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Vorwort

Gebietsreformen sind spannend. Dass Fragen von Planung und Partizipation bzw.
Biirgerwille und Reform hochst aktuell sind, belegen die in den verschiedenen
Bundeslindern periodisch wiederkehrenden Kontroversen iiber kommunale Neu-
gliederungen oder auch die Proteste und Ereignisse um ,,Stuttgart 21 Neben meinen
Forschungen haben mir insbesondere meine wissenschaftliche Beratungstitigkeit zur
kommunalen Neuordnung in Stidkorea, Gastaufenthalte an der Karls-Universitit Prag
sowie meine Verwaltungstitigkeit in Washington D.C. plastisch vor Augen gefihrt, wie
fragil das Gleichgewicht zwischen Effizienz und Legitimitit staatlichen Handelns ist.
In diesem Sinne stellen Gebiets- und Funktionalreformen gleichermaflen juristische,
gesellschaftliche und geschichtswissenschaftliche Herausforderungen dar.

Die Beschiftigung mit Gebietsreformen ist zudem kommunikativ. Bei der Arbeit
offenbarte sich schnell ein groler Vorzug des Projekts. Uberall dort, wo ich von mei-
nen Forschungen berichtete, diskutierten die Zuhorer sofort lebhaft mit und schilder-
ten dabei auch personliche Erfahrungen, und dies sowohl in wissenschaftlichen Ge-
sprichszirkeln und Kolloquien als auch in geselligen privaten Runden. Die kommuna-
le Neugliederung der 1960er/70er Jahre hinterlief} iiberall ihre Spuren. Jeder war bzw.
ist in irgendeiner Form von ihr betroffen, sei es nur iiber eine Anderung der Postan-
schrift, ein neues Kfz-Kennzeichen oder eine Steuererhohung. Entsprechend steht in
der vorliegenden Untersuchung die Bevolkerung im Vordergrund. Von Interesse ist,
wie die betroffenen Menschen Einfluss auf die Reform nahmen, wie sie mit der Neu-
ordnung leb(t)en. Bei der Suche nach Antworten wurde aus einer kithlen Verwaltungs-
reform rasch ein heifles Forschungsprojekt zur Gesellschaftsgeschichte der Bundesre-
publik in der zweiten Hilfte des 20. Jahrhunderts.

Die Studie ist unter dem Titel ,,Gebietsreform und Biirgerwille. Demokratieent-
wicklung und Reform von Staat und Gesellschaft am Beispiel der kommunalen Neu-
gliederung in Nordrhein-Westfalen 2008/09 als Habilitationsschrift an der Philoso-
phischen Fakultit der Heinrich-Heine-Universitit Diisseldorf angenommen worden.
Bei meiner Arbeit habe ich von vielerlei Seiten Unterstiitzung erhalten. Zunachst ist
Christoph Nonn zu nennen, an dessen Lehrstuhl Neueste Geschichte und Landesge-
schichte ich wunderbare Voraussetzungen vorfand, mein Projekt zu bearbeiten und
abzuschlieffen. Im Diisseldorfer Kollegenkreis habe ich dariiber hinaus von Michael
Fenstermacher, Hein Hoebink, Heidi Sack und Falk Wiesemann fachlichen Riickhalt
und freundschaftlichen Zuspruch erfahren. Uber den engen Lehrstuhlkreis hinaus
sind hier auch Susanne Hilger und Yvonne Wasserloos zu nennen.

Die Anfinge des Projekts gehen auf meine Tétigkeit als Referentin am LWL-Institut
fur westfilische Regionalgeschichte in Miinster zurtick. Die Untersuchung entstand
im iberregional vergleichenden, zeithistorischen Forschungsverbund zur ,Gebiets-
und Funktionalreform der 1960er und 1970er Jahre®. Der Projektverbund wurde vom
Institut fiir Regionalgeschichte und von der Freiherr-vom-Stein-Gesellschaft getragen.
Mit meinen Projektkollegen Axel Bernstein, Jan Nikolas Dicke, Johannes Kénig und
Christina Steinbicker habe ich Freud und Leid des Forschens geteilt. Als kundiger
Beirat begleiteten Jiirgen Reulecke, Michael Ruck, Karl Teppe, Hans-Ulrich Thamer,
Janbernd Oebbecke und Bernd Walter den Projektverbund. Neben dem Institutsleiter



X Vorwort

haben meine Miinsteraner Kollegen und Freunde Karl Ditt, Franz-Werner Kersting
und Ansgar Weifler meine Arbeit in all den Jahren mit Rat und Tat unterstiitzt und das
Manuskript gegengelesen. Die Fertigstellung der Studie wurde dabei von der Deut-
schen Forschungsgemeinschaft (DFG) durch die Gewihrung einer ,Eigenen Stelle®
finanziell abgesichert. Die Veroffentlichung der Arbeit in der Schriftenreihe ,,Studien
zur Zeitgeschichte® des Instituts fiir Zeitgeschichte in Miinchen wurde von Petra
Weber und Angelika Reizle umsichtig und professionell betreut.

Gebietsreformen sind nicht nur spannend und kommunikativ, sondern auch eine
arbeitstechnische Herausforderung. Sie hinterlassen riesige Papierberge und Quellen-
fluten, die es zu bewiltigen galt. Archivmitarbeiter wurden nicht miide, immer wieder
neues Aktenmaterial auszugraben und auch unerschlossene Unterlagen zur Verfiigung
zu stellen. Fast nebenbei wussten sie dann noch kundig tiber lokale Eigenarten in den
untersuchten Kommunen zu berichten. Stellvertretend fiir viele sind hier Bernd J.
Wagner (Bielefeld), Andreas Halwer, Ingrid Wolk (beide Bochum), Horst Romeyk
(Diisseldorf), Gabriele John und Lothar Sasserath (beide Leverkusen) zu nennen.

Sehr hilfsbereit waren auch zahlreiche Heimat-, Biirger- und Geschichtsvereine. Be-
sonders das Archiv bzw. der Dachboden des Heimat- und Biirgervereins Wattenscheid
e.V. erwies sich als Gliicksfall, aber auch als Mount Everest unter den Quellenbergen.
Die Vereinsmitglieder Carl-Wilhelm Beckmann, Jost Benfer, Franz-Werner Broker,
Jiirgen Biittner und Klaus-Peter Hiilder belegten eindrucksvoll, wie leistungsfihig und
leistungsbereit solche Vereinigungen auch heute noch sein konnen. Dartiber hinaus
gaben mir zahlreiche Zeitzeugen nicht nur durch lebhafte Erzihlungen einen tiefen
Einblick in jene Jahre, sondern sie stellten mir auch Fotos, private Aufzeichnungen
und ,,graue Literatur® aus ihren Wohnzimmerschrinken und Kellerregalen zur Verfii-
gung. Ich danke allen Genannten sehr herzlich fiir ihre grofartige Unterstiitzung!

Diisseldorf, im Juni 2011 Sabine Mecking



. Planung und Partizipation: Thematische
und methodische Einfiihrung

1. Thematische Einfiihrung

»Wutbiirger und ,,Biirgerzorn“ sind Schlagworte, mit denen grofe Boulevard-
blitter im vergangenen Jahr die Emporung der Bevolkerung beschrieben. Die
Erregung und Wut der Biirger bezog sich auf den Eindruck, dass politische Ent-
scheidungen iiber ihren Kopf hinweg getroffen worden seien. Offentlicher Protest
und politisches Engagement aus der ,,biirgerlichen Mitte“ heraus sind spitestens
seit dem Stuttgarter Bahnhofsausbau bzw. dem Stadtplanungsprojekt in aller
Munde.! Dabei handelt es sich — respektive aller Spezifika von ,,Stuttgart 21 —
nun keineswegs um ein neues Phianomen, das sich 2010 erstmalig offenbarte.
Trotz aller Uberraschungen iiber die Heftigkeit und die Hartnickigkeit des Pro-
tests sind die aktuellen Ereignisse eher als eine Art Hochwassermarke in einem
langfristigen politischen und gesamtgesellschaftlichen Wandel zu deuten, der sich
bereits mehr als vierzig Jahre frither abzeichnete. Bereits im Zuge der kommuna-
len Gebietsreformen, die Mitte der 1960er Jahre einsetzten und zehn Jahre spiter
ihren parlamentarischen Abschluss fanden, lisst sich ,,Biirgerwut® gegen staatliche
Planung von oben konstatieren. Wie sich der Biirgerwille gegen die kommunale
Neuordnung wihrend ihrer Planung, Durchfithrung und auch noch lange nach
ihrem Abschluss artikulierte und formierte und wie staatliche und kommunale
Entscheidungstriger auf den ,neuen Biirgersinn® reagierten, ist Thema dieser
Studie.

Reform als ,Zeitgeist”

»Modernisierung® und ,Demokratisierung® sind Vokabeln, die die vielfiltigen ge-
sellschaftlichen Auf- und Umbriiche in den 1960er und 1970er Jahren kennzeich-
nen. Mit ,Reformzeit, ,,Wendezeit“ oder ,,Dynamische Zeiten“ weisen bereits die
Titel verschiedener Sammelbdnde auf weitreichende wirtschaftliche, politische
und gesellschaftliche Verdnderungsprozesse in der Bundesrepublik hin.2 Die Bun-
desrepublik veranderte sich von Grund auf — in der gesellschaftlichen Verfassung,

1 Vgl. Albrecht Gotz von Olenhusen/Gerd Paulus (Hg.): Oben bleiben!!! Manifeste und
Bilder des Protests, Ziirich 2010.

2 Jorg Callief (Hg.): Die Reformzeit des Erfolgsmodells BRD. Die Nachgeborenen erfor-
schen die Jahre, die ihre Eltern und Lehrer geprigt haben, Loccumer Protokolle 19/03,
Rehburg-Loccum 2004; Matthias Frese/Julia Paulus/Karl Teppe (Hg.): Demokratisierung
und gesellschaftlicher Aufbruch. Die sechziger Jahre als Wendezeit der Bundesrepublik,
Paderborn u.a. 22005; Axel Schildt/Detlef Siegfried/Karl Christian Lammers (Hg.): Dy-
namische Zeiten. Die 60er Jahre in beiden deutschen Gesellschaften, Hamburg 22003.
Siehe weiter: Michael Prinz (Hg.): Gesellschaftlicher Wandel im Jahrhundert der Politik.
Nordwestdeutschland im internationalen Vergleich 1920-1960, Paderborn u.a. 2007; Ar-
chiv fur Sozialgeschichte 44 (2004), Rahmenthema: Die Siebzigerjahre. Gesellschaftliche
Entwicklungen in Deutschland.
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in der Au8enpolitik, in der Zusammensetzung der Eliten und nicht zuletzt in der
Bereitschaft zum Experiment. Je nach Perspektive und Schwerpunktsetzung wer-
den dabei die ,,Jangen Sechziger Jahre® als ,,Scharnierjahrzehnt“3 fiir die kulturelle
Moderne, als ,,Hochphase“4 im Prozess der Liberalisierung, als ,,Umgriindung der
Republik“> oder als Zeit des politischen, gesellschaftlichen und kulturellen
»Aufbruchs“® in Westdeutschland charakterisiert.

