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Mitgestaltende Biirgerbeteiligung verbindlich verankern:
Leitlinien, Satzungen und Co.

Angelika Vetter, Helmut Klages, Frank Ulmer

1. Warum Leitlinien oder Satzungen zur Verstetigung von mehr mitgestaltender
Biirgerbeteiligung?

»Mehr Birgerbeteiligung« —so lautet spatestens seit der dammbruchartigen Entwicklung der Demokratiedis-
kussion im Zusammenhang mit den Protesten um den Neubau des Stuttgarter Hauptbahnhofs die Antwort der
Stunde. Dabei wird in der aktuellen Debatte vielerorts und zugespitzt eine Verstarkung »direktdemokratischer«
Verfahren' gefordert, die die reprasentativen Strukturen erganzen sollen. Angefiihrt wurde diese Diskussion in
den letzten Jahren vor allem durch die Vertreter von Mehr Demokratie e.V.

Parallel zum Einsatz direktdemokratischer Beteiligungsformen haben in der politischen Praxis in den letzten
Jahren jedoch auch andere, starker dialogorientierte, kooperative Beteiligungsformate Verbreitung gefunden.
Bislang werden diese vor allem auf der kommunalen Ebene eingesetzt, wenn es um die Bearbeitung weitrei-
chender oder strittiger lokaler Fragen geht. Zu ihnen gehdren unter anderem Zukunftswerkstatten, Stadtteilfo-
ren, runde Tische, Planungszellen, Biirgerhaushalte oder Stadteilkonferenzen (vgl. z.B. Holtkamp u.a. 2006;
Kersting 2008; Smith 2009). Adressaten dieser Beteiligungsformate sind einzelne Biirger/innen, Burgerinitia-
tiven, Vereine, Verbande, Verwaltungsfachleute und Vertreter/innen der Gemeinderate. Den Verfahren ist ge-
meinsam, dass sie gesetzlich nicht vorgeschrieben, in ihrem Ablauf nicht geregelt und in ihrem Ergebnis fur die
politischen Entscheidungstrager nicht bindend sind. Im Idealfall fiihren sie zu einem dialogisch erarbeiteten
Konsens unter allen Beteiligten. Allerdings sind die Verfahren bislang in ihrer Wirkung eingeschrankt. Sie sind
nicht prozesshaft angelegt, d.h., es handelt sich meist um einmalige Beteiligungsverfahren. Sie mobilisieren in
der Regel keine breiten Bevolkerungsschichten zur Beteiligung, d.h. hoher gebildete, ressourcenstarke Bevolke-
rungsgruppen nehmen an diesen Beteiligungsformen verstarkt teil. Die Initiierung erfolgt zumeist durch die
Verwaltung, d.h. die Burgerschaft kann die Beteiligung damit nicht von sich aus einfordern. Es gibt in der Regel
keine Verlasslichkeit dartiber, wann diese Formen der Beteiligung stattfinden. Dasselbe gilt hinsichtlich der
Frage, wer Uber die Verfahren entscheidet und wer dabei welche Zustandigkeiten hat. Die Verbindlichkeit der
Ergebnisse ist in der Regel nicht gewahrleistet, da die Verfahren meist von den reprasentativen Entscheidungs-
prozessen »entkoppelt« sind. Ihre Finanzierung ist haufig offen und ein regelmafiger Einsatz damit Seltenheit.

'Verstanden werden darunter Biirgerbegehren und Blirgerentscheide auf kommunaler Ebene sowie Volksentscheide auf Landerebene, die
eine direkte Entscheidung der Blrger lUber Sachfragen implizieren.
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Vertrauen zwischen Burgerschaft, Politik und Verwaltung und eine groRere Bereitschaft, die eigenen Interessen
in die entsprechenden Planungsprozesse einzubringen, kdnnen unter solchen Bedingungen nicht wachsen.
Dennoch liegt — unseres Erachtens — gerade hier ein Schliissel zur Losung des Beteiligungs- und Unterstit-
zungsdefizits, das allgegenwartig beklagt wird.

