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Kapitel 1

Einfiihrung

"Die Menschen, nicht die Hauser machen die Stadt.”]]

Es wird angenommen, dass das kommunale Handeln sich in einem Dreiecksverhiltnis vollzieht.
Die zentralen Akteure sind die Verwaltung, gewéhlten Volksvertreter und Einwohner. Andere Institu-
tionen und Interessen einer Kommune lassen sich in diesem Dreieck einordnen, z.B. die Anstalten des
offentlichen Rechts, Vereine usw. Das perfekte Dreieck wird in der Abbildung 1.1. vereinfacht dargestellt.

Die Verwaltung, der Rat und die Biirger (Zivilgesellschaft) bilden jeweils einen eigenen Kreislauf.
Jeder von ihnen verfiigt iiber Institutionen, welche die Angestellten/Mitglieder/Mitwirkenden unter-
einander vernetzen. Der einzelne Kreislauf ist nicht in sich geschlossen. Sie miissen fiir den Input der
anderen beiden Beteiligten offen seinE]

Der Gesamtforschungsansatz ist somit eine generierte Dreiecksbeziehung, in der alle gleichberech-
tigten Teilnehmer einer Stadt sich transparent beeinflussen und aufeinander aufbauen. Dabei spielen
die Beziehungen untereinander eine Rolle, aber auch die Ausgangsbasis in den eigenen drei Kreisldufen
selbst. Das deskriptive Modell wird in der Realitédt nicht konkret umgesetzt und soll als Idealtypus von
stadtischen gesellschaftlichen Strukturen dienen. Der Umgang der drei Akteure wird hier auf den ver-
schiedenen Ebenen vereinfacht dargestellt und neue Konstellationen und Sachlagen konnen modellhaft
zusammengefiigt werden. Die erste Ebene des Modells beruht auf der Grundlage der Legitimation. Die
Einwohner der Stadt besitzen in dem Dreieck die Grundlegitimitidt und tragen somit das Konstrukt. Sie

wdhlen den Rat, dessen Funktion es ist, die Interessen der Biirgerschaft zu formulieren und durchzu-

1Perikles (griechischer Staatsmann)
2Buf, 2008} Seite 27



Rat

Verwaltung

Burger

Abbildung 1.1: Das Kraftedreieck: ein ideales Modell der stddtischen Gemeinschaft, Quelle: Buf3, 2008,
Seite 28

Tabelle 1.1: Funktionen im politischen Prozess, Quelle: Newiger-Addy, 2002, Seite 139

Funktion im politischen Prozess Phase

Aufgreifen und Festlegen eines relevanten Problemdefinition

Problems

Interessenartikulation: Einbringung und Problemdefinition/Politikformulierung
Vertretung von Werten und Interessen

Ausgleich von unterschiedlichen Interessen Politikformulierung

Erarbeitung von Handlungsprogrammen bzw. Politikformulierung

Mafsnahmen

Entscheidung tiber die Auswahl der Mafinahmen Politikformulierung
Umsetzung der Beschliisse Politikdurchfiihrung

setzen. Dabei sind es auch die Biirger, die der demokratisch legitimierten Herrschaftsmacht Grenzen
setzen konnen. Hier wird das Konzept der Gegenmacht deutlich, mit dem sich bereits |Habermas, (1996
und Blondiaux & Sintomer, 2012 auseinandersetzen. Die neue biirgerliche Offentlichkeit etabliert sich
als Machtinstrument im politischen Prozess. Der Rat fungiert als Kontrollorgan im politischen Prozess

gegentiiber der Verwaltung. Die beiden Parteien stehen in gegenseitiger Abhédngigkeit und bilden das
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politisch-administrative System. Der Rat tritt als Mittler zwischen Verwaltung und Biirger auf und ist
in der Phase der Problemdefinition angesiedelt. Die Verwaltung legitimiert sich nicht direkt durch die
Biirger, sondern indirekt durch den Biirgermeister, der direkt gewdhlt wird und die Mitarbeiter einstellt,
unter der Voraussetzung von Effektivitdt und Effizienz in ihrer Aufgabenerfiillung.

Auf der zweiten Ebene befindet sich die Kommunikation. Die Funktion eines gewé&hlten Vertreters ist
u.a. die Forderungen der Biirger aufzunehmen, verwaltungsgerecht zu formulieren und an eben diese
weiterzuleiten. Er formuliert einen Interessenausgleich. Die Verwaltung liefert daraufhin Erkenntnisse
und Machbarkeitspriifungen. Dabei gibt der Rat die umformulierten und auf bestimmte Sachverhalte be-
zogenen Aussagen der Verwaltung wieder an die Biirger weiter. Eine direkte Kommunikation zwischen
Verwaltung und Biirger wird zumeist nur im Bereich der Aufgabenerfiillung getatigt.

Auf der dritten Ebene der Aufgabenbearbeitung erarbeitet die Verwaltung den Output, der die Biirger
direkt betrifft. Die Administration stellt kommunale Leistungen zur Verfiigung (Politikdurchfiithrung).
Im Gegenzug zahlt die Biirgerschaft Steuern und Gebiihren. Der Biirger hat somit ein Interesse daran,
dass Ressourcen optimal genutzt werden und eine effektive Regeldurchsetzung angestrebt wirdE]

Frischmuth/Kodolitsch (1999f]und Herzberg (2002f]haben mit dem groben Kréftedreieckmodell die
Moglichkeit gelassen, dass sich Stddte nach ihren Bediirfnissen vielfiltig entwickeln konnen. Das Ziel,
die Kooperation der Beteiligten in einer Stadt zu einem Geben und Nehmen individuell umsetzen zu
kénnen, wurde im Modell offen gehalten. Jedes stddtische Dreieck ist ein Unikat und sollte als solches
betrachtet werden. Die neuen dazu gewonnen Erkenntnisse durch die Erhebung neuer Daten sollen in
das Modell integriert und verfeinert werden.

Die Kommune ist ”(...) keine Beziehung freier Einzelner, sondern als Teil der dezentralen Staats-
verwaltung gedacht’ﬁ und als eigenes zusammenhéngendes Kulturgebilde. Die Kommunen haben in
vielen Sektoren (Soziales, Bauen) des kommunalen Handelns wichtige Funktionen inne, z.B. als Arbeit-
geber und Investor, welche aber zunehmend an Bedeutung Verlieren Alle Politik ist lokal’ schrieb
Jorg Bogumil, und das ist auch einer der Griinde, warum die neuen politischen und administrativen
Handlungsansétze zuerst auf dieser Ebene Eingang finden. Neben der Kommunalverfassung ist die

Gemeindegrofie die wichtigste Variable fiir Kommunalpolitikﬂ Die Stddte stellen sozusagen den Mi-

3Buf3, 2008, Seite 27
4siehgFrischmuth & Kodolitsch,[1998
SsieheHerzberg} 2002

8Zimmer & Nahrlich|[2000| Seite 32
Miosga), 2007, Seite 80

8Konig) 2010, Seite 3

9Wehling & Kost} [2010| Seite 177
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Abbildung 1.2: Das Kriftedreieck einer Kommune

krokosmos eines Landes dar, denn hier treffen Probleme vor Ort aufeinander. Die unterschiedlichen
Wertvorstellungen oder die Divergenz der sozialen Stellung der Einwohner miissen zu einer gemein-
samen Politik fithren. In Stadten werden die Schulen und Krankenhduser gebaut sowie Theater und
Arbeitspldtze bereitgestellt. Eine Studie der Bertelsmann Stiftung zeigt, dass das Empfinden, ob sich
Politiker fiir die Belange der Biirger interessieren, stark mit der Kommunengrsfie zusammenhangt.
Wihrend kleine Kommunen mit 71% die Belangenberiicksichtigung erleben, sind es in den grofien
Stadten 64% der Stimmen Zudem werden die kommunalen Entscheidungen auf kommunaler Ebene,
welche die Teilnehmenden in der Befragung betreffen, genauso hoch eingeschitzt wie die Entscheidun-
gen auf Landerebene und hoher als die Entscheidungen auf EU-Ebene Unter dieser Pramisse sollte
gesehen werden, dass fast alle Bereiche lokaler Politik auch finanzabhédngig sind und wenn politische
Entscheidungen Umsetzung finden sollen, die monetidren Mittel gegeben sein miissen.

In den Kommunen wird der globale Wandel ersichtlich, insbesondere durch die Gesetzgebung aus
Briissel, den Wirtschaftswandel, den Aufgabenzuwachs, aber auch im Identititswandel der Biirger.
Ein Biirger als Mitglied einer Stadt hat die verschiedensten Rollen einzunehmen (Nutzer, Verwalter,
Ermoglicher) und unterschiedliche Identitdten im Rahmen der Familie, des Vereins, der Arbeit usw.
Die Verwaltung ist weniger differenziert und fiihrt die Rolle des Ermoglichers und Verwalters aus. Die
Politik besetzt die Rolle des Entscheiders und des Vermittlers. Bereits hier wird erkenntlich, das sich die

Rollen iiberschneiden, aber vor allem einander bedingen.

10Kornelius & Rothl 2004a} Seite 74
WK ornelius & Rothl2004a) Seite 84
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1.1 Herausforderungen einer Kommune

Eine Stadt ist eine Gemeinschaft, die versucht, alle Interessen in das kommunale Handeln einzubinden,
eine moglichst hohe Wirtschaftlichkeit zu erzielen unter den Voraussetzungen der Rechtsstaatlichkeit
und der legitimierten Steuerungsfahigkeit. Chancengleichheit und Nachhaltigkeit sollten fiir Kommu-
nen oberster Anspruch sein. Zudem sollte ihr Ziel der soziale Ausgleich sein, wobei der Staat als der
"Heiler des Marktes’ﬁ angesehen werden kann. Dabei werden Probleme fiir die Kommunen aufge-
worfen, diese Ziele zu erreichen. Der Handlungsspielraum der Kommune wird durch die anhaltende
Finanzknappheit immer kleiner und setzt starke Grenzen fiir eigene Investitionen. Die Funktion der
Kommune als Investor und Arbeitgeber wird minimiert und die wirtschaftlichen Entwicklungen einer
Stadt konnen keine Gestaltung finden. Um auf diesen Umstand zu reagieren, wurde das politisch-
administrative Handeln umgestellt, so dass nicht durch die Bereitstellung von Giitern, sondern durch
gute Standortpolitik die Wirtschaft eingebunden wird (kommunale Wirtschaftsférderung) Neben
dieser Freiheit wurde aber kein mogliches Korrektiv geschaffen, welches bei Problemen reagiert. Die
Kommunen stehen grundsétzlich untereinander um Firmen, Arbeitspldtze, Steuern und Einwohner im
Wettbewerb. Wettbewerb kann positive Rahmenbedingungen setzen, in der Frage der Ausgewogenheit
ist der Ansatz schwer umzusetzen. In vielen Stadten hat diese Entwicklung allerdings kaum Fufs gefasst,
auch nicht mit grofien Investitionen. Neben der wirtschaftlichen Entwicklung in einer globalisierten
Welt miissen insbesondere die Kommunen die Probleme des 21. Jahrhunderts bewdltigen, sei es den
demographischen Wandel politisch zu verarbeiten oder den grofien Integrationsbedarf zu koordinieren.
Gerade diese Zweige der Politik werden vor allem in den Stadten am deutlichsten erkennbar und sollten

auch daher vor Ort individuell angegangen werden.