Mit neuen Mitbestimmungsforderungen, Bergbaukrise, Fragen der Verjahrung
von NS-Verbrechen, Notstandsgesetzen, Wahlerfolgen der NPD oder Studenten-
unruhen ging die Nachkriegszeit und Wiederaufbauphase der Bundesrepublik in
eine Zeit tiefgreifenden Wandels in verschiedenen gesellschaftlichen Bereichen
iiber. Verdnderungen in den Lebensweisen und der politischen Kultur, die mit
,»1968 als Chiffre fiir eine lingerfristige Umbruchphase beschrieben werden, tra-
ten offen zutage.” Von einer ,.kulturellen Revolution“® oder ,,sozialen Bewegung™®
ist die Rede. Hinsichtlich der facettenreichen Verdnderungen in Politik, Gesell-
schaft und Wirtschaft, die auch mit einem umfassenden generationsbedingten
Elitenwechsel in allen gesellschaftlichen Bereichen einhergingen, !0 gelten die Jahre
zwischen 1958/59 und 1973/74 als Zeit des beschleunigten Wandels, wenngleich
die regionale und sektorale Ungleichzeitigkeit dieser Veranderungen unterstrichen
werden muss.

Zur Signatur dieser Zeit gehorte die Expansion der administrativen Infrastruk-
tur und damit einhergehend die zur Dienstleistungsgesellschaft sich 6ffnende Be-

3 Axel Schildt/Detlef Siegfried/Karl Christian Lammers: Einleitung, in: dies.: Dynamische
Zeiten, S.11-20, hier S.13; vgl. auch Edgar Wolfrum: Die gegliickte Demokratie. Ge-
schichte der Bundesrepublik Deutschland von ihren Anfingen bis zur Gegenwart, Bonn
2007, S.14; Klaus Schénhoven: Aufbruch in die sozialliberale Ara. Zur Bedeutung der
60er Jahre in der Geschichte der Bundesrepublik, in: Geschichte und Gesellschaft 25
(1999), S.123-145.

4 Ulrich Herbert (Hg.): Wandlungsprozesse in Westdeutschland. Belastung, Integration,
Liberalisierung 1945-1980, Gottingen 2002, darin: ders.: Liberalisierung als Lernprozefi.
Die Bundesrepublik in der deutschen Geschichte — eine Skizze, S.7-49, hier S. 14.

> Manfred Gortemaker: Geschichte der Bundesrepublik Deutschland. Von der Griindung
bis zur Gegenwart, Miinchen 1999, S.475; ders.: Kleine Geschichte der Bundesrepublik,
Bonn 2002, S.271.

6 Heinz-Gerhard Haupt/J6rg Requate (Hg.): Aufbruch in die Zukunft. Die 1960er Jahre
zwischen Planungseuphorie und kulturellem Wandel. DDR, CSSR und Bundesrepublik
Deutschland im internationalen Vergleich, Weilerswist 2004; Hans Guinter Hockerts
(Hg.): Bundesrepublik Deutschland 1966-1974. Eine Zeit vielfiltigen Aufbruchs, Baden-
Baden 2006.

7Vgl. Norbert Frei: 1968. Jugendrevolte und globaler Protest, Miinchen 2008; Christina
von Hodenberg/Detlef Siegfried (Hg.): Wo ,,1968“ liegt, Géttingen 2006; Wolfgang
Kraushaar: 1968 als Mythos, Chiffre und Zasur, Hamburg 2000; Franz-Werner Kersting
(Bearb.): Westfilische Forschungen 48 (1998), Schwerpunktband: Der gesellschaftsge-
schichtliche Ort der ,,68er“-Bewegung.

8 Arthur Marwick: The Sixties. Cultural Revolution in Britain, France, Italy, and the United
States, c. 1958 — c. 1974, New York 1998.

9 Ingrid Gilcher-Holtey: 1968. Vom Ereignis zum Gegenstand der Geschichtswissenschaft,
Gottingen 1998; dies.: Die 68er Bewegung. Deutschland — Westeuropa — USA, Miinchen
32005.

10Vgl. Hans-Georg Wehling (Red.): Eliten in der Bundesrepublik Deutschland, Stuttgart
u.a. 1990.
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schiftigungsstruktur. Weiterhin zdhlten zum Zeitgeist ein zunehmender Wohl-
stand fiir breite Bevolkerungskreise und dessen Bedeutung fiir die Ausbildung
neuer Lebensstile, der Ausbau des Bildungssystems mit dem Ziel groflerer
Chancengleichheit sowie ein neu zu vernehmender Anspruch auf Mitsprache und
Teilhabe in allen gesellschaftlichen Bereichen. Die Bundesrepublik 6ffnete sich
kulturell und mental endgiiltig der westlichen Demokratie. Das Abebben des bis
dahin ungebrochenen wirtschaftlichen Nachkriegsbooms loste indes bei den Zeit-
genossen eine ernsthafte Krise und Zukunftsiangste aus. Der allgemein gestiegene
Wohlstand galt in den 1950er Jahren als Garant fiir politische Stabilitit und soziale
Ruhe. Nun schwand das Vertrauen auf bisherige Wirtschaftskonzepte. Spitestens
seit Ende der 1950er Jahre hatte der Glanz des lange Zeit fir unerschopflich ge-
haltenen westdeutschen ,,Wirtschaftswunders® erste Tritbungen erfahren. Mit dem
ersten grofleren Konjunktureinbruch 1966/67 zeichneten sich dann die Grenzen
des Wirtschaftswachstums unmissverstiandlich ab.

Strukturdefizite und Fehlentwicklungen als Folge kurzsichtiger und unkoordi-
nierter Expansionen im Rahmen eines schnellen Wiederautbaus waren tiberall in
der Bundesrepublik deutlich geworden. Auch die Schwierigkeiten, die die unglei-
che Bevolkerungsverteilung fiir die Bereitstellung und den Ausbau der Infrastruk-
tur sowie fiir die Daseinsvorsorge mit sich brachte, wurden immer driickender
spirbar. Dem Eingestidndnis seitens der Politik und Verwaltung, dass das bishe-
rige, traditionelle Regierungs- und Verwaltungshandeln angesichts der zu bewil-
tigenden Aufgaben an Grenzen gestof8en sei, stand allerdings eine ungebrochene
Wissenschaftsgldubigkeit gegeniiber.!! Die von Michael Ruck zur Charakterisie-
rung des Jahrzehnts zwischen 1963 und 1973 benannten drei ,,P, Prosperitit, Par-
tizipation und Planung, verdeutlichen schlaglichtartig die Probleme und Losungs-
strategien jener Zeit.12

Seit Mitte der 1960er Jahre erlebte die Bundesrepublik auf unterschiedlichem
Terrain einen groflen Planungsboom, der erst in den frithen 1970er Jahren wieder
abebbte.!3 Die Idee der Plan- und Gestaltbarkeit der Gesellschaft iibte eine grof3e
Faszination auf Intellektuelle und Praktiker in Wissenschaft, Politik, Wirtschaft

11 Vgl. Thomas Ellwein: Krisen und Reformen. Die Bundesrepublik seit den sechziger Jah-
ren, Miinchen 21993.

12Vgl. Michael Ruck: Ein kurzer Sommer der konkreten Utopie — Zur westdeutschen Pla-
nungsgeschichte der langen 60er Jahre, in: Schildt/Siegfried/Lammers: Dynamische
Zeiten, S.362-401; siche auch Christoph Nonn: Politische Planung wihrend der 1960er
Jahre und ihre Vorgeschichte: Kurzer Sommer der Utopie und langer Schatten, in: Hans
Zinnkann (Red.): Der Kraftakt: Kommunale Gebietsreform in Nordrhein-Westfalen, hg.
von der Prisidentin des Landtags Nordrhein-Westfalen, Diisseldorf 2005, S.55-76.

