personalservicea-
genturen (CGZP) gegriindet. Damit
hatten die Arbeitgeber den notwendigen
,,Larifpartner”, mit dem per Tarifvertrag
die oben zitierten ,,abweichenden Rege-
lungen” von dem gesetzlichen Grund-
satz, dass Leiharbeiter genau so bezahlt
werden miissten wie die Beschiftigten in
dem Entleihunternehmen (,,Equal-Pay-
Grundsatz®), vereinbart werden konnten.
De facto bedeutete dies, dass Vereinba-
rungen iiber niedrigere Loéhne in Tarif-
vertrdgen festgeschrieben wurden. Als
das Bundesarbeitsgericht (BAG) mit
Urteil vom 14.12.2010 feststellte, dass
die CGZP nicht tariffdhig sei und des-
halb keine wirksamen Tarifvertridge ab-
schlieBen durfte, entfiel diese Mdglich-
keit. AuBlerdem war sogar die Frage
aufgeworfen, ob nun die Lohndifferen-
zen vom Verleiher und Entleiher ein-
schlieBlich der hoheren Sozialabgaben
nachgezahlt werden miissten. In seiner
Begriindung des Urteils hatte das BAG
sogar festgestellt, dass die CGZP von
Beginn (2005) an nicht tariffdhig war.
Damit droht nun vielen Zeitarbeitsfir-
men moglicherweise die Insolvenz.

Auch die DGB-Gewerkschaften sind
in den Problemkontext ,,Leiharbeit” in-
volviert. Die ,,Tarifgemeinschaft Zeit-
arbeit” beim DGB hatte schon 2003 mit
dem Bundesverband Zeitarbeit (BZA)
und dem Interessenverband Deutscher
Zeitarbeitsunternehmen (iGZ) Flachen-

tarifvertrage abgeschlossen. Neben ei-
nem Manteltarifvertrag standen Entgelt-
rahmen- und Entgelttarifvertrige. Zu-
letzt wurde am 19.4.2010 ein Tarifver-
trag fiir die Zeitarbeitsbranche mit einer
Laufzeit vom 1.7.2010 bis 31.10.2013
vereinbart (vgl. www.bza.de, BZA am
9.3.2010 sowie Zeitarbeitsnetzwerk
ZOOM der IGM). Diese Vertrage be-
deuteten natiirlich die Anerkennung der
Branche durch die DGB-Gewerkschaf-
ten. Erkennbar war und ist dabei das
Ziel der DGB-Gewerkschaften, Mit-
glieder zu werben. Inhaltlich wurde
beim Abschluss 2010 unter anderem
betont, dass keine abgesenkten Entgelte
geregelt wiirden.

Der Kampf gegen das mit der Leih-
arbeit verbundene Lohndumping halt
an. In Thiiringen will die Landesregie-
rung Betrieben mit einem Anteil von
Leiharbeitskréften an der Gesamtbeleg-
schaft zwischen 10 und 30 % die Wirt-
schaftsforderung kiirzen. Ein Weg, den
die Arbeitgeber mit dem Abzug aus
Thiiringen beantworten konnten (,,Ge-
samtmetall warnt vor Bestrafung von
Zeitarbeit”, FAZ v.13.4.2011).

Die IG-Metall fithrt in ihrem Infor-
mationsdienst ,,direkt“ regelméBig At-
tacken gegen die Leiharbeit und die
Zeitarbeitsfirmen. Sie nannte den Wirt-
schaftsaufschwung im Februar 2011
prekdr, weil er iiberwiegend auf Leih-
arbeit und befristeten Arbeitsverhéltnis-
sen beruhe (Nr.2 v. 4.2.2011). Eine Um-
frage hitte 2010 ergeben, dass 43 % der
Betriecbe bei Neuecinstellungen iiber-
wiegend Leiharbeiter ndhmen. Auf ei-
nem ,,Aktionstag™ am 24.2.2011 forderte
sie politische Rahmenbedingungen, Re-
geln und Begrenzungen, verbunden mit
dem Ziel: ,,Gleiche Arbeit — Gleicher
Lohn“.Wenn Unternehmen anstelle von
Festangestellten Leiharbeitnehmer ein-
stellten, die auf der Gehaltsliste eines
Verleihers stiinden und bis zu 40% we-
niger verdienten, dann zdgen ,die Ar-
beitgeber eine Billiglohnlinie im Betrieb
ein und untergraben geltende Tarifver-
trage (,,direkt™ Nr. 4 v. 25.3.2011).



Die jiingste Uberarbeitung des AUG
empfand die IGM als unzureichend.
Zwar sei der Missbrauch nach dem
»Schlecker-Prinzip“ jetzt ausgeschlos-
sen — die Drogeriemarktkette hatte ver-
sucht, Beschiftigte zu entlassen, um sie
als Leiharbeitnehmer wieder einzustel-
len. Aber die ,,zweite Lohnlinie® im Be-
trieb sei weiterhin méglich, da gleiche
Arbeit nicht gleich bezahlt werden
miisse. Immerhin: Das AUG schreibt ab
1. Mai 2011 einen gesetzlichen Min-
destlohn fiir Leiharbeitnehmer vor (7,79
€ im Westen, 6,89 € im Osten pro Stun-
de). Hier wirkte sich aus, dass ab dem
1. Mai der freie EU-Arbeitsmarkt auch
in Deutschland gilt und damit osteuro-
pdische Verleiher ihre Dienste in
Deutschland anbieten konnen (,,direkt®
Nr. 5v.15.4.2011)

4. Das unausgeglichene
Krafteverhaltnis

Insgesamt ergibt sich: Leiharbeitnehmer
befinden sich in einer Abhingigkeit, die
niedrigere Entlohnung und mangelnde
Sicherheit bedingt. ,,Verleiher* und
,Entleiher verfligen gleichsam iiber
menschliche Arbeitskraft, die sie belie-
big und nach ihren Interessen und Mdog-
lichkeiten einsetzen oder zuriickgeben.
»Ware“ ist hier der Begriff, der dem
Betrachter in den Sinn kommt. Dazu
muss man nicht Marx’ Kapital gelesen
haben. Dies heiflit jedenfalls, dass der
»Ware“ wenigstens der angemessene
Preis gesichert werden muss. Deshalb
ist der Grundsatz des ,,Equal-Pay*, des
Prinzips ,,Gleicher Lohn fiir gleiche
Arbeit®, unaufgebbar.

Der Einsatz von Zeitarbeit ist aber
nicht eigentlich das Problem. Die heuti-
ge Wirtschaft, insonderheit ihre Indus-
trie, funktioniert in Deutschland beein-
druckend effizient auf einer in der Of-
fentlichkeit weniger wahrgenommenen
Flexibilitdt. Deshalb steht auch weniger
das Verleihen von Arbeitskréften in der
Kritik, als die gewerbliche Form des

Verleihens. Deshalb versucht der Ge-
setzgeber, diese Form in den Griff zu
bekommen. Auch wenn man den Ar-
gumenten der IG-Metall nicht in allen
Einzelheiten folgen mag, so ist doch
des Wort von der ,,zweiten Lohnlinie
im Betrieb” gewichtig. Die Ungerech-
tigkeit dieses Umstandes liegt auf der
Hand. Aber selbst die starke IGM wirkt
eher hilflos angesichts des Problems.
Nur der Gesetzgeber kann iiber eine
Mindestlohnregelung die Durchsetzung
des ,,Equal-Pay* ermoglichen.

Diese Forderung erscheint wichtiger
als der Umstand, dass die Entleiherfir-
ma von dem Argernis ,,Kiindigungs-
schutz befreit ist. Man muss wohl zu-
geben, dass, wenn alle arbeitsrechtli-
chen Errungenschaften in das Leihar-
beitsverhéltnis einbezogen wiirden, der
Vorteil zeitlich begrenzten Arbeitsein-
satzes fiir die entleihenden Unternch-
men entfiele.

Da nachweislich viele Leiharbeiter
von ihrem Lohn nicht leben koénnen
(DGB-Studie mit Auswertung der Ent-
geltstatistik der Bundesagentur fiir Ar-
beit; FAZ v.18.2.2011, Siddeutsche
Zeitung v. 7.2.2011 und ARD-Tages-
schau.de vom 15.4.2011), werden sie zu
LAufstockern®, d.h., sie beziehen zu-
sitzliche Leistungen vom Staat (Hartz
IV). Auf diese Weise entfallen natiirlich
auch Steuern und Sozialabgaben aus
dem Arbeitsprozess. Da diese Zahlen
der DGB- Studie auf den Ergebnissen
der Entgeltstatistik von 2009 und 2010
beruhen, konnen sie fiir die Gegenwart
eigentlich nicht aussagekriftig genug
sein. Der Aufschwung ab 2010 hat sich
fortgesetzt; Ende April 2011 sank die
Zahl der Arbeitslosen in Deutschland
auf fast drei Millionen.

Wichtig, aber auch nicht unumstrit-
ten ist die Behauptung, dass der Riick-
gang der Arbeitslosigkeit dadurch be-
dingt ist, dass jede zweite Neueinstel-
lung heute befristet sei und neben rd.
finf Millionen Minijobbern fast eine
Million Arbeitnehmer iber die Zeit-
(Leih-)Arbeitsfirmen beschéftigt wiir-

,Leiharbeit”
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den (vgl. z.B. Spiegel-Interview mit
dem Verdi-Vorsitzenden Bsirske, Spie-
gel-Online v.13.4.2011). Dieser Um-
stand bedarf der genauen Beobachtung.
Er ist nicht per se kritikbediirftig, weil
er die bestehende wirtschaftliche Dyna-
mik und Flexibilitdt in der Wirtschaft
widerspiegelt. Aber er muss stets auch
im Blickpunkt ethischer Bewertungen
stehen.

5. Die moralische
Komponente

Die Problematik der Leiharbeit erschopft
sich nicht in der Forderung nach glei-
chem Lohn fiir gleiche Arbeit. Wenn sie
auch die heutige Realitdt des vor allem
industriebetrieblichen Wirtschaftens wi-
derspiegelt, so macht es doch einen Un-
terschied, ob sie z.B. innerhalb groBer
Unternehmen mit Zustimmung des Be-

triebsrats Teil systematisch organisierten
Arbeitseinsatzes ist, also dem Rhythmus
des Auftragseinganges folgt, oder ob sie
als Reservearmee gewerbsmafliger Ver-
leiher (Zeitarbeitsfirmen) bereitgehalten
wird und in ihren Einsatz kommt. Dies
ist der Punkt, in dem der Arbeitnechmer
wenn nicht zur Ware, so doch zum In-
strument wird. Das ist eine Entwiirdi-
gung der menschlichen Arbeit, wie sie
etwa Oskar Negt in Heft 15/2011, S. 3-5
in der Beilage ,,Aus Politik und Zeitge-
schichte® der Wochenzeitung Das Par-
lament beklagte. Es werde immer dring-
licher, die moralische Komponente des
Umgangs mit lebendiger Arbeitskraft 6f-
fentlich kenntlich zu machen. Das ist
richtig! Auch das Interesse aller an einer
florierenden Wirtschaft und anhaltendem
Wohlstand darf diese Komponente nicht
hinfallig werden lassen.
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Bildungszugang, Bildungskonsequenzen und
soziale Ungleichheit im Lebenslauf

Steffen Hillmert
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Zusammenfassung

Bildung und soziale Ungleichheiten hingen im Lebensverlauf wechselseitig zusammen. In
diesem Beitrag werden die mitunter langfristigen Beziehungen an Beispielen verdeutlicht.
Dabei werden Ungleichheitsaspekte in Bezug auf Bildungszugang, Bildungskonsequenzen
und die soziale Reproduktion iiber Bildung unterschieden. Neben der Prédsentation ausge-
wihlter Befunde und der Diskussion theoretischer Mechanismen werden Schlussfolgerungen
flir die Ausgestaltung von Bildungssystemen gezogen.

Einleitung

Bildung — und dieser Begriff bezieht sich hier und im Folgenden vor allem auf for-
male Bildungsabschliisse — nimmt in modernen Gesellschaften eine zentrale Stel-
lung innerhalb von Lebensverldufen ein. Gleichzeitig stellt sie eine bedeutsame Di-
mension sozialer Ungleichheit dar, da der Bildungserwerb signifikante und dauer-
hafte Konsequenzen im Lebenslauf hat. Im engeren Sinne beziehen sich die sozia-
len Konsequenzen von Bildung auf Beschéftigungschancen, berufliche Positionie-
rungen und Einkommen. Im weiteren Sinne geht es aber auch um sozio-kulturelle
Teilhabe in gesellschaftlichen Bereichen jenseits des Arbeitsmarktes. Die bildungs-
bezogenen Ungleichheiten in der Gesellschaft, welche sich aus dem Wechselspiel
zwischen Bildungszugang und Bildungskonsequenzen ergeben, sind betrachtlich.

Dieser Beitrag stellt grundlegende Befunde aus der jiingeren lebensverlaufso-
rientierten Bildungsforschung zusammen. Empirische Studien haben sich zunéchst
mit sozialer Ungleichheit beim Bildungserwerb beschiftigt. Der Blick auf die
Konsequenzen der Bildung unterstreicht wiederum die Problemrelevanz dieser
Bildungsungleichheit. Beide Forschungslinien — Untersuchungen zum Bildungs-
zugang und zu Bildungskonsequenzen — kdnnen verbunden werden. Auch norma-
tive Fragen der Gerechtigkeit beim Bildungszugang sind vor allem dann wichtig,
wenn die Zusammenhinge zwischen Bildungszertifikaten und dem Erfolg am Ar-
beitsmarkt und in anderen Lebensbereichen besonders eng sind. Auf diese
Aspekte sowie einige Gesichtspunkte fiir mogliche Reformen wird am Ende ein-
gegangen.

Gesellschaft » Wirtschaft e Politik (GWP) Heft 2/2011, S. 177-190
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Ungleichheits-
dimensionen beim
Bildungszugang

Lebensverlaufs-
perspektive

Herkunftsfamilie

Bildungsaktivitaten und Chancen des Bildungszugangs

Durch die allgemeine Schulpflicht wird seit langem praktisch die Gesamtheit
eines Jahrgangs vom Bildungssystem erfasst. Im Hinblick auf berufliche bzw.
akademische Ausbildungen ist diese Universalisierung des Bildungserwerbs al-
lerdings historisch relativ neu. Ausbildungen wurden, zumindest fiir junge Frau-
en, erst im Zuge der Bildungsexpansion nach dem Zweiten Weltkrieg zur Nor-
malitdt: noch in den fiinfziger Jahren absolvierte nur eine Minderheit junger
Frauen eine Berufsausbildung. Heute schliefen rund 90 Prozent einer gesamten
Geburtskohorte letztendlich eine Ausbildung — eine Berufsausbildung oder ein
Studium — ab. Die in weiten Teilen, gerade im Bereich der Berufsbildung, er-
folgreiche Bildungsexpansion seit den 1960er Jahren hat aber auch eine Kehr-
seite: Ein relativ geringes individuelles Bildungsniveau, insbesondere berufliche
Ausbildungslosigkeit ist, da heute relativ selten, zu einem potenziellen Stigmati-
sierungsmerkmal geworden.! Quantitative Verschiebungen zwischen den Bil-
dungsgingen haben zudem zu Kompositionsverdnderungen innerhalb der Bil-
dungsinstitutionen gefiihrt: Die Zusammensetzung der Teilnehmer — im Hin-
blick auf sozialen Hintergrund und vermutlich auch Leistungsmerkmale — prak-
tisch aller Ausbildungsformen hat sich im Zuge der Bildungsexpansion deutlich
verdndert. Der Zugang zu spezifischen, insbesondere hoheren Bildungsgingen
ist nicht fiir alle gleich: Wenngleich in der Folge der Bildungsexpansion tradi-
tionelle soziale Ungleichheiten aufgrund von Geschlecht, Religion, Region etc.
stark abgebaut wurden, sind wesentliche Ungleichheitsdimensionen beim Bil-
dungszugang stabil geblieben (soziale Herkunft) oder sind sogar noch aktueller
geworden (Migrationshintergrund)®.

Die Bildungs- und Ausbildungsphase im Lebenslauf kann individuell sehr
unterschiedlich lang sein, und im Zuge der Bildungsexpansion hat sie sich im
Mittel deutlich verldngert. Anders als idealtypische Darstellungen des Bildungs-
systems es nahe legen, erfolgen insbesondere spitere Ubergiinge innerhalb von
Bildungslaufbahnen bzw. zwischen Bildungsaktivitdten und anderen Lebensbe-
reichen nicht altersmiBig standardisiert. Vor allem der Ubergang zwischen
Schule und Arbeitsmarkt erweist sich in vielen Fillen als langfristiger Prozess:
Bildungs- und Ausbildungserwerb haben sich heute bis ins vierte Lebensjahr-
zehnt ausgedehnt, und sie finden oft auch nach dem Erwerbseinstieg und in
ganz unterschiedlichen Lebenssituationen statt. Diese Vielfalt erfordert eine Le-
bensverlaufsperspektive auf den Bildungserwerb.

In den meisten lebenslaufbezogenen empirischen Arbeiten zum Thema steht
der Einfluss der Herkunftsfamilie entlang einer Folge markanter Ubergéinge im
Bildungssystem im Mittelpunkt, wie beispielsweise bei der Wahl der weiterfiih-
renden Schulform nach der Grundschule oder der Entscheidung fiir eine berufli-
che Ausbildung oder ein Studium. Es hat sich gezeigt, dass der Einfluss der so-
zialen Herkunft gerade an diesen Schnittstellen besonders grof ist. Eine ganze
Reihe von Studien belegt dabei eine Verringerung der Bedeutung des Familien-
kontextes bei spiteren Ubergéingen im Bildungsverlauf. Allerdings gibt es Aus-
nahmen. So werden eher ungewdhnliche, spitere Bildungsentscheidungen wie
das Nachholen eines Schulabschlusses oder die Aufnahme eines Studiums nach
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Beendigung einer beruflichen Ausbildung vergleichsweise oft bei Personen aus
bildungsnahen Familien beobachtet. Auch fiir hoherqualifizierende berufliche
Aus- und Weiterbildungen gilt, dass diejenigen mit hoher gebildeten Eltern
deutlich haufiger teilnehmen. Fiir den Weg zum Hochschulabschluss lésst sich
exemplarisch zeigen, dass es verschiedene institutionalisierte Moglichkeiten zur
Korrektur und Revision der ersten Bildungsentscheidung gibt, diese ,zweiten
Chancen® aber tendenziell nicht zu einem Ausgleich sozial unterschiedlicher
Beteiligung fiihren, sondern oft noch ungleichheitsverstirkend sein konnen: Es
sind hier tendenziell die Kinder aus bildungsnahen Familien, die spéter noch aus
unteren Sekundarschulzweigen in hohere aufsteigen. Zusammenfassend zeigt
die folgende Abbildung, dass soziale Selektion im Lebensverlauf auf verschie-
denen institutionellen Stufen auftritt.

Abbildung 1:  Bildungsverldufe bis zum Universitdtsabschluss von
Schiiler(innen) aus Herkunftsfamilien mit unterschiedlicher
Bildungsnihe (Flussdiagramm)’

100 Kinder aus héher 100 Kinder aus geringer
gebildeten Familien besuchen gebildeten Familien besuchen
die Grundschule die Grundschule

1L 1L
63 gehen direkt aufs Gymnasium 21 gehen direkt aufs Gymnasium

8 gehen spater aufs Gymnasium ‘

4 gehen spater aufs Gymnasium ‘

©

<::| 8 verlassen das Gymnasium 8 verlassen das Gymnasium
vorzeitig vorzeitig
1 geht tber den Zweiten 2 gehen uber den Zweiten
Bildungsweg Bildungsweg

19 erwerben das Abitur

64 erwerben das Abitur |

ags ags

32 gehen direkt auf die 7 gehen direkt auf die Universitat
Universitat

|:> 12 gehen spater auf die 3 gehen spater auf die Universitat
Universitat

(::| 13 verlassen die Universitat § verlassen die Universitat
vorzeitig vorzeitig
31 Kinder aus héher 5 Kinder aus geringer
gebildeten Familien erwerben gebildeten Familien erwerben
den Universititsabschluss den Universitétsabschluss

Bildungsungleichheit und Bildungsentscheidungen

Wie lassen sich soziale Bildungsungleichheiten und insbesondere die herkunfts- Primare und
spezifischen Ungleichheiten erkliren? In einer Lebensverlaufsperspektive sind sekundare Effekte
Ungleichheitsverhéltnisse zu einem spéteren Zeitpunkt die Summe sozialer Se- sozialer Herkuntft
lektivitdt bei allen vorangegangenen Schritten. Dabei ldsst sich konzeptionell

zwischen sogenannten primdren und sekunddren Effekten sozialer Herkunft un-
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Entscheidungen

Faktische
Maéglichkeiten und
Anreize

terscheiden:* sozialen Ungleichheiten, die auBerhalb des Bildungssystems und
bereits vor dem Eintritt ins (vor-)schulische Bildungssystem — also vor allem in-
nerhalb der Herkunftsfamilie — entstehen, und Ungleichheiten, die wéhrend der
Verweildauer im Bildungssystem auftreten. Aber auch auf jeder einzelnen Stufe
des Bildungsverlaufs ist eine entsprechende Unterscheidung sinnvoll: Die pri-
mdre soziale Differenzierung besteht in den jeweiligen Ausgangsbedingungen,
also den jeweils bis zu dieser Stufe auftretenden Unterschieden in Kompetenzen
und Bildungsabschliissen, wihrend die sekunddre Differenzierung die Unter-
schiede beim Ubergang zur nichsten Stufe beschreibt. Diese sind insbesondere
dann bemerkenswert, wenn sie auch bei Beriicksichtigung des individuellen
Leistungsniveaus bestehen, wenn also etwa leistungsgleiche Kinder unterschied-
licher Herkunft verglichen werden.

Von einer vollstindigen Aufklarung gesellschaftlicher (inter-nationaler)
Unterschiede in der sozialen Bildungsungleichheit ist die Forschung weit ent-
fernt. In jedem Fall erweisen sich Entscheidungen an den institutionalisierten
Schnittstellen des Bildungswegs immer wieder als besonders bedeutsam fiir die
Entstehung sozialer Ungleichheiten beim Bildungserwerb.’ Theoretisch lassen
sie sich auf soziale Unterschiede in den individuellen Gesichtspunkten bei der
Bildungsentscheidung zuriickfiihren, insbesondere im Hinblick auf Kosten- und
Nutzenerwartungen hinsichtlich des Bildungserwerbs, Informationsstand {iber
Bildungswege, Erfolgserwartungen und Zeithorizont. Wenn Eltern und Kinder
versuchen, iiber die Generationen den sozialen Status zumindest aufrecht zu er-
halten, fallen Bildungsentscheidungen je nach sozialer Herkunft tendenziell un-
terschiedlich aus. Statistische Verfahren erlauben eine Unterscheidung primérer
und sekundérer Effekte: Bei bestimmten Bildungsiibergéngen geht danach rund
die Hélfte des Herkunftseffekts auf solche ,sekundéren®, entscheidungsbezoge-
nen Effekte zuriick.®

Der vor- und auflerschulischen Sozialisation kommt damit ebenfalls eine
wichtige Bedeutung zu. Allerdings sind empirische Léngsschnittstudien, die in
einem sehr frithen Lebensalter einsetzen und die individuellen Entwicklungen
tatsdchlich verfolgen konnen, bislang selten. Die soziologische Perspektive
verweist auch hier auf die Bedeutung verschiedener Lebensbereiche. Dies ist
deshalb bemerkenswert, weil sich etwa Offentliche Debatten im Anschluss an
die Ergebnisse der gro3en Schulleistungsstudien in der Regel auf mogliche Ur-
sachen innerhalb des Bildungssystems konzentrieren und dessen Verkniipfung
mit seiner Umwelt hdufig vernachlissigen.

Insgesamt erweisen sich die Herkunftseffekte auch in der individuellen
Entwicklung als sehr persistent. Auch eine Flexibilisierung bzw. erhdhte for-
male Durchléssigkeit von Bildungsgingen bedeutet daher offensichtlich nicht
unmittelbar einen Ausgleich ungleicher Bildungschancen. Die Konsequenz ist
zundchst nur, dass individuelle Entscheidungen und Eigenschaften wie verfiig-
bare Ressourcen und Priferenzen ein relativ groeres Gewicht bekommen. For-
male, institutionelle Optionen allein sind offensichtlich nicht ausreichend, um
soziale Disparititen zu vermindern. Vielmehr stellt sich immer wieder die Frage
nach den faktischen Moglichkeiten und Anreizen, diese Optionen auch wahrzu-
nehmen.
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Bildungsertrage auf dem Arbeitsmarkt

Bildung ist nicht nur ,,an sich“ wichtig. Der Erwerb formaler Bildungszertifikate
ist in modernen Gesellschaften ein zentraler Mechanismus fiir die soziale Zu-
teilung von Lebenschancen. Die grofle Bedeutung der Bildungskonsequenzen im
Lebensverlauf ist der wesentliche Grund, welcher Ungleichheiten beim Bil-
dungszugang zu einem gesellschaftlichen Problem macht. Zu den Bildungs-
konsequenzen zéhlen zundchst einmal jene formalen Berechtigungen innerhalb
und aufBerhalb des Bildungssystems, welche durch die Bildungsabschliisse er-
worben werden, etwa die allgemeine Studienberechtigung durch das Abitur. Vor
allem geht es aber um empirische Bildungsrenditen auf dem Arbeitsmarkt und
dariiber hinaus. Es gibt wohl kaum eine Variable sozialer Ungleichheit, die
heute in so vielen Lebensbereichen Auswirkungen zeigt wie die formale Bil-
dung. Dabei gibt es eine Entwicklungs- bzw. Altersabhdngigkeit von Bildungs-
effekten. Bildungsokonomen stellen heraus, dass die kognitiven Fahigkeiten vor
allem in frithen Phasen des Lebensverlaufs formbar sind. Spétere Interventionen
koénnen durchaus noch effektiv sein, sind aber zumindest volkswirtschaftlich
und monetir gesehen zunehmend weniger effizient. Sie plddieren daher fiir
moglichst friihzeitige Interventionen’. Dabei ist allerdings zu beachten, dass
Bildung gesellschaftlich immer auch Aspekte eines positionalen Gutes aufwei-
sen kann, welches keine absolute Qualitdt besitzt, sondern Ungleichheits-
relationen definiert, also nicht beliebig vermehrt werden kann.

In den letzten Jahrzehnten hat sich am ldngerfristigen Ertrag sowohl einer
beruflichen Ausbildung wie gerade auch einer hoheren, akademischen Ausbil-
dung im Sinne des Schutzes vor Arbeitslosigkeit und des Erreichens hoherer be-
ruflicher Positionen nur wenig gedndert’, wenngleich dies keineswegs aus-
nahmslos gilt. Die Muster des Zugangs zu den Positionen auf dem Arbeitsmarkt
leiten sich aus den nachgefragten Fahigkeiten, aber auch aus formalen Zugangs-
kriterien ab. Der 6ffentliche Dienst beispielsweise hat insbesondere bei den Be-
amtenlaufbahnen klare qualifikationsbasierte Zulassungsregeln. Besonders un-
giinstig hat sich in den letzten Jahrzehnten die Situation der Geringqualifizierten
ohne Berufsausbildung entwickelt. In diesem Fall wird gerade die Normali-
tatserwartung des Ausbildungserwerbs selbst zum Problem, ndmlich fiir jene
Personen, welche den Mindeststandard eines Schul- und Ausbildungsabschlus-
ses nicht erfiillen.” Die folgenden Abbildungen zeigen deutliche Bildungsunter-
schiede im (Lebenszeit-)Einkommen und im Risiko der Arbeitslosigkeit. Hier-
bei handelt es sich zunichst um einfache Gruppenunterschiede, nicht Bildungs-
effekte im engeren Sinn. Nennenswerte Unterschiede bleiben jedoch auch bei
Kontrolle weiterer relevanter Faktoren stabil.

Bildung als ein
zentraler
Mechanismus fur die
soziale Zuteilung
von Lebenschancen

Entwicklungs- bzw.
Altersabhangigkeit
von
Bildungseffekten

Normalitats-
erwartung des
Ausbildungserwerbs
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Abbildung 2:  Durchschnittliches Brutto-Lebenszeiteinkommen
(Gegenwartswert in Euro), nach Bildungsgruppen'’
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Abbildung 3:  Arbeitslosenquoten (in Prozent) nach Qualifikationsniveau,
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Der Ubergang in den Arbeitsmarkt erweist sich in Deutschland insgesamt als in
hohem MaBe qualifikationsgebunden. Dies gilt sowohl fiir die Zugangschancen
zur Beschéftigung insgesamt als auch fiir die relative Positionierung im Er-
werbssystem.'? Dabei kann gerade die Stabilitit der Verkniipfung von Qualifi-
kation und Arbeitsmarkt zu verldngerten Ubergangsbiografien fiihren, nimlich
dann, wenn formale Qualifikationen unter allen Umstdnden erworben werden
miissen, um ein bestimmtes berufliches Niveau zu erreichen. Die Phase des
Ubergangs zwischen Schule und Arbeitsmarkt ist seit den 1980er Jahren hiufig
ein komplexer Prozess'’. Wihrend sich traditionell der Ubergang von der
Schule in den Arbeitsmarkt idealtypisch als einfache Sequenz — Abschluss der
Sekundarschule, Aufnahme der Ausbildung, Abschluss der Ausbildung und
Ubergang in Beschiftigung — darstellt, ist fiir die Mehrzahl der Heranwachsen-
den in den letzten Jahrzehnten noch eine Reihe zusitzlicher Stufen oder ,Hiir-
den‘ hinzugekommen. Diese bestehen aus dem altersmiBig frithen Ubergang in



Bildungszugang, Bildungskonsequenzen und soziale Ungleichheit im Lebenslauf 183

die weiterfithrende Sekundarschule, der Aufnahme einer weiteren beruflichen
oder akademischen Ausbildung nach Abschluss einer Erstausbildung, dem Ab-
schluss dieser weiteren Ausbildung, und dem Ubergang aus befristeten Er-
werbsverhdltnissen in unbefristete Beschéftigung. Die realen individuellen
Ubergangsmuster kénnen in ihrer Struktur noch erheblich differenzierter sein.
Somit geht eine Komplexitit der Muster des Ubergangs zwischen Schule und
Beruf oft mit einer zeitlichen Ausdehnung der Ubergangsphasen und einer rela-
tiv klaren, qualifikationsbezogenen Differenzierung in den Ergebnissen der
Ubergiinge einher.

Ursachen unterschiedlicher Bildungsertrage

Bildungsertrage auf dem Arbeitsmarkt konnen auf verschiedene Art und Weise
erklart werden. Zum Einen lédsst sich argumentieren, dass (jeweils hohere) Bil-
dung zumindest relative Wettbewerbsvorteile innerhalb der Menge der potenzi-
ellen Arbeitskréifte verschafft. Zum Anderen spielen aber auch die Strukturen
und Anforderungen der Arbeitsplédtze eine Rolle. Die Mechanismen, iiber wel-
che diese Effekte zustande kommen, lassen sich theoretisch verschiedenen Ty-
pen zuordnen; empirisch ist die genaue Zuordnung oft schwieriger als man ge-
meinhin annimmt. Kausaleffekte bedeuten in diesem Zusammenhang, dass sich Kausaleffekte
die Teilnahme an Bildung zurechenbar und unmittelbar auswirkt. Dies diirfte
zumindest im Alltag die Standarderkldrung fiir Bildungseffekte darstellen. Se-
lektionseffekte hingegen bedeuten, dass unterschiedliche Bildungsgéinge von Selektionseffekte
Menschen mit systematisch unterschiedlichen Voraussetzungen (hinsichtlich
Wissen, Motivation, Herkunft etc.) durchlaufen werden und diese Merkmale —
welche bereits vorher bestanden — dann fiir die beobachteten Verhaltensunter-
schiede verantwortlich sind, unabhingig davon, ob die Bildungserfahrung selbst
einen Effekt auf dieses Verhalten hat. Im Extremfall wiirden die betreffenden
Menschen in derselben Situation sein, also zum Beispiel eine bestimmte Pro-
duktivitdt entwickeln, wie wenn sie diese Bildungsphasen nicht durchlaufen
hitten. Selektionseffekte konnen vom Bildungssystem herbeigefiihrt werden, etwa
wenn vorab nach Fahigkeiten ausgewéhlt wird, oder Ergebnis von ,Selbstselekti-
on‘ in dem Sinne sein, dass bestimmte Menschen tendenziell ganz bestimmte Bil-
dungsginge wihlen. Selektionseffekte sind hiufig. Da sie aber oft nicht erkannt
werden, werden kausale Bildungseffekte vermutlich oft iiberschatzt.

Auch bei kausalen Bildungseffekten handelt es sich um weit mehr als um
das Resultat verdnderter kognitiver Féhigkeiten, und sie sind real kaum zu tren-
nen von anderen sozialen Prozessen wie der Akkumulation formaler Bil- Bildung als
dungstitel und sozialer Anerkennung. Im Sinne von Bildung als einer Ressource Ressource
hat der Bildungserwerb Verdnderungen in den individuellen Handlungsmog-
lichkeiten zur Folge. Dies resultiert aus den erworbenen Qualifikationen, Be-
rechtigungen und Féhigkeiten, die von den Individuen anschlieBend in ihrem
Handeln eingesetzt werden konnen. Fiir die gesellschaftliche Bedeutung der je-
weiligen Bildung ist dabei entscheidend, dass sie als solche auch sozial akzep-
tiert wird. Bildung wirkt in der Gesellschaft nicht gleichsam automatisch. Im



184 Steffen Hillmert

Unmittelbare
Praferenz-
veranderung der
Individuen

Bildung und
Partnerwahl

Lebens-
verlaufsmuster

Hinblick auf soziale Kontakte und Verdnderungen in sozialen Umwelten handelt
es sich um die Folgen der unterschiedlichen sozialen Interaktionen, die wéhrend
der Bildungsaktivititen stattfinden oder durch diese nahe gelegt werden.
SchlieBlich wirkt sich der Bildungserwerb durchaus auch im Sinne einer unmit-
telbaren Prdferenzverdinderung der Individuen aus, also auf individuelle Moti-
vation, Weltsicht und personliche Ziele, die entscheidend fiir das weitere Ver-
halten sind. Dies wird gerade auch dann deutlich, wenn man sich weitere nen-
nenswerte Konsequenzen in anderen Lebensbereichen vor Augen hilt.

Weitere Bildungskonsequenzen

Hierzu zdhlen etwa Zusammenhinge zwischen Bildung und Partnerwahl. Diese
betreffen sowohl die Wahrscheinlichkeit und den Zeitpunkt, dauerhafte Partner-
schaften und Ehen einzugehen, wie auch das Phdnomen der selektiven Partner-
wahl, also die Muster, in denen bestimmte Individuen mit dhnlichem Bildungs-
bzw. Statushintergrund als (Ehe-)Partner zusammenfinden. Insbesondere Bil-
dung hat als Merkmal sozialer Homogamie — d.h. Merkmalsgleichheit der Part-
ner — in den letzten Jahrzehnten an Relevanz gewonnen. Dadurch kommt es in
der Sozialstruktur zu einer starken Ungleichverteilung von Ressourcen nicht nur
in Bezug auf Individuen, sondern auch auf Haushalte und Familien. Wie entste-
hen diese Muster? In einer Gesellschaft lassen sich ,Gelegenheitsstrukturen® in
Form der Verteilungen der Bildungsabschliisse von Ménnern und Frauen als
potenziellen Partnern ausdriicken: Selbst wenn Partner zufillig zusammenfan-
den, wiirden diese Verteilungen dazu fithren, dass bestimmte Partnerkonstella-
tionen héufiger sind als andere. Mit der zunehmenden Angleichung des ménnli-
chen und weiblichen Bildungsverhaltens hat die Wahrscheinlichkeit bildungs-
bezogener Homogamie statistisch zugenommen. Auf der Ebene individuellen
Handelns beeinflussen Bildungsinstitutionen die Paarbildung dadurch, dass sie
konkrete Individuen miteinander in Kontakt bringen. Hinzu kommt auch hier
der Einfluss auf die individuellen Préferenzen, die sich etwa in bildungstypi-
schen Einstellungen und Lebensstilen ausdriicken.

Weitere Zusammenhdnge mit Bildungsprozessen — die an dieser Stelle nicht
abschlieend aufgezdhlt werden konnen — betreffen beispielweise regionale
Mobilitdt, soziale und politische Beteiligung, Gesundheit und Krankheit und
schlieBlich die individuelle Lebenserwartung. Insgesamt unterstreichen diese
Befunde die groBe Bedeutung von Bildungsprozessen fiir die Prigung von Le-
bensverlaufsmustern.

Soziale Reproduktion Uber Bildung

Forschungen zu herkunftsbezogenen Bildungschancen stellen bereits soziale
Verbindungen zwischen mehreren Generationen dar, die iiber Bildungsprozesse
vermittelt werden. Solche Prozesse lassen sich auch als Dynamik zwischen so-
zialen Positionen innerhalb einer Gesellschaft bzw. als langfristige soziale Re-
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produktionsprozesse interpretieren. Durch die enge Verkniipfung von sozialer
Herkunft und Bildungserwerb einerseits und formalen Qualifikationen und be-
ruflichen Positionen andererseits iibersetzen sich soziale Ungleichheiten in der
Herkunftsgeneration zuerst in Ungleichheiten im Bildungssystem und dann in
soziale Ungleichheiten im Beschéftigungssystem. Damit kommt es insgesamt zu
einer ,Vererbung* sozialer Ungleichheiten zwischen den Generationen. Bei aller ,Vererbung’ sozialer
,Individualisierung* von Lebensverliufen hat Bildung seit der Nachkriegszeit Ungleichheiten
nicht an Bedeutung als Mechanismus der Statustransmission verloren. Im Ver-
gleich mit dlteren Geburtskohorten legen die verfiigbaren Befunde vielmehr die
Interpretation nahe, dass in Deutschland diese Art der Strukturierung von Le-
bensverlaufen eher zugenommen hat.

Ein Grofiteil von Leistungsunterschieden entsteht bereits vor der Einschulung
in den Familien. Das Bildungssystem kann herkunftsbedingte Unterschiede im
Lebensverlauf in vielen Féllen nicht ausgleichen,'* sondern verstirkt sie mitunter
noch. Dies reprisentiert jedoch nicht unbedingt eine einfache Diskriminierung.
Vielmehr handelt es sich bei Bildungsverlaufen um ein komplexes, kumulatives
Zusammenspiel von Fremd- und Selbstselektion, also Bewertungen durch andere
und v.a. auch eigene Entscheidungen. Im Lebensverlauf tragen zu diesem Zusam-
menspiel die selektive Férderung in der familidren Fritherziehung, sozial selektive
Ubergiinge in die allgemeine Bildung, kumulative Ungleichheiten durch Zu- und
Abginge im allgemeinbildenden Schulsystem, institutionalisierte Verbindungen
zwischen allgemeiner und beruflicher bzw. akademischer Bildung, selektive
Ubergiinge in weitere Ausbildungen und berufliche Weiterbildung sowie insge-
samt relativ stabile Bildungsrenditen bei. Als Konsequenz erfolgt letztlich eine
Reproduktion sozialer Ungleichheiten {iber die Generationen. Historisch zeigt sich
dabei eine Kontinuitdt fundamentaler sozialer Unterschiede bei durchaus verén-
derten Ubergangsmustern. Die folgende schematische Darstellung schlieBt an die
Forschungstradition des Statuserwerbs (status attainment) an'>, in der Phinomene
inter-generationaler Statusreproduktion danach unterschieden werden, ob sie {iber
das Bildungssystem vermittelt werden oder nicht.

