HELGE PROSS

Zur Stabilitit demokratischer Institutionen
in der Bundesrepublik

In den 17 Jahren seit ihrer Errichtung hat die Bundesrepublik
keine Krisen erlebt *), die die Position einer Machtelite oder die ma-
terielle Wohlfahrt und die personliche Sicherheit der Vielen ernstlich
gefihrdet hitten. Weder kam es zu wirtschaftlichen Rezessionen
mit der betriichtlichen Arbeitslosigkeit, die in den Vereinigten Staaten
seit Kriegsende wiederholt aufgetreten ist, noch gab es heftige indu-
strielle Konflikte. Auch biirgerkriegsiihnliche Kampfe wie die zwi-
schen Anhéngern und Gegnern der Negeremanzipation in den USA
blieben uns erspart. Desgleichen akute militarische Bedrohungen und
Niederlagen von der Art der franzosischen in Indochina und Al-
gerien. Wihrend die Regierungsschicht der DDR sich erst des offenen
Aufstands und dann des Protests durch Abwanderung erwehren
mufBte, hat keine gro8ere Gruppe die Legitimitit der hiesigen Herr-
schaftsgruppen in Frage gestellt. Zu keinem Zeitpunkt also wurde
das bestehende Gesellschafts- und Staatssystem erschiittert, weder
durch iuBere Krisen noch durch innere Opposition. Das bedeutet,
dall auch die demokratischen Institutionen nicht ernstlich belastet
worden sind. Bisher haben sie die Bewihrungsprobe nicht bestanden,
weil die Bewithrungsprobe noch nicht gekommen ist. Was aber wird
mit ihnen geschehen, wenn eines Tages auch bei uns Krisen der an-
gedeuteten oder anderer Art die gewohnte Balance stéren? — Ich
glaube nicht, daff irgendeine Wissenschaft darauf zuverlissige Ant-
worten geben kann. Weder das theoretische noch das empirische
Riistzeug der im weitesten Sinn politischen Disziplinen reicht aus, um
alle fiir die Zukunft der Demokratie mafigeblichen nationalen und
internationalen Entwicklungen zu antizipieren. Obendrein entzieht
sich das in politischen Reaktionen enthaltene Moment individueller
und kollektiver Spontaneitit der vorausdenkenden Kalkulation. Sind
Prognosen ausgeschlossen, brauchen wir uns f{reilich nicht jede Spe-
kulation iiber den Grad der Krisenfestigkeit unserer politischen Ver-
fassung zu verbieten. Ich will zu dieser Problematik — der Krisen-
festigkeit oder Stabilitit des bestehenden politischen Systems —
einige Hypothesen formulieren: sie beziehen sich auf das subjektive
Verhiiltnis zur Demokratie.

Konjunkturriickschlige, militirische Verwicklungen und auflen-
politische Niederlagen sind nicht an sich schon lebensgefiihrlich fiir
die demokratische Verfassung. Sie werden es erst, wenn die poli-
tische Urteilsfihigkeit und das demokratische Engagement gering
entwickelt und die Biirger daher fir autoritire Lisungsvorschlige

*) Antrittsvorlesung, gehalten am 19. Juli 1966,



anfillig sind. Solange sich Machteliten und viele Beherrschie nicht
oder nur oberflichlich mit der Demokratie identifizieren, solange ist
diese instabil. Die Gefahr bleibt dann akut, da8 miichtige Minder-
heiten zur Kriseniiberwindung antidemokratische Programme an-
bieten und daBl breite Schichten sich dafiir mobilisieren lassen. Um-
gekehrt besteht gute Aussicht, da duflere Krisen oder wirtschafl-
liche Erschiitterungen nicht auch zu Krisen der politischen Einrich-
tungen werden, wenn die Demokratie im BewuBtsein der Biirger fest
verankert ist. Wo die Menschen sie als ihre eigene Sache begreifen,
da ist sie wirklich stabil. Wie verhilt es sich mit dieser Stabilitiit in
der Bundesrepublik? Wie zuverliissig ist hier das demokratische
IEngagement?

Ginge es bei der politischen Urteilsbildung mit rationalen Dingen
zu, so wiire die Erwartung berechtigt, die Westdeutschen hitten sich
dank der Erfahrung mit dem Nationalsozialismus und durch die
Beobachiung des Autoritarismus in der DDR ein fiir allemal zu
soliden Demokraten entwickelt, miBtraunisch gegen jede Macht, wach-
sam auch gegeniiber den nicht durch Wahl legitimierten Herrschern,
aufmerksame Beobachter der Politik und stets bereit, Verstolle ge-
gen die demokratischen Prinzipien durch Protestaktionen zu ahnden.
Gerade weil sie schon einmal schrecklich betrogen worden sind, miif3-
ten sie so koénnte man folgern aus der Iirkenntnis des eigenen
Versagens die informierte und handlungsbereite intschiedenheit ge-
winnen, sich nicht wieder tiberrumpeln zu lassen und die Demokratie
um jeden Preis zu verteidigen — gegen FFeinde im Inneren nicht an-
ders als nach auBen. Diese Haltung, nach Mafigabe des Kollektiv-
interesses die einzig rationale, ist jedoch ganz atypisch. Statt poli-
tischer Vernunft iiberwiegen Indifferenz und Ahnungslosigkeit ge-
geniiber der Politik, vage und daher unzuverliissige Zustimmung zu
den bestehenden IFormen politischer Demokratie und Abneigung
gegen politisches Handeln. Das zeigt jede empirische Untersuchung
iber das politische BewuBtsein. Ich will die wichtigsten Befunde
daraus wiedergeben. Dabei beschriinke ich mich auf Ergebnisse liber
den Grad des politischen Interesses, den Stand der Kenntnisse iiber
Politik und die Einstellung zur Demokratie!).