13 Reimut Jochimsen/Peter Treuner: Staatliche Planung in der Bundesrepublik Deutsch-
land, in: Richard Lowenthal/Hans-Peter Schwarz (Hg.): Die zweite Republik. 25 Jahre
Bundesrepublik Deutschland — eine Bilanz, Stuttgart 21974, S.843-864; siehe auch Win-
fried Siif3: ,Wer aber denkt fiir das Ganze?“ Aufstieg und Fall der ressortiibergreifenden
Planung im Bundeskanzleramt, in: ebd., S.349-377. Fiir Nordrhein-Westfalen (NRW)
siehe Karl Lauschke: Von der Krisenbewiltigung zur Planungseuphorie. Regionale Struk-
turpolitik und Landesplanung in Nordrhein-Westfalen, in: ebd., S.451-471; Andreas Pil-
ger: Die Entdeckung der politischen Planung in Nordrhein-Westfalen. Entwicklung und
Erprobung neuer Sichtweisen und Steuerungskonzepte durch die nordrhein-westfilische
Landesregierung in den 1960er Jahren, in: Geschichte im Westen 21 (2006), S.63-79.
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und Gesellschaft aus. Gewissermaflen im planungsoptimistischen Reformrausch
wurde sowohl in Wissenschaft und Politik als auch in der Verwaltung und weiten
Kreisen der Gesellschaft eine stirkere politische Steuerung sozialer und wirtschaft-
licher Entwicklungen gefordert. Planungsdenken gekoppelt mit technokratischen
Steuerungsansitzen schien Antworten auf die Probleme der Zeit zu bieten. Aus-
druck fand dieser neue Leitgedanke u.a. im ,Gesetz zur Forderung der Stabilitit
und des Wachstums der Wirtschaft“ von 1967, in der ,Konzertierten Aktion“!4
sowie in der Begeisterung fiir den Keynesianismus. Politiker gingen bei ihren Ent-
scheidungen von einem beschleunigten und kontinuierlichen Fortschritt von
Wissenschaft und Technik aus, der alle Lebensbereiche betraf. Mit dem Vertrauen
auf die Chancen einer wissenschaftlichen Analyse komplexer Sachverhalte sowie
mit der Moglichkeit zur Aufstellung langfristiger Prognosen ging die Uberzeu-
gung einher, dass wirtschaftliche und gesellschaftliche Entwicklungen mit ent-
sprechenden Instrumenten stark beeinflussbar und damit in hohem Mafle ge-
staltbar seien. Mittels kybernetischer Modelle und ,,Informationen schienen alle
zukiinftigen gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Herausforderungen samt den
ins Bewusstsein dringenden Umweltproblemen vorhersehbar und losbar zu
sein.1?

Im Zuge des Aufschwungs von Planungskonzepten und Konvergenztheorien
wurde Rationalitdt als politische Leitvokabel immer wichtiger.!® Eine moderne
Politik im zeitgenossischen Sinne war rational, wissenschaftlich orientiert und
damit — so der Anspruch — ideologiefrei. Sie war eben nicht punktuell und kurz-
fristig, sondern moglichst umfassend an der industriegesellschaftlichen Dynamik
und damit an der Zukunft ausgerichtet.!” Rasch miindeten wissenschaftliche The-
orien iiber abstrakte Steuerungsmodelle in konkrete staatliche Reformvorhaben.
Uber umfassende politische Steuerungen sollten Fragen der allgemeinen Wohl-
fahrt, politischen Demokratisierung oder auch gesellschaftlichen Integration ge-
16st werden.!® Wissenschaftlich gestiitzte Planung galt als Bedingung einer wirk-
samen Demokratisierungs- und Reformpolitik. In nahezu grenzenlosem Fort-
schrittsenthusiasmus, im Vertrauen auf die Berechenbarkeit und damit Steuerung
der Zukunft sollte mittels umfangreicher Reformen die Entwicklung von Wirt-
schaft und Gesellschaft neu gestaltet werden. Besonders im Bildungssektor, im

14 Vgl. Michael Ruck: Gesellschaft gestalten. Politische Planung in den 1960er und 1970er
Jahren, in: Sabine Mecking/Janbernd Oebbecke (Hg.): Zwischen Effizienz und Legitimi-
tit. Kommunale Gebiets- und Funktionalreformen in historischer und aktueller Per-
spektive, Paderborn u.a. 2009, S.35-47.

15Vgl. Alexander Schmidt-Gernig: Das ,kybernetische Zeitalter. Zur Bedeutung wissen-
schaftlicher Leitbilder fiir die Politikberatung am Beispiel der Zukunftsforschung der
60er und 70er Jahre, in: Stefan Fisch/Wilfried Rudloff (Hg.): Experten und Politik. Wis-
senschaftliche Politikberatung in geschichtlicher Perspektive, Berlin 2004, S.349-368.

16 Vgl. Helmut Schelsky: Planung der Zukunft. Die rationale Utopie und die Ideologie der
Rationalitit, in: Soziale Welt 17 (1966), S.155-172.

17 Vgl. Gabriele Metzler: Konzeptionen politischen Handelns von Adenauer bis Brandt. Po-
litische Planung in der pluralistischen Gesellschaft, Paderborn u.a. 2004.

18 Vgl. Gabriele Metzler: ,,Geborgenheit im gesicherten Fortschritt. Das Jahrzehnt von
Planbarkeit und Machbarkeit, in: Frese/Paulus/Teppe: Demokratisierung, S.777-797,
hier S.785, 794-797.
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Bereich der allgemeinen Daseinsvorsorge, aber auch auf ckonomischem Felde
wurden 6ffentliche Steuerungsmechanismen postuliert.! Staatliche Interventionen
innerhalb der Finanz-, Wirtschafts- und Sozialpolitik sollten Wirtschaftswachs-
tum und steigenden Wohlstand fiir alle gewdhrleisten. Planung als Schliisselbe-
griff der Zukunft war dabei Ausdruck von Krisenbewusstsein und Aufbruch-
stimmung zugleich.20

Dabei hatte der Planungsbegriff samt einer darauf beruhenden staatlichen
Steuerungspolitik bis weit in die 1950er Jahre noch einer starken ideologischen
Aufladung unterlegen. Vor dem Hintergrund des innerdeutschen Systemgegen-
satzes schien der Stellenwert, den eine Gesellschaft einer zentralen Steuerungspoli-
tik beimaf3, Ost und West zu spalten bzw., dkonomisch gewendet, zwischen Plan-
wirtschaft und Marktwirtschaft zu trennen. Einer politischen Planung haftete auf-
grund der Assoziation mit dem nationalsozialistischen Vierjahresplan oder der
staatssozialistischen Planungspraxis der DDR lange Zeit der Makel eines freiheits-
feindlichen Zwanges an.?! Nun floss der Planungsbegriff zunehmend in den politi-
schen Diskurs und in Prozesse der Entscheidungsfindung ein. Mit der erfolgreichen
Enttabuisierung des Begriffs erschien alles planbar und damit machbar.22 Mittels
Planung im Bereich der Wirtschafts- und Landespolitik war die Hoffung verbun-
den, Prosperitdt verstetigen zu konnen, die dabei durch eine erweiterte Partizipa-
tionskultur von Seiten der Offentlichkeit getragen werden sollte.?3 Planung sollte
eine stirkere Effizienz und verbesserte Transparenz staatlichen Handelns ermog-
lichen. Sie war zu Zeiten der sozialliberalen Regierungskoalition unter Bundes-
kanzler Willy Brandt Ausdruck einer holistischen Demokratiekonzeption, um
Lebensqualitit und das Ideal einer miindigen Gesellschaft durchzusetzen.?*

19Vgl. Gerd Hardach: Krise und Reform der Sozialen Marktwirtschaft. Grundziige der
wirtschaftlichen Entwicklung in der Bundesrepublik der 50er und 60er Jahre, in: Schildt/
Siegfried/Lammers: Dynamische Zeiten, S.197-217; Anne Rohstock: Von der ,,Ordina-
rienuniversitit® zur ,Revolutionszentrale“? Hochschulreform und Hochschulrevolte in
Bayern und Hessen 1957-1976, Miinchen 2010; Georg Altmann: Vollbeschiftigung durch
Planung? Das Reformprojekt ,Vorausschauende Arbeitsmarktpolitik in den 1960er
Jahren, in: Frese/Paulus/Teppe: Demokratisierung, S.283-304.

20Vgl. die vom Wissenschaftlichen Dienst des Deutschen Bundestages herausgegebene
Bibliographie ,Planung in Politik und Verwaltung in der Bundesrepublik Deutschland®
Bonn 1972.

21 Michael Ruck: Planung als Utopie. Gesellschaftsutopien der 68er und gesellschaftliche
Planungseuphorie in den sechziger Jahren, in: Vorginge 47 (2008), Heft 1, S.13-22, hier
S.16-18.

22 Vgl. Michael Ruck: Westdeutsche Planungsdiskurse und Planungspraxis der 1960er Jahre
im internationalen Kontext, in: Haupt/Requate: Aufbruch, S.289-325. Zum Vormarsch
der ,,Planer im 6konomischen Bereich siche z.B. Peter Eichhorn: ,Plan“-Wirtschaft
made in USA, in: Der Volkswirt 22 (1968), S.34-36.

23 Vgl. Adelheid von Saldern: Symbolische Stadtpolitik — Stadtpolitik der Symbole. Repri-
sentationen in drei politischen Systemen, in: dies. (Hg.): Inszenierter Stolz. Stadtre-
prisentationen in drei deutschen Gesellschaften (1935-1975), unter Mitarbeit von Lu
Seegers, Stuttgart 2005, S.29-80, hier S.66.

24 Vgl. Gabriele Metzler: Der lange Weg zur sozialliberalen Politik. Politische Semantik und
demokratischer Aufbruch, in: Habbo Knoch (Hg.): Biirgersinn mit Weltgefiihl. Politi-
sche Moral und solidarischer Protest in den sechziger und siebziger Jahren, Géttingen
2007, S.157-180.
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Innerhalb der westdeutschen Gesellschaft war ein Wandel des vorherrschenden
Demokratieverstindnisses feststellbar: Forderungen nach erweiterten Teilhabe-
moglichkeiten, hoherer Transparenz und Diskursivitit bestimmten das gesell-
schaftliche Klima. Immer offener wurden aus der Bevolkerung politische und
soziale Partizipationsanspriiche als Prinzip biirgerschaftlicher Selbstbestimmung
formuliert. Autoritit und hierarchische Entscheidungsfindungen wurden zuneh-
mend begriindungspflichtig.?> Dies betraf sowohl Form und Inhalt der sozialen
Sicherung als auch politische Entscheidungs- und Legitimationsprozesse oder die
Art und Weise der Aufgabenerledigung durch die staatlichen und kommunalen
Verwaltungsbehorden. Das Jahrzehnt von 1965 bis 1975 war eine Zeit des reform-
politischen Aufbruchs, in der der Ruf nach Reformen schon bald mit dem Protest
auflerhalb der Parlamente korrespondierte.2®