Abbildung 4:  Einfaches Modell des Statuserwerbs und daran anschlieBende
Themenfelder der lebensverlaufsbezogenen
Ungleichheitsforschung

Bildungs- Bildungskonsequen-
ungleichheit zen /Bildungsrenditen

/ Bildung und Ausbildung

Soziale Herkunft > Soziale Positionierung

Soziale Mobilitat/
Reproduktion

Jeder der vom Modell spezifizierten Zusammenhinge kann als zentrales Thema
eines Forschungsfeldes der Ungleichheitsforschung angesehen werden: der Zu-
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sammenhang zwischen sozialer Herkunft und Bildungserwerb (Bildungsun-
gleichheit), der Zusammenhang zwischen Bildung und Positionierung auf dem
Arbeitsmarkt (Bildungskonsequenzen) sowie der Zusammenhang zwischen so-
zialer Herkunft und sozialer Positionierung (inter-generationale soziale Repro-
duktion). Wiederholt wurden hohe Ubereinstimmungen zwischen verschiedenen
Industriegesellschaften im Hinblick darauf gefunden, wie formale Bildung die
soziale Reproduktion bzw. Mobilitdt bestimmt.

Bezlige zu Fragen der Gerechtigkeit

Eine auf Tatsachen gerichtete Realwissenschaft wie die Soziologie kann zwar
nicht beurteilen, was an sich ,,gerecht™ und was ,,ungerecht® ist, dennoch kann
sie bei gegebener normativer Grundlage zu inhaltlichen, konzeptuellen und
methodischen Fragen Stellung nehmen. Das wohl am weitesten anerkannte
normative Prinzip im Zusammenhang von Bildungserwerb und Bildungskonse-
quenzen ist das meritokratische Modell der Leistungsgerechtigkeit, das auch fiir
Reformvorschldge haufig die Leitlinie bildet.

Im Modell der Leistungsgerechtigkeit tritt soziale Diskriminierung als
Abweichung zutage, wenn Belohnungen nicht entsprechend der vorliegenden
Leistungen verteilt werden. Unterschiedliche Bildungschancen bei gleicher
Leistung etwa stellen einen Verstoll gegen dieses Prinzip dar, und unter Stich-
worten wie ,,Bildung darf nicht von der Herkunft abhdngen wird auch immer
wieder der Abbau sozialer Bildungsungleichheiten gefordert. Zur Beurteilung
sind dabei fiir die konkrete Situation jeweils geltende Leistungskriterien zu de-
finieren. Empirische Forschung muss versuchen, geeignete Leistungsdimensio-
nen auszuwihlen, zu messen und ihre konkreten Folgen zu analysieren. Wie
etwa die Schulleistungsstudien zeigen, ist die heutige Forschung durchaus in
der Lage, ausgewahlte bildungsbezogene Kompetenzen — mathematisches Ver-
stdndnis, Sprachfertigkeiten etc. — verldsslich und valide zu messen. Die Identi-
fikation und das Einfordern solcher abgrenzbarer Leistungskriterien sind aber
umso schwieriger, je weiter man sich von staatlichen Institutionen entfernt. Die
Definition von Leistungen im staatlichen Schulsystem ist iiber Lehrpline und
zunehmend auch outputbasierte Standards institutionalisiert. Die Kriterien sind
fachspezifisch, und bei ihrer Definition kann auf professionelle Expertise zu-
riickgegriffen werden. Auch wenn es sich hierbei zunichst um interne Stan-
dards handelt, werden sie aufgrund der bedeutenden Querschnittsfunktion von
Grundkompetenzen wie des Sprachvermogens fiir die individuelle Lebensfiih-
rung auch dariiber hinaus anerkannt. Gesellschaftliche und marktwirtschaftli-
che Akteure, etwa Unternehmen, in gleichem Malle auf die Anwendung sol-
cher allgemeinverbindlicher Standards zu verpflichten, scheint nicht nur auf-
grund fehlender Sanktionsmdglichkeiten kaum moglich, sondern auch auf-
grund ihrer vielschichtigen Interessen- und Anforderungsprofile gesellschaft-
lich kaum erstrebenswert. Gesellschaftliche Zielvorstellungen stehen diesbe-
ziiglich hdufig miteinander in Konflikt, so dass ein einheitlicher Bewertungs-
malBstab fehlt.
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Hinzu kommt, dass sich Zusammenhinge zwischen Leistungen und den
damit legitimierten Belohnungen héufig nur in dem Sinne iiberpriifen lassen, ob
tendenziell die ,,Besseren® auch die hoheren Belohnungen erhalten. Selbst wenn
es viele Menschen fiir richtig halten, dass eine ,,hohere Leistung auch eine hohe-
re Belohnung™ erfahren sollte, so ist damit noch nicht gesagt, in welcher Hohe
genau sich diese Unterschiede bewegen sollten. Wie nicht zuletzt die Debatten
um Managergehilter zeigen, konnen die Grofienordnungen der Belohnungsun-
terschiede hochst umstritten sein, selbst wenn solche Unterschiede an sich ak-
zeptiert werden. Die allgemeine Formel der Leistungsgerechtigkeit ist auch
diesbeziiglich unscharf: Im Hinblick auf die damit verbundenen Vertei-
lungsprinzipien gibt es also nicht nur ein Modell der Leistungsgerechtigkeit.

Durch den Fokus auf soziale Diskriminierung als Versto3 gegen Leis-
tungsprinzipien geraten allerdings Probleme wie die sozialen Folgen von Leis-
tungsschwdche aus dem Blick, die die Grenzen des meritokratischen Modells Leistungsschwiche
aufzeigen. Nicht nur als Folge von allgemeiner Hoherqualifizierung und stei-
genden Anspriichen einer bildungsorientierten Gesellschaft, sondern gerade
auch im Zuge einer stirkeren Durchsetzung meritokratischer Prinzipien wird
insbesondere bildungsbezogene Leistungsschwéche als soziales Problem zu-
nehmend von Bedeutung sein. Hierzu sei an ein bekanntes Gedankenexperiment
erinnert. Vor rund fiinfzig Jahren, 1958, erschien Michael Youngs utopische
Satire The Rise of the Meritocracy."® Young beschreibt darin als imagindrer The Rise of the
Autor im Jahr 2034 eine Gesellschaft, in der sich das Leistungsprinzip in be- Meritocracy
stimmter Form vollstidndig durchgesetzt hat, und schildert die Folgen, welche
sich daraus fiir Macht und Herrschaft ergeben: ein dauerhafter Ausschluss der
,Leistungsschwécheren™ und in der weiteren Entwicklung eine Verfestigung der
Herrschaft von Eliten und soziale Instabilitit. Young verstand seinen Beitrag als
kritische Mahnung. Fiir ihn sind die Folgen einer so durchgesetzten Meritokratie
eine besonders problematische Form der gesellschaftlichen Ungleichheit. Im
Gegensatz zu klassischen sozialen Ungleichheiten sind diese Ungleichheiten
zundchst weniger auffillig und schwieriger zu kritisieren, da den Individuen in
héherem Mafle die Verantwortung fiir erlittene Nachteile zugeschrieben wird,
gleichsam mit wissenschaftlicher Bestéitigung, welche keinen entschuldigenden
Verweis auf unzuldssige Diskriminierung erlaubt. Bislang ist kaum erkennbar,
wie eine wirksame eigene Interessenorganisation der Betroffenen aussehen
konnte. Das Potenzial fiir weitreichende Frustration und soziale Spannungen
lasst sich hier allemal entdecken.

Bildungsbezogene Selektionen und kumulative
Ungleichheiten

Aber auch jenseits solcher Utopien kdnnen die sozialen Folgen leistungsbezo-
gener Auswahlentscheidungen grof3 sein. Dies gilt insbesondere, wenn es ver-
mehrt Selektionen gibt. Die Folgen von Leistungsunterschieden kénnen funda-
mental unterschiedlich sein, je nachdem ob sich daran echte Auswahlen kniip-
fen. In diesem Fall werden Situationen geschaffen, die ,Gewinner‘ und ,Verlie-
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rer® unterscheiden: Der Bessere gewinnt, der Schlechtere geht leer aus — mit al-
len Reibungsverlusten, die dies mit sich bringt. Prinzipiell konnen auch sehr
kleine Leistungsunterschiede Grundlage dieser Unterscheidung sein. Mafnah-
men gegen absolute Bildungsarmut beispielsweise werden durch Selektionspro-
zesse konterkariert, wenn selbst merkliche absolute Leistungssteigerungen nicht
ausreichen, um die Kategorie der ,,Verlierer zu verlassen. Mit dem Lei-
stungsprinzip sind hingegen auch proportionale bzw. tendenzielle Belohnungen
gut vereinbar. Gerade unter Selektionsbedingungen gibt es dariiber hinaus Ku-
mulationen: Im Zeitverlauf kdnnen anfangs kleine Unterschiede zu grofien Un-
gleichheiten akkumulieren (,,Matthdus-Effekt™). Solche Kumulationen von Un-
gleichheiten sind auch simultan zu erwarten, beispielsweise wenn Positionie-
rungen in ganz unterschiedlichen Lebensbereichen auf dhnliche Leistungsprin-
zipien zuriickgefiihrt werden. Im Sinne von Young wiirde dies Menschen
durchgingig in eine Reihen- und Rangfolge bringen, die fiir alle Lebensbereiche
gilt. Empirisch gesehen ist Bildung tatséchlich eine Querschnittsvariable, die in
dhnlicher Art und Weise iiber Lebenschancen in verschiedenen Bereichen ent-
scheidet. Die Bedeutung von Bildung als Ressource und Priaferenzformung fiir
die unterschiedlichsten Entscheidungen wird vermutlich weiter zunehmen. Die
populdre Forderung nach Bildung als universaler Problemldsungsstrategie fiir
das Leben in der ,,Wissensgesellschaft reagiert auf solche Konzentrations-
prozesse, unterstiitzt sie aber auch, insbesondere dann, wenn Bildung selbst Se-
lektionskriterium ist. Umgekehrt vermindert eine tendenzielle Entkopplung von
Bereichen unterschiedlicher Arten von Leistung — bzw. von Bereichen sozialer
Anerkennung — die Gefahr sozialer Exklusion.

Die soziale Bedeutung der Anwendung von Leistungsprinzipien im Bil-
dungssystem und dariiber hinaus ist also primdr vom Ergebnis her zu denken.
Die genaue Struktur und die gesellschaftlichen Folgen von Bewertungs- und
Auswahlprozessen erweisen sich sozial oft als ebenso wichtig wie die Frage, ob
ein generelles Verteilungsprinzip wie ,,Leistungsgerechtigkeit™ {iberhaupt An-
wendung findet.

Fazit

Lebensverldufe sind intern strukturiert, wobei dem Erwerb und der Verwendung
formaler Qualifikationen eine Schliisselrolle zukommt. So bilden auf fritheren
Stufen erworbene Bildungszertifikate hdufig die notwendige Grundlage fiir
spétere Bildungsaktivititen. Gerade im deutschen Fall kommt allgemeinen und
beruflichen Qualifikationen eine weit reichende Bedeutung fiir den weiteren
Erwerbsverlauf zu. Ein wichtiger Grund hierfiir liegt in der starken Institutiona-
lisierung von Berufen bzw. des beruflichen Ausbildungssystems. Angesichts der
qualifikationsbezogenen, beruflichen Strukturierung der Uberginge tritt die
zeitliche Dimension zuriick: Empirische Studien zeigen in der Regel keine fe-
sten Lebenszeitpunkte fiir spezifische Ubergiinge. Muster des Bildungserwerbs
sind dariiber hinaus von den ersten Phasen der Bildungslaufbahn an sozial
hochst unterschiedlich verteilt. Im Zusammenspiel mit der engen Kopplung von
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Qualifikationen und Arbeitsmarkt werden somit die Effekte sozialer Herkunft
auf die berufliche Positionierung zu einem groBen Teil {iber das Bildungssystem
vermittelt, und die soziale Differenzierung von Lebensverlaufsmustern setzt sich
langfristig fort.

Fiir die Gestaltung institutioneller Strukturen und MalBnahmen erscheinen
aus einer Lebensverlaufsperspektive insbesondere die folgenden Punkte fiir ei-
nen tendenziellen Abbau sozialer Bildungsungleichheiten von Bedeutung:

(1) Lebenssituationen beriicksichtigen und friih im Bildungs-/Lebensverlauf an-
setzen. Viele Studien zeigen, dass die grofiten Interventionsmoglichkeiten
am Beginn des Lebens- bzw. Bildungsverlaufs bestehen.

(2) Auf sozialen Wandel in Bildungsgdngen und externe Bedingungen reagie-
ren. Dieser Wandel betrifft sowohl langfristige Kompositionsverdnderungen
in der Teilnehmerschaft der verschiedenen Bildungsinstitutionen als auch
kurzfristige konjunkturelle Schwankungen, die zu ungleichen Chancen fiir
aufeinanderfolgende Kohorten fithren konnen.

(3) Basis- bzw. Briickenfunktionen vorangegangener Erfahrungen nutzen. Vor-
angegangene Ausbildungsphasen und Berufspraxis konnen alternative Zu-
gangswege in Bildung darstellen. Sie sollten dabei zu weiteren Aktivititen
motivieren, ohne zum ausschliefenden Zugangskriterium zu werden.

(4) Individuelle Moglichkeiten nutzbar gestalten. Rein formale institutionelle
Moglichkeiten versprechen offensichtlich nur wenig Erfolg. Optionen miis-
sen von den Betroffenen auch faktisch wahrgenommen werden kénnen. Ge-
nerell ist auf die Einbettung von MaBnahmen in die individuellen und fami-
lidren Lebenswelten zu achten.

(5) Multidimensionalitidt von Bildungseffekten anerkennen. Auch wenn Bil-
dungskonsequenzen hiufig anders als durch individuelle Wissenserweite-
rung entstehen, sind sie sozial durchaus wirksam. Aullerdem gilt: Je weiter
man sich von schulischen bzw. akademischen Inhalten entfernt, desto mehr
wird messbarer Bildungserfolg abhingig vom jeweiligen Kontext und den
ihn charakterisierenden sozialen Erfolgsdefinitionen.

Es lassen sich zahlreiche Querverbindungen zwischen dem sozial unterschiedli-

chen Bildungserwerb und anderen Lebensbereichen nachweisen. Viele dieser
Konsequenzen sind eindeutig sozial bewertet und représentieren damit Un-
gleichheitsverhéltnisse. Auch jenseits des Arbeitsmarktes erweist sich Bildung

somit als zentraler Mechanismus der Verteilung von Lebenschancen. Nicht zu-

letzt deshalb ist Bildung auch als sozialpolitische Strategie — Stichwort ,,Bil- Bildung als
dung als priventive Sozialpolitik* — in den Fokus gertickt. Vor diesem Hinter- praventive
grund ist staatliches Handeln gehalten, jeden Einzelnen mit einem Mindestmall Sozialpolitik
an Kompetenzen auszustatten, welches die Fahigkeit zur Teilnahme am Ar-
beitsmarkt und gesellschaftlichen Leben gewihrleistet und eine selbstbestimmte
Lebensfiihrung ermdglicht.
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Umbruch und Stagnation im Nahen Osten:
Ist der ,Herbst der Autokraten’ gekommen?

Thomas Demmelhuber

il

¢

Thomas
Demmelhuber

Zusammenfassung

Steht der Nahe Osten vor einem demokratischen Umbruch? Nach einer intensiven Diskussion
in den 1990er Jahren ist dieser Frage in der jingeren Vergangenheit nur noch wenig Auf-
merksamkeit zuteil geworden. Zu sehr schienen unterschiedliche Formen autoritérer Herr-
schaft im Nahen Osten einschldgige Prdmissen einer zu erwartenden Demokratisierung der
Lander zu widerlegen. So wurden vom ,Revolutionsjahr 2011° nicht nur Wissenschaft und
Politikberatung sondern am meisten wohl die nahdstlichen Diktatoren selbst liberrascht. Der
vorliegende Beitrag fragt daher basierend auf einer Skizzierung der Ausgangsbedingungen
und Verortung des Gegenstands in der Politikwissenschaft sowie einer Analyse autoritarer
Herrschaft in der Region nach den Perspektiven der politischen Entwicklung in den Landern
des Nahen Ostens. Im Rahmen dieser Analyse dient Agypten, das sich gerade in einem Los-
l6sungsprozess von dem autoritdren Mubarak-Regime befindet, als veranschaulichendes Lén-
derbeispiel.

EinfGhrung

Steht der Nahe und Mittlere Osten vor einem demokratischen Umbruch? Mit
dieser Fragestellung ware ein Forschungsantrag noch im Jahre 2010 von Gut-
achtern vermutlich als wenig relevant und gegenstandslos zurtickgewiesen wor-
den. Wenig bis keine Nachfrage wére fiir ein &hnliches Thema in der politischen religioser
Bildung zu mobilisieren gewesen, stand doch die Region in erster Linie fur Radikalismus,
Konflikte, religivsen Radikalismus, politische Stagnation samt struktureller Pelitische
. . . Stagnation,

Unterentwicklung (abgesehen von den reichen Golfmonarchien) und galt als (i relle
,schwarzes Loch* auf einer Weltkarte der Demokratie. Ebenso war flir Ver- ynterentwicklung
suche, die Beschaffenheit der Herrschaftsstrukturen analytisch zu erfassen, das
Demokratiemodell kein passender konzeptioneller Rahmen aufgrund fehlenden
empirischen Materials zu einem demokratischen Systemwechsel (exklusive
Tirkei und Israel).

Autoritire Herrschaft schien sich in der Region des Nahen und Mittleren
Ostens derart verfestigt zu haben, dass die politikwissenschaftliche Nahost-
forschung seit ungeféhr zehn Jahren die Chancen auf eine substanzielle
Liberalisierung und Demokratisierung als auBerst gering einstufte.! Geniigend
empirisches Material erschloss sich vielmehr zu Autokratien, die sich sehr
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ten, Reformfreudigkeit zeigten und voneinander lernten. Dabei schienen An-
nahmen der frithen 1990er Jahre, dass diese Autokratien nur ein Zwischenstadi-
um auf einem Weg der weiteren Liberalisierung und schlieBlich Demokratisie-
rung wiren,” vollstindig widerlegt zu sein. So wurden nicht nur Wissenschaft
und Politikberatung sondern am meisten wohl die Diktatoren selbst von den Er-
eignissen Anfang 2011 {iberrascht. Innerhalb weniger Wochen verursachte eine
Massenmobilisierung quer durch alle sozialen Schichten einen umfassenden
herrschaftsstrukturellen Wandel, was in der Bevolkerung Hoffnungen auf eine
ziigige Demokratisierung weckte. Aus diesem aktuellen Blickwinkel scheint es
daher zunichst fraglich, ob die Forschungsfrage nach autoritirer Herrschaft im
Nahen Osten iiberhaupt noch Mehrwert bietet, steht doch nun — wenn man dem
Narrativ mancher Medien und ihrem ausufernden Expertentum Glauben schen-
ken darf — das demokratische Zeitalter bevor.

Dennoch, alleine ein Blick in die Geschichte lehrt, dass politische Ent-
wicklung keine historische Determiniertheit kennt. Demokratie ist nur eines von
mehreren moglichen Endprodukten nach dem Zusammenbruch autoritirer Re-
gime und zweifelsohne kein Ergebnis eines linearen Prozesses.’ Tunesien und
Agypten, zwei nahostliche Staaten, die seit Anfang des Jahres 2011 einen iiber-
wiegend friedlichen Prozess des Systemwandels beschreiten, konnen in den
nichsten zwei Jahrzehnten den Weg hin zu einer konsolidierten Demokratie ge-
hen. Dieser Prozess ist aber ergebnisoffen und ldnderspezifisch. Die Halbwerts-
zeit autoritdrer Herrschaftseliten ist langer als die ihrer vergreisten Diktatoren an
der Spitze der nahdstlichen Herrschaftspyramiden. Gerade deshalb fragt der
vorliegende Aufsatz basierend auf einer Skizzierung und Einordnung der Aus-
gangsbedingungen im ,Revolutionsjahr 2011 nach den Perspektiven der politi-
schen Entwicklung in den Lindern des Nahen Ostens. Ankniipfend an eine po-
litikwissenschaftliche Verortung des Gegenstands sollen die herrschaftspoliti-
schen Ausgangsbedingungen, veranschaulicht am Beispiel Agyptens, aufgear-
beitet werden. Wie sehr ist demnach von einer regionalen Dynamik oder sogar
von einem ,Dominoeffekt’ in Anlehnung an die Demokratisierung Osteuropas
in den frithen 1990er Jahren auszugehen? Welche Rolle spielen dabei subregio-
nale und nationale Besonderheiten und werden diese Faktoren ausreichend be-
rlicksichtigt?

Bestandsaufnahme: ,Revolutionsjahr’ 2011

Obgleich sich dariiber diskutieren liefle, ob wir es tatsdchlich mit einer Revolu-
tion, verstanden als radikale Verdnderung der gegebenen Ordnung inklusive ei-
ner Beseitigung der bisherigen politischen Elite und einer Neuetablierung von
Institutionen, zu tun haben, oder ob nicht vielmehr ein Prozess des Systemwan-
dels unter Riickgriff auf das bestehende Institutionengefiige und weniger belas-
tete Elitengruppen vorliegt, bleibt gesellschaftspolitisch die tatsdchlich revolu-
tiondre Triebkraft der Protestbewegungen aufler Frage. Der weit verzweigte Re-
pressionsapparat in Tunesien und Agypten und weiteren nahéstlichen Autokra-
tien, der auf Angst und Einschiichterung basierte, konnte durch eine iiber Zuhil-
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fenahme neuer Medien erreichte Massenmobilisierung einhergehend mit einem
massiven Frustrationspotenzial quer durch alle sozialen Schichten durchbrochen
werden. Der Sicherheits- und Geheimdienstapparat — iiber viele Jahrzehnte der
Eckpfeiler autoritirer Herrschaft — konnte sich in Tunesien und Agypten gegen
die ad hoc mobilisierte und furchtlose Masse auch unter Riickgriff auf Gewalt
und andere perfiden Methoden des kurzfristigen Machterhalts* nicht behaupten,
sodass in Agypten schlieBlich das Militir in einem ,sanften Putsch® am 11. Fe-
bruar 2011 sédmtliche exekutiven Vollmachten iibernommen hat. In Tunesien hat
gemil der Verfassung nach kurzer juristischer Debatte der frithere Parlaments-
prasident Fouad al-Mebaza interimsméBig die présidialen Machtkompetenzen
iibernommen.

An keinem Land in der Region ist bis dato diese regionale Protestwelle vor-
beigegangen, auch wenn kurz nach den Ereignissen in Tunesien und vor dem
Ausbruch der Proteste in Agypten Vertreter der jeweiligen Regime nicht miide
wurden zu betonen, dass im eigenen Land die Ausgangsbedingungen vollig an-
ders seien.’ Ob in den Monarchien Marokko und Jordanien, den reichen Golf-
monarchien oder den Republiken der Region, sie alle waren Schauplatz von
Protesten und Rufen nach mehr Freiheit, Teilhabe und vor allem nach sozio6ko-
nomischen Reformen fiir mehr soziale Gerechtigkeit und Zukunftsperspektiven.
Nebst einiger Gemeinsamkeiten unterschieden sich diese Proteste in ihren Ursa-
chen und Zielen sehr: In Tunesien und Agypten waren es dhnliche Forderungen
nach einem radikalen Systemwandel in einem verkrusteten autoritiren Herr-
schaftsgefiige, das zuvorderst keine soziookonomischen Perspektiven fiir die
jiingere Generation und damit fiir die Bevolkerungsmehrheit® bot. In Jordanien,
Marokko, Saudi-Arabien, Oman und sogar im von Protesten stark erfassten
Babhrain sind es iiberwiegend Forderungen nach Reformen des bestehenden Sys-
tems, die jeweils unterschiedliche Ursachen hatten und zum Teil auf religios
motivierte Trennlinien der soziodkonomischen Diskriminierung rekurrierten
(bspw. Schiiten in Bahrain und Saudi-Arabien). Dem absoluten Herrschaftsan-
spruch der Exekutive sollte in diesen Monarchien — so die Forderungen — iiber
eine stirkere Konstitutionalisierung von Herrschaft (bspw. Gewaltenteilung)
Einhalt geboten werden. Der Ruf nach einem vollstindigen, systemischen
Wechsel war hingegen kaum zu vernehmen. Auller Frage steht in diesem Kon-
text ohnehin, dass erstens die Monarchien des Nahen Ostens iiber vielfiltigere
Legitimationsquellen ihrer Herrschaftsbasis verfiigen, wie beispielsweise in
Saudi-Arabien, wo das Konigshaus auch Hiiter der heiligen Stétten des Islam in
Mekka und Medina oder in Marokko Koénig Muhammad VI. Oberhaupt der
Glaubigen ist. Hinzu kommen zweitens noch weitere nationale Sonderfaktoren
wie eine ethnische, religiose Heterogenitéit oder Homogenitit und eine gemein-
same tribale Vergangenheit, aus der hdufig Narrative einer nationalen Her-
kunftsgemeinschaft abgeleitet werden. Drittens bleibt fiir die reichen, Rohstoffe
exportierenden Lénder das Erkaufen politischer Exklusion der Massen via eines
umfassenden Allokationsstaates, der den Kapitalzufluss aus dem Verkauf von
Ol und Gas iiber sozial- und subventionsstaatliche Mechanismen umverteilt,
weiterhin von entscheidender Bedeutung.

Diese nationalen Besonderheiten schlieen eine regionale Dynamik nicht
aus, schon alleine aufgrund einer sich in den letzten 20 Jahren verbreitenden
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entterritorialisierten Form der Kommunikation (bspw. Internet und Satelliten-
fernsehen), die eine vorher nicht da gewesene Vernetzung sowie einen Aus-
tausch und Lernprozess der Protestbewegungen iiberhaupt erst ermoglichte.”
AuBer Frage steht an dieser Stelle, dass das Zeitalter der geschlossenen natio-
nalen Medienlandschaften der Vergangenheit angehort, dennoch diirfen die je-
weiligen nationalen Rahmenbedingungen nicht vernachléssigt werden, sodass
pauschale Annahmen eines ,Dominoeffekts® fiir die weitere Entwicklung im
Nahen Osten kritisch zu hinterfragen sind.

Autoritare Herrschaft im Nahen Osten und die
Politikwissenschaft

In der Politikwissenschaft und vor allem in der Transitionsforschung galt die
Klasse der autoritdren Regime lange Zeit als Zwischenstadium einer politischen
Herrschaftsform im Ubergang zu demokratischer Herrschaft. Bleibt im ur-
spriinglichen Sinne die Zielrichtung politischer Entwicklung in einem Transi-
tionsprozess offen, beschiftigte sich obige Teildisziplin seit den 1980er Jahren
abgesehen von einigen Ausnahmen® ausschlieBlich mit normativ aufgeladenen
Transitionsprozessen von totalitdren und autoritéren hin zu demokratischen Re-
gimen (Systemwechsel). Die weithin anerkannte Definition einer autoritdren
Herrschaftsform, also eines autoritiren Regimes, geht auf Juan Linz zuriick.
Linz definiert in Anlehnung an die spanische Diktatur autoritire Regime als ei-
genstindige Herrschaftsformen, die zwischen totalitiren und demokratischen
Regimen zu verorten sind, und einen begrenzten, nicht verantwortlichen politi-
schen Pluralismus, keine mobilisierende und leitende Ideologie, keine extensive
oder intensive politische Massenmobilisierung der Gesellschaft und eine politi-
sche Elite aufweisen, die innerhalb formal schlecht definierter, in der Praxis
aber recht vorhersagbarer Grenzen Macht ausiibt.’

Ab Mitte der 1980er Jahre und in der Region des Nahen Ostens ab den
1990er Jahren dominierten Untersuchungen autoritdrer Regime aus der Perspek-
tive transitionstheoretischer Konzepte. Es galt vor allem nach den Griinden und
den Voraussetzungen fiir einen Demokratisierungsprozess zu fragen. Unter-
schiedlichste theoretische Ansdtze wurden dabei getestet. Dies ging hiufig mit
modernisierungstheoretischen Annahmen einher, die einer Pfadabhéngigkeit po-
litischer Entwicklung als Grundannahme einer politischen Transition folgten.
Zwar versuchten einige Autoren auch die offenkundige Persistenz autoritérer
Regime und die zeitliche Verzogerung einer Demokratisierung in der nahgstli-
chen Region zu beriicksichtigen, da sie in der Kritik standen, theoretische An-
sdtze zu verfolgen, die etwas zu erkldren versuchten, was empirisch nicht vor-
lag. An den Grundaussagen aber, dass soziodkonomischer Wandel strukturelle
politische Verdnderungen bringe und Demokratie hierfiir das logische institutio-
nelle Ergebnis sei, hielt man dennoch fest, erkannte nun aber die zusétzlichen
Einfliisse von Kultur, Religion und Tradition an, deren Wandel nicht linear ist,
um ein Erkldrungsmuster fiir die ins Stocken geratenen, demokratischen Transi-
tionsprozesse zu liefern.'”
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Insbesondere in der Region des Nahen Ostens versdumten diese normativ
aufgeladenen Erklarungsmuster politischer Entwicklung, nach den Variablen
autoritidrer Herrschaft, das heilit den systemischen Binnenstrukturen autoritirer
Herrschaft, zu fragen. Der ,Ist-Zustand® von Funktionsmechanismen, Formen
der Anpassung und Legitimationsstrategien der autoritiren Systeme konnte
namlich nur von nachgeordneter Bedeutung sein, wenn die Frage nach den Rah-
menbedingungen eines Systemwechsels hin zu einer Demokratie im Mittelpunkt
des Interesses stand (,Soll-Zustand*).!" Daraus sich ergebende Defizite in der
Analyse nahostlicher Staats- und Herrschaftsformen fiihrten erst in jiingeren
Jahren zu einer Aufwertung und Selbstbehauptung der Autoritarismusforschung,
die von der Grundannahme geleitet wurde, dass Stabilitdt oder besser Dauerhaf-
tigkeit'? und autoritire Herrschaft nicht zwangsliufig in einem Widerspruch
stehen und es mitnichten eine ,normative Einbahnstralle‘ politischer Entwick-
lung gibt. Vereinfacht war die Autoritarismusforschung eine Antwort auf eine
Transitionsforschung, die in ihrer Erkldrungsfihigkeit realer politischer Phino-
mene an ihre Grenzen stieB3.

Gleichzeitig sah sich die Autoritarismusforschung, jenseits der Frage, ob
und wann eine Demokratisierung eintritt, von einer Vielzahl von autoritiren
Herrschaftssystemen herausgefordert. Insbesondere im Hinblick auf den funk-
tionalen Einbezug semi-demokratischer und liberaler Mechanismen differen-
zierten sich die real fassbaren autoritdren Systeme nicht nur im Nahen Osten
sondern auch {iberregional weiter aus (bspw. Zentralasien). Konsequenz in der
Forschungsliteratur war eine Typologisierungsvielfalt, die bisweilen kritisch
diskutiert wurde."> Das Spektrum einer Terminologie verdnderter autoritirer
Herrschaftstypen umfasste zum Beispiel ,liberale Autokratien‘'*, kompetitive
Autokratien‘', ,Wahlautokratien‘'® oder ,Autoritarismus 2.0‘'’. Diese ,Adjektiv-
autokratien® versuchten vor allem konzeptionell fassbar zu machen, wie sich die
Anpassungsfahigkeit der autoritiren Systeme darstellt und wie verdnderte In-
stitutionen und Prozesse des Elitenwandels mit den zur Verfiigung stehenden
Instrumenten des Machterhalts korrelieren. Unabhéngig von dieser noch unge-
16sten Frage nach Typologienbildung im Spektrum der autoritiren Regime, liegt
eine fiir die vorliegende Analyse entscheidende herrschaftspolitische Gemein-
samkeit vor: Uber eine funktionale Anpassung autoritirer Herrschaft an neue
Herausforderungen und Rahmenbedingungen soll das autoritire System mittel-
bis langfristig konsolidiert werden.

Aufbruch und Stagnation

Heydemann sprach 2007 von einem ,upgrading* der autoritdren Systeme im Na-
hen Osten.'"® Er meinte damit die relativ erfolgreiche Anpassung autoritirer
Herrschaft an neue Rahmenbedingungen, die insbesondere 6konomischer und
gesellschaftspolitischer Natur sind. Die autoritiren Regime waren gezwungen,
sich zu 6ffnen, zum einem, um am Prozess der internationalen Arbeits- und Gii-
terteilung teilzunehmen und ausldndische Investitionen einzuwerben, und zum
anderen, um dadurch fiir die schnell wachsende Bevdlkerung geniigend neue
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Arbeitspldtze zu schaffen. Dies ging wiederum einher mit dem Versuch, den
ausgepragten Staatszentrismus inklusive aufgebldhter Staats- und Biirokratieap-
parate fritherer, meist sozialistisch geprigter Tage zu minimieren. Privates Un-
ternehmertum nahm dabei sukzessive eine wichtigere Rolle ein und schaffte
auch, dieses politokonomische Vakuum zu fiillen, indem es den Staat in vielen
Bereichen mit marktbeherrschenden Stellungen ersetzte.

Eng damit verkniipft waren umfassende Versuche, diese Lander auch durch
eine massive Forderung von Informationstechnologie wie Internet oder Mobil-
funk zu modernisieren und sich selbst als guten Standort im internationalen
Wettbewerb um Investoren zu présentieren. Die Hohe ausldndischer Direktin-
vestitionen per anno avancierte zu einem informellen Globalindikator fiir die
Reformfreudigkeit der Regime. Kehrseite der Medaille waren aber dadurch erst
ermoglichte Rdume der Debatte, neue entterritorialisierte Formen der Kommu-
nikation und des Nachrichtenaustauschs im Rahmen von Satellitenfernsehen,
Internet und Mobilfunk. Versuche, diese Prozesse zu kontrollieren und stérker
zu regulieren, fanden statt, scheiterten aber meist, da sich die einzelnen autorita-
ren Regime grundsitzlich in der Defensive befanden. Die politische Strategie
hie3 fortan, Formen von ,kontrollierter Partizipation‘ und von ,kontrolliertem
Pluralismus‘ zu dulden. So suggerierte man erstens nach aullen den Schein eines
freien Wettbewerbs um politische Macht, erméglichte zweitens nach innen
Ventile fiir Unmut, reklamierte drittens weiterhin die politische Diskurshoheit
fiir sich und generierte viertens liber das Bild des Wandels und der Reform ein
Mehr an Legitimation, um die Stagnation eines weiterhin sehr verkrusteten au-
toritdren Systems zu verschleiern.

Am Fall Agypten wird dabei besonders anschaulich, wie diese Strategie der
kontrollierten Offnung eines autoritiren Systems einer ,herrschaftspolitischen
Gratwanderung® gleichkommt. So wurden 2005 zum ersten Mal kompetitive
Prasidentschaftswahlen (vorher lediglich Referenden im sechsjahrigen Turnus)
abgehalten, in welchen Amtsinhaber Mubarak nicht mehr mit gewohnten fast
100 Prozent im Amt bestdtigt wurde, sondern nun mit 88,5 Prozent der Stimmen
gewdhlt wurde. Dass der zweitplazierte Gegenkandidat Ayman Nour, der mit
knapp acht Prozent einen symbolischen Erfolg errang, kurze Zeit spéter unter
fadenscheinigen Begriindungen fiir mehrere Jahre im Geféangnis verschwand,
steht auf einem anderen Blatt. Entscheidend war, iiber Mechanismen des kon-
trollierten Pluralismus und des gesteuerten Wettbewerbs ein Mehr an Herr-
schaftslegitimation nach innen und nach aufen fiir den Amtsinhaber und dessen
Regime abzuleiten. In diesem Kontext bieten kontrollierte Raume der Partizipa-
tion auch Ventilmechanismen fiir Widerspruch. Zeitungs- und Medienland-
schaften wurden differenzierter und es konnte sich innerhalb vordefinierter
Grenzen durch das Regime eine Streitkultur entwickeln. Das dgyptische Regime
schaffte in diesem Prozess der Verdnderung, zumindest formal fiir sich die Dis-
kurshoheit zu beanspruchen, schmiickte sich mit Auszeichnungen internationa-
ler Geberorganisationen wie der Weltbank, die in mehreren Ease of Doing Busi-
ness Reports Agypten als dkonomischen ,Top Reformer* bezeichnete, und ver-
suchte, dadurch wiederum ein Mehr an Legitimation zu generieren. Das standi-
ge Verweisen auf stabile Wachstumsraten ab 2004 wurde zu einem neuen Indi-
kator fiir die Richtigkeit politischer Grundsatzentscheidungen durch das Muba-
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rak-Regime und Mittel zum Zweck, ausufernde Klientelnetzwerke innerhalb der
Herrschaftselite zu verschleiern und neu zu justieren. Parallel zu diesen Anpas-
sungsprozessen autoritdrer Herrschaft und unterschiedlicher Modi von kontrol-
liertem Pluralismus entstanden als Nebenprodukt Rdume des Protests, die den
Nihrboden fiir das Jahr 2011 legten.