!} Die im folgenden verarbeiteten Materialien sind entnommen aus: HABER-
MAS, FRIEDEBURG, OEHLER, WELTZ, Student und Politik. Eine soziologische Un-
tersuchung zum politischen BewuBlsein Frankfurter Studenten, Neuwied 1961;
MANFRED TESCHNER, Politische Bildung an hoheren Schulen, in: Zeugnisse.
Theodor W. Adorno zum sechzigsten Geburtstag, im Auftrag d. Instituts f. So-
zialforschung hrsg. v. MaXx HORKHEIMER, Frankfurt/M. 1963; WOLFGANG HAR-
TENSTEIN u. GUNTER SCHUBERT, Mitlaufen oder Mitbestimmen. Unlersuchungen
zum demokratischen BewubBtsein und zur politischen Tradition, Verdffentlichun-
gen d. Instituts f. angewandte Sozialwissenschaft Bad Godesberg, Bd. 2, Frank-
furt/M. 1961; Frau und Offentlichkeit, ifas report, hrsg. v. Institut f. angewandte
Sozialwissenschaft Bad Godesberq, Frankfurt/M. 1965; Jahrbuch der 6ffentlichen
Meinung 1947—1955, hrsg. v. ELISABETH NOELLE u. EricH PETER NEUMANN, 2.
durchges. Aufl. Allensbach am Bodensee 1956; dieselben, Jahrbuch der offent-
lichen Meinung 1957, Allensbach 1957; dieselben, Jahrbuch der &ffentlichen
Mecinung 1958—1964, Allensbach u. Bonn 1965; GERHARD SCHMIDTCHEN, Die
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Das Interesse an Politik, eine notwendige, wenn auch keine zu-
reichende Bedingung demokratischen Engagements, ist gering. Nach
ihren eigenen Angaben beschiiftigen sich Erwachsene und Jugend-
liche nicht oder wenig mit den 6ffentlichen Geschehnissen, nur ein
Drittel der Gesamtheit erklirt sich fiir interessiert, ein Drittel fiir
ganz indifferent, das dazwischen liegende Drittel fiir lau. Diese
Gleichgiiltigkeit 148t bereits vermuten, daBl die Mehrheit auch nur
unzulingliche Kenntnisse iiber politische Institutionen und aktuelle
Ereignisse besitzt und damit die zweite Bedingung zuverlissigen
demokratischen Bewuftseins ebenfalls nicht erfiillt. Mindestens zwei
Drittel beherrschen nicht einmal das kleine Einmaleins der Politik.
Weder konnen sie genau angeben, welche Parteien die Bundesregie-
rung bilden, noch wissen sie, welche im Bundestag vertreten sind.
Das wirft Licht auf die Bedeutung der hohen Wahlbeteiligung. Diese
kann nicht Ausdruck demokratischer Reife sein, wenn viele Wihler
die Konsequenzen ihres Votums kaum notieren. Auch mit der Arbeit
des Parlaments, das doch der Idee nach in ihrem Auftrag handelt,
sind die meisten nicht vertraut. Etwa 60 Prozent halten es fiir mog-
lich, daffi die Regierung auch unter der bestehenden Verfassung
selber Gesetze macht, und nur wenige haben zutreffende Vorstellun-
gen von den Aufgaben des Bundestags. Noch diirftiger sind die
Kenntnisse iiber das politische Tagesgeschehen. Stellvertretend fiir
viele gleichlautende Befunde zitiere ich die einer Untersuchung, die
im Sommer 1957 mit einer repriisenfativen Auswahl Frankfurter
Studenten durchgefithrt worden ist?). Zum Zeitpunkt der Erhebung
standen drei Themen im Mittelpunkt der offentlichen Diskussion:
Konjunkturpolitik, Sozialreform mit dem Plan einer dynamischen
Rente und Hochschulreform. Uber Konjunkturpolitik und dyna-
mische Rente konnten ungefihr je ein Drittel, {iber Hochschulreform
nur ein Viertel der Studierenden richtige Angaben machen. — Nach
den Ergebnissen anderer Studien liegt der Rekord an Ahnungslosig-
keit bei den Frauen, also bei der Mehrheit der Wihler?3). Als die
Suezkrise die Gemiliter erhitzie, wuflten 47% nicht, wo der Suezkanal

befragte Nation. Uber den EinfluB der Meinungsforschung auf die Politik, Frei-
burg 1959; EricH PETER NEUMANN u. ELISABETH NOELLE, Antworten. Polilik im
Kriftefeld der oOffentlichen Meinung, Allensbach 1954; RUDOLF RaascH, Zeil-
geschichte und NationalbewubBtsein. Forschungsergebnisse zu Fragen der poli-
tischen und allgemeinen Erziehung, Forschungsbericht aus dem Deutschen In-
stitut f. Internationale Pddagogische Forschung, Berlin u. Neuwied 1964; zwel
bisher nicht veroéffentlichte repréasentative Erhebungen d. Instituts f. Sozial-
forschung Frankfurt/M. iber Reaktionen der Bevolkerung auf die ,Spiegel-
affdre” und den Metallarbeiter-Streik in Baden-Wiirttemberg; HANNAH Voor,
Was interessiert die Frauen an der Politik? Rundfunkmanuskript, Hessischer
Rundfunk, Frauenfunk, Sendung vom 11. 9. 1965; KATJA BERKEMEYER, Mddchen,
junge Frauen und die Politik, Rundfunkmanuskript, Hessischer Rundfunk,
Frauenfunk, Sendung vom 4. 9. 1965.

Die Kategorien der Darstellung entnehme ich einem Referat, das MANFRED
TESCHNER in einer von ihm und mir gemeinsam abgehaltenen Ubung in Frank-
furt/M. (Wintersemester 1964/65) vorgetragen hat.

2) HABERMAS et al.,, Student und Politik, a. a. O., S. 65.

%) Voert, Was interessiert die Frauen an der Politik? a. a. O.
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liegt: als die Griindung der Montanunion und des Furoparates Ta-
gesgesprich waren, hatien iiber 60% nichts davon gehért. Die Bei-
spiele geniigen, um zu illustrieren, was durch zahlreiche Erhebungen
erhiirtet ist, da§ namlich die Mehrheit aller Schichten nicht iiber das
Wissen verfiigt, das nétig wiire, um Sinn und ProzeB der Demokratie
zu verstehen.