1.2 Das unvollstindige Kriftedreieck der Kommunen

Das Modell des Kréftedreiecks als stadtisches Analyseschema zeigt das idealisierte Zusammenspiel der
Partner einer Stadt an, welches sich in der Realitdt nicht widerspiegelt (siehe Fi.1.3).

Um das Idealmodell als Metaziel zu erreichen, bedarf es Anderungen aller drei Teilnehmer des
Kréftedreieckes. Aber um in dem Verhalten nach aufien etwas dndern zu konnen, braucht es Umgestal-

tungen in ihren eigenen internen Kreisldufen, d.h. eine Biirgerengagementreform kann nur einhergehen

12Cronauge & Westermann), 2006, Seite 69
13Miosgal, 2007} Seite 87
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Reales Kraftedreieck

A
Verwaltung

Abbildung 1.3: Das Kriftedreieck in ihrer realen derzeitigen Umsetzung, Quelle;Bufs, 2008, Seite 28

mit einer internen Verwaltungsreform und Ratsreform. Die Reformen kénnen einander befruchten, aber
auch zuriickhalten. Die Transformationsprozesse sind aber bisher von vielen Widrigkeiten durchzogen,

wie im Folgenden dargestellt wird.

1.2.1 Die stadtischen Volksvertreter

Der Rat ist in seinem Kreislauf mit der zunehmenden Uberlastung der Stadtvertreter beschiftigt. Zu
dem schwichen die Finanz- und Legitimitdtskrise durch Wahlenthaltung die Stadte. Das Mitglied eines
Stadtrates steht zwischen Ehrenamt und Berufspolitik. Ermittelt werden kann der Grad durch den hohen
Zeitaufwand. Die Ratsmitglieder versuchen durch individuelle Strategien, wie bspw. Gleitzeit oder Frei-
stellung, die zeitlichen Probleme zu bewdéltigen, aber auch die Reduzierung der Mandatsausiibung ist
eine Methode, welches Informationsdefizite impliziert und den Typ des Vorentscheiders hervorbringt.
Aus dieser Problematik resultiert auch die Nichtreprdsentation von Bevolkerungsschichten: Wenige
Frauen, minimal N ichthochschulabsolventerE] und im geringen Mafle die 25 bis 40-Jdhrigen sind in den
“Parlamenten”vertreten. Folgen sind selektive Beschlussfassungen, durch den einseitigen Teilnehmer-
kreis. Das Verhéltnis von Rat und Verwaltung fiihrt zu weiteren Schwierigkeiten fiir den politischen
Partner. Der Rat ist hdufig nicht in der Lage, die Administration zu kontrollieren, da er nicht tiber die
gleichen Informationen verfiigt. In den Ratsversammlungen werden tiberproportional Vorlagen aus der
Verwaltung beschlossen Haufig geht gar von ihnen die Artikulation von Reformen aus. Die Fraktion
als Schnittstelle der Informationen und der Artikulation von Ideen hat besonders in Grofsstddten eine

gewichtige Funktion, ist aber oft nicht daftir ausgestattet. Es fehlen individuelle aber auch sachliche

Hwollmann, [2008b
15Reiser), 2006
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Mittel zur Organisation. Das Planungs- und Informationsmonopol der Verwaltung verhdlt sich progres-
siv unter diesen Umstdnden. Dazu kommt die Kompliziertheit der Vorlagen schon einer mittelgrofien
Stad gerade weil das Aufgabenspektrum sich kontinuierlich erweitert und die budgetdren Engpésse
sich hdufen. Themen wie der demographische Wande oder die Kooperationen mit Unternehmen sind
mit viel nétigem Wissen verbunden. Daneben ist es die Aufgabe der gewédhlten Vertreter, den Kontakt zu
den Biirgern aufrechtzuerhalten und die Kommunikation mit ihrer Parteibasis zu pflegen. Die Ratsmit-
glieder haben also durch ihre Stellung im gesamtdeutschen System und durch die lokalen Gegebenheiten
mit den vielfdltigsten Problemen zu kimpfen, welche nicht jeder "Abgeordnete’ bewiltigt. Die Losungen
der Probleme kénnten mehr Gelder, veranderte Arbeitsbedingungen oder Biirgerbeteiligungsverfahren
sein. Die Reformierungsbestrebungen erweisen sich bisher als schwierig durchzusetzen. Die Griinde
sind vielfédltiger Natur: Zum einen, weil der Rat und seine Fraktionen unterschiedliche Bediirfnisse
haben und zum anderen, weil die Gewichtung dieser Institution fiir den Staat unterschétzt wird. Die
Reformen der letzten Jahre waren auf eine Verbesserung der Partnerschaft, aber vor allem auf ihre eigene
Funktionsweise ausgerichtet. Die neuen Bundesldnder haben in ihrer Kommunalverfassung mit Expe-
rimentierklauseln, Biirgerbegehren und Biirgerbescheid sowie der Direktwahl von Oberbiirgermeister
und Landréiten reagiert. In ganz Deutschland haben sich die Kommunen an die Siiddeutsche Rats-
verfassung angenihert. Insbesondere durch die Referendumsmoglichkeiten bekommt der Rat von den
Einwohnern Konkurrenz und Hilfestellung, z.B. bei der Themensetzung. Kritisiert wird aber auch, dass

die ”(...) Zivilgesellschaft zu einer Allzweckwaffe (Schmidt 2007) [...] fiir alles mogliche Verwendung
findet. {]

1.2.2 Die stidtische Verwaltung

Die Verwaltung muss ebenfalls mit geringeren zur Verfligung stehenden Mitteln kdmpfen. Insbesondere
bei der Durchfiihrung der politischen Entscheidungen, die sie aber teilweise stark beeinflussen, sind
ihre Erfolgsbausteine: Rechtmifligkeit, Effektivitdt und Effizienz. Die Reformlandschaft im Bereich der
Verwaltung ist sehr vielfdltig und jede Kommune legt einen anderen Fokus auf Detailfragen (Finan-
zen, Biirger, Hierarchieabbau). Dennoch kann eine generelle Linie bei der Umsetzung der Instrumente
festgestellt werden. Das Neue Steuerungsmodell und die zunehmende Beteiligung von Biirgern als

Ergédnzung haben sich bisher sehr positiv auf das kooperative Handeln ausgewirkt. Viele Instrumente

18Newiger-Addy, 2002 Seite 164
17Demographischer und struktureller Wandel deutscher Grofstidte 1992 — 2000 — 2004 — 2020
8Dahme, 2009} Seite 243
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fanden jedoch nur eine halbherzige Anwendung, zu nennen ist die Optimierung der Kostenfragen,
die zu stindigen Kiirzungen fiihrte, aber nicht zum verbesserten Kosten-Leistungs-Vergleich. Nasholds
Restimee lautet, dass die Modernisierung gemeinsam durch ”Joint Venture” betrieben wird Dabei
miissen die alltdglichen Arbeitsstrukturen verdndert werden, wie beispielsweise die Orientierung an
den Fachbereichsgrenzen, denn eine groflere Zahl von Ausschiissen kann sich negativ auf die Arbeit
der Ratsmitglieder auswirkenFE] Die Moglichkeit der Doppelbearbeitung wird verringert. Auf der an-
deren Seite miissen die Informationen der inneradministrativen Prozesse auch auf die zwei Partner des
Kréftedreiecks und deren Bediirfnisse angepasst werden. Nach herrschender Meinung verspricht Local
Governance u.a. durch nachhaltige Partizipation vieler interessierter Biirger mehr Zustimmung fiir die

Demokratie und ihre Organisationsformen sowie gegenseitige AnerkennungEr]

1.2.3 Die stidtische Biirgerpartizipation

Die Frage, die sich mit der Einfithrung von grofierer Biirgerbeteiligung stellt, ist, ob kooperative De-
mokratie eine Moglichkeit bietet, die vielfdltigen Probleme gemeindlichen Wirkens zu 16sen. Es fehlen
bisher objektive Analysen zu diesem Thema. Dies ist zum einen dem kurzen Zeitraum der Erprobung
geschuldet und zum anderen wurde diese Demokratieform als neues “Gottesmodell” angepriesen, was
eine neutrale Untersuchung kaum ermoglichte. Um allgemeine politiktheoretische Fragen zu beant-
worten, muss sich durch Detailfragen der Beantwortung gendhert werden. Das zentrale Konzept von
Biirgerbeteiligung in Deutschland, die Biirgerkommune, welche die Zivilgesellschaft in die angestrebten
Verdnderungen einbeziehen mochte, ist aus einer Vielzahl von Griinden bisher in der Praxis beschrankt
geblieben. So weichen die Motive Biirgerkommunen zu schaffen oft stark vom Kerngedanken dieses
politischen Instrumentes ab. Das politisch-administrative System gibt sich lediglich den Anschein der
Biirgernihe. Offentlichkeitsarbeiten fiir die Beteiligungsmoglichkeiten fehlen oft vollstindig. Die Ap-
plikationen sind einseitig auf die Ausfiihrer- oder Agenda-Setting-Rolle ausgelegtEZ] Herzberg (2012)
wendet zu Recht ein, dass Biirger selten als gleichberechtigte Partner auftreten, da Informationen, Zeit
und Entscheidungsbefugnisse fehlen Ein ausgewogenes Dreieck, auch auf Seiten der Biirger, kann

unter diesen Voraussetzungen kaum gelingen.

Naschold (1997) in|J. Bogumil, 2003} Seite 24
20Haus) [2005 Seite 159

21Glaefiner} 2006

22Herzberg) 2002

23 Herzberg), 2002
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1.3 Fragestellungen und Indikatorensuche fiir

Biirgerbeteiligungsinstrumente

Basierend auf einer umfassenden Analyse der erhobenen Daten, der Darstellung und Bewertung von
Modernisierungsmafinahmen in der Verwaltung sowie der Verdnderungen in den Kommunalrdten und
in der Zivilgesellschaft in Frankreichs Kommunen soll eine neue Handlungsoption fiir Deutschland erar-
beitet werden. Allen drei kommunalen Akteuren in Deutschland werden sowohl neue als auch bekannte
Wegweiser mitgegeben werden. Frankreich eignet sich fiir einen Vergleich hervorragend, denn seine
Kommunen besitzen vielféltige Erfahrungen in der Biirgerbeteiligung. Insbesondere, weil die grofSen
Kommunen durch den Beschluss zur “Demokratie der Nahe” seit 2002 gesetzlich dazu verpflichtet sind,
beratende Quartiersausschiisse einzusetzen. Des Verhiltnis des Dreiergespanns Verwaltung, Politik und
Biirger wurde mit unterschiedlichen Reformen in beiden Landern unter unterschiedlichen Pramissen
immer wieder verdndert. Biirgerbeteiligung steht zur Zeit in Verbindung mit verbessertem Outcome,

wie Lebensqualitdt. Aners formuliert:

”In Hannover stehen am Anfang politische Programme, die oft eine massive Distribution
und Redistribution von 6ffentlichen Mitteln festlegen. Sie legitimieren sich vorrangig tiber
die zu erwartenden Ergebnisse, und Beteiligung, die durchaus auch zu ihrer Legitimation
beitragen kann/soll, bezieht sich nicht auf die Definition der zu bewirkenden Ziele, sondern

darauf, wie diese am besten (Betroffenen-/Adressaten-gerecht) zu erreichen bzw. umzusetzen

sind."4

Die Darstellung der verschiedenen Reformstrange ist wichtig, da hier die Ansétze der gesellschaft-
lichen und Arbeitsumfeldverdnderungen und ihre bisherigen Wirkungen bzw. Bedtirfnisse an Refor-
men analysiert werden kénnen. Die Arbeit wird in drei Teile gegliedert: in (1) Rahmenbedingun-
gen in Deutschland beziiglich der Verwaltungsmodernisierung und der Modernisierung der kom-
munalen Rite, (2) Biirgerbeteiligungsinstrumente in Deutschland, (3) Frankreich als Beispiel (Darstel-
lung der Verwaltungs- und Ratsmodernisierung sowie Biirgerbeteiligungsinstrumente). Danach wird
ein Resiimee gezogen, inwieweit die Instrumente in die stddtische Demokratie eingreifen und diese
verdndern. Eine Bestandsaufnahme der Demokratieentwicklung in Deutschland soll die zukiinftige

Richtung der Demokratie zeigen und wird im Kapitel 2 skizziert.

