SSOAR

Open Access Repository

Wie mit Populisten umgehen? Demokratie-
und planungstheoretische Perspektiven fiir
Planungspraxis und Planungsforschung

Thiele, Pia; Leibenath, Markus

Verdffentlichungsversion / Published Version
Zeitschriftenartikel / journal article

Empfohlene Zitierung / Suggested Citation:

Thiele, P., & Leibenath, M. (2021). Wie mit Populisten umgehen? Demokratie- und planungstheoretische Perspektiven
fur Planungspraxis und Planungsforschung. Raumforschung und Raumordnung / Spatial Research and Planning,

79(3), 228-242. https://doi.org/10.14512/rur.77

Nutzungsbedingungen:

Dieser Text wird unter einer CC BY Lizenz (Namensnennung) zur
Verfligung gestellt. Ndhere Ausklinfte zu den CC-Lizenzen finden
Sie hier:

https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de

gesis

Leibniz-Institut
fiir Sozialwissenschaften

Terms of use:

This document is made available under a CC BY Licence
(Attribution). For more Information see:
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0

Mitglied der

Leibniz-Gemeinschaft ;‘


http://www.ssoar.info
https://doi.org/10.14512/rur.77
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0

ECONZTOR

Make Your Publications Visible.

A Service of

ﬂ Leibniz-Informationszentrum
° B Wirtschaft
o Leibniz Information Centre
h w for Economics

Thiele, Pia; Leibenath, Markus

Article

Wie mit Populisten umgehen? Demokratie-
und planungstheoretische Perspektiven fur
Planungspraxis und Planungsforschung

Raumforschung und Raumordnung / Spatial Research and Planning

Provided in Cooperation with:

Leibniz-Forschungsnetzwerk "R — Raumliches Wissen flir Gesellschaft und Umwelt | Spatial
Knowledge for Society and Environment"

Suggested Citation: Thiele, Pia; Leibenath, Markus (2021) : Wie mit Populisten

umgehen? Demokratie- und planungstheoretische Perspektiven fir Planungspraxis und
Planungsforschung, Raumforschung und Raumordnung / Spatial Research and Planning, ISSN
1869-4179, oekom verlag, Miinchen, Vol. 79, Iss. 3, pp. 228-242,
http://dx.doi.org/10.14512/rur.77

This Version is available at:
http://hdl.handle.net/10419/240600

Standard-Nutzungsbedingungen: Terms of use:

Die Dokumente auf EconStor dirfen zu eigenen wissenschaftlichen Documents in EconStor may be saved and copied for your
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden. personal and scholarly purposes.

Sie durfen die Dokumente nicht fur 6ffentliche oder kommerzielle You are not to copy documents for public or commercial
Zwecke vervielfaltigen, 6ffentlich ausstellen, &ffentlich zuganglich purposes, to exhibit the documents publicly, to make them
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen. publicly available on the internet, or to distribute or otherwise

use the documents in public.
Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen

(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten, If the documents have been made available under an Open

gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort Content Licence (especially Creative Commons Licences), you

genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte. may exercise further usage rights as specified in the indicated
licence.

Mitglied der

.: BY https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
WWW.ECOMSTOR.EU K@M 3
[ - J . Leibniz-Gemeinschaft



Il ockom

rur.oekom.de = https://doi.org/10.14512/rur.77

BEITRAG = ARTICLE

3 OPEN ACCESS

Wie mit Populisten umgehen? Demokratie- und
planungstheoretische Perspektiven fiir Planungspraxis

und Planungsforschung

Pia Thiele ®, Markus Leibenath ®

Eingegangen: 21. Januar 2021 = Angenommen: 6. Mai 2021 = Online verdffentlicht: 7. Juni 2021

Zusammenfassung

Das Erstarken populistischer Krafte stellt die raumliche Pla-
nung vor neue Herausforderungen, weil daraus sowohl in-
haltliche als auch verfahrensbezogene Konflikte entstehen
konnen. Ziel des Beitrags ist es, drei demokratie- und pla-
nungstheoretisch begriindete Perspektiven auf Populismus
und Planung zu entwickeln und Schlussfolgerungen fiir Pla-
nungspraxis und Planungsforschung zu ziehen. Dabei handelt
es sich um elitenorientierte, rational-technokratische Theo-
rien, um deliberative, beteiligungsorientierte Theorien sowie
um radikaldemokratisch-agonistische Theorien. Ubersetzt
man diese theoretischen Perspektiven in planerische Grund-
orientierungen, dann ergibt sich ein differenzierter Blick auf
fiinf mogliche Optionen zum Umgang mit populistischen Ak-
teuren und Tendenzen in der Planungspraxis: ,ignorieren’,
,argumentieren’ ,integrieren’ ,exkludieren‘ und ,profitieren’
So konnten Planer und Populisten unter bestimmten Annah-
men zu Verbiindeten werden, die beispielsweise das Inte-
resse an der Re-Politisierung bestehender Zustande teilen.
Und schlieBlich werden aus den verschiedenen theoretischen
Blickwinkeln heraus Themen und Fragen fiir weitergehende
Untersuchungen vorgeschlagen.
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Schliisselworter: Demokratietheorien = kommunikative
Planungstheorie = rationale Planungstheorie = agonistische
Planungstheorie = Rollen von Planern

