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UBERBLICK UBER DEN FORSCHUNGSSTAND AUF DEM GEBIET KOMMUNALER
MACHT- UND ENTSCHEIDUNGSTRUKTUREN

H.~Jbrg Siewert

1__Einleitung

Der folgende knappe Uberblick zum Forschungsstand der bundesdeut-
schen Community-Power-Forschung unterliegt zumindest dreierlei Ein-
schriéinkungen. Zum einen ist keineswegs geklirt, welche Vielfalt von
Themen, Ansitzen. unter das Label "Community Power" zu lozieren
ist. Eine Beschrlinkung auf die geradezu "klassische" US~amerikani-
sche Fragestellung "Who governs?"” mag zwar eine gewisse Tradition
aufweisen und wird z. T. auch noch in Binfithrungen in die Gemein-
de-Siedlungesoziologie schwerpunktmiissig thematisiert, verstellt
aber eine fruchtbare analytische Durchdringung des mittlerweile
notvwendigerweise ausgeweiteten Gegenstandsbereiches. Analog zur
Situation einer "Gemeinde"~Soziologie verhindert eine zu enge Defi~
nition der Community-Power-Forschung eine befriedigende Theorie-
bildung. Traditionale Bindestrichsoziologien migsen letztiich zu-
gunsten analytischer Definition des Gegenstands von Soziologile auf-
gegeben werden. Nicht eng umgrenzte Bereiche ({"community"), son-
dern Strukturen und Prozesse und die Analyse deren Bedingungen
stehen im Vordergrund.

Damit zusammenhdngend wird zum anderen notwendigerweise verzich-
tet, disziplinire Grenzen aufrechtzuerhalten; insbesondere die
Studien von Politologen, die sich spHtestens seit Ende der 60er
Jéhte wieder verstirkt der Kommunalpolitik widmen, werden in die-
sen Uberblick einbezogen (1).

Ausléndische Arbeiten werden nur insofern berlicksichtigt, als sie
in der BRD rezipiert worden sind, was dazu fithrt, dass die Arbei-
ten der "New Urban SOCiQ;ng"'uﬁbefﬁcksiehtigt_bleiben (2).
Schliesslich.gefat ein solcher kurzhericht allein schon deshalb
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problematisch, well der Verfasser aufgrund seiner eigenen Auf-
merksamkeit selektiv verfdhrt., Im folgenden wird vor allem die
"lokale Borniertheit" (HERLYN) empirischer Studien sowie die
Schwierigkeit bei der empirischen Erfassung supralokaler Fakto-
ren in den Focus der Betrachtung gerilckt. Der knapp skizzierte
Versuch einer Prozessanalyse zur Yberwindung von Forschungsdefi-
ziten wird den Beitrag abschliessen.

2  Geschichte der Community-Power~Forschung in der BRD

Die heutige Forschungslage versteht sich besser, wenn wir knapp
die Geschichte der Community~Power-Forschung in der BRD skizzie-
ren. Im Vergleich zu den Vereinigten Staaten von Amerika stellt
die Analyse lokaler Macht~ und Entscheidungsstrukturen in der Bun-
desrepublik Deutschland bis in jtingste Zeit ein Stiefkind der
Sozialwissenschaften dar, Es scheint, als habe ein nicht hinter-
fragtes Demokratietheorem, als habe der Mythos kommunaler Selbst-
verwaltung auf lange Zeit ein empirisches Herangehan an den Ce~
genstand verhindert. R. 2oll hebt hervor, dass eine obrigkeits-
staatliche Tradition und die auch davon geprigte Form der kommu-
nalen Selbstverwaltung kein besonderes Interesse fiir Fragen einer
Teilnahme der BevSlkerung an flr sie wichtigen Entscheidungspro-
zessen und deren Strukturen hat hervorbringen k#nnen. Die Liicken
der Sozialforschung spiegelten die allgemeine gesellschaftliche
und politische Entwicklung wider,

Auch wenn in den 50er Jahren z. T. in enger Anlehnung an ameri-
kanische Vorbilder eine Reihe von Gemeindemonographien erstelit
worden sind, so ist das flr die heutige Stadt- und Regionalsozio-
logie zentral gewordene Thema der Kommunalpolitik nur in Ansitzen
releviert., Dabeil bieten die Einzelstudien von R. Mayntz und H.
Croon, K. Utermann einerseits einiges an empirischen Aussagen, in-
dem z. B. "Einflussnahme und Interessenvertretung in der Stadt-
verwaltung", "Meinung der Bev8lkerung zum Einfluss in der Kommu-
nalpolitik” etc. abgehandelt werden, andererseits erfolgt eine
Einengung auf die f or m a 1 e Machtstruktur (3.

