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Vorwort des Prasidenten des Landtags Nordrhein-Westfalen 1]

Liebe Biirgerinnen und Biirger,

der nordrhein-westfilische Landtag hat seit seiner ersten
Konstituierung am 2. Oktober 1946 einen langen Weg einer
lebendigen Demokratie zuriickgelegt. In einer aktuellen ge-
sellschaftlichen Ausnahmesituation historischen Ausmafies
legt die Enquetekommission nach einem zweieinhalbjahri-
gen Arbeitsprozess ihren Abschlussbericht zu Subsidiaritit,
Partizipation und Foderalismus dem Landtag vor. Er ist Be-

standsaufnahme und Perspektive gleichermafien.

Die Bedeutung des Landesparlaments und der 396 nord-

rhein-westfdlischen Kommunen fiir unsere Demokratie ist
in der Corona-Pandemie ins Zentrum des 6ffentlichen Inter-
esses geriickt wie selten zuvor. Die Starken der bundesstaatlichen Ordnung und die Flexibilitat des
Subsidiaritatsprinzips erweisen sich gerade dann, wenn es darum geht, neue Herausforderungen

effizient, regional und biirgernah zu bewiltigen.

Mit knapp 100 Handlungsempfehlungen erdffnet die Enquetekommission Perspektiven fiir die
Gestaltung der komplexen Mitsteuerungsprozesse zwischen Bund und Léandern, fiir die Starkung
der Moglichkeiten der politischen Beteiligung von Biirgerinnen und Biirgern, fiir die Férderung
demokratischer Grundhaltungen durch politische Bildung sowie fiir eine Verbesserung der Rah-
menbedingungen fiir das kommunalpolitische Ehrenamt und die Attraktivitatssteigerung des

Mandats. Ein besonderes Augenmerk wird dabei auf der Férderung von jungen Menschen gelegt.

Die Entwicklung der Demokratie unter den Bedingungen der Digitalisierung bildet ein Quer-
schnittsthema. Die Enquetekommission empfiehlt innovative Handlungsansitze, um auf kom-
munaler Ebene und auf Landesebene wirksamer auf die Auswirkung von Digitalisierung und
Datafizierung auf politische Partizipation zu reagieren und den Forderungen nach einer stiarker
»digitalen“ Politik im Zusammenhang mit politischen Informationen und der Debattenkultur in

sozialen Medien angemessen zu begegnen.

Zur Vorbereitung haben die parlamentarischen und sachverstindigen Mitglieder der Enquete-
kommission in 32 Kommissionssitzungen und Anhdrungen mehr als 80 Sachverstandige aus Wis-

senschaft, Verbanden und Zivilgesellschaft gehort.



'} Vorwort des Prasidenten des Landtags Nordrhein-Westfalen

Ich danke den Mitgliedern und Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern der Enquetekommission fiir
ihren Einsatz. Ich wiinsche mir und allen, dass die Themen und Handlungsempfehlungen dieses
Berichts im Herzen der Demokratie, im Landtag Nordrhein-Westfalen, debattiert und in einem
gesellschaftlichen Diskurs aufgegriffen werden, damit wir auch in herausfordernden Transforma-
tionsprozessen die von den Biirgerinnen und Biirgern unseres Landes getragene Akzeptanz von
Demokratie als Staats-, Gesellschafts- und Lebensform bewahren und stirken, denn Demokratie

ist keine statische Herrschaftsform, sondern ein bleibender Auftrag fiir Staat und Gesellschaft.

e

André Kuper, MdL



Vorwort des Vorsitzenden der Enquetekommission vV

Liebe Leserinnen und Leser,

Enquetekommissionen gehoren zu den klassischen Instru-
menten der Legislative, um auflerhalb des Tagesgeschifts und
unabhingig von der Exekutive durch die Einbeziehung un-
terschiedlicher Perspektiven von beratenden Mitgliedern in
systemischen Zusammenhédngen Entscheidungen iiber um-
fangreiche und bedeutsame Sachkomplexe vorzubereiten. Der
Landtag Nordrhein-Westfalen hat die Enquetekommission
»Subsidiaritdt und Partizipation. Zur Stiarkung der (parlamen-
tarischen) Demokratie im foderalen System aus nordrhein-

westfdlischer Perspektive® am 12. Oktober 2018 einstimmig

eingesetzt.

Subsidiaritat und Partizipation - die Verbindung dieser Prinzipien steht fiir die Motivation der En-
quetekommission und beschreibt zugleich ihr Ziel: Starke Landesparlamente und starke politische

Beteiligung als Garanten fiir eine starke Demokratie!

Hinter dem Einsetzungsantrag steht die Idee, dass das Parlament auch und gerade in komplexen
Zeiten, im Kontext von Digitalisierung, Globalisierung und Individualisierung, in einem diskursi-
ven Prozess das eigene Handeln reflektiert und angesichts der vielfiltigen Herausforderungen und
Aufgaben seine Funktionen und Handlungskompetenzen, seine Legitimitdt und spezifische Form

sowie seine Formate und Arbeitsweisen neu justiert.

»Nichts ist so bestdndig wie der Wandel.“ Dieses Zitat von Heraklit hat angesichts der gesellschaft-
lichen Veranderungen, denen sich die Landespolitik stellen muss, nichts von seiner Aktualitdt ein-
gebiif$t. Die Corona-Pandemie, die uns mitten in unserem Arbeitsprozess traf, verstarkt nicht nur
politische und gesellschaftliche Trends. Sie fithrt uns deutlich vor Augen, dass Antworten auf unsere
Fragen zur Verfassung der Demokratie in den Handlungsbereichen Politische Bildung und Partizi-
pation, Digitales, Medien und Debattenkultur sowie Herausforderungen des Foderalismus immer
auch im Kontext von zunehmend komplexen und sich rasch verdindernden Umwelten im 21. Jahr-
hundert zu beurteilen sind. Aufgabe einer Enquetekommission ist es, Handlungsempfehlungen
zu erarbeiten, die dann im Parlament aufgegriffen werden und in Antrdge und Gesetzesinitiativen

miinden konnen.

Eine starke Demokratie stellt ein starkes Gemeinwesen in den Mittelpunkt. Politisches Vertrauen,
politische Beteiligungsformen und das kommunalpolitische Ehrenamt sind Grundpfeiler der De-
mokratie. Die Enquetekommission hat sich ein Jahr lang mit Herausforderungen auf der kommu-

nalpolitischen Ebene befasst. Auf der Basis eines breit angelegten Meinungsbildungsprozesses, unter



Vi Vorwort des Vorsitzenden der Enquetekommission

Einbeziehung zahlreicher externer Sachverstindiger aus Wissenschaft, Verbianden und Zivilgesell-
schaft, sind auch hier eine Reihe von Handlungsempfehlungen erarbeitet worden, die dazu beitra-
gen sollen, die Attraktivitdt und Rahmenbedingungen des kommunalpolitischen Ehrenamts, auch
unter Einbeziehung digitaler Entwicklungen, sowie die gesellschaftliche Représentation, insbeson-

dere von Kindern, Jugendlichen und Frauen zu stédrken.

Dieser Bericht ist das Ergebnis eines offenen, interfraktionellen Prozesses, der die zielorientierte
Zusammenarbeit und den Innovations- und Gestaltungswillen der Fraktionen des nordrhein-west-
falischen Landtags widerspiegelt, im Ringen um die besten Ansitze zur Starkung der parlamentari-
schen Demokratie in Nordrhein-Westfalen. Dafiir brauchte es Geduld, Gelassenheit und vor allem

Vertrauen.

Ich danke den Kommissionsmitgliedern, insbesondere unseren fiinf Sachverstindigen sowie den
Referentinnen und Referenten der Fraktionen und allen am Prozess Beteiligten fiir ihre Expertise,
ihre Experimentierbereitschaft und die konstruktiven Vorschldge, wann immer es um Kompromiss-
vorschlige, konsensuale Verfahren und innovative Formate ging. In besonderer Weise danke ich
stellvertretend fiir das Kommissionssekretariat und die Landtagsverwaltung namentlich Frau Simo-
ne Schonell, die als wissenschaftliche Referentin der Landtagsverwaltung mafgeblichen Anteil an

der Konstruktivitat des Prozesses hatte, den die Enquetekommission bedeutet.
Ich wiinsche mir, dass dieser Bericht inhaltliche Perspektiven erdffnet und die Richtung weist, in

die sich eine Mehrheit bewegt, um Subsidiaritdt und Partizipation in der parlamentarischen Debatte

und in der Offentlichkeit anschlussfihig zu gestalten.

Sl Wik

Stefan Nacke, MdL



Inhaltsverzeichnis Vi

Inhaltsverzeichnis

I

I1.

I1I.

IV.

1.1
1.2
1.3
1.4

2.2

2.3

VORWORT DES PRASIDENTEN DES LANDTAGS NORDRHEIN-WESTFALEN ....I1I

VORWORT DES VORSITZENDEN DER ENQUETEKOMMISSION ....oooveeveeeeeeeeeeen. \Y4
INHALTSVERZEICHNIS ...ttt eeeteeeeeeteeeaseeeeesseesessssesasssesssssesssssessssseesssssessssnes VII
ABKURZUNGSVERZEICHNIS ..ot seseseses e e e esesesesesesesesesesesesesssssssssssssesesens IX
EINLEITUNG ..ottt et eeet e eeee e eeeaetesaasseeseasaesanseesaasssesasssaesanseessaassesassssessaseasassseesasnneesn 15
EINSEtZUNESDESCIIUSS ......ooeveeeeieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee ettt eee et eeeeeteeseeseesseeesteseesssesnteestesaeensessnennes 15
ZUSAMMENSELZUNG .......oveviniiiiiiiiiiit ettt s s bbb as 18
A TDEIESWEISE ...ttt e e et e ee e te et e et eaaesesestesstesseseseeneesntesseeestenaesssesseesntesseesseen 21

Vorbemerkung zu den Auswirkungen der Corona-Pandemie auf die Demokratie

und die Erstellung des Kommissionsberichts............cccccvveveueivincceinncccinnicnrcccnecenen 41
WEITERENTWICKLUNG DER DEMOKRATIE .......ccoeiitetenterectecreereeeenveereereereereesvennenns 47
Handlungsbereich Politische Bildung............c.ccocccevnivcerninnceinnecernccereeceeecneeeenes 47
2.1.1  PrODIemAUfTiSS ...cciieieiereeeeiirieieteeetts sttt et b et et s e as st besenesenen 47
2.1.2 HandlungsempfehlUngen ........ccccceveceirmniveeininircerninicereineciersecereeseeeseseeesesesseeaesens 53
2.1.2.1 Friihkindlicher Ber@iCH........cuoueueeeirueeeininisisisiessntssssssesssssssssssssessssssssssssssssessssssssesesesens 53
2.1.2.2 SCHULISCHET BETCICH ...eveveeveeeereiiieirieisieiisisisisis ettt ssassssssssesssesassssssssesesesassssesesesans 53
2.1.2.3 Auflerschulischer Bereich und Landeszentrale fiir politische Bildung.......................... 57
Handlungsbereich Partizipation ...........c.cocecceeneceininencernniceieccerecceereecsesseesesensesesenens 61
2.2.1  PrODIemMAULTISS ...cuceeeieiereieieiiisieieeectstste ettt et s et a st s e se e st ebesenesanes 61
2.2.2  HandlungsempfehlUngen ........ccccvveeeienivciininenceirincereinecierseceesesseeesesseesesesseesesens 72
2.2.2.1 Parlamentarische DemOKIALIE. .........ccccveveurererreeieisirieisieissssssssssesssessssssssesesssesssssesesesens 72
2.2.2.2 Direkte DEMOKIALIE ........cuvveeeeeeeeeeirieiseininesieseesesssssssssesssssssssssssssssssssssssssesesssessssssesesesens 75
2.2.2.3 Deliberative DemOKIALIE .........ccevvurueeeeiririeisreisssstsissssessssssssssssessssssssssssesesssssssssesesssens 75
Handlungsbereich Digitales, Medien und Debattenkultur ............cccocoeeuvunecurirnccrenencncnees 77
2.3.1  PrODIemaUfTiSs ...ccovririrrereieiiiririeieeeits ettt ettt s ettt s et s et be s s senen 77
2.3.2 HandlungsempfehlUngen ........ccccevevceirinicceinincncenrinicereieeereceresseeesesseesesesseseaenens 87
2.3.2.1 DIGILALES ...ttt sttt 87
2.3.2.2 MEAICH c.eeeveveeeeeeeeeeereeeteteeeereeste e e e et se e s st s ess s ese s s ese s ebesa s esese et e et ebe e s ese s etenstenenees 89

2.3.2.3 DDAECTIKUIEUT <.t eeeee e eeeeereeeeeesaesseeeseeetesaesssesseentasaeessesssesstesseesseens 91




Vi

24

2.5

3.2

Inhaltsverzeichnis

Handlungsbereich Kommunalpolitisches Ehrenamt ............ccoccceveneiinnneennnccnnccnennn.
241 PrODIEIMAULTISS c.veeeeeeeeieeeeeeee et eeeeeet et et eee e eteeteeteeeeeeseesteeseeseeeseeseesstesseessessseseeseesneens

2.4.2 HandlungsempPIeRIUNGEN c..oooveeeeeeieeeeeeeeeeete ettt et e et e e ssee et eeeeesaessnesseesneennens
2.4.2.1 Attraktivitdt und HerausfOTrAETUNTON .....ooeueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeesseeereeeseseesssesseesnes

2.4.2.2 Rahmenbedingungen und DigitQliSIErUng ...........cccceurereceeurerescreurenccreeresesesenseeaesenens
2.4.2.3 Gesellschaftliche RepraSeNLALION ............cueuviiuiriusiiueiiieiiisissiisisisssisssssssssssssssssssnaes

SONAEIVOIEIN ...ttt et e et e et e eeeeeteeste st eeseeseeseesstesseeneessaesseeeseesstessessesntesntensesnsenns

HERAUSFORDERUNGEN DES FODERALISMUS.........coooooivermeenrineresresseesseessaessesssanns

Handlungsbereich Kompetenzverteilung im Mehrebenensystem .............ccccoecccuvunenncee.
3.1.1  PrODIEIMIAULTISS weeeuveeeeeeeeeeeeeeeeeeeetee ettt et et e eeeeeeeeseeseeeseesaessaesseeeseesseessessesntesntensesnsenns

3.1.2 HandlungSemplehIUNGEN . .co.veeieeeeieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee et eeeeeeeereeeeeeseesssesseesssessesssenns
3.1.2.1 SUDSIAIQTTEGESKONETOLLE ..ot ee et ee e e e eseesaesseeeteeesesaessaesseesnsessenn
3.1.2.2 Kooperativer FOARTALISTIUS ...........c.c.ouveececurereneereinieereineeeeseisieaesesseseaesessesesesessesssesssnens

Handlungsbereich Finanzautonomie und Finanzausstattung.............ccececcceurevccuenrencunens
3.2. 1 PrODIEIMIAULTISS oottt ettt e et et e e e eeeeesteseeeseesaessaesseeeseesseessessesntesntessesnsenns

3.2.2 HandlungsemplehIUNGEI ...co.veeveeeeieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e eeeeeeeeeeeeseeeseessesssesseesssessessnenns
3.2.2.1 Fragen der KONMEXTEGL c...cueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeesseessseeseessesssesssesssesssessesssesseessesses

3.2.2.2 FinanzausStAttUNG UNA STCUCT «...ueeueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeereesseesaesseeestessessesssesseesssesses

SCHLAGWORTVERZEICHNIS ......c.ccoceiiiiiiiiiiiiiiceieneienerenessessssssssessssssssesesesesesesenes

LITERATURVERZEICHNIS ........cooviriiiiiiiiieieieiereiiinieesscsesesesesesesesesesesessssasssenes




Abkiirzungsverzeichnis

Abkiirzungsverzeichnis

A
AdB
AfD
AGR
Art.
Aufl.

B
BGG NRW

BGBI
BMESF]
bsp.

BT
BVerfG
BVerfGE

bzw.

C

ca.
CDU
CSU

DeGeDe
d.h.
DIID

DVPB
DVPW

Arbeitskreis deutscher Bildungsstitten e. V.
Alternative fiir Deutschland

Anstalt des offentlichen Rechts

Artikel

Auflage

Gesetz des Landes Nordrhein-Westfalen zur

Gleichstellung von Menschen mit Behinderung,
Behindertengleichstellungsgesetz Nordrhein-Westfalen
Bundesgesetzblatt

Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend
beispielsweise

Deutscher Bundestag

Bundesverfassungsgericht

Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts

beziehungsweise

circa
Christlich Demokratische Union Deutschlands

Christlich-Soziale Union in Bayern e.V.

Deutsche Gesellschaft fiir Demokratiepddagogik

das heifSt

DIID - Diisseldorf Institute for Internet and Democracy
(Heinrich-Heine-Universitat Diisseldorf)

Doktor

Deutsche Vereinigung fiir Politische Bildung

Deutsche Vereinigung fiir Politikwissenschaft



X Abkiirzungsverzeichnis

EG
EKPr
et al.
etc.

e. V.
EU

ff.
ESJ]
FDP

G
GG

ggf.
gGmbH

GmbH & Co. KG
GO NRW

GO SH

GPJE

GRUNE

H
HHU

1/]
IDPF

i.d.R.

KiBiz

Elektron, elektronisch
Europiische Gemeinschaft
Protokoll der Enquetekommission
et aliae/alii/alia (und andere)

et cetera

eingetragener Verein

Europaische Union

folgend
fortfolgende
Freiwilliges Soziales Jahr

Freie Demokratische Partei

Grundgesetz

gegebenenfalls

Gemeinniitzige Gesellschaft mit beschrankter Haftung
Gesellschaft mit beschrankter Haftung &

Compagnie Kommanditgesellschaft
Gemeindeordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen
Gemeindeordnung fiir Schleswig-Holstein
Gesellschaft fiir Politikdidaktik und politische

Jugend- und Erwachsenenbildung

BUNDNIS 90/DIE GRUNEN

Heinrich-Heine-Universitat Dusseldorf

Institut fiir Demokratie- und Partizipationsforschung/
Forschungsstelle Biirgerbeteiligung

in der Regel

Gesetz zur frithen Bildung und Férderung von Kindern
(Kinderbildungsgesetz) - Sechstes Gesetz zur Ausfithrung des Achten
Buches Sozialgesetzbuch (Kinderbildungsgesetz NRW)



Abkiirzungsverzeichnis XI

3. AG-KJHG - KJFOG Drittes Gesetz zur Ausfithrung des Kinder- und Jugendhilfegesetzes;
Gesetz zur Forderung der Jugendarbeit, der Jugendsozialarbeit
und des erzieherischen Kinder- und Jugendschutzes — Kinder- und
Jugendforderungsgesetz —

KMK Kultusministerkonferenz

KiQuTG Gesetz zur Weiterentwicklung der Qualitit und zur Verbesserung
der Teilhabe in Tageseinrichtungen und in der Kindertagespflege
(KiTa-Qualitéts- und Teilhabeverbesserungsgesetz)

KRK Das Ubereinkommen iiber die Rechte des Kindes,

UN-Kinderrechtskonvention

Kita Kindertagesstitte

L

LtM Landesanstalt fiir Medien

LVerf NRW Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen

M

MdB Mitglied des Bundestages

MdL Mitglied des Landtages

MSO Landesprogramm zur Férderung von Migrantenselbstorganisationen
N

Netzwerk DG Netzwerkdurchsetzungsgesetz

NGO Non-governmental Organization (Nichtregierungsorganisation)
NRW Nordrhein-Westfalen

0)

OGS Offene Ganztagsschule

P

PartG Gesetz Uiber die politischen Parteien (Parteiengesetz)

Q

QualLis Qualitdts- und Unterstiitzungsagentur — Landesinstitut fiir Schule, die

landeseigene Dienstleistungsagentur fiir Padagogik in Nordrhein-Westfalen

Rn. Randnummer



Xil Abkiirzungsverzeichnis

S

S. siehe

S. Seite

Sek. Sekundarstufe

SGB1I Das Zweite Buch Sozialgesetzbuch - Grundsicherung fiir Arbeitsuchende

SGB VIII Das Achte Buch Sozialgesetzbuch - Kinder- und Jugendhilfe

sog. sogenannt

SPD Sozialdemokratische Partei Deutschlands

s. U siehe unten

T

TV Television

U

u. a. unter anderem

u. A. und Ahnliche[s]

UN United Nations (Vereinte Nationen)

UN-BRK Ubereinkommen tiber die Rechte von Menschen mit Behinderungen
Behindertenrechtskonvention

U3 Kinderbetreuung fiir unter 3-Jahrige

A%

Verf. Verfassung

vgl. vergleiche

W

WDR Westdeutscher Rundfunk Koln

X/Y/Z

z.B. zum Beispiel

z.T. zum Teil

ZAC NRW Zentrale- und Ansprechstelle Cybercrime Nordrhein-Westfalen



Abkiirzungsverzeichnis Xii






Einleitung 15

1. Einleitung

1.1 Einsetzungsbeschluss

Antrag der Fraktion der CDU: Einsetzung einer Enquetekommission ,,Subsidiaritdt und Partizipati-
on. Zur Stiarkung der (parlamentarischen) Demokratie im féderalen System aus nordrhein-westfili-

scher Perspektive®
L. Verinderung politischer Legitimation

Die gesellschaftlichen Megatrends wie Globalisierung und Digitalisierung wirken sich auch auf die
politischen Prozesse der Willensbildungs- und Entscheidungsfindung in Nordrhein-Westfalen aus.
Wir sind dankbar fiir die mittlerweile 72 Jahre andauernde Demokratie- und Freiheitsgeschichte

unseres Bundeslandes.

Mit seinen knapp 18 Millionen Einwohnern, seinen Stadten und Dérfern, seinen privaten Unterneh-
men und seinen offentlichen Einrichtungen der Bildung, Wissenschaft und Kultur sowie im Sozia-
len sowie mit einem breiten und tief in der Bevolkerung verankerten ehrenamtlichen Engagement
reprasentiert Nordrhein-Westfalen ein Viertel Deutschlands und pragt den Gesamtstaat damit. Als
bevolkerungsreichstes deutsches Bundesland leben wir in guter europdischer Nachbarschaft und
entwickeln unsere politischen, wirtschaftlichen, kulturellen sowie privaten Verflechtungen als Teil

der Européischen Union.

Als grofler Industriestandort blickt Nordrhein-Westfalen auf eine lange Geschichte der Arbeitsmig-
ration zuriick. Diese Erfahrungen und die Erkenntnis, dass eine Integration dieser Zuwanderer not-
wendig ist, gehoren zur nordrhein-westfdlischen Identitdt als Einwanderungsland. Die traditionelle
Vielfalt unseres Landes sowie seine verschiedenen regionalen und religiosen, stadtischen und ldnd-
lichen Strukturen bilden den kulturellen Reichtum der Bevolkerung Nordrhein-Westfalens, den wir

politisch mehren wollen.

Globalisierung und Digitalisierung sind Motoren des Sozialen Wandels und verandern die Vor-
aussetzungen demokratischer Legitimation auch in Nordrhein-Westfalen. So ergeben sich mit dem
Prozess der europiischen Einigung als erforderliche Antwort auf die globalen Herausforderungen
auf supranationaler Ebene (wie z. B. Welthandel, internationaler Terrorismus oder globale Migra-
tion) strukturelle Fragen der Regelungskompetenzen im féderalen System innerhalb der Bundes-
republik. Doch beschreiben die Werte des Grundgesetzes nicht nur Verfahrensabldufe. Sie miissen
zugleich immer wieder neu als substantielle Basis und als Leitplanken des politischen Handelns in

Erinnerung gerufen werden.



16 Einleitung

I1. Subsidiaritit

In der politischen Debatte sowie auf Bundesebene sind immer wieder Zentralisierungstendenzen
festzustellen, wie z.B. bei der Umgehung des Kooperationsverbotes in der Bildungspolitik oder
bei Fragen der inneren Sicherheit. Diese Zentralisierungsbestrebungen lassen den im Grundge-
setz festgeschriebenen bundesrepublikanischen Foderalismus und seine vielschichtigen Aushand-
lungsprozesse als hinderlich fiir die politische Steuerungsfahigkeit Deutschlands im internationalen
Wettbewerb erscheinen. Umgekehrt kdnnen gerade dezentrale Entscheidungsstrukturen in unserer
pluralistischen Wirklichkeit einen konstruktiven Wettbewerb um die besten Ideen und Problemlo-

sungen induzieren.

Wihrend die verschiedenen Landesregierungen als Exekutive im Bundesrat im Sinne einer zwei-
ten Kammer bei der Entscheidung iiber zustimmungspflichtige Gesetze beteiligt sind, wie z.B. in
der Bildungspolitik oder bei der inneren Sicherheit oder sich in Ministerkonferenzen koordinieren
(Exekutivfoderalismus), stellt sich die Frage nach der Rolle der Landesparlamente als Legislative im

foderalen System der Bundesrepublik neu.

Uber entsprechende Debatten in den Landesparlamenten und sich daran anschlieBende mediale
Berichterstattung konnte eine stirkere Identifikation mit der Landespolitik geschaffen werden. So
konnen explizit Landesinteressen in bundesrepublikanischer Abwagung deutlicher und ein effek-
tiver Wettbewerbsfoderalismus wirksam werden. Dafiir wire die Rolle des Parlamentarismus im
toderalen (Mehrebenen-)System der Bundesrepublik — dem Subsidiaritatsprinzip folgend - zu stér-
ken. Indem Verantwortung, Handlungskompetenz sowie entsprechende Ressourcen auf einer mog-
lichst unteren Ebene verortet werden, lasst sich ein Mehr an Biirgerndhe und damit ein Mehr an

Akzeptanz und Interesse fiir politische Entscheidungsprozesse generieren.

Angesichts heterogener Interessenlagen und kultureller Identititen ermdglicht gerade ein mehr-
stufiges demokratisches Verfahren soziale Kohdsion. Die gesellschaftliche Integrationskraft solcher
Verfahren ist in dem Maf3e gesteigert, wie alternative Problemlésungen nebeneinander Bestand ha-
ben konnen. Wie sehr die foderale Grundordnung der Bundesrepublik gesellschaftliche Stabilitat
fordert, zeigt ein vergleichender Blick auf die Autonomiebestrebungen in anderen europdischen

Landern.
III. Partizipation

Dariiber hinaus steht die Wertschitzung einer Demokratie dazu im Verhdltnis, wie es dem System
gelingt, moglichst viele Biirger auf allen Ebenen an den Prozessen der politischen Meinungsbildung
und Entscheidungsfindung partizipieren zu lassen. Daraus leitet sich direkt die Erwartung an sie ab,

sich politisch zu beteiligen.
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Demokratie lebt vom offentlichen Diskurs und der argumentativen Auseinandersetzung mit ver-
schiedenen Problemlésungsangeboten. Dabei miissen die gesellschaftspolitisch relevanten Themen
aufgegriffen und gebiindelt werden. Das Grundgesetz schreibt den Parteien fiir diesen Zusammen-
hang eine entscheidende Rolle zu. Eine besondere Herausforderung ist es, junge Menschen als De-
mokraten zu gewinnen und Altere nicht zu verlieren. Mit dem Prozess der Digitalisierung geht
auch in Nordrhein-Westfalen eine zunehmende Fragmentierung der Offentlichkeit als gemeinsa-
mer Basis solcher Diskurse einher (Social Media). Diese Strukturveranderungen wirken sich auf
die Formen politischer Debattenbeitrage aus und erschweren die Moglichkeit objektivierter politi-
scher Information und Verstindigung (Filterblasen, Fake News). Zunehmend finden extremistische
Ansichten Resonanz und koénnen sich mithilfe populistischer Kommunikationsmethoden auch in
den Parlamenten etablieren. Wenn mit den Mitteln der Demokratie demokratische Grundwerte wie
Freiheit, Gleichheit und Rechtsstaatlichkeit diskreditiert werden und damit mittelfristig die Demo-
kratie selbst in Gefahr gerit, wird sichtbar, wie fragil, voraussetzungsreich und wenig selbstverstand-
lich die demokratischen Errungenschaften auch nach 72 Jahren demokratischer Landesgeschichte
Nordrhein-Westfalens sind.

IV. Fragestellungen

Vor diesem Hintergrund ergeben sich folgende vier Fragekomplexe:

« Wie kann das kommunalpolitische Ehrenamt als Basis demokratischer Partizipation
angesichts der Komplexitit seiner Entscheidungsnotwendigkeiten gestdrkt werden?
Wie konnen wir die o6ffentliche Anerkennung des ehrenamtlichen Engagements
in den sich von unten nach oben aufbauenden Entscheidungsgremien Nordrhein-
Westfalens weiter steigern (Gemeinde-/Stadtrate, Kreistage, Regionalrite, Land-
schaftsversammlungen)?

« Wie kann Nordrhein-Westfalen aufgrund seiner foderalen ,,Kulturhoheit (weiter-)
bildungs- sowie medienpolitisch die politische Partizipation seiner Biirger stirken
und ein Bewusstsein fiir demokratische Tugenden férdern? Mit Hilfe welcher zivil-
gesellschaftlicher und offentlicher Akteure lasst sich eine landespolitische Debat-
tenkultur etablieren, die einer weiteren Fragmentierung der Offentlichkeit entge-
genwirkt?

« Wie lasst sich die Finanzautonomie der Linder und damit die politische Relevanz
der Landesparlamente steigern (Etatrecht als parlamentarisches ,, Konigsrecht®)?

« Wie kann das Subsidiaritatsprinzip als Ordnungsstruktur der politischen Ebenen
von Europidischer Union, Bund, Lander und Kommunen besser zur Geltung ge-
bracht, und wie konnen dabei die spezifischen Landerkompetenzen weiter profiliert

werden?



18

V. Einsetzung der Enquetekommission

Zur Bearbeitung dieser Fragen (IV.) beschlief3t der nordrhein-westfilische Landtag die Einsetzung
der Enquetekommission ,Subsidiaritdt und Partizipation. Zur Stiarkung der (parlamentarischen)
Demokratie im féderalen System aus nordrhein-westfalischer Perspektive® nach § 61 der Geschifts-
ordnung des Landtags, in der die Fraktionen nach Maf3gabe des § 61 Abs. 2 der Geschiftsordnung

vertreten sind.

Der Enquetekommission werden fiir die Dauer ihrer Tétigkeit sowie fiir ihre angemessene Vor- und
Nachbereitungen je eine Mitarbeiterin bzw. ein Mitarbeiter des hoheren und des gehobenen Dienstes
und eine Schreibkraft zur Verfiigung gestellt. Den Fraktionen werden die Kosten fiir eine Mitarbeite-
rin oder einen Mitarbeiter des héheren Dienstes und die Kosten in halber Hohe fiir eine Schreibkraft
erstattet und entsprechende Ausstattungen und Biiroraume zur Verfiigung gestellt. Wahlweise ist eine
Abrechnung des tatsdchlich entstehenden Personalaufwandes oder die Gewidhrung eines Pauschbe-

trages je angefangenen Monat der Tatigkeit der Kommission moglich.

Die Enquetekommission hort Expertinnen und Experten an, fiihrt im Zusammenhang der vier Fra-
gekomplexe Fachtagungen als Klausurtagungen durch - in einer nordrhein-westfilischen Kommu-
ne, im Landtag, sowie je eine in den Landesvertretungen in Berlin und Briissel — und erteilt entspre-

chende Forschungsauftrige. Sie tagt unter Ausschluss der Offentlichkeit.

Mithilfe von bis zu drei Zwischenberichten werden der Landtag und die Offentlichkeit iiber den
Fortgang der Arbeit in Kenntnis gesetzt. Dies ist gleichzeitig die Aufforderung, sich konstruktiv mit

diesen auseinanderzusetzen.

Der Abschlussbericht der Enquetekommission besteht aus einer Sammlung von gemeinsamen Hand-
lungsempfehlungen mit jeweiligen Kurzbegriindungen zu den unter IV. stehenden Fragestellungen
und ist als Landtagsdrucksache sowie als Broschiire zu verdffentlichen. Zusitzlich werden Experten-
beitrage und andere Materialien sowie in Auftrag gegebene Gutachten in einem gesonderten Sam-

melband dokumentiert und publiziert.

Die hierzu insgesamt notwendigen Mittel sind der Kommission zu gewdhren.

1.2 Zusammensetzung

Die Enquetekommission ,Subsidiaritdt und Partizipation. Zur Stirkung der (parlamentarischen)
Demokratie im foderalen System aus nordrhein-westfilischer Perspektive®) wurde in der Sitzung
des Landtags am 26. September 2018 auf Antrag der Fraktion der CDU (Drucksache 17/3754) ein-
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stimmig beschlossen. Der Kommissionsvorsitz obliegt Herrn Abgeordneten Dr. Stefan Nacke. Wei-
ter setzt sich die Kommission aus 13 stimmberechtigten Mitgliedern des Landtags, einer entspre-
chenden Zahl von Stellvertreterinnen und Stellvertretern sowie 5 externen Sachverstindigen, die
der Kommission nach § 61 Absatz 2 Satz 4 Geschiftsordnung des Landtags Nordrhein-Westfalen
(GO LT NRW) als stindige, beratende Mitglieder ohne Stimmrecht angehoren (sachverstindige

Mitglieder), zusammen.

Der Prisident des Landtags hat folgende Mitglieder der Enquetekommission im Einvernehmen mit

den Fraktionen berufen:

Professor Dr. Frank
Decker

Dr. Martin Florack

Dr. Raban Daniel Professorin Dr. Caja

Fuhrmann Thimm
Dr. Georg
Binzenbach
CDU Dr. Stefan Nacke, MdL Andrea Stullich, MdL
(Vorsitzender)

Wilhelm Hausmann,
MdL

Bjorn Franken, MdL
(Sprecher)

Dr. Marcus
Optendrenk, MdL
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Abgeordnete
SPD

FDP

BUNDNIS 90/
DIE GRUNEN

AfD

Prof. Dr. Rainer
Bovermann, MdL
(Sprecher)

Dr. Nadja Biitefiihr,
MdL

Ina Spanier-
Oppermann, MdL
(stellv. Vorsitzende)

Alexander Vogt, MdL

Susanne Schneider,
MdL

Angela Freimuth, MdL
(Sprecherin)

Matthi Bolte-Richter,
MdL (Sprecher)

Roger Beckamp, MdL
(Sprecher)

Weitere ordentliche Mitglieder

CDU

Marco Voge, MdL
(MdL bis Oktober
2020, Sprecher)

Petra Vogt, MdL
(bis Juni 2019)
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Stellvertretende Mitglieder

CDU Dr. Glinther Bergmann, MdL Jochen Klenner, MdL
Kirstin Korte, MdL Arne Moritz, MdL (bis Oktober 2020)
Helmut Diegel, MdL (ab November 2020) Riidiger Scholz, MdL
SPD Carina Godecke, MdL Volkan Baran, MdL
Elisabeth Miiller-Witt, MdL Professor Dr. Karsten Rudolph, MdL
FDP Martina Hannen, MdL Stephen Paul, MdL

BUNDNIS 90/DIE GRUNEN  Verena Schiffer, MdL

AfD Dr. Martin Vincentz, MdL

Referentinnen und Referenten der Fraktionen

Hendrik Mollenhauer (CDU)

Anna-Lena Wilde-Krell (SPD)

Mahir Tokatli (SPD) von Juli 2019 bis Dezember 2020
Maja Stefic (FDP)

Paula Elsholz (BUNDNIS 90/DIE GRUNEN)

Nils Hartwig (AfD) ab September 2019

Alexander Schaary (AfD) ab Januar 2020

Kommissionssekretariat

Wissenschaftliche Referentin Simone Schonell

Kommissionsassistenz Georg Schroder bis Mai 2019
Helena Sakanovic von Mai 2019 bis November 2019, ab April 2021
Adem Alkan von November 2019 bis August 2020
René van Eckert von August 2020 bis April 2021

Teamassistenz Patricia Giraldo bis Oktober 2019
Sarah Kox ab Dezember 2019

1.3 Arbeitsweise

Die konstituierende Sitzung der Enquetekommission fand am 11. Dezember 2018 statt. Die En-
quetekommission tagte insgesamt 32 Mal und horte in 9 Sitzungen 83 externe Sachverstiandige an.
Aufgrund der Corona-Pandemie wurde die nach § 61 Absatz 3 Satz 1 Geschiftsordnung des Land-
tags Nordrhein-Westfalen (GO LT NRW) auf zwei Jahre begrenzte Arbeitszeit zur Vorlage des Ab-

schlussberichts im Mai 2020 und im Mirz 2021 um jeweils zwei Monate bis Mai 2021 verldngert.
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Die Enquetekommission fiihrte vom 29. bis 30. April 2019 eine Klausurtagung zum Fragenkomplex, Kommunalpolitisches Ehrenamt starken” in Miinster durch.

Im Rahmen der Klausurtagung wurden die Kemmissionsmitglieder am 29. April 2019 vom Oberbiirgermeister der Stadt Miinster, Markus Lewe, im Friedens-
saal begriiBt.
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Die folgende Darstellung zeichnet die Veranderung der Kommissionsarbeit unter dem Ein-
fluss der Corona-bedingten Mafinahmen nach: von Prasenzveranstaltungen im Jahr 2019, iiber
hybride Sitzungen bis hin zu rein digitalen Fachgesprichen und Gremiensitzungen ab dem
2. Halbjahr 2020.

So konnte von den vier im Einsetzungsbeschluss vorgesehenen Klausurtagungen zur Reprisentati-
on der Ebenen Kommune, Land, Bund und Europa pandemiebedingt nur eine Klausurtagung zum

Schwerpunktthema ,,Kommunalpolitisches Ehrenamt stirken® durchgefithrt werden.

Die Arbeitsweise der Enquetekommission gliederte sich in vier Schritte:
1. Beratungsauftrag
2. Bestandsaufnahme auf der Basis von wissenschaftlichen Kurzpapieren, Stellung-
nahmen und Gutachten
3. Auswertung

4. Empfehlungen.

Die Grundlage des Beratungsauftrags bildeten die vier zentralen Fragestellungen des Einsetzungs-
beschlusses, die in einem Diskussionsprozess der Mitglieder operationalisiert und in Handlungsfel-
der gegliedert wurden:

« Politische Bildung

o Partizipation

« Digitales, Medien und Zivilgesellschaft

« Kommunalpolitisches Ehrenamt

« Kompetenzverteilung im Mehrebenensystem

« Finanzautonomie und Finanzausstattung

Fotodokumentation aus der Diskussion zum Beratungsauftrag in der 2. Sitzung am 14. Januar 2019
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Zum Diskussionsprozess in der Enquetekommission trugen die Impulsvortrige der sachverstindi-
gen Mitglieder bei:
o Professor Dr. Frank Decker ,Demokratie im Wandel. Neue Herausforderungen der
politischen Partizipation, 18.03.2019"
o Dr. Martin Florack, ,,Legitimation und Beteiligung im Bundesstaat®, 18.03.2019*
« Professorin Dr. Caja Thimm, ,,Digitale Transformation und biirgerschaftliche Parti-
zipation - Das Netz als Arena des Politischen?*, 29.04.2019°
o Dr. Raban Daniel Fuhrmann zur prozeduralen ,Implementation einer lernenden
Demokratie®, 29.04.2019*
 Dr. Georg Binzenbach, ,Hindernisfaktoren fiir kommunalpolitisches (und zivilge-

sellschaftliches) Engagement - Einschitzungen und Uberlegungen®, 20.05.2019

Hinsichtlich der Prozessgestaltung verstandigte sich die Enquetekommission auf ineinandergreifen-
de Elemente von wissenschaftlichen Kurzpapieren zu den Handlungsfeldern, der Einbindung der
sachverstindigen Kommissionsmitglieder als sog. ,Themenlotsen und der Einbindung von externen

Sachverstindigen durch Anhérungen und sog. ,,Round Tables” als zentrale Informationsquellen.

Die von den sachverstindigen Kommissionsmitgliedern und Referentinnen und Referenten in Ab-
stimmung mit den Kommissionsmitgliedern erarbeiteten Kurzpapiere dienten als gemeinsame Er-
kenntnisgrundlage vor der parlamentarischen Beratung. Die Ausarbeitungen finden sich als Problem-

aufrisse zu den jeweiligen Handlungsfeldern im Abschlussbericht.

Zur Vertiefung des Handlungsfelds Partizipation gab die Kommission ein Gutachten mit dem Titel
»S0zialstrukturelle Daten und Voraussetzungen fiir politische Partizipation auf kommunaler Ebene
in NRW™ in Auftrag. Die Ergebnisse des Gutachtens wurden der Enquetekommission in der Sit-
zung am 16. September 2019 vom Autorenteam unter der Leitung von Herrn Dr. Volker Mittendorf
vorgestellt und unter der Moderation von Herrn Professor Dr. Frank Decker mit weiteren Sach-
verstandigen beraten. Dazu lieferten die Sachverstindigen Frau Professorin Angelika Vetter, Uni-
versitdt Stuttgart und Frau Anna Renkamp, Bertelsmann Stiftung, Impulsvortrage zu den Themen

»Unterreprasentanzen® und ,, Aleatorik®

Die Sachverstandigen lieferten als sog. ,Themenlotsen® eigene Beitrdge zu den Kurzpapieren und

zeichneten sich fiir jeweils ein ,,Round-Table-Gesprach® verantwortlich.

! Landtag Nordrhein-Westfalen 2019d.

2 Landtag Nordrhein-Westfalen 2019d.
3 Landtag Nordrhein-Westfalen 2019e.
4 Landtag Nordrhein-Westfalen 2019e.

5 Lietzmann et al. 2019.


http://www.landtag.nrw.de/portal/WWW/dokumentenarchiv/Dokument/MMI17-209.pdf
http://www.landtag.nrw.de/portal/WWW/dokumentenarchiv/Dokument/MMI17-209.pdf
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Die zur Finanzausstattung durchgefithrten ,Round Tables” und Sachverstindigenanhdrungen
bildeten einen Schwerpunkt der Kommissionsarbeit. Die Idee des Round Tables entspringt der
Uberlegung, dem Beratungsauftrag entsprechend Formate zu gestalten, in denen Partizipation und
Debattenkultur auch im Prozess der Kommission gelebt und gepflegt werden. Beim Round Table
sollte es den Teilnehmenden — anders als in klassischen Anhérungen - vor allem erméglicht werden,
dialogisch ins Gesprich zu kommen. Fiir die jeweils ca. dreistiindigen Round-Table-Formate wahl-
ten die Themenlotsen verschiedene partizipative Methoden (u. a. Fishbowl, Townhall Meeting), die

die Kommission anschliefSend evaluierte.
Im Einzelnen fiithrte die Enquetekommission folgende Anhérungen durch:
Offentliche Anhdrungen
»Kommunalpolitisches Ehrenamt stirken®, 18. Mirz 2019, Landtag Nordrhein-Westfalen
Externe Sachverstandige:
 Dr. Uda Bastians, Deutscher Stadtetag, Berlin
o Andreas Wohland, Stadte- und Gemeindebund Nordrhein-Westfalen e. V.

o Dr. Markus Faber, Landkreistag NRW

Offentliche Anhérung von Sachverstindigen am 29. April 2019 in den Riumlichkeiten der Be-

zirksregierung im Freiherr-von-Vincke-Haus, Miinster

: |

Im Rahmen einer auswartigen Sitzung fiihrte die Enquetekommission am 29. April 2019 in Miinster eine 6ffentliche Anhdrung zum Thema,Kommunalpo-
litisches Ehrenamt stérken” durch.
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Externe Sachverstandige:

Professor Dr. Norbert Kersting, Westfélische Wilhelms-Universitat, Miinster
Professor Dr. Hans J. Lietzmann, Institut fiir Demokratie- und Partizipationsfor-
schung, Bergische Universitit, Fakultdt fir Human- und Sozialwissenschaften,
Wuppertal

Markus Klaus, Kommunalpolitische Vereinigung der CDU des Landes NRW e.V,,
Recklinghausen

Sascha Kudella, Sozialdemokratische Gemeinschaft fiir Kommunalpolitik in Nord-
rhein-Westfalen e. V., Diisseldorf

Volker Wilke, Kommunalpolitische Vereinigung Griine Alternative in den Réten
NRW e.V,, Diisseldorf

Judith Pirscher, Vereinigung Liberaler Kommunalpolitiker NRW e. V., Miinster

World Café am 29. April 2019, Miinster

Mit dem Ziel, sich tiber Herausforderungen und Chancen des kommunalpolitischen Ehrenamts mit

den Menschen auszutauschen, die sich im Rat ihrer Stadt engagieren und neue Ideen zu entwickeln,

diskutierten die Kommissionsmitglieder am 29. April 2019 im Format World Café® mit Ratsmitglie-

dern der Stadt Miinster und der eher landlich gepréagten Stadt Emsdetten.

——

Die Teilnehmerinnen und Teilnehmer entscheiden sich fiir Thementische: ,Reprdsentation und politische Bildung”, ,Attraktivitdt und Herausforderungen”,
,Rahmenbedingungen” und ,Nachwuchsférderung”.

6 Kurzcharakteristik World Café: In 3 bis 4 Gesprichsrunden diskutieren die Teilnehmerinnen und Teilnehmer
in thematischen Kleingruppen in wechselnder Zusammensetzung zu vorbereiteten Fragen.
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Ratsmitglieder, Sachversténdige und Abgeordnete sprechen iiber Erfahrungen und Ansétze zur Gewinnung von Nachwuchs fiir das kommunalpolitische
Ehrenamt.

g . | .

S

Netzwerkbildung und Informationsaustausch sind die Grundlage, um Handlungsempfehlungen zur Starkung der Kommunalpolitik zu entwickeln.
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Wie in einem Café liegen auf den Tischen Fragen als , Speisekarte” aus. Auf der ,Tischdecke” werden Anmerkungen und Ideen festgehalten und Stifte und
Marker entsprechen dem ,Besteck”.
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Die Referentinnen und Referenten der Fraktionen présentieren die Ergebnisse der Tischgruppen.
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Die Arbeitsergebnisse der Tischgruppen werden in einer,Vernissage” fiir alle Teiinehmenden ausgestellt und bilden die Grundlage fiir die Ergebnisdokumen-
tation des Austauschs.

Teilnehmende:
» Blrgermeisterin Karin Reismann, Munster
« Ratsherr Mathias Kersting, Miinster
o Ratsfrau Professorin Dr. Rita Stein-Redent, Miinster
o Ratsherr Johannes Schmanck, Minster
« Ratsherr Franz Pohlmann, Miinster
 Ratsherr Richard Mol, Miinster
 Ratsherr Matthias Cieslak, Emsdetten
« Ratsherr Christian Sorge, Emsdetten
 Ratsfrau Marita Haude, Emsdetten
o Ratsherr Thomas Huesmann, Emsdetten

o Ratsfrau Beate Harmsen, Emsdetten
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Round Tables

Round Table ,,Politische Bildung“ am 4. September 2019 im Foyer der Villa Horion, Diisseldorf.’

Leitfrage: ,Wie kann Nordrhein-Westfalen durch Bildungs- und Weiterbildungspolitik die Partizi-

pation seiner Biirgerinnen und Biirger stirken und ein Bewusstsein fiir demokratische Strukturen

schaffen?“

Unter der Moderation des sachverstindigen Mitglieds Dr. Martin Florack tauschten Expertinnen
und Experten aus Wissenschaft, Vereinen, Verbanden, Bildungsstitten und Stiftungen in diesem
spezifischen Format des Round Tables® in zeitlich strikt begrenzten Wortbeitragen viele verschiede-
ne Perspektiven zum Thema Politische Bildung aus. Den Einstieg in die Diskussion lieferten zwei

fiinfminiitige Impulse von Frau Dr. Helle Becker und Herrn Florian Kotscha.