How to deal with populists? Democratic and
planning theoretical perspectives in view of
planning practice and research

Abstract

The rise of populist forces presents a new challenge to spatial
planning because of its potential for conflict in substantialand
procedural terms. The aim of the article is to develop three
perspectives on populism and planning based on democracy
and planning theory and to draw conclusions for planning
practice and planning research. The theories consulted are
elitist, rational-technocratic theories, deliberative, participa-
tory theories as well as radical democratic-agonistic theories.
If we are to translate theses perspectives into planners’ hy-
pothetical courses of actions, a nuanced picture of possible
strategies of action in dealing with populist actors and ten-
dencies comes about. Planning practitioners may choose
strategies like ‘ignoring’, ‘arguing’, ‘integrating, ‘excluding’
and ‘profiting from’ populists. As such, planners and pop-
ulists might become allies sharing a common interest in re-
politicizing current conditions. Concluding, with said theoret-
ical perspectives in mind, the contribution offers topics and
questions for further research.

Keywords: Democratic theories = Communicative planning
theory = Rational planning theory = Agonistic planning
theory = Roles of planners
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Wie mit Populisten umgehen? Demokratie- und planungstheoretische Perspektiven fiir Planungspraxis und ...

1 Einleitung

Réaumliche Planer!' sind in ihrer Arbeit mehr und mehr mit
dem Erstarken populistischer Krifte innerhalb der Gesell-
schaft konfrontiert — in vielen Teilen der Welt. Dazu zidhlen
in den USA die Tea-Party-Bewegung und grofle Teile der
Republikanischen Partei, die franzdsische Sammlungsbewe-
gung Rassemblement National, die internationale Occupy-
Bewegung, die spanische Podemos-Partei, die italienische
Lega-Partei und die Fiinf-Sterne-Bewegung sowie die Al-
ternative fiir Deutschland (AfD), um nur einige Beispiele
zu nennen. Manche dieser Gruppierungen sind eher dem
rechten und andere eher dem linken Teil des politischen
Spektrums zuzuordnen.

In den Politikwissenschaften wird mit unterschiedlichen
Populismus-Begriffen gearbeitet. Es besteht jedoch weit-
gehend Einigkeit dariiber, dass populistische Parteien und
Bewegungen in der Regel mindestens drei Merkmale auf-
weisen, und zwar unabhingig von ihrer inhaltlich-ideologi-
schen Orientierung (vgl. Mudde/Rovira Kaltwasser 2019):
Erstens suggerieren sie eine Spaltung der jeweiligen Gesell-
schaft in Volk und Elite (Mudde/Rovira Kaltwasser 2019:
25) und leiten daraus eine Représentationsliicke zwischen
Regierenden und Regierten ab (Jorke/Selk 2017: 67). Da-
rauf aufbauend wenden sie zweitens eine Mobilisierungs-
logik an, der zufolge ,,mdglichst breite Bevolkerungssekto-
ren als ,das Volk‘ gegen eine ,Elite‘ mobilisiert werden*
(Marchart 2017: 11). Und drittens behaupten Populisten,
die Interessen des vermeintlich wahren Volkes zu vertreten,
das als homogen imaginiert wird, woraus sich eine antiplu-
ralistische Haltung ergibt (Mudde/Rovira Kaltwasser 2019:
25)]n Deutschland sind insbesondere die Stimmengewinne
der populistischen AfD auch fiir die riumliche Planung rele-
vant. Denn AfD-Vertreter sind — entsprechend ihrer Erfolge
bei Kommunal- und Landtagswahlen — in planerischen Ent-
scheidungsgremien aktiv. Daraus konnen sich zum einen
inhaltliche Konflikte ergeben. So mochte die AfD etwa
die Dekarbonisierung der Wirtschaft im Rahmen der so-
genannten Grofen Transformation beenden und pladiert
gegen einen weiteren Ausbau der Windenergie (Alternative
fiir Deutschland 2017: 65f.). Dies steht in Widerspruch
zu zentralen Aufgaben der rdaumlichen Planung, etwa der
Windenergie substanziell Raum zu geben (vgl. Wirth/
Leibenath 2017). Zum anderen konnen Probleme auf proze-
du