24 Aners in|Haus) [2005| Seite 234
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Mit einer tibergreifenden Literaturauswertung werden die Probleme in deutschen Kommunen dar-
gestellt und die Ausgangsbedingungen herausgearbeitet, um einen Vergleich zu ermdoglichen. Mit Hilfe
des Kréftedreiecks werden die Funktionen und Interaktionen der drei Akteure separat dargestellt. Da-
bei werden explizit Unterschiede und Gemeinsamkeiten herausgefiltert, insbesondere beztiglich (1) der
Probleme der Kommunen, (2) der Funktionalitdt des Kréftedreiecks und (3) der bisherigen Kenntnisse
tiber direkte und kooperative Demokratie. Die Weiterentwicklung des Analyseinstruments Kréftedreieck
kann die speziellen Anforderungen an die Personenkreise detailliert darstellen und die Analyse verein-
fachen. Mit der Erhebung von neuen internationalen Daten durch Fragebogen und durch Interviews
wird die Vielzahl der Beteiligungsstrukturen katalogisiert, gegebene Voraussetzungen und erbrachte Re-
sultate analysiert und bewertet und auf dieser Grundlage Handlungsoptionen fiir deutsche Kommunen
entwickelt. Diese sind in einem Katalog zusammengefasst. Ein besonderes Augenmerk wird auf die Un-
terteilung der Resultate in Rat, Verwaltung und Zivilgesellschaft gelegt, um eine mogliche Verdnderung
fiir einzelne Akteure aufzuzeigen. Es wird berticksichtigt, dass gewonnene Erkenntnisse und daraus
abgeleitete Vorschlige tiber verschiedene demokratische Systeme hinweg Bestand haben sollen. Eigen-
heiten und spezielle Anforderungen eines Landes, wie jeweilige Rahmenbedingungen fiir politische
Organisation, sind herausgearbeitet. Auch bereits in Deutschland laufende Projekte mit kooperativ-
demokratischen Ansédtzen, wie beispielsweise die Quartiersrdte in Berlin oder der Biirgerhaushalt in

Rostock, profitieren von den Erkenntnissen.

Die Untersuchung besteht aus verschiedenen wissenschaftlichen Forschungsmethoden, die in den
jeweiligen Kapitel erortert werden, um ein Nachvollziehen der Ergebnisse zu gewédhrleisten. Die Ar-
beitsweisen sind dabei ”(...) planmé&fiig und systematisch angewandte, begriindete Vorgehensweisen zur
Gewinnung wissenschaftlicher Erkenntnisse.’ﬁ] Die Beziehungen zwischen Variablen/ Merkmalen und
Eigenschaften helfen, den Kontext zu verstehen. Bei einer statistischen Beziehung spricht man ”(...) von
Kontingenz, Assoziation oder Korrelation, auch Ausdriicke wie Zusammenhang, Ubereinstimmung,
Verbindung, Entsprechung oder Korrespondenz werden fiir die Beschreibung der Beziehungen be-
nutzt.

Mit einer Befragung soll erkundet werden, inwiefern alle drei Partner in die Beteiligungsinstrumente
eingebunden sind. Das Verhiltnis zwischen Biirger, Verwaltung und Politik und das vorhandene Wissen

tiber den jeweils anderen Partner soll ermittelt werden. Bean] forderte in seiner Studie eine Panelun-

23Balzert, Schifer, Schroder & Kernl 2008} Seite 47
26Benninghaus|, 2002} Seite 67
?Benz,[1997, Seite 110
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tersuchung tiber den Sozialisations- und Lerneffekt und mit dieser Untersuchung wird ein erster Schritt
getan. Beispiele fiir Lerneffekte sind das Herausfiltern der Politikfeldinteressen, um daraus Schliisse
tiber bisherige Erfahrungen mit partizipativer Demokratie zu ziehen. Wie lange ein Engagement bereits
besteht, kann als Indikator fiir vorhandenes Wissen bewerten werden und inwiefern es sich dabei um die
bereits Engagierten einer Kommune handelt. Sind die zur Verfiigung gestellten Informationen sinnvoll
dargestellt, kann davon ausgegangen werden, dass der Output sich erhcht. Ein Sozialisierungseffekt
kann ermittelt werden durch die Partizipationserweiterung von einem Biirgerbeteiligungsinstrument
auf ein anderes. Der Fokus der Datenauswertung liegt in der Wirkungsanalyse und den zukiinftigen
gewiinschten Verdnderungen. Analysen der Wahlbeteiligung von objektiven Daten, wie beispielsweise
die Beteiligungszahlen, konnen nur bedingt erbracht werden. Als objektive Datenaufstellung soll daher

die Sichtweise aller Beteiligten dienen. Untersuchungsdesign der Befragung:

o Die Kontextbedingungen, das heifst, es muss ein Vergleich der Ausgangsbedingungen vorhanden
sein, mit dem Fokus auf die bisherigen Erfahrungen mit Biirgerbeteiligung durch die drei Partner.

Dazu gehoren ihre bisherigen Erfahrungen mit internen Reformen und ihren Konsequenzen.

e Die quantitative Untersuchung bzgl. der Biirgerbeteiligung will die Reliabilitdt der Instrumente

hervorheben.
o Die konsistente Variablenaufstellung wird mit dem Raster von Fragestellungen ermittelt.

Die Untersuchung widmet sich der Frage, was geschehen muss, damit ein vollstdndiges Kraftedreieck
entstehen kann. Spezifischer wird gefragt, ob dabei Partizipation das gemeindliche Zusammenwirken
und das Kriftedreieck der Kommunen vervollstindigen kann. Die normative Fragestellung der Unter-
suchung ist, ob die Verdnderungen in der Demokratie Input, Output und Outcome orientierte Verbesse-
rungen bewirken kénnen. Um so eine Frage beantworten zu kénnen, bedarf es langfristiger Indikatoren.
Diese zentrale Annahme wird in Hypothesencluster zusammengefasst. Fritz Scharp teilte die Demo-
kratietheorie in Input und Output ein. Diese allgemeine Einteilung ist natiirlich eine sehr grobe, aber
schon hier wird deutlich, dass Demokratie unter verschiedenen Betrachtungskriterien definiert werden
kann und auch die Auswahl der Beteiligungsinstrumente beeinflussen wird. Politische Beteiligung wird
in dieser Theorie einen unterschiedlicher Stellenwert fiir das Funktionieren einer Demokratie zuge-
schrieben und sie setzt auf Legitimation. Ein weiteres Merkmal sind die Outcomes. Nach Robert Dahl

ist die Stabilitdt der Demokratie durch ihre Leistungsfdhigkeit (Output und Outcome) definiert und von

2Scharpf, 1975
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ihren Institutionen abhéingigEg] Jede dieser Einteilungen hat ihre Berechtigung. Wie so oft ist nur eine

Kombination in allen drei Richtungen als ein Fortschritt in der Demokratieentwicklung zu deuten.

Tabelle 1.2: Demokratieeinteilung und ihre Konsequenzen

Demokratieeinteilung Konsequenzen

Output Die Qualitét der politischen Leistungen wird bewertet, welche die Legi-
timitdt des politischen Prozesses ermoglicht. Auf der funktionellen Ebe-
ne hat Demokratie die Funktion des Minimalkonsensfindung. Kénnen
Biirger diese Eigenschaft erfiillen? Der Fokus liegt auf der Effizienz -
“"Demokratie auf die Funktion zur Erreichung politischer Entscheidun-
gen reduziert.”

Input Ihr Fokus liegt auf einer so breiten Partizipation wie méglich. Transpa-
renz als Inputfaktor ist aber auch eine Leistungsfdhigkeit und gehort
wohl zu den dltesten und wichtigsten Geboten der Demokratie. “Demo-
kratie verwirklicht sich in einem politischen Gemeinwesen, das auch die
sozialen und materiellen Chancen bietet, die generell einen allgemeinen
Nutzen demokratischer Freiheitsrecht ermoglichen”

Outcome Fiir Habermas muss Demokratie ”(...) die weitreichenden gesellschaftli-
chen Wandlungen vollstreckt, welche die Freiheit der Menschen steigern
und am Ende ganz herstellen kénnen.” Demokratie als Funktion

Die Wirkungen konnen also konzeptionell in Output und Outcome unterschieden werden. Output
ist das Ergebnis der Entscheidungsfindungen und Outcome sind Wirkungen, die dieser Output erzieltm
Darunter zahlt auch die Kontrolle dieser Outcomes. Der Input als Kernindikator ist das Partizipations-
verhalten, d.h. vor allem, ob die Chancengleichheit gegeben ist. Partizipationsverdnderungen gehen mit
Demokratiesystemverdnderungen einher und diese Reformen sind langfristige Entwicklungen. “Weiche
Indikatoren” fiir die Entwicklungen der Demokratie sind Wertehaltungen, Einstellungen und subjek-
tives Demokratieempfinden. Vetter (1997) nannte hier die eigene politische Machtlosigkeit, die sich in
interne und externe Effizienz unterteilen lasstPT Wobei hier wieder der &uBere Dreieckskreislauf und
der eigene Kreislauf deutlich werden. Die Auswahl und Definition der einzelnen Bewertungskriterien
ist komplex, denn die Verbesserung gesellschaftlicher Problemlagen (Outcome) ist eingeschrankt mess-
bar. Laut Dahf?| wird die Effektivitdt geschwiécht, wenn politische Teilhabe (Input) verbreitert wird.
Die neuen Verhandlungssysteme oder eine Einengung der Entscheidungsfreiheit durch Parteipolitik

scheinen unter dieser Pramisse keinen gewichtigen Unterschied zu machen. Die Entscheidungen der

29Klein & Schmalz-Brun,[1997, Seite 9
30Walk & Dienel, [2009} Seite 217
31Vetter, (1997,

32R. Dahl}|1994
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Biirger miissen aber unter der Voraussetzung stattfinden, dass sie im Prozess entstehen und nicht in den
Prozess hineingetragen werden. Dieser Aufwand und politische Entscheidungsprozesse stehen zudem
in einem ”(...) Konkurrenzverhiltnis zu anderen Aktivitéten, sei es nun die Wahrnehmung einer beruf-
lichen Tatigkeit oder Freizeit und Erholung.’ﬁ;] Wenn der Input aber nicht verstiarkt wird, kann eine
Uberreprasentanz von bestimmten Interessen erzeugt werden. Input, Output und Outcome bedingen
also einander und bauen zyklisch aufeinander auf. Die Arbeit soll einen Beitrag dazu liefern, diese Defi-
nition einer Beteiligungsdemokratie weiter zu verfeinern und somit eine klare Abgrenzung zu anderen
genannten Subkategorien der Demokratie zu leisten. Die einschldgige Literatur zum Thema Demokratie
mit Biirgerbeteiligung (bspw. Barber, (1987} Jorg), 2001, [Holtkamp, 2002} [M6ckli, 1995, |[Franzke & Kleger),
2010, Klein & Schmalz-Brun, 1997, |Vetter| |2008| wird hierfiir analytisch integriert.