Noch 1967 konnte so A. Ammon beklagen: "In Deutschland ist dagegen
die politisch-soziologische Erforschung der als Problem durchaus
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nicht unerkannt gebliebenen kommunalpolitischen Machtverhlltnisse
und Entscheidungsabilufe bisher zu wenig beachtet worden. Wir
wissen werlg darflber, was in und zwischen den an der Sestaltung
der Kommunalpoiitik beteiligten Gremien und Gruppen "vor sich
geht, wenn Meinungen zu ‘anstehenden Problemen' gebildet, Ansich~
ten ausgetauscht, Entscheidungen vorbereitet und schiiessiich ge-
f4ilt werden”. Dieser Gegenstandsbereich ist bei uns nicht nur in
der bislang #Uberwiegend historisch-juristisch orientierten Kommu-~
nalwissenschaft, sondern auch in soziologischen Gemeindestudlen,
in der politisch-scziologischen Elitenforschung sowie in polito-
iogischen Wahlanalysen, Parteien~ und Verbiindeuntersuchungen im
wesentlichen ausgeklammert worden. ... Aus dem Bereich der empi-
rischen Scziologie und Poiitologie l8sst sich streng genommen kei-
ne einzice abgeschiossene Studie zu der hler interessierenden Pro-
blematik nennen." (4)

Erst mit den empirischen Gemeindeuntersuchungen von H.-~J. Beckers,
H. Hilterschei&, 3, Luckmann, K. Matthée, G. v. Schritter und M.
Schworke, U. Herlyn {5) hat &ie so vielflltig geforderte Rezepition
der amsrikanischen Community-Power-Forschung sumindest in Anslitzen
stattgefunden, Jedoch wird hier weder auf der Methoden- noch Theo-
rieebsne wissenschaftliches Neuland betreten. Das Niveau der Stu-
die ist - gemessen am Standard amerikanischer Studien - enttiu-
schend. Dies gilt flir die entwickelten Theoriekonzepte -~ sofern
solche iberhaupt expliziert werden - fiir die XKlarheit der Formu-
lierung der Untersuchungsfragen, die Brauchbarkeit der angewandten
Methoden etc. (6)

Als Fazit kann flr diese Epoche festgehaliten werden, dass die
Studien zur lokalen Machtverteilung methodisch gr8sstenteils un-
zureichend sind, sc dass ihren Ergebnissen auch nur Husserst be-
schrinkte Giiltigkeit zukommt. Systematische (und v er gledi -
¢ hend e) Analysen kommunaler Machtstrukturen bzw. - vor al-
lem - Macht pr o z e 8 8 e sind nicht vorhanden.

Die Community-Power-Ans#tze in den Gemeindestudien der spiten 6Cer
Jahre, insbesondere die 1967 projektierte "Wertheim-Studie" von
Th. Ellwein, R. 20ll u. a., stehen in einem andersartigen Ent~
deckungszusammenhang als die vorherigen Studien. Die gr8ssere
Nachfrage fir sozialwissenschaftliches Wissen innerhalb der Kom-
munalpolitik verkniipft z. B. R. 201l mit den politischen "Unru-
hen" in der zweiten Hilfte der 60er Jahre, Vor allem das Problem
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einer unzureichenden Beteiligung der Bevdlkerung an VerhHltnis-
sen und Entscheidungen, die sie unmittelbar betreffen, sei es in
Betrieben, sei es in Schule und Universitlt, wird thematisiert.
Angesichts der virulenten Kritik an den gebauten Resultaten einer
Stadtplanung wandelt sich gleichzeitig eine "Gemeindesoziologie"
zu einer "Stadtsoziologie"” bzw. "Soziologle des Stidtebaus", Der
Flille von Fragen, z. B. wer fiir wen wichtige Investitionsentschei-
dungen trifft, welche Themen {iberhaupt das kommunalpolitische Sy-
stem erreichen (issue), kann sich eine Stadtsoziologie nicht mehr
lénger entziehen. Die Frage nach Transparenz und Demokratisierung
lokaler (und regionaler) Planungsprozesse wird bevorzugter Gegen-
stand von Theoriereflexion wie (allerdings ungleich seltener) em-