Abb.1: Die Schaffung einer Win-Win-Win-Situation als Erfolgsbedingung fur mitgestaltende Birgerbeteili-
gung

Biirger/innen erhalten
»Gehor«

A

Gemeinsame Regeln flr mit-
gestaltende Birgerbeteiligung

= LEITLINIEN
Verwaltungerhalt Politik erhalt mehr
Planungssicherheit Legitimitat

Vor allem durch eine »mitgestaltende Blirgerbeteiligung, die systematischer und verbindlicher gestaltet wird
und die auf dialogorientierte, kooperative Beteiligungsformate zurlickgreift, kann aus unserer Sicht Beteili-
gungsbereitschaft gezielt geweckt werden. Das gegenseitige Misstrauen der Beteiligten kann abgebaut und an
seiner Stelle eine Beteiligungs- und Vertrauenskultur entwickelt werden, in der die Kluft zwischen Birgerschaft
und Politik geringer ist als heutzutage. Um dies zu gewahrleisten, muss »mehr Burgerbeteiligung« jedoch von
allen Beteiligten, d.h. von Blrger/innen, Verwaltung und Vertreter/innen der politischen Parteien befurwortet
und unterstltzt werden. Es dlrfen von keiner Seite grundsatzliche Widerstande aufgebaut werden. Vielmehr
mussen alle Beteiligten in der Blirgerbeteiligung eine »Win-win-win«-Situation erkennen, von der sie sich Vor-
teile versprechen (vgl. Abb. 1): Die Blirger/innen mussen darauf vertrauen kénnen, dass ihnen verbindlich mehr
»Gehor« geschenkt wird. Die Verwaltung muss erkennen, dass sie auf ein Mehr an Planungssicherheit bauen

?Vgl. zur Notwendigkeit von mehr lokaler Blrgerbeteiligung aus demokratietheoretischer Sicht bereits Dahl (1967).
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kann. Und die Politik muss sich bewusst sein, dass durch mitgestaltende Blrgerbeteiligung auch ihre Position
im Kraftedreieck kommunaler Planungs- und Entscheidungsprozesse gestarkt wird. Dies kann unterstitzt wer-
den, wenn sich Burger/innen, Verwaltung und Politik auf die Entwicklung eines gemeinsamen »Regelwerks«
einigen, um Blrgerbeteiligungsprozesse zu verstetigen. Voraussetzung hierfir ist jedoch, dass alle relevanten
Akteure an den Vereinbarungen und deren Umsetzung interessiert sind (vgl. auch Klages/Vetter 2011; Klages
u.a.2009). Entsprechende »Leitlinien« oder »Satzungen« fiir mehr Biirgerbeteiligung kdnnen helfen, Klarheit
im Hinblick auf Zustandigkeiten, Prozesse und Ergebnisse im Rahmen von Blrgerbeteiligungsprozessen zu
schaffen. Gleichzeitig erleichtern sie den Aufbau von Sicherheit und Vertrauen durch die Verstetigung dieser
kooperativen Prozesse.

2. Grundlegende Aspekte von Leitlinien zur Verstetigung von mehr mitgestaltender Biirger-
beteiligung

Im Friihjahr 2011 beschloss der Heidelberger Gemeinderat, ein »trialogisch« besetztes Gremium aus Blrgerver-
treter/innen, Gemeinderatsmitgliedern und Verwaltungsangehdorigen einzusetzen, um in einem kooperativen
Prozess Regeln bzw. »Leitlinien« fiir eine intensive, wirkungsvolle und fiir alle Seiten befriedigende Burgerbetei-
ligung zu entwickeln.? Wissenschaftlich begleitet wurde der Arbeitskreis durch die Autoren dieses Beitrags. Die
Ergebnisse des Entwicklungsprozesses (neben den Leitlinien selbst auch der Entwurf einer entsprechenden
Satzung sowie der Entwurf einer entsprechenden Verwaltungsvorschrift) wurden im Februar 2012 dem Ober-
birgermeister der Stadt Heidelberg libergeben. Es folgte eine dreimonatige Offenlegungs- und Diskussions-
phase in Form von verschiedenen verwaltungsinternen und 6ffentlichen Veranstaltungen. Im Juli 2012 wurden
die anschlieflend Uberarbeiteten Leitlinien vom Heidelberger Gemeinderat angenommen. Zu den wesentlichen
Merkmalen der Leitlinien fur mitgestaltende Birgerbeteiligung in der Stadt Heidelberg, die in acht Arbeitskreis-
und verschiedenen Unterarbeitskreissitzungen erarbeitet wurden, gehéren zumindest acht Aspekte, die im
Folgenden vorgestellt werden. Sie sind aus unserer Sicht notwendig, damit »Leitlinien« oder »Satzungen« fir
mehr Birgerbeteiligung ihre Wirkung bezlglich des Aufbaus von gegenseitigem Vertrauen bei gleichzeitiger
Sicherstellung von Transparenz, Offenheit, Verantwortlichkeit, Effizienz und Effektivitdt angemessen entfalten
zu konnen.