Wihrend die meisten Westdeutschen der Politik gleichgiiltig und
ignorant gegeniiberstehen, wenden sie sich doch nicht gegen die
Demokratie. Charakteristisch scheint eher die oberfliichliche Be-
jahung. Nicht nur stimmen etwa 95% fiir die demokratischen Dar-
teien. Vielmehr bekunden sie auch in Umfragen vage Sympathien mit
dem gegenwiirtigen politischen System. Die Mehrheit sagt, wir
brauchten ein Parlament. Drei Viertel glauben, das Land fahre bes-
ser, wenn es mehrere Parteien hat. Knapp die Hilfte will die Befug-
nisse der Regierung selbst in Krisenzeiten so weit wie maoglich be-
schriinken. MiBirauen gegeniiber Machthabern verrit auch die Be-
vorzugung einer Kollegialregierung. 607, stimmen ihr zu, 209
dullern keine Meinung, ein Fiinftel bevorzugt den Fiihrerstaat.
Wahrscheinlich will jedoch der griBere Teil auch dieses Kreises
nicht die Beseitigung der Demokratie. TESCHNER hat darauf aufl-
merksam gemacht, daf§ viele Personen eher aus Hilflosigkeit als aus
Uberzeugung autoritiir reagieren. Sie sind politisch vollig inkompetent
und halten sich deshalb an die scheinbar einfacheren Kategorien.

Umfrageergebnisse vermitleln gewiff nur eine unvollkommene
Vorstellung von politischen Einstellungen. Um diese differenzierter
zu bestimmen, sind weitere Unlersuchungen, namentlich auch solche
tiber schichtspezifische Unterschiede, notig. Nichts berechtigt freilich
zu der Annahme, sie wiirden die bisherigen Befunde widerlegen.
Diese zeigen ganz klar, daB viele Menschen sich nicht mit der Demo-
kratie identifizieren. Wohl fehlen die aktiven Antidemokraten: das
ist ein Moment der Uberlegenheit Westdeutschlands iiber die Wei-
marer Republik. Es fehlen aber auch die militanten Demokraten.
Nur kleine Minderheiten sind nach ihrer eigenen Aussage bereit, das
Grundgeselz zu verteidigen. Die Mehrheit lehnt jede iiber die Stimmn-
abgabe hinausgehende Aktivitit ab. Im ganzen iiberwiegt die Nei-
gung, sich herauszuhalten. Damit bestiitigt sich das Urteil von
ADORNO: ,Soviel wird man sagen konnen, da§ das System politischer
Demokratie zwar in Deutschland als das akzeptiert wird, was in
Amerika a working proposition heifit, als ein Funktionierendes, das
bis jetzt Prosperitiit gestattete oder gar forderte. Aber Demokratie
hat nicht derart sich eingebiirgert, daf sie die Menschen wirklich als
ihre eigene Sache erfahren, sich selbst als Subjekte der politischen
Prozesse wissen. Sie wird als ein System unter anderen empfunden,
so wie wenn man auf einer Musterkarte die Wahl hiitte zwischen
Kommunismus, Demokratie, Faschismus, Monarchie, nicht aber als
identisch mit dem Volk selber, als Ausdruck seiner Miindigkeit. Sie
wird ecingeschiitzt nach dem Erfolg oder Miflerfolg, an dem dann
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auch die einzelnen Interessen partizipieren, aber nicht als Einheit
des eigenen Interesses mit dem Gesamtinteresse ... “ 4},

Wenn die Masse der Beherrschien zu wenig aufgeklirt ist, um im-
mun zu sein gegen totalitire Verheiflungen, gewinnen die Verhal-
tensbereitschaften der gesellschaftlichen Fihrungsgruppen zusétz-
liche Bedeutung. Stérker als in einem politisch kompetenten Volk
hingen die Uberlebenschancen der demokratischen Einrichtungen
dann vom Verhalten der Machteliten ab. Regierung und Parlament,
die Ministerialbiirokratien, die Oligarchien der Parteien und der
groBen Interessenorganisationen, die mafigeblichen Gremien von Po-
lizei und Militir sowie die Entscheidungsgruppen in den Medien der
Massenkommunikation, schlieBlich die Justiz und die Hochschulen
befinden dann iiber den Bestand der Demokratie. Wo sie den Geg-
nern der Verfassung die materiellen und die moralischen Hilfen ver-
weigern, setzen sich jene auch in Notsituationen nicht durch. Um-
gekehrt haben autoritire Organisationen leichtes Spiel, wenn sie die
stirksten Machteliten fiir sich gewinnen. Dann ist das Schicksal der
Demokratie schon beim Ausbruch einer Krise besiegelt.

Uber die politischen Einstellungen der westdeutschen Fithrungs-
gruppen liegen keine grofieren Erhebungen vor. Sofern wir nicht
iiberhaupt darauf verzichten wollen, ihr politisches BewuBtsein zu
analysieren, sind wir daher auf die , klassischen® (das heifit auch: die
zumindest partiell iiberholten) Verfahren der Soziologie, auf die Ab-
leitung der Denk- und Verhaltensweisen von der sozialen Lage, an-
gewiesen. Die soziale Lage definiert sich hier durch die spezifischen
Traditionen, die soziale Herkunft und die positionsbedingten Inter-
essen. Der SchluB8 von diesen Gegebenheiten, so viele IFehlerquellen
er enthiilt, erlaubt wenigstens hypothetische Aussagen iiber das Be-
wubBtsein. Dabei ist entscheidend, welche Vorstellung von Demokratie
die soziale Lage nahelegt, ob sie fiir den konsequenten oder eher fiir
einen elitir-autoritiren Demokratiebegriff wirbt. Der konsequente De-
mokratiebegriff macht Ernst mit dem Prinzip der Volkssouveriinitiit;
er zielt auf politische Gleichheit, Miindigkeit und Selbstbestimmung der
Vielen. Gemifl diesem Begriff meint Demokratie, in den Worten von
HABERMAS, dafl ,miindige Biirger unter den Bedingungen einer poli-
tisch fungierenden Offentlichkeit, durch einsichtige Delegation ihres
Willens und durch wirksame Kontrolle seiner Ausfithrung die Ein-
richtung des gesellschaftlichen Lebens selber in die Hand nehmen* ®).
Nur wer dieses Konzept adoptiert, diirfte auch in Krisensituationen
wirklich gefeit sein gegen die Anfechtungen autoritirer Programme.
Mogen die Verteidiger anderer, konservativer Auffassungen von De-
mokratie jede Form des Totalitarismus ebenfalls nachdriicklich be-
fehden, enthilt ihr Denken doch keine Garantie gegen Kompro-
misse mit autoritiren Plinen fiir die Uberwindung ernsterer Kon-
flikte. — Ich will versuchen, die soziale Lage von zwei Fiihrungs-

4) THEODOR W. ADORNO, Eingriffe, Edition Suhrkamp 10, Frankfurt/M. 1963,
S. 130.
5) HasBeERrMAS, Einleitung zu Student und Politik, a. a. O., S. 16.



gruppen, der Ministerialbiirokratie des Bundes und der Leiler groBer
Unternehmungen, im Hinblick auf ihren wahrscheinlichen Einfluf}
aut die politische Mentalitit zu analysieren.