Round Table, Politische Bildung” in der Villa Horion

7 Landtag Nordrhein-Westfalen 2019a.

Der ,,Round Table“ folgt einem strikten Zeitplan: Wortbeitrige sind nach einer fortlaufenden Rednerliste auf
jeweils maximal eine Minute begrenzt. Zur unmittelbaren Reaktion auf einen Wortbeitrag gibt es die Méglich-
keit einer Kurzintervention mit einer Redezeit von maximal 30 Sekunden.
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1:00

Timar (1)

Wortbeitrdge sind beim Round Table auf eine Minute begrenzt.

Externe Sachverstandige:

Professorin
Dr. Zurstrassen

Kotscha

Professorin Dr. Katrin Hahn-Laudenberg, Bergische Universitait Wuppertal
Professor Dr. Thomas Goll, Technische Universitat Dortmund

Professor Dr. Stefan Rappengliick, Hochschule fiir angewandte Wissenschaften
Miinchen

Barbara Menke, Bundesausschuss Politische Bildung, Wuppertal

Professorin Dr. Andrea Szukala, Westfélische Wilhelms-Universitat Miinster
Professorin Dr. Bettina Zurstrassen, Deutsche Vereinigung fiir politische Bildung
Landesverband NRW, Duisburg

Florian Kotscha, Karl-Arnold-Stiftung e. V. Kéln

Dr. Manfred Korber, Nell-Breuning-Haus, Herzogenrath

Martin Schilling, Willi-Eichler-Akademie e. V., K6ln

Sebastian Schmitz, Rheinisch-Westfélische Technische Hochschule Aachen

Dr. Helle Becker, Transferstelle politische Bildung e. V., Essen

Maria Springenberg-Eich, Landeszentrale fiir politische Bildung NRW im Ministe-
rium fiir Kultur und Wissenschaft des Landes NRW, Diisseldorf

Professorin Menke Professor Professor Professorin Dr.
Dr. Szukala Dr. Rappengliick Dr. Goll Hahn-Laudenberg

Sitzungs-
dokumentation

Dr. Florak
Moderator

Dr. Korber Schilling Schmitz Dr. Becker Springenberg-Eich
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Die Kernaussagen und Inhalte des Round Tables wurden von Frau Stephanie Ortelbach zeichnerisch

(graphic) live zusammengefasst und vor Ort aufgezeichnet (recording).
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Visuelle Dokumentation des Round Tables mittels Graphic Recording. Hierbei werden komplexe Zusammenhénge durch die Verwendung von Bildern, Sym-
bolen, Texten und grafischen Elementen in gro8formatige Zeichnungen iibersetzt.

Teilausschnitte aus dem Graphic Recording zu den Regiehinweisen, den Leitfragen des Gespréchs, dem Thema Digitalisierung und zu Handlungsempfeh-

lungen.

S

th

¥ |

Als Beitrag zum gemeinsamen Verstandnis visualisierte und iibersetzte die Graphic Recorderin Stephanie Ortelbach (Mitte) das Round-Table-Gesprdch live
in Echtzeit auf inhaltlicher Ebene.
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Round Table ,,Debattenkultur durch Zivilgesellschaft stirken“ am 28. Oktober 2019°

Leitfrage: ,,Mit Hilfe welcher zivilgesellschaftlicher und offentlicher Akteure ldsst sich eine landes-
politische Debattenkultur etablieren, die einer weiteren Fragmentierung der Offentlichkeit entge-

genwirkt?“

Beginnend mit einer soziometrischen Aufstellung fiihrte der Moderator Dr. Raban Daniel Fuhr-
mann die externen Sachverstindigen fiir jeweils fiinfminiitige Eingangsstatements in die Mitte des
Sitzungssaals in einen geschlossenen Round Table. Das Format des Round Tables orientiert sich an
der Diskussionsmethode ,,Fishbowl“!’. In einer ersten Diskussionsrunde diskutierten die externen
Sachverstandigen miteinander, danach wurde der Round Table fiir Beitrdge und Fragen aller Kom-

missionsmitglieder geoffnet.

T

S

Sachversténdige aus Wissenschaft und Verwaltung und zivilgesellschaftliche Akteure aus Vereinen diskutieren unter Moderation des sachverstandigen Kom-
missionsmitglieds Dr. Raban D. Fuhrmann im Innenkreis. Die iibrigen Teilnehmenden beobachten die Diskussion im AuBenkreis.

? Landtag Nordrhein-Westfalen 2019b.

10 Das Fishbowl (,,Fischglas®), auch Innen-/Auflenkreis-Methode genannt, ist eine Methode der Diskussions-
fihrung in groflen Gruppen. Die Methode hat ihren Namen nach der Sitzordnung: Sie gleicht einem Gold-
fischglas, um das die Teilnehmenden im Kreis herumsitzen. In der offenen Variante werden einige Stiihle im
inneren kreisfrei gehalten, so dass sich Teilnehmende des grof8eren dufleren Kreises bei Bedarf jederzeit zu der
kleineren Gruppe setzen und sich an der Diskussion beteiligen konnen.
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Nach der ersten geschlossenen Diskussionsrunde bringen sich weitere Sachverstandige und Kommissionsmitglieder in den Diskussionsprozess ein, indem sie
im Innenkreis Platz nehmen.

l\l BT I"I T

In Kleingruppen erarbeiten externe Sachverstandige und Kommissionssmitglieder Empfehlungen zur Starkung der landespolitischen Debattenkultur mit
einer antifragmentierenden Wirkung.
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Externe Sachverstandige:
o Professor Dr. Hans-Luidger Dienel, Nexus-Institut, Berlin
» Hanna Ossowski, Kanzlerin der Fachhochschule NRW, Gelsenkirchen
o Marianne Thomann-Stahl, Regierungsprasidentin der Bezirksregierung Detmold
o Alexander Trennheuser, Mehr Demokratie NRW, Koln
o Amun Ahmadiar, Mehr Demokratie NRW, Koln
o Brigitte Radermacher, Regierungsprasidentin der Bezirksregierung Diisseldorf
o Ilan Siebert, Initiative Offene Gesellschaft e. V., Berlin

« Gabriele Feyler, Initiative Gesprachsbereit, Pirna

"z e Jauciti
Oaccen = Sk PO

Vo evew, Lasse—,
suche-,

Ergebnisdokumentation des Round Tables, Debattenkultur durch Zivilgesellschaft starken” durch das sachversténdige Mitglied Dr. Raban Daniel Fuhrmann.



Einleitung 37

Round Table ,,Digitale Gesellschaft: Utopien und Dystopien der digitalen Moderne“ am
18.11.2019"

Leitfrage: ,Wie wird tiber Politik diskutiert, insbesondere unter den Biirgerinnen und Biirgern?“

Zu den Schwerpunktthemen ,,Partizipation und Biirger — Verwaltung® sowie ,,Biirgerschaftlicher
Online-Aktivismus® wurden unter der Moderation des sachverstindigen Mitglieds Professorin Dr.
Caja Thimm zwei Gruppen von Sachverstindigen aus Wissenschaft und Praxis in einen Dialog ge-
bracht. Nach dem Townhall (Stadthallen)-Format stellten die externen Sachverstindigen zunichst
in einem zehnminiitigen Kurzstatement ihre Positionen vor, bevor sie sich im Format Fishbowl einer

Fragerunde innerhalb ihrer Gruppe und einer gemeinsamen Fragerunde beider Gruppen stellten.

&

Professorin Caja Thimm, sachverstandiges Mitglieder der Enquetekommission, stellt die externen Sachverstandigen vor und fiihrt in die Diskussions-
methoden ein.

" Landtag Nordrhein-Westfalen 2019¢, 2020b.
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Externe Sachverstandige:
« Professor Dr. Tobias Escher, Universitat Diisseldorf
« Rita Schuhmacher, openPetition gGmbh, Berlin
o Mechthild Appelhoff, Landesanstalt fiir Medien NRW, Diisseldorf
o Professor Dr. Christoph Bieber, Universitit Duisburg-Essen, Campus Duisburg
« Dr. Jorg Radtke, Universitit Siegen
o Julian Ermert, Zebralog GmbH & Co. KG, Niederlassung Bonn
« Professor Dr. Marc Ziegele, Universitat Diisseldorf
o Professorin Dr. Nicole Kramer, Universitdt Duisburg-Essen, Campus Duisburg
o Coco Heger-Mehnert, Verkehrsverbund Rhein Ruhr AR, Gelsenkirchen

Digitales Fachgespriach ,Foderalismus und Finanzautonomie in Nordrhein-Westfalen am
26.10.2020'*

Externe Sachverstandige:
« Professorin Dr. Nathalie Behnke, Technische Universitit Darmstadt
 Professor em. Dr. Arthur Benz, Technische Universitdt Darmstadt
 Dr. Nicola Brandt, OECD Berlin Centre
« Professorin Dr. Sabine Kropp, Freie Universitit Berlin
« Professor em. Dr. Wolfgang Renzsch, Otto-von-Guericke-Universitit, Magdeburg

« Professor Dr. Roland Sturm, Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg

Schriftliche Anhérungen

Schriftliche Anhérung ,,Ungleiche Verteilung von Partizipationschancen® (02.12.2019)"

Externe Sachverstandige:
o Wirtschaftsjunioren Nordrhein-Westfalen e. V., Diisseldorf
o Handwerk. NRW, Diisseldorf
o Deutscher Gewerkschaftsbund NRW, Diisseldorf
o Landesverband der Volkshochschulen von NRW e. V., Diisseldorf
o Junge Liberale NRW e. V., Diisseldorf
o Jusos in der SPD, Landesverband Nordrhein-Westfalen, Diisseldorf
« Junge Alternative NRW, Diisseldorf
« Kinder- und Jugendrat NRW, Miinster

 Europiisches Jugendparlament in Deutschland e. V., Berlin

1 Landtag Nordrhein-Westfalen 2020b.
b Landtag Nordrhein-Westfalen 20191, S.6 und S.33 ff.
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Landesjugendring NRW, Diisseldorf

#cnetz — Verein fiir Netzpolitik e. V., Berlin

Landesarbeitsgemeinschaft kommunaler Frauenbiiros/Gleichstellungsstellen NRW,
Diisseldorf

Arbeitsgemeinschaft der Spitzenverbande der freien Wohlfahrtspflege des Landes
Nordrhein-Westfalen, Diisseldorf

Verband alleinerziehender Miitter und Viter e. V., Landesverband NRW, Essen
Landesintegrationsrat NRW, Diisseldorf

Rheinischer LandFrauenverband e. V., Miinster

Westfalisch-Lippischer LandFrauenverband e. V., Miinster

FrauenRat NRW e. V., Diisseldorf

Schriftliche Anhorung ,Finanzautonomie der Linder und subsidiires Mehrebenensystem®

(15.06.2020)"*

Externe Sachverstandige:

Professor em. Dr. Arthur Benz, Technische Universitit Darmstadt
Professorin Dr. Sabine Kropp, Freie Universitat Berlin

Professor em. Dr. Wolfgang Renzsch, Universitit Magdeburg
Antje Tillmann, MdB, Berlin

Uwe Schréder, Bundesministerium fiir Finanzen, Berlin

Stadtetag Nordrhein-Westfalen, Kéln

Stadte- und Gemeindebund Nordrhein-Westfalen, Diisseldorf
Landkreistag Nordrhein-Westfalen, Diisseldorf

3. Lesung des Abschlussberichts am 19. Mirz 2021

In der Schlussabstimmung ist der Abschlussbericht von der Enquetekommission mit den Stimmen
der Fraktionen von CDU, SPD, FDP und Biindnis 90/Die Griinen gegen die Stimmen der AFD ver-

abschiedet worden.

u Landtag Nordrhein-Westfalen 2020a, S.4 und S.9 ff.
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bl

Die Enquetekommission tagt in ihrer vorletzten Sitzung am 22. Februar 2021 unter Corona-Bedingungen mit Abstand unter Teilnahme der sachversténdigen
Kommissionsmitglieder per Videozuschaltung.

Die Kommissionsmitglieder bewerten die Layout-Entwiirfe fiir den Einband des Abschlussberichts.

Die Sprecherinnen und Sprecher der Fraktionen nach dem Beschluss des Gesamttextes am 19. Mérz 2021 vor dem NRW-Landtag (v.r.n.l.): Matthi Bolte-
Richter (BUNDNIS 90/DIE GRUNEN), Professor Dr. Rainer Bovermann (SPD), Bjrn Franken (CDU), Angela Freimuth (FDP), Roger Beckamp (AfD), Dr. Stefan
Nacke (Vorsitzender, CDU) .
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1.4 Vorbemerkung zu den Auswirkungen der Corona-
Pandemie auf die Demokratie und die Erstellung des
Kommissionsberichts

Die Corona-Pandemie traf die Arbeit der Enquetekommission fast genau zur Halbzeit ihrer Bera-
tungen. Die in den vergangenen Monaten eingeiibten Praktiken einer ,,Distanz-Demokratie” be-
rithrten auch die Arbeit dieser Kommission, die sich insbesondere mit der Verfassung der représen-
tativen Demokratie, politischer Beteiligung und foderalen Entscheidungsstrukturen beschiftigte,
in besonderer und akuter Weise. ,,Resilienz“ wandelte sich vom wissenschaftlichen Fachbegriff zur
Beschworungsformel im Umgang mit der Pandemie in beinahe allen Lebens- und Politikbereichen.
Diese Resilienz - alltagspraktisch als Widerstandsfahigkeit und die Féhigkeit, auf Veranderungen
und Herausforderungen mit angepasstem Verhalten zu regieren, verstanden — war und wird tiberall
gefordert: von der psychologischen Verfassung jeder einzelnen Biirgerin und jedes Biirgers, bis zur
Resilienz des Wirtschaftssystems angesichts weltweiter 6konomischer Verwerfungen. Aber auch die
Resilienz der Demokratie in diesen pandemischen Ausnahmezeiten gewann neue und vordringliche

Aufmerksamkeit.

Die Pandemie stellt eine besondere demokratische Herausforderung dar, fiir die historische Verglei-
che fehlen. Der Neologismus ,,Coronakratie“' zielt auf diese demokratischen Zumutungen ab. Er be-
schreibt keine empirisch eindeutig belegbaren Wesensveranderung der freiheitlich-demokratischen
Verfasstheit des politischen Systems. Erst recht meint er keine normative Uberhéhung im Sinne
eines erforderlichen oder erwiinschten fundamentalen Wandels der Demokratie. Wohl aber geht es
um den andersartigen Modus demokratischen Regierens unter den Bedingungen des pandemischen
Ausnahmezustandes. Denn klar ist: Die Pandemie ist auch ein Stresstest fiir die Demokratie. Si-
cher ist aber aus unserer Sicht auch: Sie muss diesen Stresstest iiberstehen. Gleich, welche Opfer die
Corona-Pandemie auf lange Sicht fordern wird, die Demokratie darf nicht dazu zdhlen. Damit das
gelingt, bedarf es aber einer intensiven Reflexion und Diskussion iiber die demokratiepolitischen
Konsequenzen der Pandemie. Zugleich miissen alle Uberlegungen an dieser Stelle in doppelter Wei-
se vorldufig bleiben. Weder sind die Entwicklungspfade der Pandemie und der noch notwendigen
Mafinahmen zu ihrer Bewiltigung in den kommenden Monaten klar vorhersehbar. Noch ldsst sich
ernsthaft iiberblicken, welche langfristigen Konsequenzen und Antworten sich aus der Corona-Pan-
demie fiir die Frage nach der demokratischen Resilienz ergeben werden. Insofern kénnen alle nach-
folgenden Uberlegungen bestenfalls ein Beitrag zur ,informierten Spekulation” sein. Gleichwohl
erscheint eine, wie vorldufig auch immer geartete, demokratiepolitische Intervention schon jetzt
sinnvoll und wichtig zu sein. Denn in der Verbindung mit dem vor-pandemischen Arbeitsauftrag
dieser Enquetekommission lohnt es, schon jetzt kiinftige Herausforderungen zu akzentuieren und

offene Punkte zu markieren, die iiber diesen Abschlussbericht hinaus zu beachten sein werden. Eine

15 Florack et al. 2021.
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erste Zwischenbilanz kann durchaus optimistisch stimmen: Fiir die Bundesrepublik hat sich bisher
gezeigt, wie resilient und stabil unsere Demokratie in der Krise geblieben ist. Gleichwohl schélen
sich einige Muster einer zumindest voriibergehenden demokratischen Normalitdt in der ,,Corona-

kratie« heraus, die auch neue Herausforderungen fiir die Zukunft bergen:

Priagend in der Corona-Pandemie ist das Fehlen einer ,,Logik des Sozialen® fiir die politische Wil-
lens- und Meinungsbildung. Ausgerechnet im ,,Superwahljahr 2021“ erschwert die Pandemie den
unmittelbaren, personlichen und dialogischen Austausch iiber Politik oder macht ihn gar unmég-
lich. Das setzt politische Beteiligungsmoglichkeiten von Seiten der Biirgerinnen und Biirger ebenso
unter Druck wie die Responsivitit des politischen Systems. Schon mit Blick auf funktionierende
Wahlen als Minimalanforderung der reprasentativen Demokratie stellen sich vollkommen neue
Fragen. Diese reichen von der Wahlkampffithrung unter Pandemiebedingungen bis hin zur prakti-
schen Organisation von Brief- und Urnenwahl mit Hilfe von ,,Hygienekonzepten®. Aber auch bereits
genutzte oder neu diskutierte Instrumente zur Stirkung der Input-Legitimation von Politik sind

nicht ohne weiteres in den digitalen Raum zu verlagern.

»Freiheit” ist angesichts der Corona-Pandemie keine abstrakte Leerformel mehr. Vor allem die West-
deutschen haben erstmals nach dem Ende des Zweitens Weltkriegs kollektiv erfahren, was die be-
fristete Einschrankungen individueller Grundrechte bedeutet. Zugleich werfen die MafSnahmen der
Pandemiebekdmpfung fundamentale politische Fragen wie das latent prekédre Verhiltnis von Frei-
heit und Sicherheit auf. Wie lange und in welchem Ausmaf$ kann und darf individuelle Freiheit des
Einzelnen dem gesundheitlichen Wohlergehen der gesamten Bevolkerung untergeordnet werden?
Die Pandemie macht deutlich, dass politische Entscheidungen immer mit Giiterabwigungen und
der Frage nach der Verhiltnismaf3igkeit getroffener MafSnahmen verbunden sind. Politik muss sich
mit einer Vielzahl an Dilemmata auseinandersetzen und trotz aller Widerspriichlichkeit allgemeine
und verbindliche Entscheidungen treffen. Selten wurde dieses Wesensmerkmal des Politischen so
offensichtlich. Wenngleich sich Politik hierbei idealerweise auf (wissenschaftlichen) Sachverstand
stiitzen sollte, ist auch klar, dass Politik anders als Wissenschaft agiert. Sie muss auch unter Bedin-

gungen des Nichtwissens entscheiden.

Vertrauen ist die Leitwdhrung der Demokratie. Die Pandemie hat einerseits einen messbaren Zu-
wachs an Vertrauen in das demokratische System und seine Akteure gebracht. Gleichwohl ist Ver-
trauen angesichts fortgesetzter demokratischen Zumutungen endlich. Die Corona-Miidigkeit macht

auch vor der Demokratie keinen Halt.

Die Corona-Pandemie ist sicher eine Krise epischen Ausmafies. Sie hat eine besondere Krisenqua-
litat, weil sie so viele Interdependenzen tiber alle Politikbereiche hinweg hervorbringt. Aber dauer-
hafte Krisenrhetorik nutzt sich ab. Der Begriff wird inflationdr und ebnet die Differenzen zwischen

sehr unterschiedlichen Herausforderungen ein. Mehr noch: eine Dauerkrise bedroht langfristig die
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Spielregeln und Verfahrensweisen der Demokratie. Die schnellstmdgliche Riickkehr zur demokrati-

schen Normalitdt ist deswegen auch ein Ausweis demokratischer Resilienz.

Die Corona-Pandemie ist einerseits ein Ausweis demokratischer Gleichheit. Wir alle sind unmit-
telbar von ihr und den Mafinahmen zu ihrer Einddmmung betroffen. Wohl selten hatten politische
Entscheidungen so unmittelbare Folgen fiir den Alltag der Biirgerinnen und Biirger. Allerdings ist
die individuelle Verwundbarkeit in der Krise deutlich ungleich verteilt. Die Resilienz in der Krise
ist nicht zuletzt abhéngig von individuellen und kollektiven Ressourcen. Insofern zeigt sich auch ein
demokratiepolitisch relevanter Aspekt wie unter dem Brennglas: soziale Ungleichheit und Spaltung
sind auch eine Bedrohung demokratischer Gleichheit. Gerade mit Blick auf politische Partizipation

gilt es, fiir diese Gefahren einer sozialen Verzerrung sensibel zu sein.

Der Wunsch nach politischer Beteiligung und Teilhabe ist ungebrochen. Zugleich zeigt sich in der
Krise aber auch ein starker Wunsch nach Orientierung und Autoritét. Es ist eine demokratiepoli-
tische Herausforderung, diese Anspriiche an das politische System gleichermaflen zur Geltung zu
bringen. Die Versuchungen des Autoritiren bleiben auch in einer lebendigen Demokratie latent.
Umso wichtiger ist das Funktionieren des institutionellen Settings und einer austarierten Gewalten-

teilung. Demokratisches Regieren ist insofern immer auch mehr als das Entscheiden mit Mehrheit.

Selten vorher wurde so deutlich, dass die Bundesrepublik nicht alleine aus Berlin, sondern auch aus
den Landeshauptstiddten heraus regiert wird. Subsidiaritdt und Foderalismus haben in der Corona-
Krise ihre ganze Januskopfigkeit gezeigt. Einerseits wurden die langfristig beobachtbaren Unita-
risierungstendenzen des deutschen Bundesstaats deutlich. Die oft benutzte Formel des ,,Flicken-
teppichs“ mit seiner meist negativen Konnotation verweist auf die mutmafilichen Schwichen der
téderalen Ordnung, klare, eindeutige und einheitliche Regeln hervorzubringen. Andererseits hat
die Pandemie auch die besonderen Stirken von Bundestaatlichkeit gezeigt. Wohl selten ist die he-
rausragende praktische Bedeutung der Kommunen fiir die staatliche Daseinsvorsorge so offenbar
geworden, wie in dieser Krise. Und auch die komplexen Mitsteuerungsprozesse zwischen Bund und
Landern haben deutlich gemacht, dass die Multiplikation von Entscheidungen und Debatten nicht
nur zeitliche Verzogerungen und Vielstimmigkeit, sondern auch den produktiven Wettstreit um
problemadédquate Losungen hervorbringen kann. Deutlich wurde schliefflich auch die praktische
Relevanz des Foderalismus fiir die vertikale Gewaltenteilung. Der Foderalismus ist eine zentrale

Bremse gegentiber exekutiven Anordnungsregimen ohne demokratisches Korrektiv.

Gleichwohl hat die Pandemie auch eine neue Debatte iiber die Moglichkeiten und Grenzen parla-
mentarischer Mitsteuerung befordert. Das gilt sowohl fiir die Rolle der Landtage als auch des Bun-
destags. Der anfinglichen ,,Stunde der Exekutiven® folgten immer lauter werdende Forderungen
nach stirkerer parlamentarischer Kontrolle und Mitentscheidung. Die bisherigen institutionellen

Antworten der Lander fallen hochst unterschiedlich aus. Sie reichen von der Verabschiedung spe-
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zifischer Covid19-Parlamentsbeteiligungsgesetze (z.B. Berlin, Brandenburg, Bremen, Hessen) bis
hin zu informellen und formellen Praktiken der Information durch die Landesregierungen (z.B.
Bayern, NRW). Klar scheint zu sein, dass die Forderung nach einer verstirkten Beteiligung der
Parlamente einerseits auf die parlamentarische Absicherung konkreter Entscheidungen zielt. Zu
Beginn, angesichts des immensen Handlungsdrucks akzeptierte, exekutive Anordnungen miissen
angesichts der Dauer der Pandemie durch parlamentarische Beschlussfassung mindestens erganzt
werden. Andererseits dokumentiert der Ruf nach der Parlamentsbeteiligung aber auch den Wunsch
nach mehr offentlicher Debatte und transparenter Kommunikation. Denn ein Dissens, iiber den
parlamentarisch abgestimmt wird, besitzt eine grofiere demokratische Legitimation als ein Konsens,
der nie verhandelt wurde. Insgesamt erscheint es vor diesem Hintergrund angebracht, sowohl iiber
die foderalen Strukturen als auch institutionelle Settings nach dem Ende der akuten Pandemiebe-

kampfung noch einmal systematisch nachzudenken und zu beraten.

In der Gesamtschau hat die Corona-Pandemie Kontingenzerfahrungen in Serie hervorgebracht.
Was zuvor selbstverstindlich und alternativlos erschien, ist es nicht. Ausnahme- und Krisenzeiten
sind Erméglicher von Verdnderung. Die Pandemie wirkte wie ein Brennglas, unter dem bereits an-
gelegte Muster, Stiarken und Schwichen umso deutlicher zu Tage traten. Mit Blick auf die demokra-
tiepolitischen Konsequenzen der ,,Coronakratie” hat die Enquetekommission zahlreiche Vorschldge
zu den Bereichen Partizipation und Subsidiaritdt vorgelegt. Sie dienen hoffentlich als Anstof8 fiir

weiterfithrende Debatten in der ,,Post-Corona-Demokratie®,

Grundsitzliche Bedeutung der Themenstellung der Enquetekommission

Die Enquetekommission ist eingesetzt worden, um die nordrhein-westfdlische Demokratie im f6-
deralen Mehrebenenkontext zu stirken. Dieses Anliegen weist tiber Legislatur und Fragestellun-
gen der Enquetekommission hinaus. Damit die erarbeiteten Handlungsempfehlungen die erhofften
Wirkungen entfalten, muss das Politikfeld der Demokratiepolitik darum auf die landespolitische

Agenda gesetzt werden.

Die Corona-Pandemie forderte auch die Arbeit der Enquetekommission organisatorisch wie inhalt-
lich. Diese und andere Krisen verlangen eine stetige Belebung der Vitalitit und Resilienz unserer
Demokratie; also der Art und Weise, wie wir gemeinsam Herausforderungen erkennen und nach-

haltig 16sen.

Parlamente auf allen Ebenen, durch ihre vom Souverian gewéhlten Abgeordneten und Reprasentan-
tinnen und Reprdsentanten, nehmen das als ihre Aufgabe an und entwickeln gemeinsam mit den
Biirgerinnen und Biirgern unsere Demokratie weiter. Ziel ist, eine kontinuierliche Verbesserungs-

kultur im Sinne einer lernenden Demokratie zu etablieren, welche das subsididre Zusammenwirken
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laufend modernisiert - iiber Stromungen und Parteien, Milieus und Regionen, Sektoren und Ebe-

nen hinweg - auf agile und partizipative Weise.

Mit dieser Enquetekommission hat der Landtag sich dieser demokratischen Kernaufgabe angenom-
men: Die Entwicklung und Umsetzung der demokratiepolitischen Agenda Nordrhein-Westfalens
kontinuierlich voranzutreiben - in enger Zusammenarbeit mit Abgeordneten und Fraktionen, Ver-

treterinnen und Vertretern aus Wissenschaft, Kultur, Verbidnden und Zivilgesellschaft.

Denn das Anliegen der Enquetekommission wird nach Corona noch wichtiger. Diese Krise sowie
auch andere Herausforderungen kénnen nur gemeinsam gemeistert werden. Wie gelingt uns dies
in Zukunft besser? Dafiir steht Demokratiepolitik. Wir kiimmern uns um unsere Demokratie - ge-

meinsam!
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2. Weiterentwicklung der Demokratie

2.1 Handlungsbereich Politische Bildung

2.1.1 Problemaufriss

Die Etablierung einer pluralen Landschaft der politischen Bildung hat dazu beigetragen, dass die
deutsche Nachkriegsdemokratie als Erfolgsgeschichte anzusehen ist. Denn politische Bildung ist
ein wichtiges Instrument zur Stirkung der Demokratie, damit alle Gesellschaftsmitglieder befahigt
werden, selbstandig politische Themen analysieren, einordnen und dariiber hinaus selbst politisch
partizipieren zu kdnnen. Ein so beschaffenes Politikbewusstsein basiert auf der Miindigkeit, also der
Fahigkeit zu selbstindiger Lebensfithrung mit Blick auf gesellschaftliche und politische Kontexte
der Biirgerinnen und Biirger. Miindigkeit ist in diesem Zusammenhang der Schliisselbegriff der po-
litischen Bildung.'® Oder anders formuliert: ,,Die Leitidee der politischen Miindigkeit des Einzelnen
ist in der politischen Bildung das Pendant zu den verfassungsmiflig garantierten Freiheitsrechten
fiir alle Biirgerinnen und Biirger®.'” Gemeint ist hiermit

« die Fahigkeit zur kompetenten Beurteilung politischer Fragen und Probleme

« die Fahigkeit, sich als Biirgerin und Biirger in Gesellschaft und Wirtschaft zu orientieren

« die Befdhigung zur Teilnahme am 6ffentlichen Leben und das Engagement fiir 6ffentliche

Angelegenheiten.

Miindigkeit beinhaltet damit ein aktivierendes Element im Sinne einer weitergehenden Befihigung
und Bereitschaft zum politischen Handeln. Dieses Empowerment schldgt die Briicke von der poli-
tischen Bildung zur aktiven politischen Beteiligung. Zugleich erschopft sich aber politische Bildung
nicht in dieser handlungsorientierten Ausrichtung. Nicht-Beteiligung und Gesellschaftskritik kon-

nen ebenfalls Konsequenzen einer gelungenen politischen Bildung auf der Individualebene sein.'®

Das Konzept der Miindigkeit unterscheidet sich insofern auch von einem herrschaftslegitimieren-
den oder missionarischen Verstandnis politischer Bildung. Ein heute weithin akzeptierter Minimal-
konsens zur politischen Bildung konnte nach zum Teil gravierenden inhaltlichen Auseinanderset-
zungen mit dem sogenannten ,,Beutelsbacher Konsens® (1976) gefunden werden." Er postuliert drei
grundlegende Prinzipien fiir die politische Bildung:

1. Uberwiiltigungsverbot (auch Indoktrinationsverbot), d. h. es darf keine einseitigen Indok-

trinationsversuche durch Lehrende geben

16 Vgl.GP]E 2004.
17 Sander 2014a, S. 29.
18 vgl.Hedtke 2016.

19 Schiele und Fischer 1977; aktuell hierzu Pohl 2015.
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2. Kontroversitdtsgebot, d.h. in Wissenschaft und/oder Politik kontroverse Themen miissen
auch in der politischen Bildung kontrovers dargestellt werden
3. Adressaten-/Schiilerorientierung, d.h. die Adressaten politischer Bildung sollen zur Analy-

se ihrer individuellen Interessenlagen und zur Beteiligung befahigt werden.

Aktuell zeigen sich neue Herausforderungen fiir die politische Bildung. Dies korrespondiert mit
einem zugleich wieder gestiegenen Interesse an ihr.* Die durchaus umstrittenen Deutungsange-
bote einer wahlweise ,,polarisierten® oder ,,gespaltenen® Gesellschaft, die sich in ,Echokammern®
und ,,Filterblasen” und damit einem Zustand voranschreitender Separierung und Segregation be-
tindet, hat auch die Rufe nach Gegenmafinahmen mit Hilfe politischer Bildungsangebote laut wer-
den lassen. Zugleich zeigt sich gerade hierin eine potentielle Gefahr und eine Uberforderung: ,,Je-
der Propagandaverdacht oder eine Indienstnahme durch aktuelle (Regierungs-)Politik ist fiir die
Rezeption und den Ruf politischer Bildung fatal“?' Gleichwohl weisen zahlreiche Programme zur
Forderung politischer Bildung einen explizit praventiven Charakter auf. Beispielhaft hierfiir steht
das Bundesprogramm ,,Demokratie leben!®, welches bislang u. a. auf ,Radikalisierungspravention®,
die Abwehr ,gruppenbezogener Menschenfeindlichkeit®, ,Demokratiestairkung” und ,Extremis-
muspréavention® abzielt. Die 2020 beginnende Forderperiode setzt auf die drei Handlungsfelder De-
mokratieforderung, Vielfaltgestaltung und Extremismusprévention. Solche Programme wirken wie
»Feuerwehrtopfe®,” die angesichts ihres vergleichsweise grofien Fordervolumens nachvollziehbarer-
weise in der breit geficherten Tragerlandschaft auf grofie Resonanz stofen. Sie fiithren aber ander-
seits zu einer breiten inhaltlichen Streuung dessen, was als ,,politische Bildung” firmiert und animie-
ren auch Bildungstrager zu Antragen, die bislang kaum mit originir ,,politischen” Bildungsinhalten
beschiftigt waren. Folgen sind die Dominanz von Projektlogiken gegeniiber einer lingerfristigen
Institutionalisierung politischer Bildungsangebote und eine inhaltliche Engfithrung im Sinne der
jeweils aktuellen Projektziele.”® Zugleich gibt es, wie tiberhaupt in der Wirkungsforschung, kaum

gesicherte Erkenntnisse iiber die Nachhaltigkeit der Projektférderung.
Auflerschulischer Bereich

Der Blick auf die damit schon implizit angesprochene Tragerlandschaft zeigt, dass es die politische
Bildung nicht gibt. Vielmehr offenbart der Versuch einer Kartographierung des Feldes eine grofle
Bandbreite von Praxisfeldern, die sich durch jeweils eigene Logiken, wechselseitige Uberschneidun-
gen und Ergdnzungen auszeichnen (vgl. Abbildung 1). Neben der Ansprache unterschiedlicher Ziel-
gruppen offenbart diese Ubersicht auch eine Vielzahl an Trégern der politischen Bildung. So agiert

ein Dreiklang auflerschulischer Bildungstridger aus staatlichen Akteuren (Bundes- und Landes-

20 Achour 2018.
21 Golz und Kost 2014, S. 163.
2 Becker et al. 2019, S. 28 ff.

3 Achour 2018, S. 46.



Weiterentwicklung der Demokratie 49

zentralen fiir politische Bildung), Interessenorganisationen (Parteien, Stiftungen, Gewerkschaften,
Verbédnde) und privaten Anbietern (Weiterbildungsunternehmen, Vereine).** Hiermit wiederum
korrespondiert ein ebenfalls breites Spektrum an in der politischen Bildung engagierten Interes-
senvertretungsorganisationen. Neben wissenschaftlichen Fachverbanden (u.a. Gesellschaft fiir Po-
litikdidaktik und politische Jugend- und Erwachsenenbildung (GPJE), Deutsche Vereinigung fiir
Politikwissenschaft (DVPW)) engagieren sich hier Dachverbande (z. B. Bundesausschuss Politische
Bildung), Fachverbédnde (z.B. Arbeitskreis deutscher Bildungsstitten e.V. (AdB), Deutsche Vereini-
gung fiir Politische Bildung (DVPB), Deutsche Gesellschaft fiir Demokratiepddagogik (DeGeDe)),
gewerkschaftliche Dachverbdande und Volkshochschulen.”
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Abbildung 1:  Topografie der Praxis politischer Bildung; Quelle: (Becker et al. 2019, S. 12)

Konsequenzen sind eine grofle Vielfalt an Bildungssettings (formal/nicht-formal), padagogischer
Parameter (freiwillig versus verpflichtend), Formaten und Methoden, Zielsetzungen und Zielgrup-
penpriorititen.” Dieser Befund erweist sich als Starke und Schwiéche zugleich: wihrend fiir au-

8erschulische Bildungsangebote eine Vielzahl an zivilgesellschaftlichen Partnern bereitstehen und

2 Zeuner 2014, S. 139.
% Becker et al. 2019, 42 ff.
26 Becker et al. 2019, S. 3.
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diverse Zielgruppen erreicht werden konnen, mangelt es an wechselseitigem Austausch, Instrumen-
ten der Qualititssicherung, Wissenstransfer sowie angesichts fehlender Ausbildungsgénge fiir die
auflerschulische politische Weiter- und Erwachsenenbildung an einer entsprechenden Professiona-
lisierung. Eine vielfaltige Praxis steht einer kaum ausgepréigten (auch wissenschaftlichen) Reflexi-
on und Evaluation gegeniiber. Die fortbestehenden Kontroversen iiber Sinn und Zweck politischer
Bildung (vgl. Tabelle 1) erkldren sich auch aus dieser Bandbreite von Fach- und Férderprogrammen,

die ,,entweder den einen oder den anderen Ansatz fordern®?

personale, soziale und moralische Pluralismus, Konflikt, Konkurrenz, = Demokratie und politische Systeme,

Voraussetzungen Zivilgesellschaft Macht, Kontrolle, Entscheidungs-
verfahren

Selbst-Lernen Soziales Lernen Politik-Lernen

Tabelle 1:  Idealtypische Unterscheidung von Zielsetzungen politischer Bildung; Quelle: (Becker et al. 2019)

Die die unterschiedlichen Aktionsfelder kennzeichnenden Uberschneidungen und Gemeinsamkei-
ten werden so kaum produktiv genutzt. Stattdessen stellen insbesondere die Schnittstellen der unter-

schiedlichen Aktionsfelder mit ihren jeweils unterschiedlichen Logiken die Akteure vor Probleme.*

Folglich ist die politische Bildung jenseits der oben dargestellten geteilten Perspektiven nicht frei
von neuen, grundsitzlichen Kontroversen geblieben. Zu den aktuellen Herausforderungen gehoren
» Konsequenzen einer stirkeren Kompetenzorientierung (insbesondere schulischer politi-
scher Bildung) und die hieraus resultierende Frage nach fachlichen Bildungsstandards.
Der sogenannte ,,Pisa-Schock® hat auch vor der politischen Bildung nicht Halt gemacht
und eine Diskussion dariiber befordert, wie eine stark auf die Output-Dimension fokus-
sierte Kompetenzorientierung auf die politische Bildung iibertragen werden kann. Aller-
dings tut sich die Politikdidaktik nach wie vor schwer, weithin akzeptierte Kompetenzka-
taloge und hierauf aufbauende Bildungsstandards der politischen Bildung vorzulegen.*
Auch zeigt sich ein Mangel aussagekriftiger Wirkungsforschung, mit deren Hilfe die Ef-
tekte politischer Bildungsinterventionen gemessen werden konnen. Insgesamt zeigt sich
ein zersplittertes Praxis- und Forschungsfeld, in dem wechselseitige Lerneffekte bislang
eher begrenzt sind.*
o Politik-Lernen versus Demokratie-Lernen: Auf der einen Seite akzentuieren Ansétze des
sozialen Lernens die demokratieférdernde Orientierung alltiglicher sozialer Praktiken
und im tiglichen Miteinander. Politische Bildung erscheint hier mitunter als Querschnitts-

aufgabe, die in zahlreichen sozialen Zusammenhiéngen erprobt und erlernt werden kann.

27 Becker et al. 2019, 37 ff.
2 Becker et al. 2019, S. 13.
2 vgl.Sander 2014b.

30 Becker et al. 2019.
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Demgegeniiber steht eine stirkere Orientierung an sozialwissenschaftlich begriindeten
Zugangen, die auf politisches Lernen im engeren Sinne setzen. Hier stellen fachlich be-
griindete Schliisselkonzepte wie die Konflikthaftigkeit oder Problemorientierung von Po-
litik Instrumente zur Auswahl von Gegenstinden der politischen Bildung dar.”!

o Politische Bildung zeichnet sich grundsitzlich durch eine multidisziplindre Anbindung
an Politikwissenschaft, Soziologie, Wirtschaftswissenschaften, Fachdidaktik und Pada-
gogik aus. Dies gilt in besonderer Weise in Nordrhein-Westfalen, wo fiir die schulische
politische Bildung explizit Politikwissenschaft, Soziologie und Wirtschaftswissenschaften
als fachwissenschaftliche Bezugsdisziplinen genannt und damit ein integrativer Ansatz
propagiert wird. Strittig sind gleichwohl die Hierarchisierung und der Grad ihrer Ver-
kniipfung.’ So zeigt sich, dass der integrative Anspruch sowohl in der Lehramtsausbil-
dung als auch in der schulischen Praxis selten eingelost wird. Zu den empirischen Befun-
den gibt es zudem fachdidaktische Auseinandersetzungen iiber den jeweiligen Stellenwert
der Bezugsdisziplinen sowie zur Notwendigkeit der Einfithrung eigenstdndiger Schulfa-
cher (Politische und 6konomische Bildung 2017).

Schulischer Bereich

Ein besonderes Augenmerk gilt seit jeher der schulischen politischen Bildung. Sie ist in allen Lan-
dern fester Bestandteil der Lehrplidne, wenngleich es gravierende Abweichungen gibt, was Umfang
und Ausgestaltung angeht.” Trotz zahlreicher Kooperationen mit Trdgern und Formaten der auf3er-
schulischen politischen Bildung, zeichnet sich die politische Bildung in Schulen durch sehr spezifi-
sche Charakteristika aus.** Im Landervergleich steht Nordrhein-Westfalen hier vergleichsweise gut
dar, was den Umfang politischer Bildung angeht. Anders als in anderen Landern beginnt der Fach-
unterricht bereits ab der Jahrgangsstufe 5. Zudem gibt es in allen Schulformen ein entsprechendes
Angebot. Der Blick auf die konkrete Ausgestaltung zeigt jedoch auch die Schwierigkeiten®:
 Der Anteil fachfremd erteilten Unterrichts ist nirgendwo so hoch wie in Nordrhein-West-
falen. D.h. origindr fachwissenschaftlich und -didaktisch ausgebildete Lehrkrifte sind
nicht die Regel, an Gesamt-, Real- und Sekundarschulen sogar deutliche Ausnahme. Nur
an Gymnasien liegt der Anteil fachfremden Unterrichts bei ,,nur® rund einem Viertel, an
Gesamtschulen liegt er bei rund 65 Prozent, an Hauptschulen gar bei rund 85 Prozent.
« Die Etablierung demokratischer Grundhaltungen ist von essenzieller Bedeutung fiir die

langfristige Existenz einer jeden Demokratie. In diesem Bildungsprozess kommt den frii-

3 vgl.van Deth 2017; Tausendpfund 2008; Himmelmann 2004; Becker et al. 2019, 37 ff.
2 vgl.Hedtke 2015; Retzmann 2017.

33 Lutter 2014, S. 127.

3 Transferstelle politische Bildung 2017.

» Lange 2018; Achour und Wagner 2019; WeifSeno 2014.
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hen Entwicklungsjahren von Kindern und Jugendlichen eine herausragende Rolle zu.*

Jedoch ist der Anteil an politischer Bildung an Gymnasien deutlich hoher als an den an-
deren weiterfithrenden Schulen, er wird dort auch seltener fachfremd unterrichtet und
zudem ist der Anteil auflerunterrichtlicher Formate (Schiilermitbestimmung, demokrati-
sche Schulpraxis) deutlich hoher. Die die politische Beteiligung insgesamt kennzeichnen-
de soziale Verzerrung zeigt sich analog im Politikunterricht. Bildungsbenachteiligungen
werden also nicht ausgeglichen, sondern verstarkt.

 Die den fachlichen Unterricht begleitenden demokratiepadagogischen Angebote sorgen
zwar flr eine groflere Zufriedenheit mit dem Politikunterricht, aber nicht zu besseren
Testleistungen. Das origindre Fachinteresse nimmt sogar ab. Es gibt also keinen ausge-

pragten Transfer vom Demokratie- zum Politik-Lernen.

Friihkindlicher Bereich und Erwachsenenbildung

Zusitzlich zur schulischen politischen Bildung lohnt es, auch die vorschulische und die Erwachse-
nenbildung starker ins Zentrum zu riicken. Damit erweitern sich auch die Zahl und die spezifischen

Bedarfe neuer Zielgruppen.

Frithkindliche Bildungsangebote setzen dabei bereits in der padagogischen Arbeit von Kindertages-
statte und -girten an. Der quantitative und qualitative Ausbau der Angebote in diesem Bereich hat

das Thema politischer Bildung zumindest ansatzweise auf die Agenda gesetzt.

In der Erwachsenenbildung gibt es demgegeniiber ein breit ausgebautes Angebot und eine Viel-
zahl an Anbietern politischer Bildungsprogramme. Allerdings offenbaren sich zwei Probleme: Ers-
tens die weitgehende Entkopplung des fachdidaktischen Diskurses von der durchaus elaborierten
wissenschaftlichen Evaluation schulischer politischer Bildung. Zweitens treten die oben skizzierten
Probleme mangelhafter Forderung, Qualitdtssicherung und wechselseitiger Vernetzung hier in be-

sonderer Weise zutage.

Grundsitzlich allen Angeboten politischer Bildung gemeinsam ist eine Anfilligkeit fiir ihre sozia-
le Selektivitdt. Die im schulischen Bereich tiberproportionale Ansprache gymnasialer Zielgruppen
korrespondiert mit auflerschulischen Bildungsangeboten, die oftmals einen Bias zugunsten gebilde-
ter Mittelschichtsgruppen aufweisen. Dementsprechend erreichen auch die Angebote der Bundes-
zentrale und der Landeszentralen fiir politische Bildung oftmals bildungsaffine Zielgruppen.” Inso-

fern wiederholt sich auch hier ein Muster, welches aus der Partizipationsforschung wohlbekannt ist.

36 Himmelmann 2004.

37 Lange und Bredl 2018, S. 1104.
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2.1.2 Handlungsempfehlungen
2.1.2.1 Friihkindlicher Bereich

1. Kinder lernen Demokratie, wenn sie ihre Lebenswelt mitbestimmen, in ihrer Eigenver-
antwortlichkeit gestdrkt werden, ihre Gemeinschaftsfahigkeit entwickeln, konstruktiv
Konflikte l6sen und so Selbstwirksamkeit erfahren konnen. Kindertagesstitten sind da-
bei Lernorte fiir demokratisches Handeln. Die Ausgestaltung dieser Bildungs- und Erzie-
hungsarbeit, die Kinder zur gleichberechtigten gesellschaftlichen Teilhabe befahigt, regelt
§ 16 Kinderbildungsgesetz (KiBiz) und liefert damit einen wichtigen Grundstein fiir ein
demokratisches Grundverstandnis. Orientiert an den wissenschaftlichen Untersuchungen
zu erfolgreichen Projekten im Themenfeld politische Bildung im Vorschulalter empfiehlt
die Enquetekommission die Unterstiitzung und den Ausbau solcher Projekte. Trigern aus
der Kinder- und Jugendarbeit, die im Bereich der politischen Bildungsarbeit tdtig sind,
muss es durch zusitzliche Forderprogramme ermdglicht werden, noch breiter demokrati-
sche Prozesse mit Vorschulkindern einzuiiben und fiir das Recht auf Beteiligung zu sensi-
bilisieren. Die Enquetekommission empfiehlt weiter, bereits vorhandene Programme und
Mafinahmen, die es fiir kindgerechte Beteiligung gibt, bekannter zu machen und die Um-
setzung flachendeckend abzusichern. Dariiber hinaus soll eine Handreichung fiir Kitas

zur Demokratiebildung erstellt werden.