1 Aus stilistischen Griinden wird in diesem Text bei Sammelbe-
zeichnungen fiir nicht naher spezifizierte Personengruppen durch-
gangig das generische Maskulinum verwendet. Damit sind jedoch
ausdriicklich Menschen jeglicher geschlechtlichen Orientierung
gemeint.

raler Ebene entstehen, weil zumindest Teile der AfD la-
tent oder offen antidemokratische Positionen vertreten und
Verschworungsmythen verbreiten (Kailitz 2020). Aulerdem
stellen sie — wie etwa im Bezug auf den Klimawandel —
gut gesicherte wissenschaftliche Erkenntnisse in Frage. Dies
lauft dem Ansatz der rdumlichen Planung in Deutschland
zuwider, Plidne auf der Grundlage wissenschaftlicher Er-
kenntnisse zu erstellen sowie unterschiedliche Interessen
in demokratischen Abwiégungs- und Entscheidungsprozes-
sen auszubalancieren (vgl. Leibenath 2019). Daher stehen
rdaumliche Planer in Deutschland vor der praktischen Frage,
wie sie mit den Vertretern einer populistischen Partei wie
der AfD umgehen sollen.

Populistische Phdnomene haben auch unter planungs-
theoretischen Gesichtspunkten in den letzten Jahren wach-
sende Beachtung erfahren. Beispielsweise appelliert Sager
(2020) an kritische Planungsforscher, neben Neoliberalis-
mus auch autoritiren Populismus verstirkt in den Blick
zu nehmen, und zeigt auf, welche Herausforderungen
sich daraus insbesondere im Hinblick auf kommunikative
Planungstheorien ergeben. Ebenfalls dezidiert planungs-
theoretisch argumentieren Griggs und Howarth (2008) in
ihrer Fallstudie iiber den Widerstand gegen den Ausbau des
Flughafens London-Stansted. Unter Riickgriff auf die post-
strukturalistische Populismus-Theorie von Laclau (2007)
zeichnen sie nach, wie lokale Protestanliegen mit einer
allgemeineren populistischen Rhetorik und entsprechenden
Veridnderungsstrategien verbunden werden konnen. Ande-
re Autoren analysieren die Einflussnahme populistischer
Akteure auf Planungsprozesse. So beschreibt Filion (2011,
2018), wie sich Torontos Stadtplanungspolitik durch die
Wahl eines rechtspopulistischen Biirgermeisters veridndert
hat, nachdem er das Budget fiir den 6ffentlichen Nahverkehr
gekiirzt und den motorisierten Personenverkehr aufgewer-
tet hat. Weitere Studien widmen sich der Tea Party und
arbeiten heraus, wie deren Reprisentanten versuchen, die
Deutungshoheit iiber Planungsprozesse zu erlangen, wih-
rend sie gleichzeitig rdumliche Planung im Allgemeinen
(Trapenberg Frick 2013) sowie Klimaanpassungsplidne im
Speziellen ablehnen (Foss/Howard 2015). Ferner gibt es
Untersuchungen, die sich zwar auf Populismus im Zusam-
menhang rdumlicher Konflikte beziehen, allerdings ohne
dabei planerische Aspekte eingehender zu thematisieren.
Dazu gehoren etwa Arbeiten im Kontext der Energiewende
(Eichenauer/Reusswig/Meyer-Ohlendorf et al. 2018; Selk/
Kemmerzell/Radtke 2019; Reusswig/Lass/Bock 2020) oder
eine Fallstudie von Kurtenbach (2019) iiber die Ausgren-
zung von Gefliichteten.

Hinsichtlich des Stands der Forschung zu Populismus
im Kontext raumlicher Fragen ergibt sich somit ein hetero-
genes Bild. Es besteht aus einzelnen Untersuchungen, die
teilweise auf bestimmte Planungs- und Populismustheori-
en Bezug nehmen, teilweise aber auch rein empirisch au
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Tabelle1 Uberblick iiber die ausgewéhlten Demokratie- und Planungstheorien

Elitenorientierte
Demokratietheorie

Demokratietheorien

Rationale, technokratische
Planungstheorie

Korrespondierende
Planungstheorien

Deliberative, beteiligungsorientierte
Demokratietheorie

Kommunikative Planungstheorie

Radikale
Demokratietheorie

Agonistische
Planungstheorie

sgerichtet sind oder aber keinen Planungsbezug aufweisen.
AuBerdem wird das Verhiltnis von Planung zu Populismus
— je nachdem, welcher theoretische Zugang gewihlt wird —
ganz unterschiedlich bewertet, zum Beispiel kritisch im Fal-
le von Sager (2020) oder eher neutral im Falle von Griggs
und Howarth (2008).