Formalisierung der Machtsicherung

Bei einem Blick in die jiingere Geschichte Agyptens vor Beginn der Protestbe-
wegung am 25. Januar 2011 fillt auf, dass gerade das formale Einhalten institu-
tioneller Vorgaben zunehmend von zentraler Bedeutung war. Dieses formale
Einhalten geschriebener Prinzipien und Regeln wurde zwar von informellen
Mechanismen eines neopatrimonial organisierten Staates (bspw. Patronage und
Klientelnetzwerke) erweitert, dennoch galt nach innen und nach auflen stets, die
Formalitdt und verfassungsméflige Legalitét politischer Entscheidungen zu be-
tonen. Verfassungsédnderungen waren dabei einerseits Mittel zum Zweck, um
sich selbst als Reformer zu présentieren, andererseits dienten sie einer langfris-
tigen konstitutionellen Absicherung des eigenen Machterhalts. So war bei-
spielsweise die Prasidentschaft Mubarak im politischen Wettbewerb mit den an-
deren zugelassenen Parteien abgesichert, da diese selbst Teil des Scheinwettbe-
werbs um politische Macht waren und fiir diese Teilnahme mit Mandaten, Am-
terpatronage und profitablen Klientelnetzwerken belohnt wurden. Nicht zutref-
fend war dies bei der breitenwirksamen und iiber groflen gesellschaftlichen
Riickhalt verfiigenden Muslimbruderschaft (MB) — moderater Akteur aus dem
Spektrum des politischen Islam — und anderen im Gegensatz zur MB system-
feindlichen islamistisch-extremistischen Gruppierungen. Seit 1954 nach einem
angeblichen Attentatsversuch auf Prasident Nasser verboten, aber dennoch ge-
duldet, war es der Muslimbruderschaft untersagt, {iber ihre Organisation als po-
litische Kraft zu partizipieren. Das Parteiengesetz verbot jeglichen politischen
Aktivismus unter Riickgriff auf religiose Prinzipien. Kandidaten der Bruder-
schaft bewarben sich demzufolge seit Einfiihrung des reinen Mehrheitswahlsy-
stems im Jahre 1990 als unabhingige Kandidaten, die sich nach der Wahl als in-
formelle Fraktion im Parlament (Majlis al-Shaab) zusammenschlossen. Dieser
wachsenden Herausforderung aus dem moderaten Lager des politischen Islam
begegnete das Mubarak-Regime umfassend in religioser, kultureller aber eben
auch in verfassungsrechtlicher Hinsicht. 2007 geniigte es dem Mubarak-Regime
nicht mehr, dass das Parteiengesetz sowieso parteipolitisch organisierte Partizi-
pation aus religidsen Motiven verbot. Im Zuge einer umfassenden Verfassungs-
dnderung erhielt dieses Prinzip 2007 sogar Verfassungsrang in Artikel 5 der
dgyptischen Verfassung (auch Teil der momentan giiltigen Interimsverfassung).
Letzteres Beispiel verdeutlicht die Strategie des autoritdren Mubarak-Regimes,
nicht nur iiber Mittel der Repression und eines weit verzweigten Geheimdienst-
apparats mogliche herrschaftspolitische Gefahren zu minimieren. Vielmehr ging
es auch um eine langfristige Absicherung, der man den Schein verfassungs-
rechtlicher Legitimitdt zu geben versuchte.

verfassungsmaBige
Legalitat politischer
Entscheidungen

Muslimbruderschaft
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Diese Prozesse der Anpassung und des Versuchs der konstitutionellen Absi-
cherung des Herrschaftsanspruchs korrelierten ganz offenkundig mit Prozessen
des Elitenwandels und des Generationenwandels. Hosni Mubarak stand in
Agypten fast 30 Jahre an der Spitze der Herrschaftspyramide, was alleine aus
Altersgriinden dazu fiihrte, dass Versuche, Einfluss auf die Nachfolgeregelung
zu nehmen, eine wichtige Variable in dieser Anpassung oder in diesem ,upgra-
de‘ politischer Herrschaft einnahmen. Anders als in den Monarchien der Region
hatte die Nachfolgefrage in den Republiken in den vergangenen Jahren hochste
herrschaftspolitische Brisanz. Mit Ausnahme von Syrien, wo bereits im Jahre
2000 der Wechsel von Vater auf Sohn erfolgte und iiberhaupt erst zu der Be-
griffsbildung ,dynastische Republik® fiihrte,'” fanden in den vergangenen Jahren
von Algerien, iiber Tunesien und Agypten bis in den Jemen analoge Debatten
statt. Versuche, eine familieninterne Nachfolge zu arrangieren, wurden stets
scharf zuriickgewiesen, obgleich die starke und immer prominentere Prisenz
von Prisidentensdohnen oder anderen nahen Familienangehdrigen keine anderen
Riickschliisse zuliel und damit nicht nur zum Spekulationsobjekt des Boule-
vards sondern auch der Wissenschaft wurde.*’

Das dynastische Prinzip der Nachfolge im Préasidentenamt wurde durch das
Revolutionsjahr 2011 bis auf weiteres unwahrscheinlich. Hinweise, nun auch tat-
siichliche systemische Anderungen an der Regierungsform vorzunehmen, das
heiflt die herausgehobene Rolle des Prisidenten zu beschneiden, sind in aktuellen
politischen Debatten in Agypten erst zaghaft zu vernehmen. Vielmehr deutet sehr
viel auf systemische Kontinuitit hin, in welcher das Militir als Hiiter des eigent-
lich legitimen Systems angesehen wird und die Mubarak-Ara lediglich als eine sy-
stemische, autoritdre Entartung wahrgenommen wird, was sich bei einem Blick in
die Geschichtsschreibung seit der Griindung der Republik 1952 nur ansatzweise
ableiten ldsst. Grundsétzliche Debatten einer Loslosung von einem présidialen Sy-
stem hin zu einem parlamentarischen System sind hingegen kaum breitenwirksa-
me Themen der Debatte. So ist auch von der angestrebten verfassungsgebenden
Versammlung nicht zu erwarten, dass die institutionellen Kernbereiche der Regie-
rungsform, und hierbei vor allem die Machtfiille der Exekutive, angetastet werden.
Ahnliches gilt fiir die {iberbordenden autoritiren Klientelnetzwerke, die ja qua
Funktion im Staats- und Biirokratieapparat aber auch in der Wirtschaft weiter be-
stehen. Das offentlichkeitswirksame juristische Vorgehen gegen einzelne Sektore-
liten (bspw. regimenahe Unternehmer in Agypten) ist in erster Linie politisch mo-
tiviert, zielt eher auf das Begleichen ,offener Rechnungen® aus der Vergangenheit
und der Besénftigung der Forderungen aus den Reihen der Protestbewegung als
auf die allumfassende Implementierung von Transparenz und Rechtsstaatlichkeit,
als elementare Etappe in einem Demokratisierungsprozess, ab.

Blick nach vorne

In Anlehnung an die Demokratisierungsdebatte der 1990er Jahre dréngt sich die
Frage nach einer moglicherweise verspéteten ,dritten‘ oder nunmehr sogar
,vierten Welle der Demokratisierung* im Nahen und Mittleren Osten auf. Diese
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dhnlich wie fiir Huntington in den frithen 1990er Jahren verlockende Frage ist
aus analytischer Sicht fiir das Jahr 2011 dennoch voreilig und nicht zu beant-
worten. Es gilt festzuhalten, dass eine Demokratisierung der autoritér regierten
Lander des Nahen Ostens zweifelsohne nur eines von mehreren moglichen Sze-
narien nach dem Zusammenbruch eines autoritdren Regimes ist. Kurz- bis mit-
telfristig bleibt eine Persistenz autoritdrer Herrschaft die grofte Herausforde-
rung fiir die politischen Kréfte, die nach einer Demokratisierung des politischen
Systems streben.

Ambivalent an den autoritiren Systemen der Region bleibt, dass mit dem
Sturz der Spitze des Systems noch lange nicht die weit verzweigten autoritdren
Systemeliten und Klientelnetzwerke von ihren Posten verdringt worden sind.
Die Literatur identifiziert noch weitere Hindernisse fiir eine Demokratisierung.
Der vorliegende Beitrag sieht neben der angesprochenen, entscheidenden Ak-
teurskonstellation in der politischen Elite, die internationale und noch mehr die
regionale Umwelt als zweite entscheidende Variable. Viel versprechende regio-
nale Rahmenbedingungen sind kaum abzusehen, die eine nachhaltige Liberali-
sierung und Demokratisierung unterstiitzen konnten. So waren es in Osteuropa
nach 1989 und auch im Falle der Tiirkei die Perspektiven eines EU-Beitritts und
die geopolitische Nahe einer demokratischen Nachbarschaft, die nachhaltig den
Demokratisierungsprozess unterstiitzten und demokratische Krifte in ihrem
Eintreten fiir eine umfassende Reformagenda motivierten. Diesbeziiglich sind
die Ausgangsbedingungen im Nahen Osten aus der Perspektive des Jahres 2011
eher erniichternd. Der weiterhin ungeldste arabisch-israelische Konflikt, Prozes-
se zerfallender Staatlichkeit in Libyen und Jemen sowie dominante regionale
Machtstrukturen, die mitnichten vor einem demokratischen Umbruch stehen
(rohstoffreiche Monarchien der arabischen Halbinsel), bilden einen zu Vorsicht
vor demokratischer ,Revolutionsromantik’ mahnenden Rahmen. So gilt fiir Tu-
nesien, Agypten und alle auf demokratische Offnung der verkrusteten autoriti-
ren Strukturen des Nahen und Mittleren Ostens abzielenden Krifte, dass der Sys-
temwandel im Nahen Osten eine lange, unsichere und auf méglichen Umwegen
verlaufende Reise sein wird.
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Sehr schon beschrieben in: Edward D. Mansfield und Jack Snyder (2005), Electing to
Fight. Why Emerging Democracies Go to War, MIT Press: Cambridge, MA.

So geschehen in Agypten wenige Tage nach Ausbruch der Proteste. Auf Anweisung des
Innenministeriums wurden die Polizei und sédmtliche Sicherheitskriafte von den Straflen
abgezogen. Gleichzeitig sollte {iber ,bezahlte Unruhestifter® (arab. balthagiya) ein kon-
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Mit Okonomik lernen! Pladoyer fir eine
problemorientierte, lerntheoretisch und
fachlich fundierte 6konomische Bildung

Gerd-Jan Krol, Dirk Loerwald, Christian Mdiller

Zusammenfassung

In der Diskussion um die Frage, wie 6konomische Bildung im allgemeinbildenden Schulwe-
sen in Deutschland verankert werden soll, wird der Stellenwert der Wirtschaftswissenschaften
als Bezugsdisziplin aktuell kontrovers diskutiert. Wir vertreten in dieser Diskussion die The-
se, dass die Anbindung der 6konomischen Bildung an die Okonomik — verstanden im weites-
ten Sinne als Wirtschaftswissenschaften (economics) — fiir den Aufbau einer kategorial legi-
timierten und an Lebenssituationen exemplifizierten Fachkompetenz unerlésslich ist. Im vor-
liegenden Beitrag sollen zunichst die Bildungsrelevanz und der methodologische Stellenwert
des Rational-Choice-Paradigmas fiir die 6konomische Bildung herausgearbeitet werden. Dar-
auf aufbauend wollen wir deutlich machen, dass mit Hilfe 6konomischer Fachkompetenz
okonomisch geprégte Lebenssituationen besser bewiéltigt und die konomischen Dimensionen
unserer Gesellschaft besser in {ibergeordnete Sach- und Sinnzusammenhédnge eingeordnet
werden konnen. AbschlieBend werden die mit einem an die Okonomik angebundenen Ansatz
o6konomischer Bildung verbundenen institutionellen und unterrichtspraktischen Herausforde-
rungen skizziert.

Diese programmatisch der politischen Bildung verpflichtete Zeitschrift enthélt Christian Muller
seit jeher nicht nur eine Vielzahl von Beitrdgen zum Bereich Wirtschaft, sie
bietet in letzter Zeit auch eine Plattform fiir eine kritische Auseinandersetzung
mit solchen Konzepten dkonomischer Bildung, die eine fachcurriculare Anbin-
dung an die Okonomik vorsehen und aus lerntheoretischen, fachsystematischen
und bildungspolitischen Griinden eigensténdige curriculare Verankerungen der
okonomischen Bildung im allgemeinbildenden Schulwesen fordern (vgl. Hedtke
2008; Kaminski 2009). Insbesondere Reinhold Hedtke positioniert sich seit
vielen Jahren gegen eine eigenstéindig etablierte und an bewihrte 6konomische
Methodik angebundene 6konomische Bildung. Der in anderen Doménen als
selbstverstindlich geltende Zusammenhang zwischen einem Schulfach und der
jeweiligen wissenschaftlichen Bezugsdisziplin (z.B. Mathematikunterricht und
Mathematik, Deutschunterricht und Germanistik etc.) wird fiir die 6konomische
Bildung in Frage gestellt. Dabei werden mit Vorwiirfen wie Monodisziplinari-
tat, Orthodoxie, mangelndem Pluralismus, Versagen hinsichtlich Handlungsori-
entierung oder mangelnder Praxisrelevanz abwegig verkiirzende und verzerren-
de Argumentationsfiguren entwickelt (vgl. Hedtke 2010).
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Vorbemerkungen

Wir wollen dem im Folgenden unser Konzept einer problemorientierten,

lerntheoretisch und fachlich fundierten 6konomischen Bildung gegeniiberstellen
und damit auch der mit Aplomb vorgetragenen Kritik konstruktiv begegnen. Es
mag Missinterpretationen erschweren, wenn wir vier Punkte voranstellen.

L.

II.

I1I.

IV.

Wir sehen 6konomische und politische Bildung grundsitzlich den gleichen
Zielen verpflichtet. Gemeinsam mit anderen Schulfdchern zielen sie auf Miin-
digkeit von Kindern und Jugendlichen, die in der Welt, in der wir leben
(wollen), zu individueller Selbstentfaltung in sozialer Verantwortung zu be-
fahigen sind. Miindigkeit, Tiichtigkeit und Verantwortung bilden auch fiir
die 6konomische Bildung unabdingbare Leitziele.

Wir pladieren fiir ein problemorientiertes Konzept 6konomischer Bildung.
Es geht nicht um die curriculare Abbildung von Fachsystematik, sondern
um einen spezifischen Erkenntnis- und Kompetenzgewinn Heranwachsen-
der, der in der Auseinandersetzung mit 6konomisch geprigten Lebenssitua-
tionen unter Einbringung der 6konomischen Perspektive moglich wird. Pro-
blemorientierung hat hier kompetenzanbahnende Funktion. Sie soll anwen-
dungsorientiert Wissens-/Theorieaneignung fordern (methodisch kontrol-
lierte Verallgemeinerung von exemplarisch Erfahrenem), Transfer und kate-
goriale Verdichtung ermoglichen und so als didaktische Klammer von
Theorie und Praxis dienen.

Okonomische Bildung ist — ganz #hnlich wie die Betriebswirtschaftslehre
(vgl. Hedtke 2010) — auf die Erkenntnisse aus verschiedenen wissenschaftli-
chen Disziplinen angewiesen. Die Psychologie stellt beispielsweise Lern-
theorien und die daraus resultierenden Gestaltungsanforderungen fiir (6ko-
nomische) Lehr-Lern-Prozesse bereit. Ebenso sind allgemeindidaktische
Modelle aus der Pddagogik — wie beispielsweise zur kategorialen Didaktik
(Klafki) oder zum Kompetenzerwerb (Klieme) — fiir die Wirtschaftdidaktik
grundlegend. Was die fachspezifischen Unterrichtsgegenstinde und die
fachmethodische Auseinandersetzung mit diesen Gegenstinden betrifft, ist
unseres Erachtens die kategoriale Anbindung an eine Bezugsdisziplin fiir
doménenspezifischen Kompetenzerwerb unverzichtbar.

Fiir die 6konomische Bildung schlagen wir vor, die Okonomik — verstanden
im weitesten Sinne als Wirtschaftswissenschaften (economics) — als Selek-
tionskriterium fiir die Bearbeitung/Perspektivierung von okonomisch ge-
priagten Lebenssituationen heranzuziehen, ohne damit Beziige zu anderen
Perspektivierungen ausschlieen zu wollen. Die an die Okonomik — nicht an
den Gegenstandsbereich Okonomie (economy) — gekniipfte Fokussierung
der okonomischen Perspektive impliziert unvermeidbar Selektivitit, aber
das meint keineswegs Verzicht auf Kontroversitit und Pluralismus, wie ab-
sichtsvoll insinuiert wird. Statt zu fordern, zum gewéhlten Problem mog-
lichst viele Theorieansédtze aus verschiedenen Disziplinen einzubringen
(vgl. Hedtke 2010, 359ff.), pladieren wir hier fiir eine problemorientiert of-
fengelegte, fachdidaktisch kontrollierte Selektivitét (nicht fiir einen Monis-
mus), die einen altersgeméfien, doménenspezifischen Aufbau von kogniti-
ven Strukturen und Kompetenzen zum Ziel hat.
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Ausgehend von diesen Grundannahmen skizzieren wir im Folgenden die we-
sentlichen Elemente einer an die Okonomik angebundenen 6konomischen Bil-
dung.

1 Der Stellenwert der Okonomik fur die 6konomische
Bildung

Mittlerweile ist weitgehend unbestritten, dass zu einer zeitgeméflen Allgemein-
bildung auch Skonomische Bildung gehort. Bezug nehmend auf einen sozial-
praktischen, an der Bewiltigung von Lebenssituationen festgemachten Bil-
dungsbegriff (vgl. z.B. Kaiser/Kaminski 1999, 20ff.) ist die Vorbereitung Her-
anwachsender auf die Herausforderungen der Wirtschafts- und Arbeitswelt als
Aufgabe allgemeinbildender Schulen heute grundsitzlich akzeptiert. Umstritten
ist allerdings, welche Wege zur Forderung dkonomischer Bildung beschritten
werden sollen. Zwei nicht unabhéngig voneinander zu sehende Fragen sind da-
bei von besonderer Bedeutung. Erstens: Kann 6konomische Bildung durch ver-
stirkte Begegnung mit dem Gegenstands-/Lebensbereich Wirtschaft bewirkt
werden oder bedarf es dazu auch einer spezifisch 6konomischen Betrachtungs-
weise dieses Gegenstandsbereiches? Das fiihrt dann — zweitens — auf der Grund-
lage lerntheoretischer, aber insbesondere bildungspolitischer Abwégungen zu
der Frage, ob die Aufgaben dkonomischer Bildung eine eigenstéindige institu-
tionelle Verankerung erfordern oder von etablierten Fichern, insbesondere vom
Fach Politik quasi im Nebenzweck mit {ibernommen werden kdnnen. Wir wol-
len uns hier vor allem mit der ersten Frage auseinandersetzen.

Umstritten ist dabei nicht, dass die allgemeinen Bildungsziele auf 6kono-
misch geprigte Lebenssituationen zu beziehen sind; verbreiteter fachdidakti-
scher Konvention folgend in rollenspezifischer Ausdifferenzierung als Verbrau-
cher, Erwerbstitige (abhingig Beschiftigte oder Selbststindige) und Wirt-
schaftsbiirger. Umstritten ist, ob und inwieweit die Auswahl und Bearbeitung
von diesen Bereichen zuzuordnenden Problemen in der dkonomischen Bildung
durch eine origindr 6konomische Perspektivierung angeleitet werden sollen. Wir
wollen im Folgenden darlegen, warum die Okonomik, die in fast allen einschlé-
gigen Konzepten 6konomischer Bildung zugrunde gelegt wird (vgl. z.B. Kamin-
ski/Eggert 2008; Krol 2001; Kruber 2000; NCEE 2009; Retzmann u.a. 2010),
auch fiir das hier zu entwickelnde Verstdndnis dkonomischer Bildung unver-
zichtbar erscheint. Dabei gehen wir zundchst in der gebotenen Kiirze auf die in
der Diskussion héufig missverstandenen methodologischen Grundlagen der
Okonomik ein und stellen dabei das Rationalitéitskonzept in den Mittelpunkt.

1.1 Moderne Okonomik als methodisches Fundament der
Wirtschaftswissenschaften

Wissenschaftliche Disziplinen werden durch spezifische Fragestellungen und
Erklarungsmuster bestimmt, die auf unterschiedliche Gegenstandsbereiche an-

Wege zur Férderung
o6konomischer
Bildung
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gewandt werden konnen. Sie definieren sich {iber eine origindre Methodologie.
Dementsprechend ist zwischen der Okonomik als Forschungsprogramm und der
Okonomie als Gegenstandsbereich zu unterschieden (vgl. Kirchgissner 2008,
1ff.). Zwar gibt es innerhalb der Wirtschaftswissenschaften zahlreiche unter-
schiedliche Theorieansétze, allerdings haben fast alle diese Ansétze ein gemein-
sames Fundament. Es ldsst sich trotz aller Ausdifferenzierungen und Spezifizie-
rungen eine ,,grundlegende Methode der Okonomik* identifizieren (Homann/
Suchanek 2005, 342), die im Kern darin zu sehen ist, dass soziale Phinomene
als aggregierte Ergebnisse der (Wahl-)Handlungen der in diese Phdnomene ein-
gebundenen Akteure analysiert werden. Es geraten in der 6konomischen Analy-
se aber nicht die Ziele, Motive und Interessen der Akteure als verhaltenssteu-
ernde Variablen in den Blick, sondern die durch die institutionellen Rahmenbe-
dingungen gesetzten Restriktionen und die von Thnen ausgehenden Anreizwir-
kungen. Dabei wird unterstellt, dass Menschen im Durchschnitt rational und
vorteilsorientiert auf Anreize reagieren. Die sich im Gefolge insgesamt einstel-
lenden Ergebnisse werden maligeblich durch vorteilsgeleitete Anpassungen an
Anreizstrukturen erkldrt. Das Rationalitdtsparadigma steht auch heute in VWL
und BWL in den meisten Arbeiten am Anfang allen Bemiihens.

Hedtke (2005, 5) und Hippe (2010, 37f.) weisen darauf hin, dass Rational-
Choice-Analysen heute auch in der Soziologie oder der Politikwissenschaft
durchgefiihrt werden. Das ist zwar richtig, aber fiir fachliche Bildungsprozesse
ist entscheidend, dass der Rational-Choice-Ansatz in diesen Disziplinen ledig-
lich einen kleinen Teilbereich ausmacht und nicht fiir das disziplindre Selbstver-
stindnis prigend ist. In der Okonomik ist das etwas anderes. Hier ist der Ratio-
nal-Choice-Ansatz das grundlegende methodische Fundament (Kirchgidssner
2008, 12ff.). Bruno S. Frey, den Hippe (2010, 39ff.) so oft und zu Recht als
Beleg fiir die paradigmatische Offenheit moderner Okonomen anfiihrt, hat in ei-
nem didaktischen Kontext auf die Frage ,,Was ist typisch 6konomisch?* u.a. wie
folgt geantwortet: ,,Weil der Moglichkeitsraum beschrinkt ist, sollte er wirksam
(effizient) ausgeschopft werden. Die einzelnen Menschen versuchen sich inner-
halb dieser Grenzen so zu verhalten, dass ihr Nutzen so hoch wie moglich ist.
Was diesen Nutzen beeinflussen kann, unterscheidet sich zwischen den einzel-
nen Individuen. Im Groflen und Ganzen ist es sinnvoll anzunechmen, dass die
Menschen vor allem ihren eigenen Vorteil verfolgen® (Frey, zitiert nach Loer-
wald/Lutter 2011, 8). Frey geht im Weiteren darauf ein, dass Menschen auch
altruistisch handeln, und die Erforschung der Grenzen des Rational-Choice-
Paradigmas (z.B. durch die experimentelle Wirtschaftsforschung) gehort heute
in der Okonomik zum wissenschaftlichen Mainstream bzw. zumindest zu dessen
Komplettierung und kritischer Evaluation. So wie die Theorie des Marktversa-
gens (Fritsch 2011) aber nicht grundsitzlich die Vorziige von Wettbewerbs-
mérkten in Frage stellt, fiihrt die Analyse der Grenzen des Rational-Choice-An-
satzes nicht zur Ablosung, sondern vielmehr zur ,,Evolution* des Modells (vgl.
fiir viele Doucouliagos 1994).

Die disziplinspezifisch hochst unterschiedliche Gewichtung des Rational-
Choice-Ansatzes schlédgt sich auch auf der Ebene fachdidaktischer Zielperspek-
tiven nieder. Juchler (2008, 47ff.) macht deutlich, dass rationale Entscheidungs-
kompetenz ein origindr 6konomisches Bildungsziel ist, welches sich fiir die po-
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litische Bildung nicht eigne. Rational Choice kdnne daher ,,nicht als Grundlage
fiir eine politikdidaktische Bestimmung politischer Urteilsbildung dienen* (ebd.,
50). Hier ist Juchler zuzustimmen, denn alleine aus der Tatsache, dass einige
Politikwissenschaftler und Soziologen mit dem Rational-Choice-Instrumenta-
rium arbeiten, kann nicht auf die doménenspezifische Bildungsrelevanz des An-
satzes geschlossen werden. Diese lédsst sich nur aus den begriindbaren Bildungs-
zielen der jeweiligen Domine ableiten. Uns ist jedoch keine Konzeption, kein
Kompetenzmodell etc. der politischen Bildung bekannt, in dem die Befdhigung
zu rationalem Entscheidungsverhalten oder die anreiztheoretische Analyse von
handlungsrelevanten Restriktionen als Bildungsziel beschrieben wird. Umge-
kehrt finden sich solche, auf den Rationalwahlansatz bezogenen Bildungsziele —
wie oben belegt — im Kern nahezu jeder Konzeption 6konomischer Bildung.

1.2 Okonomische Fachkompetenz und ékonomisch geprégte
Lebenssituationen

Fiir die Bewaltigung 6konomisch geprdgter Lebenssituationen bedarf es heute
unter den Funktionsbedingungen der komplexen, arbeitsteiligen, funktional dif-
ferenzierten, wertepluralen, individualisierten Gesellschaft spezifischer Fach-
und Handlungskompetenz, deren Erwerb nicht linger allein dem Erfahrungs-
und Imitationslernen anheimgegeben werden darf (vgl. Krol/Zoerner 2008). Die
Bedingungen menschlicher Existenz sind heute so tiefgreifend okonomisch
durchdrungen, dass die individuelle Entfaltung und kollektive Gestaltung der
menschlichen Existenz auch 6konomische Determinanten und GesetzmiBigkei-
ten mit in den Blick nehmen muss. Dies gilt fiir individuelle Entscheidungen in
iiberschaubaren Kontexten ebenso wie fiir Entscheidungen in zunehmend an-
onymisierten wirtschaftlichen und sozialen Vernetzungen und erst recht fiir das,
was eine gemeinwohlorientierte, demokratische Ordnung den Individuen an ver-
antworteten Entfaltungsmoglichkeiten bietet und an Gestaltungsanforderungen
abverlangt.

Die 6konomische Perspektive sieht wirtschaftliche Entscheidungen als durch
Nutzen-/Kosten- bzw. Vorteils-/Nachteilskalkiile bestimmte Auswahl unter
Knappheitsbedingungen (z.B. Knappheit an Zeit, Geld, Giitern u.a.). Knappheit
in dem Sinne, dass nicht alle Wiinsche in vollem Umfang gleichzeitig zu beftie-
digen sind, bedingt faktisch Verwendungskonkurrenz: Wer vor Klausuren knap-
pe Zeit fiir Computerspiele verwendet und deshalb durchfillt, muss ,Kosten® in
Form von Zeit fiir die Wiederholungsklausur aufwenden. Wer sich andauernd so
verhilt und wenig Zeit in seine (Aus-)Bildung ,investiert‘, 1auft Gefahr, Kosten
in Form geringeren und unregelméaBigeren Lebenseinkommens zu tragen. Ent-
scheidungen in ubiquitiren Knappheitssituationen sind also immer mit Oppor-
tunititskosten verbunden. Gerade weil man sich in Entscheidungssituationen der
Opportunitidtskosten hiufig nicht bewusst ist und gerade weil 6konomische (und
politische) Akteure auf ihren jeweiligen Mérkten die mit ihren Angeboten ver-
bundenen Opportunitétskosten nicht offenlegen, ist die 6konomische Perspekti-
ve fiir die Anbahnung wirtschaftlicher Entscheidungskompetenz von besonderer
Bedeutung. So stellen beispielsweise Unternehmen oft einseitig Produktvorteile
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heraus und lassen die Folgekosten finanzieller, 6kologischer oder sozialer Art
im Dunkeln. Ebenso fokussiert die politische Kommunikation einseitig die Leis-
tungsversprechen, ldsst Kostenhohe und Kostentrager aber hdufig unberiick-
sichtigt und biirdet sie in Form von Verschuldung nachfolgenden Generationen
auf.

Die Okonomik, so wird kritisiert (Hedtke 2010, 357), helfe Lernenden nicht,
sich in der Diversitét realer Wirtschaften und wirtschaftlicher Alltagssituationen
besser zurechtzufinden und zu handeln. Das Gegenteil erscheint uns zutreffend,
denn der Nutzen der 6konomischen Perspektive flir Schiilerinnen und Schiiler
liegt nicht in unmittelbaren Handlungsanweisungen fiir konkrete Lebenssituatio-
nen. Es ist geradezu ein didaktischer Trugschluss, wenn handlungsorientiertes
Lernen auf die Doménen beschrinkt werden soll, in denen die Bezugsdisziplin
eine ,,Theorie fiir die Gestaltung des personlichen [...] Handelns* (Hedtke 2010,
357) entwickelt hat. Demzufolge wére handlungsorientierter Unterricht in Fa-
chern wie Deutsch, Mathematik, Physik, Erdkunde etc. gar nicht moglich. Hier
bleibt erstens die lerntheoretische Dimension handlungsorientierten Lernens un-
beriicksichtigt (,Lernen durch Handeln‘) und zweitens wird die Funktion fach-
wissenschaftlicher Inhalte und Methoden fiir dominenbezogene Bildungspro-
zesse fehlinterpretiert (vgl. dazu Kaminski 2003).

Die Okonomik entwickelt zwar keine konkreten Handlungsempfehlungen,
sie kann aber Erkenntniswege bereit stellen, mit denen Kinder und Jugendliche
in ihrer Lebenswelt wirtschaftliche Signale besser ,empfangen‘, 6konomische
Strukturen besser ,lesen‘ und damit angemessenere Entscheidungen féllen kon-
nen. Aus Platzgriinden konnen wir dies hier nur exemplarisch verdeutlichen:
Schiilerinnen und Schiiler agieren in vielfiltiger Weise auf unterschiedlichen
Mairkten und treffen alltdglich Entscheidungen, die sich im Gefolge von Globa-
lisierung, technologischem Fortschritt und kommunikationstechnologischen
Entwicklungen zunehmend dynamischer und komplexer darstellen. Damit wird
es immer weniger moglich, Schiilerinnen und Schiilern konkrete Handlungsan-
weisungen fiir Lebenssituationen mit auf den Weg zu geben. Ein strukturelles
und transferfahiges Verstindnis gleichartiger Situationen gewinnt demzufolge
an Bedeutung, und die Okonomik kann Originires zur Entwicklung eines sol-
chen Verstindnisses beitragen. Aufbauend auf einem Grundwissen iiber die
okonomische Funktionsweise und gesellschaftliche Relevanz von Giiterméarkten
kann beispielsweise ein Verstdndnis der in der Informations6konomik analy-
sierten Informationsasymmetrien (vgl. Fritsch 2011, 249ff.) helfen, den Umgang
mit finanziellen, 6kologischen und qualitativen Konsumrisiken bei Such-, Er-
fahrungs- und Vertrauensguteigenschaften besser zu bewéltigen (z.B. der Kauf
von ,Gammelfleisch®, von minderwertigen Gebrauchtwagen, von risikoreichen
Geldanlagen etc.). Ebenso kdnnen in bestimmten Situationen die Prinzipal-
Agenten-Ansitze rechtzeitig, d.h. vor Vertragsabschluss, auf sonst moglicher-
weise nicht gesehene oder falsch eingeschitzte Risiken aufmerksam machen
(vgl. zur Lebenssituation ,Geldanlage‘ Loerwald/Retzmann 2010).

Ahnliche Beispiele kénnten im Sinne einer mit Okonomik unterlegten Le-
benssituationenkasuistik angefiihrt werden. In den vergangenen Jahrzehnten
wurden an den Instituten fiir Okonomische Bildung in Miinster und Oldenburg
in ganz unterschiedlichen Kontexten zahlreiche Unterrichtsmaterialien fiir einen
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handlungsorientierten Erwerb Okonomischer Fachkompetenz entwickelt. Vor
diesem Hintergrund zu behaupten, dass eine an die Okonomik angebundene
okonomische Bildung die Praxis handlungsorientierter 6konomischer Bildung
an Schulen ignoriere (vgl. Hedtke 2010, 358), ist absurd.

1.3 Okonomische Fachkompetenz und das Teilhabeversprechen
der Allgemeinbildung

Okonomische Bildung zielt nicht nur auf die Bewiltigung von Lebenssituatio-
nen auf der individuellen Ebene. Sie hat auch einen Beitrag zum Leitziel Miin-
digkeit und gesellschaftliche Teilhabe zu leisten. Schiilerinnen und Schiiler sol-
len nicht nur selbst bestimmt, sondern auch sozial verantwortet auf vielfaltige
Weise an der Gesellschaft und ihrer Entwicklung teilhaben.

Dies setzt unter den heutigen Bedingungen ein sach- und sinnorientiertes
Verstindnis der Struktur und Funktionsweise grundlegender gesellschaftlicher
Institutionen voraus, das sich nicht ldnger aus einer durch Primér- oder Sekun-
dérerfahrung geprégten individuellen Perspektive erschlieen ldsst. Wer heute
sozial verantwortet an der gesellschaftlichen Entwicklung teilhaben will, muss
fiir unterschiedlichste Fragen begriindete Urteile dariiber treffen konnen, was
der Selbstverantwortung der Individuen iiberlassen bleiben kann/soll, welche
Aufgaben der Staat {ibernechmen muss bzw. kann/soll und fiir welche Interes-
sen(gruppen) welches Engagement angebracht erscheint. Fiir die dkonomische
Bildung bedeutet dies auch, iiber Leistungsfahigkeit, Leistungsbedingungen und
Leistungsgrenzen von Mirkten aufzukliren und begriindete Einschitzungen der
Moglichkeiten und Grenzen staatlicher Leistungsbereitstellung in unterschiedli-
chen Bereichen zu ermdglichen, um auf dieser Grundlage zu reflektierter Urteils-
bildung und Parteinahme beizutragen, Kompromisse zu Lasten Dritter zu erschwe-
ren und ungewollte Koalitionen zu verhindern. Dies ist u.E. ohne Riickbindung an
Ergebnisse der Markt- und Wettbewerbstheorie, der neuen Institutionendkonomik,
der makrodkonomischen Theorie — kurz: ohne Okonomik — nicht denkbar.

Wirtschaftliches Handeln vollzieht sich unter einem Ordnungsrahmen, der
teils historisch gewachsen, teils bewusst gestaltet ist. In 6konomischer Perspek-
tive verkniipft der ordnungspolitische Rahmen das wirtschaftliche Handeln der
Individuen mit den sich auf der gesellschaftlichen Ebene einstellenden Hand-
lungsergebnissen. In dieser Verkniipfung ist wirtschaftlich und sozial verant-
wortetes Handeln anzusiedeln und folglich in der 6konomischen Bildung zu be-
arbeiten. Unter heutigen Bedingungen wird die in Bildungs- und Erziehungs-
prozessen in der Regel unterstellte Wirkungskette von Wissen und Einstellun-
gen zu individuellem Handeln und von dort zu den aggregierten Handlungser-
gebnissen in einer Vielzahl von Entscheidungsfeldern mit fiir die Zukunftsge-
staltung ausschlaggebender Bedeutung aus unterschiedlichen Griinden zuneh-
mend briichig. Von 6kologiebewussten, sozialen oder an Nachhaltigkeit orien-
tierten Handlungsmotiven kann eben nicht mehr ohne weiteres auf sich entspre-
chend einstellende Handlungsergebnisse geschlossen werden. Ein geschirftes
Umweltbewusstsein fiihrt beispielsweise nicht unmittelbar zu allgemein um-
weltvertriaglicheren Verhaltensmustern. Wenn Miill akribisch sortiert wird, aber
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gleichzeitig PK W-Nutzung und Flugreisen boomen, so ist das nicht durch unzu-
reichendes Wissen und Bewusstsein zu erkldren, sondern hat etwas mit den
,Kosten der Verhaltensianderung® zu tun. Soziale Handlungsmotivationen wie
Verzicht auf strukturelle Anpassungen und Freisetzung von Arbeitskréften kon-
nen auf langere Sicht die Existenz eines Unternehmens im Wettbewerb und da-
mit die Existenz aller Arbeitspldtze gefahrden. Die Forderung, auf den Kauf von
in Drittweltlindern unter Missachtung hiesiger Umwelt- und Sozialstandards
produzierter Giiter zu verzichten, kann nicht nur Entwicklungsmdglichkeiten
dieser Lander erschweren, sondern auch in eine ungewollte Koalition mit sol-
chen inldndischen Anbietern fiihren, die an internationalem Wettbewerb nicht
interessiert sind und damit protektionistische Wirkung entfalten. Fiir solche und
strukturell dhnlich gelagerte Probleme kann mit der Kategorie sozialer Dilem-
mata deutlich gemacht werden, dass sozial verantwortete Handlungsmotivatio-
nen auch der institutionellen Gestaltung von Rahmenbedingungen/Anreizstruk-
turen bediirfen. An Okonomik riickgekoppelte Skonomische Bildung steht damit
keineswegs im Widerspruch zu allem Bildungsbemiihen immanenter Normati-
vitdt. Im Gegenteil, sie leistet einen origindren Beitrag dazu, die Wirkungsbe-
dingungen gewollter Normativitdt durch institutionell zu flankierende Gestal-
tungserfordernisse zu stirken. Die auf Zustimmungserfordernissen basierende
Gestaltung des wirtschaftlichen und sozialen Regelsystems wird durch grundle-
gende Kenntnisse 6konomischer Zusammenhénge ebenso erleichtert, wie umge-
kehrt grundlegende Kenntnisse der Prinzipien und Regelungen der Wirtschafts-
und Sozialordnung eine wichtige Grundlage fiir verantwortete individuelle Ent-
faltungsmoglichkeiten darstellen.

2 Der Aufbau von Perspektivitat als unterrichtspraktische
Herausforderung

Es ist deutlich geworden, dass sich 6konomische Bildung den Zielen allgemei-
ner Bildung verpflichtet sieht und dass sie durch die Anbindung an das Erkli-
rungsprogramm moderner Okonomik eine origindre und handlungsrelevante
Perspektive in allgemeine Bildungsprozesse einbringen kann. Im Kern des hier
vorgestellten Ansatzes 6konomischer Bildung steht der Aufbau einer 6konomi-
schen Perspektive. Es wird als zentral erachtet, Schiilerinnen und Schiiler dazu
zu befdhigen, in der Auseinandersetzung mit individuellen und gesellschaftli-
chen Problemlagen (auch) die ,0konomische Brille® aufzusetzen. Demzufolge
sind nicht die 6konomischen Lerngegenstinde (z.B. Mirkte, Geld, Arbeit, Ar-
beitslosigkeit, Steuern etc.) das Alleinstellungsmerkmal 6konomischer Bildung,
sondernd der Aufbau von Perspektivitit. Damit unterscheidet sich diese Kon-
zeption 6konomischer Bildung grundsétzlich von sozialwissenschaftlichen Kon-
zepten, die 6konomische Bildung als einen der politischen Bildung untergeord-
neten Teilbereich eines Integrationsfaches konzipieren (z.B. Hedtke 2006). Sol-
che Integrationskonzepte bergen systematisch die Gefahr, dass der Aufbau von
Fachkompetenz gravierend vernachléssigt wird. Dafiir lassen sich verschiedene
Ursachen identifizieren:



Mit Okonomik lernen! 209

Weil den Integrations-Ansitzen ein gemeinsames, fachlich fundiertes Grund-
verstandnis fehlt, werden zur Auswahl von Unterrichtsinhalten vor allem
iiberfachliche Kriterien vorgeschlagen (z.B. Tagesaktualitit, Betroffenheit
oder Kontroversitét). Das fiir den Fachunterricht zentrale didaktische Krite-
rium ,Exemplaritdt’ — im Klafkischen Sinne — kann nicht zur Anwendung
kommen, weil aufgrund der Unterschiede in den Teildisziplinen solcher Fa-
cher nicht bestimmt werden kann, was aus fachdidaktischer Sicht das
Grundlegende, Wesentliche, Strukturelle, Typische des Faches ist. Das er-
schwert den Lernprozess ,vom Kleinen zum GroBlen‘ und somit die katego-
riale Verallgemeinerbarkeit von Unterrichtsbeispielen. Ein Beleg fiir die un-
scharfen, zur kognitiven Orientierung und didaktischen Reduktion ungeeig-
neten Strukturen solcher Integrationsficher sind die von Hedtke (2006) auf-
gefiihrten sozialwissenschaftlichen Kompetenzen, die so allgemein formu-
liert sind, dass sie nichts ausschlieBen. So soll das Grundverstidndnis sozial-
wissenschaftlicher Bildung u.a. durch folgende Begriffe beschrieben wer-
den: ,,Konstrukte®, ,,Kommunikationen®, ,,Denkwirkungen®, ,,Nebenwirkun-
gen®, ,,Evolutionen®, ,,Ebenen etc. (ebd., 220ff.) Hier wird vermeintliche
Multiperspektivitdt mit mangelndem Doménenbezug erkauft. Ein grundle-
gendes Fachverstindnis wird in diesen sozialwissenschaftlichen Kompeten-
zen nicht deutlich und sie eignen sich weder als Auswahl- oder Gestal-
tungshilfe fiir Lernprozesse noch als Evaluationskriterium fiir Lernergebnis-
se.