Wie alle anderen westdeutschen Herrschaftsgruppen mit Aus-
nahme der Oligarchien von Gewerkschafien und SPD hat die hohe
Verwaltungsbiirokratie keine demokratische Slandestradition. Im
Gegenteil: die meisten Beamten beliitiglen sich slatt als Verleidiger
als Totengriber der ersten deutschen Demokratie. Sie folgten damit
einer Tradition der Parteinahme fir ein autoritiires biirgerliches
System, die schon vor dem Irsten Weltkrieg fest verwurzelt und
durch die Beseitigung der Monarchie nicht erschiittert worden war.
So alt diese Uberlieferungen sind, besitzen sie jedoch keine auto-
nome, noch die heutigen Einstellungen und das heutige Verhalten
determinierende Gewalt. Wahrscheinlich ist, dafl mit der Kata-
strophe von 1945 ihr Bann zerbrach. Obwohl ein hoher Prozentsatz
der obersten Beamten schon unterm Nationalsozialismus die
gleichen oder dhnliche Stellen innehatte, akzeptieren sie den neuen
politischen und gesellschaftlichen sfatus quo und sind insofern loya-
ler als ihre Vorginger in der Weimarer Republik. Diese Loyalitiit,
fraglos ein Fortschritt, involviert jedoch nicht ohne weiteres Loyali-
tit auch gegeniiber dem konsequenten Prinzip der Demokratie.
Solche Loyalitit diirfte selten sein, weil ja die Bejahung des neuen
Zustands hitufiger Anpassung an veriinderte Umstiinde als rgebnis
eines Aufbegehrens gegen den Totalitarismus war. Da die Minisle-
rialbilirokratie iiberdies eine hohe soziale Kontinuitiit aufweist und
da die Berufsrollen ebenfalls zu elitiiren Llinstellungen verfithren.
hat die Standestradition ihren Einfluf§ wahrscheinlich doch nicht
ganz verloren. In der Kombination mit anderen, gleich zu schil-
dernden Momenten behiilt sie weilerhin Bedeutung als eine die ent -
schiedene demokratische Identifikation versperrende Kraft.

Bis auf cine sehr kleine Minderheit (57 ) entstammen die Mitglieder
der Verwaltungselite des Bundes den Schichten ¥y, die in Deutschland
seit dem Kaiserreich mehr Gegner als Befiirworter einer demokra-
tischen Verfassung stellten, dem Kleinbiirgertum und der Ober-
schicht. Nahezu die Hilfte wuchs bereits in Beamtenfamilien auf.
Ohne die politischen Haltungen ein fir allemal festzulegen, be-
giinstigt diese Kontinuitiit die Ausbildung konservativer und das
heifit in Deutschland regelmiilig nichtdemokratischer politischer
Mentalititen. Ahnliche Verhaltenspriigungen gehen von den Berufs-
rollen aus. Die hierarchische Struktur der Biirokratie, die Normie-
rung der Dienstbeziehungen zwischen den Amisinhabern sowie zwi-
schen Amtsinhabern und Aufienseilern, die Bindung der Dienstent-
scheidungen an mehr oder minder starre Regeln, schlieilich die Ab-

8) WOLFGANG ZAPF, Die Verwalter der Macht. Materialien zum Sozialprofil
der héheren Beamlenschaft, in: Beitrdge zur Analyse der deutschen Oberschicht,
bearb. u. hrsg. v. W. Zapr, Miinchen 1965; vgl. auch W. Zarr, Wandlungen der
deutschen Elite. Ein Zirkulationsmodell deutscher Fiihrungsgruppen 1919—1961,
Miinchen 1965.
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hingigkeit der Karriere von der Befolgung der Vorschriften, alle
diese fiir das Funktionieren biirokratischer Verwaltung unentbehr-
lichen Reglementierungen nihren das Ordnungsdenken, die Regel-
treue, die Bejahung einer hierarchischen Verfassung auch der auBer-
biirokratischen Welt. Wenn es iiberhaupt eine Riickwirkung der Be-
rufsstruktur auf die Personlichkeitsstruktur und einen Einflufl der
Personlichkeitsstruktur auf die politische Einstellung gibt, dann er-
zeugt die Biirokratie hiufiger Illiberalitit als Bejahung des demo-
kratischen Prinzips. Das ist in der Bundesrepublik um so eher anzu-
nehmen, als hier die typische Ausbildung, das Jurastudium, die kon-
servative Tendenz weiter verstirkt. DAHRENDORF hat eine Ursache
dafiir herausgearbeitet: ,,Das Recht ist der Inbegriff der in einer Ge-
sellschaft geltenden, also herrschenden Normen, die Inkarnation des
Status quo. Wer es, in welcher Position auch immer, verwaltet, ist
daher an den Status quo der sozialen und politischen Verhiiltnisse
gekettet. Ein gewisser Konservatismus ist also nicht Idiosynkrasie,
gar Schuld der Juristen, sondern notwendiger Teil ihrer Rolle in der
Gesellschaft ... eine Rolle, in der Kritik weniger gilt als Loyalitit,
Originalitiit weniger als TraditionsbewuBtsein, Phantasie weniger als
Kenntnis des geltenden Rechtssystems“?). Kommt hinzu, dai die
personelle Besetzung juristischer Lehrstiihle in Deutschland min-
destens bis nach dem Zweiten Weltkrieg wahrscheinlich noch weiter
dazu beigetragen hat, die der Studienmaterie immanenten konserva-
tiven Suggestionen zu intensivieren.