2. Die Enquetekommission empfiehlt, die Kompetenz zur Demokratiebildung in der Erzie-
her- und Erzieherinnenausbildung umzusetzen. Eine Moglichkeit wéren praxisorientierte
Vermittlungsmodule, die wihrend des einjéhrigen Berufspraktikums angewendet werden

und als Teilbereich in die praktische Priifung einflieflen konnten.
2.1.2.2 Schulischer Bereich

3. Schulen sind ein wichtiger Lernort unserer Zeit und wirken auch als Demokratiebildungs-
statten. Damit ist zum einen das Wissen um unser demokratisches Zusammenleben ge-
meint, zum anderen die demokratische Gestaltung des Bildungsprozesses selbst. Politi-
sche Bildung und damit auch die Demokratiebildung ist in altersgerechter Form bereits
heute ab Klasse 1 in den Kernlehrplinen enthalten. Allerdings ist ein deutliches Gefille
zwischen den Schulstufen, den verschiedenen Schulformen und dem sozialen Status der
Schulgemeinschaft zu beobachten. Die Enquetekommission empfiehlt daher,

o bei einer anstehenden Uberarbeitung der Kernlehrplane die politische Bildung fiir
alle Schulformen zu stirken. Dabei sind insbesondere Fachdidaktikerinnen und

Fachdidaktiker einzubeziehen.
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« noch stirker altersgerechte Handreichungen fiir die Unterrichtsgestaltung zu entwi-
ckeln und den Lehrkriften zur Verfiigung zu stellen.

 Fachtagungen fiir Projekte, innovative Formate und Angebote der politischen Bil-
dung im Rahmen der Lehrerfortbildung zu erméglichen.

o zu priifen, welche Mafinahmen der Demokratiebildung starker im gesamten Schul-

betrieb verankert und als Querschnittskompetenz vermittelt werden konnen.

4. Demokratiebildung umfasst neben der Stdrkung von Kindern und Jugendlichen gegen ras-
sistisches und menschenfeindliches Gedankengut auch die soziale Teilhabe und das Erle-
ben von Toleranz sowie eigene Interessen zu formulieren und diese zur Sprache zu brin-
gen. Kinder und Jugendliche werden dadurch befdhigt, in einer Gesellschaft zu leben, eine
Haltung zu entwickeln, die Gesellschaft mitzugestalten und einzugreifen. Demokratie als
Lebensform ist auf allen Ebenen verankert, insbesondere auf kommunaler, da dort erste
Selbstwirksamkeitserfahrungen im unmittelbaren Lebensumfeld gesammelt werden kon-
nen. Dabei ist es auch wichtig, Kinder und Jugendliche tiber altersgerechtes regionales, glo-
bales und interkulturelles Lernen fiir die Zusammenhénge der Welt zu sensibilisieren. Die
Enquetekommission empfiehlt daher, iiber anerkannte Trager der Kinder- und Jugendhilfe
eine Handreichung zur Demokratiebildung zu entwickeln. Dadurch sollen alle beteilig-
ten Berufs- und Personengruppen unterstiitzt werden, Demokratiebildung beginnend im
kommunalen Bereich aktiv in deren Alltag anzuwenden. Zugleich werden die Erfahrungen
der Selbstwirksamkeit von Kindern und Jugendlichen gestdrkt, so dass eine funktionale
Basis gelegt werden kann. Darauf aufbauend kénnen sukzessive in Anlehnung an die jewei-
ligen Entwicklungsstufen die Ebenen von Land und Bund {iber Europa bis zu globalen The-
men in Anlehnung an die Leitlinie Bildung fiir nachhaltige Erziehung des Ministeriums
fir Schule und Bildung Nordrhein-Westfalen und den Sustainable Development Goals der
Vereinten Nationen® erweitert und erfahren werden. Dazu empfiehlt die Enquetekommis-
sion weiterhin zu priifen, inwieweit Projektwochen dafiir genutzt werden kénnen.
Sondervotum der SPD-Fraktion, der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und der Sach-

verstandigen Professor Dr. Frank Decker und Professorin Dr. Caja Thimm (s. Seite 110)

5. Kommunalpolitischen Themen kommen im Rahmen der politischen Bildung und der De-
mokratiebildung eine hohe Bedeutung zu. Die kommunale Ebene zeichnet sich durch die
besondere Nihe zu den Akteurinnen und Akteuren und die unmittelbare Betroffenheit

von Problemen aus. Schiilerinnen und Schiiler kénnen hier erste Erfahrungen mit demo-

Der oftizielle deutsche Titel lautet Transformation unserer Welt: Die Agenda 2030 fiir nachhaltige Entwicklung
(kurz: Agenda 2030). Die 17 Ziele fiir nachhaltige Entwicklung (englisch Sustainable Development Goals) sind
politische Zielsetzungen der Vereinten Nationen (UN), welche weltweit der Sicherung einer nachhaltigen Ent-
wicklung auf 6konomischer, sozialer und 6kologischer Ebene dienen sollen. Online verfiigbar unter https://
unric.org/de/17ziele/, zuletzt gepriift am 01.03.2021
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kratischen Prozessen sammeln und sich selbst iiber Diskussionen, Wahlen und Abstim-
mungen an der Gestaltung des politischen Nahbereichs beteiligen.

Die Behandlung der Kommunalpolitik ist in den Lehrplidnen und vor allem in der Schul-
praxis unterreprisentiert. Die Enquetekommission empfiehlt daher, wenn eine Uberar-
beitung der Kernlehrpldne erfolgt, auch jeweils zu priifen, ob und wie kommunalpoliti-
sche Themen noch stérker als bisher in allen Schulformen verankert werden kdnnen.
Dariiber hinaus empfiehlt die Enquetekommission der Landesregierung, ein Projektmo-
dul ,Kommunalpolitik® fiir Lehrerinnen und Lehrer fiir die verschiedenen kindlichen
Entwicklungsstufen iiber anerkannte politische Bildungstrager zu implementieren. Dabei
sollte auch auf die Erfahrungen mit Modellprojekten aus anderen Landern zuriickgegrif-

fen werden.

. Politische Bildung muss zukiinftig stirker in den Schulalltag integriert werden. Dazu ge-
hort das Werben fiir die freiheitlich-demokratische Grundordnung, die Verstetigung von
Beteiligungselementen, aber auch das Wissen um aktuelle Themen aus den Bereichen Po-
litik, Wissenschaft und Gesellschaft und die kontroverse Auseinandersetzung damit. Fiir
diese Aufgabe verdienen Lehrerinnen und Lehrer Unterstiitzung. Daher empfiehlt die En-
quetekommission mit der Unterstiitzung der Landeszentrale fiir politische Bildung Nord-
rhein-Westfalen und den anerkannten Triagern in der politischen Bildungsarbeit die Ent-
wicklung von Unterrichtsreihen zu aktuellen Themen, die fiir junge Menschen interessant
und relevant sind. Diese dann schnell einsetzbaren Unterrichtseinheiten sollen ein Stun-
denkonzept, Arbeitsblétter sowie Materialien umfassen und den Lehrkréften sowohl fiir

den reguldren Unterricht als auch fiir Vertretungsstunden zur Verfiigung gestellt werden.

. Die Enquetekommission empfiehlt die Stirkung des Bundesfreiwilligendienstes bzw.
Freiwilligen Sozialen Jahres Politik (FS]-Politik), beispielsweise mit einer stirkeren Ein-
beziehung der kommunalpolitischen Tatigkeit. Damit sollen mehr junge Leute an die
kommunalpolitische Arbeit herangefiihrt werden, damit die Erfahrung erfolgreicher Mit-
gestaltung im eigenen Lebensumfeld ermdglicht wird. In gréf8eren Kommunen eignet sich
hierfiir auch die Verwaltung der Stadt- und Kommunalrite als ergédnzender Einsatzort.
Damit soll eine Bestdndigkeit im Ablauf garantiert, intensive Kontakte in die Kommunal-
politik im Allgemeinen und den politischen Prozessen im Besonderen vermittelt werden.
Ziel soll sein, bei jungen Menschen die Hemmschwelle fiir politisches Engagement abzu-

bauen und Eigeninitiative zu stirken.

. Die Enquetekommission empfiehlt das bereits in einigen Kommunen erfolgreich durch-
gefiihrte kommunalpolitische Praktikum fiir Schiilerinnen und Schiiler flichendeckend
in Nordrhein-Westfalen einzufiihren und zu etablieren. Als Best-Practice-Beispiel ist die

Stadt Viersen zu nennen, wo das kommunalpolitische Praktikum seit mehreren Jahren
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erfolgreich praktiziert wird, und sich einer grofien Beliebtheit unter den Schiilerinnen und
Schiilern erfreut und auch von anderen Kommunen tibernommen wird. In Kooperation
mit der Stadtverwaltung erhalten Schiilerinnen und Schiiler dabei die Moglichkeit, ein
kommunalpolitisches Praktikum im Rat zu absolvieren und sich in intensiven Diskussio-
nen mit Kommunalpolitikerinnen und Kommunalpolitikern auszutauschen, https://www.

viersen.de/de/mitteilung/politik-live-und-in-farbe/. Fiir die Kooperation ist ein intensiver

Austausch mit den jeweils ortsanséssigen Volkshochschulen hilfreich.

. Damit Kommunalpolitik als ,,Schule der Demokratie fiir Gesellschaftsmitglieder jeden

Alters greifbarer gemacht werden kann, empfiehlt die Kommission fiir den schulischen
Bereich einen landesweit jahrlich stattfindenden ,,Tag der Kommunalpolitik®. Das Ziel ist
es, das Politikverstdndnis von wenig erreichten Zielgruppen zu starken und Moglichkeiten

tiir kommunalpolitisches Engagement praxisnah aufzuzeigen.

Die Ausgestaltung der schulischen politischen Bildung soll verbessert werden. In den ver-
schiedenen gesellschaftswissenschaftlichen Fiachern wird der Unterricht seit vielen Jahren
zu einem nicht unbetrichtlichen Anteil fachfremd erteilt. Die Enquetekommission emp-
tiehlt daher der Landesregierung, weitere Mafsnahmen zu ergreifen, um die Durchfiih-
rung des Unterrichts durch fachwissenschaftlich und fachdidaktisch ausgebildete Lehre-

rinnen und Lehrer zu gewdhrleisten.

Um die negativen Auswirkungen fachfremden Unterrichts im Bereich Wirtschaft/Politik,
Politik, Sozialwissenschaften in Schulen aufzufangen, empfiehlt die Enquetekommission
die Etablierung eines flichendeckenden Angebots an fachspezifischen Fortbildungen fiir
fachfremd unterrichtende Lehrerinnen und Lehrer. Des Weiteren muss die Lehrerfortbil-
dung durch neue Konzepte und Unterrichtsmaterialien gestiitzt werden, sodass fachfrem-
de Lehrkrifte ausreichende Hilfestellung bei der Unterrichtsgestaltung erhalten. Dazu
empfiehlt sich die Bereitstellung eines Materialpools durch die Qualitits- und Unterstiit-
zungsagentur — Landesinstitut fiir Schule (QuaLis)*.

Sondervotum der SPD-Fraktion, der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und der Sach-

verstandigen Professor Dr. Frank Decker und Professorin Dr. Caja Thimm (s. Seite 110)

Die Qualitéts- und Unterstiitzungsagentur — Landesinstitut fiir Schule berat das Ministerium fiir Schule und
Bildung des Landes Nordrhein-Westfalen und ist die vom Ministerium beauftragte zentrale Einrichtung fiir
padagogische Dienstleistungen insbesondere zur Unterstiitzung der Schulen bei der Wahrnehmung ihres Bil-
dungs- und Erziehungsauftrages.


https://www.viersen.de/de/mitteilung/politik-live-und-in-farbe/
https://www.viersen.de/de/mitteilung/politik-live-und-in-farbe/

Weiterentwicklung der Demokratie 57

2.1.2.3 AufSerschulischer Bereich und Landeszentrale fiir politische Bildung

12.

13.

14.

15.

Der Kinder- und Jugendférderplan des Landes Nordrhein-Westfalen und die damit einher-
gehende Forderung ist ein etabliertes Werkzeug der politischen Bildung und der Unterstiit-
zung von Jugendorganisationen. Insbesondere der alle zwei Jahre stattfindende Wirksam-
keitsdialog hat sich dabei als wertvolles Evaluations-Instrument fiir neue Impulse in Bezug
auf die Ausrichtung der Arbeit in den Einrichtungen und Angeboten erwiesen. Die dabei
stattfindende fachliche Reflexion der Zuwendungsempfingerinnen und Zuwendungsemp-
fanger zielt vor allem darauf ab, Anregungen fiir Verdnderungen in der Praxis und Weiterent-
wicklung der Forderung zu geben, sowie den effektiven und wirksamen Einsatz der Mittel zu
tiberpriifen. Die Enquetekommission empfiehlt die Priifung, wie der Kinder- und Jugendfor-
derplan noch professioneller im Hinblick auf eine Erweiterung der potentiellen Zielgruppen

und Zwecke sowie einer breiteren Offentlichkeitswirkung ausgestaltet werden kann.

Politische Bildungsarbeit ist eine wichtige Voraussetzung fiir gesellschaftliche Teilhabe
und demokratische Urteilsfahigkeit. Daher sind politische Bildungsprojekte, die Schiile-
rinnen und Schiiler dabei unterstiitzen, von grofdter Bedeutung. Die Forderrichtlinien fiir
politische Bildungsprojekte sehen eine Forderung fiir Zielgruppen ab 16 Jahren vor. Die
Enquetekommission empfiehlt die Priifung und Anpassung der Richtlinien zur Forde-

rung von Bildungsprojekten fiir Teilnehmerinnen und Teilnehmer ab 14 Jahren.

Im Bereich der Forderprojekte zur politischen Bildung empfiehlt die Enquetekommission
ein Festlegen auf eine dreijdhrige Regelférderdauer, um Planungssicherheit zu gewahren
und auch kontinuierliche Ansprechpartnerinnen und Ansprechpartner vor Ort zu gewahr-
leisten. Weiterhin sind aber auch Einzelprojektférderungen wichtig, um Innovationen zu
unterstiitzen. Die Enquetekommission regt an, dafiir eine einmalige Verldngerungsoption

im Einzelfall einzufiihren.

Die Landeszentrale fiir politische Bildung Nordrhein-Westfalen unterstiitzt Biirgerinnen
und Biirger sowie demokratische Institutionen bei dem Prozess ,,Demokratie zu leben” mit
Veranstaltungen, Projekten, Fahrten, Biichern, Kampagnen, digitalen Medien und Forder-
mitteln. Das Themenportfolio der Landeszentrale fiir politische Bildung Nordrhein-West-
falen reicht von Europa iiber Big Data, bis hin zu Jugendpartizipation und Extremismus-
pravention. Durch diese konkreten Konzeptentwicklungen nimmt sie eine entscheidende
Rolle bei der Demokratiebildung in Nordrhein-Westfalen ein. Die Enquetekommission
empfiehlt, Informations- und Préaventionskonzepte gegen Rechtsextremismus, Islamis-
mus, Rassismus, aber auch gegen Linksextremismus zu erarbeiten und Hilfestellung bei
der Erstellung kommunaler Handlungskonzepte zu leisten. Die Informations- und Hand-

lungskonzepte miissen dabei den unterschiedlichen Strukturen, Zugidngen und Erschei-
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nungsformen Rechnung tragen. Dabei sollen Kompetenzen mit Kooperationspartnern,

wie z. B. Bildungsinstituten oder politischen Stiftungen etc. gebiindelt werden.

Elemente der politischen Bildung sollten auch die Menschen ansprechen, die bisher nicht
von klassischen Angeboten der historisch-politischen Bildung erreicht wurden. So hat die
Landeszentrale fiir politische Bildung Nordrhein-Westfalen in enger Zusammenarbeit mit
Multiplikatoren und zivilgesellschaftlichen Akteuren bereits Demokratiekompetenzpro-
jekte wie NRWeltoffen, die ,,Demokratietour” oder die ,,Demokratiewerkstitten“ in So-
zialrdumen mit besonderen Herausforderungen realisiert. Die Enquetekommission emp-
fiehlt deshalb die strukturelle Stirkung von aufsuchenden politischen Bildungsprojekten
der Landeszentrale fiir politische Bildung Nordrhein-Westfalen und den anerkannten Tra-
gern der politischen Bildung in Nordrhein-Westfalen sowie von Multiplikatoren, zivilge-
sellschaftlichen Akteuren, Unternehmen und Verbinden, die bereits vor Ort in bestimm-
ten Sozialrdumen titig sind. Die Kommission empfiehlt dariiber hinaus, eine Struktur und
Forderung fiir die Umsetzung politischer Bildung im Rahmen der offenen Kinder- und
Jugendarbeit und Jugendsozialarbeit zu schaffen, um auch nichtorganisierte Jugendliche
zu erreichen und sie fiir ,,peer-to-peer“-Projekte zu qualifizieren. Kommunalen Mitarbei-
tenden sollen durch Weiterbildungsangebote Techniken und Methoden vermittelt werden,
die notwendig sind, damit unterschiedliche Zielgruppen (wie Jugendliche oder Menschen

mit Handicap) zusitzlich zu klassischen Beteiligungsverfahren partizipieren konnen.

Politische Bildung ist ein wichtiger Bestandteil einer Demokratie und befahigt Menschen,
politische Prozesse zu verstehen, sich eine fundierte politische Meinung zu bilden und sich
politisch einzubringen. Die vielfiltigen gesellschaftspolitischen Herausforderungen ma-
chen deutlich, wie wichtig politische Bildung fiir alle gesellschaftlichen Gruppen ist. Die
Landeszentrale fiir politische Bildung Nordrhein-Westfalen nimmt im Bereich Demokra-
tieforderung und Biirgerbeteiligung eine bedeutende Rolle in Nordrhein-Westfalen ein.
Die Enquetekommission empfiehlt, die Landeszentrale fiir politische Bildung Nordrhein-
Westfalen zu stirken, ihre Rahmenbedingungen zu verbessern und sie besser auszustatten.
Um aufsuchende Bildungsprojekte wie die von der Landeszentrale fiir politische Bildung
eingerichteten ,,Demokratiewerkstétten im Quartier” breiter in die Fldche zu bringen, sollte
eine Evaluation der durchgefithrten Demokratiewerkstitten erfolgen, damit das Ziel, diese
mittelfristig auszuweiten, weiter verfolgt werden kann. Diese zielgruppenspezifischen Ange-

bote der Landeszentrale fiir politische Bildung Nordrhein-Westfalen sollen gestirkt werden.

Der ,,Demokratiefiihrerschein“ der Volkshochschulen ist ebenfalls ein gutes Instrument
der politischen Bildung, um Jugendliche fiir Politik und die Demokratie zu begeistern.
Die Enquetekommission empfiehlt, das Angebot ,, Demokratiefiihrerschein® auf weitere

Volkshochschulen auszuweiten.
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Um Familien unabhingig von Milieu oder Herkunft, sozialer Lage, Familienform oder
aktueller Lebenssituation gut zu erreichen, ist in der Elternbildung ein differenzierter
Blick auf die Vielfalt von Familien zur Férderung frithkindlicher Bildungs- und Entwick-
lungsprozesse notwendig. Deshalb empfiehlt die Enquetekommission zusammen mit den
engagierten Multiplikatoren aus dem Bereich der Elternbildung und -begleitung Ansitze
zu erarbeiten, wie durch die bestehenden Angebote auch eine Stirkung von politischer
Urteils- und Entscheidungskompetenz bewirkt werden kann. Damit soll Familien aller
Milieus ein besseres Verstdndnis fiir gesellschaftliche und politische Vorgange als Voraus-

setzung fiir das eigene verantwortungsbewusste Handeln ermoglicht werden.

Die Qualifikation von Lehrkraften, Padagoginnen und Pddagogen und von Erwachsenen
im Bereich der politischen Bildung ist eine staatliche Aufgabe bzw. Aufgabe des Landesin-
stituts. Dafiir braucht es grofiere Kapazitaten — auch an Universitdten. Neben klassischen
Anbietern der beruflichen Weiterbildung sind auch die Hochschulen wichtige Akteure
bei der Steigerung der Weiterbildungsaktivititen. Die Enquetekommission begriifit daher
den Ausbau flexibler und berufsbegleitender Studienstrukturen an staatlichen und priva-
ten Hochschulen. Sie empfiehlt hochschulische Informations-, Beratungs- und Unterstiit-
zungsangebote dafiir z. B. durch freiwillige Online-Self- Assessments und niedrigschwel-
lige Orientierungsangebote zu erweitern und zu verbessern. Weiter sollen im Dialog mit
den Hochschulen Méglichkeiten zum Ausbau der wissenschaftlichen Weiterbildung im
Bereich der politischen Bildung etwa in Form von berufsbegleitenden Kursen im Rah-
men eines Akademiestudiums fiir Personen mit Hochschulzugangsberichtigung erortert
werden. Dazu sollen ebenfalls Angebote fiir fachfremd erteilten Unterricht und fiir eine
Nachqualifizierung der Lehrerinnen und Lehrer, die im Kontext der politischen Bildung

tatig sind, behandelt werden.

Insbesondere zur Frage, ob und wie politische Bildung wirkt, gibt es bislang nur unzu-
reichende Erkenntnisse. So konzentrieren sich die politische Bildungsforschung und
insbesondere die Fachdidaktik bislang stark auf schulische politische Bildungsprozesse,
wiahrend zur auflerschulischen politischen Bildung altersgerecht fiir alle Altersgruppen,
z.B. in Offenen Ganztagsschulen, Vereinen oder Verbanden, weniger wissenschaftliche
Erkenntnisse vorliegen. Zudem mangelt es an der Vernetzung der in unterschiedlichen
Fachdisziplinen gewonnenen Erkenntnisse. Nicht zuletzt angesichts des hohen Anteils an
Projektférderungen im Bereich der auflerschulischen Bildung ist eine intensivierte wis-
senschaftliche Begleitforschung entscheidend fiir die Beurteilung der Effektivitit und
Nachhaltigkeit der Angebote. Dadurch kann eine bessere Koordinierung und aufeinander
bezogene Forschung ermdglicht werden.

Die Enquetekommission empfiehlt daher eine Ausweitung der wissenschaftlichen For-

schung zu den Aktivititen im Feld der politischen Bildung (u.a. in der empirischen
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Forschung, Langzeitforschung, Pre-Post-Forschung, Forschung aus unterschiedlichen
Perspektiven zum Thema, Wirkungsforschung zu den Effekten politischer Bildungsinter-
ventionen). Dazu soll auch gepriift werden, inwieweit die Landeszentrale fiir politische
Bildung Nordrhein-Westfalen als Vernetzungsplattform unter den verschiedenen Fach-
disziplinen und weiteren Akteuren unterstiitzen und wie eine geeignete Finanzierung da-
tiir gewdhrleistet werden kann.

Folgende konkrete Mafinahmen sollten hierzu ergriffen werden:

« Die Bereitstellung von Ressourcen zur Einrichtung zusitzlicher Professuren mit
den oben genannten inhaltlichen Schwerpunkten. Diese sollen insbesondere dazu
dienen, Ausbildungsginge wie z. B. Masterstudiengdnge ,,Politische Bildung in der
Sozialen Arbeit® oder ,,Politische Erwachsenenbildung® zu initiieren.

o Die Enquetekommission empfiehlt die Bereitstellung eines Landesprogramms
zur Finanzierung einer iibergreifenden Forschung zu demokratiestirkenden und
-schiitzenden Strategien, insbesondere im Bereich der Demokratiepolitik, der De-
mokratiebildung und der Stirkung demokratischer Kommunikationsraume und
Strukturen in relevanten Disziplinen, wie z.B. Sozialwissenschaften, Wirtschafts-

wissenschaften, Bildungswissenschaften oder Sozialer Arbeit.

Die Vielzahl der Trager und der Angebote in der auf3erschulischen politischen Bildung ist
in der aktuellen Zeit eine entscheidende Saule unserer Demokratie. Die Absicherung und
der Ausbau dieser Angebote sind uns ein Anliegen. Auf der anderen Seite ist es entschei-
dend, die schulischen Angebote in der politischen Bildung abzusichern und auszubauen.
Beide Seiten miissen in der Kenntnis ihrer Arbeit bessere Vernetzungsangebote erhalten.
Daher empfiehlt die Enquetekommission den Ausbau der nachhaltigen Vernetzung zwi-
schen Tragern der schulischen und auf3erschulischen politischen Bildung. Es sollen digita-
le und analoge Vernetzungspunkte geschaffen werden. Bei der Erarbeitung eines entspre-

chenden Konzepts sollen Akteurinnen und Akteure der politischen Bildung mitwirken.

Die Enquetekommission empfiehlt zu priifen, wie mit den anerkannten politischen Bil-
dungstragern durch einen didaktisch hochwertigen und technisch soliden E-Learning-
Einsatz neue Projekte zur politischen Bildung an digitalen Orten initiiert werden kénnen.
In Bezug auf Vermittlungsmethoden gilt es, padagogische Innovationen auf der Grund-
lage neuester didaktisch-methodischer Erkenntnisse und technologischer Entwicklungen

zu ermoglichen.

Politische Bildung im digitalen Raum ist von grofler Bedeutung. Vor dem Hintergrund
sich verandernder Kommunikationsbedingungen im digitalen Raum bedarf es auf Seiten
der Rezipienten einer entsprechenden Medienkompetenz. Daher empfiehlt die Kommis-

sion die verdnderten Kommunikationsformen auch durch eine Anpassung der Richtlinien
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einzubeziehen. Zu den Aufgaben der politischen Bildung im Onlinebereich soll der Ein-
satz von Methoden medienkritischer und medienpadagogischer Arbeit zahlen. Dazu zdhlt
auch die Entwicklung von péadagogischen Initiativen im auflerschulischen Bereich, um
insbesondere jungen Menschen das nétige Handwerkszeug fiir Diskussionen in der On-
line-Welt bereitzustellen und eine generelle Auseinandersetzung mit der heutigen Sprach-
und Debattenkultur voranzutreiben. Hierbei soll die Landesanstalt fiir Medien NRW, die
vielfdltige Erfahrungen in der Férderung von Medienkompetenz und der Unterstiitzung

bei der Medienbildung vorweisen kann, miteingebunden werden.

25. Jugendliche und junge Erwachsene suchen Antworten auf politische Fragen héufig im
Internet. Auf bekannten Plattformen wie bsp. YouTube gibt es nur wenige unabhingige,
seridse Anbieter politischer Bildung, die einfache Fragen sowie Sachverhalte beantworten
und erkldren. Die Enquetekommission regt an, die Landeszentrale fiir politische Bildung
Nordrhein-Westfalen mit notwendigen Ressourcen auszustatten, um politische Bildung
fiir junge Menschen (Erklarvideos u. A.) leicht zugénglich auf bekannten Internetplattfor-

men und der eigenen Webprisenz bereitzustellen.

2.2 Handlungsbereich Partizipation

2.2.1 Problemaufriss

Politische Partizipation ist ein wesentlicher Bestandteil jeder Demokratie. Ohne ein Mindestmaf an
politischer Beteiligung der Biirgerinnen und Biirger konnten diese ihre Bezeichnung als ,Volksherr-
schaft” nicht rechtfertigen.®® Als politische Partizipation werden alle freiwilligen Handlungen von
Biirgerinnen und Biirgern verstanden, die das Ziel haben, ,,Entscheidungen auf den verschiedenen
Ebenen des politischen Systems zu beeinflussen®* Unter den Begriff fallen Beteiligungsformen, die
massentauglich sind wie das Wihlen ebenso wie Formen, an denen sich nur wenige beteiligen wie
Strafienblockaden, zeitintensive Beteiligung wie eine aktive Parteimitgliedschaft ebenso wie Beteili-
gung, die vergleichsweise wenig Zeit der Partizipierenden beansprucht wie zum Beispiel der politi-
sche Konsum, legale Formen wie die Teilnahme an Demonstrationen genauso wie illegale Formen
des zivilen Ungehorsams, wie beispielsweise Verkehrsblockaden. Diese vielzahligen Formen politi-
scher Beteiligung werden in der Fachliteratur auf verschiedene Weise nach Kriterien geordnet und
zu Typologien zusammengefasst. Grundlegend ist dabei die Unterscheidung zwischen verfassten
und nicht-verfassten Partizipationsformen, wobei letztere nochmals in legale und illegale Formen

unterteilt werden konnen.

10 vgl.Verba et al. 1995, S. 1.
4 Kaase 1997, S. 160.
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verfasst Staatsbiirgerrolle « sich an Wahlen oder Abstimmungen beteiligen
parteiorientierte Partizipation o in einer Partei mitarbeiten
« einen Kandidaten unterstiitzen
nicht verfasst problemorientierte Partizipation o Mitarbeit in einer Biirgerinitiative
a) legal « Teilnahme an einer genehmigten Demonstration

« Unterschriften sammeln

« sich an 6ffentlichen Diskussionen beteiligen
o Online-Protest

o kritischer Konsum

b) illegal ziviler Ungehorsam o Teilnahme an einer verbotenen Demonstration
- gewaltlos o Verkehrsblockade

o Besetzungsaktionen

« Krach bei Demonstrationen

o Beteiligung an wilden Streiks

- gewaltsam politische Gewalt o Gewalt gegen Personen und Sachen
« politische Gegner einschiichtern

Abbildung 2:  Typologie politischer Partizipation [Quelle: Decker u. a. 2013: 39. Erstellt nach Hoecker 2006: 11]

Die Enquetekommission beschrinkt sich im Folgenden auf verfasste politische Beteiligung (Wah-
len, Abstimmungen) und bestimmte Formen der nicht-verfassten, legalen, problemorientierten Be-

teiligung.
Legitimitit

Die Herausforderungen der parlamentarischen Demokratie lassen sich vereinfacht mit den Stich-
worten Legitimitit, Selektivitit und Vertrauen zusammenfassen. Die Legitimitdt demokratisch ver-
fasster politischer Systeme speist sich aus zwei Quellen: der Zustimmung, die die Herrschaftsform
im Allgemeinen und die Ausiibung der Herrschaft im Speziellen seitens der Regierten erfihrt sowie
der Regierungsfihigkeit. Die erste Quelle wird in der Demokratietheorie als Input-Legitimation, die
zweite als Output-Legitimation bezeichnet. Input- und Output-Legitimation stehen in einem Span-
nungsverhiltnis zueinander, bleiben aber im Kern aufeinander bezogen, denn inhaltlich richtige
Entscheidungen, die zur Problemldsung beitragen, niitzen wenig, wenn sie nicht zugleich bei den
Adressaten auf Akzeptanz stoflen. Diese Akzeptanz kann nur iiber geeignete Input-Strukturen her-
gestellt werden, die denen, die von der Entscheidung betroffen sind, die Méglichkeit geben, durch
eigene Beteiligung auf die politischen Inhalte einzuwirken und sie in die von ihnen gewiinschte
Richtung zu lenken. Mangelt es an der Akzeptanz, verfehlen die Entscheidungen entweder ihre
Wirkung oder sie rufen Protest und Widerstand hervor, der sich im schlimmsten Fall zu einem
anhaltenden Loyalitdtsentzug gegentiber der Politik und dem politischen System auswachst.** Auch
wenn dieser schlimmste Fall noch nicht eingetreten ist und sich vorschnelle Analogien der heutigen

Situation etwa zum Niedergang der Weimarer Republik verbieten, lassen sich die Anzeichen fiir eine

2 Decker 2014, S. 9.
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Legitimationskrise der Demokratie nicht leugnen. Ablesbar sind sie zum einen an der Entstehung
und dem wachsenden Erfolg systemkritischer und -feindlicher populistischer Parteien vor allem
am rechten Rand der Parteiensysteme, zum anderen am Riickgang und der wachsenden sozialen
Ungleichheit der Wahlbeteiligung.

Vetter und Remer-Bollow nennen vier Griinde fiir sinkende Walbeteiligung: 1. Gesellschaftliche
Veranderungen wie Individualisierung, sinkende Parteiidentifikation, abnehmende Wahlnorm und
Auflosung klassischer Milieus, 2. Verdnderungen des politischen Angebots, 3. Institutionelle Verdn-

derungen wie neue Beteiligungsformen und 4. die Zunahme politischer Unzufriedenheit.*

In der Politikwissenschaft glaubte man lange Zeit, dass der Verzicht auf die Wahlteilnahme als Zei-
chen politischer Zufriedenheit interpretiert werden kann. In diesem Zusammenhang wurde ger-
ne auf die Rekordwahlbeteiligungen am Ende der Weimarer Republik verwiesen. Heute wiirde
man eher dazu neigen, das Fernbleiben als eine Form der Protestwahl zu betrachten, dhnlich wie
die Stimmabgabe fiir populistische oder extremistische Herausfordererparteien. Fiir diese These
spricht, dass sich Wahl und Nichtwahl heute in sozialer Hinsicht zunehmend ungleicher verteilen.
Bei Bundestagswahlen lag z.B. in Koéln die Wahlbeteiligung im reichsten Stadtteil Hahnwald mit
fast 90 Prozent mehr als doppelt so hoch wie im drmsten Stadtteil Chorweiler, wo nur 40 Prozent
zur Wahl gingen.* Es sind also gerade die schlechter gestellten, marginalisierten Bevolkerungsteile,
die den Glauben verlieren, durch das Wihlengehen noch etwas bewirken zu kénnen. Die Folge ist
ein sich selbst verstirkender Prozess: Bleiben die Wiéhler aus den benachteiligten Schichten den
Wahlen fern, kdnnen sie nicht mehr damit rechnen, dass ihre Interessen von Parteien und Politikern
reprasentiert werden. Und reprasentieren Parteien und Politiker ihre Interessen nicht, haben diese

Wihler noch weniger Grund, an den Wahlen teilzunehmen.*

Diese Entwicklung diirfte die ohnehin bestehenden Schieflagen in der politischen Représentation ge-
sellschaftlicher Gruppen weiter verstarken. Denn wihrend es bei fast allen anderen Formen der poli-
tischen Partizipation so ist, dass sie von bildungs- und ressourcenstarken Biirgerinnen und Biirgern
eher in Anspruch genommen werden als von ressourcenschwachen und Menschen mit niedrigen
Bildungsabschliissen (vgl. z. B. die Studien von RofSteutscher/Schéfer 2016* und Lietzmann?), sind
und bleiben es die Wahlen, in denen sich die politische Gleichheit der Biirgerinnen und Biirger ma-

nifestiert. Dieses Prinzip stellt den eigentlichen normativen Kern der neuzeitlichen Demokratie dar.

3 Vetter und Remer-Bollow 2017, 204 ff.
u Schifer 2016, S. 33.

5 Decker et al. 2013, S. 13.

46 Rof3teutscher und Schifer 2016.

4 Lietzmann 2019b, 59 {f.
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Selektivitat

Eine weitere Herausforderung der parlamentarischen Demokratie liegt in der Ungleichheit der Par-
tizipation. Dies ldsst sich vor allem an Merkmalen wie Bildungsabschluss, Einkommen und Er-
werbsstatus festmachen. Sie stellt eine Folge des zunehmenden sozialokonomischen und kulturellen
Auseinanderdriftens der heutigen Gesellschaft dar und schldgt sich zugleich in der Unterreprasen-
tation anderer sozialer Gruppen wie Migrantinnen und Migranten, Frauen und junge Menschen
nieder.** Hier wirken sich auch Faktoren wie die schwierige Vereinbarkeit von Familie, Beruf und
Ehrenamt zusitzlich negativ auf die Partizipation aus und fithren dazu, dass insbesondere junge
Eltern oder Frauen in den Vertretungskorperschaften deutlich unterreprisentiert sind. Partizipa-
tionsformen sind zeitintensiv. Eine flexibilisierte Arbeitswelt und Aufgabenverteilungen zwischen
den Geschlechtern jenseits des traditionellen Rollenbilds setzen zudem einen veranderten Rahmen

des politischen Engagements.*

Vertrauen in die Demokratie

Eine reprasentative Demokratie basiert einerseits auf Vertrauen als ,,seelische® Grundlage®, ande-
rerseits beruht die Demokratie als Staatsform dem Wesen nach auf Misstrauen. Unzufriedenheit
und wachsendes Misstrauen der Wahlberechtigten gegentiber den Regierenden und den demokrati-
schen Institutionen sind nicht per se mit undemokratischen Einstellungen oder einer systemfeind-
lichen Haltung gleichzusetzen. Bedenklich wird es erst, wenn sie eine bestimmte ,,systemkritische®

Schwelle tiberschreiten.>!

Die Entfremdung vom Politischen greift dabei bis weit in den Kern unserer Gesellschaft; das gilt
in zunehmendem Maf3 auch fiir diejenigen, deren Lebenssituation nicht prekir ist. Diese um sich
greifende Unsicherheit ist Symptom fiir eine Vertrauenskrise; es fehlt an Vertrauen in die Losungs-
kompetenz der demokratischen Institutionen.”® Die empirischen Befunde zur Zufriedenheit mit
dem Funktionieren der Demokratie fallen je nach Zeitpunkt, Anlass und politischer Ebene unter-
schiedlich aus. Laut einer Bevolkerungsumfrage von YouGov im Auftrag der Bertelsmann-Stiftung
aus dem November 2020 gaben 63 Prozent der 2028 Befragten an, mit dem Funktionieren der De-
mokratie voll und ganz oder eher zufrieden zu sein.”> Demgegeniiber liegen auch Untersuchungen
vor, aus denen eine Legitimations- und Représentationsschwéche unserer heutigen Demokratie und

im Kern eine Vertrauenskrise abgeleitet wird: z.B. aus einer im Auftrag der Friedrich-Ebert-Stif-

48 Lietzmann 2019b, S. 71.
9 Klenner und Pfahl 2001.
50 Hennis 1962, S. 329,.

51 Decker et al. 2019, 4 f.

52 Burmester 2018, S. 2.

3 Bertelsmann Stiftung 2020.
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tung von Infratest-dimap und der Universitdt Bonn im Marz/April 2019 (Decker)** durchgefiihrten
Befragung von 2500 Zufallspersonen aus ganz Deutschland, wonach das Vertrauen in politische
Institutionen und Prozesse schwindet und weniger als die Hilfte ihre Zufriedenheit mit der Funkti-
onsweise der Demokratie bekunden. Nach einer Sonderauswertung fiir Nordrhein-Westfalen> liegt
die Zufriedenheitsquote mit 53,3 Prozent zwar leicht hoher als im bundesdeutschen Vergleich, und
dennoch ldsst sich hieraus ein existierender Unmut bei einem Grofiteil der Bevolkerung iiber den
Zustand der Demokratie ableiten. Nach dieser Studie nehmen zwei Drittel der Befragten in Nord-
rhein-Westfalen sich nicht als Nutznief3er der prosperierenden Wirtschaft in den vergangenen Jah-
ren wahr. Eine relative Mehrheit von 47,4 Prozent der Befragten in Nordrhein-Westfalen spricht sich
tiir das bestehende reprasentative System aus, wiahrend 34,8 Prozent regelméflige Volksentscheide
und damit mehr Mitwirkungsméglichkeiten wiinschen. Die soziale Selektivitit der Partizipation
wird von den meisten Biirgerinnen und Biirgern erkannt und beklagt. Die Untersuchung belegt
auch den Wunsch, die soziodemographische Zusammensetzung des Parlamentes der Bevolkerungs-
struktur starker anzundhern. Gleichwohl kommen die Verfasser der Studie zu einem differenzierten
Urteil: ,Zwar kommt es letztlich primar auf die ,,substanzielle“ Reprisentation an, also den mog-
lichst weitgehenden Einbezug der Interessen, Praferenzen und Wertvorstellungen moglichst vieler
Teilgruppen der Bevolkerung in den politischen Willens- und Entscheidungsprozess. Eine bessere
soziodemographische Reprdsentation kann hierzu aber einen Beitrag leisten, indem sie bisher eher
marginale Perspektiven durch das Gewicht eines eigenen Erfahrungshintergrunds starkt, fiir kon-

textangemessenere Kommunikation sorgt und Innovationen fordert.“

Vor diesem Hintergrund hat die Enquetekommission sich damit auseinandergesetzt, ob und wenn
ja, inwieweit Reformen der bestehenden Beteiligungsmoglichkeiten und zusétzliche Instrumente
die Legitimation verbreitern, die soziale Selektivitdit mindern und das Vertrauen in politische Ent-
scheidungen und Prozesse stirken konnen. Die Schaffung und Nutzung direktdemokratischer und
deliberativer Verfahren sollen - so die Erwartung einiger — die Qualitit und Akzeptanz von Ent-
scheidungen parlamentarischer Institutionen verbessern und Biirgerinnen und Biirgern jenseits des
Wahlaktes weitere Beteiligungsmoglichkeiten anbieten. Durch die Netzmedien gehéren auch neue
Formen der digitalen politischen Aktivitat und Einmischung zu den Partizipationsmoglichkeiten.
Die Handlungsempfehlungen fiir Reformen und Verdnderungen zu den Verfahren der parlamenta-
rischen, der direkten und der deliberativen Demokratie sowie der Demokratie unter digitalen Bedin-
gungen (digitale Partizipation ist ein Querschnittsthema und findet sich unter anderem, aber nicht
ausschliefllich in den Handlungsempfehlungen zum Handlungsbereich Digitales, Medien und De-
battenkultur, s.u. 2.3.2.), die die Enquetekommission entwickelt hat, schlieflen zum einen an die hier

vorgenommene Auswertung der wissenschaftlichen Literatur an. Zum anderen basieren sie auf den

4 Decker et al. 2019.
5 Decker 2019.
56 Decker 2019.
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Anhorungen mit Professorin Angelika Vetter (Universitdt Stuttgart) und Anna Renkamp (Bertels-

mann Stiftung) sowie dem Gutachten von Professor Hans Lietzmann u. a. (Universitit Wuppertal).

Parlamentarische Demokratie

Im Zentrum der reprasentativen Demokratie stehen die gewéhlten Vertretungskorperschaften, also
die Parlamente. Fiir deren Représentativitdt und Legitimitdt sind drei Dinge wesentlich: Erstens das
Wahlrecht, die den Wahlen vorgelagerte Personalrekrutierung und politische Willensbildung in den
Parteien und die Beratungs- und Entscheidungsabldufe in den Parlamenten selbst. Bezogen auf das
Wahlrecht geht es um die Wahlberechtigung beziehungsweise genauer um die Frage, ob bestehende
Einschrankungen der Allgemeinheit der Wahl beim Alter und der Staatsangehorigkeit bleiben oder
gedndert werden sollen. Zweitens wire zu priifen, ob und mit welchen Mafinahmen man die an
der Wahlbeteiligung und deren sozialen Gleich- oder Ungleichverteilung ablesbare faktische All-
gemeinheit der Wahl erhéhen konnte. Und drittens konnte iiberlegt werden, wie sich zusitzliche
Beteiligungsanreize und eine bessere demokratische Legitimitdt durch Verdnderungen im Wahlsys-
tem herbeifiihren lielen. Ein wesentliches Merkmal der Legitimitdt parlamentarischer Demokratie
und des politischen Personals ist die Wahrnehmung von Interessen, Positionen und Vorstellungen
der Wihlerschaft. Das Monopol der Rekrutierung obliegt den Parteien, daher stammen die meisten
Mandatstrigerinnen und Mandatstrager aus dem Mitgliederpool der Parteien. Im Idealfall vertreten
die Mandatierten alle sozialen Gruppen in gleicher Weise. Die Verwirklichung des Idealbilds einer
breiten gesellschaftlichen Reprisentation in einer Person kann aufgrund verschiedener Faktoren
nicht ausreichend umgesetzt werden. Parteien und ihren Mandatstridgerinnen und Mandatstrigern
steht es frei, welchen Fokus sie bei der Auswahl ihrer Kandidatinnen und Kandidaten anlegen. Dies
entspricht der aus Artikel 21 Absatz 1 Grundgesetz abzuleitenden Selbstorganisationsfreiheit und
zugleich der im Parteiengesetz (PartG) ausgestalteten Offenheit einer Mehrparteiendemokratie. Da-
nach zeichnet sich die Offenheit des politischen Prozesses durch die Moglichkeit aus, jederzeit neue
Parteien zu griinden, um neuen politischen Vorstellungen die Chance zu erdffnen, im Prozess der
politischen Willensbildung des Volkes wirksam zu werden.”” Durch diese Offenheit besteht fiir die
Wihlerinnen und Wahler die Moglichkeit, selbst dariiber zu befinden, ob sie sich durch die bei einer
Wahl antretenden Parteien ausreichend représentiert fithlen. Einige Parteien entscheiden im Rah-
men der gesetzlich verankerten Selbstorganisationsfreiheit, steuernde Instrumente einzufiihren, als
Hebel um ein méglichst hohes Maf3 an “deskriptiver” Reprasentation in den Parlamenten zu errei-
chen. Dabei handelt es sich beispielsweise um Quotierungen, die sich auf das Geschlecht beziehen

oder auf eine Quote fiir Neukandidaturen. Ziel dabei ist, unterreprisentierte Gruppen zu stirken.

Was die parlamentarischen Verfahren selbst angeht, stellt sich vor allem auf der kommunalen Ebene

das Problem der Vereinbarkeit des zeitaufwidndigen ehrenamtlichen Engagements mit Berufstitig-

37 Bundesverfassungsgericht 2004, S. 80.
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keit und Familie. Eine bessere Einbeziehung bisher unterreprisentierter Gruppen konnte man iiber-
dies durch die Ausweitung und Stirkung von heute zum Teil schon vorhandenen parlamentarischen
Beratungsgremien ermdglichen, etwa Jugendparlamente oder Integrationsrite. Zu iiberlegen wire
auch, wie die Parlamente ihre Willensbildungs- und Entscheidungsprozesse fiir die demokratische
Offentlichkeit weiter 6ffnen kénnten. Eine Schliisselbedeutung gewinnt hier zum einen die Herstel-
lung von Transparenz, die durch die neuen Formen der digitalen Kommunikation heute wesentlich
erleichtert wird.”® Zum anderen sollten die Parlamente iiber Moglichkeiten nachdenken, die Geset-
zesberatung im Sinne einer grofieren Perspektivenvielfalt und breiteren Interessenberiicksichtigung

mit deliberativen Verfahren zu verkniipfen (s.u.).
Direkte Demokratie

Direktdemokratische Verfahren sind rechtlich manifestiert und in Deutschland auf kommunaler
und Landesebene traditionell als Initiativrechte ausgestaltet. Bei Bedarf konnen diese Instrumente
von der Bevolkerung also auch gegen Entscheidungen der Regierenden eingesetzt werden. Diese
Konfliktorientierung zeigt sich auch im Ursprung vieler Projekte, die in direktdemokratischen Ver-
fahren miinden. Héaufig werden solche Verfahren von protestorientierten Beteiligungsformen wie
Demonstrationen oder Biirgerinitiativen begleitet beziehungsweise gehen aus ihnen hervor. Biir-
gerinnen und Biirger kdnnen mit direktdemokratischen Verfahren wie Biirgerbegehren/Biirgerent-
scheid (auf der kommunalen Ebene) oder Volksbegehren/Volksentscheid (auf der Landesebene)
selbst unmittelbar Entscheidungen treffen. Zudem handelt es sich, den Wahlen vergleichbar, um
ein eher niedrigschwelliges Instrument. Doch werden auch direktdemokratische Verfahren - so le-
gen es zumindest die wenigen hierzu vorliegenden Befunde zur deutschen Praxis nahe - eher von
ressourcenstarken Bevolkerungsgruppen genutzt, wobei sich angesichts der schwachen Datenlage
voreilige Generalisierungen verbieten (Vetter/Velimsky 2019: 493ff.).”* Die Anwenderfreundlichkeit
und damit auch die tatsdchliche Inanspruchnahme und Erfolgswahrscheinlichkeit der Verfahren
sind aufgrund der vielféltigen rechtlichen Restriktionen — Themenausschliisse, Quoren, Fristen und

sonstige Bestimmungen - gering.®
Deliberative Demokratie

Unter deliberativen Verfahren werden auf Kooperation, Diskurs und Mitgestaltung ausgerichtete
Biirgerbeteiligungsformen verstanden. In der Regel finden sie im Vorfeld von politischen Entschei-
dungen statt und werden, anders als die ,,von unten” ausgeldsten direktdemokratischen Verfahren,

»von oben’, also von der Verwaltung eingesetzt.®" Deliberative Verfahren zeichnen sich durch die

58 Decker et al. 2013, 131 f.
* Vetter und Velimsky 2019, 493 ff.
60 Lietzmann 2019b, S. 22.

61 Vetter und Remer-Bollow 2017, S. 103.
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Einbindung moglichst grofler Teile der Zivilgesellschaft in einen herrschafts- und wertfreien Dis-
kurs aus. Sie setzen sich zum Ziel, im Wege einer rationalen vernunftgeleiteten Diskussion den je-
weils ,,besseren Argumenten® zur Durchsetzung zu verhelfen und so eine breit legitimierte Ent-
scheidung herbeizufiihren. Bei deliberativen Verfahren wie Biirgerhaushalten, Planungszellen oder
Stadtteilforen spielen neben der Entscheidungsfindung die Kommunikation und der Austausch
verschiedener Akteurinnen und Akteure eine wichtige Rolle. Im Unterschied zu den direktdemo-
kratischen Verfahren sind deliberative Instrumente stirker dialogorientiert und kénnen eine kon-
struktive Erganzung der parlamentarischen Demokratie darstellen. Es geht bei ihnen nicht nur um
die Entscheidung an sich, sondern um einen bestmdéglichen Aushandlungsprozess und das Anhoéren
und Einbinden unterschiedlicher Interessen. Thematisch bewdhrt haben sich deliberative Verfahren
bei Infrastrukturmafinahmen (insbesondere auf der kommunalen und Landerebene). Geeignet sind
sie zudem - wie Beispiele aus dem Ausland und vereinzelte inldndische Projekte zeigen — auch fiir

Verfahrensfragen und institutionenpolitische Themen.