Eine spezifischere Fragestellung ist ebenso, inwiefern Biirgerbeteiligung die Partnerschaft im Dreieck
einer Stadt verbessern konnte? Die Fragestellung, die sich daraus ergibt: Was bewirkt die Partizipation
fiir die Gesellschaft in einer Stadt? Das Verhiltnis zwischen Biirger, Verwaltung und Politik braucht
eine Spezifizierung, denn hier liegt hdufig die Ursache fiir eine schwierige Partizipationsatmosphare.
Dabei miissen die individuellen Gefiihle gegentiber der jeweils anderen Partei aufgezeigt und analysiert
werden. Sind die Biirger beispielsweise der Meinung, dass die Verwaltungsmitarbeiter iiberbezahlte,
formularpochende und reformunwilliges Gemenge sind oder ist die Politik, ein selbstverliebter, vor-
teilsbesessener Kliingelschwarm? Ist der gemeine Biirger eine unwissende Masse, die politikmiide ist?
Im Inputbereich lassen sich folgende Determinanten ermitteln: Existiert eine Diskrepanz zwischen en-
gagiertem Bereich, dem gewollten engagierten Bereich und dem vorhandenen Wissen? Die Diskrepanz
liegt zwischen angebotenen Themen und den gewollten Themen, sowie zwischen dem Wann und Wo
von Beteiligung. Der Indikator Legitimation setzt sich aus verschiedenen Formen zusammen: Ist der
Leistungsfahigkeit des jeweiligen demokratischen Prozesses eine transformative und qualifizierende
Wirkung fiir den Outputbereich zu zutrauen? Welche Politikfelder werden von den Partnern als beson-
ders interessant empfunden und sollten der partizipativen Demokratie gedffnet werden? Gegenwartig ist
die Beteiligung meist auf einige Themenfelder beschriankt, aber in welchen Bereichen kann weiteres Vor-
ortwissen genutzt werden? Im Outcomebereich sind folgende Indikatoren zu ermitteln: Die Ermittlung
des personlichen Verhiltnisses des Befragten zur Biirgerbeteiligung, insbesondere das Verhiltnis von

Vertrauen und dem jeweiligen Beteiligungsinstrument. Ist die Partizipation fiir alle drei Teilnehmer in be-

33Steinbrecher, [2008) Seite 58
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stimmten Bereichen sinnvoll? Die Ubereinstimmung von Aussagen lasst eine allgemeine Unterstiitzung

oder Ablehnung vermuten.

Tabelle 1.3: Maf$stdbe fiir Politikbewertung Quelle: u.a. Haus/Heinelt/Egner & Konig (2005)

Be- Mafsstab Rat Biirger Verwaltung
reich
Out- Ob politische Ent- Politische Hand- Durchfiihrung nach
come  scheidungen und ih- lungsfdhigkeit bzw. Vorgaben.  Strate-
re Durchfiihrung die  Strategiefdhigkeit giefahigkeit auf
gewlinschten Effekte  mittelfristig und lange Sicht
erreichen kurzfristig ~ Strate-
giefdhigkeit  wird
den Biirgern auf lan-
ge Sicht zu getraut
und auf kurze
Out- Vom sozialen Um- Legitimitdt ist vor- Legitimitdt nicht fiir Legitimitéit wird
come feld des politischen handen, Akzeptanz, Netzwerke, Vereine durch Output
Systems unterstiitzt Vertrauen, Un- usw. Unterstiitzung gewadhrt. Un-
und akzeptiert terstiitzung fehlt ist ebenso nicht zu- terstiitzung von
teilweise, insbe- gesichert. Betroffe- wund fiir Blirger und
sondere in den nenentscheidungen  Politik vorhanden
Implementations- weisen hohen Grad
prozessen an Legitimitat auf
Out- Ob politische Ent- Ressourcen- ver- Herbeiftthrung Effektivitit und Ef-
put scheidungen  vor- wendung nicht op- gesellschaftlich fizienz sind Griinde
handene Ressourcen timal genutzt, weil bindenden Entschei- fiir Probleme
optimal genutzt Verstaatlichung, dungen Realisierung
werden politisch definierter
Ziele
Input  politische Chancen- Politik ist einseitig Beteiligung nur Input ist nicht legi-
gleichheit und Legi- besetzt. Durchengen bedingt Chancen- timiert und dennoch
timation Kontakt zu Gruppen gleich.  Erhéhung stark vorhanden
erfolgt teilweise Auf-  der Legitimation
hebung oder Bevor- durch  angepasste
teilung - Legitimie- Instrumente

rung nimmt ab.

Partizipation ist in kooperative und direktdemokratische Elemente einzuteilen. Direktdemokratische
Verfahren finden in Deutschlands Stidten immer mehr Anwendung. Diese Instrumente nehmen den
Parteien das Monopol des Agenda-Settings und erbringen Vorteile fiir die Minderheiteninteressen, "(...)

da sie vom Ergebnis profitieren konnen und ihnen keine Entscheidungsmacht weggenommen wird.‘FE]

34Paust, 2002, Seite 10
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Es entsteht eine schleichende Abwertung der Parteien und schwicht die parlamentarische Demokratie
in den StadtrétenE] Die ”(...) direkte Demokratie sozialisiert aber auch die Stimmberechtigten fiir die
Werte Gemeinwohl und Bl‘irgersinn.’ﬁ-] Sie kann die demokratischen Strukturen starken, ”(...) drangende
Probleme l6sen kann sie aber nicht.’ﬁ]Wehner geht zu dem davon aus, dass ”(...) Plebiszite und spontanes
Engagement keine Mittel zur Revitalisierung der Demokratie’F_g] sind. Insbesondere dann nicht, wenn

die biirgerliche Gemeinschaft fehlt und einer Individualisierung den Vorzug gegeben wird@

Ist eine stetige Biirgerbeteiligung aber nicht die Antwort auf dieses Problem? Die Suche nach der
Erneuerung beginnt in Deutschland in den 60er und 70er Jahren des 20. Jahrhunderts in den sozialen
Bewegungen, die neue politische Problemlagen aufzeigen. Sie halten der Gesellschaft den Spiegel vor
das Gesicht. Diese Initiativen sind in das demokratische System eingebunden worden, aber vor allem
konnen sie als Protest von unten gedeutet werden. Im Jahre 2012 sind es Initiativen, die insbesondere
politische Transparenz und neue demokratische Handlungen einfordern Das Engagement der Biirger
bezieht sich deutlich auf ein spezifisches Problem, welches aber allgemeiner Natur sein kann. Die
Biirgerbeteiligung wird in der heutigen Zeit von oben (Politik) gewollt und soll Mitarbeit, spezifischer
im Output Humankapital und im Outcome Sozialkapital, erzeugen. Diese Verdnderungen “(...) sollten
nicht nur den Biirokraten, sondern auch den Biirger aus seinem gewohnten Alltagstrott herausreifien,
seinen Blick tiber den beschrankten Kreis der eigenen Interessen hinaus aufs Allgemeine lenken, ihn
durch Mitarbeit zur Mitverantwortung am Staat erziehen und ihn dadurch erst zum vollen Menschen
machen.’ Kooperative Verfahren verfolgen im politischen Prozess primdr die Zusammenarbeit der

Bevolkerung bei der Formulierung und Umsetzung von Entscheidungen als Ziel.

”Die neuen, nicht gesetzlich vorgeschriebenen, sondern freiwilligen, dialogisch orientierten,
auf kooperative Problemldsungen angelegte Verfahren der Biirger- und Verbandebeteiligung
an der Politikformulierung und an der Politikumsetzung, méchte ich als Formen kooperativer

Demokratie bezeichnen.‘f2]

3 Wehner, 2002} Seite 281

36Mockli}[1995] Seite 4

¥ Mockli}[1995) Seite 4

38Wehner, [1997] Seite 264

3Wehner, [1997, Seite 264

40Sheldon, (1993 Seite 475

41Erich Botzenhart & Gunther Ipsen (Hrsg.) Freiherr von Stein. Ausgewahlte politische Briefe und Denkschriften, a.a.@. S. 96 in
Zielinski), |1997, Seite 147

**u.a.|Naschold & Bogumil, 2000} Seite 221
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Schieren geht davon aus, dass Biirgerbeteiligung stets vom Down-Top Prinzip bzw. Buttom-Up Prinzip
erfolgen sollte und verordnete konsultative Volksabstimmungen nicht sinnvoll sind Aufgrund von

beruflicher Tatigkeit Einfluss auf politische Entscheidungen zu nehmen ist nicht sinnvoll

Die zweite These, die es zu untersuchen gilt, ist, ob die vermeintliche Vereinsdemokratie eine Vorraus-
setzung fiir effektive Biirgerbeteiligung ist. Es wird der Frage nachgegangen, welche Voraussetzungen
gegeben sein sollten, um Biirgerbeteiligung zu ermoglichen. Dabei muss geklart werden, ob Vereine als
erste Biirgerbeteiligungsansprechpartner (wie es in Frankreich der Fall ist) ein Mittel sind, alle Biirger
einzubinden. Diese ist keineswegs chancengleich, aber vielleicht eine mogliche Anndherung. Sind die bis-
herigen Biirgerbeteiligungsformen vielleicht nur fiir bereits Partizipierende interessant? Ist der kiinftige
Weg der Demokratie eine Elitendemokratie, eine assoziative Demokratie oder eine reprédsentative mit
direkten und kooperativen Elementen?