In der sozialen Situation der hohen Verwaltungsbeamten kumu-
lieren sich demnach die Momente, die Parteinahme fiir den konse-
quenten Demokratiebegriff wenig wahrscheinlich machen: die Her-
kunft aus Mittel- und Oberschicht, die Erziehung in Beamtenfami-
lien, Ausbildung, Berufsrolle, antidemokratische Standestradition.
Wohl wiire es falsch, diese Umstéinde als Zwiinge zu interpretieren,
die unwiderstehlich bestimmte politische Haltungen erzeugen. I-benso
leichtfertig ist es jedoch, sie zu ignorieren. Verschiedene Vorkomm-
nisse der letzten Jahre bestiitigen ihre Bedeutung mehr, als daf sie
sie widerlegen — ich erinnere nur an die sogenannten Affairen: die
Besetzung der Spiegel-Redaktion, die Abhéraffaire, die angeblichen
Schubladengesetze im Innenministerium, oder an ein Beispiel aus
den Gieflener Erfahrungen dieser Wochen: die Unterstiitzung einer
rechtsradikalen Studentenzeitschrift durch groffie Annoncen der Bun-
despost. Solange solche Aktionen bei der hohen Biirokratie nicht auf
geschlossenen Widerstand stoflen, besteht die Vermutung zu Recht,
daB die sozialen Einfliisse, denen sie unterliegt, keine festere Bin-
dung an die Demokratie bewirken als die, die fiir die Mehrheit der
Bevolkerung charakteristisch ist.

Uber die politischen Tendenzen in den wirtschaftlichen Macht-
eliten liegen widerspriichliche Thesen vor. Sie reichen von der An-

7) RALF DAHRENDORF, Gesellschaft und Demokratie in Deutschland, Minchen
1965, S. 267.
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nahme, kontrollierende Eigenttimer und kontrollierende Angestelite
grofler Unternehmen seien ebenso wie ihre Wortfithrer in den Ver-
biinden grundsilzlich unverséhnliche Gegner der politischen Demo-
kratie, bis zu der Vermutung, sie bildeten eine zuverlissige Macht,
auch in Krisen imstande und bereit, autoritiren Ansinnen zu wider-
stehen. Lelzllich kann diese Kontroverse nur durch empirische Be-
wubiseinsstudien entschieden werden. Solche Untersuchungen sind
rar. Das ist ein Sachverhalt, der selber der Lrklirung bedarf. Ob er
daraus resultiert, da8 Unternehmensleiter alle Publizitit scheuen,
die nicht von ihnen gesteuert wird, ob er zuriickgeht auf ein genuines
Versagen der Soziologen oder ob auf die Aura der Manager, die den
Plan einer Untersuchung unterdriickt, noch ehe er gedacht wird, das
Resultat ist das gleiche: Mangel an Daten iiber die subjektiven poli-
tischen Dispositionen. Das zwingt uns, ebenso zu verfahren wie bei
der Uberlegung iiber die Ministerialbiirokratie, niimlich das Be-
wufitsein von der sozialen Lage zu deduzieren.

Wie die Herkunftsmuster der hohen Beamten spiegeln die der
wirtschaftlichen Kontrollgruppen die traditionalistischen Ziige der
wesideutschen Gesellschaft: die iiberwiegende Mehrheit stammt aus
der Ober- und der Mittelschicht, hat hohere Schulen, danach Uni-
versititen und Technische Hochschulen besucht, die Karriere bereits
in der Wirtschaft begonnen und die Spitzenstellung erst in vorge-
riickten Jahren erreicht ®). Durchgehend haben wir es demnach mit
Personen zu tun, die von frith an unter den Einflufl nicht-demokra-
tischer Denkweisen gerieten, im Elternhaus und in den Schulen.
Schwerlich hat die Ausbildung diese Einfliisse neutralisiert. Die mei-
sten haben Ficher studiert, die entweder wie die Jurisprudenz kon-
servative Einstellungen begiinstigen oder wie Naturwissenschaften
und technische Disziplinen vor der Entwicklung der Atombombe
wenig AnstoBe zu politischer Reflexion gaben oder — der Fall der
Wirtschaftswissenschaften aufgeklirte politische Kritik besten-
falls geduldet haben. Da die deutschen Hochschulen und Universi-
titen zumindest in der Studienzeit der heute Arrivierten keine Heim-
stittten demokratischen Geistes gewesen sind, ist kaum anzunehmen,
sie hiitten aus den Abkommlingen autoritir gesinnter Elternhiuser
und den Absolventen autoritirer Lernschulen typischerweise passio-
nierte Demokraten gemacht. Uberdies sind die wirtschaftlichen
Machteliten bei uns im Gegensatz zu denen der angelsichsischen
Demokratien nicht durch liberale Traditionen gebunden. Hinter
ihnen liegt eine Vergangenheit, die schon lange vor Hitler autoritiir
gewesen ist. Davon haben sie sich wie die hohe Beamtenschaft nicht
durch freie Einsicht, sondern unterm Druck der gewandelten Ver-
hiltnisse gelost.

8) Die Angaben stammen aus einer noch unveroffentlichten Untersuchung,
die 1964/65 von KARL W, BOETTICHER und mir in dreizehn GroBunternehmen
der Bundesrepublik durchgefithrt worden ist. Sie stimmen im wesentlichen
iberein mit den Ergebnissen von W. ZAPF, Die deutschen Manager. Sozialprofil
und Karrierewegq, in: Beiiridge zur Analyse der deutschen Oberschicht, a. a. O.
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Die Herkunft aus traditionell gegendemokratischen Schichten und
die antidemokratische Vergangenheit des Berufskollektivs hitten
vielleicht geringe Bedeutung, wiirden ihre Wirkungen nicht durch
die spezifischen Interessen unterstiitzt, die sich aus den Positionen
an der Spitze groBer Unternehmungen ergeben. Die Inhaber dieser
Positionen sind hoch dotiert, geniefen hohes Prestige und haben
faktisch keine Instanz iiber sich, die sie zur Rechenschaft zwingen
oder bindende Anweisungen geben kann. Keine Gruppe innerhalb
oder aullerhalb des Unternehmens hat ein verbrieftes Recht, die nt-
scheidungen in den obersten Riingen direkt zu beeinflussen. Das gilt
mit geringen Einschrinkungen auch fiir die Mitbestimmungsunter-
nehmen der Montanindustrie. Wie alle andern sind sie autoritir ver-
faBt. Sie unterliegen nicht den Kontrollen von unten und von auflen,
die im Handlungsbereich der Staatsgewalt wenigstens de jure vor-
gesehen sind, und bilden insofern Fremdkorper in der Demokratie.
Da den Leitern dieser Gebilde fraglos daran liegt, sowohl die gegen-
wiirtige Unabhéngigkeit als auch die tibrigen Privilegien zu bewah-
ren, miissen sie jeden Anspruch abwehren, der ihre Verfligungsfrei-
heit limitiert. JThr wohlverstandenes Interesse gebietet generell Wi-
derstand gegen die demokratischen Prinzipien der 6ffentlichen Auf-
sicht und des Mitspracherechts jener, die von ihren Entscheidungen
betroffen sind; Widerstand auch gegen eine Ubertragung der in die
demokratischen Verfassungen eingegangenen Dokirin, da8l der blofe
Erfolg — hier der Markterfolg — nicht geniigt, um Machtausiibung
zu legitimieren. Welches Verhalten immer das an die Position ge-
kniipfte Interesse im einzelnen vorzeichnen mag, Engagement an den
konsequenten Demokratiebegriff suggeriert es nicht. Damit bleibt
auch hier nur der SchluB, daB die wirtschaftlichen Machteliten so
wenig zuverlissige Hiiter der demokratischen Verfassung sind wie
die meisten Nicht-Privilegierten und die Ministerialbiirokratie im
Bund.