Turbulenzen im Weltwihrungssystem und die Olkrise 1973/74 lieen dann Er-
niichterung eintreten, indem der planungsoptimistischen Zuversicht die materiel-
le Grundlage entzogen wurde.?” Nicht nur das Bild von autofreien Autobahnen
fithrte Politik und Gesellschaft die Grenzen klassischer keynesianischer Steue-
rungsmafinahmen deutlich vor Augen. Die Auswirkungen der Wirtschaftskrise
wie Kurzarbeit, Arbeitslosigkeit, Unternehmenspleiten, stirkere Inflation, zuneh-
mende Sozialausgaben, Erhohung der Staatsverschuldung etc. waren nicht zu
iibersehen. Die Bundesrepublik erlebte 1975 die schirfste Rezession seit ihrem
Bestehen. Nunmehr stand Krisenbewiltigung statt Reform im Mittelpunkt der
Politik.28

,Wir wollen den Biirger, nicht den Bourgeois”

In seiner ersten Regierungserkliarung stellte Bundeskanzler Willy Brandt um-
fassende Reformen in Staat und Gesellschaft in Aussicht. Dazu gehorten Verdnde-
rungen in der Bildungs- und Universitatslandschaft mit dem Ziel, grolere soziale
Chancengleichheit zu schaffen. Ferner betraf dies den Ausbau des Sozialstaats und
der betrieblichen Mitbestimmung, eine Liberalisierung des Rechtswesens, die For-
derung der Gleichberechtigung der Frau und eine breitere Vermogensverteilung
in der Gesellschaft.?® Brandt brachte das Leitmotiv der neuen sozialliberalen Re-
gierungskoalition 1969 auf die bekannte Formel: ,,Wir wollen mehr Demokratie
wagen.“ Er kiindigte an, dass ,,durch stindige Fithlungnahme mit den reprisenta-
tiven Gruppen unseres Volkes und durch eine umfassende Unterrichtung tiber die

25 Vgl. Moritz Scheibe: Auf der Suche nach der demokratischen Gesellschaft, in: Herbert:
Wandlungsprozesse, S.245-277.

26 Vgl. Matthias Frese/Julia Paulus: Geschwindigkeiten und Faktoren des Wandels — die
1960er Jahre in der Bundesrepublik, in: dies./Teppe: Demokratisierung, S.1-23, hier
S.7f.; Gabriele Metzler: Breite Strafen, schmale Pfade. Finf Wege zur Geschichte der
Bundesrepublik, in: Neue Politische Literatur 46 (2001), S.244-267.

27 Vgl. Gortemaker: Kleine Geschichte, S.261-264; Andreas Rodder: Die Bundesrepublik
Deutschland 1969-1990, Miinchen 2004, S.48-51.

28 Vgl. Wolfrum: Die gegliickte Demokratie, S.335-354; Gortemaker: Kleine Geschichte,
S.307-323.

29 Vgl. Wolfrum: Die gegliickte Demokratie, S.315-321.
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Regierungspolitik jeder Biirger die Moglichkeit erhalten werde, ,an der Reform
von Staat und Gesellschaft mitzuwirken“3? Suchte die Regierung dabei zunichst
noch vornehmlich das Gesprich mit Personen, ,,die Verantwortung® trugen, ,sei
es in den Kirchen, der Kunst, der Wissenschaft und der Wirtschaft oder in ande-
ren Bereichen der Gesellschaft“ (z.B. Gewerkschaften), so richtete sich Brandt in
seiner zweiten Regierungserklirung im Januar 1973 unmittelbar an die Bevolke-
rung: Staat und Gesellschaft brauchten den anspruchsvollen Biirger, d.h. ,Men-
schen, die kritisch mitdenken, mitentscheiden und mitverantworten. Gefordert
war nun der ,Biirger und nicht der ,Bourgeois®. Letzterer, der unpolitische
Bourgeois, neige dazu, sich der Obrigkeit bedingungslos zu beugen. Insgesamt
seien die Westdeutschen dem angelsachsischen ,,Citizen“ und dem franzésischen
»Citoyen“ geistig ndher geriickt. Brandt deutete dies dahingehend, dass die
»Bundesrepublik [...] ,westlicher* geworden® sei. Biirger bzw. Staatsbiirger nih-
men aktiv und eigenverantwortlich am 6ffentlichen Leben teil.3!

Der Bundeskanzler skizzierte in seinen programmatischen Ausfiihrungen eine
Staatsbiirgergesellschaft, die den Biirger von obrigkeitsstaatlichen Traditionen 16s-
te und an der alle Biirger ohne Unterschied teilhaben konnten.3? Er iibersah dabei
nicht die Spannungen und Herausforderungen, die sich aus diesem ,,vitalen Biir-
gergeist® und dem Phidnomen des anspruchsvollen Biirgers fiir den Staat ergaben,
indem er feststellte: ,Der Biirgerstaat ist nicht bequem.“33 Das programmatische
Leitbild mit der neuen demokratischen Identitit von Biirger und Staat schloss die
Forderung nach Teilhabe an politisch-administrativen Planungsprozessen ein.3*
Bereits 1965 hatte Ralf Dahrendorf in seiner soziologischen Bestandsaufnahme
»Gesellschaft und Demokratie in Deutschland® die liberale Konfliktgesellschaft
enttabuisiert und legitimiert. Nach Dahrendorf war nicht mehr die Konsensge-
sellschaft im Anklang an das Gemeinschaftsdenken das erwiinschte Ziel einer
Demokratie, sondern ein angemessener Umgang mit der Konfliktgesellschaft.
Konsens in der Konfliktgesellschaft bezog sich auf die Verfassung und die darin

30 Hierzu und zum folgenden Zitat: Bundeskanzler Willy Brandt: Regierungserklirung
vom 28.10.1969, in: Die groflen Regierungserklirungen der deutschen Bundeskanzler
von Adenauer bis Schmidt, eingeleitet und kommentiert von Klaus von Beyme, Miin-
chen/Wien 1979, S.251-281, hier S.252. Siehe hierzu auch die Entwicklung innerhalb der
FDP in Jurgen Dittberner: FDP — Partei der zweiten Wahl. Ein Beitrag zur Geschichte der
liberalen Partei und ihren Funktionen im Parteiensystem der Bundesrepublik, Opladen
1987, S.115.

31 Alle Zitate in Regierungserklirung des Bundeskanzlers Willy Brandt vom 18.1.1973, in:
Die grofien Regierungserklirungen, S.283-312, hier S.310f. Zum Biirgerbegriff siche
weiter Michael Wagner: Der Citoyen in Aktion? Wahlen und politische Klubs wihrend
der Franzosischen Revolution, in: Gerd Hepp/Siegfried Schiele/Uwe Uffelmann (Hg.):
Die schwierigen Biirger. Herbert Schneider zum 65. Geburtstag, Schwalbach/Ts. 1994,
$.29-38.

32 Metzler: Der lange Weg, S.157.

33 Bundeskanzler Willy Brandt: Regierungserklirung vom 18.1.1973, in: Die grofen Regie-
rungserklarungen, S.310f.

34 Zum neuen Leitbild und Selbstverstindnis des politischen Biirgers vgl. Habbo Knoch:
»Miindige Biirger®, oder: Der kurze Friihling einer partizipatorischen Vision. Einleitung,
in: ders.: Biirgersinn, S.9-53, hier S.13-21.
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abgesicherte Konfliktregulierung sowie die gemeinsamen Grundwerte.3> Wie dies
konkret aussehen konnte, blieb allerdings vage.

Als die Freiherr-vom-Stein-Gesellschaft am 14. und 15.Mai 1971 in Essen im
Rahmen ihrer Tagungsreihe ,,Cappenberger Gespriche® iiber die Teilnahmemog-
lichkeiten der Biirgerschaft an ihrem Gemeinwesen diskutierte, hiefd der Tagungs-
titel ,,Der aktive Biirger — Utopie oder Wirklichkeit?“ Dort wurde konstatiert, dass
sich zunehmend Biirgergruppen bildeten, ,die 6rtliche Mafinahmen der Gemein-
de oder des Staates diskutier[t]en und begriindete Gegenvorschlige“ machten.3¢
Der sichtbar werdende Wertewandel mit dem gesellschaftlichen Demokratisie-
rungsanspruch und der Forderung nach biirgernahen Entscheidungen wurde
insbesondere bei staatlichen oder stidtischen Mafinahmen deutlich, die die Be-
volkerung unmittelbar in ihrer Lebenswelt betrafen.3” Wurde vom Biirger ge-
sprochen, stand nunmehr nicht die soziale Schicht im Vordergrund, sondern die
Biirgerkommune, was die Mitwirkung der Biirger an Entscheidungsprozessen im-
plizierte.?® Dieser in den 1960er Jahren einsetzende und sich in den 1970er Jahren
fortsetzende Prozess der ,Fundamentalpolitisierung3® war durch den zunehmen-
den Anspruch der Gesellschaft auf Partizipation gekennzeichnet. Immer mehr
Menschen wurden von Politik erfasst, so dass ,sich die Masse von einem Objekt
zu einem Subjekt der Politik“ wandelte.4? Die Forderung nach Teilhabe zeigte sich
in einer wachsenden Zahl von Parteimitgliedern, der Herausbildung von poli-

35 Ralf Dahrendorf: Gesellschaft und Demokratie in Deutschland, Miinchen 1965, beson-
ders S.161-165.

36 Gustav Stein: Vorwort, in: Freiherr-vom-Stein-Gesellschaft e.V. (Hg.): Der aktive Biirger
— Utopie oder Wirklichkeit. Ein Cappenberger Gesprich, Koln/Berlin 1971, S.7f., hier
S.7.

37Vgl. Max Kaase: Bedingungen unkonventionellen politischen Verhaltens in der Bundes-
republik Deutschland, in: Peter Graf Kielmansegg (Hg.): Legitimationsprobleme politi-
scher Systeme, Opladen 1976, S.179-216; Alan Marsh/Max Kaase: Background of Politi-
cal Action, in: Samuel H. Barnes/Max Kaase u.a. (Hg.): Political Action. Mass Participa-
tion in Five Western Democracies, Beverly Hills/London 1979, S.97-136; Oscar W.
Gabriel: Politische Kultur, Postmaterialismus und Materialismus in der Bundesrepublik
Deutschland, Opladen 1986, S.321-334; Helmut Klages/Willi Herbert: Wertorientierung
und Staatsbezug. Untersuchungen zur politischen Kultur in der Bundesrepublik Deutsch-
land, Frankfurt a.M./New York 1983.