Dariiber hinaus sind Integrations-Konzepte auch aus lerntheoretischer Sicht
als problematisch einzustufen. Die unscharfen Konturen erschweren fach-
lich fundierte Lernprozesse, weil die ,interne Ordnung™ (Tenorth 1999,
193) eines domidnenspezifischen Schulfaches durch eine unklare, an der
unterrichtlichen Praxis hdufig scheiternden Forderung nach fachinterner
Multidisziplinaritdt erkauft wird. Solche unklaren Fachstrukturen behindern
konstruktivistische Erkenntnisleistungen. Die kognitive Strukturbildung ent-
steht in der tdtigen Auseinandersetzung des Subjekts mit den Erlebnisge-
halten, die iiber die Umwelt vermittelt werden. Und die vorhandenen kogni-
tiven Strukturen koénnen dabei neuen Wissensaufbau erleichtern oder er-
schweren. Institutionalisierte Bildungsprozesse stehen vor der besonderen
Herausforderung, konstruktivistische Lernprozesse zu einem festgelegten
Zeitpunkt zu initiieren und fiir die Dauer der Unterrichtszeit aufrecht zu er-
halten. Bei aller Kritik am Prinzip der Schulfacher liegt in der institutionel-
len Bewiltigung dieser Herausforderung wohl eine der zentralen Begriin-
dungen dafiir, dass sich das Schulfach-Prinzip im allgemeinbildenden
Schulwesen liber gut zwei Jahrhunderte als stabil erwiesen hat.

Letztlich wird in Integrations-Ansitzen der Aufbau von Fachkompetenz im
schulischen Unterricht aber auch in der Lehrerausbildung an den Hochschu-
len nicht zuletzt durch Zeitknappheit gefahrdet. Wenn die {iblicherweise fiir
ein Schulfach zur Verfiigung stehenden Stundenkontingente im Unterricht
und in der Lehrerausbildung auf mehrere Teildisziplinen aufgeteilt werden,
muss dies zwangsldufig zu einer geringeren Fachkompetenz in den einzel-
nen Disziplinen fithren (vgl. ausfiihrlich Loerwald/Schroder 2011). Die dis-
ziplindre Zergliederung fachlicher Studienanteile hat aber auch schulorgani-
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satorische und bildungspolitische Konsequenzen. Wie es Hurrelmann (2009,
10) auf den Punkt bringt: ,,Solange 6konomische Themen nur Teilbereiche
anderer Facher sind, gibt es fiir sie in Konfliktsituationen der Schulplange-
staltung bei der heute vorherrschenden ,Stoffenge® keine Lobby*. Und in
den Hochschulen wird die entsprechende Lehrerausbildung bei der Stellen-
und Mittelzuweisung an den Rand gedréngt — ein circulus vitiosus.

Aus dem einfachen Kausalzusammenhang, dass Perspektivitit die sachlogische
Voraussetzung fiir multiperspektivisches Lernen ist, folgt die entscheidende bil-
dungspolitische Forderung, dass zunichst einmal solche institutionellen Rah-
menbedingungen geschaffen werden miissen, die den Aufbau von Perspektivitét
fordern. Interdisziplinaritét hat in Bildungsprozessen keinen Eigenwert, sondern
ist vielmehr als eine ,,genauer zu priifende fachdidaktische Option zu begreifen*
(Hippe 2010, 386). Eine an die Okonomik angebundene, curricular hinreichend
etablierte 6konomische Bildung kann hingegen den Aufbau von Fachkompetenz
fordern und bietet den Lernenden einen doménenspezifischen ,Ort‘, an dem der
Aufbau von Perspektivitit im Zentrum steht, der aber gleichzeitig Raum fiir die
intradisziplindre Kontrastierung verschiedener bildungsrelevanter Perspektiven
eroffnet. Dadurch wird ein kategorial legitimierter, an Lebenssituationen exem-
plifizierter und doménenbezogener Kompetenzerwerb moglich.

3 ResUmee

Es ist das oberste Ziel der Allgemeinbildung, Kinder und Jugendliche zu einem
selbstbestimmten Leben in sozialer Verantwortung zu befdhigen. Die Unter-
richtsficher der allgemeinbildenden Schulen leisten fachspezifische Beitrége,
indem sie den Erwerb doménenbezogener Kompetenzen fordern. Hier wurde
gezeigt, dass 0konomische Bildung einen originiren Beitrag leisten kann, wenn
sie in ihrem fachlichen Kern an die Okonomik angebunden wird. Als wissen-
schaftliche Disziplin beziecht sich Okonomik auf lebensweltlich relevante Pro-
bleme. Fiir deren Bewdéltigung liefert sie origindres ,Handwerkszeug®, was nicht
mit dem Argument zuriickzuweisen ist, dass manche ,Handwerker‘ davon auch
problematischen Gebrauch machen. Der homo oeconomicus ist kein normatives
Leitbild, sondern eine Heuristik. Dariiber hinaus beschrinkt sich Okonomik kei-
neswegs auf diese Heuristik, wohl ist das homo oeconomicus-Modell als Er-
kenntnis forderndes Instrument bei vielen Fragen der Beurteilung und Gestal-
tung wirtschaftlicher Strukturen und Prozesse unverzichtbar. Je nach Problem
werden mikro- und makrodkonomische Elemente der Volkswirtschaftlehre und
auch Elemente der Betriebswirtschaftslehre relevant. Und nichts spricht bei
grundsitzlicher Fokussierung der 6konomischen Perspektive dagegen, Beziige
zu anderen Perspektiven herzustellen und zu suchen. Eine auf Tiichtigkeit,
Miindigkeit und Teilhabe zielende 6konomische Bildung kann aber nicht auf ei-
ne kategorial verdichtete origindr 6konomische Perspektive verzichten. Erst auf
dieser Grundlage wird eine fruchtbare disziplin- bzw. ficheriibergreifende Be-
arbeitung grundlegender Probleme moglich. Diese Grundlage kann nicht in der
Bearbeitung der Probleme selbst mit ad hoc gewéhlten Theorieeclementen ge-
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schaffen werden. Es ist auch bei gutem Willen nicht nachvollziehbar, wenn eine
so verstandene 6konomische Bildung mit Attributen wie lebensfern, einseitig,
arbeitgebernah, ausschlieBlich effizienzorientiert und nutzlose Kompetenzen
vermittelnd beschrieben wird (vgl. Hedtke u.a. 2010).
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Fachaufsatz

Direkte Demokratie — Hirden und
Perspektiven

Andreas Kost

Andreas Kost

Zusammenfassung

»Stuttgart 21 ist die Chiffre fiir eine neue Protestbereitschaft und Beteiligungskultur in
Deutschland. Eine unmittelbare Teilhabe der Blirger am politischen Prozess kann dabei durch
verschiedene Instrumente direkter Demokratie realisiert werden. Doch die Abstimmungsbe-
dingungen stellen in den meisten Féllen beachtliche Hirden dar. Dies zeigt sich auf Lander-
und inshesondere auf Bundesebene. Dabei liegt ein Strukturbruch im demokratietheoretischen
Beziehungsverhéltnis zwischen représentativer Demokratie und den Instrumenten direkter
Demokratie nicht vor. Volksbegehren und Volksentscheide sind Ausnahmen, auch wenn sie
indirekt dazu beitragen die Politik etwas mehr zu kontrollieren. Die verantwortlichen Akteure
haben jedoch von einer wirksamen Installierung auf Bundesebene bisher abgesehen und sub-
stanzielle Erweiterungen unmittelbarer Birgerbeteiligung fanden auf der Landerebene, von
wenigen Ausnahmen abgesehen, eher sporadisch statt.

»Stuttgart 21“: Das Uber vier Milliarden Euro teure Bahnprojekt, bei dem ein
Kopfbahnhof nach langjédhrigem und ohne breite Burgerbeteiligung durchge-

fuhrtem Planungsverfahren unter die Erde verlegt werden soll, scheint bei den
Menschen eine Protestbereitschaft neuer Qualitat entfacht zu haben. Organi-

sierte Umweltgruppen, aber genauso auch Rentner, Studenten, Schiiler und so-

gar gutsituierte, bisher eher protestferne Schwaben bevdélkerten voller Zorn die
Stuttgarter StraBen und Platze, um den unterirdischen Bahnhof zu verhindern.

Die neuerdings so genannten ,Wutbirger* meldeten sich zu Wort, weil sie sich Wutbiirger
hinsichtlich der Realisierung eines solch kostspieligen und weitreichenden Pro-

jekts von der Politik Gibergangen und nicht ernst genommen fihlten. Jiirgen Ha-

bermas kritisierte in einem bemerkenswerten Vortrag, dass in Deutschland seit

2005 die politischen Konturen vollends zerflieRen wirden, und ob es berhaupt

noch um mehr ginge als um den nachsten Wahlerfolg. Die Birger wirden spl- normativ entkernte
ren, dass ihnen eine normativ entkernte Politik etwas vorenthalte. Dieses Defizit Politik
driicke sich sowohl in der Abwendung von der organisierten Politik aus wie in

jener neuen Protestbereitschaft der Basis, fir die ,,Stuttgart 21“ die Chiffre ist™.
Mittlerweile sehen nicht Wenige Abhilfen darin, das Volk selbst Uber Sachfra-

gen entscheiden zu lassen. Das Zauberwort heift ,,Direkte Demokratie*. Sie

wird in Umfragen von iber 80 Prozent der Bevolkerung befiirwortet, von einer
wachsenden Biirgerbewegung gepusht?.

Gesellschaft » Wirtschaft e Politik (GWP) Heft 2/2011, S. 213-226
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Ergénzung und
Erweiterung des
politischen
Entscheidens

Referendum,
Volksinitiative,
Volksbegehren,
Volksentscheid,
Einwohner- oder
Birgerantrag,
Burgerbegehren,
Burgerentscheid

Direktwahl der
Blrgermeister oder
der Landrate

Politik durch die
Vollversammlung
aller Burger

Rahmenbedingungen direkter Demokratie

In der Wirklichkeit moderner Staaten bezeichnet ,,Direkte Demokratie” alle
durch Verfassung und weitere Rechtsvorschriften ermdéglichten Verfahren,
durch die die stimmberechtigten Birgerinnen und Biirger eines Staates, eines
Bundeslandes oder einer Kommune politische Sachfragen durch Abstimmung
selbst und unmittelbar entscheiden bzw. auf die politische Agenda setzen. Di-
rekte Demokratie ist dabei in der Regel eine Ergdnzung und Erweiterung des
politischen Entscheidens in reprasentativen Demokratien, wo politisch verbind-
liche Entscheidungen im Rahmen der Verfassungsordnung von gewahlten Re-
prasentanten getroffen werden. Entsprechend Verfassungsordnung und ausge-
Ubter Praxis dominiert jedoch die politische Organisationsform der ,,représenta-
tiven Demokratie” in der Bundesrepublik Deutschland. In diesem System regel-
hafter Institutionen betraut das Volk — als politische Gemeinschaft — per Wahl
verantwortliche reprasentative Politikakteure (Parlamentarier) mit der Ausiibung
politischer Herrschaft, damit diese kollektiv bindende Entscheidungen treffen
dirfen. Ein solcher verliehener Machtgebrauch, der auf Legitimitats- und Ef-
fektivitatskriterien beruht, ist durch Recht und Verfassung gesichert, um wie-
derum moglichem Machtmissbrauch vorzubeugen. Dabei ist die reprasentative
Demokratie nicht automatisch partizipationsfeindlich, da sie durchaus direktde-
mokratische Politikinstrumente in das politische System integriert.

Zu den wichtigsten Instrumenten der direkten Demokratie zahlen auf staat-
licher Ebene das (Verfassungs-)Referendum, die Volksinitiative, das Volksbe-
gehren und der Volksentscheid, auf der kommunalen Ebene der Einwohner-
oder Blrgerantrag sowie das Biirgerbegehren und der Blirgerentscheid. Zu den
Elementen der direkten Demokratie diirfen (unter gewissem Vorbehalt) auch
weitere Instrumente gezéhlt werden, die den Birgerinnen und Birgern eine di-
rekte Beteiligung am politischen Prozess oder einen Einfluss auf die Auswahl
des politischen Personals erméglichen, so z.B. die Direktwahl der Biirgermeister
oder der Landrate auf kommunaler Ebene. Die Ministerprasidenten auf Landes-
ebene sowie Regierende und Erste Biirgermeister der drei Stadtstaaten Berlin,
Hamburg und Bremen werden vom Volk nicht direkt gewahlt.

In einem weiteren, eher theoretischen Sinne versteht man unter direkter De-
mokratie eine Herrschaftsordnung, in der die Verfassung der politischen Gemein-
schaft und alle verbindlichen politischen Entscheidungen grundsétzlich von allen
stimmberechtigten Blirgern bestimmt werden. Dieses Modell einer Politik durch
die Vollversammlung aller Biirger kann nur in kleinen politischen Gemeinschaften
realisiert werden, wie sie etwa in der antiken Polis gegeben war. In der politischen
Theorie hat der franzdsisch-schweizerische Philosoph Jean-Jacques Rousseau am
radikalsten das Idealbild einer direkten Demokratie gezeichnet. Als normativer
Ankniipfungspunkt wird aus demokratietheoretischer Sicht auf den Topos ,,Volks-
herrschaft“ Bezug genommen, da die Volkssouverénitat die maRgebliche Legiti-
mationsbasis darstellt. Allerdings behalten sich die représentativen Entscheider
(sprich verantwortlichen Politiker) vor, woflr sie Blrgerentscheidungen 6ffnen,
um aus einer Vielzahl von politischen Themen Sachbereiche herauszufiltern. Da-
mit wird ersichtlich, dass direktdemokratische Partizipationsinstrumente keine ei-



Direkte Demokratie — Hirden und Perspektiven 215

genstandigen und ,,frei schwebenden* Beteiligungsformen sind, sondern innerhalb
der reprasentativen Demokratie institutionell gefasste Politikinstrumente.

Hurden in Baden-Wirttemberg

Das ,,Kleingedruckte* bereitet auch der neuen griin-roten Landesregierung Ba-
den-Wirttembergs im Hinblick auf den umstrittenen Umbau von ,,Stuttgart 21
Kopfzerbrechen. Ernlichtert oder erleichtert (je nach Standpunkt) wird festge-

stellt, dass die Abstimmungsbedingungen fir einen Volksentscheid kaum ein- Abstimmungs-
l6sbar sind, weil mindestens ein Drittel der Wahlberechtigten landesweit gegen Pedingungen
das Projekt stimmen misste. Denn dazu waren rund 2,5 Millionen Stimmen er-

forderlich und damit mehr, als Griine und SPD bei der Landtagswahl am 27.

Marz 2011 uberhaupt erhalten haben. Es gédbe aber einen parlamentarischen

Ausweg: Um die Abstimmungshiirden des Volksentscheides abzusenken,

musste im baden-wirttembergischen Landtag eine verfassungsédndernde Zwei-
Drittel-Mehrheit zustande kommen, (ber die SPD und Griine als Regierungs-

parteien allerdings nicht verfligen. Ob hier die nunmehr oppositionelle CDU
mitstimmen wiurde, die ihr jahrzehntelanges Stammland als Regierungspartei

gerade erst schmerzlich verloren hat und zudem ein Beflirworter von ,,Stuttgart

21 ist, bleibt mehr als fraglich. Aber nicht nur im Land Baden-Wdrttemberg

sind die Fesseln ziemlich fest angezogen, wenn es um die Mitbestimmungs-
moglichkeiten der Birgerinnen und Blrger geht. Insofern lohnt ein Blick auf

die Landesebene in der Bundesrepublik Deutschland, um sich die fdderalen

Grundsatze und institutionellen Voraussetzungen von Volksabstimmungen re-

spektive Volksbegehren und Volksentscheiden einmal naher anzuschauen.

Foderale Grundsatze

Die Bundesrepublik Deutschland ist nach Artikel 20 Absatz 1 GG ein Bundes-
staat. Sie ist eine Verbindung mehrerer Staaten (der Gliedstaaten: L&nder bzw.
Bundeslander) zu einem Gesamtstaat (dem Bund). Bei der Verteilung der
Staatsgewalt sollte nach den Vorstellungen der ,,Véter und Mitter* des Grund-
gesetzes zumindest ein anndherndes Gleichgewicht zwischen den nachgeordne-
ten Gliedstaaten und dem ubergeordneten Gesamtstaat begriindet werden. Ange-
sichts historischer Erfahrungen mit Machtkonzentrationen in Deutschland sollte
das Prinzip des Foderalismus die Ldsung aller politischen Probleme durch eine
»Zentralinstanz® verhindern und ,,Vielfalt” erméglichen.

Die Lé&nder, die durch ihren Zusammenschluss 1949 die Bundesrepublik
Deutschland griindeten, waren Schleswig-Holstein, Niedersachsen, die Stadtstaa-
ten Hamburg und Bremen, Nordrhein-Westfalen, Hessen, Rheinland-Pfalz, Bayern
sowie Baden, Wirttemberg-Baden und Wurttemberg-Hohenzollern. Die letzten
drei schlossen sich 1952 zum Land Baden-W(irttemberg zusammen. Das Saarland
trat erst 1957 nach einer Volksabstimmung der Bundesrepublik Deutschland bei.
Bis zur deutschen Vereinigung 1990 besaR Berlin (West) einen Sonderstatus. Mit
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Partizipations-
instrumente in
Landesverfassungen

Volksbegehren

Durchftihrungs-
verordnungen

der Vereinigung stielen die Lander Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt,
Brandenburg, Thiringen und Sachsen 1990 hinzu. Vor allem vier Merkmale zei-
gen die Staatsqualitat sowohl des Bundes als auch der L&nder: eine eigene Verfas-
sung, eigene Verfassungsinstitutionen, eigene Amtstrager und jeweils eigene Zu-
stdndigkeiten.

Die Staatsgewalt, die nach Artikel 20 Absatz 2 GG vom Volk ,,in Wahlen
und Abstimmungen* ausgetbt wird, stellt VVolksabstimmungen auf Landes- und
Bundesebene grundsatzlich auf die gleiche Stufe mit Wahlen. Allerdings stellt
der faktische Aufbau des politisch-reprasentativen Systems Deutschlands be-
sonders in der Gesetzgebung die vom Volk zu wahlenden Parlamente in den
Mittelpunkt. Obwohl die Mitglieder des Parlamentarischen Rates nach dem
Zweiten Weltkrieg von einem tiefen Misstrauen gegen die Fahigkeit des Volkes
zur plebiszitdren Willensbildung erfiillt waren, nicht zuletzt durch die Kritik an
der Ausgestaltung zahlreicher Elemente direkter Demokratie in der Weimarer
Verfassungsordnung, wurden im Gegensatz zum Grundgesetz® in den meisten
Landesverfassungen direktdemokratische Partizipationsinstrumente wie Volks-
begehren und Volksentscheid — wenn auch mit manchem Vorbehalt — einge-
fiuhrt. Damit wurde der Bevolkerung die Moglichkeit eingerdumt, unmittelbar an
der Gesetzgebung teilnehmen zu kdnnen. Fur die Verfassungspraxis der L&nder
war auch bedeutend, dass Volksbegehren und Volksentscheid an hervorgehobe-
nen Stellen in den Artikeln verankert wurden.

Volksbegehren und Volksentscheid

Durch ein Volksbegehren erhalten die wahlberechtigten Burgerinnen und Biir-
ger in den deutschen Léndern die Mdglichkeit, per Antrag sich (zunéchst) an ih-
re Landesregierungen zu wenden, um ein Gesetz zu erlassen, zu andern oder gar
aufzuheben. Der thematische Gegenstand eines Volksbegehrens muss dabei
immer ein formliches Gesetz sein, fiir welches das jeweilige Bundesland die Ge-
setzeszusténdigkeit besitzt. Allerdings sind auch nicht alle Landergesetze bei
einem Volksbegehren zuléssig: Ausgeschlossen sind in den meisten Landern
Volksbegehren tiber Abgaben (Geblhren, Steuern), Besoldungsordnungen, Fi-
nanzfragen sowie Uber Staatsvertrage. Ausgangspunkt eines initiierten VVolksbe-
gehrens muss ein ausgearbeiteter und mit Griinden versehener Gesetzentwurf
sein, wobei ein solcher Entwurf bei eventuell vorliegenden rechtstechnischen
Mangeln das Volksbegehren aber nicht automatisch unzulédssig macht.
Einzelheiten Uber die Verfahren bei Volksbegehren und Volksentscheiden
sind in dazu ergangenen Durchfiihrungsverordnungen und in entsprechend an-
zuwendenden Vorschriften der Landeswahlgesetze enthalten. Zunéchst ist ein
von einer Mindestzahl von Stimmberechtigten unterzeichneter Antrag auf Zu-
lassung der Auslegung von Eintragungslisten an die Landesregierungen (siehe
Innenminister) zu richten. Wird dem Antrag der Initiatoren stattgegeben, erfol-
gen Offentliche Bekanntmachungen (z.B. im Ministerialblatt), was zur Folge
hat, dass nach der Verkiindung die Gemeindebehtrden Eintragungslisten entge-
gen zu nehmen haben. Die Listen sind fiir die stimmberechtigten Unterstiitzer
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des Volksbegehrens zur eigenhéndigen Eintragung innerhalb unterschiedlicher
Fristen auszulegen; erwéhnenswert ist in diesem Zusammenhang, dass die Zahl
der Eintragungsstétten in der Regel nicht der Zahl der Wahllokale bei Landtags-
oder Kommunalwahlen zu entsprechen braucht — unter Umsténden ein Nachteil
fiir die Initiatoren eines Volksbegehrens.

Das Volksbegehren bedarf der Unterstiitzung zwischen ca. 4 Prozent (Bran-
denburg) und 20 Prozent (Hessen, Saarland) der Stimmberechtigten in den Bun-
deslandern. Wird das jeweilige Quorum nicht erreicht, ist das Volksbegehren ge- Quorum
scheitert. Die Landtage sind im Ubrigen wirklicher Adressat des Volksbegehrens;
dabei haben sie sich sachlich mit dem Volksbegehren zu befassen. Fiihren die
Landtage keinen Beschluss herbei, gilt das Volksbegehren als abgelehnt. Entspre-
chen die Landtage wiederum dem Begehren ohne sachliche Anderungen, kommt
ein Landesgesetz wie jedes andere durch Ausfertigung und Verkiindung zustande.

Ein Volksentscheid wird nur durchgefihrt, wenn der zustdndige Landtag ei- Volksentscheid
nem zuldssigen Volksbegehren nicht entsprochen hat. Der Volksentscheid hat
das Ziel, einen Gesetzesbeschluss der Birgerinnen und Biirger anstelle des
Landtags treten zu lassen. Das Gesetz kann durch die Annahme des Entwurfs
mit der Mehrheit der abgegebenen Stimmen realisiert werden; allerdings nur
unter der Voraussetzung, dass diese Mehrheit zwischen 15 Prozent (Nordrhein-
Westfalen) und 50 Prozent (Saarland) der Stimmberechtigten liegt®. Ein solches
Quorum soll eine gewisse Représentativitit gewéhrleisten, steht aber im Hin-
blick seiner Angemessenheit im politischen Streit. Uber den Gegenstand des
Volksbegehrens kann beim Volksentscheid geheim nur mit ,,Ja* oder ,,Nein“
abgestimmt werden. Entscheidend ist die Mehrheit der abgegebenen gultigen
Stimmen. Bei Erreichen der notwendigen Mehrheit ist das Gesetz von den Lan-
desregierungen auszufertigen und zu verkiinden.

Tabelle 1: Verfahren fir Volksbegehren und Volksentscheid in den 16
Bundeslandern®

Bundesland Finanzen Volks- Volks- Volks- Volks-
begehren begehren entscheid entscheid
Themen mit Unterschrif- Eintragungs- Zustim- Zustimmungs-
finanziellen tenquorum frist Amt (A) mungsquo- quorum
Folgen zulas- oder frei (F)*  rum einfa- verf.and
sig? ches Gesetz Gesetz
Baden- Nein 16,6% 14 Tage (A) 33,3% 50%
Wirttemb.
Bayern Nein 10% 14 Tage (A) Kein Quorum 25%
Berlin Ja 7% 4 Monate (F 25% 50% + 2/3-
200/04 + A) Mehrheit
Brandenburg Nein® 3,7% 4 Monate (A) 25% 50% + 2/3-
Mehrheit
Bremen Nein® 5% 20%* 3 Monate (F 20% 50%
+ 6ff. Rdume)
Hamburg Nein 5% 21 Tage (F + Kein Quorum Kein Quorum
A) oder 20%° +2/3-

Mehrheit®
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Bundesland Finanzen Volks- Volks- Volks- Volks-

begehren begehren entscheid entscheid
Hessen Nein 20% 14 Tage (A)  Kein Quorum Nicht méglich
Mecklenb.- Nein 8,5% Keine Frist 33,3% 50% + 2/3-
Vorpomm. (F)° Mehrheit
Niedersachsen Nein 10% 6 Monate (A) 25% 50%
Nordrhein- Nein 8% 8 Wochen 15% 50% + 2/3-
Westfalen (A) Mehrheit
Rheinland- Nein Ca. 10% 2 Monate (A) 25%" 50%
Pfalz
Saarland Nein 20% 14 Tage (A) 50% Nicht méglich
Sachsen Ja 12,6% 8 Monate (F) Kein Quorum 50%
Sachsen- Nein 11% 6 Monate (F) 25%° 50% + 2/3-
Anhalt Mehrheit
Schleswig- Nein® 5% 6 Monate 25% 50% + 2/3-
Holstein (A)° Mehrheit
Thiringen® Nein 10% (F) 4/2 Mon. 25% 40%

8% (A) (FY(A)
Zum Vergleich:
Schweiz (Bund) Ja Ca. 2% 18 Monate Kein Quorum Kein Quorum
Kalifornien Ja Ca. 2% 5 Monate Kein Quorum Kein Quorum
(USA)

1 Mehr Demokratie e.V

.. Verfahren Ubersicht — Volksbegehren und Volksentscheid Lan-

der, Stand: September 2010

2 Die Unterschriften mussen entweder frei auf der Stralle gesammelt (F) oder dirfen nur in
Amtsrdumen geleistet werden (A).

3 Finanzwirksame Initiativen sind jedoch zul&ssig.

4 Die zweite Zahl bezieht sich auf die nétige Unterschriftenzahl bei verfassungsandernden
Volksbegehren.

5 Neben der freien Sammlung kann eine zweimonatige Amtseintragung beantragt werden.

6 Bei Abstimmungen zugleich mit der Bundestags- oder Birgerschaftswahl ist der Volks-
entscheid erfolgreich, wenn er zwei Kriterien erfllllt: Die Mehrheit der Abstimmenden
muss zustimmen. AuBerdem muss der Vorschlag im Volksentscheid mindestens so viele
Ja-Stimmen erhalten, wie der Mehrheit der in dem gleichzeitig gewahlten Parlament re-
prasentierten Hamburger Stimmen entsprechen. Die Abstimmung kann auch unabhéngig
von der Bundestags- oder Burgerschaftswahl durchgefuhrt werden. Dann gilt das 20%-
Zustimmungsquorum.

7 Es handelt sich um ein Beteiligungsquorum von 25 Prozent.

8 Das Zustimmungsquorum entféllt, wenn der Landtag eine Konkurrenzvorlage beim
Volksentscheid zur Abstimmung stellt.

9  Amtseintragung sowie auf Antragung in weiteren Behoérden und nicht amtlichen Eintra-
gungsstellen.

10 Der Volksentscheid ist erfolgreich, wenn er eine Zweidrittel-Mehrheit der Abstimmen-

den und mindestens so viele Stimmen erhélt, wie der Zweidrittel-Mehrheit der in dem
gleichzeitig gewéhlten Parlament représentierten Hamburger Stimmen entsprechen.

Quelle: Eigene Darstellung
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In den deutschen Landern fanden im Zeitraum von 1946 bis 2010 bislang 71
konkrete Versuche unmittelbarer Gesetzgebung, sprich Volksbegehren statt.
Thematisch dominieren Sachverhalte zu Bildung und Kultur sowie Demokratie
und Innenpolitik. Die Themenpalette wird dabei durch die Gesetzgebungskom-
petenzen der Bundeslédnder vorgegeben. Bayern hat mit 18 Volksbegehren und
sechs Volksentscheiden vor Hamburg mit zwolf Volksbegehren und fiinf Volks-
entscheiden die meisten direkten Biirgerbeteiligungsverfahren auf Landesebene
vorzuweisen. Hinsichtlich der Haufigkeit pro Jahr liegt allerdings Hamburg
bundesweit mit 1,3 Volksbegehren vorne, da im nérdlichen Stadtstaat erst seit
1996 Volksbegehren zugelassen sind, in Bayern jedoch schon seit 1946.

Tabelle 2: Haufigkeit Volksbegehren (VB) und Volksentscheide (VE),

1946-2010"

Bundesland Einflihrung Anzahl VB Anzahl VE  Alle ... Jahre Alle ... Jahre
VB VE

Baden-Wurt- 1953 - - Fehlanzeige Fehlanzeige

temb.

Bayern 1946 18 6 3,6 10,8

Berlin 1949-1974, 5 2 12,4 31

1995

Brandenburg 1992 8 - 2,4 Fehlanzeige

Bremen 1947 4 - 16,0 Fehlanzeige

Hamburg 1996 12 5 1,3 3

Hessen 1946 1 - 65,0 Fehlanzeige

Mecklenb.- 1994 1 - 17,0 Fehlanzeige

Vorpomm.

Niedersachsen 1993 2 - 9,0 Fehlanzeige

Nordrhein- 1950 2 - 30,5 Fehlanzeige

Westfalen

Rheinland- 1947 1 - 64,0 Fehlanzeige

Pfalz

Saarland 1979 - - Fehlanzeige Fehlanzeige

Sachsen 1992 4 1 4.8 19

Sachsen- 1992 3 1 6,3 19

Anhalt

Schleswig- 1990 5 2 4,2 10,5

Holstein

Thuringen 1994 5 - 3,4 Fehlanzeige

1 Mehr Demokratie e.V.: Volksentscheids-Ranking 2010
Quelle: Eigene Darstellung

Die geringe Zahl von 71 Volksbegehren und 17 Volksentscheiden seit 1946 hat
Beflirchtungen einer Schwachung der reprasentativen Demokratie hinsichtlich
einer Uberforderung der Biirgerinnen und Biirger bei komplexen Entscheidun-
gen nicht bestétigt, andererseits aber die Hoffnungen der Befurworter direkter
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Organisationsfahig-
keit der Initiatoren

Verfassungs-
anderungen

Finanzthemen

Demokratie wohl enttduscht, dass sich die Zahl der unmittelbar Beteiligten an
der Landespolitik durch dieses Partizipationsinstrument signifikant erhdhen lie-
Re. Statistisch gesehen findet lediglich alle 35 Jahre ein Volksentscheid pro
Bundesland statt.

Griinde flr die geringe Umsetzungsquote sind durchaus zu identifizieren:
Die Unterschriftenquoren bei den Volksbegehren sind in vielen Flachenléandern
immer noch recht hoch. Fir ein Volksbegehren missen grofRe Stimmenanteile
zusammengetragen werden — dies erfordert eine erhebliche Organisationsféhig-
keit der Initiatoren, weil zusétzlich die Eintragungsfristen zu beachten sind.
Gleichwohl haben einige Lander dieses Eintragungsfristen mittlerweile doch
schon auf mehrere Monate ausgedehnt. Auch beim Volksentscheid miissen Hir-
den genommen werden: Zustimmungsquoren fur einen Entscheid bei einfachen
Gesetzen existieren im Idealfall fir die Initiatoren Gberhaupt nicht (siehe Bay-
ern, Hessen, Sachsen und modifiziert Hamburg) oder aber sie betragen gar 50
Prozent wie im Saarland und immerhin noch 33,3 Prozent in Mecklenburg-
Vorpommern und Baden-Wirttemberg (man achte auf die institutionellen Hdir-
den bei der geplanten Abstimmung zu ,,Stuttgart 21* ...). Bei Verfassungsénde-
rungen sind in den meisten Landern 50 Prozent (plus 2/3-Mehrheit) erforderlich
oder in Hessen und im Saarland iberhaupt nicht méglich. Aufgrund dieser Zu-
lassungsbeschréankungen scheinen Volkshegehren und -entscheide nur in Aus-
nahmeféllen realisierbar zu sein.

In einem materiellen Sinne kénnte im Hinblick auf eine erweiterte Biirger-
mitwirkung auch das Fehlen von obligatorischen Volksabstimmungen tber Ver-
fassungsénderungen (Ausnahmen Bayern, Hessen und sehr eingeschrankt Ber-
lin) sowie der Uberwiegende Ausschluss von Volksbegehren zu Finanzthemen
(Ausnahmen Berlin und Sachsen) bemangelt werden. So ware nicht auszu-
schliefen, dass solche Kernbereiche demokratisch zu fiihrender Entscheidungen
das Interesse und das Verantwortungsgefiihl der Birgerinnen und Birger ge-
genuber der Landespolitik in einem gewissen Malie starken kdnnten. Zweifellos
waére eine erweiterte Einbindung der Burgerinnen und Burger durch unmittelba-
re Entscheidungen kein Allheilmittel gegen Politiker- und Parteienverdrossen-
heit, aber genauso wenig wére sie eine Gefahr flr die Funktionsféhigkeit der
Demokratie. Zumindest tragen Volksbegehren und Volksentscheid, trotz bisher
sparlicher Anwendungszahl, indirekt dazu bei, die Politik etwas mehr zu kon-
trollieren und transparenter zu gestalten. Noch deutlich bescheidener hinsicht-
lich der strukturellen und materiellen Anwendungsmaglichkeiten bei Volksbe-
gehren und Volksentscheiden schaut es auf der Bundesebene aus.

Bundesebene — Bremserin

Ohne Zweifel ist die Bundesrepublik Deutschland in erster Linie eine konse-
quent reprasentative Demokratie. Wenn die Blrgerinnen und Blrger Volksver-
tretungen wéhlen, obliegt diesen prinzipiell die alleinige Entscheidungskompe-
tenz fiir Amterbesetzungen und Sachentscheidungen. Dem Volk werden im
Grundgesetz praktisch so gut wie keine direktdemokratischen Rechte einge-
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rdumt. Insbesondere bei Einfuhrung des Grundgesetzes wurden die vermeintlich
schlechten Erfahrungen in der Weimarer Republik mit Elementen direkter De-
mokratie als Ausschlussgrund herangefiihrt. So furchtete man die unheilvolle
Beeinflussung des Volkes durch Demagogen und antizipierte eine Emotionali-
sierung und Polarisierung der Bevdlkerung bei zentralen Volksabstimmungen,
die rationale Vernunftentscheidungen erschweren wiirden. Vorschldge zur Ein-
fihrung direktdemokratischer Elemente in das Verfassungsgefiige mussten sich
deshalb fur viele Jahre mit dieser dominierenden Grundhaltung in Politik und
Gesellschaft der Bundesrepublik Deutschland auseinandersetzen. Als betonte Ausnahmen
Ausnahmen gelten aber die Artikel 29 (als Sonderfall daran angelehnt 118 und
118 a) sowie 146 des Grundgesetzes.

Art. 29 Abs. 2 ff. GG regelt die seltene Neugliederung der Bundeslander Neugliederung der
(z.B. Verénderungen der Grenzen bzw. Fusionen), bei denen ein Volksentscheid Bundeslander
zur Bestatigung notwendig ist. Obwohl es einige Anldufe gab, ist bisher nur ei-
ne Neugliederung per Volksentscheid realisiert worden: die Fusion der Lander
Baden, Wirttemberg-Baden und Wirttemberg-Hohenzollern zum neuen Bun-
desland Baden-Wirttemberg im Jahre 1952. Der recht spektakuldre Versuch ei-
ner Fusion von Berlin und Brandenburg zu einem neuen Bundesland Berlin-
Brandenburg scheiterte 1996 an der verfassungsméRig notwendigen Mindestzu-
stimmung von 25 Prozent, die zwar von den Berlinern (iberwiegende Zustim-
mung im ehemaligen Westteil, allerdings mehrheitliche Ablehnung im Ostteil)
Uberschritten wurde, aber — bei getrennter Abstimmungszeremonie — nicht von
den Brandenburgern. Dazu kam ein Nein-Stimmenanteil von 63 Prozent. Die
finf deutschen Bundeslander Mecklenburg-Vorpommern, Brandenburg, Thi-
ringen, Sachsen-Anhalt und Sachsen, hervorgegangen aus dem ehemaligen
Staatsgebiet der DDR, wurden 1990 durch Annahme des Grundgesetzes und
durch Einheitsvertrag in das Staatsgebiet der Bundesrepublik Deutschland auf-
genommen. Eine Neugliederung fand jedoch im Sinne der Definition des
Grundgesetzes nicht statt, so dass (juristisch gesehen) eine Volksabstimmung
nicht in Betracht kam. Die Neugliederung der Bundeslander gemaR Artikel 29
GG stellt jedoch von vornherein keine bundesweite Volksabstimmung dar, son-
dern ist nur Anlass fir eine Territorialabstimmung in den betroffenen Bundes-
landern. Die Bevolkerung dort kann den Zusammenschluss oder auch die mog-
liche Teilung der Lander in einem Volksentscheid bestatigen oder ablehnen. Er-
schwerend kommt hinzu, dass die Bevolkerung kein Initiativrecht fur eine Neu-
gliederung der Bundeslénder besitzt.