Assoziative Demokratie wird von Hirs als eine Ruckiibertragung von Aufgaben verstanden,
die von Assoziationen ausgeiibt und vom Staat durch Rahmenbedingungen und finanzielle Mittel
ermoglicht werden. Die Selbstverwaltung bezieht sich auf einen sehr wirtschaftlichen Rahmen, der aber
noch nicht auf die demokratischen Prozesse in einer Stadt eingeht. Die Wahlfreiheit ist die stdrkste
Argumentation in diesem Kontext. Diese Verfahren richten sich auf kommunaler Ebene sowohl an ein-
zelne Biirger als auch an Vereine, Initiativen und Verbédnde. Sie bieten Verantwortungsiibernahme der
Biirger, die im Gegenzug Freirdume fiir individuelle Entfaltung verlangen. Der dritte Sektor zeichnet
sich in Deutschland entweder mitgliederorientiert oder durch ein Dienstleiterprinzip aus und wird den
Forderungen teilweise gerecht. Im Dreieck wird die Verwaltung auf ein Minimum des Kontrollierens
beschrankt, der politische Rat als Rahmengeber und Kontrolleur bleibt erhalten. Demokratie als Selbst-
zweck und als Idee der grofstmoglichen Teilhabe steht dieser Idee der Demokratie der “Wissenden”
entgegen. Outputverbesserungen durch Effizienzgewinne werden durch den grofitmoglichen Nutzen
von Fahigkeiten ermoglicht. Aber fehlt hier nicht ebenfalls das Wissen um die Note der Bevolkerung?
Outcomeverbesserungen werden somit kaum ermoglicht. Das bisherige System der gewéhlten Elite
wird durch Elitenpartizipationsinstrumente erweitert, wie in den Ausschiissen der kundigen Einwoh-
ner. Der Konflikt zwischen Laien und Professionellen kann in der Ausfithrung nicht aufgelost, aber
das Informationspotential besser ausgeschopft werden. In Frankreich ist die Vielfalt von Beteiligungs-

instrumenten geringer als in deutschen Kommunen. Dennoch gewinnt man den Eindruck, dass die

43Gchieren, 1996, Seite 73 in|[Luthardt & Waschkuhn, [1997, Seite 74
“weiteres]. H. Nagel, 2013, Seite 1-4 &|Oscar W. Gabriel, 2005, Seite 528
45 Associative Democracy vonHirst & Bader] 2001
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Instrumentenauswabhl erfolgreicher von der Biirgerschaft (Anzahl der Partizipierenden) angenommen
wird. Die Bereitschaft an einem Demokratieinstrument teilzunehmen ist um ein Vielfaches grofier als in
Deutschland. Ein Grund konnte sein, dass die préasidentielle Demokratie, nach bisherigen Erkenntnissen,
mutmaflich eine grofiere Partizipationskultur schafft. Die Erkldarung fiir den Umstand ist, dass Biirger
das Machtkonzentrat spiiren und ein Gleichgewicht herstellen wollen. Eine andere Erkldrung liegt in
den Prozessverldufen selbst, in denen die Nutzerdemokratie moglicherweise als biirgerfreundlicher
einzustufen ist als der gemeinsame Demokratieprozess. Einen Vergleich der Biirgerbeteiligung in Frank-
reich und Deutschland vorzunehmen, ist vor allem sinnvoll, da die Instrumente auf die Reliabilitit ihres
Wirkens untersucht werden kénnen. Die Beteiligungsansitze sind in Deutschland sehr unterschiedlich,
aber gerade durch das Hinzunehmen eines anderen Vergleichspartners, werden diese auf die wich-
tigsten Daten herunter gebrochen. Zudem koénnen in einem Vergleich Verbesserungen im Umgang mit
Biirgerbeteiligung erlernt werden. Dabei miissen die Profile der beiden Linder und das Wirken der
Kommunen im Dreieck gegeniiber gestellt werden. Auch in Frankreich werden Verdnderungen in der
Gesellschaft durch verstarkte Mobilitdt, Individualisierung, das Internet und den Wertewandel fest-
gestellt, die ebenfalls mit neuen Strukturen und einem Aufbau neuer Konfliktlinien einhergehen. Die
deutschen Kommunen und ihre Partner Verwaltung, Rat und Biirger werden durch die erweiterte Auf-
gabenstellung bereits dargestellt. Die politischen Voraussetzungen, lokale finanzielle Kompetenzen und
ihre bisherige Demokratieentwicklung miissen dabei Beachtung finden. In einer gegeniiberstellenden
Typologie werden die Parteien und die pluralistische Struktur der Interessenvermittlung vorgestellt. Ei-
ne verkiirzte Aufzeichnung der Dezentralisierungstendenzen und lokalen Verwaltungsgegebenheiten

sowie das Nutzen der direkten Demokratieelemente erlauben einen Vergleich.

” Obwohl beispielsweise Dezentralisierung von vielen als eine Art ‘globaler Trend” angesehen
wir findet diese aber gar nicht statt. Die Dezentralisierungseffekte sind wohl eher als
bescheiden zu bezeichnen."?]

Die Arbeit soll zeigen, welche Ansidtze von Verwaltungsreformen umgesetzt wurden, in Bezug auf
die Beziehungen von Rat und Biirger und deren Wirkungsgrad. Die Indikatoren sind dabei die Nachfra-
ge nach organisierter Beteiligung seitens des Dreiecks sowie die Angaben tiber bisherige Erfahrungen
mit individueller Beteiligung und die Konsequenzen im Bereich der Verdnderung von Teilnehmerin-

strumenten. Als Angemessenheitskriterien fiir den Output kénnen Subsidiaritdt, Gleichwertigkeit der

46Vgl. Vetter & Kersting (2003)
4Kuhlmann, [2006¢, Seite 398
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Lebensverhailtnisse, Effizienz und Effektivitit gelten. Hier ist zu ermitteln, in welchen Bereichen Effek-
tivitdt gebraucht wird. Welche Situation muss geschaffen werden, damit die Einwohner partizipieren?
Koénnen daraus die Kosten antizipiert werden und die Effizienz zur Entscheidungsfindung verbessert
werden? Der Indikator der Durchldssigkeit zeigt, in welchen Bereichen Interessenverdnderung und eine
Engagementneugestaltung vorhanden sind. Der Biirger entscheidet innerhalb seiner Werte und Interes-
sen, an welchen politischen Bereichen er teilhaben mochte. Die Entfaltung der individuellen Fahigkeiten
und das Wahrnehmen von Eigenverantwortung kénnen antizipiert werden durch die Determinante der
eigenen Bereitschaft zum Handeln im Bereich aufierhalb der Entscheidungsfindung. Inwiefern agie-
ren die Partizipierenden dabei fiir ein Netzwerk und inwiefern kénnen sie sich in der Realitdt der
Fithrungselite einen Responsivitdtswillen anerziehen? Inwieweit spielt die Mitgliedschaft in Gruppen

eine Rolle in der Art der Partizipation und in deren Umfang?

Die Durchsetzung eines Biirgerbeteiligungsinstrumentes ist seitens der Biirger von drei Faktoren
abhingig: Die Einbindung der Biirger, die Bewerbung der Beteiligungsmoglichkeit und die Spannbrei-
te der Anderungsmoglichkeiten. Sollte deshalb Partizipation in allen Gebieten gedffnet werden, weil
Biirger in allen Bereichen eine Stimme haben sollten? Wann wird Partizipation fiir angebracht erachtet,
unter der Beriicksichtigung des Feldes? Wer partizipiert und wie wird partizipiert? Wie und wann infor-
miert sich die aktive Biirgerschaft? Die unterschiedliche Motivation der Partizipation kristallisiert sich
heraus und auch welche der Reizthemen zur Beteiligung fiithren. Inwieweit sind unterschiedliche Rah-
menbedingungen, wie Informationszugang und Hilfestellungen seitens des Rates und der Verwaltung
gegeben, die zu einer effektiven Biirgerbeteiligungsstrategie fithren? In diesem Bereich ergibt die Direkt-
gegentiiberstellung die Moglichkeit die verschiedenen Ausgangsbasen zu erkldren und ermdglicht ver-
schiedene Riickfithrungen, wie beispielsweise, ob das Alter mit einem Instrument korreliert? Nattirlich
miissen bei einer Einfiihrung von Instrumenten situative Bedingungen, wie Kultur, Finanzen, Wirt-
schaft, betrachtet werden. Die Studie versucht diesen Bedingungen gerecht zu werden, aber im Fokus
steht insbesondere die robusten Instrumente herauszufiltern. Die personlichen Fahigkeiten der politi-
schen Krifte, wie die Mobilisierungskraft, das politisches Geschick und die Strategie der Umsetzung
konnen nur durch Einzelanalysen aufgezeigt werden. Der praxisbezogene Nutzen soll ermittelt werden

und inwieweit die Durchsetzungskraft ausreicht.

Die deskriptiven Methoden der Instrumente sind in der Realitdt selten umgesetzt worden. Eine

Zivilgesellschaft wird aber generell in allen Instrumenten angestrebt. Dabei wird diese wie folgt definiert:
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“Eine Zivilgesellschaft ist die Sphédre der Gesellschaft, in welche der Biirger jenseits seiner
wirtschaftlichen Interessen agiert, sich als staatsgebendes Subjekt begreift und an der Kon-

stituierung und Verwirklichung eines Gemeinwohls mitwirkt.’

Ein Untersuchungsziel ist es, die Struktur des politischen Beteiligungsverhaltens zu analysieren
und das Beteiligungsniveau und die individuellen Effektivitdtsbewertungen dieser. Dabei sollen die
Indikatoren den Ist-Zustand beschreiben. Da jede Kommune durch ihre politischen Gegebenheiten und
ihre 6konomische Lange anders aufgestellt ist, ist es nicht sinnvoll den Ist- und den Sollzustand der
Instrumente wiederzugeben, sondern welche Instrumente sich bisher durchsetzen konnten, und mit
einer individuellen Befragung warum sie sich durchsetzen konnten. Gibt es tiberhaupt ein Instrument,

das sich in den Stiadten durchsetzen konnte?

Tabelle 1.4: Untersuchungsgegenstand und Determinanten

Dimension Indikator

Durchsetzungsfahigkeit Nutzungshaufigkeit

Stadtische Zufriedenheit Kompetenzbewertungen und Langlebigkeit der Partizipa-
tion

Chancengleichheit Mobilisierung

Effektivitat Einbringung welcher Informationen

Einbindung Bewerbung der Instrumente

Es wird in der Arbeit davon ausgegangen, dass die Linge der Partizipation einen Einfluss darauf
hat, welche Anspriiche an das Verfahren gestellt werden. Ein weiterer Faktor fiir den Anspruch sind
Vorwissen oder Fahigkeiten, wie z.B. der Umgang mit Computern. Dieses Medium stellt nicht nur mehr
Informationen zur Verfiigung sondern, unter richtiger Anwendung, kann es diese auch filtern. Dies

bedeutet eine starke Zunahme des Fahigkeitenpotentials der Offentlichkeit.

"Cognitive mobilization thus means that more citizens now have the political resources and skills to

deal with the complexities of politics and to reach their own political decisions.’@

In der Studie werden zudem die Verdanderungen des individuellen Partizipationsverhaltens antizi-

piert, wenn Partizipationsfelder gewechselt oder erweitert wurden. Wenn Demokratie als ein sich stindig

48Dahme, [2009} Seite 244
49Dalton, 2006, Seite 20f. in Steinbrecher) [2008| Seite 91
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verandernder Prozess begriffen wird, der sich aufgrund der verschiedenen Ausgangslagen reformiert,
ist der Variantenreichtum tiber den Begriff der Demokratie sehr grofs. Offe gibt dabei zu bedenken,
dass die Annahme der Demokratie auch durch ihre Abbildung entsteht. “"Das Bild welches von ihr
gezeichnet wird, wird von den Menschen angenommen und sie werden dem entsprechend handeln.’F_U]
Verdnderungen sind also notwenig und gerechtfertigt.