Ankniipfend an diese Beobachtungen ist es Ziel dieses
Beitrags, erstens mehrere kontrastierende demokratie- und
planungstheoretisch begriindete Perspektiven auf das Phi-
nomen ,Populismus und Planung* zu skizzieren. Dabei bil-
den Demokratietheorien gewissermalen das Bindeglied der
Systematisierung, weil sowohl Populismus- als auch Pla-
nungstheorien eng mit demokratietheoretischen Pramissen
zusammenhingen. Diese Art von Theorievergleich ist ei-
nerseits unter planungswissenschaftlichen Gesichtspunkten
relevant: Indem wir aufzeigen, welche Art von Forschungs-
fragen sich aus den verschiedenen Perspektiven ergeben,
kann unsere Gegeniiberstellung dazu beitragen, die theore-
tische Fundierung zukiinftiger empirischer Untersuchungen
zu verbessern. Und andererseits stellen die theoretischen
Uberlegungen Reflexionsangebote fiir die tigliche Planungs-
praxis dar, die sich mit populistischen Herausforderungen
konfrontiert sieht. Das zweite Ziel des Beitrags besteht da-
her darin zu zeigen, welche Implikationen sich aus den ver-
schiedenen theoretischen Perspektiven fiir Planungspraxis
und Planungsforschung ableiten lassen.

Im Folgenden wird zunichst ein Uberblick dariiber ge-
geben, welche demokratie- und planungstheoretischen Per-
spektiven wir vergleichen und welche Vergleichsparameter
wir heranziehen (Kapitel 2). In den anschlieBenden drei Ka-
piteln erortern wir die verschiedenen Ansétze anhand dieser
Parameter. Im letzten Teil setzen wir die Perspektiven zuein-
ander in Beziehung (Kapitel 6) und ziehen Schlussfolgerun-
gen fiir Planungspraxis und Planungsforschung (Kapitel 7).

2 Die gewahlten Theorien und die
Vorgehensweise

Sowohl Demokratie- als auch Planungstheorien sind Ge-
genstand vielfdltiger Systematisierungen (vgl. z. B. Hillier/
Healey 2010; Lembcke/Ritzi/Schaal 2012; Allmendinger
2017; Schmidt 2019). In diesem Beitrag konzentrieren
wir uns auf drei demokratietheoretische Stringe, die das
zeitgenossische Denken iiber Demokratie nachhaltig ge

préigt haben und sich stark voneinander unterscheiden. Au-
Berdem weisen sie enge Beziige zu verschiedenen Planungs-
theorien und Planungsverstindnissen auf und bieten jeweils
spezifische Zugénge zu populistischen Phinomenen. Bei
den drei Stringen handelt es sich um elitenorientierte, deli-
berative und radikale Demokratietheorien, die wir nachfol-
gend kurz vorstellen (vgl. Tabelle 1).

Die elitenorientierte Spielart der Demokratietheorie wird
prominent von Joseph Schumpeter vertreten, der sich da-
bei unter anderem auf Max Weber bezieht. Demnach ist
Demokratie ein durch Wahl hervorgebrachtes représentati-
ves Herrschaftssystem, in dem den demokratisch gewihlten
Politikern ein weitreichender Entscheidungsspielraum zu-
kommt (Schumpeter 2018 [1942]: 386). Giovanni Sartori,
der auf Schumpeters Ideen aufbaut und eine moderne libe-
rale Elitentheorie entwickelte, spricht von Demokratie als
,»selektive[m] System konkurrierender gewihlter Minder-
heiten [...], eine[r] selektive[n] Polyarchie® (Sartori 1997:
177). Diese elitentheoretischen Gedanken weisen Gemein-
samkeiten mit den friihen planungstheoretischen Uberlegun-
gen von Autoren wie Andreas Faludi (1973) zu rationaler
Planung auf. Das ,,Rationalitétsideal” (Wiechmann 2019:
5), das darin zutage tritt, ist auch fiir die heutige Planungs-
praxis noch von Bedeutung.