Bei dem besonderen Fall einer Verfassungsablosung nach Artikel 146 GG, Verfassungs-
wenn also gar eine neue Verfassung in Kraft treten soll, ist das Volk grundsétz- ablosung nach
lich direkt zu beteiligen. Doch diese Annahme ist nicht ohne juristischen Wider- Artikel 146 GG
spruch geblieben, weil der Artikel erst einmal nur besagt, dass eine neue Verfas-
sung ,,von dem deutschen Volke in freier Entscheidung beschlossen® werden
soll. Dieser Passus wurde teilweise im staatsrechtlichen Sinne so interpretiert,
dass auch eine reprasentativ gefilhrte Entscheidung den freien Willen des Vol-
kes zum Ausdruck bringen kann. Ein Volksentscheid wirde sich damit eriibri-
gen. So blieb die um 1989/1990 zeitweise auf der politischen Tagesordnung
stehende Uberlegung, bei Herstellung der deutschen Einheit eine neue Verfas-
sung zu installieren und das Grundgesetz sowie die alte DDR-Verfassung ab-
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zuldsen, nur ein ,zartes Pflanzchen®. Aus politischen, juristischen und letztlich
pragmatischen Erwégungen heraus wurden bekanntermalen Beitrittsverhand-
lungen von den damaligen bundesrepublikanischen Entscheidungstragern mit
der DDR-Seite gefiihrt, die mit dem Beitritt der DDR zur Bundesrepublik abge-
schlossen wurden und eine direktdemokratische Beteiligung zur Installierung
einer neuen Verfassung obsolet machten. Das bewdéhrte Grundgesetz blieb be-
stehen und lediglich an einigen Stellen veréndert. So wurde Artikel 23 GG (sog.
.Beitrittsartikel*) nach der Wiedervereinigung gestrichen und durch den ,,Euro-
pa-Artikel* ersetzt; Praambel und eben Artikel 146 wurden modifiziert.

Eine direktdemokratische Erweiterung des Grundgesetzes scheint bis heute
wegen eines grundsatzlichen Misstrauens in nicht unerheblichen Teilen der ver-
antwortlichen Parteien gegentber der demokratischen Reife der deutschen Be-
volkerung zu scheitern. Mogen zu der Zeit seiner Einfihrung 1949 solche
Uberlegungen noch relevant gewesen sein, so ist nach iiber sechzigjahriger Er-
fahrung mit dieser freiheitlichsten aller deutschen Verfassungen und seiner fast
uneingeschrankten Zustimmung durch die Deutschen ein Demokratiemisstrauen
nicht mehr angemessen. GroRte Bremserin auf Bundesebene ist die CDU, die
sich bisher gegeniiber erweiterten direktdemokratischen Beteiligungsrechten der
Bevolkerung sperrt. Die (ibrigen im Bundestag vertretenen Parteien beflirworten
mit unterschiedlich starken Auspragungen grundsatzlich die Einfihrung direkt-
demokratischer Elemente in das Grundgesetz. Da die CDU mit Ihrem Stimmen-
anteil von lber 33 Prozent jedoch eine Sperrminoritét besitzt und eine Zwei-
drittel-Mehrheit fur eine Verfassungsédnderung des Grundgesetzes zur Einfiih-
rung direktdemokratischer Instrumente notwendig ist, liegt dieses Vorhaben
(noch) sozusagen ,,auf Eis*.

Eine moderne pluralistische Gesellschaft zeichnet sich aber durch ein Mit-
sprachebedurfnis der Bevdlkerung aus, das Volkssouverdnitat nicht lediglich
dahingehend interpretiert, alle vier oder fiinf Jahre wéhlen zu kénnen. Schon vor
25 Jahren wurde die Méngelliste einer ,,Zuschauerdemokratie** benannt: Politik-
verdrossenheit und Vertrauensschwund in der Bevolkerung, Zurichtung politi-
scher Inhalte auf Wahltermine und Mediendffentlichkeit, Ausblendung langer-
fristiger Themen, Kompetenzbehauptung statt Problemlésung und manches
mehr®. Die demokratischen Prinzipien der Volkssouveranitat und der Gewal-
tenteilung stehen dabei der Einfihrung einer Volksgesetzgebung mit erweiterten
Anwendungsmdglichkeiten von Volkshegehren und Volksentscheid, insbeson-
dere in der Form des fakultativen Referendums, auf Bundesebene wohl kaum im
Wege. Die entstandene Kluft zwischen Birger und Politik kdnnte durch die Ein-
fihrung dieser direktdemokratischen Instrumente vielmehr verringert werden
und als Korrektiv zum parlamentarischen Normalverfahren wirken. Ohne dass
die Rolle der politischen Parteien gemal ihrem Verfassungsauftrag beschnitten
wirde, enthielten Volksabstimmungen auf Bundesebene quasi ein Element zu-
sétzlicher Gewaltenteilung, also des Prinzips, aus dem Parlamente urspriinglich
hervorgegangen sind und auf dem Demokratie und Rechtsstaat westlicher Pré-
gung beruhen. SchlieBlich zeigt die Erfahrung mit Volksbegehren und Volks-
entscheiden in den Bundeslandern sowie im Ausland, dass die Burgerschaft dort
einen sparsamen Gebrauch von diesen Instrumenten macht und deren Erfolgs-
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aussichten abwégt, was allein schon durch die vielfaltigen Zul&ssigkeitsvoraus-
setzungen, insbesondere Zustimmungs- und Abstimmungshirden, bedingt ist.

Perspektiven

Die Etablierung direkter Demokratie in vielen Staaten dieser Welt hat weder,
wie manche Kritiker noch vor einigen Jahren unkten, zu einer Unterminierung
der repréasentativen Demokratie gefiihrt, noch einen Einzug der Ochlokratie be- Ochlokratie
glnstigt. Solche Befiirchtungen waren selbstverstdndlich unbegriindet, nicht
nur, weil direktdemokratische Verfahren ob ihres materiellen und strukturellen
Kommunikations- und Organisationsaufwandes de facto die Ausnahme bleiben,
sondern weil die Partizipationsinstrumente zumeist aus parlamentarischen Sy-
stemen hervorgegangen sind und sich in ihrer institutionellen Logik daran aus-
richten. Nicht vergessen werden darf auch, dass Blrgerbeteiligung immer dann
an ihre natiirlichen Grenzen stoRt, wenn die verantwortlichen Politikakteure sich
vorbehalten, wofir sie Burgerentscheidungen 6ffnen, um aus einer Vielzahl von
politischen Themenmdglichkeiten bestimmte Sachbereiche herauszufiltern. Die
Konzeptionen fir Blrgerentscheidungen fallen in der Regel so einschréankend
und ,,hirdenreich® aus, dass die ,,von oben“ eingesetzte Biirgerbeteiligung eher
sparlich den Weg ins Ziel findet. Da die Ausgestaltung und die Durchfiihrung
der unmittelbaren Blrgerbeteiligung in reprasentativen Demokratien auBerdem
parlamentarischen Wahlregeln beziehungsweise Abstimmungsgrundsatzen un-
terworfen ist, ist ein Strukturbruch im demokratietheoretischen Beziehungsver-
héltnis zwischen reprasentativer Demokratie und den Instrumenten direkter
Demokratie nicht zu erwarten.

Fur die Bundesrepublik Deutschland gilt allemal: Direktdemokratische In-

strumente wie Burgerbegehren und Burgerentscheid oder Volksbegehren und
Volksentscheid sind keine eigenstandigen und frei schwebenden Beteiligungs-
formen, sondern innerhalb der reprasentativen Demokratie institutionell gefasste institutionell
Politikinstrumente. Die Partizipationsforschung hat anerkannter Weise schon gefasste
vor vielen Jahren herausgearbeitet, dass politische Partizipation einen Legitima- Politikinstrumente
tion und Akzeptanz stiftenden Zweck erfiillen kann®. Politische Partizipation ist
zweck- und zielorientiertes politisches Handeln und zugleich abhéngig von den
jeweiligen institutionellen Kontexten. Nicht zuletzt sind direktdemokratische
Politikentscheidungen von der Mehrheitsregel abhangig, obwohl die Ja-Nein-
Logik der Entscheidungen durch eine fehlende Reflexivitat bestimmt ist. Unter
demokratietheoretischen Gesichtspunkten kénnen direktdemokratische Instru-
mente wie Volksbegehren und Volksentscheid oder Birgerbegehren und Biirger-
entscheid als Korrektiv das politische System aber entlasten, um die vor Uberzo-
genen Erwartungen nicht selten als Uberhdhter MaRstab geltende repréasentative
Demokratie differenzierter zu beurteilen und konsensfahige Entscheidungspro-
zesse leichter herbeizufiihren. Input- als auch Output-Seite des politischen Sys-
tems wiirden damit ein Mehr an politischer Legitimation erfahren.

Die materiellen und strukturellen Handlungsoptionen der unmittelbaren
Burgerbeteiligung sind jedoch relativ strikt begrenzt. Daher stellt sich die Frage,
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Defizite im  ob Defizite im politischen System vorliegen und der politische Entscheidungs-
politischen System  prozess systemgerecht ausgestaltet ist. Denn es kommt darauf an, wer Volksab-
stimmungen auslésen kann, welche direktdemokratischen Verfahren gelten und
welche Rolle in diesem Entscheidungsprozess Parlament und Regierung spielen.
In Deutschland wird auf Landerebene die Variante der Volksgesetzgebung be-
vorzugt, wahrend z.B. in der Schweiz als Vetoinstrument das fakultative Refe-
rendum dominiert. In den deutschen L&ndern hat das zur Folge, dass die Blirge-
rinnen und Burger als Gesetzgeber initiativ werden mdissen, in der Schweiz wird
dagegen uber ein vom Parlament bereits beschlossenes Gesetz abgestimmt. Was
in Deutschland auf den ersten Blick attraktiver und fortschrittlicher erscheinen
mag, entpuppt sich auf den zweiten Blick als ein direktdemokratisches Angebot
mit Tlcken. Das Volk erhdlt zwar die Mdglichkeit, Gesetze auch gegen den
Willen des Parlaments beziehungsweise der Parlamentsmehrheit durchzusetzen,
doch haben sich die Gesetzgeber damit revanchiert, dieses Angebot durch hohe
Zustimmungs- und Abstimmungsquoren sowie weitgehende Themenausschluss-
Anwendung in der gegenstande zu beschranken. Die Anwendung in der Praxis hélt sich in Gren-
Praxis  zen. Ferner bleiben die deutschen Ldander, die immerhin direktdemokratische
Verfahren in ihre Landerverfassungen integriert haben, auf der Bundesebene bei
plebiszitdren Gesetzgebungsverfahren praktisch auflen vor. Im Sinne einer rea-
listischen Umsetzung von direktdemokratischen Elementen in das Grundgesetz
sind daher dem fakultativen Referendum gréRere Realisierungschancen im

Kontext der politischen Kultur Deutschlands einzurdumen.

Da eine moderne Gesellschaft heutzutage nur durch ein standig dichter wer-
dendes Netz interaktiver und interorganisatorischer Kommunikationsformen
noch funktional gestaltet werden kann, verlieren im Ubrigen zentralistische Re-
gierungsformen an Boden. Damit gewinnt gleichzeitig in foderalen, dezentralen
und regionalen Systemen, welche vielféltige Abstimmungsmechanismen und
“Bargaining-Prozesse” erforderlich machen, die politische Selbstorganisation an
Bedeutung. Doch das Blrgerengagement erreicht mit den vorliegenden Partizi-
pationsformen nur bedingt politisches Interesse, obwohl eine innovative und
diskursive Burgergesellschaft mit facettenreichen Beteiligungsrechten das Ziel
einer lebendigen Demokratie sein sollte. Flr die gesetzgebenden Politikebenen
(siehe Bund und Ldander) muss sich jedoch die Frage stellen, inwieweit sie ei-
gentlich die geschaffenen direktdemokratischen Innovationen im eigenen Sys-
tem verinnerlicht haben. Eine tatsachliche Akzeptanz ist jedenfalls nur bedingt
erkennbar, da die verantwortlichen Akteure von einer Installierung auf Bundes-
ebene bisher abgesehen haben und substanzielle Erweiterungen unmittelbarer
Burgerbeteiligung auf der L&nderebene, von wenigen Ausnahmen abgesehen,
eher sporadisch stattgefunden haben. Ein gewisser Grad gesellschaftlicher Mo-
dernisierung (im Sinne institutionell sich wandelnder direkter Demokratie) lasst
sich eigentlich nur anhand der konkreten Ausprdgungen kommunalpolitischer
Beteiligungsformen in den dafir vorgesehenen lokalen Szenarien insbesondere
Uber Burgerbegehren und Birgerentscheide konstatieren.

Direkte Demokratie befindet sich in einem fortwahrenden Entwicklungspro-
zess, und es werden zu Recht Fragen nach ihrer Leistungsféhigkeit gestellt und
damit in Verbindung zu bringende Erwartungen formuliert’. Dabei werden nicht
selten neue Akteure, brauchbare Konzepte und ein reichhaltiger Bedarf an
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Kommunikation produziert. Befurworter direkter Demokratie filhren klare Ar-

gumente ins Feld: Politik wiirde kommunikativer, die Birger interessierter, so-

mit die viel beschworene ,,Blirgergesellschaft” gestarkt. ,,Der Kern der direkten Birgergesellschaft
Demokratie ist Diskussion und Kommunikation®, sagt der Schweizer Andreas

Gross, einer der bekanntesten Verfechter der direkten Demokratie. Er halt das

Design der direkten Demokratie ausschlaggebend fiir ihre Gite. Dabei kénnen

zentrale Elemente des Designs voneinander unterschieden werden. Qualitat und

politische Potenziale der direkten Demokratie fiir die Gesellschaft lassen sich

dabei an einer Vielzahl von Faktoren festmachen:

— die Themen, die auRerhalb der Reichweite der Volksabstimmungen liegen
(der Umkehrschluss lautet, welche Themen zur Verfiigung stehen),

— die Hohe der zu ihrem Gebrauch verlangten Unterschriftenzahlen,

— die Zeit, die daftr zur Verfugung steht,

— die Quoren als Voraussetzung fur die Gultigkeit der VVolksabstimmungen,

— die Kohérenz der aufeinander abgestimmten Verfahrensbestimmungen,

— die Art der Unterschriftensammliung,

— die Rolle, die das Parlament im direktdemokratischen Prozess spielen kann,

— die Form, in der die Stimmberechtigten informiert werden,

— die Ausgestaltung der Fristen, die den verschiedenen Akteuren gesetzt wer-
den,

— die Ausstattung mit Geld und anderen Ressourcen,

— die Fairness der Kampagnengestaltung und

- die Organisation der Abstimmung?®.

Um solche Elemente angemessen in das politische System zu integrieren, mus-
sen die verantwortlichen Politikerinnen und Politiker aber dazu bereit sein,
weitere politische Handlungsspielrdume zu 6ffnen. Wenn die Politik die politi-
sche Zukunft effizient und glaubwirdig gestalten méchte, braucht sie daftr bir-
gerschaftliche Mitarbeit und damit auch das Vertrauen in miindige Birgerinnen
und Burger.

Anmerkungen

1  Es handelt sich dabei um den Vortrag ,,Ein Pakt fiir oder gegen Europa?“, den Jiirgen
Habermas am 6. April 2011 im Rahmen einer des vom European Council on Foreign
Relations und der Stiftung Mercator durchgefiihrten Diskussionsveranstaltung uber ,Eu-
ropa und die Wiederentdeckung des deutschen Nationalstaats* hielt.

2 81 Prozent wiinschten sich laut einer aktuellen Meinungsumfrage der Bertelsmann Stif-
tung mehr Beteiligungs- und Mitsprachemdglichkeiten im politischen Prozess. 60 Pro-
zent der Befragten seien bereit, sich (iber den Gang zur Wahlurne hinaus in Form von
Burgerbegehren, Diskussionsforen oder Anhorungen aktiv in Entscheidungen einzubrin-
gen.

3 Ausnahme Artikel 29 im Zusammenhang mit MalRnahmen zur Neugliederung des Bun-
desgebietes.

4 Ausnahmen sind Bayern, Hessen und Sachsen, wo bei einfachen Gesetzen kein Zustim-
mungsquorum existiert.

5  Wassermann, Rudolf: Die Zuschauerdemokratie. Dusseldorf 1986
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Vgl. z.B. Waschkuhn, Arno: Partizipation und Vertrauen. Opladen 1984, von Alemann,
Ulrich (Hrsg.): Partizipation — Demokratisierung — Mitbestimmung. 2. Auflage. Opladen
1978 (S. 13-40), Barnes, Samuel H./Kaase, Max u.a.: Political Action. Mass Participa-
tion in Five Western Democracies. Beverly Hills/London 1979 oder Westle, Bettina:
Politische Partizipation. In: Die EU-Staaten im Vergleich. Strukturen, Prozesse, Politik-
inhalte. Opladen 1994 (S. 131-174).

Vgl. ausfuhrlicher auch Jung, Otmar: Grundsatzfragen der direkten Demokratie. In: An-
dreas Kost (Hrsg.): Direkte Demokratie in den deutschen Léndern. Eine Einfiihrung.
Wieshaden 2005 (S. 312-366).

Gross, Andreas: Eine Idee macht ihren Weg. Die Schweiz und die zunehmende Ver-
breitung der direkten Demokratie. In: Neue Zurcher Zeitung (Nr. 294, 18.12.2002).



Essay

Sozialinvestition statt Kompensation

Warum der Sozialstaat nur als Bildungsrepublik
zukunftsfahig bleibt

Aladin EI-Mafaalani

Aladin El-Mafaalani

Fragen von Wohlstand und Armut sind genuin politisch, oder genauer sozialpo-
litisch. Daher ist es international weitgehend iiblich, den Zusammenhang von
sozialer Benachteiligung und materieller Armut sowie Bildungsarmut als sozi-
alpolitisches Problem zu verstehen. Rhetorisch wird diese Sichtweise heute von
allen gesellschaftlichen Akteuren in Deutschland geteilt: Alle politischen Ak-
teure sprechen sich derzeit fiir eine Verbesserung der Bildungsqualitét und fiir
Bildungsgerechtigkeit aus. Okonomische und normative Intentionen scheinen
sich dabei zu erginzen, zumindest stehen sie sich nicht (mehr) im Weg: ,,Wir
miissen in die Herzen und Kopfe der Kinder investieren® und die ,,Bildungsre-
publik Deutschland* werden, denn ,,unsere einzige Ressource steckt in den
Kopfen der Kinder™ — so sind sich alle einig. Bezeichnenderweise wird einige
Jahre nach dem PISA-Schock und der HARTZ IV-Reform und damit einherge-
henden Erniichterungen versucht, den krisengeplagten ,,versorgenden Sozial-
staat” in einen aktiven Bildungsstaat zu transformieren. Aber: Das ist bisher rei-
ne Rhetorik.

Die Verschrankung von Bildungs- und Sozialpolitik

In der Tat lassen sich Bildungs- und Sozialpolitik analytisch differenzieren, wo-
bei diese Trennlinie in der Praxis zu versickern scheint. Sozialpolitik ist in der
klassischen Unterscheidung zur Bildungspolitik auf Kompensation von Lohnar-
beitsrisiken und Statussicherung im Erwachsenenalter ausgerichtet; Bildungs-
politik ist hingegen prospektiv und statuserzeugend angelegt, es geht also um
Pravention in der Kindheits- und Jugendphase (Gottschall 2004). Diese Diffe-
renzierung wird im aktivierenden Wohlfahrtsstaat zunehmend problematisch.
Beschiftigungsfihigkeit, lebenslanges Lernen und andere Konzepte, in denen
der Einzelne ,,Mitunternehmer bzw. selbststindiger ,,Arbeitskraftunternehmer*
seiner selbst sein soll, werden wie selbstverstindlich diskutiert. Gleichzeitig
liegt mit dem Ubergangssektor von Schule in Ausbildung und Beruf ein vollig
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uniibersichtliches System von Bildungsgéngen vor, die groBtenteils Auswege
aus der Arbeits- bzw. Ausbildungslosigkeit von Jugendlichen sind. Weiterbil-
dung, Umschulungen und ,,Warteschleifen* sind weitreichende Anforderungen,
die zeigen, dass Prévention/Kompensation bzw. Statuserzeugung/Statuserhalt
nicht (mehr) die konstitutiven Unterscheidungen zwischen Bildung und Sozia-
lem sein konnen. Die Idee der Schliisselqualifikationen, die befdhigen sollen,
flexibel auf neue Herausforderungen und Anspriiche in der Arbeitswelt zu rea-
gieren, ist eine markante Reaktion auf diese Entwicklung. Und weite Teile des
Bereichs Bildung sind bereits heute in Sozialgesetzbiichern integriert: Friih-
kindliche Erziehung und in weiten Teilen berufliche Aus- und Weiterbildung.
So schwierig die analytische Trennung von Bildungs- und Sozialpolitik ge-
worden ist, in den politischen Zustidndigkeitsbereichen aber auch in der wissen-
schaftlichen Einordnung scheint die Kompetenz immer noch relativ eindeutig:
Bildung ist Léndersache, Soziales liegt in der Zustindigkeit des Bundes; Bil-
dung gilt vorwiegend der Erziehungswissenschaft, Sozialpolitik wird durch die
Sozialwissenschaft abgedeckt. Zusammengedacht wird dabei noch relativ we-
nig, wobei Bewegungen in Wissenschaft und Regionalpolitik erkennbar werden.

Wie sozial ist Sozialpolitik?

In Deutschland wurden traditionell Erziehung und Bildung, insbesondere Chan-
cengerechtigkeit beim Zugang zu hdherer Bildung, zugunsten sozialer Sicher-
heit vernachléssigt (Heidenheimer 1981). Diese gesellschaftliche Kompromiss-
formel, die Soziale Sicherheit in Form von Statussicherung betont, hat eine lan-
ge Tradition. Die bismarcksche Sozialpolitik kann entsprechend als Klassenpo-
litik verstanden werden (Kaufmann 2003). Daher gilt die Erziehung der Kinder
als Kernkompetenz der Familie, klassischerweise der Hausfrauen und Miitter.
Zusammenfassend kann man sagen: Je erzichungsbediirftiger ein Mensch ist,
desto weniger beteiligt sich der Staat an seiner Erziehung. Entsprechend liegt im
internationalen Vergleich eine deutliche Unterfinanzierung im Elementar- und
Primarbereich sowie in der Sekundarstufe 1 vor, wihrend die Ausgaben pro
Kopf in der Sekundarstufe II leicht iber dem OECD Durchschnitt liegen
(OECD 2010). Diese Schwerpunktsetzung widerspricht internationalen For-
schungsergebnissen, die vielfach zeigen, dass Investitionen im Kindesalter lang-
fristig die hochsten Renditen versprechen (Heckmann/Lochner 2000). Die Un-
gleichheit reproduzierende Betonung der familidren Verantwortung in den sen-
sibelsten frilhen Phasen der Kindheit und das selektive staatliche Schulsystem
sind bis heute in den Grundstrukturen aufrechterhalten. Bildung kommt dann
ohne eine besonders ausgepriagte Forderkultur, die préventiv wirkt und inte-
griert, aus. Im Gegenteil: Man kann durchaus unterstellen, dass in der Schule
Dinge vorausgesetzt (und bewertet) werden, die die Schule eigentlich lehren
sollte (Ditton 2008). Dieser Konservativismus durchzieht sich im gesamten
deutschen Wohlfahrtsstaat, der in der Wohlfahrtsstaatsforschung auch als kon-
servativer Wohlfahrtsstaat bezeichnet wird (Esping-Andersen 1990), und kann
damit erkldrt werden, dass sich in Deutschland zwei Sozialstaatsparteien als
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Volksparteien etabliert haben, die der klassischen Sozialpolitik gegeniiber der
Bildungspolitik immer die Vorfahrt gaben (Schmidt 2003). Was in der Wissen-
schaft als Pfadabhingigkeit beschrieben wird, ndmlich dass grundlegende Ent-
scheidungen unter Umstidnden auch noch 100 Jahre spiter ihre Wirkung entfal-
ten, kann auch heute noch an der Stratifizierung des Halbtagsschulsystems, der
Familienpolitik und des Sozialversicherungssystems nachvollzogen werden.

Das Schulsystem kannte im Laufe der Zeit eine Vielzahl von Bezeichnun-
gen fiir die Differenzierung von Schulformen, von denen die ehrlicheren schon
mit dem Namen kenntlich machten, fiir wen hier Unterricht stattfindet: Ober-
schule (Gymnasium), Mittelschule (Realschule) und Volksschule (Grund- und
Hauptschule). Der Halbtagsunterricht, der u.a. zugunsten von Kinderarbeit in
der ferneren Vergangenheit eingefiihrt wurde, wird heute um eine Ganztagsbe-
treuung ergidnzt — wie es scheint, weniger aus padagogischen Griinden, sondern
wiederum aus Riicksichtnahme gegeniiber der Erwerbsarbeit, diesmal der Miit-
ter (analog dazu ist auch die steigende Investitionsbereitschaft im Bereich der
frithkindlichen Betreuung zu interpretieren). Und auch die Sozialpolitik kannte
eine Dreigliederung: Die Versorgung fiir hohere Stinde, die Sicherung fiir Ar-
beiter und die Fiirsorge fiir die Armen (Allmendiger 1999). Unter anderen Be-
zeichnungen und mit moderaten Verschiebungen der Klientel existiert diese
Differenzierung bis heute: Privatversicherung, gesetzliche Sozialversicherung
und Sozialhilfe bzw. ALG II. An diesen drei Beispielen zeigt sich die immer
schon existente Verschrankung von Familien-, Bildungs- und Sozialpolitik auf
markante Weise (ausfiihrlich hierzu El-Mafaalani 2011a).

Hier liegt also ein Gesellschaftsmodell zugrunde, in der ein industriell-
gepragter Arbeitsmarkt vorliegt und gleichzeitig eine starke Hierarchie in der
Sozialstruktur. Die Struktur des deutschen Schulsystems kann demnach {iber-
haupt nur historisch verstanden werden und wirkt wie ein Relikt der Industrie-
gesellschaft. Es funktioniert gut, solange auch jene, die keinen Schulabschluss
oder nur einen einfachen Abschluss erreichen, thren Platz in der Gesellschaft
haben — ihren sicheren Platz. Und so lésst sich auch die bereits genannte gesell-
schaftliche Kompromissformel herleiten: Damals wurde soziale Sicherheit, Ein-
kommenssicherheit fir alle, insbesondere fiir das Arbeitermilieu, iiber Chancen-
gerechtigkeit beim Zugang zu Bildung gestellt — und die Orientierung an Status-
erhalt hat nach wie vor einen hoheren Stellenwert als die Forcierung von sozia-
ler Durchléssigkeit. In verschiedenen historischen Phasen kamen Widerstdnde
gegen die Benachteiligung von Arbeiterkindern auf, die hauptsichlich von sozi-
aldemokratischen und reformpédagogischen Lagern vorangetrieben wurden und
die in Folge der Einfilhrung der Realschulen, der Facharbeiterausbildung und
der Sozialversicherungen beséinftigt werden konnten. Selbst die Bildungsexpan-
sion seit den 1960ern konnte daran wenig dndern. Vielmehr haben in Bezug auf
die Bildungsbeteiligung hohere Schichten iiberproportional profitiert, wiahrend
fiir die untersten sozialen Milieus sogar negative Folgen durch die Bildungsre-
formen beschrieben werden (Vester 2005). Diese Zusammenhénge sind in Be-
zug auf den Kompetenzerwerb heute (noch) deutlich messbar, PISA zeigte das
auf eindrucksvolle Weise.

Die Klassengesellschaft konnte mit diesen Stratifikationen noch 6konomi-
sche Erfolge erzielen. Der Sozialstaat von heute ist in der Krise. Aber warum?
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Massenarbeitslosigkeit, Staatsverschuldung, neue Lebensformen und demogra-
phische Verdnderungen — so die allgemein anerkannte Begriindung — fiihrten in
die Krise des versorgenden Sozialstaats. Die Zeiten, in denen die Zahl der Bei-
tragszahler sowie deren Einkommen steigen, sind vorbei und es miissen entspre-
chend neue Schwerpunktsetzungen vollzogen werden, um auf diese fundamen-
talen Wandlungen zu reagieren. Die Vermutung, dass eine Bildungsoffensive
eine, wenn nicht die Losung ist, erscheint durchaus plausibel. Aber was kann
aus empirischen Studien dazu beitragen, dass der Stellenwert von Bildung und
Erziehung neujustiert wird und welche fundamentalen Umdenkprozesse sind da-
fiir erforderlich (von denen wir noch relativ weit entfernt zu sein scheinen)?
Hierfiir werden die genannten Begriindungen fiir die Krise des Sozialstaats einer
bildungsorientierten Priifung unterzogen.

Die Praventive Wirkung einer expansiven Bildungspolitik

Zunichst lédsst sich festhalten: Die Alterung der Bevolkerung hat (noch) keine
Effekte auf die Staatsverschuldung. Hier liegt ein Missverstindnis vor, denn
Deutschland befindet sich in den letzten Jahren aus staatsfinanzieller Sicht in
einem nahezu optimalen Zustand: Erstens ist die Anzahl der Kinder und Ju-
gendlichen relativ gering und damit auch die Kosten fiir die Ausbildung und
Versorgung dieser noch unproduktiven Gruppe; zweitens ist auch der Anteil der
Rentnerinnen und Rentner relativ gering — noch! Anders ausgedriickt: Der Be-
volkerungsanteil der Menschen im erwerbsfahigen Alter (Erwerbspersonen) ist
im historischen und internationalen Vergleich sehr grof3, da die Babyboomer
noch im Erwerbsalter sind. Das demographische Argument ist also noch nicht
wirksam. Abgesehen von der falschen Finanzierung der Wiedervereinigung, die
unbestritten eine richtige Entscheidung war, und der Frithverrentungspolitik
konnen im Kern folgende Griinde fiir die unglaubliche Staatsverschuldung her-
angezogen werden: anhaltende (Massen-) Arbeitslosigkeit, steigende Gesund-
heitskosten und nach wie vor eine Privilegierung von kinderlosen Menschen.
Eine anhaltende Arbeitslosigkeit hingt unmittelbar mit dem jeweiligen Bil-
dungsniveau eines Menschen zusammen. Die Rate der Dauerarbeitslosigkeit in
Deutschland liegt international in der Spitzengruppe. Vergleichbar ist es mit der
Wabhrscheinlichkeit, in prekdren Beschéftigungsverhaltnissen zu verharren. Die
Tatsache, dass die gesamte Struktur des gesetzlichen Sozialversicherungssys-
tems beitragsfinanziert wird und damit von sozialversicherungspflichtig Er-
werbstitigen abhédngt, gibt hier bereits dem Bildungsargument einen herausra-
genden Auftrieb. Ein derart finanziertes System verliert bei Arbeitslosigkeit ei-
nen Beitragszahler und gewinnt gleichzeitig einen Transferzahlungsempfanger.
Automatisierung, Rationalisierung und Globalisierung haben weite Teile des in-
dustriellen Arbeitsmarkts schrumpfen lassen. Gleichzeitig wird von Fachkréfte-
und Akademikermangel gesprochen. In der Tat weicht der Anteil der Menschen
mit tertidrem Bildungsabschluss mit etwa 25 Prozent pro Geburtsjahrgang vom
internationalen Standard deutlich nach unten ab — und entsprechend auch die
Anzahl der Erwerbstitigen im Bildungssektor (bspw. wird davon ausgegangen,
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dass in Schweden etwa 40% der Bevdlkerung im Bildungssystem beschéftigt
sind, vgl. Kaufmann 2003).

Das Bildungsargument wird auch unterstiitzt, wenn die Kosten fiir die
Krankenversicherung betrachtet werden (Schmidt 2010). Etwa 11 Prozent des
Bruttosozialprodukts (BIP) werden in Deutschland fiir Gesundheitskosten ver-
anschlagt. Dabei liegen die 6ffentlichen Ausgaben bei 8,2 Prozent des BIPs. Der
Vergleichswert fiir 6ffentliche Bildungsausgaben in Deutschland liegt bei 4,6
Prozent. Andere Lénder erreichen mit deutlich weniger Gesundheitskosten (4-8
Prozent in Japan, Singapur, Finnland) &hnliche und bessere Gesundheitszustén-
de und Lebenserwartungen. Allerdings sind in diesen Léndern die Ausgaben fiir
Bildung teilweise um ein Vielfaches hoher als jene fiir Gesundheit. Gesundheit
im Alter und die Lebenserwartung hingen im Besonderen vom Bildungsstand
ab und nicht von den unmittelbaren Gesundheitskosten. Was kaum bekannt ist:
Nur 10 bis 20 Prozent der enormen Ausweitung der Lebenserwartung im 20.
Jahrhundert kénnen auf die medizinische Versorgung zuriickgefiihrt werden; der
Rest wird einer umfassenden Verbesserung der Erndhrung, sanitirer Verhéltnis-
se, Wohn- und Arbeitsbedingungen und verdnderten Lebensgewohnheiten zuge-
schrieben (Easterlin 2000). All das sind Aspekte, die teils direkt, teils mittelbar
mit dem Bildungsniveau zusammenhéngen. Insbesondere das Gesundheitsbe-
wusstsein ist mit steigendem Bildungsniveau auch deutlich stirker ausgeprégt
(beispielsweise die sportliche Betitigung, praventive Untersuchungen, giinstige
Erndhrung, Verzicht auf Alkohol/Nikotin etc.). Die deutsche Gesundheitspolitik
orientiert sich am Leitbild der Maximalversorgung, die Bildungspolitik eher am
funktionalen Minimalismus. Das treibt auf der einen Seite die Kosten in die Ho-
he und wirkt zugleich negativ auf der Einnahmenseite.

Die Sozialversicherung ist zudem als Familienversicherung konzipiert. Die
Erfolgschancen auf dem Heiratsmarkt sind dabei ebenso abhingig von dem in-
dividuellen Bildungsniveau. Das Heiratsverhalten hat sich derart veréndert, dass
man heute im Allgemeinen sagen kann, dass — anders als noch vor einigen Jahr-
zehnten — kaum schichtiibergreifende Ehen geschlossen werden, sondern eher
Statusdhnliche zusammenfinden (Blossfeld/Timm 2003). Zudem weisen die So-
zialversicherungssysteme nach wie vor eine deutliche Privilegierung von Kin-
derlosen auf. Die von kinderlos gebliebenen Erwachsenen verkonsumierten
Kosten fiir eine unterstellte Kindererziehung (pro Kind etwa 100.000 Euro) bil-
den ein passendes Aquivalent zu den derzeitigen Defiziten in der Rentenversi-
cherung. Wihrend in Deutschland Kosten fiir die Erziehung weitgehend indivi-
dualisiert (oder besser: familialisiert) werden, werden die Kosten fiir die Alters-
versorgung sozialisiert. Letztlich fiihrt die bildungs- und sozialpolitische Praxis
dazu, dass mit steigendem Bildungsniveau die Kinderzahl sinkt, was fiir Manner
und Frauen in vergleichbarer Weise gilt. Entsprechend wird sich der Anteil der
Kinder aus ressourcenschwachen Familien drastisch erh6hen, was das derzeitige
Bildungssystem unter erhohten Verdnderungsdruck setzen wird.

Ferner leuchtet unmittelbar ein, dass ein Staatshaushalt, der sich zum grofB3e-
ren Teil (bis zu zwei Drittel) aus vergangenheitsbezogenen Ausgaben — Zins-
zahlungen, Renten, Arbeitslosigkeit, Teile der Subventionen — zusammensetzt,
die Innovationspotenziale und damit das Wirtschaftswachstum immer stirker
einschranken wird. Und mit der Anmerkung, dass die Anfilligkeit fiir das Bege-
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hen von Straftaten genauso mit dem Bildungsstand korreliert wie die Integra-
tionsbereitschaft von Menschen mit Zuwanderungsgeschichte, wiirden die posi-
tiven Effekte von Bildungsinvestitionen noch nicht abschlieend benannt.

Bildungspolitik in der Bildungsrepublik

Man konnte freilich ebenso ein Negativ-Szenario entwickeln, indem man (sug-
gestiv) fragt, was mit den etwa 10 Prozent eines Jahrgangs passiert, dic ohne
Abschluss die allgemein bildende Schule verlassen und den weiteren 30 Pro-
zent, die nur mit einem Hauptschulabschluss in den Arbeitsmarkt entlassen wer-
den; was passiert mit den 25 Prozent der in PISA getesteten Schiiler/innen, die
als kompetenzschwach eingestuft werden, und den 400.000 bis 500.000 Ju-
gendlichen, die sich laut Berufsbildungsbericht im sogenannten Ubergangssek-
tor zwischen Schule und Beruf bzw. Ausbildung befinden? Die Risikogruppe
der ,,Problemschiiler”, die in Zukunft alimentiert werden miisste — zumindest
besteht die begriindete Gefahr — scheint immer stirker anzuwachsen. Und
gleichzeitig ndhert sich das demographische Finanzierungsproblem, dessen po-
sitive Seite, ndmlich die rein rechnerische Aussicht auf Vollbeschiftigung, an
Qualifikationsdefiziten in der Bevolkerung zu scheitern droht.

Die beschriebenen Zusammenhénge sollten keineswegs dariiber hinweg-
tdauschen, dass systemische Problemlagen im Bildungssystem vorliegen, die
allein durch eine bessere finanzielle Ausstattung des bestehenden Schulsystems
kaum zu beheben sind. Vielmehr bestiinde die Gefahr, dass das Mehr an Geld
in den vorliegenden Strukturen versickert. Die Losung kann nur darin liegen,
das Schulsystem auf Effektivitit und Effizienz, auf Verantwortung und Anrei-
ze, auf Autonomie- und Kontrollriume hin zu ilberpriifen. Dabei wird man
wohl kaum an einer Umstrukturierung von Systemen und der Finanzierung
vorbeikommen. Aber auch ein anderes, weniger kognitivistisches Bildungsver-
standnis mit weniger Leistungs- und Zeitdruck, mit mehr Férderung und Inte-
gration und weniger Auslese wiirde zur Stirkung des Nachwuchses beitragen
(vgl. hierzu El-Mafaalani 2011b). Und auch eine wesentliche Prise professio-
nellen Wettbewerbs kann nicht kategorisch ausgeschlossen werden.

Die Gewihrleistung von Chancengerechtigkeit ist eine gesamtgesellschaftli-
che Aufgabe, aber in besonderer Weise die Legitimationsgrundlage des Staates.
Dass fundamentale Strukturverdnderungen, die diesem Ziel dienen, auch gegen
die Interessen privilegierter Gruppen durchgesetzt werden konnen, zeigt die in-
ternational-historische Perspektive — beispielsweise stiel die Idee eines Ein-
heitsschulsystems auch in Schweden zunichst auf heftigen Widerstand (Kauf-
mann 2003). ,,Es ist eine Illusion, daB} die Schulen einer Gesellschaft freier, de-
mokratischer und menschlicher sein kdnnten als die gesellschaftlichen Lebens-
zusammenhénge, in die sie notwendig eingebettet sind“ (Herrlitz u.a. 1993, S.
234). Die Identifizierung der ,.funktionsuntiichtigen” Familien, die an allem
schuld seien, zeugt allerdings auch heute noch von jenem Konservatismus, der
uns erst in die beschriebene Lage versetzt hat.



Sozialinvestition statt Kompensation 233

Wenn wir den jungen Menschen offenbar sagen miissen, dass ein Leben in
(gewohnter) sozialer Sicherheit und unter Gewéhrleistung hoher sozialer Stan-
dards in Zukunft nicht mehr ohne Weiteres staatlich garantiert werden kann,
dann miissen zumindest alle Anstrengungen unternommen werden, damit die
nichsten Generationen selbststédndig und gestérkt durch unsichere Zeiten mano-
vrieren konnen. Dabei muss es sich nicht um ein Ersetzen des Sozialstaats durch
eine Bildungsrepublik handeln, was erfolgreiche Bildungsnationen auch gar
nicht tun (Allmendinger/Nikolai 2010). Es muss vielmehr die préventive Sozi-
alpolitik eines expansiven Bildungsstaats institutionell unterstrichen werden.
Sozialinvestition muss gegeniiber Kompensation an Bedeutung gewinnen. Das
ist aus normativer Sicht notwendig, aber auch — und diesem Aspekt widmete
sich dieser Beitrag — aus 6konomischer.
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Ein Garant fur Transparenz, Gerechtigkeit und Partizipation

oder eine gefahrliche und unkontrollierbare
Enthtllungsmaschinerie?