pirischer Analyse. "Mit der Zunahme von Planung und damit von Pla~
nungsentscheidungen in allen Bereichen kommunaler Politik gewinnt
die Frage nach dem Zustandekommen soclcher Entscheidungen immer
mehr an Bedeutung. Es stellt sich daher die Frage, in welcher Wei-
se die Strukturen im Umfeld des kommunalen Handlungsfeldes trans-~
parent gemacht werden, die mit den Begriffen 'Einfiuss' oder bes-
ser 'Macht’' gekennzeichnet werden k&nnen. Nicht zuletzt die Par-
tizipations-Diskussion der letzten Zeit akutalisiert das Problem
der M&cht; Interessen und Entscheidungen in Planungsabl¥ufen aufs
neue." (7

Anderc Autoren, z. B. P, Drewe, H. Schmelzer und R. Becker (8),
stellen dle s trategische Hilfestellung, die mittels
einer Community-Power-Analyse flir "erfolgreiche" Planung erzielt
werden kann, in den Vordergrund ihrer Betrachtungen. Dabei geht es
nicht allein um die Inhalte von Planungsmassnahmen, sondern auch
um den Planungs~ und Entlchoidunq'piozell selbst. Mit Hilfe der

empirischen Sozialforschung soll veksucht werden, "Entgcheidungs~
prozesse in Gemeinden.,. zu antizipieren, um so Anhaltspunkte

fir strategische Empfehlungen zu gewinnen. Indem man auf diese
Weise den Planungsprozess selbst als eine Variable berticksichtigt,
wird das Risiko von 'Versuch und Irrtum’, wie es jede strategi-
sche Planung impliziert, ... vermindert, vielleicht sogar ausge-
schaltet." (9)

Diese krude Form technokratischer Vereinnahme bzw. bereitwillig-
ster Hingabe sozialwissenschaftlichen Wissens kann gewiss nicht
unumstritten bleiben, indiziert aber die entstehende Nachfrage
nach den Produkten einer Stadtsoziologie, Es bleibt eine weltere
Facette der Diskuscion Ende der 60er Jahre nachzutragen(10):
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Im Zusammenhang mit der z. T, im Gefolge der Studentenrevolution
vordringenden und artikulierten Fagon einer Gesellschafts- und
Systemkritik entwickelt sich gleichsam in Konkurrenz zur vorwle-
gend "reformpolitisch" motivierten Partizipationsforschung ein
Strang theoretischer und empirischer Politik- und Verwaltungs-
forschung, der - in Rezeption "politisch-8konomischer" Theoriean-
slitze - davon ausgeht, dass das politisch-administrative System
von den gesellschaftlich-8konomischen Grundstrukturen und Entwick-
lungstendenzen a b h 8 ng i g ist., Zum Teil jedoch dominiert
eine Skonomische Einengung in dem Masse, dass eine sozialwissen-
schaftliche Beschdftigung mit z. B. lokalen politisch-administra-
tiven Binnenstrukturen als von vornherein analytisch wie poli-
tisch-strategisch irrelevant erscheint (1l).

Sicherlich ist es wesentlich, dass die Untersuchung lokaler
Machtstrukturen zu vergegenwlrtigen hat, dass die wichtigsten
Entscheidungen (bzw. Nicht-Entscheidungen), die z. B, Hkonomi-
sche und kuitureile Lebenschancen betreffen, keineswegs Resultat
innergemeindlicher Auseinandersetzungen und Machtverhlltnisse
sind. Die Industrieansiedlungsinteressen eines internationalen
Konzerns, die nationalen Raumordnungspléine etc. k&nnen hier von
erheblich grisserer Relevanz sein. Insofern ist die soziologi-
sche Untersuchung innergemeindlicher Macht in ihrer Aussagef&hig-
keit erheblich beschrénkt: Zwar haben die meisten gesellschaft-
lichen Entscheidungen lokale Auswirkungen. Aber die lokalen Wir-
kungen sind Resultate Uberlokaler Ursachen. Das darf allerdings
nicht missverstanden werden: Xeineswegs ist es so, als wiren die
einzelnen Gemeinden Spiegelbilder der gesamtgesellschaftlichen
Situation. Die Auswirkungen der nationalen Politik und Ukonomie
auf die lokale Ebene sind von Ort zu Ort durchaus heterogen. Die
einzelnen Gemeinden werden von den gesamtgesellschaftlichen Pro-
zessen in unterschiedlicher Weise betroffen. Die Community-Power-
Forschung hat diesen Tatbestand zwar bisweilen beim Namen genannt.
Die Ubersetzung dieser Einsicht in die‘kdnkrete.Forschung und
Theoriebildung ist jedoch wenigeér gelungen (12).