38 Hatte sich Biirgerlichkeit in der zweiten Hilfte des 20.Jahrhunderts nach aulen hin als
eigene Lebenswelt auch stark abgeschwicht, so ist hierbei allerdings zwischen dem Biir-
gertum als einer sozialen Gruppe und der Biirgerlichkeit als Wertehorizont und Habitus
zu unterscheiden. Vgl. Klaus Tenfelde: Stadt und Burgertum im 20.Jahrhundert, in:
ders./Hans-Ulrich Wehler (Hg.): Stadt und Biirgertum im 20.Jahrhundert, Gottingen
1994, S.317-353, hier S.327, 331-335; siche weiter Jirgen Kocka: Biirger und Biirgerlich-
keit im Wandel, in: Aus Politik und Zeitgeschichte 9-10/2008, S.3-9; Manfred Hettling:
Biirgerlichkeit im Nachkriegsdeutschland, in: ders./Bernd Ulrich (Hg.): Biirgertum nach
1945, Hamburg 2005, S.7-37; Eckart Conze: Eine biirgerliche Republik? Biirgertum und
Biirgerlichkeit in der westdeutschen Nachkriegsgesellschaft, in: Geschichte und Gesell-
schaft 30 (2004), S.527-542.

39 So Bernd Faulenbach mit Riickgriff auf Karl Mannheim (1935), Bernd Faulenbach: Die
Siebzigerjahre — ein sozialdemokratisches Jahrzehnt?, in: Archiv fiir Sozialgeschichte 44
(2004), S.1-37, hier S.6.

40 Ebd.



1. Thematische Einfithrung 9

tischen Aktionsgemeinschaften und Gruppen auflerhalb der Parteien und der
Parlamente, der Griindung von Biirgerinitiativen sowie in Demonstrationen im
offentlichen Raum.

Noch Anfang der 1960er Jahre hatten die amerikanischen Politikwissenschaftler
Gabriel Almond und Sidney Verba die bundesdeutsche Bevolkerung wie folgt be-
schrieben: ,,Das politische Bewusstsein und die politische Aktivitit sind zwar
hochentwickelt, bleiben aber passiv und formal. Die Wahlbeteiligung ist hoch,
wird aber als eine informelle Art politischer Teilnahme verstanden, insbesondere
die Teilnahme an politischen Diskussionen und die Mitwirkung in politischen
Aktionsgruppen kommen nur in geringem Umfang vor. Viele Deutsche gehéren
Freiwilligenorganisationen an, zumeist aber nur als passive Mitglieder. Normen,
die eine aktive politische Beteiligung férdern, sind nur schwach ausgebildet. Viele
Deutsche glauben, die staatsbiirgerliche Pflicht erschopfe sich im Wiahlen.“4! Nur
anderthalb Dekaden spiter wurden allerdings weitreichende Veranderungen im
politischen Verhalten der Biirger und Biirgerinnen konstatiert. Gestiitzt auf empi-
rische Studien schrieb man nun der bundesrepublikanischen Gesellschaft ein er-
hebliches Potenzial zu, Biirgerwillen zu artikulieren, und dies zunehmend auch
mittels unkonventioneller Beteiligungs- und Verhaltensweisen. So war der Anteil
der Bevolkerung gestiegen, der den politischen Teil der Tagespresse und entspre-
chende Magazine las, sich an politischen Diskussionen beteiligte und an Ver-
sammlungen und Demonstrationen teilnahm.*2

Dieses wachsende politische Interesse spiegelte sich auch in den Umfrageergeb-
nissen des Allensbacher Instituts fiir Demoskopie von 1952 bis 1973. Noch in den
1950er Jahren bezeichnete sich weniger als ein Drittel der Befragten als ,,politisch
interessiert®. Seit den frithen 1960er Jahren iibertraf dann die Gruppe der ,,poli-
tisch Interessierten mit zunehmendem Abstand die Gruppe der politisch vollig
Desinteressierten. Der Anteil der politisch sensibilisierten Personen stieg in den
1970er Jahren auf rund fiinfzig Prozent an. Zur gleichen Zeit war der Anteil der
Personen ohne politisches Interesse auf rund zehn Prozent gesunken. Die Um-
frageergebnisse variierten dabei zwischen Stadt und Land. Das Institut fiir Demo-
skopie verzeichnete 1973 mit 55 Prozent das grofite Interesse an 6ffentlichen Be-
langen in den Grof3stidten,*> wihrend es mit 46 bis 48 Prozent in den dorflich

41 Diese Typisierung basiert auf einer Datenerhebung aus dem Jahre 1959. Gabriel A. Al-
mond/Sidney Verba: The Civic Culture. Political Attitudes and Democracy in Five
Nations, Little Brown 1963, zit. nach Dieter Grunow/Hildegard Pamme: Kommunale
Verwaltung: Gestaltungsspielriume und Ausbau von Partizipationschancen, in: Frese/
Paulus/Teppe: Demokratisierung, S.505-528, hier S.508.

42 Vgl. Grunow/Pamme: Kommunale Verwaltung, S.508; Max Kaase: Strukturen politischer
Beteiligung, in: Rudolf Wildenmann (Hg.): Form und Erfahrung. Ein Leben fir die
Demokratie. Zum 70. Geburtstag von Ferdinand A. Hermes, Berlin 1976, S.129-151.

43 Nach der traditionellen Gemeindestatistik, die auf Definitionen der Internationalen
Statistikkonferenz von 1887 beruhte, galten Stidte mit 20000 bis 100000 Einwohnern als
Mittelstddte und Stddte ab 100 000 Einwohnern als Grofstadte. Erst in jiingerer Zeit wird
in der Raumforschung versucht, den verdnderten gesellschaftlichen Gegebenheiten
dadurch Rechnung zu tragen, Stddte erst mit einer Einwohnerzahl ab 250000 als Grof3-
stadte zu kategorisieren.
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Abb. 1: Politisches Interesse in der bundesrepublikanischen Bevolkerung von 1952 bis 1995

und klein- bis mittelstidtisch geprigten Kommunen unter dem Landesdurch-
schnitt lag.44

Das gestiegene politische Interesse bzw. die Politisierung der Bevolkerung
schlug sich in konventioneller Weise in einer zunehmenden Wahlbeteiligung nie-
der.#> In Nordrhein-Westfalen lag die ohnehin hohe Wahlbeteiligung bei Bundes-
tagswahlen (in den Jahren 1949 bis 1990 zwischen 77,8 und 91,1 Prozent) immer
leicht iiber dem Landesdurchschnitt. Bei den nordrhein-westfilischen Landtags-
wahlen war die Beteiligung zwar niedriger, doch stieg sie von 67,3 Prozent bei den
ersten Wahlen 1947 auf 86,1 Prozent im Jahre 1975. An den Kommunalwahlen
nahmen in den Jahren zwischen 1946 und 1975 zwischen 68,6 und 86,4 Prozent
der Wahlberechtigten teil, wobei 1969 die niedrigste Beteiligungsquote und finf
Jahre spdter bei der ersten Kommunalwahl nach der Gebietsreform die hochste
erzielt wurde.*® Mit der Absenkung des Wahlalters im Jahre 1970 von 21 auf
18 Jahre und der funf Jahre spiter folgenden Angleichung des Volljahrigkeitsal-
ters war u.a. die Hoffnung verbunden gewesen, dem zunehmenden Bediirfnis der

44 Vgl. Elisabeth Noelle/Erich Peter Neumann (Hg.): Jahrbuch der 6ffentlichen Meinung
1968-1973 (Institut fiir Demoskopie Allensbach), Allensbach/Bonn 1974, S.213-216;
Thomas Gensicke: Sozialer Wandel durch Modernisierung, Individualisierung und Wer-
tewandel, in: Aus Politik und Zeitgeschichte B 42/1996, S.3-17, hier S.12.

45 Zur politischen Betitigung in Parteien vgl. Bernt Armbruster/Rainer Leisner: Biirgerbe-
teiligung in der Bundesrepublik. Zur Freizeitaktivitit verschiedener Bevolkerungsgrup-
pen in ausgewihlten Beteiligungsfeldern (Kirchen, Parteien, Biirgerinitiativen und Verei-
nen), Gottingen 1975, S.91-135.

46 Zur kommunalen Wahlentwicklung vgl. Rainer Bovermann: Kommunalwahlen und kom-
munales Wahlverhalten, in: Uwe Andersen (Hg.): Kommunalpolitik in Nordrhein-Westfa-
len im Umbruch, Koln u.a. 1998, S.160-183, hier S.168-173; siehe ferner Die Landeswahl-
leiterin NRW: Wahlen in NRW, <www.wahlergebnisse.nrw.de/index.php (10.10.2010)>.
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jiingeren Menschen Rechnung zu tragen, stirker an politischen und gesellschaft-
lichen Entscheidungen partizipieren zu konnen.