Deliberative, beteiligungsorientierte Demokratietheore-
tiker, als deren einflussreichster Vertreter Jiirgen Haber-
mas gilt, postulieren, dass politische Fragen idealerweise
durch offentliche ,,Prozeduren der Beratung und Beschluss-
fassung™ (Habermas 1992: 359) in machtfreien Raumen
getroffen werden sollten, um einen gesellschaftlich akzep-
tierten Konsens herzustellen (Buchstein 2011: 322). Diese
Ideen bilden den Ausgangspunkt vieler kommunikativer,
partizipativer Planungstheorien (Healey 1992b; Healey
1997; Forester 1999; Forester 2009).

Eine der bekanntesten Varianten radikaler Demokratie-
theorie wurde von Ernesto Laclau und Chantal Mouffe
(2014) zunichst gemeinsam formuliert und in den letz-
ten Jahren von Mouffe (2007, 2014) zum Konzept der
»agonistischen Demokratie* weiterentwickelt. Fiir sie ist
Demokratie der Kampf um Hegemonie zwischen politi-
schen Gegnern und somit der Kampf um die Reprisen-
tation bisher ausgeschlossener Gruppen (Mouffe 2014:
184). Daran anschlieBend diskutieren wir radikale Demo-
kratie- und Planungstheoretiker (Metzger 2018; Legacy/
Metzger/Steele et al. 2019) anhand des Begriffs der Post
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politik (Crouch 2008; Mouffe 2011; Blithdorn 2013) Defizi-
te gegenwirtiger (liberaler) Demokratien und Planungssys-
teme, aber auch Moglichkeiten, diese neu zu beleben.

Bei der Beschreibung und beim Vergleich dieser drei de-
mokratietheoretischen Zuginge orientieren wir uns an meh-
reren Parametern. Dabei handelt es sich um das der jeweili-
gen Theorie zugrunde liegende Verstdndnis von Demokra-
tie, von Biirgern und Partizipation, von Konflikt, von Macht
und schlieBlich von Legitimation. Diese grundlegenden po-
litikwissenschaftlichen Kategorien (vgl. Comtesse/Fliigel-
Martinsen/Martinsen et al. 2019; Schmidt 2019: 5141f.)
werden im Hinblick auf Planungstheorien um die Fragen
erginzt, welche Art von Problemen den Gegenstand von
Planung bilden, worin Ziel und Wesen der Planung beste-
hen, mit welchen Technologien — im Sinne von Ansitzen
und Verfahren — in der Planung typischerweise gearbeitet
und wie die Rolle von Planern gesehen wird.

3 Elitenorientierte Demokratietheorie
und rationale, technokratische
Planungstheorie

Die Entwicklung reprisentativer, liberaler Demokratien
ging wihrend der Nachkriegszeit in vielen westlichen
Staaten Hand in Hand mit dem Aufbau rationalistischer
Planungssysteme. Das Attribut ,elitenorientiert’ mag in
diesem Zusammenhang irritieren; aber wie wir im Folgen-
den zeigen, bezeichnet es eine wesentliche Gemeinsam-
keit zwischen der entsprechenden Demokratietheorie und
technokratischen, rationalistischen Planungsverstindnissen.
Genau an dieser Elitenorientierung setzte ab den 1980er-
Jahren Kritik an, die zur Formulierung stirker deliberativ,
kommunikativ und partizipativ ausgerichteter Demokratie-
und Planungstheorien fiihrte (vgl. Kapitel 4). Planung ist
stets untrennbar mit politischen Entscheidungsverfahren
verwoben, weswegen Kiihn (2020: 3) den Terminus ,,po-
litics of planning” verwendet und Planung in all ihren
Phasen als politischen Prozess betrachtet. Gleichzeitig miis-
sen Pldne die geltenden Gesetze beriicksichtigen, auf einer
soliden, aktuellen Datengrundlage beruhen und mit aner-
kannten Verfahren gemidfl dem Stand der Technik erstellt
werden. Daher bildet das Modell rationaler Planung, auch
wenn es Ziige eines ,,Mythos* trigt, nicht ganz zu Unrecht
seit Langem den ,.eigentliche[n] Kern des Selbstverstiand-
nisses von Planern® (Wiechmann 2019: 4).
Elitenorientierte Demokratietheoretiker stellen sich De-
mokratie als politisches System vor, in dem der gewihl-
ten Volksvertretung und der Verwaltung ein grofles Maf}
an Verantwortung und Entscheidungsspielraum zugespro-
chen wird. Giovanni Sartori spricht in diesem Zusammen-
hang davon, dass ,,Demokratie [...] ein selektives System ko

nkurrierender gewihlter Minderheiten* oder ,,eine selektive
Polyarchie* (Sartori 1997: 177) sein solle. Damit meint er
eine Herrschaft der ausgewdhliten Vielen, die in ihrer jewei-
ligen Einflusssphire das politische Geschehen lenken.