1. Sicherstellung von Friihzeitigkeit

Burgerbeteiligung muss so frih wie moglich einsetzen, um die Ergebnisoffenheit des Planungsprozesses so
weit wie moglich zu gewahrleisten. Blrger und Burgerinnen beteiligen sich haufig erst, wenn ein Projekt be-
reits in der Umsetzungsphase angekommen ist und kaum mehr Gestaltungsmoglichkeiten bestehen. Nur

3Vgl. zu Details der Leitlinien http://www.heidelberg.de/serviet/PB/menu/1211760/index.html. Die zentralen Grundsatze der Leitlinien

gelten unabhangig davon, ob einzelne Projekte im Zustandigkeitsbereich des Gemeinderats oder im Zustandigkeitsbereich des Oberblir-
germeisters liegen. Entwirfe fiir eine Satzung bzw. eine Verwaltungsvorschrift greifen die Inhalte der Leitlinien auf und sollen die Verbind-
lichkeit der Grundsatze und Regelungen der Blirgerbeteiligung fir den Gemeinderat und die Verwaltung starken.
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wenn Burgerbeteiligung bereits in den frihen Planungsphasen eines Projektes einsetzt, konnen sich in der Of-
fentlichkeit Interessen entwickeln und artikulieren, und nur dann kann gegebenenfalls auch die Frage eines
»ob« diskutiert werden (Null-Losung). Diese Forderung findet in der Regel breite Zustimmung. Zentral ist je-
doch, dass diese Forderung nach Friihzeitigkeit auch durch konkrete Verfahren der Information der Blrger-
schaft sichergestellt wird.

In Heidelberg wurde zur Gewahrleistung einer frihzeitigen Information der Offentlichkeit Gber Projekte der
Verwaltung und der Politik ein bisher unbekanntes Instrument entwickelt: die »Vorhabenliste«. Sie wird im
Vorraum von Entscheidungen und Festlegungen gegentber Dritten von der Verwaltung erstellt, vom Gemein-
deratin einem beschleunigten Verfahren verabschiedet. Sie wird digital veroffentlicht und in geringeren Ab-
standen aktualisiert und neu gedruckt. Ihre Aktualisierung erfolgt fortlaufend. Die Heidelberger Vorhabenliste
informiert u.a. auch dariiber, ob bei einem stadtischen Projekt Blrgerbeteiligung bereits von Seiten der Verwal-
tung oder der Politik aus vorgesehen ist, oder ob —wenn gewiinscht - die Biirgerschaft von sich aus aktiv wer-
den sollte.

2. Geltendmachung von Beteiligungswtinschen von verschiedenen Seiten

Entsprechend der Gemeindeordnung Baden-Wirttembergs kann Blrgerbeteiligung bereits heute von Seiten
der Blrgerschaft angeregt werden —allerdings mit unrealistisch hohen Hirden. Die Heidelberger Leitlinien
definieren deshalb erganzende Moglichkeiten, wie die Blrger von sich aus zusatzliche Beteiligungswiinsche
anmelden konnen, z.B. Uber die Einbringung einer Unterschriftenliste, Uber die Bezirksbeirate, liber den Ju-
gendgemeinderat oder Uber den Auslander- und Migrationsbeirat. Darliber hinaus sollen sich auch die Verwal-
tung und der Gemeinderat als wichtige Impulsgeber fur Birgerbeteiligungsprojekte verstehen.