ODb deliberative Instrumente auch ein Mittel sein konnen, der sozialen Selektivitat der Partizipati-
on und Unterrepréasentation bestimmter gesellschaftlicher Gruppen entgegenzuwirken, ldsst sich
in dieser Allgemeinheit nicht sagen. Es hangt mafigeblich von ihrer Ausgestaltung ab. Eine Schliis-
selrolle gewinnt dabei die Auswahl der Teilnehmer. Um eine moglichst grofie Reprasentativitit zu
gewihrleisten, bietet sich hier zum Beispiel eine Zufallsauswahl an (,,aleatorisches” Verfahren oder
Losverfahren). Dies geschieht zumeist anhand einer Stichprobenziehung des Einwohnermeldere-
gisters. Damit finden unterschiedliche Ideen und Interessen stirker Eingang und es kénnen sich
auch Biirgerinnen und Biirger in den Prozess einbringen, die bei anderen - parlamentarischen und

direktdemokratischen Verfahren — unterreprésentiert sind.

Demokratie lebt von Beteiligung. Insbesondere der Bildungshintergrund und die finanzielle Situ-
ation der Biirgerinnen und Biirger sind Parameter fiir Partizipation, aber auch Geschlecht, Alter
und Migrationserfahrungen wirken sich auf die Beteiligung aus. Befunde der Beteiligungsforschung
zeigen, dass auch die etablierten Formate der Partizipation langst nicht die ganze Bevodlkerung er-

reichen.

Biirgerrite oder Reallabore nehmen in der Diskussion um geeignete Instrumente zur Starkung der
Demokratie in den letzten Jahren eine immer grofiere Rolle ein. Dabei tragen per Zufallsauswahl
entlang soziodemographisch reprisentativer Kriterien ermittelte Biirgerinnen und Biirger in enger
Anbindung an die Politik und unter Beteiligung von Expertinnen und Experten, zur Kldarung poli-
tischer Streitfragen bei. Fiir die Auswahl der beteiligten Expertinnen und Experten ist ein wissen-
schaftlicher Beirat empfehlenswert. Laien kénnen mit den notwendigen Vorabinformationen, die
ihnen verstiandlich dargeboten werden, fundiert mitentscheiden. Der Ergebnisrahmen muss dabei
klar definiert sein. Um ein représentatives Abbild der Gesellschaft zu erreichen, miissen alle Fakto-

ren begrenzt werden, die ansonsten der Partizipation entgegenstehen, etwa durch die Gewdhrleis-
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tung von Kinderbetreuung, Kosteniibernahme, Ubersetzungen oder Gebiardendolmetschung sowie

weitere inklusive Vorkehrungen.

Reprisentativ-parlamentarische, direktdemokratische und deliberative Verfahren stehen in einem
Ergidnzungsverhaltnis (vgl. Jorke 2012: 147).°* Fithren die deliberativen Elemente zu einer stérke-
ren Repriasentativitit und Konsensorientierung der parlamentarischen Demokratie, sinkt auch die
Wahrscheinlichkeit, dass es zur Einleitung eines Biirger- oder Volksbegehrens gegen bereits be-
schlossene oder geplante Vorhaben kommt. Insofern wire es falsch, direktdemokratische und de-
liberative Verfahren gegeneinander oder beide zusammen gegen die reprasentativen Demokratie
in Stellung zu bringen. Stattdessen sollte man dariiber nachdenken, wie sie als parallel existierende
Strange der Input-Legitimation so miteinander verkniipft und in eine tragfihige Balance gebracht
werden konnen, dass sie das Vertrauen in die reprasentativen Institutionen und damit in die Demo-
kratie insgesamt stirken. Lander und Kommunen gewinnen dabei aufgrund ihrer Betroffenennéhe
und ihres Aufgabenprofils eine Schliisselfunktion, die zugleich als Vorbild fiir demokratische Inno-

vationen auf der Bundes- und transnationalen Ebene dienen konnte.
Digitale Partizipation

Partizipation wird aus der Sicht der Politik als Prozess einer politischen Handlung zwischen Indi-
viduen und der Gemeinschaft verstanden und gehort zu einem Beziehungsgeflecht aus teils substi-
tutiv, teils kontradiktorisch verwendeten Begriffen (z.B. Teilhabe, Beteiligung, Demokratisierung,
Mitbestimmung, Mitwirkung etc.). Die Perspektive auf die Netzmedien als Beschleuniger politi-
scher Partizipation wird seit langem kontrovers diskutiert.”> Einerseits scheinen Ereignisse wie der
sogenannte Arabische Friihling, die Proteste um ,,Stuttgart21“ oder die millionenfache Resonanz
auf das Video des Bloggers Rezo® zu belegen, dass sich neue Formen der politischen Aktivitdt und
Einmischung in politische Prozesse herausbilden. Andererseits ist zu fragen, ab wann man von Par-
tizipation sprechen kann. Kersting (2019) beispielsweise betont, dass politische Online-Beteiligung
sowohl als aktives Engagement, als auch als Feedback auf die Beeinflussung politischer Entschei-
dungsfindungsprozesse im Bereich Planung und Kontrolle zu verstehen ist.® Er sieht die grofiten
Vorteile digitaler politischer Partizipation bisher im Bereich Information und Mobilisierung. Andere
Studien belegen aktive inhaltliche Beteiligung im Sinne deliberativer Beteiligung, so verdeutlichen

Thimm et al. (2014) die Rolle von Twitter als Deliberationsplattform fiir aktive Beteiligungsformen

bei Landtagswahlen.

62 Jorke 2012, S. 147.

6 Biirger und Dorn-Fellermann 2014.

o4 (https://de.wikipedia.org/wiki/Die_Zerstoerung der CDU)

6 Kersting 2019.
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Die dezentralen Partizipationsmoglichkeiten im Social Web und die schnellen Verbreitungsmecha-
nismen sind - auf den ersten Blick - also fiir politisch aktive, vernetzte Menschen ausgesprochen
hilfreich. Es stellt sich allerdings angesichts von negativen Auspridgungen (s. Abschnitte zu ,,Fake
News", S. 83 ff.) zunehmend die Frage nach dem grundlegenden Einfluss von Onlinekommunikati-
on auf politische Prozesse und politische Beteiligung: Werden durch das Internet tatsichlich mehr
Menschen politisch aktiv, oder erméchtigt das Web nur die ohnehin politisch interessierte, hochge-

bildete Bevolkerungsschicht und fithrt zudem zu einer Verrohung der politischen Diskurskultur?

Forschungsbefunde dazu sind ausgesprochen kontrovers und lassen sich zumeist in zwei Gruppen
ausdifferenzieren. Anhédnger der Demokratisierungsfraktion stellen die Optionen des Partizipa-
tions- und Einmischungspotenzials sowie die Moglichkeit interpersonaler und intergruppaler Ver-
netzung heraus. So zeigten schon einige frithe Studien®, dass neue kommunikative Praktiken auf
Social Media-Plattformen Einfluss auf politische Entscheidungsprozesse haben konnen. Aber in-
wieweit diese Form der digitalen Teilhabe wirklich eine breitere neue Beteiligungskultur innerhalb
der Politik fordert, ist umstritten. So stellen beispielsweise Lindner und Riehm (2011) heraus, dass
Online-Partizipation in einigen Kontexten Ungleichheiten repliziert und nicht zur Erweiterung von
Beteiligungsgruppen beitragt.”” Betrachtet man die plattformbezogenen Analysen von Partizipati-
on, so zeigt sich aber, dass Twitter und Facebook durchaus in der Politik eine Rolle spielen - jedoch
zumeist im nicht-formalisierten politischen Prozess. Es sind vielmehr interpersonale Interaktionen

und Debatten, die die Partizipation hier dominieren.

Partizipationskulturen im Netz: Mikro-Partizipation

In Bezug auf spezielle Partizipationsformen der digitalen Plattformen spielt die sogenannte ,,Mikro-
Partizipation® eine besondere Rolle. Da die Plattformen jeweils durch unterschiedliche funktionale
Logiken gekennzeichnet sind, kann man sich beispielsweise auch durch minimale Aktivititen wie
Mausklicks, Likes oder Retweets an Debatten beteiligen. Diese minimalen Aktivitaten wurden lan-
ge unter den normativen Perspektiven klassischer Beteiligungsmuster betrachtetet und abwertend
als ,,slacktivism® oder ,,clicktivism® bezeichnet. Auf Deutsch hat sich dafiir die Bezeichnung ,,Sofa-
Aktivismus® eingebiirgert. Dabei wurden vor allem mangelhafte Beziige zum ,,real world“-Engage-
ment kritisiert. So sieht Christensen (2011) ,,slacktivism® als eine Ersatzhandlung an, die ,effective
real-world activism® durch ineffektiven Online-Aktivismus substituiert.®® Festzustellen ist jedoch,
dass Praktiken wie Liken, Sharen, Retweeten oder aber auch Taggen, Hashtaggen oder Geotaggen
durchaus als Beteiligung zu bewerten ist. Solche Aktivitdten als ,,low commitment® oder ,feel-good

way of activism® assoziierten Verhaltens zu kategorisieren wird den Effekten, wie z.B. bei Online-

66 u.a. Zuiiga et al. 2009.
67 Lindner und Riehm 2011.
o8 Christensen 2011.
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Petitionen, oft nicht gerecht. Die von Pefia-Lopez (2012) gewdhlte Bezeichnung ,,casual politics®
erscheint aus Nutzersicht zutreffender. Bezeichnet wird damit ,,the same kind of politics that happen
informally in the offline world“®. Das Liken, Posten oder Kommentieren von politischen Inhalten
wird hierbei als eine Form von Mikro- bzw. Sub-Aktivismus verstanden, der einer dezidiert politi-

schen Partizipation vorgelagert ist.
Politische Partizipation in formalisierten Prozessen

Zwar sind die Moglichkeiten der Teilhabe und Partizipation nach wie vor nicht egalitir verteilt,
aber in der Online-Partizipation haben sich Formen herausgebildet, die neue Beteiligungskulturen
anstreben. Eine Vielzahl von Forschungen betont die problematischen Aspekte von Online-Parti-
zipation, aber auch die Chancen. Wihrend diese Beobachtungen auf problematische Aspekte von
Ungleichheit in Bezug auf die Charakteristika der Partizipierenden verweisen, zeigen die politisch-
praktischen Umsetzungskonzepte fiir politische Beteiligungsformen eine deutliche Zunahme in
Bezug auf die positive Akzeptanz von biirgerbezogenen Partizipationsangeboten. Herausgehoben
werden sollen hier die vielfaltigen Versuche von Kommunen, ihre Biirger in politische Entscheidun-
gen einzubinden. Unter dem Stichwort der ,,E-Partizipation® werden Internetseiten von Stidten mit
»Mitmachfunktion® angeboten, mobile Angebote der Beteiligung bei Planungsvorgdngen erstellt
oder Biirgerhaushalte diskutiert’. Damit erscheint die optimistische Sichtweise von Linders (2012)
auf einen Wandel vom ,e-government to we-government” durch soziale Medien als nicht mehr

vollig utopisch.”

Das Thema , Biirgerbeteiligung“ hat auch in Nordrhein-Westfalen in den letzten Jahren fiir die
Kommunen an Bedeutung gewonnen. Dabei gibt es verschiedene Formen und Kandle, Biirgerinnen
und Biirger an politisch-administrativen Entscheidungen wie beispielsweise Bauleitplanungen oder
der Haushaltsplanung zu beteiligen. Manche Kommunen in Nordrhein-Westfalen nutzen dafiir ver-

starkt das Internet.”?

Wichtig erscheint es, der Uberhéhung des Partizipationskonzeptes im Sinne eines grundlegenden
Elementes des egalitiren und gleichberechtigten Diskurses ,fiir alle von allen” entgegenzuwirken

und die wichtige Rolle von Beteiligung in nicht-formalisierten politischen Prozessen zu betonen.

6 Pena-Lépez 2012, S$.239.
70 Gladitz et al. 2017.
71 Linders 2012.

& (https://diid.hhu.de/projekte/diid-monitor-online-partizipation/) zuletzt aufgerufen am 21.04.2021.
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2.2.2 Handlungsempfehlungen

2.2.2.1 Parlamentarische Demokratie

26.

27.

28.

29.

30.

Die freiheitliche Demokratie garantiert Rechtsstaatlichkeit und politische Partizipation,
setzt aber auch die Beteiligung der Biirgerinnen und Biirger voraus. Politische Partizipa-
tion und die Teilnahme an Wahlen sind das Herzstiick der repréasentativen Demokratie.
Deshalb sollen alle politischen und gesellschaftlichen Akteure fiir eine politische Betei-
ligung, insbesondere an Wahlen, werben. Zur konkreten Abstimmung vor Ort regt die
Enquetekommission an, kommunale Beteiligungsgipfel auszurichten und mit zivilgesell-

schaftlichen und organisierten Gruppen dazu ein Konzept zu erarbeiten.

Zur Steigerung der Wahlbeteiligung soll gepriift werden, ob Orte und Zeitrdume der
Stimmabgabe bei der Urnenwahl und/oder bei der Briefwahl ausgeweitet werden

konnten.

Die Enquetekommission empfiehlt, das aktive Wahlrecht bei Landtagswahlen auf 16 Jah-
re abzusenken. Einhergehen sollte dies mit intensiver politischer Bildung in den Schulen
Nordrhein-Westfalens, um die Schiilerinnen und Schiiler bestméglich zu informieren und
auf den Wahlakt vorzubereiten.

Sondervotum der CDU-Fraktion (s.u. Kapitel 2.5)

Bereits bestehende Projekte, wie Juniorwahlen oder Planspiele dienen der unterricht-
lich-thematischen Begleitung und sollten geférdert sowie in ganz Nordrhein-Westfalen
flichendeckend implementiert werden. Auch eine stirkere Beschiftigung mit weiteren
Formen politischer Beteiligung und zivilgesellschaftlichen Engagements jenseits von tur-

nusmafligen Wahlen soll ausgeweitet werden.

Die Digitalisierung nimmt in allen Lebensbereichen weiter zu. In Zukunft wird sich da-
her auch in der Demokratie kaum eine politische Ebene den vielen Moglichkeiten und
Chancen, die das Internet anbietet, verschliefen konnen. Eine erweitere, kanalisierte Er-
probung von Online-Abstimmungsverfahren erscheint unter diesen Vorzeichen geboten.
Formen der politischen Partizipation sollen weiterentwickelt werden. Informations- und
Kommunikationsmdglichkeiten miissen erweitert, die Beteiligung der Biirgerinnen und
Biirger in politischen Beratungs- und Entscheidungsprozessen verbessert werden. Daraus
kann neues Engagement erwachsen. Die Enquetekommission regt deshalb neben der Aus-
weitung analoger Biirgerbeteiligungsangebote an, zu priifen, welche Online-Instrumente
im Wahlrecht, im Planungsrecht oder in anderen Zusammenhéngen zur Starkung der De-

mokratie auf kommunaler Ebene und Landesebene beitragen konnen. Mdogliche Risiken
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der elektronischen Stimmabgabe - z.B. mit Blick auf Reprisentativitit, Datensicherheit,
Wahlgeheimnis - sollen in diesem Zusammenhang sorgfiltig abgewogen werden. Bei al-
len offensichtlichen Schwierigkeiten, die E-Voting mit sich bringt, empfiehlt die Enquete-
kommission, dass das Land eine Strategie fiir den Umgang mit der Digitalisierung von
Wahlen und Stimmabgabe (als kommende Aufgabe in der Zukunft) erarbeitet bzw. auf

Bundesebene anstofst.

Die UN-Kinderrechtskonvention (KRK) definiert alle Menschen unter 18 Jahren als
Kinder, die mit besonderen Schutz-, Forder- und Beteiligungsrechten ausgestattet sind.
Die Kinderrechtskonvention schafft insofern Rechte zusitzlich zu den giiltigen. Uber die
allgemeinen Menschenrechte hinaus sind Kinder Trager unverduf3erlicher Rechte und
konnen diese Anspriiche und Rechte einklagen. Die vier Grundprinzipen lassen sich zu-
sammenfassen in: Nichtdiskriminierung (Artikel 2 Absatz 1 KRK), Vorrang des Kindes-
wohls (Artikel 3 Absatz 1 KRK), Recht auf Leben und Entwicklung (Artikel 6 KRK) sowie
Recht auf Beteiligung im Sinne der Kinderrechtskonvention (Artikel 12 KRK). Die Kin-
derrechtskonvention raumt den Vertragsstaaten insbesondere hinsichtlich der Ausgestal-
tung der Beteiligung einen grofien Spielraum ein. In Nordrhein-Westfalen ist die Beteili-
gung etwa durch § 6 Absatz 2 3. AG-KJHG-KJFOG ausgestaltet. Vor diesem Hintergrund
empfiehlt die Enquetekommission den Stddten und Gemeinden, die bereits bestehenden
Moglichkeiten starker zu nutzen, die Beteiligung von Kindern und Jugendlichen weiter-
zuentwickeln und zu priifen, inwieweit die Beteiligung von Kindern und Jugendlichen
bei allen ihren Interessen beriihrenden Planungen gewidhrleistet und in den Gemeinden
ausgebaut werden kann. (Vorbild konnte hierfiir beispielsweise die Gemeindeordnung fiir
Schleswig-Holstein, § 47 f. GO SH sein).

Aufnahme einer Fragestunde in Ausschuss- und Ratssitzungen sowie Fragerecht der Biir-
gerinnen und Biirger zu Tagesordnungspunkten der jeweiligen Sitzungen. Aufgrund der
unterschiedlichen Ausgestaltung in den Kommunen Nordrhein-Westfalens empfiehlt die
Enquetekommission im Sinne einer verbindlichen und einheitlichen Regelung zwecks
Starkung der Biirgerbeteiligung u.a. zu priifen, ob die Kann-Regelung in § 48 Absatz 1
Satz 3 Gemeindeordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen (GO NRW) durch eine Soll-

Regelung ersetzt werden kann.

Politische Interessenvertretung, das Recht einer jeden Person, Ideen und Argumente in
politische Entscheidungen einzubringen, ist elementarer Bestandteil einer Demokratie
- ebenso wie die Freiheit des politischen Mandats. Politische Mandatstrager haben ihre
Entscheidungen gegeniiber dem Souverin zu verantworten, damit dieser eine informierte
Entscheidung treffen kann. Allerdings sind nicht alle Interessen in einer pluralistischen

Gesellschaft in gleicher Weise organisiert, und es bestehen Moglichkeiten verdeckter, un-
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verhdltnismaflig einseitiger Einflussnahme auf politische Entscheidungsprozesse. Fehlen-
de Transparenz erschwert eine informierte Entscheidung des Souverdns und ist geeignet,
das Vertrauen in politische Entscheidungsprozesse zu erschiittern.

Daher empfiehlt die Enquetekommission die Einrichtung eines Lobbyregisters, des legis-
lativen FufSabdrucks und eines Verhaltenskodexes fiir Lobbyistinnen und Lobbyisten.

« Im Lobbyregister sind alle Formen der Interessensvertreterinnen und Interessens-
vertreter gleichbehandelt und werden registriert, u. a. neben Unternehmensvertrete-
rinnen und Unternehmensvertretern sowie Verbdnden, auch Nichtregierungsorga-
nisationen (NGOs), Stiftungen, Gewerkschaften und Berufsverbande - also alle, die
im Sinne ihrer Arbeit- bzw. Auftraggeber bei Landtag und Landesregierung versu-
chen, auf politische oder gesetzgeberische Prozesse Einfluss zu nehmen.

o Durch den legislativen Fuflabdruck soll die Transparenz im Gesetzgebungsprozess
hergestellt und dokumentiert werden, u. a. woher eine Idee zu Gesetzentwiirfen und
Verordnungen stammt. In diesem Zusammenhang sollte auch iiber eine Plattform
nachgedacht werden, in der simtliche Parlamentsgegenstinde zur Diskussion ge-
stellt werden, und auf der registrierte Biirgerinnen und Biirger mitdiskutieren und
Anderungen einbringen konnen.

 Ein Verhaltenskodex fiir Lobbyistinnen und Lobbyisten, wie er etwa beim europi-
ischen Parlament besteht, regelt die Verpflichtungen von Interessenvertreterinnen
und Interessenvertretern bei ihrer Tdtigkeit. Das Transparenzregister muss dabei
die Grenzen respektieren, die sich aus Grundgesetz und den Rechtsstaatsprinzipien

ergeben, insbesondere die Freiheit des politischen Mandats.

34. Unsere demokratisch-freiheitliche Grundordnung ist eine zu verteidigende Errungen-

schaft. Aufgabe von Politik und dem Gesetzgeber muss es sein, Wissen iiber die Frei-
heiten der Demokratie zu vermitteln, die Akzeptanz des demokratischen Systems zu
férdern und gleichzeitig wertschitzend einen hervorgehobenen Einsatz fiir die Demo-
kratie zu honorieren. Biirgerschaftliches Engagement spielt eine wichtige Rolle bei der
Bewiltigung der Herausforderungen unserer Zeit. Um das besondere Engagement von
zivilgesellschaftlichen Akteuren zu wiirdigen, die sich im Besonderen um die demokra-
tische Kultur Nordrhein-Westfalens verdient machen, sowie 6ffentlichkeitswirksam ein
Zeichen dafiir zu setzen, dass politische Partizipation von Seiten der Entscheidungs-
trager des Landes honoriert wird, empfiehlt die Enquetekommission zu priifen, einen
Demokratiepreis auszuloben. Beispielsweise bietet sich fiir solch einen Rahmen eine
jahrlich im Landtag stattfindende Preisverleihung rund um das Datum des ,Interna-
tionalen Tags der Demokratie® (15. September) an. Eine zusitzliche positiv besetzte

Offentlichkeitsarbeit wire ebenfalls empfehlenswert.
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2.2.2.2 Direkte Demokratie

35. Direktdemokratische Verfahren sind wichtige Ergdnzungen der parlamentarischen De-
mokratie und eine Mdoglichkeit, den einzelnen Menschen eine weitere Moglichkeit zu ge-
ben, das Lebensumfeld mitzugestalten und Interessen und Perspektiven in die politischen
Entscheidungen einzubringen.

Die unmittelbare Mitbestimmung der Biirgerinnen und Biirger in Form von Biirgerbe-
gehren und Biirgerentscheiden ist in der Kommunalverfassung verankert und wird seit-
dem auch aktiv genutzt.
 Die Enquetekommission empfiehlt einen einfachen Zugang zu Information und Be-
ratung {iber die Voraussetzungen.
« Die Enquetekommission empfiehlt die Priifung, inwieweit der Katalog fiir Biirger-
begehren und Biirgerentscheide erweitert werden kann.
 Die Enquetekommission regt an, dass bei Biirgerentscheiden die Abstimmenden ei-
nen einfachen Zugang zu grundsitzlichen Informationen iiber den Abstimmungs-
gegenstand schriftlich erhalten, dariiber hinausgehende Informationen sowohl der
Initiatoren, als auch der Verwaltung und den Ratsfraktionen sollen von der Verwal-
tung digital abrufbar zur Verfiigung gestellt werden.
Auch auf Landesebene konnen Elemente der direkten Demokratie die reprasentative par-
lamentarische Demokratie erginzen und stirken - Volksinitiativen (Artikel 67 Verfas-
sung des Landes Nordrhein-Westfalen — LVerf NRW), Volksbegehren (Artikel 68 Absatz
2 LVerf NRW) und Volksentscheid (Artikel 68 Absatz 2 ff. LVerf NRW). Volksinitiativen
und Volksbegehren zielen auf eine Befassung durch das Parlament. Ein Volksentscheid
zielt auf die Ersetzung eines Parlamentsbeschlusses.
« Die Enquetekommission empfiehlt die Priifung, inwieweit eine Absenkung der
Hiirden fiir die Antragstellung von Volksbegehren sinnvoll ist.
o Dariiber hinaus sollte gepriift werden, wie fiir Gesetze, die im Wege eines Volks-
entscheids beschlossen werden, zeitliche Schutzklauseln eingefiihrt werden konnen.
Sondervotum der Fraktion von BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und der Sachverstindigen

Professorin Dr. Caja Thimm (s. Seite 113)

2.2.2.3 Deliberative Demokratie

36. Reprisentative, deliberative und direktdemokratische Verfahren sollen sich idealerweise
wechselseitig erganzen. Wihrend direktdemokratische Verfahren auf kommunaler Ebene
bereits etabliert sind, werden deliberative Formate erst jiingst verstarkt erprobt. Sie kon-
nen eine sinnvolle Erginzung darstellen, um die reprisentative Demokratie zu bereichern.
Insbesondere auf der kommunalen Ebene konnen tiber die zufallsgesteuerte Auswahl von

Biirgerinnen und Biirger beratende Gremien genutzt werden, um iiber die Arbeit der Rite
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und Kreistage hinaus Ideen zu generieren, Probleme friithzeitig zu diskutieren, unter-

schiedliche Sichtweisen einzubinden und Problemldsungen zu erarbeiten.

Die Enquetekommission empfiehlt, deliberative Verfahren als Ergdnzung dort auszuwei-
ten beziehungsweise erganzend zu nutzen, wo Entscheidungsfindungen verschiedenste In-
teressen betreffen bzw. stark konfliktbehaftet sein kénnen, z. B. bei Infrastrukturvorhaben.
Hier regt die Enquete die Entwicklung eines Leitfadens fiir eine neue Planungskultur an.
Kern dieses Leitfadens soll die Implementierung von friihzeitiger Biirgerbeteiligung sein,

auch mit dem Ziel, Planungsverfahren zu straffen.

Viele praktische Fragen zur Umsetzung solcher deliberativen Formate in Nordrhein-
Westfalen sind ungeklart. Vor diesem Hintergrund sollten bisherige Formate, insbesonde-
re bisherige Biirgerrite (aber auch Verbandebeteiligungen etc.), wissenschaftlich evaluiert

werden.

Dariiber hinaus empfiehlt die Enquetekommission zu priifen, inwieweit (in einem ersten
Schritt) ein Biirgerrat auf Landesebene mit den gewonnenen wissenschaftlichen Erkennt-
nissen ein Konzept zu Etablierung und Implementierung deliberativer Verfahren fiir Kom-

munen und Land unter Erprobung verschiedener Diskussionsformate entwickeln kann.

Die Enquetekommission regt an, die Verwaltungskultur in unserem Land innovativer und
offener zu gestalten. Dafiir sind Behordenleitungen und Mitarbeiter fiir die Chancen von
Biirgerbeteiligung zu sensibilisieren. Dazu soll das Themenfeld ,,Partizipation® starker in
der Mitarbeiteraus- und -weiterbildung Raum finden. (denkbar wire hier zum Beispiel,
an den Fachhochschulen fiir 6ffentliche Verwaltung einen Masterstudiengang ,,Beteili-
gung/Partizipation” oder in geeigneter Weise (z.B. Kooperation mit Hochschulen und/
oder Weiterbildungstragern) Module zur Erlangung spezifischer Zusatzqualifikationen
anzubieten. Dabei sollen unterschiedliche und crossmediale Beteiligungsformate fiir ver-

schiedene Situationen vermittelt werden.

Wir empfehlen, die Moglichkeiten der Digitalisierung auf allen Ebenen auch stérker fiir
Beteiligungsangebote zu nutzen, wie zum Beispiel auf Landesebene beim Vorhaben eines

zentralen Biirgerbeteiligungsportals ,,Beteiligung. NRW*® oder unter open.nrw.

Empfehlenswert ist ferner, die unterschiedlichen Beispiele erfolgreicher Biirgerbeteiligung
besser bekannt und nachvollziehbar zu machen. Deshalb sollen zum Beispiel Best-Practi-

ce-Beispiele aus der Behordenpraxis auf einer Plattform vorgestellt werden.
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« Im Rahmen einer hybriden - also nicht nur in Zeiten der Pandemie auch digitalen — Kon-
ferenz mit niedrigschwelligem Zugang und inklusiver Ausgestaltung (d.h. ohne Anreise,
bessere Vereinbarkeit und kostengiinstiger fiir Teilnehmer wie Veranstalter) konnten ak-
tuelle Fragen diskutiert und besonders erfolgreiche Beteiligungsverfahren ausgezeichnet

werden.

 Ebenfalls konnte eine Partizipationsbeauftragte oder ein Partizipationsbeauftragter auf
Landesebene zum einen die bereits in einigen Kommunen vorhandenen Partizipations-
beauftragten vernetzten und als zentrale Anlaufstelle Serviceangebote und Informationen
zur Organisationsentwicklung bereit stellen, zum anderen aber auch Informationsstelle

tiir zivilgesellschaftliches Engagement sein.

» Die Enquetekommission regt die Priifung an, inwieweit deliberative Biirgerbeteiligungs-
verfahren im Rahmen des geltenden Rechtsrahmens erprobt und durchgefithrt werden
konnen, wie Doppelstrukturen zur bisherigen formlichen Biirgerbeteiligung vermieden
werden konnen.

Sondervotum der Fraktion von BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und der SPD-Fraktion

sowie der Sachverstandigen Professorin Dr. Caja Thimm und Professor Dr. Frank Decker
(s.Seite 113)

2.3 Handlungsbereich Digitales, Medien und Debattenkultur

2.3.1 Problemaufriss

Der digitale Wandel ist ein Strukturwandel, der alle Gesellschafts- und Lebensbereiche beeinflusst.
Er zeigt sich in neuen Wirtschaftsbranchen und Geschéftsmodellen, aber auch in der Art, wie Men-
schen miteinander kommunizieren, lernen, arbeiten und miteinander leben. Die massiven Trans-
formationsprozesse, die sich aktuell in nahezu allen gesellschaftlichen Feldern vollziehen, veraindern
Strukturen in Wirtschaft, Politik, Offentlichkeit und Familie und betreffen damit alle gesellschaftli-
chen Institutionen sowie den einzelnen Menschen in seinen gesamten sozialen Bezligen. Im Bereich
der Wirtschaft bewirkt die Digitalisierung teils erhebliche Umwilzungsprozesse und ldsst ginzlich
neue Branchen entstehen. Im Bereich der Politik beeinflussen neue Optionen digitaler Partizipation
und Vernetzung durch soziale Medien alle Ebenen politischen Handelns. Diese Entwicklung wird in
absehbarer Zeit nicht an Geschwindigkeit verlieren. Neue Themen zeigen sich und werden intensiv
diskutiert: das Internet der Dinge, Kiinstliche Intelligenz, Virtual Reality. Die Landesregierung in

NRW hat viele dieser Herausforderungen im Rahmen der Digitalstrategie” in den letzten Jahren

& Landesregierung Nordrhein-Westfalen 2020.
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aufgegriffen und in ersten Schritten umgesetzt, auch wenn der Fortschrittsbericht (August 2020)
weiteren Handlungsbedarf aufweist. Dieser wird u.a. im Kontext der Digitalisierung der Verwal-
tung gesehen, hier sollen bis 2025 alle Biirgerinnen und Biirger nahezu alle Dienstleistungen online

erhalten konnen.

Fraglos ist, dass sich alle Gesellschaften weltweit bisher kaum diskutierten Herausforderungen ge-
geniibersehen, die dringend politischer Konzepte fiir eine digitale Zukunft bediirfen. Aus dieser
Perspektive muss der Digitalisierungsprozess konsequenterweise als gesamtgesellschaftlicher Pro-
zess angesehen werden, der durch politische Entscheidungen gesteuert werden muss. Nachstehend
werden einige Themenkomplexe angeschnitten, die sich mit aktuellen Herausforderungen der digi-
talen Aspekte von Demokratie befassen. Unter anderem fiithrte die Enquetekommission dazu eine

Expertenanhorung im Format Town-Hall-Meeting durch.”

Das Netz als digitale Lebenswelt verstehen

Auch im Alltag der Menschen, fiir die sich das Digitale nicht so leicht erschlief3t, entstehen unaus-
weichlich Digitalisierungsprozesse, die pragenden Einfluss auf das Leben haben. Diese reichen von
der politischen Information aus digitalen Zeitungen tiber den Einkauf bei Amazon, von der innerfa-
milidren Organisation und Kommunikation iiber WhatsApp oder Skype bis zum Auto als rollenden
Computer oder den digitalen Haushaltshilfen wie Alexa oder Servicerobotern: unser Alltag ist Teil
eines globalen Datafizierungsprozesses. Dabei ist Datafizierung sowohl Kultur als auch Methode -
einerseits definiert als die freiwillige und unfreiwillige Produktion von Datenspuren im digitalen
Umfeld, andererseits als ein Mechanismus zur Identifizierung sozialer Muster, welche Voraussagen
tiber menschliches Handeln in der Zukunft ermdglichen. Diese Form der auch als ,data surveil-
lance® oder ,,life mining” bezeichneten Kontrolle des datenbasierten Digitallebens wird inzwischen
vielfach problematisiert. Dabei bleiben diese Fragen nicht akademisch abstrakt, sondern werden
sehr schnell politisch konkret — so kann z. B. der Einsatz von Gesichtserkennungstechnologien auch
in NRW in naher Zukunft zu einer Herausforderung fiir Biirgerrechte werden.”” Hier aktualisieren
sich Problemfelder wie die Fragen nach den gesellschaftlichen und politischen Konsequenzen von
»predictive media®, wie z.B. ,predictive policing” oder der medizinischen Bioinformatik, mit de-
ren Hilfe Erkrankungswahrscheinlichkeiten berechenbar werden. Diese Formen der Datenanalyse
zielen darauf ab, politische Entscheidungen nicht mehr auf der Grundlage politischer Programme
oder Zielsetzungen zu treffen, sondern auf der Basis von Daten und ihrer Analyse. Welch grofle
gesellschaftliche und ethische Probleme damit einhergehen konnen, verdeutlichten erste Anwen-
dungsfille. Rassistische oder sexistische Algorithmen, auf deren Basis Arbeitsplitze vergeben oder

Kriminalitatspravention betrieben werden, haben zu Forderungen nach ethischer Programmierung

74 Landtag Nordrhein-Westfalen 2019¢, S. 15-17.
& European Union Agency for Human Rights (FRA) 2019.
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gefithrt. Und in nicht allzu ferner Zukunft werden wir weiterfiihrende Debatten um das Verhiltnis
zwischen Mensch und Maschine fithren miissen’, die schon heute im Zusammenhang des ,Inter-

nets der Dinge® begonnen haben.
Digitale Moderne als Gestaltungsaufgabe

Diese skizzierten digitalen Entwicklungen haben zu viel Kritik gefiithrt.”” Kritisiert werden die Tech-
niken, ihre Gefahren fiir Gesellschaft, Familie und Arbeit. Es erscheint vielfach Einigkeit zu herr-
schen, dass Dystopie, Disruption und Desillusionierung als zentrale Themen zu benennen sind.
Besonders bedrohlich erscheinen Algorithmen, die sogenannte ,,Filterblasen” erzeugen und inzwi-
schen zur Metapher fiir unbekannte Machte geworden sind (so in Pasquales Buch zur ,,Black box
society“). Das Netz erscheint hier inzwischen mit einem Bedrohungspotential ausgestattet, das dem

der analogen Welt in nichts nachsteht.

Unbestreitbar ist, dass sich alle Gesellschaften in Bezug auf Digitalisierungs— und Datafizierungs-
prozesse mit massiven Herausforderungen konfrontiert sehen. So sind digitale Netzwerke bzw. das
Internet keineswegs egalitdr — nach wie vor existiert ein digitaler Graben (,digital divide) zwischen
den Bevolkerungsgruppen, die Zugang zum Internet und den entsprechenden technischen Gerdten
haben und denen, die iiber diese Option nicht verfiigen. Aber auch die Differenzierung anhand der
Kategorie der digitalen Kompetenz verweist auf soziale Ungleichheiten - digital kompetente und
weniger kompetente Bevolkerungsgruppen lassen sich auch in Nordrhein-Westfalen nachweisen.”
Politische Debatten werden zudem oft von digitalen Eliten bestimmt, die sich untereinander vernet-
zen und austauschen. All dies hat direkte Auswirkungen auf Partizipationsmdglichkeiten und damit

auch auf demokratische Prozesse.

Ebenso relevant ist die zunehmende Ausdifferenzierung der Publika bestimmter Plattformen: Uber
algorithmenbasierte Technologien, Big Data und die Dominanz der sogenannten ,,big five* (Google,
Amazon, Apple, Facebook und Microsoft) entstehen neue gesellschaftlich relevante, aber wenig
kontrollierbare Strukturen von Informations- und Wissensvermittlung - in der Forschung spricht

man bereits von ,,Platform Society“”

Nicht zuletzt die Dominanz der Messenger Services wie Telegram oder WhatsApp in Bezug auf die
Verbreitung von Verschworungstheorien wéihrend der Corona-Krise verweist auf die wichtige Rolle

digitaler Einzelpublika im Hinblick auf Meinungsbildungsprozesse.

76 Thimm und Bachle 2019.
77 Lovink 2017.
78 Trebbe et al. 2010.

7 van Dijck et al. 2018.
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Deutlich werden jedoch auch gerade in Bezug auf die Partizipation an politischen Prozessen die

grofien Chancen digitaler Optionen (s. Abschnitt zu ,,Digitale Partizipation). Das Internet eréffnet
mittels vieler, z.T. bereits gut etablierter, Verfahren eine direktere und biirgernahe Beteiligungskul-

tur, die auch bisher existierende Partizipationshiirden iiberwinden helfen kann.

All diese verschiedenen Entwicklungen markieren Aspekte einer ,,Digitalen Gesellschaft” und ver-
deutlichen die komplexen Herausforderungen fiir Demokratie und politisches Handeln im digitalen
Umfeld (s. den Sammelband von Hofmann et al. 2019 zu den zentralen Forschungsfeldern von Po-
litik in der digitalen Gesellschaft).

Risiken und Chancen parlamentarischer Demokratie in der digitalen Transformation

Lange stellte sich die Frage nach einer digitalen Politik nur denjenigen, die sich intensiv im digitalen
Raum bewegten und sich als ,,netizens®, also Netzbiirgerinnen und Netzbiirger verstanden. Aber die
zunehmende Rolle internetbasierter Kommunikation, die massive Ausbreitung der soziale Medien
und die vermehrte Nutzung eines immer breiter werden digitalen Angebotes durch breite Teile der
Bevolkerung fithren zu neuen Formen des Nachrichtenkonsums.® Die ,,ARD/ZDEF-Onlinestudie
2020“" verdeutlicht, wie stark die Internetnutzung das Leben der Deutschen bestimmt: 2020 nutz-
ten 94 Prozent der Bevolkerung das Internet. Bemerkenswert ist weiterhin, wie stark sich die Nut-
zung der diversen digitalen Angebote ausdifferenziert hat. Nicht nur die Nutzung des Messengers
WhatsApp hat sich erhoht, auch Instagram steigt in der Beliebtheit und erreicht mittlerweile ,,gut die
Hilfte der Digital Natives und 16st Facebook als meistgenutzte Social-Media-Plattform ab™* Dabei
ist die Onlinenutzung nicht gleich verteilt — so gehéren die Menschen in Nordrhein-Westfalen zu-
sammen mit Baden-Wiirttemberg und Niedersachsen zu den aktivsten Nutzerinnen und Nutzern.
Gemeinsam ist allen Lindern der hohe Anteil an jungen Menschen, die digitale Medien nutzen um
sich zu informieren. Trotz dieser hohen Nutzungsfrequenz werden viele Informationen im Netz als
nicht glaubwiirdig eingeschétzt — eine widerspriichlich erscheinende Mediennutzung.*> Aber viele
Menschen erfahren zuerst iiber Facebook oder andere digitale Angebote iiber Ereignisse und prii-
fen in einem zweiten Schritt, wenn tiberhaupt, in journalistischen Medien den Wahrheitsgehalt der
Informationen. Aus dieser Sicht muss die wichtige Rolle des Qualititsjournalismus im &ffentlich-
rechtlichen Rundfunk sowie die informierende Funktion der vielfaltigen lokalen Zeitungslandschaft
und Radiosendern immer wieder betont werden, denn gerade in unsicheren Zeiten stellt Vertrauen
in journalistische Qualitit fiir viele, auch junge Menschen, ein wichtiges Korrektiv dar (JIM Studie
2019).%

80 Gleich 2020.

81 Beisch und Schifer 2020.

82 Beisch und Schifer 2020, S. 462.
8 Schultz et al. 2017.

8 Medienpédagogischer Forschungsverbund Siidwest 2020.
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Digitale Offentlichkeit(en) im Netz

Mit dem Aufkommen der digitalen, interaktiven Medien und damit neuer Beteiligungsoptionen
haben sich auch die Strukturen von Offentlichkeit verandert. Die in den letzten Jahren entstandene
Netzoffentlichkeit ist nicht mehr nur als ein intermediédres Geflecht zwischen Gesellschaft, politi-
schem System und Organisationen, sondern als ein interdependentes System von Offentlichkeit,
Teil- und Gegenéffentlichkeiten anzusehen. Offentlichkeit ldsst sich entsprechend nicht mehr nur
als Raum der Massenmedien konzipieren, sondern vielmehr als dynamische, sich wechselseitig be-
dingende und verstarkende Ko-Produktion von Individuen, Institutionen und Staat innerhalb kon-
vergierender medientechnischer Netzwerke, deren wachsende Relevanz nahezu alle gesellschaftli-

chen Bereiche erfasst.

Der Wandel beruht vor allem auf einer zentralen Veranderung in der Technologie der Medienpro-
duktion: Heute sind wir alle Medienproduzentinnen und Medienproduzenten, die mit einem Maus-
klick weltweit Informationen und Meinungen publizieren kénnen. Dieser kategoriale Umbruch, der
mit dem Begrift des ,Web 2.0“ umschrieben und mit dem Schlagwort des ,,user-generated content®
verbunden ist, wurde in den letzten Jahren von einem weiteren Technologieschritt fortgefiihrt: dem
Social Web, das fiir die grofle Mehrheit der Nutzerinnen und Nutzer vor allem aus Plattformen wie

Facebook, Twitter oder Instagram besteht.

Ein bedeutsames Merkmal dieser ,sozialen® Plattformen ist, dass sie die Strukturen gesellschaft-
licher Offentlichkeit verindern: ,,Sie brechen die Dominanz des Modus ,Massenkommunikation’
und seiner institutionalisierten Formen, indem sie andere Modi, Arenen und Kontexte bereitstellen,
die Kommunikationsinhalte fiir einen (potentiell) grofien Personenkreis sichtbar und zugédnglich
machen“® Vor allem grofle Anbieter wie Facebook oder Twitter ermdglichen durch ihre jeweils
plattformspezifische Medienlogik einen weltweiten Austausch, der unabhingig von den traditionel-
len Verbreitungswegen eine eigenstindige Offentlichkeit ermdglicht. Diese intensive Nutzung digi-
taler Plattformen hat Folgen fiir die politische Information, fiir politische Partizipation und damit
auch fiir die Entwicklung von Demokratie. Denn obwohl die traditionellen Massenmedien wie Zei-
tung, Radio oder Fernsehen in Politik, Wirtschaft, Arbeit und Freizeit oder Bildung und Kunst auch
heute noch allgegenwirtig sind, haben sie inzwischen ihre Monopolstellung als Vermittler zwischen
politischen Akteurinnen und Akteuren der Zivilgesellschaft verloren (Neuberger 2017).% Die tech-
nische Multioptionalitdt des Internets hat dazu gefiihrt, dass das Internet zunehmend die Funktion
eines digitalen Versammlungsortes iibernimmt und so auch fiir kleinteiligere Gruppeninteressen

eine Option zur Ver6ffentlichung bereitstellt.

85 Taddicken und Schmidt 2017, S. 16.
86 Taddicken und Schmidt 2017, S. 101-127.
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Institutionalisierte Politik bedarf vielfaltiger und intensiver kommunikativer Aktivitdten, so z.B. be-
ziiglich der Vermittlungsfunktionen nach auflen (in der alltdglichen politischen Kommunikation
gegeniiber der Biirgerschaft), der Konstruktion neuer Zusammenhinge (bei Gesetzestexten) und
der Selbstverstindigung nach innen (in Fachdiskursen, Fraktionssitzungen oder Ausschiissen). Und
auch die Parteien bzw. die einzelnen Politikerinnen und Politikern sehen sich einem erh6hten Kom-
munikationsdruck ausgesetzt — die Pflege der Social Media Accounts ist heute ein Kernbereich der
personalisierten Offentlichkeitsarbeit, die strategisch geplant und (medien)kompetent umgesetzt
werden muss. So waren insgesamt 608 der 630 Bundestagsabgeordneten der 18. Wahlperiode auf
mindestens einer Plattform aktiv, am populdrsten dabei war Facebook, das von 92 Prozent der Abge-
ordneten genutzt wurde, gefolgt von Twitter (61 Prozent) und Instagram (31 Prozent (Bitkom.org),
aber auch Instagram erfreut sich zunehmender Beliebtheit.*” Aber auch fiir Landtagsabgeordnete gilt,
dass Social Media mittlerweile einfach dazu gehoren: rund 97 Prozent der Abgeordneten nutzen sie,
die Mehrheit davon sowohl privat als auch im Rahmen ihrer politischen Tatigkeit, rund 35 Prozent
nutzen sie ausschliefllich fiir ihre Abgeordnetenfunktion. Ubereinstimmend sehen Politikerinnen
und Politikerinnen aller Parteien dies einerseits als Bereicherung ihrer Kontaktmoglichkeiten an,
andererseits jedoch auch als zusitzliche zeitliche und teilweise auch emotionale Belastung.* Dies ha-
ben die Fraktionen von CDU, SPD, FDP und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN im Jahr 2018 im Landtag
Nordrhein-Westfalen aufgegriffen und gemeinsam Anpassungen der Mitarbeiterpauschalen zur bes-
seren Unterstiitzung ihrer Aufgaben beantragt. Im gemeinsamen Faktenpapier der Fraktionen findet
sich u.a. die Begriindung, dass nicht nur die E-Mail-Kommunikation deutlich mehr Zeit erfordere,
sondern vor allem die Pflege der Social Media Kanile: ,,Die seit einigen Jahren von Biirgerinnen und
Biirgern mehr und mehr als notwendig erachtete Kommunikation iiber soziale Netzwerke ist fiir
die Abgeordneten ein wichtiger Kommunikationskanal geworden, bedeutet jedoch zugleich einen
Mehraufwand bei der Pflege der Inhalte. Auch wachsen die Erwartungen in den sozialen Netzwer-

ken hinsichtlich der ziigigen Beantwortung von Fragen und Reaktionen auf Kommentare®*

Betrachtet man den medialen Wandel und die skizzierten strukturellen Verdnderungen der Konst-
ruktion von Offentlichkeit und 6ffentlichen Diskursen, so stellt sich die Frage, ob das grundlegende
Modell von Habermas fiir diesen digitalen Strukturwandel noch Geltungskraft besitzt.”® Sein Mo-
dell der ,deliberativen Demokratie” basiert maf3geblich auf der idealtypischen Pramisse, dass alle
Mitglieder der Gesellschaft zu den fiir das Kollektiv wichtigen Themen Zugang haben, oder wie
Habermas es formuliert: ,Die Offentlichkeit ldsst sich am ehesten als ein Netzwerk fiir die Kom-
munikation von Inhalten und Stellungnahmen, also von Meinungen beschreiben; dabei werden die

Kommunikationsfliisse so gefiltert und synthetisiert, dass sie sich zu themenspezifisch gebiindel-

87 Eckerl und Hahn 2018.
88 Metz und Metz 2019.
8 Fraktionen von CDU, SPD, FDP und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN 2018, S. 2.