‘Vor allem im Arbeitskreis "Lokale Politikforschung” wird der Zu-
‘sammentiang zwischen gesamtstaatlichen‘Ehtwicklungen einerseits
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und Verinderungsprozessen auf lokaler Ebene andererseits theo-

retisch wie empirisch thematisiert. Die in diesem Zusammenhang
entstandenen empirischen Arbeiten waren liberwiegend darauf ange-
legt, die Abhlngigkeit lokaler Handlungsprozesse und -ergebnisse
von {(der lokaler Ebene vorgegebenen) Restriktionen zu untersu-
chen. Dies gait zum einen f£iir die Diskussion um die kommunale
Autonomie und ihre Abhingigkeit von gesamtgesellschaftlichen Zen-
tralisierungstendenzen, eine Diskussion, die insoweit demokratie-
theoretisch und politisch-strategisch motiviert war, als in der
Gemeinde ein Aktionsfeld blirgerschaftlicher Selbstbestimmung und
auch ein Ansatzpunkt gesamtgesellschaftlicher Lern- und Mobili-
sierungsprozesse gesehen wurde. Diesen Analysen, die in ihrer
Ausgangsfrage darauf gerichtet waren, die Restriktionen des kom-
munalen Handlungsspielraums in den politisch-administrativen
Handlungsvorgaben Finanz~-, Recits-, Planungssystem usw.! und
dariber hinaus in den Uber diese vermittelten gesellschaftlich-
8konomischen Rahmenbedingungen zu identifizieren, sind einige
aufschlussreiche Untersuchungen #ber die Einbindung der Kommu~-
nen in das bundesstaatliche Handlungssystem zu verdanken (A.
EVERS/M. LEHMANN; W. SIEBEL). Zum anderen ist eine Reihe von Un-
tersuchungen zu nennen, in denen versucht wurde, bei der Analy-
ge der in den Handlungsrahmen und =-prozess eingehenden Restrik-
tionen jene "SelektivitMtsregeln" (C., OFFE) zu erfassen, die Hand-
lungsverlauf und -ergebnis prl¥formieren, wenn nicht determinie-
ren kinnen. Als Beispiel flir diese dies Selektionsmechanismen und
-leistungen des politisch-administrativen Systems behandelnde
Forschungsrichtung ist einmal auf das Milnchen-Projekt (R.-R.
GRAUHAN) 2zu verweisen, dessen Fallstudien innerhaldb einzelner Po-
litikfelder ("issue-areas”) jeweils von einer inhaltlichen Ana-
lyse der zugrundeliegenden gesellschaftlichen Probleme angelei-
tet werden sollten, um hierdurch "die Aufmerksamkeit auf das
Interagieren verschiedener zust¥ndiger Instanzen im Prozess der
Problembehandiung und dessen ‘spezifische Selektivitdt {zu len-
ken): welche Problemaspekte erlangen vorrangiges Gewicht,welche
werden verdringt, welche fallen aus der institutionellen Auf-
merksamkeit heraus, kommt in diesem Prozess die gesellschaftli-
che Widerspriichlichkeit der Interessen zur Austragung,und inwle-
weit setzt sich die gesellschaftliche Dominanz- und Abhidngigkeits-
struktur wieder durch?* Zum anderen ist das Heidelberg~Projekt zu
erwéhnen, das innerhaib einzelner Politikfelder {z. B. Sanierung,
Strassenplanung) Zusammenh&nge zwischen "externen” (z. B. Rechts-
und Férderungsregeln) bzw, "internen" Entscheidungsvorgaben (z.
B. Handlungsroutinen) einerseits und Verlaufsmustern und ~-ergeb-
nissen andererseits aufzuzeigen und hierbei die in den Handlungs-
prémissen vor-entschiedenen Interessenberiicksichtigungsmuster zu
entschliisseln suchte {etwa: Rechtsregeln als "geronnene soziale
Machtverhiitnisse") {(H. WOLLMANN) {(13).