Das in den 1960er und 1970er Jahren wachsende Interesse an gesellschaftlichen
und politischen Prozessen und Entscheidungen ldsst sich nicht nur im Rahmen
der formalisierten und verfassten Partizipationsmoglichkeiten nachweisen. Die
mit dem Schlagwort von der ,miindigen Gesellschaft“ verbreitete Autbruchstim-
mung war tberall sptrbar. Die reformpolitische Ermutigung, mehr Demokratie
zu wagen, fand dabei insbesondere auf kommunaler Ebene Ausdruck in der ver-
mehrten Einforderung von Mitbestimmungs- und Teilhabemoglichkeiten seitens
der Bevolkerung. So entziindete sich die neu entstehende, alte Strukturen aufbre-
chende Partizipationskultur in Form von Protest- und Biirgerbewegungen zum
groflen Teil an stidtischen Belangen. Den Aktionsraum fur Biirgerinitiativen
bildeten vornehmlich die groleren Stidte, in denen z. B. die Wohn- und Verkehrs-
situation einen besonderen Problemdruck erzeugte und ein ,kritisches Milieu aus
Akademikern, Studenten und Intellektuellen vorhanden war.#’ Biirger und
Biirgerinnen waren immer weniger bereit, den Vorgaben und Entscheidungen der
Behorden und offiziellen Entscheidungsgremien unkritisch zu folgen, was die all-
gemein zunechmende Zahl von Biirgerinitiativen und die Ausdehnung ihrer Ak-
tionsfelder eindrucksvoll belegen.*® Zur Anzahl der Biirgerinitiativen in der
Bundesrepublik gibt es allerdings nur vage Angaben. Wenn auch keine exakten
Zahlen existieren und in der Literatur je nach Befragungen, Erhebungen und
Schitzungen unterschiedliche Groflenordnungen genannt werden, ist der Bedeu-
tungszuwachs der Initiativen seit den 1970er Jahren unstrittig. Auf der Grundlage
von Befragungen schitzt Dieter Rucht, dass 1973 zwischen drei und zwolf Prozent
aller Bundesbiirger und -biirgerinnen Protest- und Biirgerinitiativen unterstiitz-
ten.4? In den folgenden Jahren lisst sich eine zunehmende Tendenz konstatieren.
Die Zahl der Biirgerinitiativen stieg bis 1977 auf rund 50000 an.>®

47Vgl. Grunow/Pamme: Kommunale Verwaltung, S.520.

48 Vgl. Roland Roth: Das Ende des politischen Biedermeier? Biirgerinitiativen in der Bun-
desrepublik, in: Volkhard Brandes/Joachim Hirsch/Roland Roth (Hg.): Leben in der
Bundesrepublik. Die alltigliche Krise, Berlin 1980, S.203-235; Roland Roth: ,,Alle Macht
geht vom Volke aus ... und kommt nie wieder zurtick“? Notizen zur politischen Ge-
schichte der Biirgerinitiativen in der Bundesrepublik, in: ders. (Hg.): Parlamentarisches
Ritual und politische Alternativen, Frankfurt a. M. u.a. 1980, S.74-96; Dieter Rucht: Von
Wyhl nach Gorleben. Biirger gegen Atomprogramm und nukleare Entsorgung, Miin-
chen 1980, S.79-95. Siehe in Bezug auf stidtische Entwicklungen Adelheid von Saldern:
Integration und Fragmentierung in europdischen Stidten. Zur Geschichte eines aktuel-
len Themas, in: Archiv fiir Sozialgeschichte 46 (2006), S.3-60, hier S.15-17.

49 Dieter Rucht: Planung und Partizipation. Biirgerinitiativen als Reaktion und Herausfor-
derung politisch-administrativer Planung, Miinchen 1982, S.209-227; vgl. auch Peter
Cornelius Mayer-Tasch: Die Biirgerinitiativbewegung. Der aktive Biirger als rechts- und
politikwissenschaftliches Problem, Reinbeck 21985 [Erstdruck 1976], S.10. Siehe aber
z.B. niedrigere Zahlen bei Roth: Das Ende, S.211. Einen Vergleich verschiedener zeitge-
nossischer empirischer Untersuchungen zwischen 1972 bis 1976 liefert Udo Kempf: Biir-
gerinitiativen — Der empirische Befund, in: Bernd Guggenberger/Udo Kempf (Hg.): Biir-
gerinitiativen und reprisentatives System, Opladen 1978, S.358-374.

50Vgl. Udo Bermbach: Biirgerinitiativen gegen den Parteienstaat?, in: Guggenberger/
Kempf: Biirgerinitiativen, S.92-111, hier S.92. Siehe ferner Roland Roth: Lokale Demo-
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Das fiir tiefgreifende und langfristige Veranderungen notwendige Innovations-
potenzial der zumindest partiell ,,unruhigen Gesellschaft“>! stammte — wie bereits
der Politikwissenschaftler Peter Reichel 1981 herausstellte — letztlich zum grofien
Teil von den zahlreichen, neu entstehenden Biirgerinitiativen und der Protestbe-
wegung und kam ,weniger aus den Parteien, kaum aus dem gouvernemental-ad-
ministrativen Apparat“>2 Bei der Bildung von lokalen Biirgerinitiativen handelte
es sich in der Regel um einen Gegenpol zu den verfassungsmafSigen Institutionen,
die fiir unzureichend geeignet gehalten wurden, sich des konkreten Problems an-
zunehmen.”3

Dass der Begriff Biirgerinitiative nicht in gleicher Weise prizisierbar ist wie der
der Partei, ist offensichtlich.> Unter Biirgerinitiativen werden sowohl spontane
und informell agierende Biindnisse mit zeitlich begrenzter Lebensdauer und par-
tikularen Zielen als auch langfristig agierende eingetragene Vereine gefasst.>> Lo-
kale Zusammenschliisse von Biirgern entlang gemeinsamer Interessen bzw. den
Protest Betroffener hat es vereinzelt gewiss schon immer gegeben. Bereits die Na-
tionalbewegung des 19.Jahrhunderts, das karitative Wirken und die Tétigkeit in
den Vereinen um die Jahrhundertwende oder auch die Arbeit im Winterhilfswerk
im NS-Staat lassen die mannigfaltigen Ausformungen von ehrenamtlicher Titig-
keit und biirgerschaftlichem Engagement samt Mitgestaltungsanspriichen erken-
nen. Aber erst Ende der 1960er bzw. Anfang der 1970er Jahre erreichten diese
Initiativen eine solche Verbreitung und ein Gewicht, dass der Begriff ,,Biirgeriniti-
ativbewegung“ angemessen erscheint.”® Insbesondere Angehérige der mittlerweile

kratie ,von unten® Biirgerinitiativen, stidtischer Protest, Biirgerbewegungen und neue
soziale Bewegungen in der Kommunalpolitik, in: Hellmut Wollmann/Roland Roth (Hg.):
Kommunalpolitik. Politisches Handeln in den Gemeinden, Bonn 21999, S.2-22, hier
S.6-9. Zum lokalen Bezug von Protestpolitik Oscar W. Gabriel: Biirgerbeteiligung an der
Kommunalpolitik, in: ders. (Hg.): Kommunale Demokratie zwischen Politik und Ver-
waltung, Miinchen 1989, S.129-155.

51 Helmut Klages: Die unruhige Gesellschaft. Untersuchungen iiber Probleme und Grenzen
sozialer Stabilitit, Miinchen 1975; ders./Peter Kmieciak (Hg.): Wertewandel und gesell-
schaftlicher Wandel, Frankfurt a.M./New York 1979.

52 Peter Reichel: Politische Kultur der Bundesrepublik, Opladen 1981, S.151.

53 Lothar Albertin/Hilmar von Wersebe: Erfahrungen mit Bezirks- und Ortsvertretungen.
Eine Befragung von Verwaltungschefs, Fraktionsvorsitzenden und Vorsitzenden der Be-
zirks- und Ortsvertretungen, Melle 1981, S.3f.

54 Zum Begriff der Partei sieche §2 Gesetz iiber die politischen Parteien (Parteigesetz) vom
31.1.1994. Vgl. auch Udo Wengst: Deutsche Parteien nach 1945 und ihre Geschichte.
Anmerkungen zu Quellen und Ergebnissen historischer Parteienforschung in der Bun-
desrepublik, in: Jiirgen Heideking/Gerhard Hufnagel/Franz Knipping (Hg.): Wege in die
Zeitgeschichte. Festschrift zum 65. Geburtstag von Gerhard Schulz, Berlin/New York
1989, S.165-181.

%5 Vgl. David H. Gehne: Vereine als Form biirgerschaftlichen Engagements in der Kommu-
ne, in: Andersen: Kommunalpolitik, S.203-218.

%6 Vgl. Sebastian Haffner: Die neue Sensibilitit des Biirgers, in: Guggenberger/Kempf: Biir-
gerinitiativen, S.75-86; Kurt Sontheimer: Biirgerinitiativen — Versuch einer Begriffsbe-
stimmung, in: ebd., S.87-91, Mayer-Tasch: Die Biirgerinitiativbewegung, S.13-20; Dieter
Rucht: Die Biirgerinitiativbewegung — Entwicklungsdynamik, politisch-ideologisches
Spektrum und Bedeutung fiir die politische Kultur, in: Peter Grottian/Wilfried Nelles
(Hg.): Grof3stadt und neue soziale Bewegungen, Basel u.a. 1983, S.57-82.
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stark ausgeweiteten Mittelschicht bedienten sich der aus der sozialen Bewegungs-
forschung bekannten Protestformen und Teilhabemoglichkeiten.

Welche Relevanz diesen Biirgerinitiativen beigemessen werden sollte, war zu-
nichst umstritten. Werteten die einen das neue unmittelbare politische Biirgeren-
gagement als ein Zeichen von Demokratisierung, sahen andere ,,wichtige Grund-
lagen unseres Zusammenlebens in Gefahr“.>” Die Vorbehalte und Einwinde gegen
Biirgerinitiativen lassen sich im Wesentlichen wie folgt biindeln: Biirgerinitiativen
kollidieren mit der Selbstverwaltung, sie stehen quer zu den Parteien und dem
Modell der reprisentativen Demokratie, sie verschleiern die bestehenden Herr-
schaftsverhaltnisse und dienen letztlich lediglich der Durchsetzung individueller,
personlicher Interessen. Bereits die quantitative Ausweitung der Beteiligten an
Planungsprozessen habe eine Verzogerung der Entscheidungsfindung zur Folge.>8
Fiir den Soziologen Peter Dienel stand allerdings fest: Biirgerinitiativen gefdhrde-
ten nicht die Selbstverwaltung, sondern machten diese effektiver.>® Entsprechend
bestirkten auch hohe Staatsreprisentanten die Bevolkerung in ihrem neuen poli-
tischen und gesellschaftlichen Engagement. Nicht nur Bundeskanzler Brandt be-
griifite grundsitzlich ,,die Bereitschaft von Biirgerinitiativen — die sich nicht nur
zu Wahlzeiten reg[t]en —, in der sozialen Landschaft der Stidte und Dorfer ge-
meinsam Probleme selbst aufzugreifen, statt nur nach dem Staat zu rufen.°® Auch
Bundesprisident Gustav Heinemann charakterisierte 1973 den ,miindigen Biir-
ger® als einen wachen Biirger, ,der nicht durch andere verwaltet oder vertreten,
sondern der mitbestimmend und mithandelnd dabei sein“ wolle.°! Dienel ging
allerdings sehr viel weiter, als er eine Neudefinition der Biirgerrolle forderte und
in der ,,Planungszelle“ eine Alternative zur ,,Establishment-Demokratie“ sah.62

Bereits Willy Brandt hatte in seiner Regierungserklirung den neuen Aushand-
lungsprozess zwischen Staat und Biirger hervorgehoben. Wie unbequem dieses
neue Biirgerengagement fiir institutionalisierte Entscheidungsgremien und die
Biirokratie sein konnte,%3 soll in dieser Studie an einem Ereignis dargestellt wer-
den, das iiber mehr als zehn Jahre die innenpolitische Diskussion beherrschte und

57 So der Vorsitzende der Freiherr-vom-Stein-Gesellschaft, Gustav Stein (MdB), Stein: Vor-
wort, S.7.

58 Vgl. Peter Dienel: Biirgerinitiativen und Selbstverwaltung. Zur Partizipation an Pla-
nungsprozessen, in: Freiherr-vom-Stein-Gesellschaft e.V.: Der aktive Biirger, S.16-33,
hier S.20-26.