% Habermas 1990.
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ten offentlichen Meinungen verdichten®” Kennzeichnend fiir die deliberative Demokratietheorie
ist vor allem die Legitimation politischer Entscheidungen durch einen gemeinschaftlichen Diskurs,
durch den sich bei den Beteiligten politische Praferenzen herausbilden. Dieser Diskurs findet zwar
auch im Netz statt, allerdings bilden sich zunehmend divergente Teiloffentlichkeiten, sodass eine

gesamtgesellschaftliche, kollektive Meinungs- und Willensbildung erschwert wird.

Auch wenn die aufgelisteten Kritikpunkte mehrheitlich auf problematische Entwicklungen im Hin-
blick auf die Ausbildung demokratieférdernder Strukturen im Netz verweisen, so erscheint es je-
doch unklug, die vielen Optionen, die das Internet fiir die politische Beteiligung bietet, nicht fiir
politische Partizipation zuginglich zu machen. Bewegungen wie der sogenannte Arabische Friih-
ling, die globale Occupy-Bewegung oder regionale und lokale Proteste von Biirgergruppen wie bei
»Stuttgart 212 (Thimm & Biirger, 2013) belegen, dass das Internet fiir den demokratischen Artiku-

lationsprozess zunehmend auch fiir lokale politische Prozesse von hohem Wert ist.

Aber insbesondere die digitalen Plattformen haben in den letzten Jahren Techniken und Kulturen
ihrer Verwendung herausgebildet, die aus demokratietheoretischen Perspektiven alarmierend sind.
Dazu gehoren insbesondere ,,Fake News“ und Hassbotschaften (,,hate speech®), die nachstehend

kurz in ihren Beziigen zu den Fragestellungen der Enquetekommission skizziert werden.

Offentlichkeit und Desinformation: ,,Fake News®

Im Zusammenhang mit politischen Informationen und konkreten Entscheidungen wie Wahlen hat
die Frage nach der Rolle von manipulierten, falschen oder sogar gefilschten Informationen zuneh-
mend Aufmerksamkeit erregt. Spétestens seit den Prisidentschaftswahlen in den USA im Jahr 2016,
bei denen manipulierte Informationen Einfluss auf die Wahlentscheidung zugewiesen wurde®”, wird
vielfach tiber die Rolle von Falschinformationen im Netz diskutiert. Einigkeit besteht dariiber, dass
falsche bzw. manipulierte Nachrichten durch die digitalen Kommunikationsformen, insbesondere
auf sozialen Medien, an gesellschaftlicher Bedeutung gewonnen haben. In ihrer Diskussion des Be-
griffes ,,Fake News” kommen Zimmermann und Kohring zu dem Schluss, dass die intuitive Bezeich-
nung ,,Fake News“ durch ,,aktuelle Desinformation” ersetzt werden miisse, um ,,anhand expliziter,
theoretisch abgeleiteter Kriterien eine nachvollziehbare, operationale Definition” zu entwickeln.**
Eine weitere Differenzierung lasst sich anhand der Kategorie der Intentionalitdt treffen — so spre-
chen u. a. Fletcher et al. im Falle intendierter, absichtsvoll falscher Behauptungen von ,,fake news by

design™® Folgende Formen werden zur Differenzierung vorgeschlagen:

o Habermas 1990, S. 436.

2 Thimm und Biirger 2015.

9 Sachs-Hombach und Zywietz 2018.

o4 Zimmermann und Kohring 2018, S. 527.

% Fletscher et al. 2018.
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 Nachrichten, die keine sachlichen Belege haben - der Inhalt ist fiktiv.

o Nachrichten, die teilweise wahr, aber auch teilweise falsch sind - es werden falsche Infor-
mationen integriert.

o Nachrichten, die absichtlich tibertreiben, um irrezufiihren. So werden dann z. B. aus 1.000
Teilnehmenden 10.000 konstruiert.

o Nachrichten, die dazu bestimmt sind, die Gesellschaft, einzelne Personen, Unternehmen
oder bestimmte Gruppen zu beschddigen. Es werden Informationen gefilscht, Tauschung

und Manipulation eingesetzt, oder Geriichte fabriziert.

Wie, wo und wann gefilschte Nachrichten verbreitet werden, bestimmt die Wirkung. Gefilschte
Informationen konnen beispielsweise darauf abzielen, Politikerinnen und Politikern oder politische
Parteien und Ideologien anzugreifen, wirtschaftliche und finanzielle Interessen zu sabotieren oder
Misstrauen zu sdhen. Dartiber hinaus konnen Fehlinformationen dazu genutzt werden, Verwirrung

und Unsicherheit zu erzeugen.
Gewalt, Hass und die Krise des politischen Ehrenamtes

Fiir einzelne Auflerungen im Internet, in denen massiv personliche Kritik geiibt, diffamiert oder
gedroht wird, haben sich die Begriffe ,hate speech™ oder ,,Hassrede® etabliert. Entgleisungen im
Netz sind nichts Neues, aber Hetze, Mobbing und Hass im Netz sind inzwischen zu einem gesamt-
gesellschaftlichen Problem geworden. In einer Studie der Landesanstalt fiir Medien NRW geben
75 Prozent der Befragten an, personlich schon Hassrede im Internet wahrgenommen zu haben.*
Besonders auffillig ist die steigende Wahrnehmung von Hassrede in der Altersgruppe der 14- bis
24-Jahrigen. 49 Prozent dieser Altersgruppe stimmen der Aussage zu, es gibe mehr Internetnutze-
rinnen und Internetnutzer, die 6ffentliche Beitrdge im Internet hasserfiillt und hetzend kommen-
tieren, als Internetnutzerinnen und Internetnutzer, die 6ffentliche Beitrage sachlich kommentieren.
Regelrechte ,,Shitstorms®, also die massenhafte Verbreitung solch abwertender Kommentare, treffen
dabei nicht nur Einzelpersonen, sondern auch Unternehmen. Ein Shitstorm entsteht dadurch, dass
es Nutzerinnen und Nutzern gelingt, auch andere Besucherinnen und Besucher der Plattform dazu
zu motivieren, sich an der diffamierenden Auflerung zu beteiligen. Je mehr dies sind, desto stirker
ist die Welle der Empo6rung. Ganz zentral fiir den Erfolg einer Negativkampagne ist jedoch ihre
Transmedialitét: Ein Shitstorm entfaltet erst dann seine volle Wirkung, wenn er anschlieflend seinen

Weg in die klassischen Medien findet und von dort weiterverbreitet wird.
Die skizzierten Veranderungen in der Diskurskultur haben sich besonders massiv in Bezug auf die
Abwertungs- und Bedrohungsrhetoriken verschirft. Dies gilt auch und in zunehmendem Maf3e fiir

die Lokalpolitik. Neben Bundespolitikerinnen und Bundespolitikern, unter denen u. a. Renate Kiinast

% Landesanstalt fiir Medien NRW 2019.
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aufgrund ihrer juristischen Gegenwehr und der ergangenen Urteile zu Formen digitaler Beleidigung
bekannt wurde, sind es vor allem die massiven Anfeindungen gegen Kommunalpolitikerinnen und
Kommunalpolitiker, die dringenden Handlungsbedarf verdeutlichen. Bedrohungen von Leib und Le-
ben in Form von Hass-Postings fithren zu einer zunehmenden Verunsicherung im kommunalen Eh-
renamt. Betroffen davon sind nicht nur Stadtrite, sondern auch Oberbiirgermeisterinnen und Ober-

biirgermeister wie beispielsweise in Koln.

Als Reaktion auf diese Bedrohungen wurde auch die Landespolitik titig. So wurden in NRW erste
Schwerpunktstaatsanwaltschaften eingerichtet, zundchst in K6ln. Hier kiimmern sich seit 2018 zwei
Staatsanwalte unter dem Motto ,verfolgen statt nur l6schen ausschliefdlich um die strafrechtliche
Verfolgung von Hass und Hetze in sozialen Netzwerken. Die Initiative ,,Verfolgen statt nur 16schen®
wurde 2017 in NRW gestartet und vereint Vertreterinnen und Vertreter von Medienaufsicht, Straf-
verfolgungsbehorden und Medienhdusern. Ziel ist es, eine Rechtsdurchsetzung im Internet zu er-
leichtern und so ein deutliches Zeichen gegen Recht- und Riicksichtslosigkeit im Netz zu setzen.
Wie notwendig eine solche Initiative ist, zeigt nicht zuletzt die hohe Zahl von iiber 799 Fillen, die

zwischen 2018 und 2020 zur Anzeige gebracht wurden.

Wie bedrohlich die Situation auch fiir Politikerinnen und Politiker auf ganz personlicher Ebene ist,
hat eine 2019 durchgefithrte Umfrage unter 1000 Kommunalpolitikerinnen und Kommunalpoli-
tikern (KOMMUNAL-Monitor, https://kommunal.de/hasswelle-alle-Zahlen) bestatigt. Bundesweit
gaben 48 Prozent an, beschimpft worden zu sein, in den neuen Landern liegt der Anteil bei rund 75
Prozent. 20,4 Prozent der Kommunalpolitikerinnen und Kommunalpolitiker gaben an, Hassmails
bekommen zu haben. Dabei fiihlen sich viele Kommunalpolitikerinnen und Kommunalpolitiker
vom Land im Stich gelassen: 38 Prozent der Biirgermeisterinnen und Biirgermeister sagen, die Lan-
der nehmen ihre Verantwortung nicht wahr. Um dieser zunehmenden Flut Einhalt zu gebieten, hat
die Bundesregierung am 30.10.2019, drei Wochen nach dem Anschlag auf die Synagoge in Halle, ein
Mafinahmenpaket gegen den Kampf von Rechtsextremismus, Antisemitismus und Hass beschlos-

sen (9 Punkte gegen Hass und Rechtsextremismus).

Die zunehmende Verrohung des 6ffentlichen Debattenklimas, die Verunsicherung dartiber, welche
Nachrichten oder Informationen glaubwiirdig sind (oder nicht) - solche Veranderungen haben ei-
nen nicht zu unterschitzenden Einfluss auf politische Beteiligung an demokratischen Prozessen.
Auch wenn Forschungsbefunde zeigen, dass selbst bei automatisierten Filterprozessen die Nutze-
rinnen und Nutzer unabhdngig davon ihre eigenen Schwerpunkte in der Meinungsbildung setzen,
sollten diese algorithmischen Filterprozesse nicht unterschétzt werden, da mit solchen Filtern auch

Machtanspriiche auf die Kontrolle 6ffentlicher Diskurse verbunden sein kénnen.*”

7 Limbourg und Gritz 2018.
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Ein Ende dieser problematischen Phanomene im Netz ist nicht in Sicht. Nicht nur, dass immer mehr
Verschworungsmythen kursieren, auch die Hemmschwelle in Bezug auf Anonymitit sinkt, so schrei-
ben z.B. immer mehr Menschen unter ihrem Klarnamen und bekennen sich offen zu ihren rassis-
tischen und menschverachtenden Grundhaltungen. Dadurch, dass sich netzbasierte Hemmungslo-
sigkeit und Liigen gegenseitig verstarken konnen, ist auch die mediale Sichtbarkeit ein zusitzlicher
Reiz fiir die Beteiligung an solchen Netzkampagnen. Erfolg gegen diese Aktivititen versprechen
einerseits gesetzgeberische Mafinahmen und die Kontrolle der Plattformen selbst — das Netzwerk-
durchsetzungsgesetz (NetzDQG) ist hier ein erster Schritt, der auch in anderen Lindern erwogen
wird. Andererseits sind auch die Medien selbst zunehmend aktiv: ,,Fake News“ bzw. digitale Des-
information trifft zunehmend auf Gegenwehr im Journalismus, so wird ,fact checking” von allen

journalistischen Medien intensiviert und weiter professionalisiert.

Fazit: Digitale Gesellschaft als politische Gestaltungsaufgabe fiir die Landespolitik

Die skizzierten Strukturmerkmale des Digitalen verweisen darauf, dass wir uns in einem massiven
Transformationsprozess befinden. Fiir viele Menschen ist jedoch die Tragweite dieser Entwicklung
nicht wirklich ersichtlich, sie fiihlen sich iiberfordert und ausgeschlossen. Hieraus resultiert, so das
Fazit aus der heutigen Sicht, ein dringendes Desiderat im Hinblick auf die Herausbildung einer
»digitalen Werteordnung", die die Fundamente fiir Demokratie unter digitalen Bedingungen legen
kann. Es erscheint gerade angesichts von Algorithmenmacht, Fake News und Hate Speech dringlich,
die essenziellen ethischen und moralischen Linien, die uns in Zukunft prigen sollen, in breiteren
Teilen der Bevolkerung zu diskutieren. Dies kann am besten da geschehen, wo eine Néhe zu Biirge-

rinnen und Biirger besteht — auf der Landesebene und in der Kommune.

Ein grofler Schritt ist mit der Neufassung des Medienstaatsvertrages gemacht worden (www.
rundfunkkommission.rlp.de). So soll in der Zukunft fiir Facebook, Twitter, Google & Co. die Pflicht
eingefithrt werden, auch Inhalte, die verbreitet werden, entsprechend der geltenden journalistischen
Grundsitze auf ihren Wahrheitsgehalt zu tiberpriifen. Sollte sich dies wie vorgesehen realisieren
lassen, wire im Hinblick auf die Verbreitung von Hass und Liigen im Netz ein weltweit einzigartiger

Kontrollmechanismus entstanden.

Aber es muss darum gehen, nicht nur den Ausbau der technischen Infrastruktur bzw. die Regulie-
rung spezifischer Digitalangebote in den Blick zu nehmen, sondern das Internet als Lebenswelt zu
verstehen. Dabei muss es Ziel sein, Technikidngste und Vorbehalte gegen neue Technologien abzu-
bauen und transparente Strukturen fiir die Biirgerschaft anzubieten. Die grofien Chancen, die in
der Digitalisierung liegen, umfassen alle Bereiche der Gesellschaft — sowohl in privaten wie in be-

ruflichen Zusammenhéngen werden digitale Prozesse, Strukturen und Produkte immer wichtigere


http://www.rundfunkkommission.rlp.de
http://www.rundfunkkommission.rlp.de

Weiterentwicklung der Demokratie 87

Funktionen einnehmen. Fiir diesen ,,Metaprozess der Mediatisierung“® braucht es die Beteiligung
einer gleichermafien positiv wie kritisch eingestellten Bevolkerung, die die mit diesen Wandelpro-
zessen einhergehenden Herausforderungen annimmt. Daher sollte in Nordrhein-Westfalen auf al-
len Ebenen gepriift werden, wie sich die Kommunikation mit der Biirgerschaft digital professio-
nalisieren ldsst und welche Mafinahmen kurz- und langfristig in Bezug auf die Beteiligungskultur

umgesetzt werden sollten.

Die Frage, wie eine grundlegende Gesellschaftspolitik aussehen kann, die das Digitale nicht als
Spielwiese von Nerds ansieht, sondern als Herausforderung fiir ,,Mensch-Sein im Zeitalter Kiinstli-
cher Intelligenz“ ** und als konkrete Priifung der Demokratie unter digitalen Bedingungen'®, diirfte

dabei eine der wichtigsten Zukunftsfragen fiir die parlamentarische Demokratie sein.
2.3.2 Handlungsempfehlungen
2.3.2.1 Digitales

37. Wenn Biirgerinnen und Biirger sich beteiligen wollen, darf dies nicht an fiir sie unklaren
Zustandigkeiten und Kompetenzen der Verwaltung scheitern. Es bedarf Personal, welches
in Fragen der Beteiligung gut ausgebildet ist, so dass funktionierende und nachhaltige Be-
teiligung gewdhrleistet werden kann. Dafiir miissen auch die Veranderungen durch die Di-
gitalisierung gemeinsam mit den Beschaftigten vorangetrieben und hierbei insbesondere
auf eine effiziente und beteiligungsforderliche Umsetzung der digitalen Verwaltung geach-
tet werden. Die Enquetekommission empfiehlt, in der Verwaltung Kapazititen zu schatfen,
welche diese wichtige Thematik betreuen und Beteiligungsprozesse effektiv unterstiitzen
konnen. Ein Partizipationsbeauftragter auf Landesebene kann dazu ebenfalls herange-
zogen werden. Die elektronische Prozessoptimierung des E-Government-Gesetzes kann
dafiir genutzt werden, Verwaltungsprozesse auf ihre Beteiligungsférderlichkeit zu unter-
suchen. Um Kommunikation zwischen Verwaltungen und Biirgerinnen und Biirgern und
Beteiligung zu verbessern, empfiehlt die Enquetekommission, die Behérden in Nordrhein-
Westfalen bei der Bereitstellung und Entwicklung ihres Internetauftritts dahingehend zu
unterstiitzen, dass dieser die vielfiltigen Bediirfnisse der Biirgerinnen und Biirger wie
Mehrsprachigkeit, leichte Sprache, Ubersichtlichkeit, schlanke Struktur, digitale Terminie-
rung, App-Funktionen, wie z.B. ,,Stadt-App", ,,Biirger-App", Online- Antragsmanagement
etc. beriicksichtigt. Kommunen sollen dabei unterstiitzt werden, digitale Informations- und

Partizipationsmoglichkeiten iiber digitale Plattformen und soziale Medien bereitzustellen.

%8 Krotz 2007.
9 Tegmark 2017.
100 Thimm 2017.
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Die Enquetekommission empfiehlt, Vorziige der Digitalisierung zur Stirkung des demo-
kratischen Engagements zu nutzen. Hierfiir soll Open Data - verstanden als eine Ver-
offentlichung aller gesetzlich zuldssigen Daten — verbindlich und Ebenen iibergreifend
ausgebaut werden. Datenschutz ist dabei zentral. Kein Mensch, keine Personengruppe
oder Institution soll durch die Veréffentlichung statistischer Daten stigmatisiert werden.
Neben starken datenschutzrechtlichen Leitplanken sollen deshalb veroffentlichte Daten
erklart und kontextualisiert werden. Veroffentlichte Daten miissen vollstindig und aus
sich heraus nachvollziehbar sein. Die Daten miissen als Rohdaten bereitgestellt werden,
die in standardisierten und offenen Formaten eine Weiterverwendung ermdglichen. Die
Weiterverarbeitung muss durch offene Lizenzen unterstiitzt werden.

Die Enquetekommission empfiehlt vor diesem Hintergrund zu priifen, inwieweit die
bestehenden Angebote ausgeweitet werden konnen. Zur flichendeckenden Bekanntma-
chung sollen vermehrt Konferenzen und Fortbildungen durchgefiihrt sowie Publikatio-
nen erstellt und Best Practice-Beispiele verbreitet und zugdnglich gemacht werden. Ein
Wettbewerb mit dem Ziel, die besten Leitlinien fiir digitale Beteiligung zu pramieren,

kann diesen Rahmen sinnvoll erganzen.

Die Landesregierung NRW nutzt bereits seit 2011 die Moglichkeit, ihre Politik durch On-
line-Konsultationen mit den Biirgerinnen und Biirgern gemeinsam zu entwickeln. Auch
die Digitalstrategie der Landesregierung wurde in einem breit angelegten Dialog- und Be-
teiligungsprozess entwickelt. Dieser gesellschaftliche Dialog soll fortgefiihrt werden. Die
Enquetekommission empfiehlt, die digitale Transformation weiterhin mit einem breiten
Beteiligungsprozess zu begleiten und digitale Angebote zur Beteiligung bereitzustellen.
Aus der etwa 10-jahrigen Erfahrung mit digitalen Beteiligungsformaten sind zahlreiche
Erkenntnisse entstanden. Die Enquetekommission empfiehlt, einheitliche Leitlinien fiir
Partizipation zu entwickeln mit dem Ziel, Transparenz und Teilhabe zu verbessern, Repra-
sentativitit und Inklusion zu férdern. Die Enquetekommission empfiehlt den Kommunen
zu priifen, wie diese Leitlinien Vorbild auch fiir ihre kommunalen Beteiligungsprozesse
sein konnen. Die Landesregierung ist aufgefordert, diesen Prozess zu unterstiitzen. Eben-
so sollte sie bei den Kommunen fiir Beteiligungsformate werben, die etwa die Entwicklung

zu Smart City/Smart Village begleiten.

Das Landesprogramm Digitale Modellkommunen NRW zielt darauf ab, durch Koopera-
tion in und zwischen den Modellkommunen ungenutzte Digitalisierungspotentiale aus-
zuschopfen und wegweisende Digitalisierungs-Projekte anzustoflen und umzusetzen. Im
Rahmen dieses Programmes wurden verschiedene Projekte in fiinf Modellregionen ent-
wickelt, die praktikable Losungsansdtze fiir Digitalisierung erproben, wie z. B. Diskussio-
nen zwischen Biirgerschaft und Verwaltung um neue Arbeitsformen der Verwaltung. Eine

schnelle und reibungslose Ubertragbarkeit aller so entwickelten Erfolgsbeispiele steht da-



40.

Weiterentwicklung der Demokratie 89

bei im Mittelpunkt. Die Enquetekommission empfiehlt der Landesregierung diese Projek-

te als Best-Practice-Beispiele offentlichkeitswirksam bekanntzumachen.

Die Enquetekommission befiirwortet eine Digitalisierung der Kommunalverwaltungen.
Sie empfiehlt, gemeinsam mit den Kommunen einen Umsetzungspfad zu entwickeln, da-
mit elektronische Aktenfithrung und elektronische Prozessoptimierung auch auf kommu-
naler Ebene umgesetzt werden konnen. Die elektronische Prozessoptimierung sollte auch
dazu genutzt werden, Verwaltungsprozesse auch dahingehend zu priifen, wie sie biirger-

freundlich und effizient weiterentwickelt werden konnen.

2.3.2.2 Medien

41.

42.

Die Berichterstattung {iber Lokal- und Regionalpolitik nimmt immer mehr ab. Damit die-
se wieder sichtbarer werden, empfiehlt die Enquetekommission der Landesregierung, sich
weiterhin fiir eine Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir gemeinniitzigen Journalis-
mus einzusetzen. Die Bundesratsinitiative des Landes Nordrhein-Westfalen fiir ,,Gemein-
niitzigen Journalismus® verfolgt den Ansatz einer Erweiterung der Abgabenordnung des
Bundes, damit auch journalistische Non-Profit-Projekte, die sich insbesondere fiir loka-
le Berichterstattung einsetzen, als gemeinniitzig anerkannt werden konnen. Damit soll
gezielt Journalismus geférdert werden, der sich hohen Qualitdtsmaf3staben verpflichtet
tithlt und wertvolle publizistische Beitrdge zur Medien- und Meinungsvielfalt leistet. Die
Enquetekommission stellt zudem fest, dass dquivalent zur Ubertragung von Plenardebat-
ten auf Bundesebene und der darauf autbauenden Berichterstattung auch landespolitische
Themen in Funk und Fernsehen sowie im Rahmen neuer digitaler Formate eine grofiere
Rolle spielen sollten. Die Kommission appelliert ferner an die kommunalen Gremien, die

Voraussetzungen fiir digitale Rats-TV- und Kreistags-TV-Formate zu erméglichen.

Gaming ist schon seit ldngerer Zeit kein Nischenthema mehr. Jenseits der reinen Unter-
haltung entsteht mit den Serious Games - sogenannte ,,ernsthafte Spiele” — ein Videospiel-
bereich, der darauf ausgelegt ist, mithilfe einer Vermischung von Spiel- und Lerninhalten
komplexe Themen erlebbar zu machen. Mit Blick auf die politische Bildung kdnnen so-
nach Serious Games als Tool dazu genutzt werden, das Verstidndnis fiir politische Sachver-
halte zu fordern, das demokratische Bewusstsein zu festigen und die Bereitschaft zur poli-
tischen Partizipation zu stdrken. Wie relevant solche Serious Games bzw. edukative Spiele
tiir die politische Bildung sein kdnnen, macht jedes Jahr u. a. der Deutsche Computerspiel-
preis (DCP) deutlich. Dies ist der wichtigste Preis fiir die deutsche Games-Branche. Als
gemeinsame Initiative der Wirtschaft und des Deutschen Bundestags wird der DCP seit
2009 verliehen. Hochgelobte Spiele, die Inhalte aus Politik und Gesellschaft als Kernthema
erkannt haben, sind beispielhaft:
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o ,Leons Identitat™: exploratives Abenteuerspiel, ein Point-and-Click-Adventure aus
der Ego-Perspektive, das 2020 im Auftrag der Staatskanzlei und des Ministeriums
des Innern des Landes Nordrhein-Westfalen vom btf Game Department auch fiir
den Einsatz an Schulen entwickelt wurde. Das Spiel dient der Extremismus-Pra-
vention und soll die Medienkompetenz von jungen Menschen stirken. Es enthalt
Anspielungen auf die wirklichen Medien der rechten Szene sowie der Gamerkultur
in leichter Abwandlung.

 ,Papers, Please™: thematisiert ziviles Engagement aus der Perspektive eines kleinen
Biirokraten, der Pdsse stempeln muss, der dabei aber sehr viel Macht besitzt iiber
das Schicksal von Menschen und sich dann zwischen seiner Pflicht und Widerstand
gegeniiber einem autoritdren Regime bewegt.

o ,Orwell*: zeigt die Gefahren von Uberwachungen, also sowohl auch bestimmte Vor-
teile, aber auch, wie schnell ein System von Uberwachung, das fiir die Sicherheit
der Biirger gedacht ist, sich auch gegen die Biirger wenden kann, wenn Menschen
Fehler machen und gleichzeitig sich die Rahmenbedingungen dndern und der Staat
sich dndert.

Die Enquetekommission empfiehlt deshalb gemeinsam mit Spieleentwicklern und den
anerkannten Tragern der politischen Bildung zu priifen, inwieweit Serious Games und
innovative Lerninhalte noch stirkeren Einzug in Unterrichtsmaterialien, die Lehreraus-

bildung und Lehrplédne finden kdnnen.

Einen verantwortungsvollen Umgang mit digitalen und analogen Medien zu lernen, be-
gleitet Kinder und Jugendliche in allen Lernphasen und fordert Padagoginnen und Pad-
agogen sowie Erzieherinnen und Erzieher in allen Bildungseinrichtungen. Der Medien-
kompetenzrahmen NRW dient seit 2016 der Entwicklung eines sicheren, kreativen und
verantwortungsvollen Umgangs mit Medien. Dadurch sollen allen Kindern und Jugend-
lichen die erforderlichen Schliisselqualifikationen bis zum Ende ihrer Schullaufbahn ver-
mittelt und eine gesellschaftliche Partizipation ermdoglicht werden. Auch die Landesanstalt
tiir Medien NRW (LfM) betont die Wichtigkeit und den Zusammenhang einer funkti-
onierenden Demokratie mit vorhandener Medienkompetenz. Entsprechende Initiativen
wie beispielsweise ,,Medienscouts® und ,, Internet-ABC* wurden von Seiten der LfM ins
Leben gerufen, um die Vermittlung von Medienkompetenz u.a. auch in den Schulun-
terricht einzubinden. Damit alle Akteurinnen und Akteure im Schulleben noch besser
geschult werden und dem Thema Medienkompetenz in den verschiedenen Schulformen
eine noch grofiere Bedeutung zukommen kann, empfiehlt die Enquetekommission geziel-
te, auf den Medienkompetenzrahmen aufsetzende Weiterbildungsangebote fiir Lehrkrifte
sowie eine Weiterentwicklung von Unterrichtsmaterialen fiir Lehrkréfte aller Schulstufen,

die sich in den Schulalltag integrieren lassen. Um alle jungen Menschen zu erreichen,
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sollen bei einer Uberarbeitung der Lehrplidne die Themen ,,Medienkompetenz, digitaler

Verbraucherschutz und Demokratie” aufgenommen werden.

Digitalisierungsprozesse priagen unser Leben unausweichlich und auch die Medialisierung
durchdringt mittlerweile jeden Bereich des Alltags. Diese weltumspannende Entwicklung
stellt gerade die Jiingsten unserer Gesellschaft vor neue Herausforderungen. Nach wie vor
fehlen Kapazititen fiir die strukturelle Medienkompetenzvermittlung in allen Gliedern
der Bildungskette. Diese Kompetenzen wiren allerdings dringend erforderlich, um einen
fordernden Zugang zum Transformationsprozess und der digitalen Offentlichkeit zu ent-
wickeln. Daher empfiehlt die Enquetekommission, im Rahmen der Hochschulautonomie
tiir die Lehramtsstudiengénge an den Hochschulen in Nordrhein-Westfalen Mittel fiir die
Einrichtung von zusitzlichen Professuren im Fach Digitale Pddagogik/Digital Literacy be-
reitzustellen. Die Einrichtung dieser Professuren soll sowohl fiir das Lehramt an Grund-

schulen, als auch fiir die Sekundarstufe I und Sekundarstufe II ermdglicht werden.

2.3.2.3 Debattenkultur

45.

46.

Eine lebendige Demokratie setzt eine urteilsfihige Bevolkerung voraus, die gelernt hat,
andere Meinungen zu respektieren, eigene Positionen begriindet vorzutragen und Ar-
gumente abzuwigen. Daher ist es essentiell, dass Schiilerinnen und Schiiler eine Zuhor-
und Debattenkultur erlernen, die ihnen die Kraft des Argumentes ebenso vermittelt, wie
die Akzeptanz unterschiedlicher Positionen, auch nach dem Austausch aller Argumente.
Streitkultur kann man erlernen. Aus diesem Grunde begriifit die Enquetekommission,
dass das Projekt ,,Jugend debattiert” fiir weitere fiinf Jahre fortgesetzt werden kann. Sie
empfiehlt der Landesregierung, solche Wettbewerbe langfristig zu sichern und sich auch
an Kooperationen zu beteiligen. Weiterhin empfiehlt sie, dieses erfolgreiche Format iiber
anerkannte Trager der Jugendarbeit in Nordrhein-Westfalen bekannter zu machen und

offentlichkeitswirksam zu bewerben.

Politisches Framing und die Kommunikation mit schwer verstindlichen Begriffen kann
dazu fithren, Verdrossenheit, Abneigung, oder gar Ausgrenzung gegeniiber der Politik
zu fordern. Um politische Arbeit fiir alle Gesellschaftsmitglieder greitbarer zu gestalten,
sollten deshalb Verstindnisprobleme sprachlicher Natur mithilfe z.B. einer grafischen
Aufarbeitung barrierefrei gestaltet werden. Die Biirgerinnen und Biirger in Nordrhein-
Westfalen miissen in der Lage sein, auch komplexe politische Sachverhalte zu verstehen.
Die Enquetekommission empfiehlt deshalb, die Kommunikation der Landesbehorden in
einfacherer bzw. verstandlicherer Sprache, die zudem durch Visualisierungen erginzt wer-

den kann, auszubauen.
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Eine starkere Forderung der Volkshochschulen zur Erfiillung ihres 6ffentlichen Auftrags.
Insbesondere als Foren fiir gesellschaftliche Debatten bieten Volkshochschulen noch zu-

satzliches Potenzial.

Mit der Digitalisierung hat die Verbreitung von Falschmeldungen, die es bereits in friiheren
Jahren gab, massiv an Quantitdt und Geschwindigkeit zugenommen. Diese manipulierten
und manipulierenden Informationen wirken aufgrund algorithmischer Einschrankungen
in sogenannten Echokammern oder Filterblasen und erzeugen Teiloffentlichkeiten, die zu
oft in Abwertungs- und Hassvorstellungen miinden.
Das stellt die politische Meinungsbildung vor neue Herausforderungen. Insbesondere sind
ehrenamtliche Kommunalpolitikerinnen und Kommunalpolitiker (aber auch alle anderen
politischen Krifte) oftmals massiven Anfeindungen ausgesetzt.
Die Enquetekommission empfiehlt daher
o die Verbesserung und den Ausbaus der Beratung und Hilfestellung fiir den betrof-
fenen Personenkreis
« die Férderung eines Austausch unter Ehrenamtlichen zu diesem Thema
« die Bereitstellung eines Erfahrungspools zum Umgang mit Anfeindungen und Be-
drohungen im Netz, in dem sich Betroffene anonym informieren und austauschen
konnen
« eine Stirkung der bestehenden und sich im Entstehen befindlichen Dialogformate
und -projekte aus der Zivilgesellschaft, die sich gegen inziviles Verhalten und das
Unterhohlen demokratischer Standards zur Wehr setzen und fiir eine gesellschaftli-
che Aushandlung der demokratischen Streitkultur einstehen
« weiterhin Informationsangebote und Aktionstage zu diesem Thema im Landtag

durchzufiihren.

Hate Speech ist ein weit verbreitetes Phanomen. Die Abwertung oder der Angriff von
Menschen im Internet und Social-Media-Rédumen, Gewaltaufrufe oder Morddrohungen
miissen auch im digitalen Raum mit dem gleichen Nachdruck verfolgt werden wie in der
analogen Welt. Die Enquetekommission begriifit daher, dass Nordrhein-Westfalen mit der
Zentral- und Ansprechstelle Cybercrime NRW (ZAC NRW) die bundesweit grofite Cy-
bercrime-Einheit eingerichtet hat und ebenso den Mafinahmenkatalog zur Bekdmpfung
von Rechtsextremismus und Rassismus des Kabinettsauschusses der Bundesregierung.
Damit sind wertvolle Instrumente zur erfolgreichen Ahndung von Hate Speech geschat-
fen worden. Die Enquetekommission empfiehlt zu priifen, wie diese MafSnahmen in der

Umsetzung unterstiitzt werden kdnnen, insbesondere welche technischen und rechtlichen
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Kompetenzen innerhalb der Sicherheitsbehérden zur Beseitigung bestehender Durchset-

zungsdefizite erforderlich sind.'”

2.4 Handlungsbereich Kommunalpolitisches Ehrenamt

2.4.1 Problemaufriss

Das kommunalpolitische Ehrenamt ist von grundlegender Bedeutung. Als Teil der kommunalen
Selbstverwaltung ist die ehrenamtliche Arbeit der Politikerinnen und Politiker in den Stddten und

Kreisen essentiell fiir die politische Ordnung unserer reprasentativen Demokratie.

Demokratie vor Ort beginnt in den Stidten und Gemeinden, in denen die Biirgerinnen und Biir-
ger leben. Kommunalpolitik ist somit als Basislager der Demokratie anzusehen.'” Dabei haben die
gewihlten Mitglieder der Gemeinderite in ihrer Rolle als Volksvertreterin und Volksvertreter und
zumeist auch als Parteivertreterin und Parteivertreter eine verantwortliche Funktion innerhalb des
Staatsaufbaus. Ein Grof3teil aller Kandidatinnen und Kandidaten haben sich im Vorfeld ihres Man-
dates weit iberdurchschnittlich im gesellschaftlichen Raum engagiert und sind somit dariiber hin-
aus stark in der betreffenden Gemeinde verankert.'”” An sie ist die Anforderung gekniipft, unabhéin-
gig von ihrem Geschlecht, Alter, kulturellem Hintergrund oder Parteizugehorigkeit die Interessen
der verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen zu reprisentieren, also aufzugreifen und in die po-
litische Interessensauseinandersetzung einzubringen.'® Die Kenntnis der jeweiligen kommunalen
Zivilgesellschaft wire aber nur im Idealbild gleichzusetzen mit einer politischen Reprasentation. Die
Verwirklichung des Idealbilds einer breiten gesellschaftlichen Représentation in einer Person kann
aufgrund verschiedener Faktoren nicht ausreichend umgesetzt werden. Neben der individuellen

Lebenssituation und dadurch wahrgenommenen Lebenswirklichkeit, ist das Wissen um politische

1ot Der Begriff ,,Hate Speech” unterliegt einer noch sehr offenen Definition. Durch die fehlende Begriffsschirfe

gilt dieser als politischer Begriff mit mehr oder weniger starken Beziigen zu juristischen Tatbestinden. Diese
befinden sich in einer Grauzone, welche sowohl strafbare als auch nicht strafbare Ausdrucksweisen einschlief3t.
Wenn Menschen abgewertet, angegriffen oder wenn gegen sie zu Hass oder Gewalt aufgerufen wird, spricht
man von Hate Speech. Oft sind es rassistische, antisemitische oder sexistische Kommentare, die bestimmte
Menschen oder Gruppen als Zielscheibe haben. Hate Speech ist damit ein Oberbegriff fiir das Phdnomen der
gruppenbezogenen Menschenfeindlichkeit oder Volksverhetzung im Internet und Social-Media-Réaumen (BpB
2017). Hassrede im Netz ist ein gesamtgesellschaftliches Problem. So zeigt sich laut der forsa-Befragung ,,Hate
Speech 2020 im Auftrag der Landesanstalt fiir Medien NRW, dass die Altersgruppe der 14-24-Jahrigen von
Hassrede am stdrksten betroffen ist. Wahrend im Jahr 2015 noch 34 Prozent der Befragten schon einmal einen
Hasskommentar gemeldet haben, so sind es im Jahr 2020 bereits 67 Prozent der 1.010 Befragten (Landesanstalt

fiir Medien NRW 2020).
102 Grunden 2012.
103 Reiser 2007, S. 116.

104 Wiesendahl 2017.
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Interessen bestimmter Gruppen, nicht ausreichend um bei Interessensabwigungen die Bedeutung

der Interessen — innerhalb einer anderen Lebensrealitat — zu erfassen.!®

Eine Représentation der Gesamtbevolkerung in den kommunalen Volksvertretungen ist mit gewis-

sen Schwierigkeiten verbunden.

Erwéhnt werden muss dabei auch, dass sich der Begrift der Représentation in zwei Kategorien dif-
ferenzieren ldsst: Einmal in eine deskriptive Reprdsentation, welche die Zusammensetzung eines
Gremiums betont. Das jeweilige Gremium soll dabei méglichst spiegelbildlich zur Zusammenset-
zung der Gesellschaft sein, so dass sich ein Konzept des ,,Standing for®, d. h. jemand wird vertreten,
ergibt.'” Daneben existiert auch die substantielle Reprasentation und beinhaltet des Konzept des
»Acting for®, also fiir jemanden agieren. (Pitkin 1967: 87f)."” Hierbei stehen die Handlungen und
Aktivitaten der Mandatstragerinnen und Mandatstrager im Vordergrund. Gruppenzugehorigkeiten
sind dabei nicht mehr ausschlaggebend, es werden auch Interessen von anderen beriicksichtigt und

Responsivitat'® entsteht.

Diese Diagnose hinsichtlich der Représentation kann auch durch eine sehr ausgepréigte Respon-
sivitdt auf Seiten der Mandatstrager nicht vollumfinglich aufgefangen werden. Dem Ausbau von
Biirgerbeteiligung jenseits der kommunalen Gremien wird dabei eine besondere Wirkungskraft zur

Herstellung von Responsivitit zugesprochen.'”

Auch die in den Kommunen aktiven Parteien verfolgen im Sinne ihrer Integrationsfunktion das
Ziel, iiber ihren politischen Vertretungsanspruch und das Angebot an Mitwirkungsmoglichkeiten

verschiedene gesellschaftliche Gruppen in das politische System einzubinden."

Dariiber konnen teilweise Positionen der in den Kommunalvertretungen unterreprasentierten Ge-
sellschaftsgruppen eingebracht werden. Denn gerade die sozial marginalisierten und artikulations-
schwachen Gruppen sind auf die Reprasentation ihrer Interessen durch die Kommunalvertreterin-

nen und Kommunalvertreter angewiesen.

Die Enquetekommission hat sich vor diesem Hintergrund mit drei zentralen Fragen beschaftigt: Mit

welchen Rahmenbedingungen und Herausforderungen die Mandatstrdgerinnen und Mandatstra-

105 Kirsch 2004, S. 201.
106 Pitkin 1967, 87 .
107 Pitkin 1967, 67 .

108 Responsivitat beschreibt die ,,Riickkopplung des politischen Handelns in Legislative und Exekutive an die In-

teressen und Forderungen der Wihler, die Ubereinstimmung der Reprisentanten in ihren Entscheidungen mit
den Préferenzen der von ihnen Reprasentierten., Nohlen, 1998:561

109 Schmid 2019, S. 103.
1o Niedermayer 2020.
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ger in Nordrhein-Westfalen umzugehen haben, welche férdernden und hemmenden Faktoren auf
die Mitarbeit in den kommunalen Vertretungen wirken, und wie eine Verbesserung der zu beobach-

tenden Unterreprasentation aussehen konnte.

Leider konnen die Antworten hierauf nicht vollumfinglich dem aktuellen Forschungsstand ent-
nommen werden. Grundsitzliche Uberlegungen zu politischer Reprisentation sind insoweit auf-
genommen worden, als ihre Erkenntnisse anwendbar und aussagekriftig auch fiir die kommunale
Ebene waren. Die vorhandenen Studien explizit zum kommunalen Mandat in NRW sind teils ilter,
teils beziehen sie sich auf speziell erhobene Fragestellungen und eignen sich daher nur bedingt fiir
allgemeine Aussagen. Eine Ausnahme bildet vor allem das wissenschaftliche Gutachten zum kom-
munalen Ehrenamt in NRW von Jérg Bogumil, Benjamin Garske und David H. Gehne aus dem
Jahr 2017.""" Die Ergebnisse der Ehrenamtskommission aus der 16. Wahlperiode des nordrhein-
westfdlischen Landtags haben fiir die Enquetekommission ebenso wichtige Ansatzpunkte fiir die

Problemanalyse geliefert.

Rahmenbedingungen, Herausforderungen fiir Mandatstrdgerinnen und Mandatstriger sowie Un-
terreprasentation im kommunalpolitischen Ehrenamt analysierte die Enquetekommission zudem
mit geladenen Kommunalpolitikerinnen und Kommunalpolitikern mit der Methode des World-
Cafés, Round-Table-Gespriachen, Anhorungen der kommunalen Verbdnde und Vereinigungen so-
wie einer umfangreichen schriftlichen Befragung von kommunalpolitischen Akteurinnen und Ak-
teuren und verschiedenen Verbanden. Daten lieferte auflerdem das von der Enquetekommission
eingeholte Gutachten ,Sozialstrukturelle Daten und Voraussetzungen fiir politische Partizipation

< <

auf kommunaler Ebene in Nordrhein-Westfalen®
Rahmenbedingungen

Die Aufgabenverteilung zwischen Bund, Land und Kommune liefert die Grundlage fiir arbeitsfahige
kommunale Strukturen in der Bundesrepublik Deutschland. Dafiir bedarf es einer Reihe von ins-
titutionellen Arrangements, die unter anderem die Beteiligungsrechte sowie die Verteilung der zur
Vertiigung stehenden Personal- und Finanzmittel auf den verschiedenen kommunalen Ebenen re-

geln."? Hieraus leiten sich bestimmte Rahmenbedingungen fiir kommunale Mandate und Amter ab.

Auf der Kommunalebene getroffene politische Entscheidungen pragen nachhaltig die Lebensum-
stinde der Einwohnerinnen und Einwohner, bieten aufgrund ihrer ortlichen Néhe bessere Ein-
griffs- und Mitwirkungsmoglichkeiten und schaffen damit auch ein besseres Verstandnis fiir die

Gestaltung von Politik im Mehrebenensystem. Grundsatzlich ldsst sich Politik in einem grofieren

m Bogumil, Jorg/Garske, Benjamin/Gehne, David H. 2017a.

112

Bogumil, Jérg/ Kuhlmann, Sabine 2010.
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Umfang mitgestalten und integriert die Biirgerinnen und Biirger in das politisch-administrative
System. Bogumil und Holtkamp bezeichnen Kommunen folglich als ,,Schulen der Demokratie“'",
denn in ihnen werden demokratische Verhaltensweisen und politische Fahigkeiten ausgebildet. Das
Ehrenamt stellt gewissermaflen eine ,,Scharnierfunktion® dar, indem es Anliegen aus der Biirger-
schaft artikuliert und Entscheidungen und Entscheidungsprozesse in die Zivilgesellschaft hinein-
spiegelt. Diese ,,Scharnierfunktion” wird jedoch durch mangelnden politischen Nachwuchs, Fak-
toren wie der Komplexitidt kommunaler Fragen, aber auch der Verlagerung der Kommunikation
in den virtuellen Raum immer herausfordernder. Schnelligkeit, individueller Informationskonsum
und algorithmische Selektionsmechanismen fithren zu einem kritisch zu bewertenden Meinungs-

bildungsprozess.'"*

Ressource ,,Zeit"

Die Griinde fiir die Ausiibung eines kommunalpolitischen Ehrenamts sind vielfdltig: Es motiviert,
das eigene Lebensumfeld nach eigenen Vorstellungen mitzugestalten. Ebenfalls sind aber auch alt-
ruistische Motive entscheidend, wie einen gesellschaftlichen Beitrag leisten zu wollen oder der An-
spruch, in Verantwortung und kooperativ mit anderen das Gemeinwesen zu gestalten. Dariiber hin-
aus kann auch eine gesellschaftliche Anerkennung als Motivationsquelle fiir ein Engagement zéhlen.
Die eigenverantwortliche Regelung ortlicher Angelegenheiten durch die Institutionen der lokalen
Selbstverwaltung, vollzieht sich im Mehrebenensystem indes keinesfalls unter einfachen Bedingun-
gen. In diesem Zusammenhang hat sich eine gesellschaftliche Debatte tiber die zunehmende Aufga-
benkomplexitit und die zeitliche Belastung der ehrenamtlich engagierten Mandatstrdgerinnen und

Mandatstrager entwickelt.!®

Empirische Befunde der Zefir-Studie von 2017 zur Situation des kommunalen Ehrenamtes in Nord-
rhein-Westfalen fithrten zu dem Schluss, dass die individuell zur Verfiigung stehende Zeitressource
der entscheidende und auch limitierende Faktor im Hinblick auf ein kommunalpolitisches Engage-
ment sei. Danach betrug der mittlere Zeitaufwand in den Stadten 32,5 Stunden im Monat (Kreise:
29,7 Stunden). Dabei investieren die Fraktionsvorsitzenden in den nordrhein-westfalischen Grof3-
stidten mit 56,4 Stunden pro Monat die meiste Zeit in ihre Tatigkeit, wohingegen in den Kreisen

40,8 Stunden pro Monat fiir das kommunalpolitische Fiihrungsamt aufgebracht werden.