Biirgern kommt in diesem System lediglich die Aufgabe
zu, sich an den regelmiBig stattfindenden Wahlen zu beteili-
gen (Sartori 1997: 94). Weitergehende Beteiligungsformen
werden abgelehnt, weil es dem ,,typischen Biirger* an poli-
tischem Sachverstand fehle: Der falle ,,auf eine tiefere Stufe
der gedanklichen Leistung, sobald er das politische Gebiet
betritt* (Schumpeter 2018 [1942]: 355). Biirger stiinden der
Politik generell fern (vgl. Schaal 2012: 455), was mangeln-
des Urteilsvermogen und Verantwortungsgefiihl zur Folge
habe (Schumpeter 2018 [1942]: 354). Deswegen wird dem
Fachwissen in Biirokratie und Politik und der Kompetenz
groB3e Bedeutung beigemessen, aber wenig Wert auf Biir-
gerbeteiligung gelegt.

In diesem Zuge ist es kaum liberraschend, dass politische
Konflikte vor allem im Hinblick auf die Fiihrungsebene the-
matisiert werden: Streitfragen wiirden fiir das Volk, nicht
durch das Volk entschieden (Schumpeter 2018 [1942]: 358).
Uber die demokratischen Werte sollte nach Ansicht der Eli-
tentheoretiker ein von moglichst vielen getragener Grund-
konsens bestehen, denn andernfalls gerate die Demokratie
in Gefahr (Schumpeter 2018 [1942]: 400). Insofern sind
elitentheoretische Demokratiemodelle im Kern konsensori-
entiert. Konkrete politische Streitfragen sollen allein von
Politikern durch Mehrheitsbeschliisse entschieden werden.

In Anlehnung an Max Webers Definition von Macht als
,,Chance, innerhalb einer sozialen Beziehung den eigenen
Willen auch gegen Widerstreben durchzusetzen,* (Weber
1990: 28) geht es hier vor allem um Macht iiber ande-
re (,,power over®, Partzsch 2017: 200), also darum, sich
in Konkurrenzsituationen gegeniiber anderen zu behaupten
(Schumpeter 2018 [1942]: 384; Schmidt 2019: 176).

Elitentheoretische Demokratiemodelle gehen davon aus,
dass sich die Legitimation politischer Entscheidungen in
erster Linie aus deren Ergebnissen ergibt (,,Output-Legiti-
mation). Uber den Mechanismus des Wettbewerbs lieBen
sich die besten Politiker rekrutieren und durch den demo-
kratischen Rechtsstaat konne die Fairness des Verfahrens
sichergestellt werden (Schaal 2012: 452). Die von diesen
.erlesenen Besten* gefassten politischen Beschliisse zeich-
neten sich dadurch aus, dass sie von der biirgerlichen Mehr-
heit befiirwortet werden wiirden (Schaal 2012: 445).

Indem Elitentheorien die Relevanz von Fach- und Fiih-
rungspersonal betonen, beschrinkte Beteiligungsformen
fiir Biirger vorsehen sowie Problemlosungsorientierung
und Output-Legitimation hervorheben, weisen sie Ge-
meinsamkeiten mit rationalen Planungstheorien auf. Die
Art von Problemen, auf die Planung gemidf diesem Pla-
nungsverstindnis reagieren soll, sind primdr administr
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ativer und technischer Natur, beispielsweise iiberbordende
Kosten, Funktionsschwichen technisch-praktischer Art oder
Informationsdefizite (Faludi 1973: 106f.). Das iibergeord-
nete Ziel von Planung besteht demnach darin, technisch
und Skonomisch optimale Losungen zu finden (Faludi 1973:
51; 75f.; Brand/Gaffikin 2007: 307; Wiechmann 2019: 5).
Daher stellen faktenbasierte und rationale Abwigungen in
Form von Kosten-Nutzen-Analysen, Modellierungen sowie
,Versuch und Irrtum® (Faludi 1973: 108 ff.) zentrale Tech-
nologien oder Instrumente rationaler Planung dar.