Auch 1978 legt ein Uberblick eine grobe Unterscheidung in zwei
Klass=n von Community-Power-Studien nahe, die der bislang ge-
schilderten Entwicklung entspricht (14), 2Zu der einen sind Stu-
dien zu rechnen, in denen der Einfluss supralokaler Faktoren
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nicht oder nur am Rande thematisiert wird (15). Die andere be-
trachtet hingegen ausserlokale Faktoren als wichtiges Element bei
der Analyse lokaler Entscheidungsprozesse. Lokale Politik wird im
Rahmen einer gesamtgesellschaftlichen Theorie bestimmt.

Vor dem Hintergrunde der immer sichtbarer werdenden Schwierigkei-
ten und Fehlschllige staatlicher Planungen und der durchschlagen-
den "Planungserntichterung” wandte sich die sozialwissenschaftli--
che Diskussion zunehmend den Durchflihrungsproblemen, der "Imple-
mentation” staatlicher und kommunaler Planungen und der Analyse
der sie bedingenden Restriktionen zu. In den 70er Jahren beglin-
stigt die zunehmende Nachfrage staatlicher Blrokratie nach empi-
rischen Analysen im Bereich staatlicher Handlungsprogramme auf-
grund eines erhfhten Informationsbedarfs auch in der BRD ein mas-
sives Aufkommen der Wirkungsforschung (evaluation research) bzw.
Implementationsforschung (16). Entgegen dieser "relativen" Pra-
xisndhe Uberviegend politologischer/verwaltungswissenschaftlicher
Provenisnz (17) fiihrt die su kenstatiserende Praxisdistanz der
bundesdeutschaen soziologischen Community-Power-Forschung schon
stereotyp zu drlngenden Fragen nach der Relevanz dieser For-
schungsdisziplin, der Verwertbarkeit ihrer Ergebnisse, nach
ihrem "Nutzen®. Eine Praxisorientiertheit mues jedoch nicht nur
programmatisch gefordert werden (18), sondern sich in den einzel-
nen empirischen Forschungsvorhaben konkretisieren. Dabei wiren

u. a. die bisherigen allgemeinen Befunde {iber Entscheidungs- und
Machtstrukturen (z. B. generslle Aussagen {lber den Zentralitlts-
grad eines lokalen Entscheidungssystems) auf einzelne Politikbe-
reiche (z. B, Stadtsanierung) ({(19) 2zu konkretisieren und bel der
Analyse von Entscheiduhgspzozellen ein stirkeres Gewicht auf die
Identifikation von Handlungshindernissen, Entscheidungsspielridu-
men und alternativen Handlungsm¥glichkeiten zu legen. Dieses
scheint bislang kaum geschehen. Es ist jedoch davor zu warnen,
die postulierte Anwendungsorientiertheit mit dam Verzicht auf
Theorie zu erkaufen. Xhnlich wie ihre frithen amerikanischen Vor-
bilder zeichnen sich nimlich auch die bundesdeutschen empiri-
schen Studien durchgéngig mittels ihrer geringen Theorieorien-
tiertheit aus. Idiosynkrasie und Nichtkumulativitlt sind die
Regel.
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3 Prozessanalyse zur lUberwindung von Engpéissen in der Forschung

Mit der von T. N. Clark pointierten Erweiterung der bislang do-

minierenden Frage "Who governs?" durch die Fragen "where", "when"
und "with what effects" bieten sich nach Hellstern/Wollmann die
folgenden Schwerpunkte in einer Analyse an (20):

Focus Fragestellung

- beteiligte Wer fHllt die Entscheidung? Wer flthrt
Akteure sie durch? Wer ist betroffen?

- spezifische Um~ Durch welche epezifische Umweltkon-
weltsituation stellationen und welche Ereignisse

werden Entscheidungen ausgelst und
beeinflusst?