Wolfram Ridder

1. Worum geht es?

Die Internet-Plattform WikiLeaks, welche im April 2010 durch die Veroffent-
lichung des sogenannten ,,Collateral murder“-Videos, in welchem der Beschuss
zweier Reuters-Mitarbeiter sowie weiterer unbewaffneter Zivilisten durch die
Besatzungen von US-amerikanischen Apache-Kampfhubschraubern in Bagdad
zu sehen war, einen medialen Coup landete und hierdurch erstmals weltweite
Aufmerksamkeit erregte, existiert bereits seit dem Jahr 2006. Gegriindet wurde
die ,,whistleblower“-Plattform eigenen Angaben zufolge urspriinglich von chi-
nesischen Dissidenten, Mathematikern sowie Technikern von Start-up-Unter-
nehmen aus den USA, Taiwan, Europa, Australien und Siidafrika.
(http://tinyurl.com/y3s8zu7)

Der Begriff ,,whistleblowing* beschreibt hierbei die Handlungen von Personen,
»die schwerwiegende Missstande in ihrem Arbeitsumfeld aus primar uneigen-
nitzigen Motiven aufdecken®.

(http://tinyurl.com/6jw8mst)

Ziel der Plattform ist es eigenen Angaben zufolge, der Offentlichkeit urspriinglich
vorenthaltene Dokumente einer Kkritischeren Untersuchung zugéanglich zu machen,
als dies je durch irgendein Medienunternehmen oder einen Geheimdienst geleistet
werden konne, indem ndmlich ein Forum bereitgestellt wird, welches es jedem
Menschen ermdglichen soll, das verdffentlichte Material ,,schonungslos® auf seine
Glaubwirdigkeit hin zu tberprifen. Hierdurch soll es méglich werden, dass jede
Organisation und jede Einzelperson in die Lage versetzt wird, die in den Doku-
menten enthaltenen Informationen zu analysieren und zu interpretieren sowie in
den entsprechenden gréfReren Zusammenhang zu setzen. Somit wird angestrebt
Regierungen in aller Welt zur Ehrlichkeit und Aufrichtigkeit zu verpflichten und
auf diese Weise eine Reduzierung von Korruption, eine bessere Regierungs-
fuhrung und eine gestarkte Partizipation der Burger zu gewdahrleisten. Dieses
ambitionierte Ziel fassen die Schopfer von WikiLeaks wie folgt zusammen:

“We believe that it is not only the people of one country that keep their government honest,
but also the people of other countries who are watching that government. That is why the ti-
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me has come for an anonymous global avenue for disseminating documents the public should

£}

see.
(http://tinyurl.com/y3s8zu7)

2. Die Chronologie der Veroffentlichungen durch WikiLeaks

Vergleicht man den aktuellen Medienhype um WikiLeaks mit der Aufmerksam-
keit, welche die selbsternannten ,,Kdmpfer fiir umfassende Offenheit” bis zum
Zeitpunkt der Verdffentlichung des ,, Collateral murder“-Videos genossen, so
kommt man wohl nur schwerlich umhin, die Anfangsjahre der Internetaktivisten
als ,,beschaulich® zu bezeichnen. WikiLeaks benannte nédmlich als eigentliches
Ziel seiner Verdffentlichungen anfangs vor allem ,,Unterdriickungsregime® in
Asien, der fritheren UdSSR, im subsaharischen Afrika sowie im Nahen und
Mittleren Osten, und folgerichtig bezog sich die erste Veroffentlichung auch auf
ein afrikanisches Land, wenn dieser auch lediglich ein sehr eingeschrianktes me-
diales Echo zuteil werden sollte. Es handelte sich hierbei um ein Dokument,
welches der Anfiihrer der somalischen Miliz ,,Union islamischer Gerichte* un-
terzeichnet hatte und in welchem angeordnet wurde, Vertreter der somalischen
Regierung durch angeheuerte Kriminelle ermorden zu lassen.

(http://tinyurl.com/2e5w4he)

Weitere Verdffentlichungen in den folgenden drei Jahren bezogen sich etwa auf
die verbreitete Korruption in der Familie des kenianischen Prisidenten Daniel
arap Moi, rechtlich fragwiirdige Aktivitdten der Julius Baer Bank & Trust Com-
pany, ein Unternehmen der Schweizer Bankhausgruppe Julius Bér auf den Cay-
man-Inseln, Handbiicher der Scientology-Kirche sowie den Inhalt von Sarah
Palins E-Mailkonto, welches wéhrend des US-Prisidentschaftswahlkampfes
2008 gehackt wurde, und auf rechtlich fragwiirdige Transaktionen bei der islén-
dischen Kaupthing-Bank kurz vor dem Ausbruch der Finanzkrise im isldndi-
schen Bankensektor. Erstmals in einen groferen Konflikt mit der US-Adminis-
tration geriet WikiLeaks dabei im November 2007, als die sog. ,, Standard Ope-
rating Procedures for Camp Delta* verdffentlicht wurden, ein Handbuch zur
Behandlung von Gefangenen auf dem US-Marinestiitzpunkt Guantanamo Bay.
Hierdurch erwiesen sich Aussagen des US-Militérs bzgl. des Zugangs des IKRK
zu den Gefangenen auf dem Stiitzpunkt in Teilen als unwahr.

(http://tinyurl.com/6hdrf8q)

Ab April 2010 erfuhr das Spannungsverhiltnis zwischen der US-Administration
und WikiLeaks dann einen vorldufigen Hohepunkt, nachdem bereits in den Jah-
ren zuvor die Handlungen der , Leaker” in US-Regierungskreisen duBerst kri-
tisch bedugt wurden. Die Veroffentlichung des bereits erwédhnten ,,Collateral
murder“-Videos sowie die im Juli und Oktober 2010 folgenden Verdffentli-
chungen des ,, Afghan war diary* und der ,,Iraqi war logs* lielen durch ihre
Enthiillungen die AuBenpolitik der USA und ihr militirisches Handeln im Irak
und Afghanistan in denkbar schlechtem Licht erscheinen.

(http://tinyurl.com/3325rph; http://tinyurl.com/35gbb90)
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Als WikiLeaks schlieSlich am 28. November 2011 damit begann, die ersten von
insgesamt 251.287 internen Berichten und Lagebeurteilungen von US-Bot-
schaften in aller Welt an das US-Auflenministerium zu verdffentlichen, worun-
ter sich auch iiber 100.000 als geheim oder vertraulich eingestufte Berichte be-
fanden und somit die ,,Cablegate “-Affare ausloste, eskalierte der Konflikt zwi-
schen den USA und WikiLeaks endgiiltig.

(http://tinyurl.com/399rbae)

Politiker in den USA forderten die Todesstrafe wegen Hochverrats fiir den US-
Soldaten Bradley Manning, welcher im Verdacht steht, zahlreiche der durch
WikiLeaks veroffentlichten Dokumente weitergegeben zu haben, und rund um
die Internetplattform selbst entstand — spétestens nach der Verhaftung des Wi-
kiLeaks-Anfiihrers Julian Assange in GroBbritannien aufgrund eines internatio-
nalen Haftbefehls wegen Vergewaltigungsvorwiirfen in Schweden — ein bisher
wohl einmaliger Cyber-war. Mittels sog. ,.distributed denial of service “-Atta-
cken wurden sowohl die Prasenz von WikiLeaks selbst als auch diejenigen von
Unternehmen, welche etwa die Abwicklung von Spendenzahlungen auf Konten
von WikiLeaks oder die Bereitstellung von Serverkapazititen einstellten, ange-
griffen und voriibergehend zum Absturz gebracht.

(http://tinyurl.com/2ucfabr)

Angesichts dieser Entwicklungen mag es somit wohl kaum jemanden iiberra-
schen, dass die ,, Cablegate “-Affire ein breites Medienecho hervorrief, in wel-
chem sowohl energische Befiirworter der Verdffentlichung — auch geheimer —
Botschaftsdepeschen im Dienste der Presse- und Informationsfreiheit auftraten
als auch solche Meinungen, welche Zweifel daran hegten, dass die ausnahmslo-
se Veroffentlichung der US-amerikanischen Sicht auf die Weltpolitik tatséchlich
verantwortbar und zu rechtfertigen sei. Im Folgenden soll dieser Debatte nun
durch eine auszugsweise Nachzeichnung Raum gegeben werden.

3. Die Argumente der Verteidiger und Unterstitzer von
WikiLeaks

Relativ weitgehende Unterstiitzung erfahrt das Handeln von WikiLeaks etwa im
Nachrichtenmagazin ,,Der Spiegel”“. Thomas Darnstadt meint, dass die Ausein-
andersetzung gewissermaf3en lediglich ein ,,Stellvertreterkonflikt” um das gene-
relle Verstdndnis von Pressefreiheit sei und schreibt:

,.Bislang galt es in Staaten, die das Recht der freien Rede in ihren Verfassungen verbiirgt ha-
ben, als selbstverstindlich, Verdffentlichungen aus dem Inneren des Staates gerichtlich an der
Elle der Gesetze zu messen. Richtige Staatsgeheimnisse zu verdffentlichen, ist auch hier stets
verboten gewesen, der SPIEGEL-Grlindervater Rudolf Augstein musste allein den Verdacht
mit 103 Tagen Untersuchungshaft bezahlen — doch weil die Justiz sich an die Gesetze hielt
und die Pressefreiheit letztlich mehr galt als die Empdrung der Politik {iber einen SPIEGEL-
Artikel zur Verteidigungsbereitschaft der Bundeswehr, ging es nicht der Presse, sondern der
Regierung an den Kragen. Doch die Verfolger von Assange haben es nicht auf die Durchset-
zung von Strafgesetzen abgesehen, diesmal geht es um das Prinzip. Das Grofmaul aus Au-
stralien bietet willkommenen Anlass, die alten Ideen von der Pressefreiheit als Recht, das
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man sich nimmt, statt es sich gewdhren zu lassen, endgiiltig loszuwerden. Sind wir denn nicht
im Krieg?“

Und weiter heif3t es:

,,Besonders bedrohlich an den , kriminellen® Aktivititen von WikiLeaks muss es den Kriti-
kern erscheinen, dass bisher noch kein Strafgesetz gefunden wurde, gegen das die Storer der
staatlichen Geheimniskrdmerei verstoflen haben. Wie ratlos die Bewahrer der Staatsrdson in
ihren Folianten bléttern, zeigt der Versuch der US-Justiz, nun ein umstrittenes Anti-Spionage-
Gesetz aus dem Jahr 1917 heranzuziehen.*

(Der Spiegel 50/2010 vom 13.12.2010, S. 98)

Ebenfalls Sympathie fiir das Projekt WikiLeaks und das hiermit verbundene
Anliegen ldsst die Wochenzeitung ,,Die Zeit* erkennen, wenn auch die Person
Julian Assange durchaus kritisch bedugt wird. Karsten Polke-Majewski schreibt:

,Lassen wir Julian Assange beiseite, seine Geheimniskridmerei, seine Profilierungssucht. Was
bleibt dann iibrig? Eine Idee: Alle Informationen miissen frei zugénglich sein. Solche, die
versteckt sind, werden aufgedeckt, gleich, worum es sich handelt. Wenn dann alles offenliegt,
konnen wir endlich diese Welt und ihre Machtstrukturen verstehen und zum Besseren wen-
den. Diese Idee muss einem nicht gefallen. Aber die Welt kann nicht mehr ohne sie gedacht
werden.*

Polke-Majewski zufolge konnte diese ,,neue Offenheit” sogar positive Effekte
haben, so schreibt er:

,Der Lohn solcher Offenheit kdnnte sein, dass verloren gegangenes Vertrauen wiederherge-
stellt wird. Das bote dann auch eine Chance, bei den grofiten Skeptikern Versténdnis fiir die
Vertraulichkeit zu gewinnen, die mitunter notwendig ist, damit Institutionen funktionieren.“

(Die Zeit 51/2010 vom 16.12.2010, S. 5)

Ebenfalls dauBerst kritisch zur Person Julian Assange, aber gleichzeitig die Ver-
offentlichungen verteidigend dufert sich Harold Evans in der Tageszeitung ,,Fi-
nancial Times®, so schreibt er:

“Clearly, it is not the people’s ,,right to know* that animates him [Julian Assange; Anm. des
Verf.] and his colleagues who remain anonymous while professing the virtues of transparency
for everyone else. They are not exposing a Watergate conspiracy. Their ambition is simply to
damage America any way they can. On earlier releasing 76,000 military documents about
Afghanistan, Mr Assange talked of war crimes they would reveal, but Wiki’s own reckless
disclosures identified dozens of Afghans credited with providing intelligence to the US and
thereby exposed them to a Taliban beheading. The infantile leftism of this Scarlet Pimpernel
will be repugnant to many who would like to see him prosecuted for treason. And yet, and
yet, these are not sufficient reasons for an editor to reject the material, or for the US to seek
indictments under the Espionage Act.”

(Financial Times vom 4./5. Dezember 2010, S. 9)

An gleicher Stelle fiihrt Evgeny Morozov aus, dass es gar im ureigensten Inter-
esse der USA sei, nicht allzu rabiat gegen WikiLeaks und dessen Aktivisten
vorzugehen, viel eher sollte versucht werden WikiLeaks und das hierin ange-
legte Projekt fiir eigene Zwecke ,,einzuspannen‘:

“America is yet to realise, however, that it is in its own interest to be nice to Mr Assange. If
harmed, he would become a martyr. WikiLeaks could be transformed from a handful of vo-
lunteers to a global movement of politicised geeks clamouring for revenge. Today’s WikiLeaks
talks the language of transparency, but it could quickly develop a new code of explicit anti-
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Americanism, anti-imperialism and anti-globalisation. Mr Assange is more of a college so-
pho-more still undecided about his major, than a man with a plan (...). What if the US decides
not attack WikiLeaks and its partners? True, the released cables are unlikely to undermine un-
pleasant regimes in Russia, China or much of the Middle East. But in the future, WikiLeaks-
style organisations could be useful allies of the west as it seeks to husband democracy and
support human rights.*

(Financial Times vom 4./5. Dezember 2010, S. 9)

Als duBerst bedenklich empfindet Oliver Vo die Kriminalisierung von Wiki-
Leaks, im Onlineauftritt der ,, Wirtschaftswoche® schreibt er:

,Die Meinungs- und Pressefreiheit ist in demokratischen Staaten ein hohes Gut. In den Ver-
einigten Staaten sind diese Grundrechte durch den ersten Verfassungszusatz noch einmal be-
sonders geschiitzt und decken damit auch manche AuBerung, die hierzulande schon als ver-
fassungsfeindlich eingestuft wird. Vor diesem Hintergrund ist das massive Vorgehen gegen
Wikileaks so bedenklich. Deren Betreiber werden kriminalisiert und mit islamistischen Terro-
risten gleichgesetzt. Grofle Konzerne agieren wie willige Erfiillungsgehilfen der US-Politik.
Hatte Wikileaks solche Dokumente aus russischen oder chinesischen Botschaften in die Fin-
ger bekommen und diese Lander wiirden &hnlich rabiat vorgehen, wére der Aufschrei grof3.

Gleichzeitig betonen viele Politiker, die Diplomaten-Depeschen seien vor allem belang-
loses Geschwiitz und Charakterisierungen, die so auch tagtéglich in den Leitartikeln diverser
Medien stiinden. Warum also die Aufregung um Informationen, auf die zuvor schon 2,5 Mil-
lionen Menschen im internen US-Behordennetz Zugriff hatten?*

Weiter fithrt Vof3 aus:

Kriegsverbrechen, Korruption und andere kriminelle Machenschaften sind Missstinde, die
aufgeklart werden miissen. Bislang war das vor allem Aufgabe der Medien, die ja auch in der
Cablegate-Affare die eigentliche Aufarbeitung und Analyse der Datenflut {ibernehmen.

Doch im Internet-Zeitalter gibt es viel groBere Moglichkeiten sich mit Hilfe verschiede-
ner Quellen und Originalunterlagen ein eigenes Bild zu machen. Neue Akteure tragen ihren
Teil dazu bei — ob es Blogger sind, Biirger die Videos von Stuttgart-21-Demonstrationen auf
Youtube verdffentlichen oder die Aktivisten von Wikileaks. Diese neue Vielfalt ist ein Ge-
winn fiir alle interessierten Menschen. Genauso haben Aktionédre und Kunden ein Recht dar-
auf, liber gesetzeswidrige Aktivititen von Unternehmen aufgeklirt zu werden. Ob Finanzkri-
se oder Uberwachungsskandale bei Lidl, Telekom & Co.; Korruption bei Siemens oder der
FIFA — es gibt mehr als genug Fille, in denen das Problem nicht zuviel, sondern zu wenig
Transparenz ist. Eine frithzeitige Verdoffentlichung mancher Interna auf Wikileaks hitte viele
Probleme frither stoppen konnen. Besonders skandalos ist daher die Rolle, die grole Unter-
nehmen wie Mastercard, Amazon oder die Ebay-Tochter Paypal derzeit spielen. Unglaublich
schnell wurden Dienstleistungen fiir Wikileaks gestoppt, ohne dass es dafiir einen Gerichtsbe-
schluss oder eine andere juristische Grundlage gibe.*

(http://tinyurl.com/69673hw)

Noch einen Schritt weiter geht Stefan Tomik in seinem Kommentar fiir den On-
lineauftritt der FAZ, in welchem er nicht nur entschieden Partei fiir WikiLeaks
ergreift, sondern sich auch noch duBerst kritisch mit der verbreiteten medialen
Reaktion auf die Veroffentlichung der Botschaftsdepeschen auseinandersetzt.

,»Wenn Journalisten auf Wikileaks und die Enthiillungen von Wikileaks einschlagen, treffen
sie vor allem sich selbst. [hre Aufgabe ist, Informationen vom Dunkeln ins Licht zu ziehen.
Das Gegenteil besorgen schon genug andere (...). Seien wir mal ehrlich: Jeder Journalist hétte
sich nach dem Material die Finger geleckt. Vermutlich auch jene, die nun behaupten, es stehe
im Grunde nichts Neues drin. Die Geschichte muss gewiss nicht neu geschrieben werden.
Aber die ganze Welt diskutiert iiber Wikileaks. Die Amerikaner jagen die Verréter, der Ver-
sender Amazon schmeifit die Dateien von seinen Servern, Visa und Mastercard kiindigen die
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Zusammenarbeit — alles wegen Tratsch und Klatsch? Die Enthiillungen treffen (bislang) frei-
lich vor allem Demokratien und gerade nicht abgeschottete Diktaturen wie Nordkorea, die es
naturgemdf} besser verstehen, Geheimnisse geheim zu halten. Zum Beispiel, weil sie iiber
Leichen gehen. Aber soll das ein Argument gegen Wikileaks sein? Dann miissten kritische
Journalisten in Deutschland so lange ihre Arbeit niederlegen, bis die Kim-Dynastie weg ist.

(http://tinyurl.com/38bf98lI)

Die Solidaritdt mehrerer deutscher Printmedien gleichzeitig erfuhr WikiLeaks,
als am 16.12.2010 unter anderem die taz, die Berliner Zeitung, die Frankfurter
Rundschau, der Freitag sowie der Tagesspiegel einen gemeinsamen Aufruf ge-
gen die Kriminalisierung von WikiLeaks verdffentlichten, in welchem es hief3:

,Die Internet-Veroffentlichungsplattform Wikileaks steht seit der Verdffentlichung der ge-
heimen Botschaftsdepeschen der USA unter grolem Druck. In den USA werden die Wikile-
aks-Verantwortlichen als ,, Terroristen* bezeichnet, es wird sogar ihr Tod gefordert. Grofie In-
ternationale Unternehmen wie MasterCard, PayPal und Amazon beenden ihre Zusammen-
arbeit mit Wikileaks — ohne dass eine Anklage gegen die Organisation vorliegt, geschweige
denn eine Verurteilung. Gleichzeitig wird die technische Infrastruktur von Wikileaks anonym
iiber das Internet attackiert. Dies sind Angriffe auf ein journalistisches Medium als Reaktion
auf seine Verdffentlichungen. Man kann diese Veroffentlichungen mit gutem Grund kritisie-
ren. Aber wir wenden uns gegen jede Form der Zensur durch staatliche oder private Stellen.
Wenn Internetunternehmen ihre Marktmacht nutzen, um ein Presseorgan zu behindern, kédme
das einem Sieg der 6konomischen Mittel iiber die Demokratie gleich. Diese Angriffe zeigen
ein erschreckendes Verstindnis von Demokratie, nach dem die Informationsfreiheit nur so
lange gilt, wie sie niemandem weh tut.

AuBerdem fordern die Verfasser des Aufrufs:

,Die in der Allgemeinen Erklarung der Menschenrechte verbriefte Publikationsfreiheit ist ei-
ne Grundlage der demokratischen Gesellschaften. Sie gilt nicht nur fiir klassische Medien wie
Zeitungen oder Fernsehanstalten. Das Internet ist eine neue Form der Informationsverbrei-
tung. Es muss den gleichen Schutz genieen wie die klassischen Medien. Léangst hitte es ei-
nen weltweiten Aufschrei gegeben, wenn die USA ein Spionage-Verfahren gegen die New
York Times, einen finanziellen Kreuzzug gegen den Spiegel oder einen Angriff auf die Ser-
ver des Guardian fiithren wiirden.*

Und abschlieBend heifl3t es in der Veroffentlichung:

,,Die Kriminalisierung und Verfolgung von Wikileaks geht iiber den Einzelfall hinaus. Die
Veroffentlichung als vertraulich eingestufter Informationen in solchen Mengen soll verhindert
werden. Denn die Menge an Dokumenten liefert der Offentlichkeit einen weit tieferen Ein-
blick in staatliches Handeln als bisherige Verdffentlichungen in klassischen Medien. Der
Journalismus hat nicht nur das Recht, sondern die Aufgabe, den Staat zu kontrollieren und
iiber die Mechanismen des Regierungshandelns aufzukliren. Er stellt Offentlichkeit her. Oh-
ne Offentlichkeit gibt es keine Demokratie. Der Staat ist kein Selbstzweck und muss eine
Konfrontation mit den eigenen Geheimnissen aushalten.*

(http://tinyurl.com/6zdzz8v)

4. Die Einwande der Gegner und Kritiker der
~Whistleblowing”-Plattform

Wenig iiberraschen diirfte es, dass WikiLeaks fiir sein Vorgehen allerdings auch
zahlreiche und mitunter recht heftige Kritik einstecken musste.
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Niklas Hoyer beispielsweise schreibt hierzu fiir den Onlineauftritt der
., Wirtschaftswoche*:

,,Die Freiheit des Einen endet an der Freiheit des Anderen. Auch so ein Sinnspruch. Aber ei-
ner mit Substanz. Jedes Mal wenn interne Unterlagen, vertraulich gesprochene Worte oder
heimliche Video-Aufnahmen in die Offentlichkeit gezerrt werden, geschieht Unrecht. Die
Rechte desjenigen, der auf die Vertraulichkeit vertraut hatte oder von der Aufnahme nichts
wusste, werden verletzt. Trotzdem ist dies immer wieder nétig, weil zum Beispiel nur so ein
Missstand aufgedeckt werden kann. Das groflere Unrecht, das so publik gemacht wird, muss
dann das kleinere Unrecht rechtfertigen: den Verstol gegen die Vertraulichkeit. Insofern neh-
men Demokratien den Einzelnen in die Verantwortung — er muss mit seinen Grundrechten
verantwortungsvoll umgehen.*

Hoyer rdumt zwar ein, dass es sicherlich Dokumente gebe, deren Verdffentli-
chung gerechtfertigt sei, kritisiert aber, dass WikiLeaks keine dahingehende Ab-
wigung vornehme:

,Bei einzelnen Dokumenten ist es wichtig und richtig, dass Wikileaks sie verdffentlicht. So
war es zum Beispiel im April, als Wikileaks ein Video aus dem Irak verbreitete. Dort war zu
sehen, wie amerikanische Soldaten aus einem Hubschrauber Zivilisten erschossen und dies
zynisch kommentierten. Auch in den aktuellen Unterlagen stecken einige wichtige Fakten -
so sollen US-Diplomaten ranghohe Mitarbeiter bei den Vereinten Nationen ausspioniert ha-
ben.

Ob es solche aufdeckenswerten Fakten in den Dokumenten gibt oder nicht, interessiert
Wikileaks aber kaum. Allein die Tatsache, dass es eine undichte Stelle — ein Leak — gibt,
reicht schon als Grund zur Verdftentlichung. Aktuell will die Plattform rund 250.000 interne
Dokumente des US-AuBlenministeriums ver6ffentlichen — bislang ist nur ein Bruchteil davon
im Netz zu finden. Ob Leser darin nur Belanglosigkeiten lesen oder {iber wirkliche Missstén-
de informiert werden, ist egal. Wikileaks nimmt in Kauf, dass mit der Veréffentlichung auch
die Rechte einzelner Personen, die zuféllig in den Dokumenten auftauchen, verletzt werden.
Schon hier zeigt sich, dass Assanges Aussage, Regierungen miissten transparent sein, aber
nicht Einzelne, ins Leere lauft.

Die Beflirworter der Seite machen es sich zu leicht, wenn sie in Wikileaks einfach die
Guten, in Supermichten wie den USA die Bdsen sehen. Fiir Demokratien ist es lebenswich-
tig, dass Menschen frei ihre Meinung duBlern konnen und die Presse frei ist. Jeder muss Miss-
stdnde aufdecken kénnen. Im Grundgesetz heifit es dazu: ,,Eine Zensur findet nicht statt“. Der
Einzelne muss deshalb aber nicht damit leben, dass zum Beispiel falsche oder irrefithrende
Informationen iiber ihn verdffentlicht werden. Er kann sich rechtlich gegen solche Veroffent-
lichungen wehren. Wenn die technischen Mdglichkeiten des Internets genutzt werden, um
ohne jegliche Einordnung oder Rechtfertigung massenweise interne Unterlagen zu ver6ffent-
lichen, werden solche nachtréglichen Kontrollrechte zum stumpfen Schwert. Die Folgen
konnten geféhrlich sein.*

(http://tinyurl.com/5vb4be4)

Die ,,Grenzen der Freiheit® betont auch Michael Maurer in seinem Kommentar
fiir die Stuttgarter Zeitung:

,Julian Assange taugt nicht zum Martyrer im Dienste der Informationsfreiheit, wie es jetzt
viele in der weltweiten Netzgemeinde gerne hitten (...). Im Kern geht es darum, ob das Stre-
ben der Internetaktivisten nach ,,freier Verfiigbarkeit von staatlichen Informationen als Basis
einer demokratischen Gesellschaft®, wie es der deutsche Chaos Computer Club formuliert, so
weit gehen kann, dass tatsichlich jede verfiigbare Information ohne Riicksicht auf die Folgen
offentlich gemacht wird. Julian Assange und Wikileaks handeln exakt nach dieser Maxime.
Sie fordern den freien Zugang aller zu allen Informationen und zielen darauf ab, die staatli-
chen Machtmonopole dadurch zu schwéchen, dass eben jede Kommunikation 6ffentlich ge-
macht wird. Das hindert den Wikileaks-Griinder freilich nicht daran, seine eigene Organisati-
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on eher autokratisch zu fiihren. Der groBite Widerspruch liegt aber darin, dass diese Maxime
auf der Annahme fullt, staatliche Stellen hitten keine Privatsphire, also gebe es auch nichts
zu schiitzen. Doch selbst wenn der Staat keine Privatsphire hat, so hat er doch das Recht auf
die Vertraulichkeit seiner Kommunikationswege. Die Verdffentlichung geheimer Diploma-
tenpost verletzt zudem eklatant die Privatsphére realer Menschen und bringt diese in Gefahr.
All dies kann aus iibergeordneten Interessen im Einzelfall hinnehmbar sein. Doch das 6ffent-
liche Interesse muss dann schon sehr hoch sein.

http://tinyurl.com/68fvouu)

Noch hirter mit Julian Assange ins Gericht geht Michael Stiirmer in der ,,Welt™.
Unter der Uberschrift ,,Nichts kann die WikiLeaks-Enthiillungen rechtfertigen*
heif3t es:

,,Es ist schon im Privatleben hochst unangenehm, wenn personliche Liebes- oder Vermdgens-
geheimnisse, die man fiir gesichert hielt, plotzlich die Runde machen und man nicht weil3, wo
die Enthiillungen ihren Ursprung haben und ihre Grenze, was Wahrheit und was Klatsch, bos-
willige Verdrehung oder Informationskriegfiihrung. In den internationalen Beziehungen ist, was
die notorische Internetplattform Wikileaks nunmehr in die Welt sendet, nicht nur unangenchm,
sondern brandgeféhrlich. Frither hitte man derlei als Landesverrat klassifiziert und schnellstens
unterbunden, auch in der besten Demokratie. Die Informations-technologie und das World Wide
Web machen es moglich, dass das Ende jeder Vertraulichkeit absehbar ist. Hat das irgendetwas
mit freier Information, Verteidigung der Demokratie, Sicherung des Friedens oder humanem
Fortschritt zu tun? Nur ein unverantwortlicher Wichtigtuer, ein Narr oder ein Terrorist kann sol-
ches behaupten. Dass die groBméchtigen Vereinigten Staaten, die doch das Imperium der mo-
dernen Informationstechnologie in Hénden halten, sich derlei Schwiéchen leisten und leisten
konnen, ist unbegreiflich. Einer der Urheber der Leckagen soll in Haft sein — wie trostlich. Aber
die Folgen seines Tuns haben unterdessen die Welt verdndert und die Intimitdten der Grof3en
Politik auf die Biithne gezerrt. Wer Hunderttausende Dokumente, von ,,Nur fiir Dienstgebrauch*
bis zu den Geheimstufen ,,top secret, ,,cosmic* und ,,for American eyes only* in die Welt sendet,
ist vollig auBerstande, die Konsequenzen fiir Leib und Leben der kleinen und groflen Akteure,
fiir die Beziehungen der Staaten und fiir den kiinftigen Gang der internationalen Diplomatie und
des transatlantischen Biindnisses zu iiberblicken.*

(http://tinyurl.com/2a4uyqq)

Differenzierter — wenn auch immer noch mit einem recht deutlich negativen
Unterton — erscheint die Sicht dagegen etwa in der Tageszeitung ,,Financial
Times®. Unter der Artikeliiberschrift ,,WikiLeaks again* heisst es:

“Full facts about the actions of those who govern them enable citizens to make better decisions
about their leaders, and hold them to account. Where evidence of wrong-doing by those in autho-
rity has been suppressed, making it freely available is a public service. Many of WikiLeaks’s
previous disclosures — such as the killing of unarmed civilians in Iraq — fit into this category.”

Einschrankend wird allerdings sogleich Folgendes nachgeschoben:

“But this does not mean that all information belongs in the public domain. In order for states to
conduct their affairs effectively, and ensure the security of their citizens, some secrets must re-
main.”

(Financial Times vom 30. November 2010, S. 12)
Nur wenige Tage spater schreibt Rodric Braithwaite ebenfalls in der FT:

“Government needs to operate in something like the atmosphere of trust that we look for in
business and private affairs. We do not need our rulers to worry more about leaks than about
getting the policy right. This does not at all mean that the conduct of public business should
not be transparent. On the contrary, it should be subjected to the closest critical attention.”
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Das Verhalten von WikiLeaks geht Braithwaite aber eindeutig zu weit:

“The current mania for revealing government secrets has swung too far, and has become a
prurient obsession.”

(Financial Times vom 4./5. Dezember 2010, S. 9)

Ahnlich duBert sich Ulrich Greiner in der ,,Zeit* in seinem Artikel, welcher mit
,,Zorro auf Abwegen* iiberschrieben ist:

,,Man muss sich allerdings fragen, ob das Prinzip schrankenloser Publizitit dem Gemeinwohl
dient oder ihm schadet. Wahr ist, dass man repressiven Regimen, die ihre Gegner drangsalie-
ren oder gar umbringen, am ehesten durch eine stetige Veroffentlichung ihrer Untaten bei-
kommt. Auch in Demokratien ist Politik allzu oft ein schmutziges Geschéft, und die Aufgabe
einer wachsamen Offentlichkeit, insbesondere ihrer Medien, besteht darin, kriminelle Prakti-
ken ans Licht zu bringen. Das Internet kann dabei helfen, die jiingsten Enthiillungen von Wi-
kiLeaks sind jedoch ein anderer Fall. Die Berichte amerikanischer Botschaften an ihre Zen-
trale enthalten Amiisantes, Peinliches, auch moralisch Fragwiirdiges, politisch Brisantes, und
wer voyeuristisch veranlagt ist, wird seinen Spal3 haben. Aber nichts, was die Menschheit be-
schiftigen miisste, steht, zumindest in Europa, auf dem Spiel. Auf dem Spiel steht etwas an-
deres, namlich eine kulturelle Errungenschaft: die Fahigkeit, zwischen verschiedenen Kom-
munikationsformen und Sprechweisen zu unterscheiden. Der kultivierte Mensch weil3 genau,
welche Worte er unter welchen Umsténden zu wéhlen hat. In seinen vier Wanden spricht er
anders als im Biiro, am Stammtisch anders als in der Konferenz. Mit mangelnder Aufrichtig-
keit hat das nichts zu tun, sondern mit jener Interdependenz, die entwickelte Kulturen immer
ausgezeichnet hat (...). Von derlei Selbstverstindlichkeiten aber scheinen die Leute von Wi-
kiLeaks um den Griinder Julian Assange nichts wissen zu wollen. Sie gleichen Kindern, die
am Kiichentisch Aufgeschnapptes unter die Nachbarn tragen und sich am Unheil, das sie an-
richten, erbauen. Wenn Assange ankiindigt, demnéchst Dokumente von Banken, Energiekon-
zernen und Pharmafirmen zu ver6ffentlichen, wenn er damit prahlt, ,,ein oder zwei“ amerika-
nische Banken konnten dabei untergehen, dann spielt er sich als Zorro auf, als Récher der
Entrechteten. In Wahrheit beschédigt er das kulturelle Gut der Vertraulichkeit.*

(Die Zeit 49/2010 vom 02. Dezember 2010, S. 1)

Und auch wenn sich die ,,Frankfurter Rundschau® an dem oben zitierten Solida-
ritdtsaufruf fiir WikiLeaks beteiligte, so muss Assange doch auch von dieser
Seite durchaus herbe Kritik einstecken:

,-Als Wikileaks geheime Dokumente iiber den Afghanistan- und spéter den Irak-Krieg verof-
fentlichte, konnten sich die selbst ernannten Netz-Enthiiller des Beifalls mindestens der Geg-
ner der Invasionen sicher ein. Die politische Wirkung der Publikationen blieb zwar hinter den
Erwartungen zuriick, aber die Internet-Plattform hatte sich als Aufklarungsmedium mit glo-
baler Bedeutung endgiiltig etabliert. Das gilt, obwohl die schiere Masse der Texte abschreckte
und sie sich ja nicht einfach lesen lieBen wie Berichte {iber einen Verkehrsunfall. Brisantes
iiber fatale Kooperationen der Amerikaner ist auch diesmal avisiert. So weit, so gut. Zumin-
dest teilweise aber liegt die Sache beim neuen Coup anders. Uber divergierende Einschitzun-
gen des Berliner Regierungspersonals durch die US-Botschaft in Deutschland etwa mag sich
das Publikum, mag sich die politische Opposition amiisieren. Die Offenlegung eines Geheim-
nisses ist aber kein Wert an sich. Das Siegel der Verschwiegenheit bricht Wikileaks offenbar
auch bei Korrespondenzen, die aus nachvollziehbarem Grund geheim bleiben sollten. Ein Di-
plomat muss in vertraulichen Depeschen an seine Regierung undiplomatisch sein konnen.
Und er kann es nur sein, wenn er nicht befiirchten muss, zitiert zu werden. Es gibt Dinge, die
der Geheimhaltung unterliegen miissen. Da unterscheidet sich die politische Diplomatie nicht
von anderen Betrieben. Fiir Dritte wire es vielleicht ein groles Vergniigen, wenn die Perso-
nalakten eines Unternehmens am Schwarzen Brett hingen. Aber weder das Personal noch sei-
ne Chefs konnten dariiber lachen.*

(http://tinyurl.com/4s|98hp)
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Ein hartes und konsequentes Durchgreifen der US-Administration gegeniiber
WikiLeaks wird etwa im ,,Economist® befiirwortet:

“Big crimes deserve tough responses. In any country the theft and publication of 250,000 se-
cret government documents would deserve punishment. If the leaks costs lives, let alone the
careers and trust that have already perished amid the WikiLeaks disclosures, the case for ac-
tion is even stronger. Nor should a government fear to act because its adversaries are popular
and fight back. That the digital Jacobines of WikiLeaks have a cult following should not save
them from condemnation or prosecution.”