Durch den immer weiter steigenden Komplexitéitsgrad bei der kommunalpolitischen Tatigkeit, er-
hoht sich auch der Zeitaufwand und das Uberforderungsempfinden der Mandatstragerinnen und

Mandatstridger nimmt zu. Die Vereinbarkeit von Beruf und Privatleben wird zusitzlich erschwert.

1 Bogumil, Jérg/Holtkamp, Lars 2013, S. 8.
B Lietzmann 2019a.
s Bogumil, Jorg/Garske, Benjamin/Gehne, David H. 2017b.
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Zwar ist der Nachteilsausgleich kommunaler Mandatstragerinnen und Mandatstrager durch Frei-
stellungsregelungen und steuerliche Vorteile rechtlich geregelt, jedoch sind diese nicht ausreichend
auf die Zunahme flexibler Arbeitszeitmodelle ausgerichtet.''® Untersuchungen zeigen, dass Frei-
stellungen hiaufig nicht in Anspruch genommen werden.'” Als Begriindungen werden vermehrt
Arbeitgeberanweisungen genannt (Mandatstatigkeiten seien in der Freizeit zu erledigen) oder die
drohende Auseinandersetzung mit Kolleginnen und Kollegen beziiglich Vertretungsregelungen und
Mehrarbeit.""® Daher verwundert es nicht, dass insgesamt zwei Drittel der erwerbstdtigen Mandats-

tragerinnen und Mandatstrigern in flexiblen Arbeitszeitmodellen beschaftigt sind.

Ehrenamt und Professionalisierung

Neben der Ratstdtigkeit im engeren Sinne (Rats- und Ausschuss- und Fraktionssitzungen, Gremi-
en und Aufsichtsratssitzungen von kommunalen Unternehmen), welche die Anwesenheit (Mitwir-
kungspflicht) voraussetzt, sind auch die zum Mandat dazugehorenden Nebentitigkeiten Faktoren,
die das Belastungsempfinden von kommunalpolitischen Mandatstragerinnen und Mandatstrigern
zusitzlich steigern konnen. Dazu zdhlen unter anderem Reprasentationsaufgaben, der Kontakt zu
Biirgerinnen und Biirgern sowie Vereinen, Initiativen, Verbdnden und anderen Akteuren des zi-
vilgesellschaftlichen Zusammenlebens, der Besuch von Veranstaltungen und die aktive Medien-
arbeit.'” Zeit wird in diesem Kontext zum wertvollsten Gut. Gerade in der kommunalpolitischen
Wirklichkeit von deutschen Grofistidten sind schon seit langerem Professionalisierungsprozesse
hin zu Quasi-Halbtagsmandaten zu beobachten. Wichtige Fragestellungen und Indikatoren sind
hierfiir die unterschiedlichen Ausgestaltungen der steuerfreien Aufwandsentschddigungen, die
Ausstattung der Fraktionsgeschiftsstellen, der Personalschliissel fiir Fraktionsmitarbeiterinnen und
Fraktionsmitarbeiter, der erforderliche Qualifizierungszuwachs durch Weiterbildungsangebote so-
wie der gestiegene Zeitaufwand. Diese enormen Aufwendungen stehen oftmals im Widerspruch
zum notwendigen ehrenamtlichen Engagement der Mandatstragerinnen und Mandatstréager, denen

es hdufig an Einfluss- und Gestaltungsmoglichkeiten mangele.

Auch das Verhiltnis zwischen den Hauptverwaltungsbeamtinnen und Hauptverwaltungsbeamten
zum einen und der politischen Kommunalvertretung zum anderen ist nicht unerheblich als Rah-
men fiir die ehrenamtliche Mandatsarbeit. Obwohl die Zusammenarbeit von Bogumil et al.’** als
iiberwiegend gut bewertet wurde, kann der Informationsvorsprung und die hauptberufliche Be-
schiftigung in Zusammenarbeitsphasen als zusétzliche Belastung fiir die Kommunalvertretungen

wahrgenommen werden.

116 Bogumil, Jérg/Garske, Benjamin/Gehne, David H. 2017b.

17 Bogumil, Jérg/Garske, Benjamin/Gehne, David H. 2017b, 26 f.
s Bogumil, Jérg/Garske, Benjamin/Gehne, David H. 2017b, S. 29.
1 Reiser 2007.

120 Bogumil, Jorg/Garske, Benjamin/Gehne, David H. 2017b.
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Digitalisierung

Zur Stiarkung der lokalen Demokratie und der biirgerschaftlichen Partizipation sind verschiedene
Modernisierungsmoglichkeiten in den Blick zu nehmen. Die Digitalisierung und das damit verbun-
dene Potential einer virtualisierten Mandatswahrnehmung bietet in diesem Zusammenhang vielfal-
tige Moglichkeiten, um die Ratsarbeit insgesamt flexibler zu gestalten und mittelfristig den Zeitauf-
wand der Mandatstriagerinnen und Mandatstriger zu verringern.'”! Zudem wird durch schnellere
Abwicklungen, eine bessere Kommunikation und mehr Transparenz eine bessere Biirgerbeteiligung

moglich. Der digitale Wandel ldsst sich auf diese Weise als Chance begreifen.

Nachwuchsprobleme und Unterreprisentation

Sofern sich der Arbeits- und Zeitaufwand fiir die Kommunalpolitikerinnen und Kommunalpoliti-
ker kontinuierlich steigert und gleichzeitig das gesellschaftliche Ansehen des politischen Ehrenam-
tes abnimmt, kommt es zwangsldufig zu einem Nachwuchsproblem.'** Zwar zeigen die Ergebnisse
des Dritten Engagementberichts der Bundesregierung, dass das ehrenamtliche Engagement in der
Gesamtbevolkerung eher zu- als abnimmt, sich jedoch von einem langfristigen zugunsten eines
kurzfristigen und selektiven Engagements verdndert.'” Dieser Trend bestitigt die Problemlage des
kommunalen Ehrenamts, welches auf eine gewisse Langfristigkeit der ehrenamtlich Tétigen ausge-
legt ist. Hier ist es wichtig, diesen Entwicklungen entgegenzutreten, das kommunalpolitische Ehren-

amt attraktiver zu gestalten und die gesellschaftliche Wertschatzung zu erhéhen.

In diesem Zusammenhang kommt der Frage der angemessenen Reprasentation gesellschaftlicher
Gruppen besondere Bedeutung zu. Denn insbesondere ,Zeitreichtum® ist eine wichtige Voraus-
setzung zur Wahrnehmung eines kommunalpolitischen Ehrenamts. Dariiber hinaus weist das eh-
renamtliche Engagement insgesamt einen starken ,,Mittelschichts-Bias“ auf.'** Soziookonomische
Differenzen in der politischen Partizipation potenzieren sich insofern hinsichtlich langerfristigen
Engagements im kommunalpolitischen Ehrenamt. Nordrhein-westfélische Kommunalvertretungen
vertreten die Interessen von 17,9 Millionen Einwohnerinnen und Einwohnern unterschiedlichen
Alters, Geschlechts, Herkunft oder sozialem Status, ohne dass ihre Zusammensetzung diese Diver-
sitat ausreichend widerspiegelt. In der Enquetekommission sind sechs Bevolkerungsgruppen dis-
kutiert worden, die im Vergleich zu ihrem Anteil in der Bevolkerung als Mandatstragerinnen und
Mandatstriger unterreprasentiert sind: Menschen aus der Alterskohorte 19-45 Jahre, Frauen, Men-
schen mit Migrationserfahrung, Menschen mit Behinderung, Menschen mit niedrigem Bildungsab-

schluss sowie Menschen mit geringem Einkommen.

12 Stember et al. 2018.
122 Kommunalpolitische Vereinigungen der CDU. SPD, BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, FDP 2019.

123 Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend 2020.

124 Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend 2020.
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Der Bevolkerungsgruppe der 19-45-Jahrigen kommt dabei eine besondere Bedeutung bei unterre-
prasentierten Bevolkerungsgruppen zu. Sie sind zum einen Interessenvertretung junger Wiéhlerin-
nen und Wihler und zum anderem auch als politischer Nachwuchs von besonderem Interesse fiir
die Kommunalpolitik. Fast ein Drittel der Einwohnerinnen und Einwohner Nordrhein-Westfalens
ist zwischen 19 und 45 Jahren. In Stadt- und Gemeinderiten sind junge Menschen jedoch deutlich
unterreprasentiert. Lediglich 19,1 Prozent der Mandatstragerinnen und Mandatstrager in den Stad-
ten ist zwischen 19 und 45 Jahren, bei den Kreisen ist der Anteil der Jiingeren mit 15,3 Prozent sogar

noch geringer.'”

Der geringe Anteil jiingerer Menschen fiihrt dazu, dass gesellschaftliche Gruppen
wie Schiilerinnen und Schiiler, Studierende, Auszubildende, junge Menschen in der Berufsfindungs-
oder in der Familiengriindungsphase selten in den Réten vertreten sind.'* Hingegen sind Méanner
im Alter zwischen 56 und 70 Jahren in Stadt- und Gemeinderdten in Nordrhein-Westfalen iiberpro-
portional vertreten. Der Anteil der Mandatstridgerinnen in den nordrhein-westfalischen kommu-
nalen Vertretungen liegt mit 23,4 Prozent deutlich unter dem Bevolkerungsanteil. Die Bandbreite
des Frauenanteils in den kommunalen Vertretungen variiert dabei stark zwischen 15 Prozent und
35 Prozent. In Einzelfillen in NRW werden 40 Prozent Frauenanteil im Stadt- oder Gemeinderat
erreicht (WDR 2019). In den Kommunalparlamenten zeigt sich: Je hoher die Position ist, desto we-

niger Frauen sind dort vertreten.'”

Solche Defizite hinsichtlich der Reprasentation auf kommunaler Ebene zeigen sich trotz zum Teil

diirftiger Datenlage auch fiir die weiteren genannten Bevolkerungsgruppen.

Die vorhandene Datenlage deute darauf hin, dass die kulturelle und ethnische Vielfalt in den kom-
munalen Vertretungen nicht vollstindig abgebildet werden kann. Fiir Menschen mit Migrations-
hintergrund gelingt der Einstieg in das kommunalpolitische Ehrenamt vor allem den formal hoch
Gebildeten.'”® Faktoren wie beispielsweise das Wahlrecht und Migrationsbewegungen der letzten

Jahre fithren dazu, dass reprisentative Institutionen zunehmend die realen Bevolkerungsverhaltnis-
se schlechter abbilden.'*

Menschen mit Behinderung sind in vielen Lebensbereichen mit Barrieren konfrontiert. Dies gilt
auch im Bereich politischer Partizipation. Im Landtag Nordrhein-Westfalen safien im Jahr 2016 in
zwei Fraktionen je eine Abgeordnete oder ein Abgeordneter mit Behinderung. Das entspricht nicht
einmal 1 Prozent der Abgeordneten."” Da sich die Abgeordneten der Landesparlamente zumeist aus
den kommunalen Vertretungen rekrutieren, ist dort auch von einer niedrigen Reprisentation von

Menschen mit Behinderung auszugehen.

125 Bogumil, Jorg/Garske, Benjamin/Gehne, David H. 2017b, S. 32 f.
126 Bogumil, Jorg/Garske, Benjamin/Gehne, David H. 2017b, S. 524.
127 Bogumil, Jérg/Holtkamp, Lars 2013, S. 203.

128 Heinrich-Boll-Stiftung 2011, S. 14.

12 Wilmes 2018.

130 Deutsches Institut fiir Menschenrechte 2016, S. 105.
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Insgesamt sind auch Biirgerinnen und Biirger mit niedrigem Bildungsabschluss in Nordrhein-
Westfalen selten in den kommunalen Vertretungen vertreten. So haben beispielsweise lediglich 12,2
Prozent der Mandatstragerinnen und Mandatstrager in Nordrhein-Westfalen einen Hauptschulab-
schluss im Vergleich zu 26,8 Prozent der nordrhein-westfélischen Gesamtbevolkerung. Mandatstra-
gerinnen oder Mandatstrdger in NRW, die keinen Schulabschluss haben, gibt es iiberhaupt nicht."”!
Hingegen sind kommunalpolitisch Aktive in Nordrhein-Westfalen zu weiten Teilen gut ausgebildet.
2017 besitzen 71,6 Prozent eine Fachhochschul- oder Hochschulreife, wihrend dies in der Gesamt-

bevolkerung NRWs nur auf rund ein Drittel zutriftt.'*?

Aussagen zum kommunalen Ehrenamt und Einkommen lassen sich nur von anderen erfassten Da-
ten zum Erwerbsstatus ableiten. Arbeitslose oder Arbeitssuchende sind unter Mandatstragerinnen
und Mandatstragern kaum aufzufinden: Nur 0,6 Prozent der Ratsmitglieder sind arbeitslos bezie-
hungsweise arbeitssuchend. Drei Prozent der befragten Ratsmitglieder in Deutschland sind Haus-

frau oder Hausmann.!3 13

Diese Zahlen der exemplarisch geschilderten unterreprasentierten Gruppen verweisen auf ein be-

reits bekanntes und auch viel diskutiertes Problem in den kommunalpolitischen Vertretungen.

Insgesamt zeigt sich, dass es an vielen Stellen Handlungsbedarf zur Stirkung des kommunalpo-
litischen Ehrenamtes gibt. Als eine zusitzliche und nahezu chronische Herausforderung werden
vermehrt die kommunale Finanznot und Aufgaben- und Standardsetzungen durch andere fode-
rale Ebenen benannt. Eine effektive und effiziente kommunale Selbstverwaltung sei aufgrund der
Unterfinanzierung der Kommunen unméglich.'*® Wéhrend die grundlegende Frage nach sachge-
rechter Kommunalfinanzierung in einem anderen Handlungsbereich wieder aufgegriffen wird, fo-
kussieren die folgenden Handlungsempfehlungen eine Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir
das kommunalpolitische Ehrenamt, eine Attraktivitdtssteigerung des Mandats, die Bewaltigung der
zukiinftigen Herausforderungen sowie Mafinahmen, um den unterreprisentierten Gesellschafts-
mitgliedern zu ermdglichen, in den politischen Wettbewerb um ein kommunalpolitisches Mandat

einzutreten und ihre Interessen politisch zu vertreten.

131 Bogumil, Jérg/Garske, Benjamin/Gehne, David H. 2017a, S. 40; Landesdatenbank NRW 2018.
132 Bogumil, Jérg/Garske, Benjamin/Gehne, David H. 2017a, S. 36.
133 Egner 2013, S. 65 £.

134 Der Erwerbstatus ist nicht immer gleichzusetzen mit einem geringen Einkommen, weil auch das Familienein-

kommen insgesamt hoch sein kann. Es kann nur darauf geschlossen werden, dass diese Person kein oder nur
ein geringes Einkommen durch Erwerbsarbeit hat.

135 Bogumil, Jérg/ Kuhlmann, Sabine 2010, S. 63.
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2.4.2 Handlungsempfehlungen

2.4.2.1 Attraktivitdt und Herausforderungen

50.

51.

52.

53.

54.

Damit die kommunale Ratsarbeit fiir Kinder und Jugendliche kein unbekanntes und ab-
straktes Themengebiet bleibt, regt die Enquetekommission an, eine Kinder- und Jugend-
broschiire fiir beide Zielgruppen aufzulegen. Der nordrhein-westfélische Landtag hat eine
solche Broschiire sowohl fiir Kinder als auch fiir Jugendliche konzipiert, welche insbeson-
dere zur generellen Wissensvermittlung oder zur Vorbereitung eines Besuchs im Landtag
genutzt wird. So werden die Felder der politischen Arbeit im Rat kinder- und jugendge-
recht aufbereitet und gleichzeitig auch aufgezeigt, wo die individuellen Einflussméoglich-

keiten liegen. Die eigene Beteiligung wird somit gestarkt.

Die Entscheidungen von Kommunalpolitik betreffen Biirgerinnen und Biirger direkt in
ihrem Lebensumfeld. Die Enquetekommission schldgt im Vorfeld der nichsten Kommu-
nalwahl eine Informations- und Imagekampagne des Innenministeriums vor. Die Kampa-
gne soll Biirgerinnen und Biirger iber kommunalpolitisches Engagement und ihre Beteili-
gungsmoglichkeiten informieren und dafiir werben. (Optional wire eine Ergédnzung einer

ortsgebundenen Kampagne moglich).

Viele kommunale Entscheidungen betreffen auch Menschen, die nicht vor Ort wohnen.
Insbesondere das beruflich bedingte Pendeln hat in den vergangenen Jahren zugenom-
men. Hierauf sollten Kommunen reagieren und Wege finden, Anregungen, Interessen
und Vorschldge von nicht wahlberechtigten Biirgerinnen und Biirgern aufzunehmen, um
diese Perspektiven in die jeweilige kommunalpolitische Entscheidungsfindung einzuspei-

Sen.

Arbeitgeberinnen und Arbeitgeber sollen iiber die Freistellungsanspriiche fiir kommu-
nalpolitisch engagierte Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer und der damit einherge-
henden Moglichkeit der Erstattung des Verdienstausfalls besser informiert werden. Die
Enquetekommission regt die Erstellung einer Handreichung zu Freistellungsregeln fiir
Arbeitergeberinnen und Arbeitgeber an. Zudem sollte eine Form der Anerkennung fiir
die Arbeitgeberseite zur Freistellung ihrer Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter fiir ehren-
amtliches kommunalpolitisches Engagement geschaffen werden. Denkbar wire hier bei-

spielsweise eine Plakette ,,Dieser Betrieb unterstiitzt kommunales Ehrenamt®.

Kommunalpolitisches Engagement héangt fiir die Engagierten héaufig unmittelbar mit der
Vereinbarkeit mit Beruf, Schule oder Familie zusammen. Auszubildende, die im Rahmen

der dualen Ausbildung ein Berufskolleg besuchen, werden bisher von den Regelungen
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zur Freistellung in § 44 Gemeindeordnung NRW nicht erfasst. Die Enquetekommission
regt daher an zu priifen, inwieweit auch engagierten jungen Menschen, die ein Berufskol-
leg besuchen, eine Freistellung ermdglicht werden kann, um Termine des kommunalen
Ehrenamts in der Schulzeit wahrzunehmen, solange dadurch die Ausbildungsziele nicht
gefdahrdet sind.

Das politische Interesse und Engagement von jungen Menschen und Mitbiirgern mit Mi-
grationshintergrund bedarf Unterstiitzung. Die Enquetekommission begriift daher, dass
der Landtag in NRW vielfiltige Informationsangebote insbesondere fiir junge Menschen
und Menschen mit Migrationshintergrund eroffnet, z. B. Besuchsprogramme fiir Schiile-
rinnen und Schiiler oder das Projekt Demokratieschule, bei dem Menschen mit Fluchter-
fahrung den Landtag besuchen und Informationen zur Funktionsweise des Parlaments, zu
Grund- und Biirgerrechten, Rechtsstaat und Gewaltenteilung aber auch zu Rechten und
Pflichten in der Demokratie und zur Integration erfahren.

« Die Enquetekommission empfiehlt zu priifen, inwieweit auch in den Kommunen,
ebenfalls unter Einbeziehung der kommunalen Integrationszentren, eine positive
Begegnung mit Demokratie und (rechts)staatlichen Einrichtungen ermdoglicht wer-
den kann.

« Die Enquetekommission regt ferner an, dass jede und jeder Jugendliche innerhalb
seiner Schullaufbahn mindestens ein Parlament entweder auf Landes-, Bundes- oder

europdischer Ebene, besuchen kann.

2.4.2.2 Rahmenbedingungen und Digitalisierung

56.

57.

Die Bewidltigung der zunehmenden Komplexitit der kommunalpolitischen Arbeit, ist
vielerorts maf3geblich von der personalen (hauptamtlichen) Ausstattung der Fraktion ab-
héngig. Insbesondere in grofien Kommunen ist eine auskémmliche hauptamtliche Unter-
stiitzung entscheidend, um weiterhin den Aufgaben, die mit dem politischen Ehrenamt
verbunden sind nachzukommen. Andernfalls verliert die ehrenamtliche Tétigkeit in der
Kommunalpolitik - alleine vom Zeitumfang — neben Berufs- und Privatleben weiter an
Attraktivitdt. Daher empfiehlt die Enquetekommission, eine breite Evaluation des Erlasses
»Zuwendungen kommunaler Korperschaften an Fraktionen der Vertretungen® durchzu-

fithren und bei der Feststellung eines weiterhin vorhandenen Bedarfs nachzubessern.

Um die Fraktionen zu stiarken und der Zersplitterung der Kommunalparlamente entgegen-
zuwirken, empfiehlt die Enquetekommission § 56 Gemeindeordnung Nordrhein-Westfa-
len / § 40 Kreisordnung Nordrhein-Westfalen wie folgt zu éndern: Eine Ratsfraktion muss
aus mindestens zwei Personen bestehen. Bei mehr als 50 Ratsmitgliedern besteht sie aus

mindestens drei Personen, bei mehr als 74 Ratsmitgliedern aus mindestens vier Personen
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und bei mehr als 90 Ratsmitgliedern aus mindestens fiinf Personen. Die Anforderungen
an die Fraktionsgrofien gelten analog auch fiir Kreistage. In den Landschaftsversammlun-
gen sollen fiinf Mitglieder eine Fraktion bilden konnen. Auflerdem ist die Regelung fiir die
Verbandsversammlung des Regionalverbandes Ruhr (Ruhr-Parlament) zu priifen.
Sondervotum der FDP-Fraktion (s. Seite 112)

Die voranschreitende Digitalisierung des Alltags und damit auch des kommunalpoliti-
schen Ehrenamts, tragt die Chance in sich, — beruflich wie privat — stark eingeschrank-
ten Interessierten die Arbeit fiir das Gemeinwohl zu erleichtern. Daher empfiehlt die
Enquetekommission die Priifung, in wie weit und unter welchen Voraussetzungen die teil-
weise Aufhebung des Anwesenheitsprinzips insgesamt sinnvoll sein kann ohne die Rech-
te und Pflichten von Mandatierten zu beschrinken. Eine voriibergehende Ubertragung
des Stimmrechts in den kommunalen Vertretungsorganen im Sinne des niederlandischen
Modells (Artikel X10, X11 und X12 des niederldndischen Wahlgesetzes) sollte gepriift
werden. So konnen abwesende Ratsmitglieder und Kreistagsmitglieder ihr Stimmrecht fiir
eine bestimmte Zeit personlicher Verhinderung - beispielsweise durch Schwangerschatft,
Krankheit oder Pflege von Angehdrigen — an Fraktionskolleginnen und Fraktionskollegen
delegieren. Fiir die Umsetzung koénnen nach einer Definition der Rahmenbedingungen
drei nordrhein-westféilische Modellkommunen ausgewéhlt werden, in denen nach einer
Legislatur die Evaluation dieser Vertretungsregelung erfolgt. Im Fall der Niederlande ist
im Wabhlgesetz festgehalten, dass die Vertretungszeit 16 Wochen betrdgt und eine Frakti-
onskollegin oder ein Fraktionskollege maximal eine Vertretung pro Legislatur iiberneh-
men kann. Eine Verlingerung um weitere 16 Wochen ist in Ausnahmen méglich. Pro
Wahlperiode sind maximal drei Perioden (16 Wochen) fiir die Vertretungsregelung zu-
lassig. Die Vertreterin oder der Vertreter wird nach Ablauf der 16-wdchigen Frist qua Ge-
setz entlassen und muss daher der Vorsitzenden oder dem Vorsitzenden des Rates keinen
Riicktritt vorlegen. Die Stadtrdtin oder der Stadtrat ibernimmt am ersten Tag nach der

Vertretungszeit wieder gesetzlich das Mandat.

Viele kommunalpolitisch Aktive bewerten es als Ehre, sich fiir das Gemeinwohl einbrin-
gen zu konnen. Neben einem immer mehr Flexibilitit einforderndem Berufsalltag und
einem Privatleben, ist das kommunalpolitische Ehrenamt aber nicht immer gut vereinbar.
Daher empfiehlt die Enquetekommission den Réten, eine Flexibilisierung der Ratsarbeit
zu diskutieren. U.a. konnen folgende Verdnderungen gepriift und abgestimmt werden:
feste Start- und Endzeiten bei Gremien und Ausschusssitzungen, eine friithzeitige Termi-
nierung von Sitzungen, eine Begrenzung der Dauer, sowie die Priifung, ob diese nicht va-
riierend (vormittags, nachmittags, abends oder an wechselnden Wochentagen) stattfinden
konnen. Ebenfalls sollen verpflichtende Prasenzzeiten verringert werden z.B. durch die

Méglichkeit einer Videozuschaltung.
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. Politische Debatten leben von Auseinandersetzungen. Die Moderation und Leitung sol-

cher Debatten ist dabei entscheidend fiir ihren Verlauf und mafigeblich verantwortlich fiir
eine wertschdtzende und strukturierte Diskussionskultur. Eine einladende Debattenkul-
tur ist insbesondere fiir neue Interessierte entscheidend fiir eine weitere Beteiligung. Die
Enquetekommission empfiehlt daher, die Debattenkultur in Gremien und bei politischen
Diskussionen zu modernisieren mit dem Ziel, Interessierte besser zu involvieren und ver-
starkt auf die Bediirfnisse von neuen Teilnehmerinnen und Teilnehmern einzugehen, z. B.
durch eine zielgerichtete Sitzungsleitung und moderne Moderationstechniken. Dafiir sol-
len zentrale Weiterbildungsangebote bei den kommunalpolitischen Vereinigungen weiter

ausgebaut und verstiarkt beworben werden.

Die Vereinbarkeit von Familie und Ehrenamt herzustellen, ist ein wichtiges Anliegen, um
bisher unterreprasentierte Menschen fiir das kommunale Ehrenamt zu gewinnen. Vor al-
lem Frauen, junge Eltern und jiingere Menschen wiirden von einer besseren Vereinbarkeit
profitieren. Die Enquetekommission empfiehlt, die Angebote zur Kinderbetreuung zu Sit-

zungszeiten zu verbessern und flichendeckend auszuweiten.

Sachkundige Biirgerinnen und Biirger leisten wichtige kommunalpolitische Arbeit, nicht
nur in den Ratsausschiissen, sondern auch in den Fraktionen. Auflerdem erfiillen sie bei
der Rekrutierung von Nachwuchs fiir Ratskandidatinnen und Ratskandidaten eine wichti-
ge Funktion. Daher empfiehlt die Enquetekommission auch aus Griinden der Wertschit-
zung des Engagements, die Sitzungsgelder sachkundiger Biirgerinnen und Biirger — unter
Wahrung eines angemessenen Abstands zu Sitzungsgeldern der Ratsmitglieder - struktu-

rell zu erhohen.

Die Landesregierung wird gebeten, im Bundesrat eine Initiative zur steuerlichen Behand-
lung des kommunalpolitischen Ehrenamts (Aufwandsentschdadigung und Sitzungsgelder)
einzubringen.

Dabei ist die Anhebung der Steuerfreibetridge und der Anrechnungsgrenzen im Rahmen

des SGB II und anderer Versorgungsregelungen zu priifen.

Zur besseren Vereinbarkeit von Familie, Ehrenamt und Beruf empfiehlt die Enquetekom-
mission, die Chancen der digitalen Entwicklungen zu nutzen und den Ausbau digitaler
Beteiligungsformate weiter zu férdern. Hierunter fillt u.a. die Moglichkeit der virtuellen
Teilnahme an fraktionsinternen Gremien. Fiir Rats- und Ausschusssitzungen wird auch
perspektivisch eine Teilnahme der Mitglieder in personlicher Priasenz den Regelfall dar-
stellen. In Ausnahmesituationen sollte jedoch auch die Méglichkeit bestehen, an diesen

Sitzungen digital teilzunehmen und mitzuwirken.
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Transparenz stirkt das Verstdndnis in Abldufe und Entscheidungen. Daher empfiehlt die
Enquetekommission, die rechtlichen Voraussetzungen zu schaffen, um o6ffentliche Sitzun-
gen kommunaler Gremien datenschutzkonform in Echtzeit zu tibertragen und Aufzeich-
nungen spiter zu veroffentlichen. Viele Berufstdtige und interessierte Biirgerinnen und
Biirger konnten auf diese Weise die Diskussionen im Rat verfolgen. Weiterhin soll gepriift
werden, inwieweit Podcasts, kommunale Mediatheken und andere digitale Informations-
moglichkeiten kommunalpolitisch genutzt werden kdnnen und ihre Verbreitung voran-
getrieben werden kann. Es bleibt den Gremien iiberlassen, wie sie diese Moglichkeiten

nutzen wollen.

65. Die Digitalisierung unseres Alltags schreitet weiter voran und bietet die Chance, die
Zusammenarbeit von aktiven Kommunalpolitikerinnen und Kommunalpolitikern zu
erleichtern. Daher empfiehlt die Enquetekommission, eine Umstellung auf papierlose
kommunalpolitische Arbeit innerhalb der Fraktionen und der Verwaltung zu priifen und
Videokonferenzen und cloudbasierte Austauschmoglichkeiten als zusétzliches Arbeitsan-

gebot zu ermoglichen sowie mit beratendem Charakter fest zu verankern.

66. Die Mitgliedschaft und aktive Mitarbeit in einem klassischen Parteiverband, oder auch in
Vereinen und Verbénden, erfolgt meistens am Wohnsitz, gegebenenfalls auch am Ort der
Ausbildung oder beruflichen Tétigkeit. Die Arbeitswelt ist im Umbruch und erfordert von
Fachkriften zunehmend mehr Mobilitdt und Flexibilitdt und somit oftmals auch einen vo-
riibergehenden Wechsel von Wohn- und Arbeitsort. Dadurch wird fiir viele Menschen ein
weiteres Engagement in Politik und Ehrenamt erschwert oder sogar unméglich. Deshalb
ermutigt die Enquetekommission Parteien, Vereine und Verbinde, selbstverantwortlich
digitale Beteiligungsformate (weiter) zu entwickeln, um die Beteiligung an Diskussionen
und Entscheidungen zu erméglichen. Auf digitalen Plattformen besteht die Moglichkeit,
unabhingig vom Aufenthaltsort die Politik und Vereins- bzw. Verbandsarbeit in der Hei-

mat zu begleiten und mitzugestalten.

67. Die Enquetekommission empfiehlt die Priifung einer Bereitstellung eines digitalen Aus-
tausch- und Informationsportals im Sinne einer Ideenborse. Dadurch sollen Ratsmitglie-
der in den Kommunen Nordrhein-Westfalens bei der Ausiibung ihres Mandates unter-

stiitzt werden.
2.4.2.3 Gesellschaftliche Reprisentation
68. Nordrhein-Westfalen mit seinen 396 Kommunen bietet zahlreiche Beispiele fiir gelungene

Kinder- und Jugendbeteiligung. Dadurch wird schon von Beginn an eine positive Identifi-

kation mit der kommunalen Ratsarbeit erlangt, speziell auch auf der Ebene der eigenen Be-
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teiligungsmoglichkeiten in den kommunalpolitischen Prozessen. Im weiteren Verlauf fithrt
dies dazu, dass dem kommunalpolitischen Engagement Wertschitzung entgegengebracht
wird, unabhingig davon, ob es um das eigene oder das Engagement anderer geht. Damit
ein konstruktiver Austausch iiber die verschiedenen Beteiligungsformen stattfinden kann
und ebenso die besten Beispiele Nachahmer finden, empfiehlt die Enquetekommission der
Landesregierung darauf hinzuwirken, Best-Practice-Wettbewerbe fiir Kinder- und Jugend-
beteiligung in den Kommunen zu initiieren und daraus resultierenden Handreichungen
tiir die kommunale Praxis zu entwickeln. So wird gewidhrleistet, dass die positiven Beispiele
von Beteiligungsformaten in NRW nicht verpuffen. Ebenso werden in diesem Feld bereits
aktive Kommunen durch den Wettbewerb dazu ermuntert, ihre Formate zu veréffentlichen

und ggf. auszuweiten. Die Auswahl und Ehrung kann durch die Landesregierung erfolgen.

Kinder und Jugendliche noch stiarker und flichendeckend in NRW an Entscheidungspro-
zessen zu beteiligen ist unser Ziel. Es gehort zu unserem demokratischen Verstandnis, Kin-
der und Jugendliche zur Partizipation zu befdhigen. Damit verbunden ist die Empfehlung,
die Kinder- und Jugendparlamente sowie der Jugendforen, die Kindern und Jugendlichen
in der Lebensphase zwischen (i.d.R.) 6 Jahren und 21 Jahren politische Projekt- und/oder
Gremienarbeit ermdglichen, zu stirken. Die Enquetekommission empfiehlt unter Bezug-
nahme auf § 27a Gemeindeordnung NRW den Kommunalen Spitzenverbanden, unter Be-
teiligung des Kinder- und Jugendrates NRW eine Mustersatzung fiir Kinder- und Jugend-
parlamente zu entwickeln. Dabei sollen die folgenden MafSnahmen gepriift werden:
o die Vernetzung der Kinder- und Jugendparlamente mit den Schulen und die Mog-
lichkeit ihrer Wahl in den Schulen,
« die Moglichkeiten einer professionellen Begleitung der Kinder- und Jugendparla-
mente durch die Verwaltung,
o die Bereitstellung eines notwendigen Budgets und von Rédumlichkeiten, z.B. zur
Durchfithrung der Sitzungen oder Informationsveranstaltungen oder Seminare,
« ein Rede- und Antragsrecht fiir beauftragte Mitglieder des Kinder- und Jugendpar-
lamentes in den Anliegen bezogenen Ausschiissen.
Im Zuge der Erarbeitung einer Mustersatzung sollen erfolgreiche Praxismodelle aus Nord-
rhein-Westfalen ausgewertet werden und mit Blick auf Kompetenz- und Finanzrahmen
als Grundlage dienen. Diese Mustersatzung wiirde die Entscheidung zur Erweiterung von
Kinder- und Jugendpartizipation auf kommunaler Ebene beférdern, wiirde den Kommu-
nen jedoch weiter freistellen, wann sie welche Verbesserungen vornehmen wollen. Weiter
zu priifen ist, ob und wie Kinderplenen in Stadtteilen kleinrdumig und altersgerecht um-
gesetzt werden konnen. Eine Bereitstellung der Mittel fiir Kinder- und Jugendparlamente
tiber den Kinder- und Jugendférderplan NRW ist empfehlenswert. In diesem Zuge sollte

die Servicestelle ,,Jugendbeteiligung” strukturell gestarkt werden. Die Enquetekommissi-
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on empfiehlt zudem, die Ausiibung eines kommunalpolitischen Ehrenamts in der Schul-
zeit, auch als besondere Leistung mit einem separaten Zeugnisverweis zu fiihren.
Sondervotum der SPD-Fraktion, der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und der Sach-

verstandigen Professor Dr. Frank Decker und Professorin Dr. Caja Thimm (s. Seite 111)

Jugendverbinde sind eine zentrale Stelle der ehrenamtlichen und jugendpolitischen Mit-
gestaltung des lebensnahen Umfelds. Organisiert in Jugendringen stehen sie verbands-
ibergreifend als demokratisch legitimierte Interessensvertretung der Jugendarbeit und
vertreten die Interessen der dort aktiven Kinder und Jugendlichen gegeniiber der Politik,
Verwaltung und Offentlichkeit. Der Gesetzgeber schreibt in § 12 Absatz 1 SGB VIII vor,
dass Jugendverbande und Jugendringe fiir ihre politische Arbeit und die Organisation der
Interessensvertretung junger Menschen strukturell zu férdern sind. In Nordrhein-West-
falen erfolgt dies jedoch nur in 8 Prozent der Jugendamtsbezirke. Weit tiber 100 Jugend-
ringe leisten diese Arbeit in NRW aktuell ehrenamtlich ohne Fachkraftunterstiitzung. In
ca. 80 Jugendamtsbezirken gibt es gar keine Vertretungsstrukturen wie Jugendringe. Zur
Starkung der Jugendringe empfiehlt die Enquetekommission, die Unterstiitzung der Kom-
munen bei der Griindung von Jugendringstrukturen und die Sicherung der politischen
Vertretungsarbeit von Kindern und Jugendlichen auch durch Fachkraftunterstiitzung zu
gewihrleisten. Dazu ist der Kinder- und Jugendférderplan zu beriicksichtigen, um die

vorhanden finanziellen Méglichkeiten zu nutzen und bedarfsgerecht auszubauen.

In landlichen Rdumen sind Frauen im kommunalpolitischen Ehrenamt noch weit weniger
reprasentiert als in Stddten. Die Vereinbarkeit wird z. B. durch infrastrukturelle Faktoren,
wie Mobilitit und Kinderbetreuung zusitzlich erschwert. Die Enquetekommission ist da-
ran interessiert, mehr Frauen das kommunalpolitische Ehrenamt zu erleichtern. Daher
empfiehlt die Enquetekommission, frauenunterstiitzende Strukturen, starker zu unterstiit-
zen, insbesondere da, wo derzeit eine niedrigere Frauenreprisentanz als im NRW-weiten

Schnitt von derzeit rund 30 Prozent vorherrscht.

Als interkulturelle Offnung oder Diversity-Management ldsst sich ein lingerfristiger Pro-
zess einer Organisation oder Verwaltung beschreiben, der die Anerkennung von Vielfalt
als potentielle Ressource und Wettbewerbsvorteil versteht. So konnen bereits kleinere und
mittlere Unternehmen in Nordrhein-Westfalen mithilfe von angebotenen Workshops,
Tandems zwischen Betrieben und regionalen Veranstaltungen der Netzwerkstelle ,,Unter-
nehmen Vielfalt® dabei unterstiitzt werden, zu dem Prozess einer gréfSeren Chancenge-
rechtigkeit beizutragen, indem sie das Potential ihrer Belegschaft fiir sich nutzen koénnen.
Die Enquetekommission empfiehlt in diesem Prozess insbesondere eine interkulturelle
Offnung der stidtischen Verwaltungen. Das Potenzial einer Mitarbeiterschaft, die durch

unterschiedliche Erfahrungen und Lebensrealititen gekennzeichnet ist, erdffnet weitere
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Moglichkeiten und Ankniipfungspunkte auch im Bereich der interkulturellen Beteiligung.
Die vorhandene Vielfalt unserer Gesellschaft und damit verbundene Stiarken sollen er-
schlossen sowie die Ansprache von potentiell neuen Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter
mit Zuwanderungsgeschichte verstarkt werden. Neben der gleichberechtigten Teilhabe
von Minderheiten steht im Kontext des Fachkriftemangels die verstirkte interkulturelle

Ansprache insbesondere von Auszubildenden im Fokus.

In der Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalen wird zwischen beschlieflenden und emp-
fehlenden Ausschiissen unterschieden. In vielen Kommunen gibt es beratende Gremien,
die spezifische Perspektiven im Querschnitt in die kommunalen Entscheidungsgremien
einbringen sollen, z.B. einen Ausschuss fiir Menschen mit Behinderungen, fiir Gleich-
stellung oder Kinder- und Jugendrite.
Die Enquetekommission empfiehlt eine Priifung,
« in welchem Rahmen eine Ausweitung der Kompetenzen einzelner Querschnittsgre-
mien zu beschlief}enden Gremien im Rahmen der Gemeindeordnung erfolgen kann
« ob durch eine solche Ausweitung eine Entlastung der Hauptgremien und der Man-

datstriagerinnen und Mandatstrager erfolgt.

Um aktive Beteiligung und kommunalpolitisches Engagement fiir Menschen mit Behin-
derungen und/oder chronischen Erkrankungen zu ermdglichen, miissen fiir sie angemes-
sene Rahmenbedingungen gewihrleistet werden. Die bestehenden Rechtsvorschriften
(UN-Behindertenrechtskonvention, UN-BRK und §13 Behindertengleichstellungsgesetz
Nordrhein-Westfalen, BGG NRW) miissen umgesetzt und einheitliche Standards bei der
Vertretungsarbeit gewdhrleistet werden. Daher empfiehlt die Enquetekommission, Unter-
stiitzung und Assistenzleistungen bei den Interessensvertretungen zu gewéhrleisten. Un-
terstlitzungsleistungen bei der Eigenversorgung, der Arbeitszeit und dem biirgerschaft-
lichen Engagements sind dabei gleichrangig zu betrachten. Die Landschaftsverbdnde als
Kostentrager miissen diesem Anspruch bei politischem Engagement gerecht werden. Erst
wenn Menschen mit Behinderung oder chronischer Erkrankung (Frauen sind hier be-
sonders stark unterreprasentiert) vergleichbare Ausgangschancen eingeraumt werden, wie
Menschen ohne Handicap, ist eine Zunahme an politischer Beteiligung in der Kommune

z.B. in Form einer Mandatsiibernahme, realistisch.

Selbstorganisationen von Migrantinnen und Migranten sind eine wichtige Sdule der Inte-
grationsarbeit in NRW. Sie spielen eine Schliisselrolle bei der Integration und gesellschaft-
lichen Teilhabe von Neuzugewanderten, aber auch von Menschen mit Einwanderungs-
geschichte, die schon lange hier leben. Es geht dabei um Bildung und Integration, aber
auch um Vernetzung und Pflege der Kultur. Denn nur mit Austausch und Unterstiitzung

koénnen aus Zugezogenen Nachbarn werden. Als Multiplikatorinnen und Multiplikato-
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ren haben sie dariiber hinaus eine wichtige Bedeutung fiir Engagement und Partizipation.
Aus diesem Grund setzt sich Nordrhein-Westfalen fiir eine starke integrationspolitische
Infrastruktur ein und hat dafiir z. B. ein Landesprogramm zur Férderung von Migranten-
selbstorganisationen (MSO) aufgelegt. Dieses Programm zielt darauf ab, MSO ausgehend
von ihren unterschiedlichen Bedarfen zu unterstiitzen. Damit diese integrationspolitische
Infrastruktur auch niedrigschwellig auf kommunaler Ebene seine Wirksamkeit entfalten
kann, empfiehlt die Enquetekommission, zu priifen, inwieweit eine Stairkung von Inter-
kulturellen Zentren nach Vorbild der MSO moglich ist.

2.5 Sondervoten

Sondervotum der CDU-Fraktion zu 2.2.2.1 Partizipation — Parlamentarische Demokratie (zu Hand-

lungsempfehlung 28)

Die Ausiibung des Wahlrechts hat einen hohen Stellenwert in unserer Demokratie. Mit Erreichen
des 18. Lebensjahres haben deutsche Staatsbiirgerinnen und Staatsbiirger das Recht, bei Bundes-
tags-, Landtags- (Ausnahmen sind Bremen, Hamburg, Brandenburg und Schleswig-Holstein) und
Europawahlen ihre Stimme abzugeben (aktives Wahlrecht) sowie bei den Bundestags-, Europa-,
Landtags- und Kommunalwahlen gewéhlt werden zu konnen (passives Wahlrecht). An Kommu-
nalwahlen konnen aktuell in elf Lindern bereits 16-Jdhrige teilnehmen, darunter auch Nordrhein-
Westfalen (aktives Wahlrecht).

Ein hdufig verwendetes Argument fiir die Wahlalterabsenkung auf Bundes- und Landesebene ist die
Rechtsfihigkeit von jungen Menschen in dem Sinne, dass Jugendlichen mit 16 Jahren bereits diverse
Rechte und Pflichten zugestanden werden, die Verantwortungsbewusstsein erfordern. Als ein weite-
res Argument wird angefiihrt, dass Jugendliche mit 16 Jahren bereits die fiir eine Wahlentscheidung

notwendige Reife, Urteils- und Entscheidungsfihigkeit besafien.

Die CDU-Landtagsfraktion nimmt diese Argumente sehr ernst. Der Gesetzgeber hat jedoch die
Volljahrigkeit auf Vollendung des 18. Lebensjahres festgelegt und damit umfassende Biirgerrechte
und Biirgerpflichten konstituiert. Junge Menschen bekommen somit erst im Alter von 18 Jahren die
volle Verantwortung fiir ihr Handeln tibertragen. Grundsitzlich sollte aus Sicht der CDU-Landtags-
fraktion eine Absenkung des Wahlalters nicht isoliert betrachtet werden, sondern im Kontext des
gesamten Katalogs von Rechten und Pflichten, die an die Erreichung von bestimmten Altersstufen
gekniipft sind. Dafiir bedarf es der Entwicklung eines Gesamtkonzeptes. Die CDU-Landtagsfrakti-
on spricht sich deshalb bei Landtagswahlen gegen eine Entkoppelung des Wahlalters von den Biir-

gerrechten und -pflichten aus, die erst mit der Vollendung des 18. Lebensjahres gelten.
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Sondervotum der SPD-Fraktion, der Fraktion von BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und der Sachver-

standigen Professor Dr. Frank Decker und Professorin Dr. Caja Thimm zu 2.1.2.2 Politische Bildung
— Schulischer Bereich (zu Handlungsempfehlung 4)

Politische Beteiligung und Mitbestimmung sind zentrale Bestandteile der Demokratie. Schiilerinnen

und Schiiler sollen in der Schule bereits demokratische Verfahrensweisen einiiben, Beteiligungs-

moglichkeiten und echte Mitbestimmung in ihrer gesamten Schullaufbahn erleben. Klassenspre-

cherinnen- und Klassensprecherwahlen sowie Schiilervertretungen und Mitentscheidungsrechte in

Schulkonferenzen miissen als Thema in jeder Schulform gestarkt werden. Insbesondere die Mitbe-

stimmung an Grundschulen ist in der Schulbiographie zentral. Dazu ist ebenfalls die Einbeziehung
der Schulleitungsebene entscheidend.

« Die Ausgestaltung von z.B. Schiilervertretungen unterscheidet sich an den verschiedenen

Schulformen und in unterschiedlichen Quartieren deutlich. Auch das Wissen iiber die

Rechte von Schiilervertretungen variiert stark. Wir empfehlen zu priifen, inwieweit es Un-

gleichheiten bei der Ausstattung, Ausgestaltung und der konkreten Arbeit von Mitbestim-

mung u. a. bei Schiilervertretungen in NRW gibt. Schiilerinnen und Schiiler sollen beféhigt

werden, ihre Interessen in der Schule zu vertreten. Dazu bedarf es einer umfassenden Auf-

klarung der Schiilerinnen und Schiiler, der Lehrkrifte sowie der Schulleitungen iiber die

Rechte der Schiilerinnen und Schiiler, damit sie diese effektivin Anspruch nehmen koénnen.

 Akteurinnen und Akteure der Demokratiebildung kénnen Lehrinnen und Lehrer entlas-

ten, indem sie die Aufkldrung iiber Mitbestimmung beispielweise als mehrtagigen Work-

shop aufbereiten und mit den Schiilerinnen und Schiilern Mitbestimmungsmaéglichkeiten

identifizieren und erproben. Den in diesem Bereich tdtigen anerkannten Tragern der Ju-

gendhilfe sollen auf Antrag zusitzliche Finanzmittel z. B. iiber das Schulministerium zur

Verfiigung gestellt werden. Entscheidend ist, dass diese Mittel fiir Projekte ab Klasse 1

beantragbar sind.