Um ein vollstiindigeres Bild vom politischen BewuBtsein in der
Bundesrepublik zu gewinnen, miifiten wir sémtliche Herrschafts-
gruppen untersuchen. Dafiir reicht jedoch die Zeit nicht aus, und
obendrein mangelt es an Vorarbeiten. Statt die Darstellung fortzu-
setzen, will ich die Frage aufnehmen, wie sich denn der geringe
Grad demokratischen Engagements erkliart. Dabei beschrinke ich
mich auf die Beherrschten und gehe auf die Fithrungsgruppen nicht
mehr ein.

Die Schwiiche der Bindung an die Demokratie mag zunichst den
I‘rwartungen nicht entsprechen, weil ja objektiv das eigene In-
teresse von jedem, vor allem vom sog. einfachen Biirger entschiedene
Parteinahme fiir sie verlangt. Nur unter einer demokratischen poli-
tischen Ordnung hat er die Chance, das zu erreichen, worin er sein
Gliick erblickt, die ungestorte Privatexistenz, Freizeit ohne Weisun-
gen von Regierung oder Partei, eigenmiichtige Verfiigung tiber das
freie Geld. Dieser privatistische Gliicksbegriff scheint in der Diktatur
nicht oder nur sehr schwer realisierbar. Das hingt zusammen mit
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Tendenzen, die, wie FRANZ NEUMANN herausgearbeitet hat, allen
nichi-demokratischen Systemen in industriellen Gesellschaften inne-
wohnen?®). In der eniwickelten Industriegesellschaft kann sich eine
autoritiire Regierung nicht damit begniigen, lediglich die traditionel-
len Machtmittel, Armee, Polizei, Biirokratie und Justiz, zau monopoli-
sieren. Sie ist dariiber hinaus gezwungen, auch die Produktionsein-
heiten, die Medien der Massenkommunikation, Bildung und Erzie-
hung sowie die sog. Freizeitbeschiiftigungen der Menschen direkt
oder mittelbar in ihre Regie zu nehmen. Das ergibt sich aus dem dop-
pelten Erfordernis, sowohl die Unterstiitzung der Massen zu gewin-
nen und zu halten als auch die Entstehung von Widerstandszentren
zu verhindern. Beides bedingt die totale Politisierung der Gesell-
schaft. Sie besteht auch dort, wo die monopolistische Herrschafts-
clique schlieBlich auf die Anwendung von physischem Terror ver-
zichten und den funktionalen Liliten ein gewisses Mall an Verfii-
gungsspielraum, den isolierten Individuen ein Minimum an Privatheit
gewihren kann. Grundsitzlich werden diese Chancen, wenn iiber-
haupt, so nur auf Abruf konzediert und kénnen vergleichsweise
leicht wieder zuriickgezogen werden.

Das objektive personliche Interesse, das jedem Einzelnen nach-
driickliche und informierte Zustimmung zur Demokratie gebietet,
die LErfahrung mit der nalionalsozialistischen Herrschaft und der
drastische Abschreckungsunterricht, den die benachbarte kommu-
nistische Diktatur erteilt, haben — das zeigten die Befragungsresul-
tate in den Vielen keine rationale politische Haltung erzeugt.
Diese Bilanz nétigt zu dem Schiufl, daBl die Wirkungen jener lir-
fahrungen und Beobachtungen von anderen Linfliissen neutralisiert
worden sind. Welche Einfliisse die in Erfahrung und Interesse an-
gelegten Moglichkeiten der Ausbildung eines demokratischen Be-
wuBtseins unterdriicken, ist systematisch kaum untersucht. Deshalb
beschrinke ich mich auf zwei Momente, die sich aus der Struktur
von Staat und Gesellschaft der Bundesrepublik ergeben: auf die
Wirkungen, die ausgehen von der oligarchischen Organisation des
politischen Gemeinwesens und von der autoritiiren Verfassung der
Arbeilswelt. Beide stehen der Lntfaltung demokratischen Engage-
ments als kaum iiberwindbare Hindernisse im Weg.

Obwobl nun schon linger Biirger einer Demokratie als irgend-
eine vorangegangene Generation in Deuischland, haben die meisten
Menschen in der Bundesrepublik doch kaum direkte Lrfahrungen
mit ihr. Die grofie Mehrheit erlebt Demokratie nur mittelbar als
Schutz der Privatexistenz gegen die totale Politisierung und nicht als
cine Ordnung, deren Sub jek te sie sind. Sie erfahren Demokratie
als Herrschatt von Oligarchien, die der Biirger in niedriger sozialer
Stellung nicht zu beeinflussen vermag. Wohli legt die Majoritit fest,
wer schliefllich die Geselze machen kann; im ibrigen aber bleiben