Eine Definition fiir die Demokratie gibt es nicht, sondern sie wird durch eine Anndherung der Merk-
male ausgezeichnet. Wir konnen sie abgrenzen von Absolutismus, aber dazwischen gibt es unglaubliche
Facetten. Arnim hat sie ”(...) durch die Ndhe zum mehrheitlichen Volkswillen definiert”E] Schumpeter
sieht fiir die Demokratie eine Erreichung von politischen Entscheidungen, in dem durch Konkurrenz-
kampf die Stimmen vom Volk erworben werdenE] Ist Demokratie aber nicht mehr als ein Konkurrenz-
kampf? Gibt es nicht eine mogliche Synthese zwischen Parteien als Konkurrenten und Partizipation als
Konkordanzmittel? Demokratie heifst u.a. Selbstbestimmunﬂ fiir Dahl, der auch hier die Komplexitét
des Begriffes zu bedenken gibt. Auch John Lockes Konzept einer selbstorganisierten Gesellschaft aufser-
halb der Grenzen des Staates ist eine Form der Demokratie@ Der Ausspruch, Demokratie als Herrschaft
des Volkes durch das Volk und fiir das VolK™} zeichnet sich durch das Merkmal der Volkssouveranitit
aus, aber auch durch ihre nicht vorhandene Unmittelbarkeit. Wenn wir diesen Handlungsstrang weiter
verfolgen, ist die Herrschaft des Volkes gleich Demokratie, also steht der Eigenwert der Partizipation
im Vordergrund. Das eine unmittelbare Volksherrschafﬁ nicht moglich ist, scheint sich durchgesetzt zu

haben, aber Habermas hat darauf Bezug genommen:

“Die biirgerliche Offentlichkeit steht und fallt mit dem Prinzip des allgemeinen Zugangs.
Eine Offentlichkeit, von der angebbare Gruppen eo ipso ausgeschlossen wiéren, ist nicht nur

unvollstindig, sie ist vielmehr gar keine Offentlichkeit.’
” Anscheinend muss jede Generation den Kampf zwischen Montesquieu und Rousseau neu
austragen’ﬂ

Die Ausgestaltung der Kommunikation und Informationsweitergabe ist also ebenso Teil der Volks-

souverdnitdt. Demokratie als Wert und die stetige Verfolgung eines gemeinschaftlichen Ideals, die des

500ffe, 1996, Seite 157

51 Arnim, 2002, Seite 311 in|O. Jung) 2005, Seite 314
52Schumpeter, 1975, Seite 428

53R. A. Dahl} 1989

TLocke (1689) in[Klepp & Rippitsch)[2008

5 Lincoln (1865)in Braunsdorf,[2010] Seite 2

56 oewensteinl, 1975 Seite 75

5lHabermas}[1990, 156

58T oewenstein||1975| Seite 472
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Zusammenbhalts einer Gesellschaft, sind zu verfolgen. Das bisherige System unserer Gesellschaft beruht
jedoch ”(...) auf den Organen [von] generierte[n] und verwaltete[n] Herrschaftswissen und kann deshalb
aber auch nicht als souverin bezeichnet werden.’F_g] Aber auch ”(...) innerhalb der zivilen Gesellschaft
gibt [es] keineswegs gleichgerichtete Interessen oder Interessen, die [...] nebeneinander existieren und
sich zivilgesellschaftlich koordinieren lassen, sondern, dass in der real existierenden Gesellschaft auch
weiterhin konkurrierende Privatinteressen wechselseitig sich zu tibervorteilen suchen.’@ Eine west-
liche Demokratie zeichnet sich vor allem durch die vorhandene Qualitdt der Partizipation aus, dazu
zahlen nicht nur die Wahl, sondern u.a. die Erméglichung von Konsultation und die Fahigkeit zur
diskursiven Konfliktlosung. Fiir Barber ist eine Demokratie des Sprechens, Urteilens und offentlichen
Wahrnehmens F_T] Strategien, die sich selbstverstarkend verhalten. Es ist also die Frage des Partizipierens,
welche eine Demokratie ausmacht. Fiir Tocqueville waren “(...) voluntary action and voluntary association
die Grundsédulen eines funktionierenden demokratischen Systems, in dem der so konstituierte volun-
tary sector die Gesellschaft vor der Tyrannei der Mehrheit schl'itzt.’F_?] Luthardt formulierte: “Fiir eine
starke Demokratie ist die Biirgerbeteiligung konstitutiv und sie hat die Selbstbestimmung der Biirger
zum politischen Ziel.’ﬁ In der Arbeit wird angenommen, dass die Bereitschaft (aller) Biirger das Sys-
tem zu unterstiitzen ein Merkmal fiir eine erfolgreiche Demokratie ist und auch ihre Leistungsfahigkeit
bestétigt. Die repréasentative Demokratie in ihrer jetzigen Form mit direktdemokratischen Elementen, hat
Schwierigkeiten, ihre Akzeptanz, die in der Wahl zum Ausdruck kommt, zu sichern. Der Riickgang der
Partizipation in Form von Wahlenthaltung wird fiir den Demokratieprozess und deren Legitimation von
Roth & Hoffman—]aber als weniger schwierig angesehen, mit der Begriindung der Angleichung an die
anderen Lander und der Konsequenzlosigkeit. Dieser Ansatz lduft der Theorie der Volkssouveranitét

zuwider und legt den Fokus der Legitimation auf den Output und den Outcome.

”Das demokratische Wahlrecht soll die Politik an die Vorstellungen und Wiinsche der Biirger,

und zwar moglichst vieler Biirger, riickbinden, personell und inhaltlich.’ﬁ]

Wann sind es aber noch viele und wann nicht? Statistisch gesehen haben wir hervorragende Quoten
der Beteiligung im Vergleich zu den anderen Landern. Aber ist der Riickgang nicht der entscheidende

Faktor?

5K 6nig) 2010), Seite 2

60Dahme)} 2009 Seite 246

61Barber)[1994] Seite 281 und Barber} [1994
2 Anheir & Toepler, 2003, Seite 22
63Luthardt & Waschkuhn)[1997] Seite 70
#4Hoffmann-Jaberg & Roth| 1994, Seite 133f.
65 Arnim}|1998] Seite 9
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Beyme schreibt, ”(...) Parteien und Politiker hitten Staat und Gesellschaft inzwischen vollstindig
kolonialisiert[gﬂ sich dabei zunehmend von den Biirgern entfremdet und agierten Machtversessen und
Machtvergesserﬁ] gleichermaﬁen.’ﬁg]

Inwieweit eine Stadt politisiert ist, hangt von folgenden Faktoren ab: Ausgestaltung des Wahlrechts,
Stadtgrofie und regionale politische Kultur und der Responsivitdt von Parteien. Benjamin Barber (1984)
meint, dass ”(...) die prinzipielle Schwéche des Reprasentativmodels (thin democracy) nur durch authen-
tische Mitwirkung der Stimmbiirgerschaft (strong democracy) behoben werden kénne.’F_;] Ist kooperati-
ve Demokratie die logische Folge bei der Losung der Widrigkeiten der reprédsentativen Demokratie?
Dazu bedarf es der Begutachtung, inwieweit die Biirgerschaft kooperative Demokratie oder direkte
Mitbestimmungsmoglichkeiten bevorzugt. Die Biirgerbeteiligungsinstrumente bediirfen der stetigen
Erneuerung und Uberarbeitung, aber inwieweit ist dies mit den realen Politikprozessen vereinbar? Die
Offentlichkeitsarbeit und die gegebenen Partizipationsmoglichkeiten sind anscheinend in Frankreich
transparenter und offener gestaltet. Ist dies der Schliissel zu einer erfolgreichen Biirgerbeteiligung?
Als erstes werden die Einfliisse sozialkultureller Variablen und individueller Ressourcen auf politische
Partizipation aufgezeigt, um einen Landervergleich zu ermoglichen. Inwieweit spielt die nichtstandige
Reformierung der Verwaltung zu einer grofieren Offenheit der Beteiligten in diesem Gebiet eine Rol-
le? Hat der politische Partner in Frankreich ein positiveres Verhiltnis zur Biirgerpartizipation? Der
Begriff der Partizipation beinhaltet in der Arbeit nur die politische Partizipation und grenzt sich so-
mit von dem freiwilligen Engagement ab. Die Legitimationsgrundlage Partizipation befindet sich in
einem Spannungsverhéltnis zwischen den Ideen der Freiheit und der Gleichheit. Die rechtlich verbriefte
Gleichheit ist in der Realitdt nicht zu entdecken, da die politische Mitbestimmung von der politischen
Bildung und Kultur abhiangt. Wenn wir diesem Handlungsstrang folgen, bedarf es eines Indikators, der
die Verdnderungen der Demokratie mit einem Anstieg der Gleichheit und Freiheit misst. Habermass
driickte es mit der Bedtirfnisbefriedigung aller Individuen aus[7_U] und hier wird der partizipativen De-
mokratie eine Moglichkeit nachgesagt. Die politische Kultur hat sich in den letzten Jahren insbesondere
in der Verdrossenheit gegeniiber den Parteien bzw. der 'Politik” gezeigt. Die Studie der Bertelsmann
Stiftung hat es vor allem an dem Umstand festgemacht, dass die Zufriedenheit mit der Regierung, In-

stitutionen, Opposition sich gleichermafien abschwéichen Laut der Studie gibt es aber eine generelle

Beyme, 1993, Seite 39

67von Weizsicker, 1992, Seite 164

68in [Wehner} 1997, Seite 280

9 Barber (1984) in |Linder} [1999| Seite 335
70Habermas, [1990} Seite 55
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hohe Systemakzeptanz der Wahlen. Die Wahlbeteiligung ist dabei unter die konventionelle Partizipation
einzuordnen und zeigt, dass die reprasentative Demokratie fest manifestiert ist. Diese reicht auf lange
Sicht nicht mehr aus, denn andere Kriterien, wie der Unmut tiber den Output, werden ihre Wirkung
zeigen. Die ersten Wirkungen sind der Riickgang der Wahlbeteiligung. Der Politikoutput kann durch die
verbesserte Informationsbasis erhoht werder@ welche als erster Indikator genutzt wird und sich nach
Ansicht von Newig & Fritsch auch schon bewiesen hat. Das Outcome wird hingegen bisher als nicht ver-
bessert eingeschétzt@ In einigen Studien wurde zum Beispiel erwiesen, dass mehr Umweltschutz durch
Partizipation nicht gegeben ist@ Ein weiterer Kernindikator ist also die Problemlésungsfahigkeit eines
Instrumentes. Hier wird mit beispielhaften Angaben iiber erfolgreiche Partizipation gearbeitet. Daran
schliefst sich sogleich der Indikator Akzeptanz an. ”(...) features of social organization, such as trust, norms and
networks that can improve the efficiency of society by faciliting coordinated actions. E] Kann damit das Sozialka-
pital als individuelles und kollektives Gut in bestimmten Feldern, wie Jugendparlament, Biirgerhaushalt,
Viertelrdte usw. genutzt werden? Dabei wird die Bewertung der Hohe des Beteiligungsniveaus durch
Zeitangabe manifestiert, da davon auszugehen ist, dass Zeit auch einen Lerneffekt mit sich zieht und
dieser wieder zuriick in den Partizipationsprozess gelangt. Beweggriinde fiir politische Partizipation
gibt es viele, zum einen rationale, zum anderen sozialpsychologische und sozialstrukturelle[gl Hierbei
wird ermittelt, welche Mischung aus direkter, kooperativer und reprasentativer Demokratie es braucht,
um das gemeindliche Zusammenwirken und das Kréftedreieck der Kommunen zu vervollstandigen.
Kann kooperative Demokratie das gemeindliche Zusammenwirken und das ausgewogene Kréaftedreieck
der Kommunen vervollstindigen? Kann durch das Mehr an Beteiligung eine Herrschaft durch das Volk
entstehen und somit auch in Volkes Sinne geherrscht werden? Wird Biirgerbeteiligung der stadtischen
Fragmentierung gerecht? Die Aussagen manifestieren sich in den Kategorien des Input, Output und