59 Ebd., S.33.

60 Bundeskanzler Willy Brandt: Regierungserklirung vom 18.1.1973, in: Die grofen Regie-
rungserklarungen, S.308.

61 Gustav W. Heinemann: Der miindige Biirger in Staat und Gesellschaft. Ansprache bei
der Verleihung des Theodor-Heuss-Preises in Miinchen am 11.2.1973, in: ders.: Reden
und Interviews (VI), 1.Juli 1972 — 30.Juni 1973, hg. vom Presse- und Informationsamt
der Bundesregierung, Bonn 1973, S.106-114, hier S.106.

62 Eine Gruppe von Biirgern, die nach dem Zufallsprinzip ausgesucht wurde, sollte Lo-
sungsvorschlige fir offentliche Aufgaben erarbeiten. Peter C. Dienel: Die Planungszelle.
Der Biirger plant seine Umwelt. Eine Alternative zur Establishment-Demokratie, Opla-
den 1978.

63 Vgl. hierzu Nicolas Biichse: Von Staatsbiirgern und Protestbiirgern. Der Deutsche Herbst
und die Verdnderung der politischen Kultur in der Bundesrepublik, in: Knoch: Biirger-
sinn, S.311-332.
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im Ergebnis so gut wie jeden Biirger unmittelbar in seiner Lebenswelt betraf.
Gemeint ist die kommunale Gebietsreform, die in den spiten 1960er und frithen
1970er Jahren in allen Flichenlindern der Bundesrepublik durchgefithrt wur-
de.04

Kommunale Neuordnung: Mal3stabsvergroRBerung,
Effizienzsteigerung und Verwaltungsvereinfachung

Staatliche und kommunale Verwaltungsstrukturen sind nicht statisch, sondern
werden immer wieder an die sich verandernden demografischen, wirtschaftlichen
oder technischen Verhiltnisse angepasst. Die damit einhergehenden Diskussionen
um Rationalitit und Effektivitat fihrten und fithren in der Bundesrepublik zu
tiefgreifenden kommunalen Neuordnungen. Die Gebiets- und Funktionalrefor-
men im Zuge umfassender Verwaltungsreformen in den Flichenlindern der (al-
ten) Bundesrepublik sind ein Beispiel par excellence fiir den planungsoptimisti-
schen Zeitgeist der 1960er und 1970er Jahre. Diese Neuordnung hat wie kaum
eine andere Reform jener Zeit die innenpolitische Diskussion in der Bundesre-
publik geprigt. Es handelte sich um ein gigantisches Reformprojekt, das iiber zehn
Jahre lang Politik, Verwaltung und Gesellschaft beschiftigte. Die Gebietsreformen
stellten einen massiven und weitreichenden Eingriff in traditionelle politische, ad-
ministrative und gesellschaftliche Rdume und Strukturen dar.

Die Neugliederungen waren aus der Perspektive ihrer Initiatoren eine adminis-
trative Angleichung an gewandelte gesellschaftspolitische Anforderungen. In die-
sem Sinne wurden sie als ,notwendig®, ,,vernunftgemifl“ und als ,,Forderung der
Zeit“ bezeichnet.®> Es sollte eine am Leitbild der Einheitlichkeit der Lebensver-
hiltnisse orientierte Anpassung der Territorial- und Verwaltungsgrenzen an funk-
tionale Erfordernisse erfolgen, also eine Synchronisierung von wirtschaftlichen
und gesellschaftlichen Entwicklungen mit den raumlich definierten Handlungs-
moglichkeiten der Verwaltung auf kommunaler Ebene. Dabei stiitzte man sich auf
verwaltungswissenschaftliche Theorien und Modelle.%¢

64 Siehe hierzu u.a. Georg-Christoph von Unruh: Gebiets- und Verwaltungsreform in
Niedersachsen 1965-1978, Hannover 1978; Wolfgang Thiede: Auswirkungen der Gebiets-
reform im Bereich des kommunalen Finanzausgleichs. Empirische Untersuchungen am
Beispiel des Landes Niedersachsen, Baden-Baden 1981; Wilfried Menke: Verwaltungs-
und Gebietsreform in Niedersachsen. Der Landkreis Vechta im politischen Konflikt
zwischen Land und Kommune, Diss. phil., Osnabriick/Vechta 1990; Dieter Schimanke:
Verwaltungsreform Baden-Wiirttemberg. Verwaltungsinnovation als politisch-administ-
rativer Prozef, Berlin 1978; Olaf Stoffel: Die Effekte der Gemeindegebietsreform in
Baden-Wiirttemberg, Diss. phil.,, Heidelberg 1991; Heinrich Scholler: Die Bayerische
Gemeindegebietsreform als Konflikt zwischen grundrechtlich verstandener Selbstver-
waltung und staatlicher Reformpolitik, Miinchen 1980; Ulrike Haus: Zur Entwicklung
lokaler Identitit nach der Gemeindegebietsreform in Bayern. Fallstudie aus Oberfran-
ken, Passau 1989.

05 Vgl. Kap.II. 2. und 3.

66 Zu den Verinderungen vgl. Gerold Ambrosius/Hartmut Kaelble: Einleitung: Gesell-
schaftliche und wirtschaftliche Folgen des Booms der 1950er und 1960er Jahre, in: Hart-
mut Kaelble (Hg.): Der Boom 1948-1973. Gesellschaftliche und wirtschaftliche Folgen in
der Bundesrepublik Deutschland und in Europa, Opladen 1992, S.7-32.
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Im Rahmen der Landes- und Raumplanung sollten durch funktionale und ter-
ritoriale Neuordnungen samt raumordnender und -gestaltender Mafinahmen
rdumlich und gesellschaftlich optimale Voraussetzungen fiir Lebensqualitit und
Industrieansiedlung geschaffen werden. Die Reformdiskussion war durch den
zeitgenossischen Glauben geprigt, hohere Verwaltungseffizienz und bessere
Daseinsvorsorge mittels groflerer Verwaltungs- und Planungseinheiten erzielen zu
konnen. Das Ziel, die Leistungsfihigkeit der Verwaltung zu erhohen, implizierte
aus Sicht der Reformer neben der Bereitstellung von qualifiziertem Personal die
Schaffung groflerer Verwaltungseinheiten. Chancengleichheit schien wber die
Herstellung gleicher Lebensverhiltnisse einlgsbar. Aus diesem Anliegen leitete sich
nicht nur die Aufgabe ab, die Bevilkerung nach dem Gleichheitsgrundsatz mit
breitgeficherten Leistungen der o6ffentlichen Hand zu versorgen, sondern auch
die Voraussetzungen fiir die gleichmifige Versorgung durch private Leistungsan-
gebote zu gewihrleisten. So wachse im lindlichen Raum der Wunsch nach stirke-
rer Angleichung an die Lebensverhiltnisse der Stidte; und in den Ballungszonen
und Ballungsrandzonen seien die Stiddte abhingig von ihrem Umland, ohne auf
dessen Entwicklung unmittelbar Einfluss nehmen zu kénnen.®”

Landespolitiker und Ministerialbeamte waren zudem der Uberzeugung, durch
die Herstellung eines ausgewogenen Verhiltnisses von Fliche und Bevolkerung
nicht nur eine Effizienzsteigerung und Vereinfachung der Administration, son-
dern auch eine Stirkung der Selbstverwaltung zu erreichen. Sie hofften, mit einer
Neugliederung Anstof3e fiir das Wirtschaftswachstum und den Ausbau der 6ffent-
lichen wie privaten Daseinsvorsorge geben zu konnen. Die Finanzprobleme der
Kommunen, die Schwierigkeiten zur Bereitstellung einer als zeitgemif3 empfun-
denen Infrastruktur und Daseinsvorsorge im lindlichen Raum, die Raumnot der
Stiadte sowie wirtschaftliche Strukturschwichen sollten behoben werden. ,,Die
Raumnote mancher kreisfreien Stadte® — so war 1966 im Rheinischen Merkur zu
lesen — hitten ,,mit der industriellen Entwicklung in einigen Fillen (Bonn, Wan-
ne-Eickel) beingstigende Formen angenommen. Der Stidter, der sich mit 4647
Mitbiirgern einen Quadratkilometer Boden (in Liidenscheid) teilt, mufl schier
Platzangst empfinden.“8

Aus Perspektive der Stiadte war allerdings vor allem die mit diesem Platzmangel
einhergehende Abwanderung von Wirtschaftsunternehmen samt Steuergeldern in

67 Fiir die Bundesebene siehe das Gutachten der von der Bundesregierung 1955 eingesetz-
ten Expertenkommission: Die Raumordnung in der Bundesrepublik Deutschland, Gut-
achten des Sachverstindigenausschusses fiir Raumordnung, Stuttgart 1961. Zur Landes-
planung und zu den Landesentwicklungsprogrammen sieche Ulrich Ante/Volker Wille:
Raumordnung, Landes- und Regionalplanung — Versuch eines Befundes aus zeitlicher
und fachlicher Distanz, in: Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (Hg.):
Zur geschichtlichen Entwicklung der Raumordnung, Landes- und Regionalplanung in
der Bundesrepublik Deutschland, Hannover 1991, S.430-439; Eberhard Wille (Hg.): Of-
fentliche Planung auf Landesebene. Eine Analyse von Planungskonzepten in Deutsch-
land, Osterreich und der Schweiz, Frankfurt a.M. u.a. 1986; Werner Ernst: Moglichkei-
ten und Grenzen der Landesplanung in unserer Zeit, in: Alfred Hartlieb von Wallthor/
Franz Petri (Hg.): Grundfragen der Gebiets- und Verwaltungsreform in Deutschland,
Miinster 1973, S.78-89.