3. Prozesshafte Biirgerbeteiligung

Planungs- und Entscheidungsprozesse sind bei groReren Projekten mehrstufig. Dasselbe muss flr Blirgerbetei-
ligungsprozesse gelten. Das heilt, Blrgerbeteiligung muss ein Projekt Uiber verschiedene Planungs- und Bear-
beitungsphasen hinweg »prozesshaft« begleiten, moglichst in Form einer engen Zusammenarbeit zwischen
Birgerschaft, Verwaltung —und an zentralen Entscheidungspunkten der Politik. Eine integrierte Projekt- und
Beteiligungsplanung ist deshalb vor allem bei grolReren Projekten von Beginn an notwendig.

4. Gemeinsame Ausgestaltung von Beteiligungsverfahren

Projekte und Problemstellungen variieren in der Regel von Fall zu Fall. Deshalb muss die konkrete Ausgestal-
tung von Burgerbeteiligung immer in Abhangigkeit von der jeweiligen Problemstellung entschieden werden.
Regeln fur eine systematische Burgerbeteiligung missen deshalb Spielrdume eréffnen fur situationsangemes-
sene Entscheidungen uber den Beteiligungsgegenstand, die Verfahren, die Auswahl der zu Beteiligenden. Um
Konflikte zu vermeiden sollte die Klarung dieser Fragen moglichst friihzeitig in einem kooperativen und trans-
parenten Prozess erfolgen unter Beteiligung ausgewahlter Vertreter/innen der Birgerschaft und der Verwal-
tung, gegebenenfalls auch von Investoren. Ahnlich wird in den Heidelberger Leitlinien die konkrete Ausgestal-
tung von Burgerbeteiligung in Abhangigkeit von der jeweiligen Problemstellung von Projekt zu Projekt neu
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entschieden: Bei der Entwicklung eines »Beteiligungskonzepts« wird vorab geklart, welches Mandat die Beteili-
gung hat, wie der Prozess projektbegleitend ablauft, wer beteiligt wird und welche Verfahren zur Anwendung
kommen sollen. Erganzt wird dies durch die Aufstellung eines Zeit- und Kostenplans sowie die Festlegung von
Evaluationskriterien. In der Regel ist die Verwaltung flr die Planung des Beteiligungskonzeptes zustandig. Bei
konflikthaften Projekten kann hierfir jedoch auch ein etwas grolRerer Koordinierungsbeirat eingesetzt werden,
um die Transparenz des Verfahrens sicherzustellen.

5. Aktive Bemtiihung um die Beteiligung artikulationsschwacher Gruppen

In der Regel hangt die Beteiligung von Burger/innen in konfliktreichen 6ffentlichen Entscheidungen besonders
von ihrer Ressourcen- und Artikulationsstarke ab. Einige Gruppen sind damit durchsetzungsfahiger in der Ver-
meidung von Nachteilen bzw. im Erreichen eigener Vorteile. Dieses Phanomen darf im Rahmen einer Versteti-

gung von mitgestaltender Blirgerbeteiligung nicht aus dem Auge verloren werden. Deshalb mussen vor allem

bei der Auswahl der Beteiligten artikulationsschwachere Bevolkerungsgruppen verstarkt zur Beteiligung moti-
viert werden. Hierflr miissen vorab geeignete Verfahren Uberdacht und gegebenenfalls eingeplant werden.