Outcomes der Studie.
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Kapitel 2

Ein kommunaler

demokratietheoretischer Aufriss

Dem Begriff Demokratie kann sich durch die Spezifizierung von diversen Merkmalen gendhert werden.
Arnim hat sie “durch die Ndhe zum mehrheitlichen Volkswillen deﬁniert” Schumpeter bezeichnet sie
als ”(...) Konkurrenzkampf um Stimmen vom Volk.’ﬂ Politische Beteiligung ist Bestandteil einer jeden
Demokratieﬂ ist wohl eine Aussage, die jeden Demokraten anspricht. Das “Wie der Beteiligung” ist
die Streitfrage. Die politische Kultur einer Kommune ist entscheidend, ob und in welchem Umfang
politische Partizipation vorhanden ist. Die Akzeptanz einer bestimmten Form gilt als Wegweiser der

zukiinftigen demokratischen Kultur.

" Participation [...] is perhaps most valuable in the context of a strong and vibrant representative
democracy — where accountable represenatives have the authority to evaluate needs, balance demands,

establish priorities, and monitor the outcomes of the political system.’ﬁ

Es hat in den letzten Jahren ein Wandel der Anspriiche an Demokratie sowie an ihre Reprédsentanten
stattgefunden. Der Grad der Demokratie kann in ihrer Teilhabe, Freiheit, Legitimation und Gleichheit
gemessen werden. In der Arbeit wird sich an diesen Messkriterien orientiert. Es findet jedoch keine

umfassende Analyse statt. Haus et al gehen davon aus, dass durch einen verbreiterten Zugang bei der

1 Arnim, 2002, Seite 311, zitiert in|O. Jung} [2005} Seite 314
2Schumpeter)[1975, Seite 428

3Kornelius & Roth||2004al, Seite 11

4Lowndes, 1995 Seite 169 in[Haus, Heinelt & Stewart} 2005, Seite 32

25



26

Politikentstehung, die Akzeptanz fiir Entscheidungen wéchst und deren Umsetzung erleichtert wirdﬂ
Dabei erhalten die Gewdhlten ihren legitimen Anspruch in dem demokratischen Dreieck und miissen
nicht mit einem Aufgabenverlust rechnen, denn in der politischen Planung, kann eben nicht mit dem
stindig aktiven Biirger gerechnet werden. Die Rolle der Stadtvertreter verdndert sich also lediglich.
Dabei geht Habermas davon aus, dass insbesondere Zivilgesellschaft bei der Politikformulierung, -

entscheidung und —durchfiihrung helfen kann.

“Die Zivilgesellschaft setzt sich aus jenen mehr oder weniger spontan entstandenen Ver-
einigungen, Organisationen und Bewegungen zusammen, welche die Resonanz, die die
gesellschaftlichen Problemlagen in den privaten Lebensbereichen finden, aufnehmen, kon-

densieren und laut verstirkend an die politische Offentlichkeit weiterleiten.’ﬁ

Die Zivilgesellschaft als Kompensator zu den Problemen der Stidte und den eingeschrénkten Pro-
fessionalisierungsmoglichkeiten der Gewéhlten, aber auch ”(...) als Wehrwall gegen die Herrschaftsan-
spriiche des Staates.’ﬂ Im zivilgesellschaftlichen Verstdandnis von Habermas sollen die Organisationen
die unterschiedlichen Interessen “(...) aufnehmen, kondensieren und laut ver- starkend an die politische
Offentlichkeit weiterleiten.’ Diese Ansicht gibt einen kleinen Fokus einer Biirgergesellschafﬂ wieder.
Eine Biirgergesellschaft, die sich durch alle Organisierten und Nichtorganisierten auszeichnet, fufst auf
einem gemeinsamen Werteverstandnis. Eine Wertegemeinschalft ist fiir den politischen Prozess tiberaus
wichtig, da diese stabiler agiert, als beispielsweise individuelle Einstellungen und Interessen. Dabei ist

in einer groflen Stadt ein gemeinsamer Wert schwierig zu formulieren.

” In der Reichweite und in der Lange der Partizipation sind die Beftirworter neuer Werte
(Akzeptanz neuer Beteiligungsinstrumente) wesentlich aktiver als Befiirworter alter Werte

(die demokratische Pflicht der Wahl).”m

Das Prinzip der Gleichheit ist mit dem one vote Prinzip gerechtfertigt, aber die Beteiligung an den
Wahlen kommt dem Prinzip durch Wahlenthaltung nicht nach, insbesondere auf der kommunalen
Ebene. Demokratie als Methode und nicht als Institution ist die Sichtweise, die benttigt wird, um einen

Verdnderungsprozess in Richtung kooperative Demokratie zu akzeptieren.

9Haus, Heinelt & Stewart} 2005, Seite 22
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” Im Rahmen eines radikalen Demokratieverstindnisses, der Willensbildung und Entschei-
dungsfindung von tinten” nach ében” steht die kommunale Ebene im Mittelpunkt: sie wi-
derspricht nicht der radikalen Idee von der Gleichheit und Gerechtigkeit in der Gesellschaft,
sie bildet vielmehr die Voraussetzungen dafiir, den Untertanen im Staat aufzuheben und die

Identitdt zwischen Regierenden und Regierten herzustellen.”E]

Die Demokratie vor Ort als Identitdtenerbringer der gemeinsame Werte ermdoglicht. Hohe Beteiligungsra-
ten als Zeichen der Systemunterstﬁtzunéiz] zu nutzen ist sinnvoll, aber zeugt nach Fuchs von normativer
AnspruchslosigkeitDie Wahl eines Repréisentanten, der eine Uberpriifung nur alle vier Jahre iiber sich
ergehen lassen muss, ist unzureichendE] Eine Demokratie kann verstanden werden als eine moglichst
breite Interessenreprasentation, wobei beispielsweise die konstitutionell-konkordante Demokratie, “(...)
die Macht der Reprisentativorgane institutionell begrenzt mit einer mdoglichst breiten Beriicksichtigung
von Interessen, wobei Entscheidungen moglichst in gemeinsamem Einvernehmen getroffen werden.’E]
Das heifst, dass im politischen Prozess moglichst viele gesellschaftliche Kréifte einbezogen werden. Der
Faktor der Freiheit ist bei der Analyse stets zu beachten. Die Wahl als reprasentative Freiheit muss auch
mit Einfluss einhergehen. Denn ohne Pendant ist es keine echte’ Freiheit. Freiheit bedeutet aber auch frei-
willige Teilhabe, insbesondere bei der Politikdurchfiihrung. Die Legitimation, die auch Freiheit beinhal-

tet, kann verschiedene Formen aufweisen. Legitimation ldsst sich wie die Ziele des verbesserten Inputs,

Tabelle 2.1: Verschiedene Formen demokratischer Legitimation Quelle: Haus, Egner et al.,|2005| Seite 20

Legitimation Prinzip Kriterium Beispiele fiir Kri-
senphdnomene
Inputlegitimation Partizipation Zustimmung Abnehmende Wahl-
beteiligung
Throughput-legitimation Transparenz Zurechenbarkeit Undurchsichtige In-
stitutionen
Outputlegitimation Effektivitat Problemlosungs- Implementations-
fahigkeit strategien

Outputs und Outcomes vergleichen. Haus et al zeigen mit ihren Krisenbeispielen zugleich mégliche

H7ielinskil 1997, Seite 152

12Gteinbrecher] 2008, Seite 32

13Fuchs, 2000, Seite 269 in Kornelius & Rothl [2004al Seite 13
4Fuchs, 2000, Seite 269 in Kornelius & Roth}, 2004al, Seite 13
159Mckli}[1995) Seite 181
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Analyseindikatoren Wie sich schon an der Tabelle 2.1 erkennen ldsst, muss die offentliche Politik
Transparenz ermoglichen, aber auch weiterhin eine Profilierung erlauben Gewichtige Entscheidun-
gen sollten von denjenigen herbeigefiihrt werden, welche davon Betroffen sind. Die Inputlegitimation
kann nur durch solche Schritte verbessert werden. Auch hier steht die Frage der Ausgestaltung im Vor-
dergrund, ist die Nutzerdemokratie von Vorteil? Der Wirkungskreis der unterschiedlichen Instrumente

kann stets auf alle bezogen werden, insbesondere die finanziellen Entscheidungen.

”Der Gedanke der ununterbrochenen Legitimationskette biifst jede Aussagekraft im Hinblick
auf das Demokratieprinzip ein, wenn der Legitimationsstrang des jeweiligen Organmitglieds
zum Volk immer lianger wird, je mehr der Legitimationsakt zuriickliegt. So ist schwer nach-
vollziehbar, warum die Amtsfithrung eines Bediensteten deshalb als demokratisch legiti-
miert anzusehen sein soll, weil ihm ein Amt vor langer Zeit von einem Dienstvorgesetzten
tibertragen worden ist, der zuvor von der Landesregierung ernannt worden ist, die ihrerseits

von der Volksvertretung her legitimiert worden War.’Eg]

Generell kann gesagt werden, es gibt keine fertige - nie eine perfekte Demokratie. Sie muss sich stets

weiterentwickeln.

“"Demokratie als Herrschaftsform ist schlieflich eine tiberaus komplizierte und aufierordent-
lich anspruchsvolle politische Ordnung der Gesellschaft. Sie ermiidet zu weilen, stiftet nicht
nur Zufriedenheit und schafft staindig neuen Gespréchsstoff, wie man die Ordnung der Ge-
sellschaft nicht noch verbessern kénnte. Unzufriedenheit der Biirger ist kein Motto, sondern

der Motor der Fortentwicklung.’

Dieser Unwille der Bevolkerung zeigte sich schon in den 1960er Jahren. Neue gesellschaftliche
und politische Neuerungen konnten nicht durch die Parteien aufgenommen werden und fiihrten zu
Verdnderungen im politischen System. Es fand eine Abkehr von Grofiorganisationen statt und die Form
der politischen Aktion selbst verdnderte sich. Die formelle Mitgliedschaft stand nicht mehr im Fokus

der Institutionen@]ln der gleichen Zeit setzte sich politisch die neoliberale Entwicklung durch.