68 Friedhelm Schenk: Eine ,,Lex Hamm“?, in: Rheinischer Merkur vom 2.9.1966, S. 10.
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Nachbargemeinden und -kreise beklagenswert. Mangelnder und teurer Wohn-
und Gewerberaum hatte den Bau von Wohnsiedlungen und Gewerbeanlagen im
griinen Umland forciert. Da die stddtischen Zentren in der Regel weiterhin die
Infrastruktur fiir diese abgewanderten Menschen und Betriebe zur Verfiigung
stellten, leiteten sie aus Pendlerstromen und Wirtschaftsverflechtungen Ansprii-
che auf die Eingemeindung neuer Stadtgebiete ab.®® Solche Gebietsverflechtun-
gen, die sich an der Ausdifferenzierung von Arbeits- und Wohnbereichen orien-
tierten und sich im Laufe der Zeit herausgebildet hatten oder fiir die Zukunft er-
wartet wurden, sollten zentrale Zuordnungskriterien bei der Planung der
Gebietsreform werden.

Zwischen 1965 und 1978 wurden tiberall in Westdeutschland die kommunalen
Grenzen in Frage gestellt und viele von ihnen unter funktionalen Gesichtspunk-
ten neu gezogen. Keine Gemeinde-, Stadt- oder Kreisgrenze war tabu. Nicht selten
wurden dabei unter Missachtung gewachsener Strukturen neue Kommunen als
Verwaltungs- und Planungseinheiten ,,von oben“ definiert. Jahrhundertealte Ort-
schaften verloren ihre Autonomie und wurden zu Einheiten zusammengeschlos-
sen, die leistungsfihiger sein sollten. In der Gebietsreform duflerte sich genau wie
in den anderen grofien Reformvorhaben der planungseuphorische und reform-
enthusiastische Zeitgeist jener Jahre. Wie dabei Wissenschaft zunehmend als
Rechtfertigung fiir politisches Handeln herangezogen wurden, ldsst sich detailliert
an der Gebietsreform nachzeichnen.

Sichtbare Zeichen der sogenannten Verwissenschaftlichung von Politik und
Verwaltung, die mit dem Anspruch einer Entideologisierung und Rationalitit ein-
herging, waren u.a. der Ausbau der Bundes- und Landesstatistik und die Entwick-
lung der Politikberatung.”? Expertengremien und -voten spielten angesichts der
gestiegenen Komplexitit der Folgenabschitzung von technischen Innovationen
und gesellschaftlichen Entwicklungen eine immer groflere Rolle in der politischen
Entscheidungsfindung.”! Verwaltungs- und Planungsexperten prigten nicht nur
die politische Diskussion und Planung der Gebietsreform, sondern auch ihre kon-
krete Umsetzung vor Ort. Die wissenschaftlich entwickelte und seitens der Lan-
desregierung und Ministerialbtirokratie vorgenommene neue Typisierung der
Gemeinden samt kommunaler Standardausstattung folgte einem an Einwohner-
zahlen, Aufgaben- und Funktionszuschreibungen orientierten Schematismus.

69 Zum Suburbanisierungsschub der Nachkriegszeit vgl. Meik Woyke: ,Wohnen im Grii-
nen“? Siedlungsbau und suburbane Lebensstile im nérdlichen Umland von Hamburg
von den fiinfziger bis zu den siebziger Jahren, in: Zeitgeschichte in Hamburg. Nachrich-
ten aus der Forschungsstelle fiir Zeitgeschichte in Hamburg (FZH) 2005, Hamburg 2006,
S.22-49; Axel Priebs/Adelheid von Saldern/Rose Scholl (Hg.): Junge Stddte in ihrer Re-
gion, Garbsen 2001.

70 Vgl. Gabriele Metzler: Am Ende aller Krisen? Politisches Denken und Handeln in der
Bundesrepublik der sechziger Jahre, in: Historische Zeitschrift 275 (2002), S.57-103, hier
S.79-81.

71Vgl. Wilfried Rudloff: Verwissenschaftlichung der Politik? Wissenschaftliche Politikbera-
tung in den sechziger Jahren, in: Peter Collin/Thomas Horstmann (Hg.): Das Wissen des
Staates. Geschichte, Theorie und Praxis, Baden-Baden 2004, S.216-257; Michael Hascher:
Politikberatung durch Experten. Das Beispiel der deutschen Verkehrspolitik im 19. und
20.Jahrhundert, Frankfurt a.M./New York 2006, S.221-290; Fisch/Rudloff: Experten.
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Abb.2: Leiter der Landesplanungs-
behirde in  Nordrhein-Westfalen,
Staatssekretir Friedrich Halstenberg,
1970

Gleiches galt fiir die Bestimmung von Zentren, die nach einem abgestuften und
aufeinander bezogenen zentralortlichen Gliederungssystem ermittelt wurden.”?
Die immer wieder in der Politik diskutierte kommunale Gebietsreform wurde
unter Hinweis auf wissenschaftliche Standards und Vorgaben im Innenministe-
rium vorbereitet. Raumordnerische Zielvorstellungen mussten mit kommunal-
verfassungsrechtlichen Grundlagen abgeglichen werden. Unter Beteiligung der Ge-
bietskorperschaften und anderer betroffener Behorden wurden Neugliederungs-
vorschldge erarbeitet. Schlieflich entschieden die Landtage iiber kommunale
Neugliederungskonzepte und ihre Realisierung, wobei planerische Zielvorstellun-
gen und lokalpolitische Forderungen mit wechselndem Gewicht Einfluss nahmen.
Mit der Neuordnung sank die Zahl der Gemeinden und Stidte erheblich. Zwischen
1967 und dem bundesweiten Abschluss der Reform 1978 schrumpfte die Zahl der
westdeutschen Gemeinden auf rund ein Drittel: Sie sank von 24278 auf 8514.
Gleichzeitig reduzierte sich die Zahl der Kreise von 425 auf 235 und damit um 44,7
Prozent.”3 Diese gravierenden territorialen Veranderungen sind angesichts der Tat-
sache, dass es sich nicht um Folgen einer militdrischen Auseinandersetzung han-
delte, sondern sie auf demokratischem Weg erzielt wurden, umso erstaunlicher.
Bestand auch tiber die Notwendigkeit einer kommunalen Gebietsreform in
Wissenschaft, Politik, Verwaltung und Gesellschaft weitgehend Einigkeit, so konn-
te ihre Umsetzung vor Ort mit erheblichen Schwierigkeiten verbunden sein.
Einzelne Neuordnungsmafinahmen losten in den betroffenen Kommunen und
Kreisen immer wieder heftige Kontroversen aus. Kritik und Widerstinde der un-
mittelbar Betroffenen gegen die Gebietsreform waren nicht selten. Das galt auch
fiir einige Prominente. Als der Historiker und Schriftsteller Golo Mann in einem
Fernsehinterview im Februar 1989 gefragt wurde, weshalb er in der Schweiz und
nicht in Deutschland lebe, verwies er in seiner Antwort auf die gegen den Willen
der Biirger vorgenommenen Eingemeindungen im Raum Leverkusen. Fiir ihn

72Vgl. Kap.IL. 2.
73 Vgl. Anhang, Tab. 14, 16. Zur Reduzierung der kreisfreien Stidte vgl. Tab.15.
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war eine solche Mafinahme in der Schweiz undenkbar.”# Auch andere prominente
Personlichkeiten kritisierten die Neuordnung, neben dem Kiinstler Joseph Beuys
z.B. auch der Entertainer und Quizmaster Rudi Carrell. Der Niederlinder Carrell,
der in Niedersachsen lebte, warb dort fiir den Erhalt alter Kreisgrenzen. In Anleh-
nung an seine in der ARD ausgestrahlte populdre Samstagabend-Show kiindigte
er ,Kampf — am laufenden Band“ an.”>

Dass mit einer Planung ,,von oben“ Schwierigkeiten verbunden sein wiirden,
entging auch den reformoptimistischen Zeitgenossen nicht. So raumte bereits der
Freiburger Rechtswissenschaftler Joseph H. Kaiser in seiner Laudatio auf die
Planung durchaus ein, dass sie neben forderlichen immer auch provozierende
Elemente enthalte, was sie zu einem ,,umstrittenen Phinomen®“ mache.”® Doch
blieben die kritischen Stimmen in Politik und Verwaltung schliellich in der Min-
derheit: Sie konnten sich dem Traum von einer rationalen Steuerung der Gesell-
schaft immer weniger entziehen.

Die Hauptziele der Gebietsreform lassen sich in zwei Gruppen unterteilen. Die
technischen Ziele hatten die Effektivitits- und Leistungssteigerung sowie die
Erhohung der Verwaltungs-, Leistungs- und Planungskraft der Gemeinden zum
Inhalt. Politisch erstrebte man mit der Gebietsreform sowohl in quantitativer als
auch in qualitativer Hinsicht ein gtinstigeres Verhaltnis zwischen Biirger und Ver-
waltung. Dies beinhaltete die Schaffung eines transparenteren Verwaltungsauf-
baus. Zunehmend wurde der Begriff Biirgernihe als politisches Postulat formu-
liert. Er fand sich auch in den kommunalpolitischen Grundsatzprogrammen und
Uberlegungen der CDU/CSU, SPD und FDP wieder.””