8) FraNz NEUMANN, Notes on the Theory of Dictatorship, in: NEUMANN, The
Democratic and the Authoritarian State. Essays in Political and Legal Theory,
hrsg. v. HERBERT MARCUSE, Glencoe, lllinois (Free Press) 1957.
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Legislatur und Verwaltung ihrer Mitwirkung entzogen. Diese Ohn-
macht des Souverins folgt ebenso wie aus dem allgemeinen Prinzip
der Repriisentation aus den besonderen Vorkehrungen des Grund-
geselzes, die dem Volk rechtlich keine Handhaben lassen, ,seinen
Willen unmittelbar im Hinblick auf eine bestimmte Sache verbind-
lich auszudriicken“ %), Indes fehlen nicht nur die Chancen direk-
t er Teilhabe, auch die Méglichkeiten indirekter EinfluBnahme durch
Beteiligung an der Willensbildung der Parteien sind gering. Faktisch
sind die Parteien heute eher oligarchisch als demokratisch organi-
siert '*). Statt von unten nach oben und unter Beteiligung aller Mit-
glieder und Funktionire wird ihr Wille {iberwiegend von der mehr
oder minder breiten Schicht der Berufspoliliker formuliert. Diese
schon vor dem Ersten Weltkrieg beobachtete Oligarchisierung hat
weniger mit der Anmafung einzelner Personen als mit sachlichen
Zwingen zu tun. Die Professionalitit der Politik und die Biiro-
kratisierung der Parteiapparate, die unerliifiliche zentrale Steue-
rung der Wahlkémpfe und die Notwendigkeit, mit anderen poli-
tischen Zentralen zu kooperieren, die Iinanzierung aus der Staats-
kasse alles das hat die Macht der obersten Gremien auBlerordent-
lich erhoht. Einfache Mitglieder und lokale IFunktioniire spielen
demgegentiber kaum eine Rolle. Sie reagieren zumeist mit Resigna-
tion, Schweigen, Inaktivitit. Wenn aber schon das Gros der Partei-
angehorigen in den Parteien kaum noch unmittelbare Erfahrungen
mit Demokratie gewinnen kann, wieviel weniger die Masse der
AuBenstehenden. Die Parteien und wohl auch andere quasipolitische
GroBverbinde haben aufgehort, Schulen und Ubungsstiitten zu sein,
in denen viele Einzelne Gelegenheit erhalten, durch lebendige Er-
fahrung Verstindnis fiir Sinn und Prozell der Demokratie zu er-
werben und diese schlieBlich zu erkennen als das, was sie ist: An-
gelegenheit aller Biirger.

Noch schlechter als in der Sphiire der Politik sind die Mitwirkungs-
chancen dort, wo viele Menschen durch tiigliche Praxis am ehesten
die sachliche Zustindigkeit {iir die Beteiligung an den sie tangieren-
den Beschliissen erwerben, in der Arbeitswelt. Wihrend die Staats-
gewalt wenigstens der Idee nach im Auftrag und unter Kontrolle der
Beherrschien handelt, ist das Prinzip der Volkssouverinitit in der
Arbeitssphiire nicht einmal formell akzeptiert. Nach wie vor gibt es
hier — wie gerade wieder OTTO KIRCHHEIMER dargestellt hat**) —
faktisch und formell zwei Lager, die anweisenden und die ausfiih-
renden Klassen. Nicht nur haben die ausfiihrenden so gut wie keinen

10y HABERMAS, Einleitung zu Student und Politik, a. a. O., S. 46.

11) Belege in: ULRICH LOHMAR, Innerparteiliche Demokratie. Eine Unter-
suchung der Verfassungswirklichkeit politischer Parteien in der Bundesrepublik
Deutschland, Stuttgart 1963; dort auch weitere Literatur. Vgl. auch WOLFGANG
ABENDROTH, Innerparteiliche und Innerverbandliche Demokratie als Vorausset-
zung der politischen Demokratie, in: ABENDROTH, Wirtschaft, Gesellschaft und
Demokratie in der Bundesrepublik, Frankfurt/M. 1965.

12} Orro KIRCHHEIMER, Private Man and Sociely, in: Political Science
Quarterly, Bd. LXXXI, Marz 1966, Nr. 1.
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EinfluB auf die Anweisungen, denen sie gehorchen. Sie arbeiten zu-
dem unter technischen und organisatorischen Bedingungen, die kaum
Gelegenheit fiir eigene Initiative lassen. Wenn iiberhaupt. ist per-
sonliche Aktivitit blo moglich als Konkurrenz um kleine Vergiinsti-
gungen am Arbeitsplatz. Solche Konkurrenz verstirkt noch den
Druck zur Fiigsamkeit und unterminiert die Solidaritit. Wenn aber
die Arbeit wesentlich fremdbestimmte Arbeit ist, wenn sie keine
Moglichkeit zu verantwortlicher Mitbestimmung innerhalb des Ge-
samiverbandes bietet und wenn sie kaum umfassendere Solidaritiiten
schafft, wenn sie — in anderen Worten — keinerlei Erfahrung mit
praktischer Demokratie, sondern das Erlebnis von Ohnmacht und
Abhingigkeit vermittelt, kann sie auch jenes SelbstbewuBtsein nicht
erzeugen, das eine unentbehrliche Voraussetzung fir die ldentifika-
tion mit den Prinzipien einer demokratischen Verfassung ist. An-
stelle von Biirgersinn bringt sie die bittere oder resignative oder
fiigsame Selbstdeutung als Objekt hervor. Dazu nur eine Illustra-
tion ). Ungelernte und angelernte junge Arbeiterinnen, einige unter
ihnen Absolventinnen von Zwergschulen und daher unfihig, ihre
Vorstellungen zu verbalisieren, wurden kiirzlich gebeten, ihre Sicht
der Arbeitswelt in Bildern wiederzugeben. Jede erhielt einen Packen
illustrierter Zeitschriften, aus denen sie die ihnen geeignet scheinen-
den Fotos ausschneiden und zu einer Darstellung ,ihres“ Unter-
nehmens zusammenkleben sollten. Ein Miidchen montierte folgendes
Bild, dessen Grundziige bei anderen wiederkehrten: oben bei den
Wolken eine grofe Uhr, der Golt, der alles bestimmt; darunter ¢in
Schreibtisch, hinter ihm ein Mann, dessen Gesicht durchgestrichen
war, der unbekannte ferne Chef; darunter drei Schreibtische, die
Befehlszentralen; unter ihnen das Vorzimmer der allmichtigen
Sekreliirin; dann ein groBer Abstand; ganz unten am Rand schlie3-
lich Iauter FiiBle, die Arbeiter und Arbeiterinnen. — Das ist ein viel-
leicht extremes, gewifi aber nicht unrealistisches Spiegelbild der tat-
sichlichen Verhiltnisse in den Unternehmen, die den meisten Be-
schiftigten keine Chance bieten, sich mit Recht als verantwortliche
Biirger zu begreifen.