(The Economist vom 11. Dezember 2010, S. 15)

Ahnlich streng geht ,,Zeit“-Herausgeber Josef Joffe mit Julian Assange, seinen
Motiven und dem gesamten ,,Projekt WikiLeaks" ins Gericht:

,Fur seine Bewunderer ist Julian Assange der Robin Hood des Internets. Er nimmt von den
Michtigen und gibt dem Volk. Jetzt liebt die Digi-Welt ihn noch mehr, weil die Méchtigen
zurlickgeschlagen und WikiLeaks die Konten gesperrt haben. Nur: So einfach — hier die Frei-
heit, dort das ,,System“ — ist die Sache nicht. Das beginnt schon damit, dass Assange nicht
dem Guten und Wahren dient, sondern eigenen Interessen. Das Ziel ist nicht Transparenz,
sondern das Gegenteil, wie er 2006 in zwei opaken Essays schrieb: State and Terrorist Con-
spiracy und Conspiracy as Governance. Ein Schliisselsatz lautet: »Eine autoritidre Verschwo-
rung,« — er meint die USA — ,.,die nicht mehr effizient denken kann, kann sich auch nicht sel-
ber schiitzen“. Die Massen-Veroffentlichung soll den Staat dazu zwingen, die Informations-
stringe zu kappen — sich ,,nach innen abzuriegeln und sich so zu balkanisieren, wie Assange
im Time Magazine verriet. Ein System, dessen Teile sich nicht verstdndigen kénnen, wird
langsamer und diimmer; es schrumpft und wird so ,,weniger effizient* — zum Dinosaurier mit
Vogelgehirn. Die Macht des Staates zu beschneiden ist ein klassisches liberales Anliegen, das
die meisten von uns schitzen. Dazu gehort vor allem Transparenz, aber just die wird das erste
Opfer sein. Bevor der Staat verdummt, wird er die Schotten dichtmachen. Wie soll das der
Wahrheitsfindung dienen? Doch Transparenz will Assange gar nicht. Zitat: ,,Eine transpa-
rentere Gesellschaft ist nicht unser Ziel; das ist die gerechtere Gesellschaft.“ Aha. Ist das
nicht das Ziel aller Menschheitsbegliicker, die — wenn sie die Macht dazu hatten — den Men-
schen gern ins Prokrustesbett steckten? Der liberale Staat kennt kein Gerechtigkeitsmonopol.
Gerechtigkeit ist ein vielstimmiger Chor, der seit Cromagnon-Zeiten singt, und zwar nach
Regeln. ,,Ich nehme mir das Recht®, funktioniert als Redewendung, aber nicht als Unterpfand
der Freiheit, geschweige denn des Rechts. Denn mein Recht ist dein Unrecht, und deshalb
haben wir Richter und Parlamente — die Gewaltenteilung insgesamt. Das Faustrecht, wie es
sich Assange nimmt, verbietet jede Gemeinschaft. Aber ,.keine Macht fiir niemand* ist doch
die Freiheit, wiirde die Fan-Gemeine hier rufen. Das stimmt gleich doppelt nicht: Erstens will
Assange die Macht — fiir sich, als Ein-Mann-Agentur des regime change. Zweitens ist Anar-
chie, also Gesetzlosigkeit, die absolute Unfreiheit. Wie kann ich frei sein, wenn in meinem
Computer der Schniiffler lauert, sei’s ein staatlicher oder selbst ernannter? Weshalb schiitzt
wohl jeder liberale Staat das Briefgeheimnis und die Vertraulichkeit der Wohnung?*

(http://tinyurl.com/4s73yar)

5. Ausblick

Die weitere Entwicklung der Auseinandersetzung zwischen WikiLeaks und den
USA ist zum gegenwértigen Zeitpunkt nicht einzuschitzen. Die bisherige Erfah-
rung lésst allerdings darauf schlieBen, dass WikiLeaks bei der zu erwartenden
Veroffentlichung von ,,Leaks™ aus dem US-Bankensektor tatsichlich wohl
kaum Riicksicht auf die Finanzmérkte und die Sorgen der US-Administration
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nehmen wird. Es bleibt wohl nur zu hoffen, dass WikiLeaks bzw. gegenwiértig
in der Entstehung befindliche Alternativplattformen wie ,,openleaks™ sich der
Tatsache bewusst werden, dass Macht — und nichts anderes ist die Verfiigungs-
gewalt iiber geheime Informationen — auch immer Verantwortung mit sich
bringt. Wer Regierungen mangelndes Verantwortungs-bewusstsein und Macht-
missbrauch vorwirft, sollte wenigstens die Gréfle haben, sich selbst ebenfalls an
diesem MafBstab messen zu lassen. Dass ein — noch — weiter verstirkter Ge-
heimnisschutz aus Furcht vor weiteren ,,Leaks” in Lindern wie den USA die
Welt sicherlich nicht gerechter und besser, sondern vermutlich lediglich noch
ungerechter, ganz sicher jedenfalls noch uniibersichtlicher machen wird, diirfte
wohl in jedem Fall feststehen. Man muss offenbar abwarten, ob sich Julian
Assange eines Tages dieses Pyrrhussieg bewusst werden wird.
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Rechtsprechung kommentiert

Wo durfen wir demonstrieren?

Das Bundesverfassungsgericht hat das Demonstrationsrecht
gestarkt

Heiner Adamski

Heiner Adamski

Diirfen die Betreiber eines Flughafens fiir den Flughafen ein Verbot von De-
monstrationen und Meinungskundgaben erteilen? Ist ein solches Verbot verfas-
sungswidrig, weil es eine Verletzung des Grundrechts auf Versammlungsfreiheit
(Demonstrationsrecht) und des Grundrechts auf Meinungsfreiheit ist? Hat dabei
Bedeutung, ob das Flughafenunternehmen ganz oder mehrheitlich dem Staat
gehort (z.B. als privatisiertes fritheres Staatsunternehmen einem Bundesland
und einer Stadt) oder ob es ein reines Privatunternehmen ist? Grundrechte be-
grenzen ja die Staatsgewalt gegeniiber dem Biirger und sind Abwehrrechte gegen
den Staat. Gegen ein von einem Unternehmen in Staatseigentum erteiltes Verbot
von Demonstrationen und Meinungskundgaben kdnnte eingewendet werden,
dass der Biirger dieses letztlich vom Staat ausgesprochene Verbot aufgrund sei-
ner Grundrechte auf Versammlungsfreiheit und Meinungsfreiheit nicht hinneh-
men muss. Das Unternehmen konnte sich — obwohl es ganz oder mehrheitlich
dem Staat gehort — auf seinen Status als Privatunternehmen und das Hausrecht
des Eigentlimers berufen. Als Eigentiimer muss es wie andere Eigentlimer auch
keine Demonstrationen auf seinem Gelédnde dulden. Freilich stellt sich dann die
Frage: Darf der Staat durch ,,Flucht“ in den Status Privatunternehmen Grund-
rechte ,,aushebeln“? Einen Streit um diese Frage musste das Bundesverfas-
sungsgericht entscheiden:

Sechs Mitglieder einer ,,Initiative gegen Abschiebungen® hatten in der Ab-
flughalle des Frankfurter Flughafens Flugblitter verteilt und in zivilisierter Wei-
se wegen der Abschiebeproblematik Kontakte zu einer Flugzeugbesatzung ge-
sucht. Der Flughafenbetreiber Fraport AG (die mehrheitlich dem Land Hessen
und der Stadt Frankfurt gehort) erteilte darauthin ein Flughafenverbot. In einem
erlduternden Schreiben wurde unter Bezugnahme auf die Flughafenbenutzungs-
ordnung darauf hingewiesen, dass Sammlungen, Werbungen sowie das Vertei-
len von Flugblittern ihrer Einwilligung bediirfen und dass sie ,,mit uns nicht ab-
gestimmte Demonstrationen im Terminal aus Griinden des reibungslosen Be-
triebsablaufes und der Sicherheit grundséitzlich nicht (dulde).” Eine daraufhin
von einer Menschenrechtsaktivistin (einer 46jdhrigen Tontechnikerin) vor Zi-

Gesellschaft » Wirtschaft e Politik (GWP) Heft 2/2011, S. 247-254
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vilgerichten gegen die Fraport AG erhobene Klage auf Feststellung, dass das
erteilte Demonstrations- und Meinungskundgabeverbot fiir das Geldnde des
Flughafens rechtswidrig sei, blieb in allen Instanzen erfolglos. Ein Amtsgericht,
ein Landgericht und der Bundesgerichtshof hielten das Demonstrations- und
Meinungskundgabeverbot fiir rechtens. Die vor diesen Gerichten erfolglose
Klagerin hat dann Verfassungsbeschwerde erhoben. Das Bundesverfassungs-
gericht hat ihr Recht gegeben; es ist den Zivilgerichten nicht gefolgt.

Hingewiesen sei auf ausfiihrliche Erkldrungen der Beschwerdefiihrerin zur
Motivation ihres Engagements vor dem Landgericht Frankfurt am Main und
dem Bundesgerichtshof in Karlsruhe. Beide Texte sind im Internet abrufbar
(siche Anm. 1 und 2).

I. Meinungsfreiheit und Versammlungsfreiheit in der
Demokratie

In demokratischen Staaten geht die Staatsgewalt vom Volk aus und wird von ihm
je nach den verfassungsrechtlichen Vorgaben und der Gestaltung des politischen
Systems etwa als reprdsentative oder direkte Demokratie auf unterschiedliche
Weise ausgelibt. Die wichtigsten ,,Instrumente* sind Wahlen und Abstimmungen.
Hier kénnen die Biirger ihren politischen Willen zum Ausdruck bringen und in
mehr oder weniger grolem Umfang auf politische Entwicklungen Einfluss neh-
men. Demokratie verlangt aber mehr: politische Willensbildung ist nur moglich,
wenn die Biirger politisch gebildet werden bzw. sich ,.fiir Politik interessieren® —
ohne politische Bildung kann ein politischer Wille ja nicht wirklich entstehen.
Dies wiederum setzt neben den schulischen und universitiren Bildungsangeboten
einige Grundrechte voraus: vor allem Freiheitsrechte. Ohne diese Grundrechte —
ohne diese Machtbegrenzung des Staates durch Abwehrrechte des Biirgers gegen
den Staat — kann ein demokratischer Staat nicht existieren. Ohne diese Rechte
wire politische Bildung und politische Willensbildung kaum mdglich. Wichtig
ist aber auch die sog. Drittwirkung der Grundrechte. In der Form der unmittelba-
ren Drittwirkung geht es um die Geltung der Grundrechte zwischen Privatperso-
nen (hier ist besonders auf die Garantie der Vereinigungs- und Koalitionsfreiheit
in Art. 9 GG hinzuweisen). Auflerdem hat das Bundesverfassungsgericht eine
mittelbare Drittwirkung der Grundrechte im Privatrecht zugelassen. Dies bedeu-
tet praktisch, dass bei unbestimmten Rechtsbegriffen (etwa bei Generalklauseln)
die Grundrechte iiber die Generalklauseln in das einfache Recht einwirken. So-
dann sind auch objektive Wertentscheidungen der Verfassung als Bestandteil der
Grundrechte Malistébe fiir die Beurteilung privatrechtlicher Rechtsbeziechungen
und die Entscheidungen von Zivilgerichten. Diese Wertentscheidungen haben
Einfluss auf die Entwicklung des Zivilrechts und der Rechtsfortbildung durch
Rechtsprechung. Eine ungeniigende Beachtung kann das Rechtsmittel der Revi-
sion (also der rechtlichen Priifung) von Entscheidungen eréffnen und in extremen
Fillen sogar im Zivilrecht die Moglichkeit einer Verfassungsbeschwerde begriin-
den. Auf diese unmittelbaren und mittelbaren Wirkungen weist das Bundesver-
fassungsgericht in seiner Entscheidung hin.
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Fiir die politische Willensbildung haben die Grundrechte Meinungs- und In-
formationsfreiheit und Pressefreiheit besondere Bedeutung. Sie werden durch
Art. 5 GG garantiert und im Ubrigen durch die Menschenrechtserklirung der
Vereinten Nationen und die Europdische Menschenrechtskonvention geschiitzt.
Nach Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG hat ,,Jeder ... das Recht, seine Meinung in Wort,
Schrift und Bild frei zu &uBlern und zu verbreiten und sich aus allgemein zu-
ginglichen Quellen ungehindert zu unterrichten.” Dabei geht es nicht nur um
Fakten und Informationen, sondern auch um Wertungen und Uberzeugungen.
Fiir die Pressefreiheit und die Freiheit anderer Medien wie insbesondere Rund-
funk, Fernsehen und Film ist die Meinungsfreiheit die Grundlage. Zur Presse-
fretheit bestimmt Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG: ,,Die Pressefreiheit und die Freiheit
der Berichterstattung durch Rundfunk und Film werden gewaihrleistet. Eine
Zensur findet nicht statt.” Die Meinungs- und Pressefreiheit findet freilich nach
Art. 5 Abs. 2 GG ,,ihre Schranken in den Vorschriften der allgemeinen Gesetze,
den gesetzlichen Bestimmungen zum Schutze der Jugend und in dem Recht der
personlichen Ehre.*

Nun ist die Pressefreiheit aber — wie der Publizist Paul Sethe vor einem hal-
ben Jahrhundert in einem beriihmt gewordenen Leserbrief an den Spiegel
schrieb — ,,die Freiheit von 200 reichen Leuten, ihre Meinung zu verbreiten®.
Dort hiel3 es auch: ,,Da die Herstellung von Zeitungen und Zeitschriften immer
groBeres Kapital erfordert, wird der Kreis der Personen, die Presseorgane he-
rausgeben, immer kleiner. Damit wird unsere Abhdngigkeit immer gréBer und
immer gefahrlicher.” Angesichts dieser Konzentrationen in der Welt der Medien
und der damit verbundenen Meinungsmacht ist fiir die politische Willensbil-
dung in einem demokratischen Staat ein weiteres Grundrecht wichtig: das
Grundrecht der Versammlungsfreiheit (das Demonstrationsrecht). Dieses Recht
ist durch Art. 8 GG garantiert und ebenfalls durch die Menschenrechtserklérung
der Vereinten Nationen und die Europdische Menschenrechtskonvention ge-
schiitzt. Art. 8 Abs. 1 GG bestimmt kurz und biindig: ,,Alle Deutschen haben
das Recht, sich ohne Anmeldung oder Erlaubnis friedlich und ohne Waffen zu
versammeln.” In Abs. 2 wird erginzt: , Fiir Versammlungen unter freiem Him-
mel kann dieses Recht durch Gesetz oder auf Grund eines Gesetzes beschrénkt
werden.” Danach haben also alle Deutschen (nicht jeder) das grundsétzliche
Recht, sich ,,ohne Anmeldung oder Erlaubnis friedlich und ohne Waffen zu ver-
sammeln®. Fiir Versammlungen und Demonstrationen unter freiem Himmel gilt
nach dem Versammlungsgesetz eine Anmeldepflicht. Die Demonstrationsteil-
nehmer diirfen sich nicht uniformieren oder vermummen. Gegen das Verbot ei-
ner Demonstration — das nur in engen Grenzen moglich ist — konnen Rechts-
mittel eingelegt werden. Dieses Versammlungs- oder Demonstrationsrecht kann
als ein Grundrecht des ,,normalen Biirgers zur Verstirkung der 6ffentlichen
Bekundung seiner personlichen Meinung verstanden werden; in gewisser Weise
ist es im Vergleich zur Medienmacht ein kompensatorisches Recht — und seine
Nutzung kann wirkungsvoll sein. Demonstrationen sind ja Ventile und Mittel
zur Einflussnahme fiir Biirger, die mit bestimmten Entwicklungen in der Gesell-
schaft und der Politik oder sogar dem politischen System insgesamt unzufrieden
sind und Verdnderungen fordern. Die politische Relevanz von Demonstrationen
hat sich in jlingster Zeit eindrucksvoll bei den Demonstrationen gegen das Ver-
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kehrs- und Stddtebauprojekt zur Neuordnung des Eisenbahnknotens Stuttgart
(Stuttgart 21) gezeigt. Im totalitdren Regime der DDR haben die Demonstratio-
nen mit dem Ruf ,,Wir sind das Volk!* im Verbund mit anderen politischen
Entwicklungen sogar zum Zusammenbruch eines Staates gefiihrt. Es geht aber
nicht nur um derartige GroBveranstaltungen; auch die 6ffentliche Meinungsbe-
kundung und Demonstration eines einzelnen oder kleiner Gruppen hat Bedeu-
tung — und eine Verfassungsbeschwerde gegen die Entscheidungen des Amts-
und Landgerichts sowie des Bundesgerichtshofs zum Verbot der Meinungs-
kundgaben und Demonstrationen kann sogar zu einer Stirkung des Demonstra-
tionsrechts durch das Bundesverfassungsgericht fiihren und damit grundsitzli-
che Bedeutung fiir die Demokratie bekommen.

Il. Die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts (3)

Der Erste Senat des Bundesverfassungsgerichts hat mit 7:1 Stimmen entschie-
den, dass die angegriffenen zivilgerichtlichen Entscheidungen die Beschwerde-
fithrerin in ihren Grundrechten der Meinungsfreiheit aus Art. 5 Abs. 1 Satz 1
GG und der Versammlungsfreiheit aus Art. 8 Abs. 1 GG verletzen. Das Gericht
hat diese Entscheidungen aufgehoben und die Sache zur erneuten Entscheidung
an das Amtsgericht Frankfurt am Main zuriickverwiesen.

In den Leitsédtzen heil3t es:

1. Von der offentlichen Hand beherrschte gemischtwirtschaftliche Unterneh-
men in Privatrechtsform unterliegen ebenso wie im Alleineigentum des
Staates stehende Offentliche Unternehmen, die in den Formen des Privat-
rechts organisiert sind, einer unmittelbaren Grundrechtsbindung.

2. Die besondere Storanfélligkeit eines Flughafens rechtfertigt nach Maflgabe
der VerhiltnismaBigkeit weitergehende Einschrinkungen der Versamm-
lungsfreiheit, als sie im 6ffentlichen Stralenraum zuléssig sind.

Einige wesentliche Entscheidungsgriinde stellt das Bundesverfassungsgericht
(4) so dar:

,Die Fraport AG ist gegeniiber der Beschwerdefiihrerin unmittelbar an die
Grundrechte gebunden. Die Nutzung zivilrechtlicher Formen enthebt die staatli-
che Gewalt nicht von ihrer Bindung an die Grundrechte gemil3 Art. 1 Abs. 3
GG. Von der offentlichen Hand beherrschte gemischtwirtschaftliche Unterneh-
men unterliegen ebenso wie im Alleineigentum des Staates stehende 6ffentliche
Unternehmen, die in den Formen des Privatrechts organisiert sind, einer unmit-
telbaren Grundrechtsbindung.*

GemiB Art. 1 Abs. 3 GG binden die Grundrechte Gesetzgebung, vollzie-
hende Gewalt und Rechtsprechung als unmittelbar geltendes Recht. Sie gelten
nicht nur fiir bestimmte Bereiche, Funktionen oder Handlungsformen staatlicher
Aufgabenwahrnehmung, sondern binden die staatliche Gewalt umfassend und
insgesamt. Dabei liegt Art. 1 Abs. 3 GG eine elementare Unterscheidung zu-
grunde: Wihrend der Biirger prinzipiell frei ist, ist der Staat prinzipiell gebun-
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den. Dementsprechend ist der Biirger seinerseits durch die Grundrechte nicht
unmittelbar gebunden, sondern findet durch sie gegeniiber dem Staat Anerken-
nung als freie Person, die in der Entfaltung ihrer Individualitéit selbst verant-
wortlich ist. Seine Inpflichtnahme durch die Rechtsordnung ist von vornherein
relativ und prinzipiell begrenzt; der Staat schafft hierbei auch einen Ausgleich
zwischen den verschiedenen Grundrechtstragern und bringt damit zwischen die-
sen die Grundrechte mittelbar zur Geltung. Demgegeniiber handelt der Staat in
treuhdnderischer Aufgabenwahrnehmung fiir die Biirger und ist ihnen rechen-
schaftspflichtig. Seine Aktivititen verstehen sich nicht als Ausdruck freier sub-
jektiver Uberzeugungen in Verwirklichung persénlicher Individualitit, sondern
bleiben in distanziertem Respekt vor den verschiedenen Uberzeugungen der
Staatsbiirger und werden dementsprechend von der Verfassung umfassend und
unmittelbar an die Grundrechte gebunden. Dies gilt auch, wenn er fiir seine
Aufgabenwahrnehmung auf das Zivilrecht zuriickgreift.

Die unmittelbare Grundrechtsbindung trifft nicht nur 6ffentliche Unterneh-
men, die vollstindig im Eigentum der 6ffentlichen Hand stehen, sondern auch
gemischtwirtschaftliche Unternehmen, wenn diese von der offentlichen Hand
beherrscht werden ...

Die angegriffenen Entscheidungen verletzen die Beschwerdefiihrerin in ih-
rer Versammlungsfreiheit ... Die Versammlungsfreiheit gewéhrleistet den Grund-
rechtstragern unter anderem das Recht, {iber den Ort der Veranstaltung frei zu
bestimmen. Sie verschafft ihnen damit allerdings kein Zutrittsrecht zu beliebi-
gen Orten. Insbesondere konnen Versammlungen nicht ohne weiteres auf frei
gewdhlten Privatgrundstiicken durchgefiihrt werden. Allerdings ist die Ver-
sammlungsfreiheit auch nicht auf den 6ffentlichen StraBenraum begrenzt. Viel-
mehr verbiirgt sie die Durchfiihrung von Versammlungen auch an anderen Or-
ten, wo ein offentliches Unternehmen einen allgemeinen 6ffentlichen Verkehr
eroffnet hat. Wenn heute die Kommunikationsfunktion der 6ffentlichen Straflen
zunehmend durch weitere Foren wie Einkaufszentren oder sonstige Begeg-
nungsstitten ergianzt wird, kann die Versammlungsfreiheit fiir die Verkehrsfla-
chen solcher Einrichtungen nicht ausgenommen werden, soweit eine unmittelba-
re Grundrechtsbindung besteht oder Private im Wege der mittelbaren Drittwir-
kung in Anspruch genommen werden konnen. Dies gilt unabhingig davon, ob
die Flachen sich in eigenen Anlagen befinden oder in Verbindung mit Infra-
struktureinrichtungen stehen, {iberdacht oder im Freien angesiedelt sind.

Orte allgemeinen kommunikativen Verkehrs, die neben dem o&ffentlichen
Stralenraum fiir die Durchfiihrung von Versammlungen in Anspruch genom-
men werden kénnen, sind zunichst nur solche, die der Offentlichkeit allgemein
gedffnet und zugénglich sind. Ausgeschlossen sind demgegeniiber zum einen
Orte, zu denen der Zugang individuell kontrolliert und nur fiir einzelne, be-
grenzte Zwecke gestattet wird. Zum anderen beantwortet sich die Frage, ob ein
solcher auBlerhalb offentlicher Stralen, Wege und Plitze liegender Ort als ein
offentlicher Kommunikationsraum zu beurteilen ist, nach dem Leitbild des 6f-
fentlichen Forums. Dieses ist dadurch charakterisiert, dass auf ihm eine Vielzahl
von verschiedenen Tatigkeiten und Anliegen verfolgt werden kann und hier-
durch ein vielseitiges und offenes Kommunikationsgeflecht entsteht. Die von
der Beschwerdefiihrerin beabsichtigten Zusammenkiinfte fallen in den Schutz-
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bereich der Versammlungsfreiheit, da sie auch Bereiche des Frankfurter Flugha-
fens betreffen, die als Orte allgemeinen kommunikativen Verkehrs ausgestaltet
sind.

Die angegriffenen Entscheidungen greifen in die Versammlungsfreiheit ein.
Grundsétzlich finden als Rechtsgrundlagen fiir Eingriffe durch die Versamm-
lungsbehdrden und die Vollzugspolizei auch im Frankfurter Flughafen die Vor-
schriften des Versammlungsgesetzes Anwendung.

Das vorliegende Verbot untersagt der Beschwerdefiihrerin jedoch ohne
konkrete Gefahrenprognose auf unbegrenzte Zeit die Durchfiihrung jeglicher
Versammlungen in allen Bereichen des Flughafens, sofern diese nicht vorher
nach Maligabe einer grundséitzlich freien Entscheidung von der Fraport AG er-
laubt werden. Dies ist mit der Versammlungsfreiheit nicht vereinbar.

Die angegriffenen Entscheidungen verletzen die Beschwerdefiihrerin auch
in ihrer Meinungsfreiheit. Auch die MeinungsduBlerungsfreiheit ist dem Biirger
allerdings nur dort gewéhrleistet, wo er tatsdchlich Zugang findet. Anders als im
Fall des Art. 8 Abs. 1 GG ist dabei die Meinungskundgabe aber schon ihrem
Schutzbereich nach weiter und nicht auf 6ffentliche, der Kommunikation die-
nende Foren begrenzt. Denn im Gegensatz zur kollektiv ausgeiibten Versamm-
lungsfreiheit impliziert die Ausiibung der Meinungsfreiheit als Recht des Ein-
zelnen in der Regel keinen besonderen Raumbedarf und eréffnet auch nicht ei-
nen eigenen Verkehr, der typischerweise mit Beldstigungen verbunden ist. Als
Individualrecht steht sie dem Biirger vom Grundsatz her {iberall dort zu, wo er
sich jeweils befindet.

Das von den Zivilgerichten bestétigte Verbot, das der Beschwerdefiihrerin
untersagt, ohne die vorab einzuholende Erlaubnis der Fraport AG im Flughafen
Flugblitter zu verteilen, ist unverhéltnismiBig. Als legitimer Zweck zur Ein-
schrinkung der Meinungsfreiheit kann nicht der Wunsch herangezogen werden,
eine ,,Wohlfiihlatmosphére® in einer reinen Welt des Konsums zu schaffen, die
von politischen Diskussionen und gesellschaftlichen Auseinandersetzungen frei
bleibt. Ausgeschlossen sind gleichfalls Verbote, die dem Zweck dienen, be-
stimmte MeinungsduBerungen allein deshalb zu unterbinden, weil sie von der
Flughafenbetreiberin nicht geteilt, inhaltlich missbilligt oder wegen kritischer
Aussagen gegeniiber dem betreffenden Unternehmen als geschéftsschidigend
beurteilt werden. Demgegeniiber kann die Nutzung der Flughafenflachen fiir die
Verbreitung von Meinungen nicht anders als im 6ffentlichen Stralenraum auch
nach Mafligabe funktionaler Gesichtspunkte zu Zwecken des Rechtsgiiterschut-
zes begrenzt und geordnet werden. Dabei miissen die Einschriankungen aller-
dings dem VerhidltnisméBigkeitsgrundsatz entsprechen. Dies schliefit es jeden-
falls aus, das Verteilen von Flugblittern im Flughafen allgemein und damit auch
fiir die als offentliche Foren ausgestalteten Bereiche zu verbieten oder generell
von einer Erlaubnis abhidngig zu machen.

Demgegeniiber sind Beschriankungen, die sich auf bestimmte Orte, Arten
oder Zeitpunkte der Meinungskundgabe im Flughafen beziehen, zur Verhinde-
rung von Storungen nicht grundsétzlich ausgeschlossen. Diesen Anforderungen
geniigen die angegriffenen Entscheidungen jedoch nicht.*
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Ill. Kommentar

In Zeiten tatséchlicher oder vermeintlicher Gefdhrdungen der Sicherheit werden
sensible Orte wie stidtische Zentren, wichtige Institutionen des Staates und der
Wirtschaft und vor allem Bahnhéfe und Flughdfen besonders tiberwacht. Auf
Flughdfen sind personenbezogene Sicherheitschecks selbstverstidndlich. Ord-
nungs- und Sicherheitskréfte achten auf ungewohnliche Ablaufe und auffillige
Personen. Fiir die Verantwortlichen in den Leitungsgremien wie an der Basis
scheint klar zu sein: Demonstrationen und Meinungsbekundungen kann es im
Terminal-Bereich eines Flughafens grundsétzlich nicht geben. Es wird dann —
wie in Frankfurt — auch gegen eine kleine Gruppe von sechs Menschenrechts-
aktivisten vorgegangen.

Zugleich gehort dies zur Wirklichkeit: Flughidfen werden zu ,,Markten* oder
Binkaufsmeilen“ ausgebaut. GroBere Flughdfen werden zu gesellschaftlich re-
levanten 6ffentlichen Rdumen. Der Vorstandschef der Fraport AG sprach in ei-
nem Interview sogar von Flughéfen als ,,Einkaufszentren mit Landebahn®. Auf
jedem Flughafen einer groeren deutschen Stadt werden die Reisenden mit hun-
dert- oder gar tausendfacher optischer und akustischer Werbung geradezu bom-
bardiert. Das alles gilt als normale Entwicklung ohne stérenden Einfluss auf den
eigentlichen Zweck eines Flughafens: die Abwicklung des Flugverkehrs. Eine
Mini-Demonstration und eine politische Meinungsbekundung von sechs Perso-
nen einer ,Initiative gegen Abschiebungen® soll aber als Stérung der Abwick-
lung des Flugverkehrs definiert werden? Fiir eine Flugblatter verteilende Men-
schenrechtsaktivistin sollen die Grundrechte Meinungsfreiheit und Demonstra-
tionsfreiheit im Flughafenbereich nicht gelten? Der Flughafen soll eine ,,grund-
rechtsfreie Zone* sein? Das kann doch nicht sein! Bei einer Offnung von Flug-
hafenbereichen dhnlich den FuBgéingerzonen in manchen Stidten muss doch
auch in diesen Bereichen von Flughidfen das Demonstrationsrecht und das Recht
auf Meinungsfreiheit wie in normalen stidtischen FuBgingerzonen ausgeiibt
werden konnen.

Mehrere Tausend Abschiebungen jéhrlich — die vielfach im Verborgenen
stattfinden und vereinzelt auch zu Todesfillen fithrten — rechtfertigen Informa-
tionen vor Ort. Ein Informationsbediirfnis der Passagiere kann jedenfalls zu-
mindest teilweise unterstellt werden. Und wenn es — wie die vom Bundesverfas-
sungsgericht geladene Generalsekretdrin der Menschenrechtsorganisation Am-
nesty International sagte — am Frankfurter Flughafen ,.Internierungslager” gibt,
dann rechtfertigt auch das Informationen. Der Staat muss diese Informationen
durch Sicherung der Versammlungs- und Meinungsfreiheit ermdglichen.
Selbstverstandlich kann er bei Abwégung mit anderen Werten wie Flughafensi-
cherheit Einschrinkungen machen. Aber in einem konkreten Fall wie diesem
kann doch nur der Beschwerdefiihrerin Recht gegeben werden.

Das Bundesverfassungsgericht kann nur unterstiitzt werden, wenn es sagt,
dass das Verbot des Verteilens von Flugblattern nicht auf den Wunsch gestiitzt
werden konne, eine ,,Wohlfiihlatmosphére® in einer reinen Welt des Konsums
zu schaffen, die von politischen Diskussionen und gesellschaftlichen Auseinan-
dersetzungen frei bleibt. ,,Ein vom Elend der Welt unbeschwertes Gemiit des
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Biirgers ist™ — so das Gericht — ,,kein Belang, zu dessen Schutz der Staat Grund-
rechtspositionen einschranken darf.” Flughifen sind der ideale Ort fiir demon-
strative Verweise auf dieses Elend. Sie sind ja der Punkt, von dem aus viele in
die weite Welt starten. Gerade hier konnen Passagiere aller Art — die global
agierenden Manager und Spekulanten und die Reisenden zu Traumzielen — dar-
auf hingewiesen werden, dass vielleicht gerade jetzt von diesem Flughafen aus
Menschen abgeschoben werden und dass sie mit ungewisser Zukunft in einem
Folterstaat landen konnten. Wenn das kein legitimes Ziel von Protestkundge-
bungen auf Flughifen ist — was soll dann noch legitim sein?

Unklar ist nach diesem Urteil, ob auch auf Flughéfen rein privater Unter-
nehmen — also Unternehmen ohne Staatsbeteiligung — die fraglichen Grund-
rechte in gleicher Weise beachtet werden miissen. Die Beschiftigung mit dieser
Frage kann zu interessanten Rechenspielen fithren. Bei 51 Prozent Staatsbeteili-
gung gelten die Grundrechte. Bei 50 Prozent gelten sie vielleicht. Und bei 49 bis
null Prozent gelten sie nicht? Spitestens an dieser Stelle wird die Diskussion
grotesk — und es wird klar, dass die Grundrechte der Meinungs- und Versamm-
lungsfreiheit tiberall dort gelten miissen, wo 6ffentlicher Raum geschaffen wird.

Anmerkungen

1 http://aktivgegenabschiebung.drittewelthaus.de/050429aga.html
2 http://aktivgegenabschiebung.drittewelthaus.de/060120aga.html
3 BVerfG, 1 BvR 699/06 vom 22.2.2011

4 BVerfG, Pressemitteilung Nr. 18/2011 vom 22. 2. 2011



Politische Didaktik

Die Moralstufenanalyse als Instrument -
am Beispiel Rechtsextremismus

Christian Fischer

Christian FiscHer
Das Problem

Den AnstoB fiir die Entwicklung der vorliegenden Unterrichtsidee gab mein Po-
litikunterricht in einer 10. Klasse zum Thema Rechtsextremismus: Im Unterricht
wurden zentrale Merkmale einer rechtsextremen Weltanschauung (Rassismus,
Antipluralismus, Konzept der Volksgemeinschaft, Autoritarismus) anhand von
Programmausziigen der NPD und Informationsmaterial Freier Kameradschaften
erarbeitet. AnschlieBend versuchten die Schiiler mit Hilfe verschiedener theore-
tischer Ansdtze (Theorie der autoritdren Personlichkeit, Begriff der relativen
Deprivation, Anomie als Folge sozialen Wandels) das Phdnomen rechtsextremer
Einstellungen zu erkliren, indem sie die Ansétze bei der Analyse eines Fallbei-
spiels konkret anwendeten.

Eine Schiilerin duflerte im Verlauf der Unterrichtsreihe wiederholt, dass es
ihr nicht méglich sei nachzuvollziehen, dass jemand tatséchlich an rechtsextre-
mes Gedankengut glauben und hierin seine Orientierung finden konne. Thr war
zwar bewusst, dass es dieses gesellschaftliche Problem gibt, aber ein Hinein-
denken in diese Weltsicht war ihr unmoglich. Auch duBerte sie Unmut, wenn
ich im Unterrichtsgesprich versuchte, gesellschaftliche Sachverhalte aus Sicht
der Rechtsextremen zu erkldren und entsprechend argumentierte. Meiner Ein-
schitzung nach wére die Schiilerin kognitiv sehr wohl zu einer Perspektiviiber-
nahme — mit aller gebotenen Distanz und Kritik — fahig gewesen, was ihr ein
tiefergehendes Verstdndnis des Problems ermdglicht hétte. IThre tief empfundene
moralische Ablehnung schien dieser Perspektiviibernahme aber im Wege zu
stehen. Offensichtlich hat ihr ihre moralische Entriistung ein Hineindenken von
vornherein als unannehmbar oder sogar als illegitim erscheinen lassen. Auch
unter den anderen Schiilern des Kurses bestand meiner Beobachtung zufolge ein
Konsens, dass rechtsextremes Gedankengut im Unterricht mit ablehnender Dis-
tanz zu betrachten sei.

Wissenschaftliche Beitrdge berichten dhnliche Beobachtungen. So kam Se-
bastian Fischer (2009: 10) in seiner Untersuchung ,,Was Schiiler iiber Rechts-
extremismus denken® zu der Interpretation, dass ein Teil der befragten Schiiler
Rechtextremismus als eine unlogische beziehungsweise anachronistische politi-
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sche Orientierung empfindet. Dem Erziehungswissenschaftler Mathias Proske
(2009: 809) zufolge teilen Schiiler die normative Erwartung, dass Nationalso-
zialismus/Rassismus im Unterricht moralisch negativ zu bewerten seien und die
Unterrichtskommunikation entsprechend zu verlaufen hat.

Aus Sicht der politischen Bildung lautet nun die Frage, ob wir nicht einfach
damit zufrieden sein konnen, wenn Schiiler rechtsextremem Gedankengut die
Nachvollziehbarkeit absprechen und wissen, dass dieses moralisch zu verurtei-
len ist. Meine Antwort darauf lautet nein, solange diese moralische Ablehnung
nur affektiv moralisch begriindet bleibt, denn das Beispiel aus meinem Unter-
richt zeigt, dass Moral dabei als Verstehenshemmer fungieren kann. Die emp-
fundene sowie postulierte moralische Ablehnung verhindert eine analytisch-re-
flexive ErschlieBung der rechtsextremen Denk- und Handlungsmuster. Die Kri-
tik kann dementsprechend kein systematisches Niveau erreichen. Die Ebene des
emotional-affektiven Bewertens und Meinens ist zwar Bestandteil jedes Beur-
teilungsvorgangs, muss aber im Sinne einer Rationalisierung reflektiert und da-
mit qualitativ iiberschritten werden (vgl. Reinhardt 2005: 147-148). Diese Ra-
tionalisierung setzt jedoch die kritische ErschlieBung derjenigen Denk- und
Handlungslogiken voraus, die dem Rechtsextremismus immanent sind.

Diese didaktische Intention leitet den vorliegenden Unterrichtsentwurf. Der
Begriff ,,Moralstufenanalyse* bezeichnet ein Instrument, das der ErschlieBung,
Analyse und reflexiven Beurteilung von Denk-, Handlungs- und Begriindungs-
mustern in Politik und Gesellschaft dient. Den Untersuchungsgegenstand bildet
im Anwendungsfall die Volksgemeinschaft als soziales Ordnungskonzept des
Rechtsextremismus. An diesem konkreten Beispiel wird untersucht, auf welcher
Orientierung die rechtsextreme Weltsicht inhaltlich und moralisch-strukturell
aufbaut. Das Moralstufenmodell des Entwicklungspsychologen Lawrence Kohl-
berg nimmt in der didaktischen Begriindung wie auch in der methodischen
Durchfiihrung eine zentrale Stellung ein.

Ausdriicklich sei darauf hingewiesen, dass sich der vorliegende Unterrichts-
entwurf nicht dazu eignet, in das Thema Rechtsextremismus einzufiihren. Seine
Umsetzung setzt vielmehr voraus, dass die Schiiler bereits Kenntnisse iiber eine
rechtsextreme Weltsicht besitzen. Das didaktische Potential des entwickelten
Unterrichtskonzepts liegt in der weiterfiihrenden ErschlieBung und Reflexion
des Phanomens Rechtsextremismus auf der Ebene moralischer Begriindungsmus-
ter. Insofern akzentuiert die Moralstufenanalyse einen besonderen Aspekt des
Unterrichtsgegenstandes. Thr Einsatz ist fiir den Abschluss der Unterrichtsein-
heit Rechtsextremismus vorgesehen.

1. Kohlbergs Moralstufenmodell als Analyseraster fur das
rechtsextreme Ordnungskonzept der Volksgemeinschaft

Das Leitbild der Volksgemeinschaft geht von einer ethnisch homogenen Bevol-
kerung aus, die sich als kollektive Solidar- und Schicksalsgemeinschaft versteht
(vgl. Wolk 2008: 40). Dies bedeutet die Ausgrenzung vermeintlich nicht deut-
scher Menschen aus dem Sozialverband. Allein innerhalb des strikt definierten
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Sozialverbandes nehmen Solidaritdt und soziale Gerechtigkeit eine zentrale
Stellung ein. Rechtsextreme sehen dieses Konzept als richtig und moralisch an.
Welche moralische Logik steht aber hinter diesem Ordnungsdenken? Das Mo-
ralstufenmodell von Lawrence Kohlberg bietet sich hierfiir als hilfreiches Ana-
lyseraster an.

Kohlbergs Modell der Moralentwicklung unterscheidet drei moralische Ni-
veaus mit insgesamt sechs Moralstufen. Den einzelnen Niveaus ist jeweils eine
spezifische soziale Perspektive immanent. Sie bezieht sich auf die Sichtweise,
die eine Person bei der Auseinandersetzung mit einem sozialen Sachverhalt und
dessen moralischer Beurteilung einnimmt (vgl. Kohlberg 1976/1996: 133). Je-
dem Niveau sind zwei Moralstufen zugeordnet. Die Moralstufen lassen sich als
iibergeordnete, orientierende Denkmuster verstehen, nach denen Personen kon-
krete Einzelfille urteilend erschlieBen (Kohlberg 1973/1996: 85). Ubersicht 1
zeigt das Moralstufenmodell von Kohlberg im Uberblick.'

Ubersicht 1: (nach Reinhardt 2008: 278, erweitert)

Niveau

Stufen — Orientierung an/am ...