Ahnlich der Vorstellung von Elitentheoretikern, der zu-
folge die Biirger lediglich das Fiihrungspersonal wihlen,
nehmen diese in rationalen Planungstheorien allenfalls die
Rolle von Informanten ein, die Kontextinformationen zur
Verfiigung stellen, dariiber hinaus aber nicht an Planungs-
prozessen beteiligt werden (Faludi 1973: 120). Im Gegen-
satz dazu sind Planer wissenschaftlich geschulte Fachleute,
die iiber Fakten- und Methodenwissen verfiigen (Allmendin-
ger 2017: 70). Solchen Planerpersonlichkeiten ,,steht die Po-
litik im Weg* (Forester 1982: 69). Denn fiir Politik sind Aus-
handlungsprozesse und Entscheidungsfindungen zwischen
verschiedenen Akteuren iiblich und notwendig. Fiir ratio-
nale Planung hingegen sind Aushandlungen entbehrlich, da
sich optimale Losungen allein durch Anwendung geeigne-
ter fachlich-technischer Methoden ermitteln lassen (Forester
1982: 69).

Was folgt daraus fiir den Umgang mit populistischen
Phinomenen? Innerhalb dieser theoretischen Perspektive
stehen Planer in einem potenziell ambivalenten Verhiltnis
zu populistischen Akteuren: Sie konnen sie als Storfaktor
zuriickweisen oder sich — in Anbetracht der von beiden
Gruppen geteilten antipolitischen Grundhaltung — mit ih-
nen verbiinden. Denn einerseits stellen Populisten, die de-
mokratische Spielregeln missachten oder gar aufler Kraft
setzen wollen, aus elitenorientierter Perspektive eine Ge-
fahr dar: Der Verfiihrung des Volkes durch antipluralistische
Leitgedanken miisse eine Wéhlerschaft und ein Parlament
mit geniigend hohem intellektuellem und moralischem Ni-
veau gegeniiberstehen, um die Demokratie zu verteidigen
(Schumpeter 2018 [1942]: 398). So gesehen werden po-
pulistische Anliegen als storend und demokratiegefdhrdend
wahrgenommen. Und umgekehrt kdnnen die Vertreter ei-
ner problemorientierten, rationalen und gesetzeskonformen
Planung leicht zum Angriffsziel von Populisten werden.

Andererseits konnte es jedoch auch zum Schulterschluss
zwischen Populisten und rationalistisch orientierten Planern
kommen, weil beide eigentiimlich apolitisch sind (Bicker-
ton/Invernizzi Accetti 2017: 326f.). Wihrend Populisten
Anspruch erheben zu wissen, was das ,wahre’ Gemein-
wohl sei, neigen Experten aufgrund ihrer fachlichen Aus-
bildung leicht dazu, fiir sich zu beanspruchen, ,bessere’
Entscheidungen treffen zu konnen. Populisten und Tec

hnokraten konnen gleichermaBlen schlecht mit Meinungs-
vielfalt und Opposition umgehen. Tendenziell betrach-
ten sie ihre Gegner wahlweise als ,Feinde des Volkes*
oder als ,,Feinde der Wahrheit* (Moore/Invernizzi-Accetti/
Markovits et al. 2020: 735). Populismus und Technokratie
sind somit ,jhrer inneren Logik nach antipluralistisch®.
Sie sind nicht auf eine demokratische Diskussionskultur
angewiesen oder verachten diese gar, ,,denn die richtige
Antwort steht ja ohnehin bereits fest™ (Miiller 2016: 70).

4 Deliberative, beteiligungsorientierte
Demokratietheorien und
kommunikative Planungstheorie

In den letzten Jahrzehnten konnte man eine geradezu ex-
plosionsartige Verbreitung neuartiger Beteiligungs- und Ko-
operationsformate in der rdumlichen Planung beobachten:
Leitbildprozesse, Planungszellen, Landschaftswerkstitten,
kooperative Stadtentwicklung und Governance lauten eini-
ge der entsprechenden Stichworte. Auch in weiten Berei-
chen der formalen Planung gehort Biirger- und Offentlich-
keitsbeteiligung mittlerweile zum Standard und ist gesetz-
lich verankert. Damit haben Gesetzgeber und Planungsgre-
mien auf die Mitwirkungsanspriiche der Biirger reagiert, die
seit der ,,partizipatorischen Revolution® (Blithdorn 2013:
152) der 1960er- und 1970er-Jahre kontinuierlich gestiegen
sind. Diese planungspraktischen Entwicklungen korrespon-
dieren mit deliberativen, beteiligungsorientierten Demokra-
tie- und Planungstheorien, auf die wir im Folgenden einge-
hen.