Sondervotum der SPD-Fraktion, der Fraktion von BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und der Sachver-

standigen Professor Dr. Frank Decker und Professorin Dr. Caja Thimm zu 2.1.2.2 Politische Bildung
— Schulischer Bereich (zu Handlungsempfehlung 11)

Mit Beginn des Schuljahres 2019/20 wurde das neue Schulfach ,Wirtschaft-Politik“ an Gymnasien
und 2020/21 an allen weiterfithrenden Schulen der Sekundarstufe I eingefiihrt. (Gleichzeitig soll
das Fach ,,Sozialwissenschaft® fiir die Sekundarstufe II beibehalten werden.) Die Landesregierung
beabsichtigt nun eine Anderung der Lehramtszugangsverordnung, mit der das Lehramtsstudien-
fach ,,Sozialwissenschaft® durch ,Wirtschaft-Politik™ ersetzt wird. Mit den ersten voll ausgebilde-
ten Lehrkréften des neuen Unterrichtsfachs ist erst ab 2028 zu rechnen. Schon jetzt zeichnet sich
eine grofSe Verunsicherung unter den Lehrkraften mit der Fakultas ,Sozialwissenschaft” und den

Studierenden des Lehramtsstudienfaches ,,Sozialwissenschaft® ab, wer eine Lehrbefdhigung fiir das
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neue Unterrichtsfach erhalt. Es besteht die Gefahr, dass sich der ohnehin schon sehr hohe Anteil
fachfremd erteilten Unterrichts in der politischen Bildung noch vergrélert. Mit der Anderung der
Lehramtszugangsverordnung ist eine Verschiebung der personellen Ressourcen in Forschung und

Lehre weg von der Sozialwissenschaft hin zu 6konomischen Disziplinen zu erwarten.

Daher empfehlen wir, ,Sozialwissenschaft® als Lehramtsstudienfach beizubehalten und sicherzu-
stellen, dass alle Lehrkrifte mit der Lehrbefahigung ,,Sozialwissenschaft® dauerhaft und uneinge-
schrankt das Schulfach ,Wirtschaft-Politik“ unterrichten kdnnen.

Sondervotum der SPD-Fraktion, der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und der Sachverstin-

digen Professor Dr. Frank Decker und Professorin Dr. Caja Thimm zu 2.2.2.1 Partizipation — Parla-
mentarische Demokratie

Politische Teilhabe ist eine wichtige Voraussetzungen fiir eine gelebte Gleichberechtigung. Je mehr
Beteiligungsmoglichkeiten eine Gesellschaft erméglicht, umso besser sind die Bedingungen fiir eine
gelingende Integration. Daher empfehlen wir die Einfithrung des kommunalen aktiven und passiven
Wahlrechts fiir Auslinderinnen und Auslander aus Nicht-EU-Staaten, die dauerhaft - mindestens
seit fiinf Jahren - in der Bundesrepublik Deutschland leben. Ein entsprechendes Gesetzesvorhaben

soll angestofSen werden.

Sondervotum der SPD-Fraktion, der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und der Sachverstindi-

gen Professor Dr. Frank Decker und Professorin Dr. Caja Thimm zu 2.4.2.3 Kommunalpolitisches
Ehrenamt — Gesellschaftliche Reprasentation (zu Handlungsempfehlung 69)

Die politische Partizipation von Kindern und Jugendlichen ist ein wichtiger Bestandteil einer leben-
digen Demokratie. Daher begriifien wir die Entscheidung der Enquetekommission, Kinder- und Ju-
gendparlamente und Jugendforen zu stirken. Allerdings gehen die Handlungsempfehlungen nicht
weit genug. Wir empfehlen die Verankerung der Kinder- und Jugendparlamente in der Gemeinde-
ordnung NRW.

Ebenfalls sollen Kinder- und Jugendparlamente die Moglichkeit haben, von einer Fachkraft der
Verwaltung professionell begleitet zu werden. Uber die Forderung der Enquetekommission hinaus

empfehlen wir die Bereitstellung eines eigenen Budgets.

Auflerdem empfehlen wir ein Rede- und Antragsrecht in allen Ausschiissen und die Moglichkeit fiir
minderjahrige Mitglieder der Kinder- und Jugendparlamente, mit beratender Stimme an den Sit-
zungen aller Ausschiisse teilnehmen zu kénnen. Hierfiir ist § 58 Absatz 4 Gemeindeordnung NRW
zu dndern. Die Altersbeschrankung wird an das Wahlalter 16 angepasst. (Auch ein Stimmrecht wire

denkbar, um eine erhohte Wirksamkeit zu erreichen).
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Sondervotum der FDP-Fraktion zu 2.4.2.2 Kommunalpolitisches Ehrenamt - Rahmenbedingungen
und Digitalisierung (zu Handlungsempfehlung 57)

Die FDP-Landtagsfraktion lehnt Handlungsempfehlung 57 ab. Wir sehen keinerlei Notwendigkeit
tiir eine Neuregelung der Mindestfraktionsstirke fiir kommunale Vertretungen. Die geltende Rechts-
lage zur Bildung von Fraktionen hat sich bewéhrt. Mit ihr wird die Abbildung des Wihlerwillens in
den kommunalen Vertretungen in notwendiger Weise sichergestellt. Sie ermoglicht auch kleineren
Parteien und Wahlergruppen und gewéhlten Kommunalpolitikerinnen und Kommunalpolitikern
die mindesterforderliche Arbeitsfahig- und Mitwirkungsmoglichkeit in Réten und Kreistagen. Auch
die Demokratie profitiert davon, weil so Partizipationsrechte gestirkt werden. Konkretisierungen
der Arbeitsfiahigkeit von Kommunalparlamenten miissen iiber die jeweilige Geschiftsordnung ge-

regelt werden, aber nicht durch die Beschneidung von Minderheitenrechten.

Sondervotum Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, der SPD-Fraktion und der Sachverstindigen

Professorin Dr. Caja Thimm und Professor Dr. Frank Decker zu 2.2.2.1 Partizipation — Parlamenta-
rische Demokratie

Die Kommission hat zahlreiche berechtigte Feststellungen hinsichtlich der Unterreprasentanz ver-
schiedener Bevolkerungsgruppen in Parlamenten und Kommunalvertretungen getroffen. Dissens
bestand jedoch in der Frage, ob aus fehlender Représentanz auch fehlende Représentation der In-
teressen der Unterreprasentierten folgt. Dies bejahen wir. Besonders problematisch ist aus unserer
Sicht die fehlende Reprisentation von Frauen. Dem Landtag gehoren derzeit nur 27,6 % Frauen an.
Bei der letzten Landtagswahl 2017 waren aber von den 13,16 Mio. Wahlberechtigten 52 % weiblich.

Von diesen gingen sogar mehr wihlen, als von den wahlberechtigten Mannern.'*

Artikel 3 Abs. 2 des Grundgesetzes legt nicht nur die Gleichberechtigung von Mannern und Frauen als
Grundrecht fest, sondern formuliert auch die Staatszielbestimmung, gegen die Ungleichbehandlung
zwischen Mann und Frau vorzugehen. Um dieses Ziel umzusetzen, empfehlen wir ein Parité-Gesetz,
das eine paritdtische Besetzung von Parlamenten, Kreistagen und Raten regelt. Hierbei ist sowohl die
paritdtische Besetzung der Landeslisten als auch der aussichtsreichen Direktwahlkreise vorzusehen,

um eine anndhernd zwischen Frauen und Ménnern gleichverteilte Besetzung zu erreichen.

Verfassungsrechtlich ist die Einfithrung eines Parité-Gesetzes umstritten, aber nicht entschieden.
Obwohl die Landesverfassungsgerichte aus Thiiringen und Brandenburg die dortigen Landesrege-
lungen fiir rechtswidrig erklart haben, hat das erstens keine Aussage fiir NRW und zweitens hat
das Bundesverfassungsgericht die Frage in seiner jiingsten Entscheidung (vom 15.12.2020, - 2 BvC

46/19 -) offen gelassen. Es beschied lediglich, dass eine Pflicht zur Einfiihrung eines Parité-Gesetz

136 Landtagswahl 2017 Heft 5 - Ergebnisse nach Alter und Geschlecht in Nordrhein-Westfalen (statistischebiblio-
thek.de).


https://www.statistischebibliothek.de/mir/servlets/MCRFileNodeServlet/NWHeft_derivate_00010506/B819%20201751.pdf
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nicht bestiinde. Bei der Umsetzung in einem Gesetz miissen die verfassungsrechtlich geschiitzten
Wahlrechtsgrundsitze und die Parteienfreiheit beriicksichtigt und ausgeglichen werden. Gleichzei-
tig darf aber auch nicht die ebenfalls verfassungsrechtlich an prominenter Stelle gesetzte Bestim-
mung weiterhin wie bisher unter den Tisch fallen, dass der Staat die Gleichbehandlung von Mann

und Frau herstellen soll.

Wir empfehlen als weitere Mafinahme zur Verwirklichung der Gleichstellung die Einfithrung einer
50 Prozent-Frauenquote in Fithrungsposition und Aufsichtsriten bei landeseigenen und kommuna-

len Betrieben und Einrichtungen.

Sondervotum der Fraktion von BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und der Sachverstindigen Professorin
Dr. Caja Thimm zu 2.2.2.2 Partizipation — Direkte Demokratie (zu Handlungsempfehlung 35)

Die Demokratie kann nur resilient bleiben, wenn sich die Biirgerinnen und Biirger aktiv in das ge-
sellschaftliche und politische Leben auf allen Ebenen einbringen. Elemente der direkten Demokratie
erganzen und bereichern inzwischen seit mehreren Jahrzehnten die repriasentative Demokratie auf
Kommunal- und Landesebene. Auf beiden Ebenen sollte die direkte Demokratie jedoch ausgebaut
werden. Wir empfehlen daher:

o auf kommunaler Ebene die Reduzierung von Themenausschliissen und Unterschriften-
hiirden, die Streichung der Kostenschitzung sowie die Streichung der Frist bei solchen
Biirgerbegehren, die sich gegen einen Beschluss des Gemeinderates richten. Vor einem
Biirgerentscheid sollen die Abstimmenden alle Informationen {iber den Abstimmungsge-
genstand verpflichtend zur Verfiigung gestellt bekommen.

« AufLandesebene eine deutliche Senkung der Unterschriftenhiirde bei Volksbegehren. Zu-
dem sollten Unterschriften aus einer Volksinitiative bei Einreichung eines Volksbegehrens
anrechenbar sein. Volksbegehren sollten auch zu haushaltswirksamen Fragen ermoglicht
werden. Fiir Gesetze, die im Wege einer Volksabstimmung beschlossen werden, sollten

Schutzklauseln eingefiithrt werden.

Sondervotum der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, der SPD-Fraktion und der Sachverstindi-

gen Professorin Dr. Caja Thimm und Professor Dr. Frank Decker zu 2.2.2.3 Partizipation - Delibe-
rative Demokratie (zu Handlungsempfehlung 36)

Parlamentarische, deliberative und direktdemokratische Verfahren stellen jeweils eine gute Ergin-
zung zueinander dar. In den vergangenen Jahren hat sich die Debatte zunehmend hin zu delibera-
tiven Verfahren und hierbei insbesondere zu Biirgerriten verlagert. Diese Verfahren der zufallsge-
steuerten Auswahl von Biirgerinnen und Biirgern fiir beratende Gremien sind eine Bereicherung fiir

den politischen Prozess und verbreitern die Konsensbasis.
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Wir begriifien, dass sich die Enquetekommission grundsatzlich auf die Férderung deliberativer Ver-
fahren sowie auf klare Erfolgsbedingungen fiir deren Rahmenbedingungen verstindigen konnte.
Wir halten den von der Mehrheit der Kommission beschlossenen Weg, zunichst einen Biirgerrat
tiber Biirgerrdte zu initiieren, fiir falsch. Wir empfehlen stattdessen, Biirgerrite zu konkreten Frage-
stellungen abzuhalten. Hierbei bieten sich exemplarisch Zukunftsthemen von mittlerer Reichweite
an, die konkret die Lebenswelt der Biirgerinnen und Biirger beriihren, wie das Vorgehen des Landes
Nordrhein-Westfalen zur Bewdltigung der Klimakrise oder Fragen, bei denen es eine starke Domi-

nanz wirtschaftlicher beziehungsweise unternehmerischer Interessen gibt.

Wir empfehlen tiber Biirgerrdte hinaus die Erprobung weiterer Beteiligungsformate auf Landesebe-
ne ebenso wie in den Kommunen. Beispielhaft erwéhnt seien hierfiir Reallabore, Multi-Stakeholder-

Triloge, Nachbarschafts- und Werkstattgesprache und Online-Dialoge erwéhnt.

Werden deliberative Verfahren auf kommunaler Ebene eingesetzt, sollte das Land die Kommunen

bei der Durchfiihrung unterstiitzen.

Wir empfehlen die Einrichtung einer Stelle bei der Landesregierung nach dem Vorbild der baden-
wiirttembergischen Staatsritin fiir Zivilgesellschaft und Biirgerbeteiligung. Die Staatsritin hat selbst
innovative Verfahren entwickelt und durch ihre Anbindung an die Landesregierung die 6ffentliche
Beteiligungskultur in Baden-Wiirttemberg deutlich ausgebaut. Auch die Verwaltungen haben sich
deutlich beteiligungsfreundlicher aufgestellt. Insgesamt ist hieraus in den letzten 10 Jahren in Ba-
den-Wiirttemberg eine Politik des Gehortwerdens entstanden, die vorbildlich auch fiir Nordrhein-

Westfalen sein kann.

Langfristig anzustreben ist die Normierung der deliberativen Verfahren in einem Biirgerbeteili-
gungsgesetz. Darin konnte geregelt werden, 1. fiir welche Bereiche diese Verfahren auf der kommu-
nalen und Landesebene besonders in Betracht kommen, 2. wie sie eingesetzt werden, 3. wie und in
welchem Maf3e eine Zufallsauswahl der Teilnehmer erfolgt, 4. wie die Verfahren mit den parlamen-
tarischen und ggf. direktdemokratischen Entscheidungsprozessen verzahnt werden kénnen und 5.

von welchen Bereichen die Verfahren auszunehmen sind.

Sondervoten der AfD-Fraktion und des Sachverstindigen Dr. Georg Binzenbach zu 2.1.2.3 Politi-

sche Bildung — AufSerschulischer Bereich und Landeszentrale fiir politische Bildung

Politisch interessierte Biirger sind meist nicht mit den genauen Abldufen der kommunalpolitischen
Vertretungen vertraut. Der Schritt des politisch interessierten Biirgers zu kommunalpolitischen
Amtern birgt viele Herausforderungen. Die AfD-Fraktion empfiehlt, digitale Weiterbildungsange-

bote fiir zukiinftige kommunale Mandatstrager auszubauen und starker zu fordern.
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Junge Menschen sind auf der kommunalpolitischen Ebene unterreprésentiert, was sich auch auf
die mangelnden Informationsangebote in Schulen und Universititen zuriickfithren lisst. Gerade
Jugendliche aus wirtschaftlich schwachen und bildungsfernen Schichten haben nahezu keinen Be-
zug zur Kommunalpolitik. Um diese Bevdlkerungsgruppen zu erreichen, sollte besonders auf mo-
derne Internetmedien wie YouTube, Instagram und Ahnliche gesetzt werden. Ferner sollten nie-
derschwellige Angebote durch junge Identifikationsfiguren wie Influencern ausgebaut werden. Die
AfD-Fraktion empfiehlt, iiberparteiliche und neutrale Sendeformate zum Thema Demokratie und

Partizipation zu etablieren.

Bei den Klimaprotesten, insbesondere bei Aktionen gegen den Braunkohleabbau, ist eine Solidari-
sierung von ,,Fridays for Future” mit linksextremen Organisationen feststellbar. Eine Zusammen-
arbeit mit der Organisation ,,Ende Gelinde” besteht weiterhin fort. Moglicherweise ist den jun-
gen Leuten nicht bewusst, mit wem sie zusammenarbeiten. Die AfD-Fraktion empfiehlt daher der
Landeszentrale fiir politische Bildung eine grofiere Fokussierung auch auf Linksextremismus, der
starker als bisher thematisiert und fiir Schiiler und Jugendliche verstandlich als Gefahr fiir die frei-

heitlich demokratische Grundordnung dargestellt werden sollte.

Politische Partizipation findet in Zeiten des digitalen Wandels nicht mehr nur auf klassischen Websi-
tes statt. Jugendliche und Erwachsene nutzen vermehrt neue Medien wie etwa Facebook, Instagram,
Twitter und YouTube zur politischen Willensbildung. Die AfD-Fraktion empfiehlt, Jugendliche in
die Entwicklung von modernen Formaten, die zur Partizipationsgewinnung junger Menschen bei-

tragen, als auch der Konzipierung kommunaler Websites, direkt miteinzubeziehen.

Im Sinne der Subsidiaritdt empfiehlt die AfD-Fraktion eine stirkere finanzielle Férderung von Ge-
meinschaftsprojekten im Quartier/Stadtteil und kreisangehorigen Gemeinden (flichendeckendes
Quartiers- und Gemeindemanagement), um soziales Vertrauen zu stirken, da Gemeinschaftsbezii-

ge Verantwortungsbewusstsein férdern, aus dem politisches Engagement entstehen kann.

Um mehr junge Leute an die kommunalpolitische Arbeit heranzufiihren bedarf es zusitzlicher Ini-
tiativen. Ziel sollte sein, bei jungen Menschen die Hemmschwellen fiir politisches Engagement ab-
zubauen und Eigeninitiative zu starken. Hierzu erscheinen solche Angebote geeignet, die die Erfah-
rung erfolgreicher Mitbestimmung im eigenen Quartier ermdglichen. Die AfD-Fraktion empfiehlt
daher, das beispielsweise in Wiesbaden mit grofier Resonanz etablierte Programm ,,Jugend im Rat-

haus® landesweit in NRW zu fordern.

Politische Partizipation spielt sich fiir Jugendliche nicht nur in der Schule oder zu Hause ab, oft wer-
den diese auch von Sozialarbeitern, Mitarbeitern von Jugendeinrichtungen oder anderen Organisati-
onen wie autonomen Zentren politisiert. Die AfD-Fraktion empfiehlt eine landesweite Uberpriifung

dieser Jugendtreffs und Einrichtungen im Hinblick auf Verbindungen zu verfassungsfeindlichen
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Organisationen wie etwa die ,,Rote Hilfe e.V.“ oder die ,,Vereinigung der Verfolgten des Naziregimes
- Bund der Antifaschistinnen und Antifaschisten e.V.“. Beim Vorliegen solcher Verbindungen sind
in Zusammenarbeit mit der jeweiligen Kommune Férdermittel zu streichen und gegebenenfalls Ein-

richtungen zu schliefSen.

Sondervotum der AfD-Fraktion und des Sachverstindigen Dr. Georg Binzenbach zu 2.2.2.1 Partizi-

pation — Parlamentarische Demokratie

Das politische Engagement junger Menschen in der Kommunalpolitik bedarf besonderer Wiirdi-
gung. Als Ermutigung fiir frithe politische Beteiligung und zur Steigerung der Partizipation junger
Menschen sollte ein anwendbarer zusétzlicher Anreiz geschaffen werden. Die AfD-Fraktion schlagt
daher vor, nach jeder Kommunalwahl den landesweit zehn jiingsten in die Kommunalparlamente
gewihlten Ratsmitgliedern der Altersgruppe bis 20 Jahre als Anerkennung fiir ihr kommunalpoli-
tisches Engagement in den Landtag oder in ein Ministerium einzuladen und ihnen dort wahlweise
einen Laptop, ein Tablet oder ein Smartphone durch das Ministerium fiir Heimat, Kommunales,

Bau und Gleichstellung des Landes Nordrhein-Westfalen zu iiberreichen.

Sondervotum der AfD-Fraktion und des Sachverstindigen Dr. Georg Binzenbach zu 2.3.2.2 Digita-
les, Medien und Debattenkultur — Medien

Besonders in bildungsfernen Familien findet Partizipation oft nur iiber das Fernsehprogramm statt.
Es ist daher dringend darauf zu achten, dass im 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk eine objektive Be-
richterstattung gewdahrleistet ist. Dies beinhaltet beispielsweise auch eine ausgewogene Mischung
an eingeladenen Gdsten in ,Talkshows®, nicht wie bislang zumeist im Verhiltnis 4:1 oder 5:1. Die
AfD-Fraktion empfiehlt, auf die Landesrundfunkanstalt einzuwirken mit dem Ziel, in deren Sen-
dungen eine angemessene Reprisentanz aller demokratisch legitimierten politischen Mitbewerber

und Meinungen zu erreichen.

Sondervoten der AfD-Fraktion und des Sachverstandigen Dr. Georg Binzenbach zu 2.3.2.3 Digitales,
Medien und Debattenkultur — Debattenkultur

Die AfD-Fraktion empfiehlt zur sprachlichen Versachlichung in der 6ffentlichen Diskussion auf den
bereits politisch vorbewerteten Begriff der kulturellen Vielfalt zu verzichten, da die Verwendung des
wertneutralen Begriffs der kulturellen Verschiedenheit viel besser geeignet ist, alle Biirgerinnen und
Biirger einzubinden. Bewertungen der zunehmenden kulturellen Diversitét in unserer Gesellschaft
jeder Biirgerin und jedem Biirger selbst zu iiberlassen und damit auch unangemessene Reaktionen
in der offentlichen Diskussion durch den Eindruck einer politischen Bevormundung zu reduzieren.

Das Teilhabe- und Integrationsgesetz NRW ist entsprechend zu dndern.
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Der faire Wettbewerb der politischen Ideen ist die Basis einer gesunden demokratischen Gesell-
schaft. Dieser Wettbewerb setzt ein offenes und respektvolles Miteinander voraus. Keine politischen
Meinungen sollten von vornherein ausgeschlossen oder stigmatisiert werden. Sachbezogene Dis-
kussionen miissen im Vordergrund stehen und keine dogmatischen, ideologischen Debatten. Die
AfD-Fraktion empfiehlt sicherzustellen, dass alle Parteien ungehindert Wahlkampf betreiben und
Veranstaltungen wie Stammtische, Infostinde, Veranstaltungen, Tagungen und Parteitage durch-
fiihren konnen. Inhaber von Ortlichkeiten in denen politische Veranstaltungen durchgefiihrt wer-

den sollen sind vor Repressalien zu schiitzen.

Demokratie lebt von Meinungspluralismus. Alle demokratisch legitimierten Meinungen miissen of-
fen und ohne Angst vor Repressionen und Verfolgung ausgesprochen werden diirfen. Offentliche
Orte wie beispielsweise Universititen haben die Sicherheit von Veranstaltungen zu gewahrleisten.
Die AfD-Fraktion empfiehlt, gemeinsam mit der Verwaltung und den Allgemeinen Studierenden-
ausschiissen der Universititen Konzepte zu erarbeiten, wie Politiker und Dozenten verschiedener

Couleur ohne Stdrungen an Universitédten lehren konnen.

Sondervoten der AfD-Fraktion und des Sachverstindigen Dr. Georg Binzenbach zu 2.4.2.1 Kommu-

nalpolitisches Ehrenamt — Attraktivitat und Herausforderungen

Fehlende Biirgerndhe ist ein oft genannter Kritikpunkt in Biirgerbefragungen. Die AfD-Fraktion
empfiehlt, interessierten Biirgern die Moglichkeit zu geben, sich mittels Videozuschaltung regelma-

f3ig in einer Fragerunde an kommunale Mandatstriger zu wenden.

Viele kommunalpolitische Internetauftritte und Ratsinformationsportale sind wenig iibersichtlich
gestaltet. Es ist dringend notwendig, die Schnittstellen mit der Bevolkerung zu vereinfachen und zu
modernisieren. Die AfD-Fraktion empfiehlt, eine Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse in die-
sem Bereich herzustellen und regt eine generelle Modernisierung der kommunalen Ratsinformati-
onsportale und Internetauftritte an. Dabei sollte insbesondere auf biirgernahe und leicht verstdnd-

liche Sprache geachtet werden.

Kommunalpolitisch engagierte Biirger werden seitens der Verwaltung manchmal wenig wertge-
schitzt. Die AfD-Fraktion empfiehlt, einen ,,Begegnungstag” einzufiithren, an dem sich zu Beginn
der neuen Amtsperiode kommunale Mandatstrager und Verwaltungsangestellte kennen lernen

konnen.

Im Kommunalwahlkampf 2020 haben diverse Parteien ausschlieSlich in einer Fremdsprache auf
ihren Wahlplakaten geworben. Dies schloss Menschen aus, die der Fremdsprache nicht méchtig
waren. Um die Partizipationsmoglichkeit fiir alle Wahlberechtigten sicherzustellen, empfiehlt die

AfD-Fraktion, den gesetzlichen Rahmen fiir eine verpflichtende deutsche Ubersetzung zu schaffen.
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Sondervoten der AfD-Fraktion und des Sachverstindigen Dr. Georg Binzenbach zu 2.4.2.3 Kom-

munalpolitisches Ehrenamt — Gesellschaftliche Reprasentation

Die AfD-Fraktion empfiehlt ,,Biirgerlotsen” fiir die Bezirksvertretungen und kreisangehorige Kom-
munalparlamente, die regelmafiige, aufsuchende politische Kontakte/Ansprachen bei Biirgerinnen
und Biirgern durchfiihren, um anstehende und vollzogene Entscheidungen besser zu erldutern. Als
»Burgerlotsen kommen parteilose, politisch interessierte Biirgerinnen und Biirger in Betracht, die
eine entsprechende Schulung erhalten. Beim Einsatz von ,,Biirgerlotsen” durch die Bezirksvertretun-
gen und kreisangehorigen Kommunalparlamente soll den Biirgerinnen und Biirgern, die iiber einen
niedrigeren Bildungsabschluss verfiigen, mit einer stirkeren Wertschitzung ihres Erfahrungswis-
sens begegnet und dieses in ,,Biirgerprotokollen® aufgegriffen werden. Das Modell des Biirgerlotsen
ist auch eine Moglichkeit, die Form der ,expressiven Partizipation® (nicht aktiv, aber die Meinung

auflernd) starker einzubinden.

Das politische Engagement von EU-Biirgern in der deutschen Kommunalpolitik bedarf besonderer
Wiirdigung. Als Anerkennung fiir politische Beteiligung und zur Steigerung der Partizipation von
EU-Biirgern auf kommunaler Ebene sollte eine zusitzliche Initiative geschaffen werden. Die AfD-
Fraktion schlagt daher vor, nach jeder Kommunalwahl landesweit 100 neugewahlte Ratsmitglieder
die nichtdeutsche EU-Biirger sind, zu einem Besuch des Landtags einzuladen. Zusitzlich zu einer
Landtagsfithrung kénnten die Besucher an einer Plenarsitzung, einer offentlichen Sitzung eines

Ausschusses teilnehmen oder nach Absprache, an einer Fraktionssitzung.

Die Migrationssicht muss aus Sicht der AfD-Fraktion bei landesweiten und kommunalen Partizi-
pationsprozessen verbreitert werden durch eine starkere Beteiligung von Migrantenorganisationen
der Zuwanderer aus Italien, ehem. Jugoslawien, Griechenland etc. Ditib und vom Verfassungsschutz
unter Beobachtung gestellte islamistische Vereine und Organisationen werden dagegen von jeder

Teilnahme ausgeschlossen.

Die AfD-Fraktion empfiehlt der Landesregierung, flichendeckende behindertengerechte Zugéinge
zu allen fiir ein kommunalpolitisches Ehrenamt erforderlichen Raumlichkeiten und kommunikati-

onstechnischen Angeboten sicherzustellen, um zumindest infrastrukturelle Hemmnisse abzubauen.

Die AfD-Fraktion empfiehlt eine stirkere finanzielle Forderung der Heimatvereine, da diese einen
natiirlichen Bezug zur jeweiligen Kommune haben und die Beschiftigung mit kulturell Vertrau-
tem (zum Beispiel Traditionen, lokale Geschichte, Dorf- und Stadtentwicklung) fiir Biirgerinnen
und Biirger die Basis und Motivation sein kann, auch kommunalpolitisch Verantwortung zu iiber-
nehmen. Zudem sind die Heimatvereine héufig bereits in kommunalpolitischen Beziigen aktiv. Die
finanzielle Forderung der Heimatvereine kann sich deshalb auch positiv auf die kommunale Enga-

gementbereitschaft der Biirgerinnen und Biirger auswirken.
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3. Herausforderungen des Foderalismus

3.1 Handlungsbereich Kompetenzverteilung im
Mehrebenensystem

3.1.1 Problemaufriss

Das foderale Mehrebenensystem und insbesondere die Ausgestaltung der Zustandigkeiten zwischen
Bund und Landern pendelt seit Griindung der Bundesrepublik zwischen den beiden idealtypischen
Mustern der Verflechtung und Entflechtung. Diese Grundkonstellation schlug in historischen Pen-
delbewegungen tendenziell zugunsten einer deutlichen ,Unitarisierung® des bundesdeutschen Fo-
deralismus aus. Schon in den frithen 1960er Jahren miindete diese Entwicklungsdynamik in die
Beschreibung der Bundesrepublik als ,unitarischer Bundesstaat™'*” Diese Unitarisierungstenden-
zen zeigen sich auch in der Folge als eine Art ,eingebaute Mechanik® Dieser Automatismus wird
folglich, mit jeweils unterschiedlichen Akzentsetzungen im Detail, als ,,Politikverflechtungsfalle“'**,
»kooperativer Foderalismus“ oder Herausbildung eines ,,verkappten Einheitsstaats“'* beschrieben.
Zugleich ist dieses Wesensmerkmal des deutschen Foderalismus verfassungsrechtlich bereits an-
gelegt, raumt das Grundgesetz doch der Beteiligung der Lander an der Gesetzgebung des Bundes
grofleres Gewicht ein als der Aufrechterhaltung und Wahrnehmung maglichst vieler eigenstandiger

Landerkompetenzen.

Gleichwohl stief3 dies in der politischen Bewertung auf sehr unterschiedliche Reaktionsmuster.

Grundsitzlich lassen sich idealtypisch drei herausarbeiten:

Erstens wurden wiederholte Versuche einer stirkeren Entflechtung von Kompetenzen und die Aus-
richtung auf einen starker wettbewerblichen Foderalismus unternommen. Héufig erfolgte dies mit

Verweis auf Subsidiaritat als normatives Leitprinzip.

Zweites Reaktionsmuster ist die Institutionalisierung immer elaborierterer Formate eines koopera-
tiven Foderalismus. Solch zusitzliche Formate - z. B. die horizontale Selbstkoordination der Lander,
Aufbau féderaler Verhandlungssysteme zwischen Bund und Landern - stdrkten indirekt hiufig die
Landesregierungen zulasten der Landesparlamente im Sinne eines zunehmenden ,,Exekutivfode-

ralismus® Sie sind zugleich der Treiber der grundsitzlichen Unitarisierung des deutschen Bundes-

staats.
137 Hesse 1962.
138 Scharpf et al. 1976.

139 Abromeit 1992.
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Drittens zeigen sich politikfeld- und sachspezifische Ad-hoc-Losungen, die jenseits prinzipieller
Uberlegungen zur foderalen Ordnungsstruktur auf konkrete Herausforderungen reagieren. Die un-
eindeutigen Pendelbewegungen hinsichtlich der Rolle des Bundes in der eigentlich zum Kompe-

tenzbereich der Linder gehorenden Kultuspolitik ist hier ein beredtes Beispiel.

Jenseits dieser Entwicklungen blieb jedoch eine Konstante erhalten: Analog zu den bereits im Parla-
mentarischen Rat streitig gefithrten Diskussionen iiber die Ausgestaltung des Foderalismus bleiben
auch aktuell bevorzugte Entwicklungspfade umstritten. So zeigen auch die Diskussionen rund um
die zunehmende Europdisierung des Mehrebenensystems, dass der Grundkonflikt zwischen ,,Fode-

ralisten und ,,Unitaristen weiterbesteht.

Insofern ist es wichtig, als Resonanzkdrper die politisch-kulturellen Einstellungs- und Vorstellungs-
muster zur féderalen Struktur in der Bevolkerung in den Blick zu nehmen. Auch hier zeigen sich,
analog zu den oben beschriebenen Entwicklungen, messbare Unitarisierungstendenzen. Das Er-
gebnis kann als ,,foderales Paradoxon“*’ beschrieben werden: Zwar findet einerseits eine starkere
Gestaltungsrolle der Lander bei der Politikgestaltung grofie Zustimmung. Zugleich und paradoxer-
weise wiinschen sich andererseits die Biirgerinnen und Biirger im Ergebnis aber bundeseinheitliche
Vorgehensweisen. Das Ergebnis ist die Gleichzeitigkeit einer foderalen Ordnung und deutlich uni-

tarischer politisch-kultureller Einstellungsmuster.
Subsidiaritit

Das Subsidiaritdtsprinzip ist ein Ordnungsprinzip des politischen und gesellschaftlichen Handelns,
welches auf die katholische Soziallehre zuriickgeht.'*! Hiernach soll eine (staatliche) Aufgabe so-
weit wie moglich von der unteren Ebene bzw. nach- oder untergeordneten Gemeinschaften iiber-
nommen werden.'*? Das Subsidiarititsprinzip achtet die freie Initiative und die Verantwortung des
Einzelmenschen und der kleineren Sozialgebilde (Familie, Vereine, Kommunen u. a.). Staat und
Gesellschaft haben diesen kleineren Einheiten gegeniiber eine Dienstfunktion: Sie sollen deren
Selbstandigkeit und Leistungsfahigkeit fordern.'** Diese Form ,ergénzender Hilfeleistung” ist dann
angezeigt, wenn die Moglichkeiten kleinerer Gruppierungen erschopft sind, d. h. wenn sie ihre je-
weiligen Aufgaben aus eigener Kraft nicht oder nicht ausreichend erfiillen kénnen. In diesem Sinne
verpflichtet das Subsidiaritatsprinzip den Staat zwar zur Hilfestellung, beschriankt seine Angebote
aber auf eine Hilfe zur weiteren Selbsthilfe.'** Die Subsidiaritét setzt also im Sinne eines Gebotes

der Nichteinmischung den Kompetenzen und Zustidndigkeiten der héheren bzw. gréf3eren Einheit

140 Oberhofer et al. 2014.

141 Terhechte 2020, S. 250; Waschkuhn 1995, 26 ff; Hilz 1998, 31 ff.
142 Zandonella 2005, S. 84.

143 Isensee und Kirchhof 2008, S. 30.

144 Hartel, S. 204.
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Grenzen und fordert damit die hohere Eigenverantwortung der Gesellschaft. Fiir die Anwendungs-
ebene gilt, dass das Subsidiaritdtsprinzip nicht als Patentrezept zur Losung gesellschaftlicher Ord-
nungsfragen zu verstehen ist. Es stellt vielmehr eine Richtlinie zur Wahrung des Gemeinwohls und
Erhaltung freier Initiative dar. Praktische Konsequenz kommt ihm z.B. im Bereich des Sozialstaates
zu: Bei der Absicherung existentieller Lebensrisiken ist darauf zu achten, dass der Eigenvorsorge
und Verantwortung des einzelnen geniigend Raum bleibt. Zu einem gidngigen Begriff wurde Sub-
sidiaritat insbesondere durch den Maastrichter EG-Vertrag aus dem Jahr 1992. Darin beschrankt
Artikel 3b die Zustandigkeit der EU: Diese soll demnach nur tétig werden, ,,sofern und soweit die
Ziele der in Betracht gezogenen Mafinahmen auf der Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausreichend
erreicht werden konnen® Hier wird die Ndhe der Subsidiaritdt zu den Vorstellungen des Fodera-
lismus erkennbar.'*® Denn der Grundgedanke der Subsidiaritdt, nach dem zunéchst die dezentrale
Ebene zustandig ist, soweit nicht Biindelungsvorteile (6konomisch) oder das gesamtstaatliche Inter-
esse (politisch) eine Ubertragung an die zentrale Ebene rechtfertigen, stellt ein gewichtiges Konzept
des Foderalismus dar. Als Algorithmus fiir die optimale Aufgabenverteilung ist das Subsidiaritats-

prinzip somit Bauprinzip fiir einen féderalen Staatsaufbau.

Der Vorrang der unteren Ebene, den das Subsidiaritatsprinzip postuliert, ist normativ eingdngig
und wird in der Regel positiv konnotiert, weil er dem demokratischen Grundsatz der Orts- bzw.
Betroffenennéhe politischer Entscheidungen entspricht. Die Kehrseite dieser Unangreitbarkeit liegt
in der Schwierigkeit, das Prinzip in institutioneller Hinsicht, also mit Blick auf die Verteilung von

Zustandigkeiten (Kompetenzen) zwischen den Ebenen zu konkretisieren.

Seine normative Sinnhaftigkeit wird stattdessen eher in der Funktion einer Verfahrensregel und
»Zentralisierungsbremse“ gesehen, also darin, die untergeordnete Ebene vor einer Auszehrung ih-
rer Kompetenzen durch die obere Ebene zu schiitzen.'*® Aufgaben und Zustidndigkeiten sollen nicht
gegen den Willen der dezentralen Einheiten iibertragen werden. In diesem Sinne einer ,,Subsidia-
ritdtskontrolle ist das Prinzip vor allem in der Europdischen Union als Leitlinie einer moglichen
Kompetenziibertragung und -ausweitung auf die supranationale Ebene rechtlich verankert worden,

wobei die ,Wachterfunktion™ den Parlamenten der nationalen Mitgliedstaaten zukommt.'*

Im foderalen System der Bundesrepublik scheinen Forderungen nach einer Starkung der Subsidi-
aritdt in diesem Sinne ins Leere zu laufen, da die Linder vor einer Kompetenziibertragung gegen
ihren Willen hier bereits gut geschiitzt sind.'*® Wie wir im folgendem sehen werden, ist es geradezu
ein Wesensmerkmal des deutschen Foderalismus, dass er der Beteiligung der Lander an der Gesetz-

gebung des Bundes grofieres Gewicht einrdumt als der Aufrechterhaltung und Wahrnehmung mog-

145 Becker 2002, S. 664.
16 Hueglin 2002.
147 Heise 2012.

148 Im Bereich der Finanzbeziehungen wird diese Funktion u.a. von den landesverfassungsrechtlich verankerten

Konnexititsregelungen wahrgenommen, die vor allem das Verhiltnis zu den Kommunen beriihren (s. u.).
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lichst vieler eigenstandiger Linderkompetenzen. Wo der Bund seine Macht ausgedehnt hat, geschah

dies stets mit Zustimmung und unter der Mitwirkung der Lander.

Im Kontext der Kommunalpolitik findet das Subsidiaritédtsprinzip auf unterschiedlichen Ebenen
seine Anwendung. Offentliche Aufgaben sollen méglichst biirgernah organisiert und auf der nied-
rigsten politischen Ebene gelost werden. In Deutschland sind das die Kommunen. Erst wenn eine
bestimmte Aufgabe auf kommunaler Ebene nicht gelost werden kann, wird die Kompetenz nach
»oben’, also an die Lander, abgegeben. Hilfe zur Selbsthilfe sollte immer vorangehen. Dieses Prinzip
gilt auch fiir das Verhiltnis zwischen Gemeinde und Biirger. Erst wenn letztere ihre Probleme nicht

bewiltigen konnen, sind diese von der Kommune zu l6sen.

Somit legitimieren sich im Konzept der Subsidiaritét staatliche Interessen und Regulierungen, die in
das private Leben der Biirgerinnen und Biirger sowie der kleinen Sozialgebilde eingreifen. Dies soll
jedoch nur dann geschehen, wenn bestimmte Aufgaben, Chancen und Risiken der Lebensfithrung
des Einzelnen, der Familie und der Kommunen deren Fahigkeiten iibersteigen. Die Notwendigkeit
derartiger Solidarhandlungen der ganzen Gesellschaft und des Staates wird in Krisenzeiten beson-
ders deutlich.'® Das gilt beispielweise fiir die Corona-Pandemie genauso wie fiir die Finanzkrise ab
2007, in der vom Staat in viele Lebensbereiche eingegritffen wurde, um Risiken abzuwehren, die von

den kleineren Einheiten nicht bewdltigt werden kénnen.
Kompetenzverteilung
a) Der unitarische Bundesstaat

Die Politologin Heidrun Abromeit erregte 1992 mit einer kurzen Abhandlung Aufsehen, in der sie
die Bundesrepublik als ,verkappten® Einheitsstaat apostrophierte. Damit nahm sie die Formel vom
yunitarischen Bundesstaat® auf, die der Staatsrechtler Konrad Hesse bereits in den 1960er Jahren
gepragt hatte, um die sukzessive Akkumulation der gesetzgeberischen und Verwaltungskompeten-
zen beim Zentralstaat (dem Bund) zu beschreiben. Die Akkumulation ging mit einer zunehmenden
Kooperationstatigkeit der staatlichen Ebenen einher, die durch die Foderalismusreformen der ers-
ten groflen Koalition ab Mitte der 1960er Jahre mafigeblich vorangetrieben wurde. Auf der ,drit-
ten Ebene” wirkten Bund und Lénder in den Bereichen gemeinsamer oder sich iiberschneidender
Zustandigkeit nun immer stirker und intensiver zusammen, was zu einer Inflationierung entspre-
chender Bund-Linder-Kommissionen fithrte. Und auf der ,vierten Ebene” beugten die Lander in
den Bereichen, in denen sie die Primirzustidndigkeiten besaf8en, einem Ubergreifen des Bundes in
ihre Doménen vor, indem sie sich durch freiwillige Selbstkoordination miteinander um einheitliche

Losungen bemiihten. Das prominenteste Beispiel ist die Kultusministerkonferenz.'*

149 Biedenkopf et al. 2009, S. 15.
150 Kropp 2010.
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Mag man darin eine Fehlentwicklung oder Ubertreibung sehen, stand doch die Unitarisierung mit
dem grundgesetzlichen Modell durchaus in Einklang, das einen vielgestaltigen, am Prinzip der Sub-
sidiaritat orientierten Foderalismus von vornherein nicht im Sinn hatte. Damit folgte dieser der
deutschen Verfassungskontinuitit. Das Streben nach Rechtseinheit hatte bereits zu den wichtigs-
ten Triebfedern der Bismarckschen Reichsgriindung gehort — das Biirgerliche und das Strafgesetz-
buch erlangten bekanntlich reichseinheitliche Geltung, lange bevor es die Bundesrepublik gab. Die
Formel der einheitlichen Lebensverhiltnisse (Artikel 72 Absatz 2 Grundgesetz) weitete das Prinzip
nach 1949 schrittweise und graduell auf alle Gebiete aus, die die Lebenswirklichkeit der Menschen
préagten. Dies gilt vor allem fiir das Sozialrecht und die Steuergesetzgebung. Die Zahl der Bereiche
in ausschlieSlicher Landerzustidndigkeit ist eng begrenzt. Zudem blieben diese, wie beispielsweise
die Kultuspolitik, zwar dem Zugriff des Bundes weitgehend verschlossen. Allerdings war hier eine
Zunahme der horizontalen Selbstkoordination (z. B. iiber die KMK) und damit eine Konvergenz zu
beobachten.

Die in Artikel 70 Grundgesetz festgestellte Primdrzustdndigkeit der Lander fiir die Gesetzgebung,
»soweit dieses Grundgesetz nicht dem Bunde Gesetzgebungsbefugnisse verleiht®, tduscht tiber den
wahren Charakter der Unitarisierung ebenso hinweg wie die , konkurrierende® Gesetzgebung ge-
méfd Artikel 72 Grundgesetz, bei der es sich in Wirklichkeit um eine Vorranggesetzgebung des Bun-
des handelt. Deren Inanspruchnahme setzte zwar das Erfordernis einer bundesgesetzlichen Rege-
lung voraus, die sich aber mit den in Artikel 72 Absatz 2 Grundgesetz genannten Voraussetzungen
(Rechts- und Wirtschaftseinheit, Wahrung der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse) leicht be-
griinden lief3 und vom Bundesverfassungsgericht im Zweifelsfalle stets im Sinne des Bundes ausge-

legt wurde.

Auch die in Artikel 83 Grundgesetz festgeschriebene Regelzustindigkeit der Lander stellte der Uni-
tarisierung kein foderales Korrektiv entgegen. Mit ihr hatte die Verfassung des Kaiserreichs 1871
eine plausible Losung fiir das Problem gefunden, dass die meisten der sich zum Deutschen Reich

vereinigenden Konigreiche und Fiirstentiimer*!

voll ausgebildete Staaten mit funktionsfahigen Ver-
waltungen waren, die das Reich fiir die Ausfiihrung seiner eigenen Gesetze einspannen konnte.

Diesem Modell war bereits die Paulskirchenverfassung von 1849 gefolgt (Lehmbruch 2001: 67 ff).

Eine weitreichendere Verwaltungsautonomie wie in der Schweiz, die den Gliedstaaten gewisse Spiel-
rdume bei der Gesetzesausfithrung beldsst, sollte sich aus dieser Aufgabenteilung nicht ergeben.
Stattdessen wurde unter dem Grundgesetz auch die Verwaltung immer mehr dem unitarisierenden
Zugriff des Zentralstaates unterworfen, indem dieser durch den Erlass von Verwaltungsvorschrif-

ten, die Einrichtung spezieller Bundesbehorden und die Ausdehnung der sogenannten Bundesauf-

131 Das Grundgesetz hat fiir die Gliedstaaten die bereits in der Weimarer Reichsverfassung eingefiihrte Bezeich-

nung ,,Lander® iibernommen. Den in der Alltagssprache héaufig verwendeten Begriff ,,Bundeslinder kennt es
nicht.
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tragsverwaltung gemaf3 Artikel 87 einen moglichst einheitlichen Vollzug der Gesetze sicherstellte.

Bei Letzterer besitzt der Bund ein besonderes Weisungsrecht gegeniiber den Landern.'*

Dass sich die Lander in die Auszehrung ihrer Kompetenzen scheinbar widerstandslos fiigten, lag
an ihrer gleichzeitig gewachsenen Machtposition im Bundesrat. Dessen Bedeutungsgewinn riihrte
paradoxerweise gerade aus den zentralisierenden Eingriffen des Bundes in die Verwaltungszustén-
digkeit der Lander, die laut Artikel 84 Abs. 1 nur mit deren Zustimmung moglich waren. Einen dhn-
lichen Effekt hatte die Perfektionierung des Verbundféderalismus im Bereich der Finanzbeziehun-
gen. Beides zusammengenommen trieb den Anteil der zustimmungspflichtigen Gesetze, bei denen
der Bundesrat im Unterschied zu den sogenannten Einspruchsgesetzen iiber ein absolutes Vetorecht

verfiigt, seit den 1970er Jahren auf deutlich iiber 50 Prozent in die Hohe.

Seit dieser Zeit wurden in der Politikwissenschaft die ersten kritischen Stimmen laut."> Sie beklag-
ten zu Recht die Effizienzmangel und demokratischen Probleme einer ,,Politikverflechtungsfalle®, in
welchem die am ,,goldenen Ziigel“ des Bundes gehaltenen Lander kaum noch iiber eigene politische
Gestaltungsmoglichkeiten verfiigten und der Bund im Gegenzug in seiner eigenen Handlungsfahig-
keit durch die foderalen Konsenszwénge massiv beschriankt war. Letzteres hatte auch damit zu tun,
dass die Situation eines von den Oppositionsparteien dominierten Bundesrates ab dieser Zeit immer

mehr zum Regelfall wurde.