- Entscheidungs- Wie werden Entscheidungen gef#11t?
prozess, Orga- Wie umgesetzt? Wo werden die Ent-
nisationsstruk- scheidungen innerhalb des Systems
tur und Durch- tatsldchlich gefdllt? Wie inhaltlich
fiihrung ver#éndert?

- Auswirkungen Was ist das Ergebnis? Wer ist letzt~

endlich betroffen? wWelche Neben-
und Rickwirkungen (Verpflichtungen,
Ronsequenzen) ergeben sich?

(a) Rekonstruktionen eines unter sich verindernden Situationen
verlaufenden Entscheidungsprozesses in seinem tatsichlichen

Verlauf,

(b) Identifizieren von Regeln, die den Prozessverlauf mSglicher-
weise "latent" bestimmen (Berflicksichtigung/Nichtberiicksich-
tigung von Interessen, "non-decision-making").

(c) Abgrenzung von Einflusssphliren, in denen die Akteure handeln.

{d) Strukturierung des Handlungsfeldes (der Umwelt) und Iso-
lierung der Entscheidungsknoten innerhalb vielfdltig ver-
flochtener Aktionssysteme.

Abschliessend sei betont, dass - thematisch ~ flir eine Community~-
Power~Forschung immer noch der von Evers auf die Politikwissen-
schaften gemiinzte Vorschlag von Themen und Prioritften Geltung

hat.
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a) Eine Spezifizierung der sehr allgemeinen und pauschalen 2Zus-
sagen Uber die Rolle der "Xcmmune” im staatlich-institutlonel-
ler Gesamtgeflige im Rahmen einer historisch~molitischen Araly
Be, webel nicht alieln dem Wardel der OKOTPORLISCR-moteriel oh
Avfgaben, sondern auch der politischen und ideologischen Rol-
le der Kommune nachzugeher wire.

bj Entwicklung eines verbessertsn theoretischen Instrumentariums
zur Analyse iokal- und kommunalpolitischer Sitmaticnen, der
Faktoren, die den besonderen "lokalen und kommcaalern Rontext"
der dortigen politIEChen rrozessé ausmachen, ohne dzpel die- .
Pr¥gung dieser Bedingungen durch suprakommunale Faktoren ausser
acht za lagsen.

¢} Eine gezielte Aufarbeitung historischer Ansitze einer proyres-
siven sozialorientierten und S0zZla. stlSchen Kommunalen Politik,
der ihnen zugrundeliegencen enalytischen Firnschéitzungen nund
strategischen Xonzspte: z. B. dle Politik dee "roten Wien".
der sozialdemokratische St¥dtevav und die kommunale Poiitik in
der Weimarer Zeit, AnsHtze in Italien und Frankreich.

d) Eine gezielte und theorstisch fundierte empiriszshe Unzavsuchung
zum "Stand der Praxis" derariiger Ansitze in der BRD: &ufarbel-
tung der Geschichte der Minchener und der Wiesbadener Kommunal«
politik, der bisherigenErfolge lokaler Wahllisten von Blirgers-
initlativen etc.; kritische Auseinandersetzung mit den Situa-
tionsanaliysen unc den poiitisch-strategischen Crientierungen,
die solchen lZckalsn und komrunalen Znsdtzen zugrunde iiegen

122},

Anmerkungen

(1) Hier ist vor allem der Tagungsbericht des Kongresses der Deut-
schen Vereinigung fUr Politische Wissenschaft, Bonn 1977, an-
zufihren. P, KevenhSrster, H. Wollmann (Hrsg.), Kommunalpoli-
tische Praxis und lokale Politikforschung, Berlin 1978.

(2) Allenfalls einige Arbeiten von M. Castells sind rezipiert wor-
denl!

(3) R. Mayntz, Soziale Schichtung und sozialer Wandel in einer
Industriegemeinde, Stuttgart 1958, H. Croon, K. Utermann,
Zeche und Gemeinde, TlUbingen 1958. Auch in der Studie von
A. Bergstraesser u.a., Soziale Verflechtung und Gliederung
im Raume Karlsruhe, Karlsruhe 1965, wird das Thema Machtstruk-
tur weitgehend ausgeblendet.

(4) A. Ammon, Eliten und Entscheidungen in Stadtgemeinden. Die
amerikanische "Community-Power"-Forschung und das Problem
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