Die Idee der Verstindigung durch rationalen und herr-
schaftsfreien Diskurs bildet die Grundlage deliberativer
Demokratietheorien. Habermas (1992: 365) spricht davon,
dass sich Demokratie durch ,ein[e] dezentriert[e] Ge-
sellschaft® auszeichnet, ,,die allerdings mit der politischen
Offentlichkeit eine Arena fiir die Wahrnehmung, Identifizie-
rung und Behandlung gesamtgesellschaftlicher Probleme”
hervorbringt. Deliberation ist eine Prozedur der Beratschla-
gung, die oOffentlich sowie frei von Macht und Gewalt,
zwischen gleichberechtigten Teilnehmenden, offen fiir alle
Probleme und Fragestellungen und unter Beriicksichtigung
potenziell aller gesellschaftlichen Gruppen, Perspektiven
und Argumente verlduft (Landwehr 2012: 362). Das bedeu-
tet, dass alle Biirger politische Prozesse und Diskussionen
mitgestalten diirfen und sollen, oder anders gesagt: Jeder
darf und soll mitreden. Damit ist Demokratie im deliberati-
ven Modell tendenziell basisdemokratisch angelegt.

Biirger werden als kommunikativ kompetent und als
lernbereit eingeschitzt. Thre politischen Uberzeugungen
gelten als aufkldrungsbediirftig und -fiahig. Das wirksamste
Mittel zum Austausch von Positionen stellt die politis
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che Kommunikation der Biirger untereinander dar (Buch-
stein 2011: 321). Weiterhin wird angenommen, dass sie ge-
meinwohlorientiert handeln (Landwehr 2012: 360f.). Diese
Annahme beruht auf der Idee des ,,zwanglosen Zwangs des
besseren Arguments® (Habermas 1992: 370). Damit wird
die Vermutung ausgedriickt, dass sich in deliberativen Kom-
munikationsprozessen solche Argumente durchsetzen wer-
den, die dem Gemeinwohl und nicht Partikularinteressen
dienen. Streng genommen gehen deliberative iiber rein be-
teiligungsorientierte Demokratietheorien hinaus: Sie setzen
breite Beteiligung voraus, aber verlagern den Fokus von der
Offnung auf die Organisation von Entscheidungsprozessen
(Bliihdorn 2013: 85).

Konflikte, gegensitzliche Anliegen und widerstreitende
Uberzeugungen bilden den Ausgangspunkt von Delibera-
tionsprozessen. Laut Habermas miissen Konflikte in mo-
dernen, komplexen Gesellschaften kommunikativ bewéltigt
werden. Die kooperative und gewaltfreie Regelung des Zu-
sammenlebens stelle einerseits ,,Solidaritit unter Fremden*
her und gewihrleiste andererseits das Recht, ,.fiireinander
Fremde zu bleiben* (Habermas 1992: 374). Im Laufe der
Verstindigung sollen gemeinsame Interessen durch den
Austausch von Argumenten gefunden werden, damit eine
von allen Beteiligten getragene Losung moglich wird (Ha-
bermas 1992: 386). Ziel von Deliberation ist daher die
Herstellung von Konsens.

Mit der Kategorie ,Macht‘ verbinden deliberative Demo-
kratietheoretiker sowohl negative als auch positive Aspekte.
Einerseits gilt Macht im Weber’schen Sinne als verzerren-
der Einfluss, den es zugunsten einer weitreichenden und in-
klusiv angelegten Verstindigung zwischen den Beteiligten
zu minimieren gilt. Andererseits ist Macht in Anlehnung an
Hannah Arendt auch die Fahigkeit, gemeinsam zu handeln
(Habermas 1992: 183f.; Iser/Strecker 2010: 118f.). Durch
die Deliberation wird kommunikative Macht erzeugt, die
insofern produktiv ist, als dass sie gemeinschaftliches Han-
deln ermdglicht und dazu beitragt, neue Wirklichkeiten zu
erschaffen (,,power with“/,,power to*, Partzsch 2017: 200).

Legitimitdt wird durch den Deliberationsprozess als sol-
chen erzeugt, wie Habermas (1992: 367) unterstreicht: ,,Die
deliberative Politik gewinnt ihre legitimierende Kraft aus
der diskursiven Struktur einer Meinungs- und Willensbil-
dung, die ihre sozialintegrative Funktion nur dank der Er-
wartung einer verniinftigen Qualitét ihrer Ergebnisse erfiil-
len kann.” Das bedeutet, dass Deliberation zwar hauptsich-
lich input- und throughput-orientiert, aber auch auf einen
entsprechenden Output angewiesen ist. Die Bedeutung von
Beteiligung liegt auf der Hand (input). Dariiber hinaus muss
das Verfahren den deliberativ-demokratischen Anspriichen
entsprechen (throughput); und schlieBlich legitimiert sich
der Prozess auch iiber Ergebnisse, die im Idealfall von al-
len Beteiligten anerkannt