Erst die Foderalismusreform 2006 brachte systematische Anderungen hervor. Fiir die Initiative hier-
zu waren vier Faktoren ausschlaggebend: Erstens er6ffnete die Bildung einer Grofien Koalition im
Bund ein Gelegenheitsfenster. Zweitens setzte sich die Wahrnehmung einer strukturellen Schwer-
falligkeit des politischen Systems durch. Drittens gewannen Vorstellungen eines starkeren Wettbe-
werbsfoderalismus an Boden."** Und viertens wuchs gerade bei den grofien finanzstarken Landern
der alten Bundesrepublik die Sorge, die europdische Integration kdnne zu einer weiteren Auszeh-
rung ihrer Gesetzeskompetenzen fithren, ohne dass sie dafiir durch vermehrte Beteiligungsrechte

entschadigt wiirden.'”

b) Foderalismusreform 2006

Die 2006 in Kraft getretene Foderalismusreform beruhte auf einem Tauschgeschift. Die Lander
sollten durch eine Riickverlagerung von Bundes- oder gemeinsam wahrgenommenen Zustindig-
keiten wieder einen gréfleren Spielraum in der Gesetzgebung bekommen und gleichzeitig auf Zu-

stimmungsrechte im Bundesrat verzichten. Herrschte im zweiten Punkt weitgehend Einvernehmen,

152 Kilper und Lhotta 1996, 170 ff.
193 Scharpf et al. 1976.
154 Schatz et al. 2000.

195 Den Landern war es im Zuge der Neufassung des Europaartikels 23 allerdings schon vorher gelungen, weitrei-

chende Beteiligungsrechte durchzusetzen.



Herausforderungen des Foderalismus 125

so gingen die Meinungen tiber die Kompetenzverteilung deutlich auseinander. Unter den grofien
Landern gab es starke Sympathien fiir ein Modell umfassender Abweichungs- oder Zugriffsrechte
im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung.'** Sie wurden durch zwei Urteile des Bundesverfas-
sungsgerichts befliigelt, die dem Bund in einer Neuauslegung der Erforderlichkeitsklausel untersag-
ten, die Einfiihrung sogenannter Juniorprofessuren und die Erhebung von Studiengebiihren gesetz-
lich zu regeln. Der Bundesseite ging es deshalb in den Verhandlungen vor allem darum, méglichst
viele der aus ihrer Sicht besonders wichtigen Materien von der Erforderlichkeitsklausel kiinftig aus-
zunehmen. Dafiir war sie im Gegenzug zu erheblichen Regelungsverzichten in anderen Bereichen
bereit, die freilich gerade bei den kleineren und finanzschwicheren Landern auf wenig Begeisterung
stieSen. So blieben am Ende sowohl die riickverlagerten Kompetenzen als auch die neu eingefiihr-
ten Bereiche, in denen die Linder abweichend vom bestehenden Bundesrecht eigene Regelungen
treffen konnen, im Umfang tiberschaubar; auch wenn sich darunter durchaus bedeutsame Materien

wie die Beamtenbesoldung, der Strafvollzug oder das Umweltrecht befanden."”’

Das Ziel einer Entflechtung der Gesetzgebungszustiandigkeiten hat die Reform mit den Riickverla-
gerungen und der Abschaffung von einigen der in den 1960er Jahren eingefiihrten Gemeinschafts-
aufgaben zwar zum Teil erreicht, die eigentliche Kompetenzordnung ist durch sie aber eher kom-

plizierter geworden.'*®

Denn statt der fritheren vier (ausschliefliche Gesetzgebung des Bundes und
der Lander, konkurrierende und Rahmengesetzgebung) kennt das Grundgesetz nunmebhr fiinf oder
sogar sechs Gesetzgebungsarten, da sich zu den ausschliefdlichen Befugnissen des Bundes und der
Lander gleich mehrere Varianten der konkurrierenden Gesetzgebung hinzugesellen (mit oder ohne
Erforderlichkeitsklausel, mit vollem oder eingeschrinktem Abweichungsrecht). Sollte die Idee der
Reform darin bestanden haben, durch die Entflechtung legislativer Zustindigkeiten wieder eine
klarere Zuweisung von Verantwortlichkeiten zu erreichen, so ist sie in diesem Punkt offenkundig

gescheitert.

Als Erfolg verbucht werden konnte dagegen die Reduktion des Anteils der zustimmungspflichtigen

Gesetze im Bundesrat von gut 50 auf etwa 40 Prozent.

Erreicht wurde dieses Ziel, indem den Landern die Befugnis eingerdumt wurde, von den unitari-
sierenden Verwaltungsvorschriften des Bundes unter bestimmten Bedingungen abzuweichen. Dass
sich die Rolle des Bundesrates im Gesetzgebungsprozess deutlich gewandelt hat, liegt allerdings we-
niger daran als an der Entwicklung des Parteiensystems hin zu ,,bunteren” Koalitionen und Zusam-
mensetzungen des Bundesrates. Damit kommt es zu komplizierteren Willensbildungsprozessen.
Gleichzeitig fiihrt dies zumeist zu einer Vorverlagerung von Kompromissfindungen ohne formale

Einschaltung des Vermittlungsausschusses.

156 Decker 2011, 229 ff.
157 Scharpf 2009.
158 Kluth 2007.
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Institutionelle Probleme wirft das durch die Pluralisierung der Parteienlandschaft eingetretene
Ubergewicht der ,,gemischten” Koalitionen mit Blick auf die Abstimmungsregeln im Bundesrat
auf. Sind die so regierten Lander iiber ihr Stimmverhalten, das laut Grundgesetz einheitlich zu er-
folgen hat, uneins, werden sie durch ihre Koalitionsvertrage zur Enthaltung verpflichtet. Da die
Abstimmungsregeln des Bundesrates fiir alle Beschliisse die absolute Mehrheit vorschreiben, fiihrt
das dazu, dass die Enthaltungen bei zustimmungspflichtigen Gesetzen de facto wie Neinstimmen
wirken.'”® Mit dieser Zunahme an Vetospielerinnen und Vetospielern drohen insofern die Zunahme
von Blockaden oder noch komplexere, wenig transparenter Verhandlungsarrangements zur Ver-

meidung derselben.

Von politik- und rechtswissenschaftlicher Seite liegen mehrere Vorschldge vor, um das Problem
zu l6sen (Einfiihrung einer Koalitionsstimme, Verbot von Enthaltungen, Geniigen einer relativen
Mehrheit, Umkehrung der Abstimmungsfrage), die aber bisher allesamt chancenlos waren. Schon
in der Foderalismusreform hatte man das Thema ausgeklammert. Auch andere Eigentiimlichkeiten
wie die unterschiedlichen Stimmregeln in Plenum und Ausschiissen stehen nicht zur Disposition.'®
Zwar gelingt es durch die oben beschriebenen Konsensmechanismen in vielen Féllen, Enthaltungen
zu vermeiden. Dennoch bleiben die wenig transparenten Entscheidungsstrukturen und -prozesse
aus demokratischer Sicht misslich, weil sie es den Wahlern nahezu unmoglich machen zu erkennen
und zu bewerten, wie die Parteien, die auf der Landesebene die Regierung stellen, ihre Mitwirkung
an der Bundesgesetzgebung jeweils wahrnehmen. Dem unterschiedlichen Abstimmungsverhalten
liegen zwei unterschiedliche Prinzipien zu Grunde. Im Ausschuss gilt das Ressortprinzip. Das Ab-
stimmungsverhalten resultiert aus der politischen Verstindigung innerhalb der Landesregierung,

also aller beteiligten Koalitionspartner.
c) Konsequenzen fiir die Landespolitik und die Rolle der Landesparlamente

Die Hauptleidtragenden der Entwicklung hin zu einem immer stirker verflochtenen, unitarischen
Foderalismus sind nicht die Landesregierungen bzw. Landesexekutiven, sondern die Landesparla-
mente. Denn wahrend die Regierungen den Verlust an Kompetenzen und eigener Gestaltungsmacht
in den Landern durch eine vermehrte Mitwirkung an der Bundesgesetzgebung wettmachen konn-
ten, blieb und bleibt den Landesparlamenten eine solche Kompensation versagt. Sie konnen auf das

Verhalten ,ihrer” Landesregierungen im Bundesrat und in den unzdhligen Bund-Lander-Gremien

159 Decker 2011, 260 ff.

160 Im Plenum, wo die Stimmen der Lander nach der Bevolkerungsgrofle zwischen drei und sechs gewichtet sind,
gilt die absolute, in den Ausschiissen, wo jedes Land iiber eine Stimme verfiigt, die relative Mehrheit. Beides
zusammengenommen kann dazu fithren, dass die Ausschussempfehlungen von den Plenarbeschliissen abwei-
chen, was jeglicher Logik entbehrt. In der Praxis verursacht das freilich keine grofien Probleme, da der weit
iiberwiegende Teil der Ausschussempfehlungen nicht parteipolitisch gepragt ist, sondern Landerinteressen
folgt (Miiller u.a. 2020).
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bestenfalls kontrollierend Einfluss nehmen, wobei sich die Kontrolle vielfach auf die nachtrigliche

Information seitens der Regierungen beschrankt.

Die Exekutivlastigkeit des deutschen Foderalismus spiegelt sich zum einen in der weltweit einzigar-
tigen Struktur des Bundesrates als Vertretungsorgan der Landerregierungen wider.'" Der Bundesrat
ist in struktureller Hinsicht keine zweite parlamentarische Kammer - trotz seiner legislativen Funk-
tionen. Seine Mitglieder sind nicht Abgeordnete mit freiem Mandat, sondern delegierte Vertreter,
die in der Stimmabgabe gebunden sind. In den Ausschiissen des Bundesrates sitzen ebenfalls die
jeweiligen Fachminister bzw. — als deren Beauftragte — Beamte aus den Landesministerien und -ver-
waltungen.'®* Zum anderen findet der Exekutivfoderalismus seinen Ausdruck bei der Bund-Lénder-
und Lander-Lander-Kooperation. Auch hier sind es ausschliefllich Vertreter der Exekutiven, die in
den entsprechenden Konferenzen und Gremien zusammenkommen und die jeweiligen Beschliisse

treffen bzw. vorbereiten.

Im Zuge der Corona-Krise ist diese Entscheidungsstruktur neuerdings stark in die Kritik geraten
bzw. sogar als undemokratisch und von ,,der Verfassung nicht vorgesehen® bezeichnet worden. Hier
ist indes darauf hinzuweisen, dass diese Exekutivlastigkeit ja nicht erst mit dieser Krise Einzug ge-
halten hat, sondern von jeher ein Wesensmerkmal des deutschen Foderalismus darstellt — zumal
seit dem Ausbau der Politikverflechtung ab der zweiten Halfte der 1960er Jahre.'”® Corona hat die
Strukturen nur nach auflen hin sichtbar gemacht und starker in das 6ffentliche Bewusstsein treten
lassen. Wenn daraus jetzt eine neue Diskussion {iber die Rolle der Landesparlamente im foderalen

System entsteht, ist das grundsétzlich zu begriifen.

Welche Ansatzpunkte gibt es unter diesen Bedingungen fiir eine Revitalisierung des Parlamenta-
rismus in den Lidndern? Bei der Antwort muss man zwischen Mafinahmen unterscheiden, die die
Landesgesetzgeber innerhalb der bestehenden Strukturen schon heute von sich aus treffen kénnen,
und solchen, die eine punktuelle oder umfassendere institutionelle Neuordnung des Bund-Léander-
Verhiltnisses auf der gesamtstaatlichen Ebene voraussetzen. Wie die Entwicklungen der letzten Jah-
re gezeigt hat, sind zumindest punktuelle Anderungen nicht nur méglich, sondern gang und gébe
- nirgendwo ist das Grundgesetz hiufiger gedndert worden als im Bereich des Foderalismus -, wih-

rend die Chancen fiir eine neue, umfassendere Féderalismusreform gering sein diirften.

Was die Kompetenzverteilung betrifft, liegt der wichtigste Hebel fiir die Lander in einer stirkeren
Nutzung der bestehenden Abweichungsrechte. Die - allerdings liickenhaften — Auswertungen der

Parlamente und wissenschaftlichen Literatur zeigen, dass diese bislang nur in sehr kleinem Um-

tel Sucht man nach Parallelen, kommt einem allenfalls der Européische Rat bzw. Ministerrat in der Europaischen

Union in den Sinn.
162 Reuter 2007, 346 f.

163 Benz 2020, 256 ft.
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fang genutzt werden. So hat man beispielsweise in Nordrhein-Westfalen nach einer Aufstellung der
Landtagsverwaltung seit Inkrafttreten der Foderalismusreform 2006 nur in zehn Fillen von der
Abweichungsmoglichkeit Gebrauch gemacht — davon vier Mal im Bereich der materiellen Gesetz-
gebung gemaf$ Artikel 72 Absatz 3 des Grundgesetzes und sechs Mal bei der Regelung des Verwal-
tungsverfahrens gemafd Artikel 84 Absatz 1 Satz 2 Grundgesetz. Erhebungen fiir die anderen Lander
weisen dhnlich niedrige Zahlen aus. Hinweise, dass die grofSen, finanzstirkeren Lander von den

Abweichungsrechten stirker Gebrauch machen als die kleineren, finanzschwécheren, gibt es nicht.

Nur bei einer stirkeren Ausschopfung der bereits bestehenden Rechte konnten die Lander gegen-
tiber dem Bund glaubhaft darauf dringen, den Katalog der konkurrierenden Gesetzgebung fiir wei-
tere Abweichungsméglichkeiten zu 6ffnen - eine solche Offnung, die auch die fiir die Lebenswirk-
lichkeit der Menschen besonders wichtigen Fragen des Wirtschafts- und Sozialrechts einbezogen
hitte, war in den seinerzeitigen Beratungen der Foderalismus erwogen, am Ende aber wieder ver-

worfen worden.!*

Eine pauschale Ausweitung der Abweichungsrechte wire allemal sinnvoller als
die heute vorherrschende punktuelle Regelungspraxis wie zuletzt bei der Grundsteuer oder den

Abstandsregelungen fiir Windkraftanlagen.

Speziell im Zusammenhang der Corona-Krise ist eine Diskussion dariiber angestofien worden, ob
und wieweit die Landesgesetzgeber die ihnen heute schon gemaf Artikel 80 Absatz 4 des Grundge-
setzes eingerdaumte Moglichkeit, ausfithrende Rechtsverordnungen (hier auf der Basis des Bundes-
infektionsschutzgesetzes) durch gesetzliche Regelungen zu ersetzen, stirker nutzen kénnten. Damit
wiirde eine Grundlage fiir die von der Landesregierung im Einzelnen zu treffenden Corona-Schutz-
mafinahmen geschaffen. Der saarlindische Landtag hat einen entsprechenden fraktionsiibergrei-
fenden Gesetzentwurf inzwischen auf den Weg gebracht, der auch anderen Landesparlamenten als

Anregung dienen kénnte.'*®

Noch einmal genauer hinzuschauen wire hinsichtlich der Moglichkeiten, die Kontroll- und Infor-
mationsrechte des Landtages gegeniiber der Regierung im Bereich der Mitwirkung an der Bundes-
gesetzgebung nennenswert zu starken. In vielen Landern diirften die entsprechenden Vorkehrungen
hier jedoch schon weitgehend ausgereizt sein. Das gilt auch fiir Nordrhein-Westfalen, wo der auf
Vorschlag Verfassungskommission 2016 novellierte Artikel 40 Absatz 1 der Landesverfassung Nord-
rhein-Westfalen die Landesregierung anhilt, den Landtag iiber alle Angelegenheiten der Gesetzge-
bung, also auch solche des Bundes und der Europiischen Union, an denen sie mitwirkt, ,,frithzeitig
und umfassend” zu unterrichten. Viel mehr als diese Kontroll- und Informationsrechte auch im
Rahmen offentlichkeitswirksamer Debatten nach auflen hin besser sichtbar zu machen, wird man

in diesem Bereich vermutlich nicht machen konnen.

164 Scharpf 2009.
165 vgl. Behnke 2020; Landtag des Saarlandes 2020.
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Deutlich ausgebaut werden konnte dagegen die Zusammenarbeit der Landesparlamente unterei-
nander, um ein Gegengewicht zur vorherrschenden Exekutivkooperation zu bilden. Neben einer
regelméfligen Zusammenkunft der Landtagsprasidien wire hier etwa an einen bei Bedarf einzu-
berufenden Konvent zu denken, in dem die Abgeordneten — wenn umfassendere Verinderungen
anstehen - iiber Fragen der bundesstaatlichen Verfassung beraten. Eine Verstarkung der interpar-
lamentarischen Zusammenarbeit wiirde vor allem mit Blick auf die eingangs erwédhnte ,,Subsidia-
rititskontrolle” Sinn machen. Diese allein dem Bundesrat zu iiberantworten reicht nicht aus, weil
die dort sitzenden Regierungsvertreter ein natiirliches Eigeninteresse besitzen, sich in die Wahr-
nehmung ihrer Mitwirkungsaufgabe an der Bundesgesetzgebung von den Abgeordneten moglichst

wenig hineinreden zu lassen.
3.1.2 Handlungsempfehlungen
3.1.2.1 Subsidiaritdtskontrolle

76. Die Kommission empfiehlt — auch vor dem Hintergrund der Erfahrungen der bisherigen
Foderalismuskommission und ihrer Ergebnisse — Wege zur Sicherung der Kompetenzen
der Lander und der Landesparlamente zu suchen. Die gilt insbesondere fiir die Gesetzge-
bungs- Aufgabenwahrnehmungs- und Finanzierungskompetenzen. Vor diesem Hinter-
grund ist zu priifen, ob und inwieweit ein Verfahren der ,,Subsidiaritatskontrolle” fiir die
Bund-Léander-Beziehungen in Fragen von Subsidiaritit und foderaler Kompetenzordnung

unter Einbeziehung der Parlamente entwickelt werden kann.
3.1.2.2 Kooperativer Foderalismus

77. In Artikel 72 Absatz 3 Grundgesetz wird die parallele Gesetzgebung zwischen dem Bund
und den Landern, die sogenannte Abweichungsgesetzgebung, festgehalten. Sie erlaubt es
den Landern, abweichend vom bestehenden Bundesrecht eigene Regelungen zu bestimm-
ten Rechtsgebieten (u.a. Hochschulzulassung und -abschliissen, Naturschutz und Land-
schaftspflege ) zu treffen. Hierdurch erhalten die Lander die Moglichkeit, dem Bundesge-
setz alternative gesetzliche Konzeptionen entgegenzusetzen.

« Die Enquetekommission empfiehlt dem Landtag, die bestehenden Abweichungs-
rechte nach Artikel 72 Absatz 3 Grundgesetz und Artikel 84 Absatz 1 Grundgesetz
starker zu nutzen.

« Die Enquetekommission empfiehlt die Priifung, wie fiir weitere Rechtsgebiete die
Landergesetzgebungskompetenzen gestarkt werden kdnnen, insbesondere ob dieses
im Rahmen einer Experimentierklausel ermoglicht werden kann oder eine Ande-

rung des Grundgesetzes erforderlich ist.
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78. Der bundesdeutsche Foderalismus ist durch eine funktionale Kompetenzverteilung zwi-
schen Bund und Landern geprdgt. Hinzu kommt der dominante Einfluss der Landerexe-
kutiven in der Gesetzgebung. Die Enquetekommission empfiehlt vor diesem Hintergrund

« zu prifen, wie Landesparlamente durch verstirkte Zielvorgaben gegeniiber ihrer
Landesregierung bei der Ausfithrung der Landesaufgaben und einer effizienteren
Verwaltungsvollzugskontrolle gestirkt werden konnen.

« dem Landtag, stirker am Erlass von Rechtsverordnungen und vergleichbaren Vor-
schriften mitzuwirken.

o die parlamentarische Begleitung auch der notwendigen Instrumente der Bund-Lan-
der-Koordination wie Ministerprasidenten- und Fachministerkonferenzen. Hierzu
sollte die Landesregierung das Parlament bzw. die Fachausschiisse des Landtags
tiber diese Konferenzen proaktiv unterrichten und dadurch die Moglichkeit zur par-

lamentarischen Befassung erleichtern.

79. Die Linder stehen gleichermaflen — unabhingig von ihren politischen Interessenlagen
und strukturellen Faktoren - vor der Herausforderung, ihren Einfluss gegeniiber dem
Bund und der Parlamente gegeniiber der Regierung zu stdrken.

« Die Enquetekommission empfiehlt den Ausbau interparlamentarischer Kommuni-
kation und Zusammenarbeit zwischen den Landtagen, um insbesondere bei umfas-
senden Verdnderungen der foderalen Kompetenzordnung gemeinsame Positionen

zu vertreten (siehe auch ,,Subsidiarititskontrolle®).

« Die Enquetekommission regt daher an, einen ,,Think-Tank" fiir Landesparlamente
zu etablieren. Diese Institution kann zum Dienstleister fiir die Landtage aufgebaut
werden, mit dem Ziel einer grundsitzlichen und vergleichenden Beratung iiber
Landesgrenzen hinweg. Zugleich konnte dieser ,,Think Tank® als inhaltliche Aus-
tauschplattform fiir Parlamente und Abgeordnete dienen.

 In diesem Zusammenhang konnten die fiir Verfassungsfragen oder Bund-Lander-
Angelegenheiten zustindigen Ausschiisse der einzelnen Landtage untereinander

Verfahren der Koordination und Kommunikation in Kompetenzfragen etablieren.

80. Das Verstehen von politischen Entscheidungsabldufen ist eine wesentliche Voraussetzung
fiir einen biirgernahen Staat und seine Akzeptanz. Landtagsabgeordnete in Nordrhein-
Westfalen sind Volksvertreterinnen und Volksvertreter in einer reprasentativen parlamen-
tarischen Demokratie. Sie sind auf Zeit legitimiert, Entscheidungen zum Wohle des Landes
Nordrhein-Westfalen zu treffen, auf der Grundlage unserer freiheitlich demokratischen
Verfassung und unserer Gesetze. Damit sind sie im besten Sinne Volksvertreterinnen und
Volksvertreter und Vertreterinnen und Vertreter einer demokratischen Herrschaftsform
und sollten in diesem Sinne Vorbild und Multiplikator sein. Die Enquetekommission emp-

tiehlt dem Landtag zu priifen, durch welche neuen analogen und digitalen MafSnahmen
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eine verbesserte Kommunikation zwischen den staatlichen Ebenen und im Verhiltnis zu
den Biirgerinnen und Biirgern {iber das Funktionieren des féderalen Staates erreicht wer-
den kann. Eine wesentliche Voraussetzung dafiir ist, dass die Rolle der Landtagsabgeord-

neten und des Landtags als Mittler und Botschafter nachvollziehbar ist.

81. Kommunen sind durch einen gesetzlichen Rahmen und unterschiedliche Handlungsspiel-
rdume begrenzt. Zur Stirkung der kommunalen Selbstverwaltung und im Sinne des Ide-
enwettbewerbs beftirwortet die Enquetekommission bei der Umsetzung landesrechtlicher
Vorgaben auf kommunaler Ebene den stirkeren Einsatz von Experimentierklauseln. Die
Ubertragbarkeit der Ergebnisse, das wechselseitige Lernen und die Verbreitung von Inno-

vationen soll gefordert werden.

3.2 Handlungsbereich Finanzautonomie und
Finanzausstattung

3.2.1 Problemaufriss

Die Finanzverfassung ist gerade in einem Bundesstaat ein regelrechtes Spiegelbild der Staatsverfas-

sung, der Staatsform und der Grundkonzeption der Staatszwecke.'*

Historisch gesehen fiihlte sich Bismarck unter der Geltung der Reichsverfassung von 1871 als ,,lds-
tiger Kostganger bei den Einzelstaaten®, wahrend die Lander nach der Weimarer Reichsverfassung

weitgehend auf Zuweisungen des Bundes angewiesen waren.'’

Der zentrale Ausgangspunkt fiir die Finanzverteilung in der Bundesrepublik Deutschland ist die
Aufgabenwahrnehmung.'*® '° Die Zustandigkeit fiir die Wahrnehmung einer bestimmten Aufgabe
tithrt nach dem in Artikel 104a Absatz 1 Grundgesetz verankerten Konnexitétsprinzip dazu, dass
der jeweils Sachzustindige im Bund-Lander-Verhiltnis auch die sich daraus ergebenden Ausgaben
zu tragen hat, also finanzzustdndig ist. Im Verhiltnis der Lander zu den Kommunen gilt Vergleich-
bares; dabei tragen aber die Lander zusitzlich eine gewisse Finanzierungsverantwortung fiir die
kommunalen Aufgaben (vgl. Artikel 78 Absatz 3 Landesverfassung Nordrhein-Westfalen). Diese
Verantwortung wird auf bundesstaatlicher Ebene in Artikel 106 Absatz 9 Grundgesetz nachvollzo-
gen: aus Sicht der grundgesetzlichen Finanzverteilung gelten als ,Einnahmen und Ausgaben der

Lander [...] auch die Einnahmen und Ausgaben der Gemeinden (Gemeindeverbdnde)® Letztlich

166 So bezeichnet es Glinter Schmolders, Finanzpolitik, 3. Aufl. 1970, S.21.
167 Korioth 1997, S. 316; zu WeimarStern 2000, 583 f .
168 vgl. Tappe und Wernsmann 2017, Rn. 99; Isensee und Kirchhof 2008, Rn. 18

169 vgl. Tappe und Wernsmann 2017, S. 99; Arnim 2008.
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folgt dies aus dem Zusammenhang der Finanzverfassung mit der staatsorganisatorischen Regelung:
Im Bundesstaat des Grundgesetzes stehen sich Bund und Lander und die Lander untereinander ge-

geniiber; die Kommunen sind staatsorganisatorisch den Landern eingegliedert.

Die Finanzbedarfe von Landern auf den verschiedenen Ebenen sind somit Folge der vorherrschen-
den féderalen Struktur und festgeschriebenen dezentralen Aufgabenwahrnehmung. Dabei ist die
Ausiibung der staatlichen Befugnisse und die Erfiillung der staatlichen Aufgaben gem. Artikel 30
Grundgesetz Sache der Linder, soweit das Grundgesetz keine andere Regelung trifft oder zuldsst.
Mit Blick auf die Finanzen wird die eigenstdndige Aufgabenwahrnehmung wiederum flankiert durch
den Grundsatz einer selbststindigen und voneinander unabhangigen Haushaltswirtschaft (Artikel
109 Absatz 1 Grundgesetz).'”” Welchen Finanzbedarf die einzelnen Ebenen haben, richtet sich nach
den von diesen jeweils wahrzunehmenden Aufgaben. Gleichzeitig hingt die Bedeutung und Eigen-
stindigkeit der Lander im Bundesstaat (aber auch der kommunalen Ebene in den Lidndern) ganz
wesentlich von der Aufgaben- und Finanzverteilung ab."”" Regelungen zur ausgewogenen Zuord-
nung von Finanzierungsrechten und -pflichten sind daher Kernbestandteil der bundesstaatlichen

Kompetenzordnung.

Die seit dem Jahr 1969 giiltige Finanzverfassung der Bundesrepublik Deutschland hat in der Ver-
gangenheit durchaus Flexibilitdt beweisen miissen. Auch vor der COVID-19-Pandemie hat sich die
Finanzverfassung in den letzten Jahren immer stiarker vom Grundgedanken des Konnexititsprin-
zips entfernt, nach dem Bund und Lander ,gesondert die Ausgaben [tragen], die sich aus der Wahr-
nehmung ihrer Aufgaben ergeben [...]“ (Artikel 104a Abs. 1 Grundgesetz). Ein Beispiel dafiir ist die
Finanzierung der frithkindlichen Bildung. Das politische Interesse des Bundes an der Entwicklung
in diesem Bereich hat sich konkret etwa mit dem Betreuungsausbau fiir den U3-Bereich (Kinder-
betreuung fiir unter 3-Jdhrige) im Rahmen des Kinderforderungsgesetzes'”? und mit dem ,,Gute-
Kita-Gesetz“'”* ausgewirkt. Der Betreuungsausbau der U3-Betreuung wurde hier also auf Bundes-
ebene vorangetrieben, obwohl es sich eigentlich um eine klassische Aufgabe der Lander und nicht
des Bundes handelt'”*. Auch die Bewiltigung der aktuellen COVID-19-Pandemie verstirkt dieses
Grundtendenzen eher. Dies gilt sowohl fiir die finanzielle Abwicklung der Pandemiebewiltigung
selbst als auch fiir die Bewiltigung der finanziellen Lasten der verschiedenen staatlichen Ebenen.
Daran schlief3t sich auch das Finanzierungspaket fiir den ,,Digitalisierungsinfrastrukturfonds® an.
Die Folge sind sehr punktuelle und einzelfallbezogene Anderungen des Grundgesetzes, um die zwi-
schen Bund und Landern verhandelten Mafinahmen- und Finanzierungspakete verfassungsrecht-

lich zu erméglichen (z. B. durch Anderung von Artikeln 104a und 143h Grundgesetz).'”®

170 Tappe 2020, Rn. 66;

7 vgl. Rehm und Matern-Rehm 2010, S. 69.

172 BGB110.12.2008, S. 2403.

173 BGB119.12.2018, S. 2696.

174 vgl. Scheller 2019, S. 223; Thone 2014, 2014, 84.

175 BGB 129.09.2020, S. 2048.
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Verteilung der Ausgaben und Einnahmen

Nach dem in Artikel 104a Absatz 1 Grundgesetz festgehaltenen Grundsatz der Konnexitit tragen
Bund und Lander die Ausgaben gesondert, die sich aus der Wahrnehmung ihrer Aufgaben erge-
ben. Das Konnexitédtsprinzip beschreibt den Zusammenhang zwischen sachlicher Zustandigkeit
und Finanzierungsverantwortung. Die Aufgabenerledigung und -last sind in diesem Zusammen-
hang kausal verkniipft. Im Gesetz ist ndmlich nicht nur die Finanzierungslast, sondern zugleich
die Finanzierungsbefugnis geregelt.'”® Mit dem Gebot, die eigenen Ausgaben selbst zu tragen,
korrespondiert das Verbot, sich an ,fremden® Ausgaben zu beteiligen (Verbot der Fremd- bzw.

Mischfinanzierung).

Um Aufgaben selbststindig zu finanzieren, bedarf es staatlicher Einnahmen. Der moderne Staat
bezieht seine Einnahmen im Wesentlichen iiber die Erhebung von Steuern. Das Grundgesetz regelt
in seinen Artikeln 105 bis 108 dabei die Gesetzgebungs-, Ertrags- und Verwaltungskompetenzen
tiir Steuern, wonach im bundesstaatlichen Finanzausgleich Steuereinnahmen verteilt werden. Die
jeweilige Finanzausstattung von Bund und Léndern ergibt sich damit aus den originéren (Steuer-)
Einnahmen der jeweiligen Ebene, sowie der (Um-)Verteilung dieser Einnahmen im horizontalen

bzw. den Zuweisungen im vertikalen Finanzausgleich (Bundesergidnzungszuweisungen).

Diese beschriebene Situation bei der Verteilung von Aufgaben und Ausgaben fithrt dazu, dass es
einer aufwiandigen Einnahme(um)verteilung bedarf, um die Deckung der Ausgaben auf den ver-
schiedenen Ebenen durch Einnahmen zu erméglichen. Ziel dieses sog. Finanzausgleichs ist es, Bund

und Lander mit den zur Aufgabenwahrnehmung nétigen Mitteln angemessen auszustatten.'”’

Verflechtung und Vertikalisierung der Finanzbeziehungen seit 2009

In der Literatur herrscht weitgehend Ubereinstimmung, dass die Foderalismusreform 2006 als
Misserfolg betrachtet werden muss. Uneins ist man allerdings in der Bewertung. Die Befiirworter
einer starkeren Entflechtung und Riickverlagerung von Zustidndigkeiten auf die Lander fithren das
Scheitern vor allem darauf zuriick, dass das Entflechtungsziel nur halbherzig umgesetzt wurde und
die Neuordnung der Kompetenzen nicht von einer gleichlautenden Neuordnung der Finanzbezie-

hungen begleitet war).'”®

Die im Jahr 2009 verabschiedete Foderalismusreform II beinhaltete als ein wesentliches Element die
Reform des Artikels 109 Grundgesetz. Mit der Einfithrung einer sog. ,,Schuldenbremse® in Artikel

109 Absatz 3 Grundgesetz miissen Bund und Lander ausgeglichene Haushalte aufweisen. Fiir den

176 Isensee und Kirchhof 2008, Rn. 54.
177 Heller 2010; Decker 2011, 85 ff
178 Sturm 2013
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Bund bedeutet dies, dass seit 2016 die strukturelle Nettokreditaufnahme nach Artikel 115 Absatz 2
Grundgesetz auf maximal 0,35 Prozent zum Bruttoinlandsprodukt limitiert ist. Die Landerhaus-
halte miissen seit 2020 ohne Kreditaufnahme ausgeglichen werden. Den Landern steht es aber
frei, die konkrete Ausgestaltung der Schuldenbremse in ihren Landesverfassungen zu regeln. In
Nordrhein-Westfalen wurde davon kein Gebrauch gemacht. Sowohl das Grundgesetz wie auch
die Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen (LVerf NRW) erlaubten friither eine Kreditauf-
nahme bis zur Hohe der im Haushaltsplan veranschlagten Investitionen (sog. Goldene Regel), in
Ausnahmeregelungen z.B. bei konjunkturellen Stérungen, sogar dariiber hinaus. Zur Regelung
im alten Artikel 115 Grundgesetz (,,goldene Regel®), der mit dem Artikel 83 Landesverfassung
Nordrhein-Westfalen weitgehend identisch ist'”®, wurde auch vom Bundesverfassungsgericht in
seiner Entscheidung BVerfGE 119, 96 (142) festgestellt: ,,Das Regelungskonzept [...] hat sich als
verfassungsrechtliches Instrument rationaler Steuerung und Begrenzung staatlicher Schulden-
politik in der Realitdt nicht als wirksam erwiesen. Eine tiberméflige Staatsverschuldung und
die damit verbundene wachsende Zinslast hemmen das langfristige Wachstum der Wirtschaft,
verengen die aktuellen Handlungsspielrdume des Staates und verlagern Finanzierungslasten in
die Zukunft auf kiinftige Generationen. Vieles spricht deshalb datiir, die gegenwirtige Fassung
des Artikel 115 Grundgesetz [...] nicht mehr als angemessen zu werten und verbesserte Grund-
lagen fiir wirksame Instrumente zum Schutz gegen eine Erosion gegenwirtiger und kiinftiger

Leistungsfahigkeit des demokratischen Rechts- und Sozialstaats zu schaffen.”

Im verfassungsindernden Gesetzentwurf der Fraktionen von der CDU/CSU und SPD
(BT - Drucksache 16/12410) wurde unter A. Problem und Ziel ausgefiihrt. ,,Die bislang geltenden
verfassungsrechtlichen Regelungen zur Begrenzung der Kreditaufnahme haben nicht verhindern
konnen, dass die Schuldenlast von Bund und Léndern in der Vergangenheit stark angestiegen ist.
Ziel der Grundgesetzdnderungen im Bereich der Finanzverfassung ist es, im Einklang mit den
Vorgaben des reformierten europdischen Stabilitdts- und Wachstumspaktes die institutionellen
Voraussetzungen fiir die Sicherung einer langfristigen Tragfahigkeit der Haushalte von Bund und
Landern zu verbessern.“ Sowohl im Bund als auch fiir das Land Nordrhein-Westfalen war die

Verschuldung gestiegen.'®

179 Kamp 2020 Kamp, in Heusch/Schonbroicher (Hrsg.), Landesverfassung NRW , 2010, Art. 83 Rn. 1.

180 Zur Entwicklung der Verschuldung von Bund, Lindern und Gemeinden auch mit Zahlen fiir Nordrhein-West-
falen vgl. Statistisches Bundesamt 2020.
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Kritiker der sog. ,Schuldenbremse® sehen durch das Neuverschuldungsverbot nach Artikel 109

181 da die Lander neben

Grundgesetz u.a. fiir die Lander den Verlust ihrer fiskalischen Autonomie
den Einnahmen aus den ertragreichen — ausschliefllich in der Erhebungskompetenz des Bundes
liegenden - Verbundsteuern letztlich nur iiber untergeordnete eigene Steuerhebungsrechte - z. B.
Grunderwerbsteuer, oder der den Kommunen zuflieflenden Grund- und Gewerbesteuer, verfligen.
Neben politischen Mehrheiten befindet aber auch die iiberwiegende Auffassung Vorschriften fiir

verfassungsgemaf3.'s

Obwohl Politikverflechtungen mit der Reform 2006 eigentlich hatten zuriickgedridngt werden sol-
len, sind seitdem neue Gemeinschaftsaufgaben eingefithrt worden. 2014 wurde die 2006 vorgenom-
mene Entflechtung bei der Wissenschaftsforderung riickgéngig gemacht und 2019 die Mdoglichkeit
von Finanzhilfen des Bundes im Bereich der Schulinfrastruktur - einer kommunalen Aufgabe - neu
und beim Sozialen Wohnungsbau wieder eingefithrt. Mit der Verstirkung der Bundeshilfen ging
eine Neuregelung des Finanzausgleichs einher. Das bisherige ,,biindische® System des horizontalen
Ausgleichs wurde hier auf Betreiben finanzstarker Linder wie Bayern durch ein vollstindig verti-
kales System abgelost, das die Ausgleichsfunktion nurmehr dem Bund zuweist. Nicht den Landern,
sondern ausschliefSlich diesem obliegt es seither, fiir moglichst gleichwertige Lebensverhiltnisse im

Bundesgebiet zu sorgen.'®

Die Uberforderung der Lander bei der Wahrnehmung ihrer eigenen Aufgaben, die insbesondere
die finanzschwicheren unter ihnen geneigt macht, Finanzhilfen des Bundes zu akzeptieren, selbst
wenn sie dafiir im Gegenzug auf eigene Gestaltungsmoglichkeiten verzichten miissen, ist nicht nur
ein Problem der Einnahmenseite, sondern auch — und noch mehr - der Ausgabenseite. Weil das
Gros der Ausgaben der Lander in der nachgelagerten Verwaltung besteht, also der Durchfithrung
von Bundesgesetzen, ist der grofite Teil der Ausgaben in ihren Haushalten von vornherein festgelegt,
sodass fiir die Wahrnehmung der eigentlichen landespolitischen Aufgaben nur wenig Spielraume
bleiben. Das Problem der notorischen Unterfinanzierung besteht besonders fiir die finanzschwé-
cheren Linder. Auf der kommunalen Ebene stellen dabei nicht zuletzt die Altschulden eine kaum
zu stemmende Belastung fiir viele Stidte und Gemeinden dar. Ihre Ursachen liegen, jedenfalls in
Nordrhein-Westfalen, sowohl in wirtschaftlichen Entwicklungen und daraus resultierenden Sozial-
lasten, die von den Kommunen nicht oder nur zu einem geringen Teil selbst zu verantworten haben
und in einer strukturellen Verringerung der Beteiligung der Kommunen an den Steuereinnahmen
des Landes seit den 1980er Jahren, insbesondere durch die Absenkung des Verbundsatzes von 28
Prozent auf 23 Prozent. Auch die Verlagerung von Soziallasten vom Bund auf die Kommunen seit
1982 haben die Kommunalhaushalte strukturell und substanziell belastet und zum Teil tiberfordert.

Hier bringt die Riickverlagerung eines Teils der Soziallasten auf den Bund in den letzten Jahren we-

181 Fassbender 2009, S. 740.
182 vgl. Waldhoff 2015, S. 8; Christ, 1338 f ff.
183 Renzsch 2020
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nigstens fiir die Zukunft eine teilweise Entlastung. Die Losung der ,, Altschuldenproblematik™ steht

allerdings noch aus.

In den letzten Jahren wurde in der politischen Debatte um mogliche Erleichterungen fiir die am
starksten betroffenen Stadte gerungen. Einerseits wird argumentiert, dass niedrige Zinsen und die
vom Bund im Juni 2020 beschlossenen Entlastungen (Beteiligung an den Kosten der Unterkunft
fir Hartz-IV-Empfanger) dazu fiithren, dass die Kommunen der Schuldenfalle entkommen konn-
ten. Dieser Sichtweise steht gegeniiber, dass bei der Altschuldenhilfe in erster Linie die betroffenen
Lander in der Verantwortung stehen und mithilfe eines sogenannten Altschuldenfonds, in denen
Tilgungsleistungen von Bund, Land und Kommune fiir die jeweilige Schuldenlast iibernommen
werden. Auch wenn es unterschiedliche politische Sichtweisen zur Losungsfindung zu diesem &u-
3erst komplexen Problem gibt, so verfolgen sie doch das gemeinsame Ziel, fiir gleichwertige Lebens-

verhaltnisse in Nordrhein-Westfalen zu sorgen.

Die politische Auseinandersetzung tiber eine angemessene Finanzausstattung der Kommunen bleibt
ein aktuelles Problem. Insbesondere der Umgang mit Altschulden und auch die steigenden kommu-
nalen Sozialausgaben bilden hier den Rahmen. Der Konnexitatsgrundsatz regelt das Land-Kommu-
ne-Verhiltnis, die Aufgabeniibertragung durch den Bund wird aufler Acht gelassen. Aus verschie-
denen Aufgaben resultiert ein Personalbedarf auf kommunaler Ebene, der kommunale Kosten nach
sich zieht.

Die Kommunen haben bisher kaum bis kein Mitgestaltungsrecht bei ihren Finanzmitteln und -quel-
len. Die Gestaltung der jeweiligen Kommunalverfassung obliegt allein dem Landesgesetzgeber. Die
anhaltend prekire Finanzlage vieler Kommunen in Nordrhein-Westfalen spitzt sich seit Jahrzehnten
immer weiter zu. Die Ermessensentscheidungen bei den kommunalen Finanzausstattungen wirken
sich unweigerlich auf die Erfiillung der Aufgaben als Teil der organisierten Staatlichkeit aus. Hin-
zu kommen freiwillige kommunale Aufgaben, die fiir das biirgernahe Demokratieverstindnis von
unschétzbarem Wert sind. Beide Aufgabenfelder sind vom Gesetzgeber zu schiitzen und als gleich-

rangig anzusehen.

Die in den letzten Jahren immer zahlreicher gewordenen einzelnen fach- und ldnderspezifischen
vertikalen Finanzstrome geben Anlass dariiber nachzudenken, ob und wie die bundesstaatliche
Aufgaben- und Finanzverteilung ausgestaltet sein sollte, damit die Verantwortlichkeit der einzel-
nen Ebenen fiir bestimmte Aufgaben transparent gestaltet und gleichzeitig die damit einhergehende
Finanzierungsverantwortung selbststindig itbernommen werden kann. Hierbei ist sowohl die Ver-

teilung der Aufgaben (siehe dazu auch Kapitel ,,Handlungsbereich Kompetenzverteilung im Meh-

rebenensystem®), als auch die Zuordnung der Ausgaben und die Verteilung der Einnahmen in den

Blick zu nehmen.
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So konnte eine Entlastung der Lander zwar durch die Ubernahme bestimmter (Verwaltungs-) Aufga-
ben durch den Bund erreicht werden. Jedoch ist die Aufgabenwahrnehmung durch den Bund nach
der grundgesetzlichen Systematik die Ausnahme (Artikel 30 Grundgesetz), und die Ausfithrung der
Gesetze grundsitzlich Aufgabe der Lander (Artikel 83 Grundgesetz). Denn dieser Gedanke der Sub-
sidiaritat, nach dem zundchst die dezentrale Ebene zustindig ist, soweit nicht Biindelungsvorteile
(6konomisch) oder das gesamtstaatliche Interesse (politisch) eine Ubertragung an die zentrale Ebe-
ne rechtfertigen, stellt ein gewichtiges Konzept des foderalen Staatsaufbaus dar. Ansetzungspunkte
ergeben sich deshalb bei der Verteilung der Ausgaben, also der Finanzierungsverantwortung fiir die
Wahrnehmung der Aufgaben, sowie der Verteilung von (Steuer-)Einnahmen. Gleichwohl ist auch
hier festzuhalten, dass die Umsetzung dieses in der Finanzverfassung des Grundgesetzes angelegten
Grundgedankens in der Praxis vielfach schwierig ist und durch eher unitarische Tendenzen und

Entwicklungen tiberlagert und/oder verdrangt wird.
3.2.2 Handlungsempfehlungen
3.2.2.1 Fragen der Konnexitdit

82. Die Kommunale Selbstverwaltung ist in der Verfassung garantiert. Deshalb miissen die
Kommunen in die Lage versetzt werden, aus eigener Kraft ihre Aufgaben bewdltigen und
Zukunftsinvestitionen titigen zu konnen. Daher empfiehlt die Enquetekommission, dass
der Bund gemeinsam mit den Landern und den Kommunen eine neue Gemeindefinanz-
reform anstrengen soll, um die Kommunalfinanzen kiinftig fiir alle Stadte und Gemein-
den und ihre besonderen Bedarfe auskommlich auszugestalten. Die Enquetekommission
empfiehlt die Priifung, wie der Konnexitiatsgedanke (,Wer bestellt, bezahlt.“) zwischen

Bund, Landern und Kommunen verankert werden.

83. Es wird empfohlen, seitens des Landes stirker als bisher auf die Umsetzung von grund-
satzlichen Finanzierungsregelungen hinzuwirken, wie sie im Deckungsquotenverfahren
des Artikel 106 Absatz 3 Grundgesetz angelegt sind. Die zunehmende Bildung von meist
befristeten Sondertopfen ist wie die befristete Anschubfinanzierung von absehbar dauer-
haften Aufgaben (wie zuletzt Ausbau und Betrieb zusitzlicher Kitas und Digitalpakt fiir die
Schulen) systemfremd. Sie schafft mittel- wie langfristig Finanzierungsprobleme und Streit
zwischen den staatlichen Ebenen. Vielmehr wire es dringend notwendig, Antworten dar-
auf zu geben wie dauerhafte Aufgaben tiber den Forderzeitraum hinaus finanziert werden
konnen. Grundsitzlich sollte eine Finanzierung der kommunalen Pflichtaufgaben auch bei

einer Zuweisung externer Aufgaben entsprechend dem Konnexititsgedanken anwachsen.
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3.2.2.2 Finanzausstattung und Steuer

84

85.

. Der Einfluss der Lander auf die Steuergesetzgebung ist begrenzt. Sie kdnnen zwar iiber

den Bundesrat bei der Gesetzgebung im Bereich der Gemeinschaftssteuern mitwirken,
haben aber - mit Ausnahme der Befugnis zur Bestimmung des Steuersatzes bei der
Grunderwerbsteuer, Artikel 105 Absatz 2a Satz 2 Grundgesetz — keine eigenen Steuer-
gesetzgebungskompetenzen. Allerdings obliegt den Lindern die Steuerverwaltung und
Steuererhebung. Die Enquetekommission empfiehlt einen sog. ,,Steueradministrierbar-
keits-TUV“~ mit dem eine Praktikabilititspriifung mit Blick auf die landesseitige Um-

setzbarkeit bereits in der Steuergesetzgebung des Bundes Beriicksichtigung findet.

Die Bundesbeteiligung an den kommunalen Sozialausgaben wurde in den letzten Jahren
aufgestockt. Zum Teil iibersteigt sie den absoluten Anstieg der Sozialtransferaufgaben.
Wird jedoch ein langerer Entwicklungszeitraum in den Blick genommen, ist der Ausga-
benanstieg bei den Pflichtaufgaben der Kommunen bedeutend grofier als die Bundesbe-
teiligung war. Mit den Bundeshilfen konnte aktuell der steile Anstieg lediglich begrenzt
werden. Daher empfiehlt die Enquetekommission, dass die Landesregierung sich fiir
eine stirkere Entlastung der Kommunen, durch mehr Bundeshilfen in den Bereichen der

Sozial-, Migrations- und Integrationskosten einsetzt.
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