Prikonventionelles Niveau
noch kein Verstindnis/keine Unterstiitzung der
konventionellen gesellschaftlichen Regeln

soziale Erwartungen und gesellschaftliche
Konventionen bleiben dem Subjekt noch &uBerlich

egozentrische — also konkret-individuelle — soziale
Perspektive

Stufe 1:

... eigenen Wohlergehen/Gehorsam und Unterordnung gegeniiber
Stérkeren

Stufe 2:

... strategische Tauschgerechtigkeit

Konventionelles Niveau

man entspricht den Regeln und Konventionen der
Gesellschaft

Stufe 3:

... Erwartungen von Bezugspersonen (Personen mit den man sich
gefithlsméfBig verbunden sieht), Ideal des guten Jungen

Prinzipien, die den gesellschaftlichen Regeln und
Konventionen zugrunde liegen, und richtet sich an
ihnen aus

im Konfliktfall zwischen Regeln und Prinzipien,
erfolgt eine Orientierung an den Prinzipien

man hat diese Regeln internalisiert/identifiziert sich | Stufe 4:

mit thnen

soziozentrische Perspektive: Perspektive als ein +-- Gesetzen/Recht und Ordnung
Mitglied der Gesellschaft

Postkonventionelles Niveau Stufe 5:

gesellschaftliche Regeln werden grundsitzlich ... Sozialvertragsgedanken
akzeptiert, zugleich aber auch relativiert

man fragt nach den allgemeinen moralischen Stufe 6:

... universalen Prinzipien

Nach Kohlbergs Moralstufenmodell ist das Konzept der Volksgemeinschaft
primér der Stufe 3 zuzuordnen. Es bewegt sich auf dem konventionellen Ni-
veau, weil die Werte Solidaritit und soziale Gerechtigkeit als anerkannte Werte
des gesellschaftlichen Zusammenlebens dargestellt und eingefordert werden.
Typisch fiir die Logik der Stufe 3 ist dabei, dass die sozialen Verhaltensweisen
auf nahe stehende Menschen orientiert sind. Ahnlichkeiten, Zuneigung und Ge-
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meinschaftsgefithl bestimmen die Bezugsgruppe, der ein Vorrang vor indivi-
duellen Interessen eingerdumt wird. Im Fall der Volksgemeinschaft handelt es
sich um eine angenommene Gemeinschaft ethnisch homogener Deutscher. Das
gemeinschaftsstiftende Element liegt in der Vorstellung der blutsmiBig begriin-
deten Volkszugehorigkeit.

Dem Ideal des ,,guten Jungen“ — man konnte auch vom Ideal des ,,guten
Deutschen/Kameraden sprechen — wird mit der Forderung nach Solidaritdt und
sozialer Gerechtigkeit innerhalb der gemeinsamen Lebensgemeinschaft entspro-
chen. Auf die Gesellschaft der Bundesrepublik mit iiber 80 Millionen Menschen
wird dabei das Solidaritdts- und Hilfeverstindnis einer Dorfgemeinschaft oder
Grofifamilie angewendet — nach dem Motto: ,,Wir miissen dem anderen helfen,
denn er ist einer von uns“.> Aus diesem Muster ist auch die aversive Abgren-
zung gegen Auslander erkldrbar. Der Einsatz fiir die Belange der Eigengruppe
wird als Verpflichtung wahrgenommen und schlieBt die abgrenzende Haltung
zu Mitgliedern einer Fremdgruppe mit ein (vgl. Nunner-Winkler 1997: 386). Im
vorliegenden Konzept der Volksgemeinschaft werden Auslinder (im Ubrigen
auch Andersdenkende) als Fremdgruppe konstruiert. Thnen gegeniiber bringt
man kein Gefiihl der emotionalen Bindung und insofern auch keine Empathie
auf. Gerade aus Solidaritéit zur Eigengruppe erscheint es innerhalb dieser Logik
moralisch geboten zu sein, gegen die als Bedrohung empfundenen, ,,gemein-
schaftsfremden Ausldander vorzugehen.

2. Moralstufenanalyse

Kohlbergs Stufenmodell lésst sich als Analyseraster fiir eine Vielzahl sozial-
wissenschaftlich relevanter Phéinomene einsetzen.’ Inhalt einer Moralstufen-
analyse kann neben dem Markt und der Idee der Volksgemeinschaft beispiels-
weise das Verhalten eines Stasi-Offiziers, die Konzeption der Grundrechte im
Grundgesetz oder die Orientierung des Handelns in der sozialistischen Plan-
wirtschaft sein.

Es ist darauf hinzuweisen, dass der Einsatz dabei in ,.fachdidaktischer
Verfremdung® (Reinhardt 2009: 40) erfolgt. Das Modell wird nicht zur Be-
schreibung moralpsychologischer Entwicklung genutzt, sondern als Untersu-
chungsraster fiir Politik und Gesellschaft im Rahmen einer Unterrichtsmethode.
Das Stufenmodell dient also einer anderen Funktion als von Kohlberg urspriing-
lich intendiert. Allerdings sah auch Kohlberg bereits die Mdglichkeit, das Stu-
fenmodell soziologisch, zur Untersuchung der ,,sozio-moralischen Atmosphére*
von Handlungen einzusetzen (Kohlberg 1984/1996: 223).

Bei der hier vorgeschlagenen Form der Verwendung geht es darum, zu
untersuchen, nach welchem Muster ...

— Menschen in besonderen Situationen (z.B.: in moralischen Dilemmata)
— oder politische Theorien beziehungsweise Ideologien (Volksgemeinschaft)
— oder einzelne gesellschaftliche Lebensbereiche (z.B.: der Markt)
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... Handlungen als richtig oder falsch begriinden und sie damit steuern. Gegen-
stand ist also die Untersuchung und nihere Bestimmung des moralischen Be-
griindungsmusters von Handlungen — man kann auch von Denk- und Hand-
lungslogiken oder Handlungsorientierungen sprechen. Da die Analyse mit Hilfe
des Stufenmodells von Kohlberg vorgenommen wird, bietet sich fiir dieses me-
thodische Vorgehen die Bezeichnung Moralstufenanalyse an.

Ziel der Moralstufenanalyse ist es, durch die Bestimmung und Reflexion der
inhdrenten moralischen Handlungsorientierung ein tiefergehendes Verstidndnis
des jeweiligen Untersuchungsgegenstandes zu ermoglichen. Mit dem Analyse-
raster kann die Untersuchung ,,informierter, distanzierter und deshalb auch
wertender [...] erfolgen” (Reinhardt 2007: 162). Den Schiilern bietet sich dabei
die Moglichkeit, unterschiedliche Untersuchungsgegenstinde auf ihre morali-
schen Qualitdten hin zu vergleichen; so zum Beispiel die Volksgemeinschaft mit
dem Grundgesetz. Die Methode leistet einen unmittelbaren Beitrag zur Entwick-
lung der sozialwissenschaftlichen Analyse- und Urteilskompetenz.

Die Durchfiihrung einer Moralstufenanalyse stellt an die Schiiler zwei Her-
ausforderungen: a) Zunichst miissen die Schiiler das moralische Denk- und
Handlungsmuster eines Untersuchungsgegenstandes inhaltlich herausarbeiten.
Diese Erarbeitung kann induktiv auf der Basis von Erfahrungen und/oder auf
der Grundlage eines Textes erfolgen. b) Die zweite Herausforderung besteht an-
schlieBend darin, dass die Schiiler eigenstindig das Moralstufenmodell als
Analyseraster verwenden, um die moralische Logik/Orientierung zu bestimmen
und einzuordnen.

Die Schiiler miissen demnach das Moralstufenmodell als Untersuchungsin-
strument handhaben kénnen. Hieraus folgt die Notwendigkeit, den Schiilern das
Moralstufenmodell von Kohlberg in einer didaktisch aufbereiteten Form auszu-
hiandigen und auftretende Verstdndnisschwierigkeiten gemeinsam zu kliren. Je
ofter das Stufenmodell zum Einsatz kommt, desto mehr Sicherheit werden die
Schiiler im Umgang mit ihm erreichen. Keinesfalls geht es darum, die Zuord-
nungen der Schiiler einfach als richtig oder falsch abzuhaken. Die unterschiedli-
chen Stufenzuordnungen der Schiiler sind die Grundlage der gemeinsamen Re-
flexion.

3. Durchfiihrung

Die vorliegende Moralstufenanalyse setzt sich aus vier Phasen zusammen: Vor-
bereitung, ErschlieBung, Analyse und Reflexion. Die Durchfiihrung richtet sich
an Informations-, Aufgaben- und Textbléttern aus. Die Materialien sind im Text
kursiv gedruckt. Material 1 enthélt eine Methodenkarte fiir Lehrkréfte. Alle
Materialien und das Materialheft werden im ,,Didaktischen Koffer* veroffent-
licht — http://www.zsb.uni-halle.de/didaktischer-koffer/unterrichtsreihen. Fiir die
Durchfithrung der Analyse werden mindestens fiinf Unterrichtsstunden veran-
schlagt.
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I.  Vorbereitungsphase
a) Aktivierung:

Die Aktivierung des Vorwissens findet auf der Grundlage eines Bildes (Mate-
rial 2) statt, das eine Gruppe junger Rechtsextremer bei einer Demonstration
zeigt. Die Gruppe wirkt auf dem Bild roh und aggressiv. Das Bild bedient damit
eine typische Wahrnehmungsweise des Rechtsextremismus in unserer Gesell-
schaft. Die Schiiler beschreiben zunichst die Bilddarstellung. Danach wird das
Material genutzt, um rechtsextreme Positionen inhaltlich zu benennen, wobei
Vorwissen genutzt wird. AbschlieBend werden die Schiiler zu einer Beurteilung
aufgefordert. In einer Art Blitzlicht soll jeder Schiiler den Satz ,,Rechsextre-
mismus finde ich ... ausformulieren. Die didaktische Intention besteht darin,
dass die Lernenden ihren Emotionen freien Lauf lassen. In den meisten Lern-
gruppen wird diese affektive Beurteilung negativ ausfallen.

b) Verunsicherung und Problematisierung:

Zur Kontrastierung wird die Lerngruppe nun mit dem Ergebnis einer empiri-
schen Untersuchung (,,Jugend und Demokratie in Sachsen-Anhalt®, Kriiger/
Reinhardt u.a. 2002) konfrontiert, wonach auch rechtsorientierte Jugendliche
Moralvorstellungen besitzen (Material 3). Ahnlich wie andere Jugendliche
stimmen auch sie prosozialen Werten zu. Das Ziel besteht darin, die Schiiler in
ihrer Sichtweise des Problems zu verunsichern, denn hierin liegt der Antrieb fiir
politische Lernprozesse (Lange 2007: 252-256). Diese Verunsicherung lenkt die
Perspektive auf die den Unterricht leitende Frage, an der sich die Analyse aus-
richtet: Wie lésst es sich erkldren, dass Rechtsorientierte ihre Positionen als mo-
ralisch begriinden und mit prosozialen Werten in Einklang bringen konnen?
Oder — anders formuliert: Welcher moralischen Orientierung folgt rechtsextre-
mes Gedankengut? Der methodische Ablauf der Moralstufenanalyse wird von
der Lehrkraft kurz vorgestellt. Die Schiiler werden ausdriicklich eingeladen,
sich auf die Methode einzulassen.

II. ErschlieBungsphase

In dieser Phase geht es darum, dass sich die Schiiler die Denk- und Handlungs-
muster des Volksgemeinschaftskonzepts inhaltlich erschlieBen und mdoglichst
gedanklich nachvollziehen. Erst dieser Schritt ermdglicht spiter eine moral-
strukturelle Analyse.

a) Lésung aus der Gegenwart:

Wie zu Beginn des Beitrags geschildert, kann die von den Schiilern empfundene
und postulierte moralische Ablehnung des Rechtsextremismus einer analyti-
schen ErschlieBung im Wege stehen und das Verstehen hemmen. Die Lernenden
brauchen die Moglichkeit, sich von ihrer affektiv empfundenen Ablehnung zu
16sen. Dafiir bedient sich die Methode eines Elements der Zukunftswerkstatt.
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Ziel ist es, die eigenen Denkmuster hinter sich zu lassen und sich einer neuen
beziehungsweise fremden Logik zu 6ffnen. Im vorliegenden Fall werden die
Schiiler in das Szenario ,,Volksgemeinschaft in Zehnarien** eingefiihrt, das eine
zeitliche und politisch-rdumliche Distanzierung bietet (Material 4). Der Lehrer
iibernimmt die Einfithrung in das Szenario, indem er ruhig und einfiihlsam vor-
liest:

Szenario: Volksgemeinschaft in Zehnarien - Wir stellen uns vor:

Wir sind das Volk der Zehnarier und leben im Jahr 2209. Die Welt, wie sie die Menschen
vor zweihundert Jahren noch kannten, gibt es nicht mehr. Sie ist in neue Lander aufge-
teilt. Unser Land heiBBt Zehnarien. Es ist ein kleines beschauliches Land und liegt in Mit-
teleuropa. Unser Volk zéhlt mehrere 100.000 Zehnarier. Eine Minderheit der Zehnarier
kommt urspriinglich aus Asien und Afrika. Sie sind zugewandert, besitzen aber die
zehnarische Staatsburgerschaft. Daneben leben noch einige Auslénder in Zehnarien, die
hier Asyl oder Arbeit gesucht haben. Zehnarien ist eigentlich ein reiches Land. In den
letzten Jahrzehnten trat jedoch das Problem einer hohen Arbeitslosigkeit auf. Der Staat
ist Uberschuldet. Die Wirtschaft stagniert.

Die Stimmung in Zehnarien war in den letzten Jahren nicht besonders gut. Viele Men-
schen empfanden das Miteinander als kalt und unsozial. Viele hatten wirtschaftliche
Angste. Auch das Vertrauen in die Politik war schwer beschadigt. Zehnarien, urspriing-
lich eine Demokratie, machte nun einen schwerwiegenden Wandel durch.

Die Mehrheit der Zehnarier sagte: ,Wir wollen einen Neubeginn! Wir wollen eine neue
Gesellschaft.” Man entschied sich fur das Gesellschaftsmodell der ,,nationalen Volksge-
meinschaft”. Durch einen Volksentscheid wurde diese Neuausrichtung des Landes be-
statigt. Theoretisch berief man sich dabei auf Schriften, die Gber 200 Jahre alt sind - al-
so aus dem Jahr 2009 und davor stammen. Diese Schriften wurden damals von einer
Partei namens NPD verfasst.

Die Zehnarier machen sich nun daran, eine nationale Volksgemeinschaft umzusetzen.
Wichtige Fragen/ Probleme sind zu entscheiden:

1. Nach welchen Prinzipien ist das Sozialversicherungssystem/die Sozialpolitik zu orga-
nisieren (Arbeitslosengeld etc.)?

2. Wie werden Wohnungen, Arbeitsplatze, Studien- und Schulplatze (Lebenschancen)
verteilt?

3. Wie wird die Wirtschaft organisiert?

4. Was geschieht mit den Zehnariern mit Migrationshintergrund und den Auslandern?

5. Was geschieht mit Andersdenkenden, Punkern, Behinderten etc. ?

b) ErschlieBung durch Simulation:

Die Schiiler werden nun in Arbeitsgruppen mit bis zu vier Personen eingeteilt.
Sie stellen sich jeweils vor, dass es sich bei ihrer Arbeitsgruppe um eine wichti-
ge Kommission des ,,Neuen Zehnariens* handelt, die mit der Neugestaltung der
Gesellschaft beauftragt ist. Jede Kommission muss auf der Grundlage des Mate-
rials der NPD (Material 5) Antworten auf die im Szenario formulierten Grund-
fragen des Zusammenlebens finden. Das methodische Ziel dieses Arbeitsschrit-
tes liegt in der ErschlieBung des Modells der Volksgemeinschaft. Bewusst wur-
de hier ein genetischer Zugang gewéhlt.
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Dieser genetische Zugang beruht zum einen darauf, dass die Schiiler durch
das Simulationsszenario in eine modellhafte Ausgangs- und Gestaltungssituati-
on versetzt werden. Zum anderen erfolgt eine Belebung der Material-Texte, in-
dem die Schiiler innerhalb des Simulationsszenarios eine Rolle iibernehmen, aus
der heraus sie das Ordnungskonzept der Volksgemeinschaft vertreten, sei es in
einer Rede als Kommissionsmitglied oder in der Darstellung einer konkreten
Handlungssituation (z.B.: ein Ausldnder/Zehnarier mit Migrationshintergrund
fragt in einem Unternehmen nach Arbeit oder mochte Sozialleistungen beantra-
gen). Das Simulationsszenario ermdglicht es den Schiilern, in ihren Rollen
rechtsextreme Positionen zu artikulieren und zu vertreten, die sie in der Realitét
emotional sofort verwerfen wiirden. Der simulativ-spielerische Zugang entwik-
kelt einen eigenen Sog, der die Perspektiviilbernahme und das inhaltliche Ver-
standnis des Ordnungskonzepts fordert (vgl. Petrik 2009: 20-21, 24).

¢) Zusammenfassung:

Es kommt in diesem Schritt darauf an, dass die Schiiler aus ihren Rollen wieder
herausfinden und den Ubergang vom spielerischen Simulationsszenario zur
analytischen Betrachtung vollziehen. Hierfiir erzdhlen die Schiiler zunéchst, wie
es ihnen in ,,Zehnarien ergangen ist, was sie gut oder weniger gut fanden. An-
schlieBend fassen sie das anhand der Texte herausgearbeitete und auf das Si-
mulationsszenario iibertragene Denk- und Handlungsmuster der Volksgemein-
schaft mit eigenen Worten zusammen. Dazu vervollstdndigen sie schriftlich die
folgende Aussage: ,,Richtig aus Sicht der Volkgemeinschaftsidee ist ...” (Mate-
rial 6)°. Die Ergebnisse werden im Plenum vorgestellt und gemeinsam reflek-
tiert. Ziel ist es, die Orientierung dieses Ordnungskonzepts inhaltlich auf den
Punkt zu bringen. Diese inhaltliche Bestimmung bildet dann die Basis fiir die
anschliefende Analyse mit Kohlbergs Moralstufenmodell.

lll. Analysephase
a) Uberleitung:

Mit der inhaltlichen ErschlieBung des Konzepts der Volksgemeinschaft ist noch
nicht geklart, ob/wie man dieses Modell fiir moralisch halten und persénlich
rechtfertigen kann. Die Perspektive wird damit wieder zuriick zur Ausgangsfra-
ge gelenkt. Die zentrale Frage lautet, welche moralische Logik/Orientierung
hinter dem Ordnungsdenken der Volksgemeinschaft steht. Diese Kernfrage
muss im gemeinsamen Unterrichtsgesprich erneut fokussiert werden.

b) Untersuchung:

Das zuvor inhaltlich bestimmte Denk- und Handlungsmuster der Volksgemein-
schaft wird auf seine zugrunde liegende moralische Logik hin analysiert. Mate-
rial 7 enthdlt die Aufgabenstellung. Kohlbergs Moralstufenmodell wird dabei
als Analyseraster vorgestellt. Die Schiiler erhalten das Moralstufenmodell in ei-
ner didaktisch — als Untersuchungswerkzeug fiir Politik und Gesellschaft — auf-
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bereiteten Heftfassung (Materialheft), die auch problemlos auf andere Untersu-
chungsgegenstinde anzuwenden ist. Das Material wurde so entwickelt, dass es
sich Schiiler selbst erschlieBen konnen. Auftretende Verstindnisschwierigkeiten
werden gemeinsam geklart. Die Schiiler arbeiten in Gruppen.

Die Gruppen versuchen nun das spezifische Denk- und Handlungsmuster
der Volksgemeinschaft einem allgemeinen Begriindungsmuster des Moralstu-
fenmodells zuzuordnen beziehungsweise umgekehrt eine Moralstufe im Kon-
zept der Volksgemeinschaft wiederzufinden. Das Moralstufenmodell als Werk-
zeug wird also in der konkreten Anwendung erprobt und kennen gelernt.

IV. Reflexionsphase
a) Prasentation und Diskussion:

Die Gruppen stellen ihre Analyseergebnisse vor und diskutieren sie im Plenum.
Aus didaktischer Sicht sind die Analyse und Diskussion nach Kohlbergs Mo-
ralstufenmodell vor allem als Prozess wertvoll, weil sie eine ganz spezifische,
ndmlich moralstrukturelle, Auseinandersetzung mit dem Untersuchungsgegen-
stand provozieren. Sollten sich die Schiiler nicht auf ein einheitliches Ergebnis
im Plenum einigen konnen, so hat die/der Lehrende die Moglichkeit, die einzel-
nen Stufen gemeinsam mit den Lernenden auf das Konzept der Volksgemein-
schaft hin zu tiberpriifen und die Stufe 3 als maBgebliche Orientierung dieses
Ordnungskonzepts herauszuarbeiten.

b) Kritik, Beurteilung und Gegenkonzeption:

Dieser Schritt 6ffnet den Raum fiir eine reflektierte Beurteilung des Untersu-
chungsgegenstandes und schlie8t zugleich die Analyse ab. Basis ist das Materi-
al 8. Die Schiiler nehmen auf der Basis ihrer erworbenen Erkenntnisse eine ei-
genstindige Beurteilung der Volksgemeinschaft als rechtsextremes Ordnungs-
konzept vor. Die Schiiler werden zu Sozialwissenschaftlern erklért. Sie sollen
ein Gutachten verfassen, in dem sie das Konzept der Volksgemeinschaft beur-
teilen. Die Lernenden werden hierdurch angehalten, eine eigene Positionierung
vorzunehmen und zwar auf einem reflektierten, systematischen Niveau. Der Ex-
pertenstatus wirkt auf die Schiiler motivierend, sie sind in dieser Rolle eher be-
reit ihre Positionen mit Pathos und Nachdruck zu vertreten. Die Schiiler begriin-
den ihre Beurteilung, indem sie angeben, was ihrer Meinung nach in einer Ge-
sellschaft ein gutes Miteinander ermdglicht.

4. Erfahrungen und Hinweise

Die Erprobung der Methode erfolgte in zwei Sozialkundekursen der Jahrgangs-
stufe 10 am Giebichenstein-Gymnasium ,,Thomas Miintzer in Halle/Saale. In
beiden Erprobungen wurde die ErschlieBungsphase auf der Basis des Simulati-
onsszenarios von den Schiilern positiv aufgenommen und mitgetragen. Die In-
tention, affektiv begriindete Moralvorstellungen als Verstehenshemmer zu iiber-
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briicken, lie3 sich in beiden Lerngruppen erfolgreich umsetzen. Die eingeteilten
Arbeitsgruppen wihlten als Préisentationsform Reden wie auch kurze Spielsze-
nen, die sie mit etwas Hilfestellung erarbeitet hatten.

Der Umgang mit Kohlbergs Moralstufenmodell als Analyseraster kann
Schiilern Schwierigkeiten bereiten. Man muss sich verdeutlichen, dass diese
Phase eine grof8e Herausforderung fiir die Lernenden darstellt. Der Einsatz des
Moralstufenmodells als Untersuchungswerkzeug bewegt sich auf einem wissen-
schaftspropddeutischen Anforderungsniveau. Deshalb ist die Moralstufenanaly-
se nur fiir die gymnasiale Oberstufe geeignet. Die revidierte Fassung des ,,Werk-
zeug-Heftes™ hat sich in der Erprobung bewéhrt. Die Schiiler stuften das Mate-
rial als verstindlich ein und nahmen es als funktionstiichtiges Analysewerkzeug
an.

Auch die Reflexionsphase wurde auf der Grundlage der Erfahrungen aus der
ersten Erprobung methodisch iiberarbeitet. In der zweiten Erprobung verlief die
Reflexionsphase sehr konstruktiv. Die Lerngruppe konnte sich in der gemein-
samen Diskussion ihrer Analyseergebnisse schnell darauf einigen, dass die Lo-
gik des Volksgemeinschaftskonzepts primir dem konventionellen Niveau und
hier vor allem der Stufe 3 zuzuordnen sei. AnschlieBend wurden als weitere
mogliche Rechtfertigungsmuster auch die Stufe 1 (Orientierung an Gehorsam
und Unterordnung), Stufe 2 (Austauschgerechtigkeit: Ausgliederung der Aus-
lander aus dem Sozialverband als Vergeltung fiir eine empfundene Bedrohung)
sowie Stufe 4 (Aufrechterhaltung der Volksgemeinschaft, wenn es sich um eine
gesetzliche Ordnung handelt) von den Schiilern angefiihrt und diskutiert. Fiir
Diskussionsstoff sorgte ferner die Frage, inwiefern man konsequent auf einer
Stufe denkt und urteilt oder ob es auch eine Vermischung der Urteilsstrukturen
von Stufe 3 und Stufe 1 geben kdnne.

Die zum Abschluss der Reflexion von den Schiilern schriftlich erstellten
Gutachten, in denen sie das Konzept der Volksgemeinschaft beurteilen, ermog-
lichen eine gute Riickmeldung iiber die erfolgten Lernergebnisse. So schrieb
beispielsweise eine Schiilerin:

,Die Volksgemeinschaft bedeutet, dass Ausldnder und Andersdenkende ausgeschlossen
und nicht unterstiitzt werden. Dies wird von den Vertretern der Volksgemeinschaft als
moralisch korrekt angesehen. Dies wiederum entsteht, indem Personen entweder einer
hoher gestellten Person folgen und sich dieser und ihren Moralvorstellungen/Haltungen
anpassen/unterwerfen oder indem sie die Verhaltensweisen einer Gruppe, die strikt nach
AuBlen abgegrenzt ist, und als Bezugsgruppe dient, iibernehmen. Beides geschieht, ohne
dass sie die Regeln und Verhaltensweisen hinterfragen. Dies stellt das Problem meiner
Meinung nach dar. Die Personen miissen ihren Horizont erweitern und sich von Niveau I
und II auf Niveau III begeben. Dann wiirden sie lernen, dass es noch weitere Sichtmdg-
lichkeiten gibt, an die man sich halten konnte, die nicht auslédnderfeindlich sind. Denn
ein gutes Miteinander in einer Gesellschaft macht meiner Meinung nach aus, dass man
sich gegenseitig so akzeptiert wie man ist und alle in der Gesellschaft integriert. Die
Volksgemeinschaft hat zwar eine Moral, aber sie grenzt diese auf eine kleine Gruppe ein.

[..]

Im Materialteil (Material 9) sind exemplarisch noch andere ausgewihlte Schii-
lerarbeiten in Ausziigen aufgefiihrt. Sie geben einen Einblick in die moglichen
Resultate der Moralstufenanalyse.
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Anmerkungen

1 Eine ausfiihrliche Erklarung des Modells im Kontext des politischen Lernens bieten die
Beitrdge von Sibylle Reinhardt (1999, 2007, 2008).

2 Aus dem Denk- und Handlungsmuster der Stufe 3 muss nicht zwangsldufig eine rechts-
extreme Orientierung resultieren. Es kann auch eine tolerante Einstellungsweise folgen.
Exemplarisch wire folgende Aussage: ,.Der Tarek spielt bei uns im Fufiballverein und
der ist richtig einer von uns. Dem wiirde ich immer helfen. Seine Eltern kommen aus der
Tiirkei, leben aber schon ewig bei uns in der Stadt.“ Wesentlich bleibt auch bei dieser
Einstellung das Begriindungsmuster auf der Basis sozialer Ndhe und Bindung (,,bei uns
im FuBballverein®, ,,einer von uns®, ,,bei uns in der Stadt®). Es ist geméal der Stufe 3 die
Grundlage dafiir, dem anderen Solidaritit und Loyalitdt entgegenzubringen.

3 Die Analyse von Politik und Gesellschaft anhand Kohlbergs Moralstufen-Modell geht
auf ein Unterrichtsbeispiel von Sibylle Reinhardt (1999: 80-86) zuriick. Schiiler eines
Leistungskurses Sozialwissenschaften haben versucht {iber das Stufenmodell die Orien-
tierung des Handelns innerhalb des marktwirtschaftlichen Systems zu erschlielen. Sie
folgten dabei der Frage, wie der Markt als gesellschaftliches Teilsystem unsere Hand-
lungen steuert. In der Auswertung kam die Lerngruppe zu dem Ergebnis, dass die
Grundlogik des marktwirtschaftlichen Systems primér auf einer Orientierung des Han-
delns basiert, die sich auf Stufe 2 (Austauschgerechtigkeit) bewegt. Man tauscht fiir ei-
ne Gegenleistung und verfolgt dabei seine eigenen egoistischen Interessen. Nach Adam
Smith resultiert jedoch aus den vielen Einzelegoismen, wie ,,von einer unsichtbaren
Hand geleitet”, das grofite Allgemeinwohl fiir die Gesellschaft. Das Gemeinwohl als
moralischer Wert des Gesamtsystems setzt sich damit qualitativ von der 6konomischen
Motivationsstruktur des Einzelnen, der seinem Eigennutzen folgt, ab (vgl. Reinhardt
1999: 82-83).

4 Der Begriff ,,Zehnarien® leitet sich von Klassenstufe ,,Zehn“ ab und kann durch jeden
anderen Begriff ersetzt werden.

5 Exemplarisch sei hier auf eine Schiiler-Zusammenfassung verwiesen: ,,Richtig aus Sicht
der Volksgemeinschaft ist, dass alle arbeiten, um einen zu unterstiitzen, bzw. einer fiir
alle arbeitet, um das Volk stark zu machen. Ausldnder und Menschen mit Migrations-
hintergrund haben kein Recht auf Sozialhilfe und gehdren der Volksgemeinschaft nicht
an. [...] Menschen, die in der Volksgemeinschaft sind, werden bevorzugt behandelt und
haben bessere Lebenschancen. Punker, Behinderte und Andersdenkende sollen ihre In-
teressen woanders durchsetzen, aber eben nicht in dem Land der Volksgemeinschaft.”
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Losch, Bettina / Andreas Thimmel (Hrsg.).
Kritische politische Bildung. Ein Handbuch.
Schwalbach/Ts. Wochenschau Verlag. 544
Seiten. Pb. 978-3-89974550-4

Bettina Losch und Andreas Thimmel verdf-
fentlichen den vorliegenden Band mit dem
ambitionierten Anspruch, die Notwendigkeit
einer kritischen politischen Bildung zu ver-
deutlichen. Um es vorweg zu sagen: Ob-
gleich dieser Anspruch nicht in Génze er-
fillt wird, handelt es sich um eine fiir den
Diskurs in der politischen Bildung wichtige
Publikation, die produktive Anldsse zur
weiteren Auseinandersetzung um die Zweck-
bestimmung politischer Bildungsbemiihun-
gen im schulischen wie im auBlerschulischen
Bereich bietet.

Das Verdienstvolle des Bandes wird in
dem grundlegenden Aufsatz von Gerd Stef-
fens augenfillig. Steffens konstatiert bei sei-
nen Uberlegungen dariiber, ob die Politikdi-
daktik eine eigenstdndige wissenschaftliche
Disziplin sei, dass sich die universitére Dis-
ziplin der Politikdidaktik sehr eng zu for-
mieren suche, indem etwa ein didaktischer
Fachverband (GPJE) den Anspruch erhebe,
die ,,legitime kollektive Stimme der Diszip-
lin zu sein“ (26), ein ,,weitgehend identi-
sche(r) Autorenkreis“ darum bemiiht sei,
,.den Bestand an Themen, Perspektiven und
Aussageformen zu normieren®, eine ,,Selbst-
kanonisierung* dieses Kreises vor sich gehe
und schlieBlich ein ,,Mal} an Selbstreferen-
zialitdt“ erreicht werde, das als ,,Zitierkar-
tell* angemessen zu beschreiben sei.

Es kann an dieser Stelle nicht darum
gehen, die Anwiirfe Steffens an die vorgeb-
lich unkritischen Vertreterinnen und Vertre-
ter der Politikdidaktik mit vornehmlich
schulischem Fokus im Einzelnen zu disku-
tieren. Seine Kritik mag bisweilen sogar be-
rechtigt sein. Bezeichnend ist jedoch, dass
die von Steffens beschriebenen Monita von
den sich kritisch verstehenden politischen
Bildnerinnen und Bildnern vielfach selbst
repliziert werden. Was Not tut, ist eine Wei-
tung der jeweiligen Perspektive der ver-
schiedenen Ausrichtungen schulischer und
auBlerschulischer politischer Bildung auf das
gesamte Spektrum des politikdidaktischen
Diskurses.

Im ersten Kapitel werden Grundlagen
und Erfordernis einer kritischen politischen
Bildung zu begriinden gesucht, im zweiten
die kritischen Sozialwissenschaften als theo-
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retische Bezugspunkte herangezogen. Der
als ,reflexiver Blick auf didaktische und
padagogische Praxis“ beschriebene darauf-
folgende Abschnitt geht so unterschiedli-
chen Fragen nach wie der Methodenwahl im
Politikunterricht, der Beziehung zwischen
politischer und Skonomischer Bildung bis
hin zu der Frage, ob Orientierungskurse ei-
nen Beitrag zur politische Bildung fiir Mi-
grantinnen und Migranten leisten kdnnen.
Warum bestimmte didaktische Momente re-
flektiert werden und andere nicht, erschlieft
sich der geneigten Leserin bzw. Leser nicht.
Hier wird ein fiir den gesamten Band gel-
tendes Manko deutlich, das mit dem Unter-
titel ,,Ein Handbuch“ in Zusammenhang
steht: Die Publikation weist keine wie auch
immer bestimmte und begriindete Systema-
tik auf, die den Anspruch der Bezeichnung
als Handbuch gerechtfertigt hitte. So wer-
den auch im abschliefenden Kapitel iiber
institutionelle Kontexte zwar wichtige Be-
reiche schulischer wie auBlerschulischer po-
litischer Bildung beschrieben. Die Auswahl
der institutionellen Kontexte erscheint je-
doch arbitrar.

Gleichwohl konnen die hier vorgestell-
ten Positionen einen belebenden Beitrag fiir
die Auseinandersetzung mit Fragen des
Was, Worum und Wozu politischer Bildung
liefern. Eine Gefahr bleibt allerdings fiir den
weiteren Diskurs anzuzeigen: Die Selbstzu-
schreibung Kritische politische Bildung, die
prominent bereits im Titel des Bandes zum
Ausdruck gebracht wird, vermittelt den Ein-
druck, als handle es sich bei den vorliegen-
den Arbeiten um eine spezifische, wissen-
schaftstheoretisch von der Frankfurter Schu-
le bestimmte Ausrichtung innerhalb der
scientific community politische Bildung, wel-
che sich dezidiert von ,,anderen Ansétzen* (7)
abgrenze. Zu fragen ist, ob diese anderen An-
sitze dann als affirmativ, den bestehenden
gesellschaftlich-politischen Status quo un-
kritisch stiitzend zu verstehen sein sollen.
Diese Abgrenzung gibt den gegenwirtigen
Diskurs in der politischen Bildung nicht ad-
dquat wieder und konnte letztlich zu einer
Lagerbildung und Wagenburgmentalitét fiih-
ren, welche den Interessen schulischer und
auBerschulischer politischer Bildungsbemiih-
ungen in hochstem Mafe abtréglich wire.

(Die ausfiihrliche Fassung dieser Re-
zension erscheint in der PVS).

Ingo Juchler

Kritische
politische

Bildung

£l Hingbesh
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KriTiISCHE BURGE

campus

Geifsel, Brigitte: Kritische Biirger — Gefahr
oder Ressource fiir die Demokratie?
Frankfurt/New York: Campus Verlag 2011,
221 Seiten. Pb. ISBN 9783593393926

Der politischen Bildung gelten ,,die Biirger*
schon seit einiger Zeit, wie der Titel des
gleichnamigen Bandes der Landeszentrale
fiir politische Bildung Baden-Wiirttemberg
suggeriert, als ,,schwierig“. Auch der Politik
bereiten die Biirgerinnen und Biirger zu-
nehmend Probleme. Ob sie sich als organi-
sierte Bildungsbiirgerschaft mit einem Refe-
rendum gegen eine Schulreform stemmen,
ob sie als Okobiirger gegen die Atomkraft
demonstrieren oder als ,,Wutbiirger ein
Bahnprojekt bekdmpfen — immer ofter wer-
den durch Verfahren legitimierte Entschei-
dungen der Politik kritisiert und in Frage
gestellt. Die Redensart ,,Wahltag ist Zahl-
tag® hat an Bedeutung verloren, es reicht
den Biirgerinnen und Biirgern offenbar nicht
mehr, die von ihnen gewéhlten Reprisen-
tanten bei néchster Gelegenheit wieder ab-
zuwihlen. Stattdessen wird der Anspruch
erhoben, auch wihrend der Wahlperioden
Einfluss auf die Politik auszuiiben und sich
kritisch zu Wort zu melden. Ob dieses kriti-
sche Potenzial der Biirgerschaft eine Gefahr
oder eine Ressource fiir unsere repréisentati-
ve parlamentarische Demokratie darstellt,
ist die Frage, der Brigitte Geillel in ihrer
Studie iiber ,,Kritische Biirger* nachgeht.
Dass diese Frage noch weitgehend un-
beantwortet geblieben war fiihrt Geiflel zu
Beginn u.a. auf eine in der Politikwissen-
schaft verbreitete terminologische Unge-
nauigkeit zurlick, ndmlich auf die Gleichset-
zung von Kritik mit Unzufriedenheit. Die
Autorin zeigt, dass diese Begriffe zu trennen
sind, weil Kritikbereitschaft und Zufrieden-
heit mit Politik einander nicht ausschlieen
miissen. Kritikbereitschaft bestimmt Geifel
gegeniiber Unzufriedenheit als ,,normative
Dimension® (20), welche ,,die Befiirwortung
der Biirgerpflicht, politische Sachverhalte
zu beobachten (Beobachtungspflicht) und

moglicherweise zu intervenieren (Interven-
tionspflicht) (20) umfasst. Ob eine sol-
chermafen definierte Kritikbereitschaft eine
Gefahr oder eine Ressource flir die Demo-
kratie darstellt, wird im Folgenden entlang
unterschiedlicher Fragestellungen geklart.
Im Anschluss an die Begriffsbestimmung
und die Darstellung ihrer Verbreitung geht
es darum, wie sich Kritikbereitschaft und
Unzufriedenheit erkldren lassen, ob Kriti-
sche Biirgerinnen und Biirger demokra-
tieforderliche Profile aufweisen und ob kri-
tische politische Einheiten demokratischer
sind als unkritische.

Die Arbeit ist sehr klar und iibersicht-
lich strukturiert, in jedem der genannten
Abschnitte erfolgen zunichst eine theoreti-
sche Einordnung sowie die Darstellung des
Forschungsstands, bevor der jeweilige Fra-
gekomplex empirisch analysiert wird. Als
Datengrundlage dienen der Autorin ver-
schiedene Untersuchungen, die Riickschliis-
se auf die Verbreitung und Erkldrung von
Kritikbereitschaft, auf das Vorhandensein
demokratieforderlicher Profile sowie das
Demokratisierungsniveau politischer Ein-
heiten auf der Ebene der deutschen Kom-
munen, der deutschen Lidnder und auf der
internationalen Ebene zulassen.

Das Ergebnis der Studie ist eindeutig:
Kritische Biirgerinnen und Biirger stellen
ein Potenzial fiir die Demokratie dar. Dies
bedeutet: ,.Zentral fur die Weiterentwick-
lung eines demokratischen Systems ist (...)
dessen Fihigkeit, Kritikbereitschaft in sei-
ner Biirgerschaft zu generieren und zu for-
dern” (167). Dieses Resultat sollte nicht nur
den Blick der Politik auf die Biirgerinnen
und Biirger verdndern. Auch die politische
Bildung ist vor diesem Hintergrund dazu
aufgerufen, sich selbst kritisch mit der Frage
auseinanderzusetzen, welche Fahigkeiten
und welches Wissen sie zu vermitteln hat,
um weiterhin erfolgreich ihren Beitrag zur
Weiterentwicklung der Demokratie leisten
zu konnen.

Tonio Oeftering
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