6. Riickkopplung von Beteiligungsergebnissen in eine breitere Offentlichkeit und Gewdhrleistung eines
reprdsentativen Meinungsbildes

In der Regel ist nur eine beschrankte Zahl von Personen direkt an einem Burgerbeteiligungsverfahren beteiligt.
Deshalb wurde in den Heidelberger Leitlinien festgelegt, an Punkten, die fir den weiteren Projektverlauf maf3-
geblich sind, eine Rickkoppelung der bisherigen Beteiligungsergebnisse in eine breitere Offentlichkeit durchzu-
fuhren. Bei diesem Ruckkopplungsprozess soll nicht nur Uber die erzielten Ergebnisse informiert werden. Viel-
mehr soll der Prozess eine Riickmeldechance einschliefRen, die im folgenden Verfahrensablauf berlcksichtigt
wird. Die Ergebnisse der Ruckkoppelung konnen dem Gemeinderat dann ein aussagekraftigeres Bild Gber die
Vorstellungen und Winsche der interessierten und betroffenen Blrger/innen geben bei gleichzeitiger Vergro-
Berung der »Planungssicherheit« fir die Verwaltung.

7. Verldsslichkeit im Umgang mit den Ergebnissen

SchlieRlich mussen auch bestimmte Regeln gelten im Hinblick auf die Verlasslichkeit der Ergebnisse von Blir-
gerbeteiligung: Sie missen erkennbar in den abschliefenden Abwagungs- und Entscheidungsprozess einflie-
Ben. Auch wenn sie keine bindende Wirkung flir die Entscheidungstrager haben konnen, mussen die abschlie-
Bend von der Politik getroffenen Entscheidungen in einer fur die Blrgerschaft nachvollziehbaren Weise darge-
stellt werden (»Rechenschaft«).

8. Weiterentwicklung und Evaluierung

Burgerbeteiligungsprozesse mussen evaluiert werden, um ihren Beitrag zur jeweiligen Projektgestaltung zu
erfassen, und um zu einer kontinuierlichen Verbesserung der Leitlinien beizutragen. Neben einzelnen Projekt-
evaluationen ist es jedoch auch sinnvoll, das entsprechende Regelwerk insgesamt einer regelmaRigen Uberpri-
fung zu unterwerfen, um maogliche Schwachstellen moglichst frihzeitig identifizieren und beseitigen zu kon-
nen.
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an der Deutschen Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer, sowie Mitglied des Deutschen For-
schungsinstituts fir 6ffentliche Verwaltung Speyer. Nach einer vieljahrigen intensiven und ergebnisreichen
Tatigkeit in verschiedenen Arbeitsbereichen (u.a. Wertewandelsforschung, Modernisierungsforschung und
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-beratung, Organisationsforschung und -beratung, Evaluierungsforschung, Engagementforschung) wandte
sich Klages in den letzten Jahren schwerpunktmaRig dem Themenbereich Blrgerbeteiligung/Partizipation zu.
Sein Einstieg in diesen Bereich erfolgte — gemeinsam mit K. Masser und C. Daramus — Uber die experimentelle
Einfuhrung und die Erprobung des »lokalen Biirgerpanels« in verschiedenen Kommunen und bei einer Mehr-
zahl von Anwendungsbereichen, so vor allem bei der Ermittlung reprasentativer Birgervorstellungen zu aktuel-
len Problemfeldern und Entwicklungsperspektiven, wie z.B. auch zur Priorisierung stadtischer und regionaler
Aufgabenbereiche und zur Entscheidung lUber Planungsalternativen. Im weiteren Verlauf erstellte Klages zu-
sammen mit seinen Mitarbeitern die bisher einzige ausfiihrliche Evaluierung eines Burgerhaushalts. In Verbin-
dung mit der Untersuchung der Leistungsprofile von Beteiligungsmethoden wandte sich Klages in letzter Zeit
der Entwicklung von Verfahren fir mehrstufige Beteiligungsprozesse und den Fragen der Institutionalisierung
von Blrgerbeteiligung zu. Er ist in diesem Zusammenhang aktuell - gemeinsam mit anderen engagierten Wis-
senschaftler/innen —als Berater von Pionierkommunen tatig.
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beteiligung und Nachhaltige Entwicklung. Herr Ulmer leitete im Auftrag der Dialogik GmbH das Projekt Ener-
giespiel ,,Energetika®, das mit dem deutschen Computerspielpreis ausgezeichnet wurde. Er ist derzeit im Auf-
trag der Landesregierung Baden-Wirttemberg aktiv fur die Jugendinitiative der Nachhaltigkeitsstrategie und
das landesweite Beteiligungsprojekt BEKO.
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