Weder in der Politik noch in der Sphiire der Arbeit bestehen also
fiir die Vielen reale Moglichkeiten, durch Erfahrung Verstindnis fiir
demokratische Vorginge zu gewinnen. Weil die Demokratie fiir sic
nicht Bestandteil erlebter Praxis ist, konnen sie sie auch nicht als
eigene Sache begreifen. Demokratie bleibt fremd und abstrakt; sinn-
los scheint daher, sich mit ihr zu identifizieren.

Kommt hinzu, daBl die Bedingungen, unter denen die meisten
leben, nur wenig Ansté8e enthalten, sich die von der Erfahrungswelt
verweigerten politischen Kenntnisse theoretisch zu erwerben.
Wie die Chancen politischer Beteiligung sind auch die durch die
Lebensumstinde selber gesetzten Herausforderungen gering, sich

13) Nach der miindlichen Information einer Mitarbeiterin der Industrie-
gewerkschaft Chemie.
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zum Sachverstindigen zu bilden, der vom Parkett die Vorgiinge auf
der Biihne teilnehmend verfolgt. Solche Zuschaueridentifikation wird
kaum provoziert. Das folgt aus Tendenzen, die allen zeitgenossischen
Massendemokratien und allen marktwirtschaftlichen Systemen der
Gegenwart immanent sind: der Komplexitit demokratischer Pro-
zesse, der Undurchschaubarkeit von Herrschaft als Verwaltung, der
durch die Wirtschaftsordnung angesonnenen einseitigen Kon-
zentration auf den Konsum. Ich kann diese entpolitisierenden Ein-
fliisse jetzt nicht mehr verfolgen. Sicher ist jedoch, daB sie ebenfalls
fiir die Gleichgiiltigkeit gegeniiber der Demokratie verantwortlich
sind.

Wenn es stimmt, daB die heutigen Formen der Organisation von
Wirtschaft und Staat den Vielen die Identifikation mit der Demo-
kratie als Identifikation mit ihrem eigenen Interesse in doppelter
Weise versperren: sowohl durch die Verweigerung entsprechender
Erfahrungen als auch durch die Abwesenheit von Herausforderun-
gen zur Ausbildung eines informierten Zuschauerengagements; wenn
also die politischen Einstellungen und die Weisen des politischen
Verhaltens selbst etwas Bedingtes, Funktionen des Gesellschafts-
systems sind, dann folgt, daB wir nicht gendtigt sind, vor dem Ge-
gebenen zu kapitulieren und die verbreitete Indifferenz als prinzi-
piell uniiberwindbar hinzunehmen. Weder die autoritiire Verfassung
der Unternehmen und Behérden noch die oligarchische Struktur der
Parteien und anderer Massenverbiinde, weder der niedrige Stand des
Abstraktionsvermdégens der grolen Mehrheit noch ihre Unaulgeklirt-
heit gegeniiber der Politik sind unverinderliche Grofien. Theoretisch
bieten sich daher mindestens zwei Wege zur Sicherung der Demo-
kratie durch Herstellung eines rationalen politischen BewuBtseins
an, eine Demokratisierung der Herrschaftsverhiltnisse in Unterneh-
men und sonstigen Arbeitseinheiten und die Intensivierung der all-
gemeinen sowie der speziell politischen Bildung. Wihrend iiber die
Notwendigkeit einer Verbesserung politischer Bildung weithin Uber-
einstimmung besteht, ist der erste Weg nicht nur umstritten, sondern
auch kaum diskutiert. Demokratisierung der Arbeitssphire bedeutet
sowohl, daf} die Beschiiftigten aller Ringe eines Unternehmens (oder
einer Behdrde) an den sie tangierenden Beschliissen beteiligt, daB
also die bestehenden IFormen der Mitbestimmung radikal ausgewei-
tet werden, als auch die Institutionalisierung von Mitsprache- und
Kontrollrechten solcher Gruppen, die dem Unternehmen nicht als
Beschiiftigte, wohl aber als indirekt Betroffene zugehéren: Konsu-
menten, Gemeinden, Gewerkschaften, Kapitaleigentiimer, die Staats-
gewalt. Solche Beteiligung wiirde die Chance lebendiger Erfahrung
mit Demokratie verbessern; sie kénnte die Neigung zur Selbstinfor-
mation stimulieren und schlieBlich auch das politische Interesse der
AuBenstehenden entziinden, insoweit sie groBere Offentlichkeit der
innerbetrieblichen Vorginge und dadurch eine regere Offentliche
Diskussion zwischen Gruppen mit divergierenden Interessen ver-
biirgt.
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Wir waren ausgegangen von der Frage, wie sicher die demokra-
tischen Einrichfungen im BewufBltsein der Menschen verankert, wie
krisenfest sie sind. Als vorliufiges Resultat ergibt sich, daf§ die Ge-
fahrenzone noch nicht durchschritten ist. Nach wie vor ist die Wahr-
scheinlichkeit gro8, daB viele Herrschende und viele Beherrschte in
einer Krise antidemokratisch reagieren, die demokratischen Institu-
tionen zumindest nicht nachdriicklich verteidigen werden. Dies Iir-
gebnis impliziert freilich keine Prognose fir die Zukunft der zweiten
deutschen Demokratie. Niemand vermag zu sagen, ob es den aktiven
demokratischen Minderheiten schlieSlich nicht doch gelingen wird,
die gleichgiiltigen Mehrheiten auf ihre Seite zu ziehen; niemand
kann die Einfliisse von auflen antizipieren, die in einer kritischen
Situation ebenfalls die Willensbildung bestimmen. Letztlich hingt
das Schicksal der westdeutschen Demokratie nicht allein von den
Westdeutschen selber ab. MaBgebend sind auch die Entwicklungen
in den anderen Demokratien. Dort sind dhnliche strukturelle Krifte
am Werk wie die, die hierzulande die Ausbildung eines demokra-
tischen BewuBtseins erschweren. Withrend sie jedoch in Deutschland
auf dem Boden einer nicht-demokratischen Geschichte gedeihen, sto-
Ben sie zum mindesten in den angelsiichsischen Staaten auf den
Widerstand einer langen und von Herrschenden und Beherrschien
gleichermaflen akzeptierten demokratischen Tradition. Solche Tradi-
tionen miissen sich hier erst noch bilden. Solange das nicht geschehen
ist, ist klar, da§ kein AnlaB} zu oplimistischer Beruhigung besteht.