16Haus, Egner et al., 2005
Kuhlmannl 2006c, Seite 401
18Blanke} (1998, Seite 75

Y Himmelmann, 2002} Seite 1
20Wolf, 2002, Seite 153
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” In zentralen Punkten wie Autonomie kleiner Einheiten, polyzentrische Zusammenhinge
oder Spontaneitit verhielt sich der neoliberale Entstrukturierungsschub zu diesen ‘basisde-

mokratischen” Impulsen wie eine paradoxe Wunscherfﬁllung.’

Eigenverantwortung wurde gefordert, aber die Metaziele der ”(...)Uberwindung von tkonomischer
Abhingigkeit oder die direktdemokratische Selbstbestimmung (...)’12_7] haben sich nicht durchgesetzt.
Die représentative Demokratie als demokratisches Prinzip wurde nicht angegriffen, denn die Wahl-
beteiligung war bis dato sehr hoch. Diese Art der konventionellen Partizipation trifft auch heute
noch auf eine hohe SystemakzeptanzFE] In den 70er Jahren sind Biirgerfragestunden, Anhoérungen,
Biirgerversammlungen, Informationsverpflichtungen in den Gemeindeordnungen eingefiihrt worden.
Wellenartig ist Partizipation immer stdrker gefordert worden, aber insbesondere als die Verdrossenheit
der Bevolkerung durch die Indikatoren, wie Zufriedenheit mit der Demokratie und Vertrauen in die
politischen Institutionen, Parteien und Politiker gemessen wurden, sind Verdnderungen durchgesetzt
worden. Die Moglichkeiten zu Interessenartikulation und Einflussnahme auf politische Entscheidungen
werden bis heute als sehr gering eingeschétzt. Dabei setzen die heutigen Reformen (ab dem Jahre 2000)
auf kooperative Ansédtze z.B. mit der Verwaltung. Die Verwaltung muss vereinfacht Zusammenhéange
darstellen, um Biirgern die Moglichkeit geben zu kénnen, vermehrt zu diskutieren und zu entscheiden.
Die Instrumente der unorganisierten Beteiligung haben Schwierigkeiten bei der Biirgeransprache und
eine Erklarungsnot der Rahmenbedingungen. Das Wissen um die unterschiedlichen Biirgerinteressen
soll dem Rat Partikularinteressen aufzeigen, um Kompromisse schlieffen zu kénnen. Banner beschreibt
diesen ”(...) kooperativen Modus in der Rathaus-Biirger-Beziehung: prinzipiell partnerschaftlich, gering
formalisiert, kooperative Problemlosung, nicht einseitige Biirgerentscheidung, keine Themenbegren-
zung.”FE] Die Kommunen, insbesondere die neben der Verwaltung Politikdurchfiihrung {ibernehmen
sind oft in Netzwerken organisiert. Kifslers, ’Organisationsdemokratieﬁ] konnte in der Legitimitatsfrage
nicht weiterhelfen. Spezifischer wurde in dieser Studie gefragt, ob Partizipation das gemeindliche Zu-

sammenwirken und das ausgewogene Kréftedreieck der Kommunen vervollstindigen kann.

2 inder} [1999| Seite 127ff.
22Fischer}, 2008, Seite 201
BKornelius & Roth}[2004b
X Banner, 1998 Seite 151f.
23KiRler} 1997} Seite 110
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2.1 Das demokratische Kraftedreieck

Ist kooperative Demokratie die logische Folge bei der Losung der Widrigkeiten der reprdsentativen
Demokratie? Schon vorab ist zu sagen, dass die Biirgerschaft in dieser Studie nicht die direkten Mitbe-
stimmungsmoglichkeiten vor der kooperativen Demokratie bevorzugt. Ihre Aufgabe sehen die Partizi-
pierenden in der Diskussion und im Aufzeigen von unterschiedlichen Perspektiven. Direkte Instrumente
in der Biirgerbeteiligung zeigen den Partizipierenden den ernst gemeinten Einbezug und werden somit
indirekt gefordert.

Auf der anderen Seite miissen ihre Vorschlidge und Diskussionsbeitrdge auch Gehor finden. Gerade
in dem Bereich der Umsetzung dieser Vorschlidge werden grofie Schwéchen der Beteiligungsinstrumente
aufgezeigt. Die Biirgerbeteiligungsinstrumente bediirfen der stetigen Erneuerung und Uberarbeitung
und laufen dem politischen Kreislauf teilweise zu wider. Die Offentlichkeitsarbeit und die gegebenen
Partizipationsmoglichkeiten sind dennoch fiir die bisherigen Partizipierenden als ausreichend bewer-
tet worden. Der Begriff der Partizipation beinhaltet in der Arbeit nur die politische Partizipation und
grenzt sich somit von dem freiwilligen Engagement ab. Die Legitimationsgrundlage Partizipation be-
findet sich in einem Spannungsverhiltnis zwischen den Ideen der Freiheit und der Gleichheit. Die
rechtlich verbriefte Gleichheit ist in der Realitédt nicht zu entdecken, da die politische Mitbestimmung
von der politischen Bildung und Kultur abhidngt. Wenn wir diesem Handlungsstrang folgen, bedarf es
eines Indikators, der die Verdnderungen der Demokratie mit einem Anstieg der Gleichheit und Freiheit
misst. Habermas driickte es mit der Bediirfnisbefriedigung aller Individuen aueFE] und hier wird der
partizipativen Demokratie eine Moglichkeit nachgesagt. Das Kréftedreieck wird insbesondere auch von
den Parteien definiert, die verfassungsrechtlich einen Anspruch auf einen gesonderten Platz besitzen.
In Kommunen finden sich jedoch meist andere Verhaltensweisen als auf Lander- oder Bundesebene. ”
Eine Mischung aus Mehrheits- und Konkurrenzdemokratien neben klassischen Elementen konsensori-
entierter Regierungssysteme (...)”E] zeichnet die Stadt aus, wobei dies in die eine oder andere Richtung
deutlich schwanken kann.

Auf der kommunalen Ebene sind die Parteien schwécher verankert als beispielsweise im Bund. Die-
ser Unterschied hebt sich aber bei den grofien Stddten teilweise auf. Die Hohe der Parteipolitisierung
ldsst sich in einer Stadt danach bestimmen, in wieweit es den ”(...) politischen Parteien gelingt, die

Kommunalpolitik personell, inhaltlich und prozedural zu monopolisieren.’Eg] Aber diese Entwicklung

29Habermas, [1990, Seite 55
ZISchréter] 2001} Seite 426
Wehling, 1991, Seite 150 inJ. Bogumil & Holtkamp) 2006, Seite 31
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Abbildung 2.1: Das kommunale Kréftedreieck mit der Prioritdt auf den Parteien (P steht fiir den Kreislauf
einer Partei)

ist eine schleichende. Kommunalpolitik wird dem konkordanten Handlungsmuster zugeordnet, da die
Konfliktintensitit geringer ist als im Bund und Land. Parteien miissen natiirlich an ihren Wahlerfolg
denken, d.h. sie brauchen Konkurrenz um sich voneinander unterscheiden zu kénnen und gleicher-
mafsen Kooperation, um einen einheitlichen langfristigen Politikleitfaden zu folgen. Die konkordanten
Handlungsmuster (siehe Fig. 2.1) werden durch die Parteipolitisierung geschwiacht und sind gerade bei
der Einfiihrung von kooperativen Elementen sehr wichtig. Zum einen, (1) weil die Beteiligungsverfah-
ren zusammen beschlossen und in der Offentlichkeit nicht zur Darstellung genutzt werden sollen und
zum anderen (2) eine Fortfithrung wahrscheinlicher wirdm Die Gewdihlten der kommunalen Politik
miissen verstédrkter die Wiinsche der Biirger betrachten, denn die Wiinsche der Parteigremien@ Entwe-
der kann diese Aussage bedeuten, dass eine Entparteipolitisierung der Kommunen stattfinden sollte,
und eine Riickentwicklung stattfinden muss, oder dass Parteien sich ’selbst abschaffen’. Die koopera-
tive Instrumente werden ”(...) die konkordanten Verhaltensmuster stiarken, da sich Ratsmitglieder der
Biirgermeinung nicht erwéhren kénnen, was aber zur Folge hat, dass das Eigenprofil der Rathausparteien
vernebelt (...)’ wird. Diese konkordanzdemokratischen Handlungsmuster kénnen auch Transparenz-
defizite mit sich bringen und sind ein Zeichen, dass die Akteure soziale und politische Konflikte nicht

offen austragen kdnnenﬁ Des Weiteren treten zu den Wahlen auch Freie Wahlergemeinschaften an,

2IHoltkamp & Bogumill 2007, Seite 88
30Banner, 1999 in|Holtkamp) 2002} Seite 62
31F. Schneider, [1999, Seite 29

32NafRmacher & Nafimacher,[1999, Seite 315



32 2.1. Das demokratische Kriftedreieck

exekutive | Parteipolitische
Flhrerschaft Konkordanz
kooperative
Demokratie

Abbildung 2.2: Mogliches Zusammenspiel der drei Demokratieformen Quelle: Bogumil & Holtkamp,
2002, Seite 7

die durchaus erfolgreich sein konnen, aber selten an die zwei grofiten Parteien heranreichen, was fiir
eine Befiirwortung von offener Konkurrenz spricht. Neben der Parteipolitisierung existiert eine weitere
Institution in grofien Stddten. Die exekutive Fiihrerschaft, die sich insbesondere durch die schwierige
Arbeitsweise der Rite einstellt. Das Zusammenspiel dieser drei Verhaltensformen (in Anlehnung an Ger-
hard Banner) ist ein in sich selbst verstirkendes Dreieck aus exekutiver Fithrerschaft, parteipolitischer

Konkordanz und kooperativer Demokratie vorstellen (Fig. 2.2).

Nach der rational choice theory von Downﬂ ist die Unterschiedslosigkeit von Parteien Ursache fiir
den Mangel an Wahlbereitschaft und somit fiir den konstatierten Partizipationsmangel. Des Weiteren

herrscht eine Partizipationsunfiahigkeit durch Desinteresse und durch die Unkenntnis der Angebote.

Neben den Parteien spielen insbesondere andere Verbdnde eine grofie Rolle. Politik kooperiert seit
jeher mit starken Verbdnden, die aber ein eigenes Interesse vertreten. Die erste Analyse zeigt, dass
governance eine Voraussetzung fiir Partizipation darstellt. “"Netzwerke werden dabei als hybride Form
zwischen Markt und Hierarchie einbezogen (...)’ﬂ in die vorhandenen Institutionen durch wechselsei-

tige Abstimmungen. ZiellefSen fordert eine Modernisierung der Demokratie, ”(...) welche in politisch-

@
o)

Downs) [1957|
Haus, Egner et al.,|2005} Seite 12

@
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administrativen Entscheidungsverfahren die breitest mogliche Integration von Partialrationalitdten und
—interessen Verfolgt.’ﬁ]

Wenn wir auf die Ausgangsteilnehmer zurtickkommen und eine Starkung der Biirger fiir ein vollstdndiges
Kréftedreieck erzeugen wollen, unter der Berticksichtigung, dass das neue Beteiligungsleitbild nicht der
“Verlockung des Neokoporatismus’ unterliegt, muss es ein Ausschluss von Gruppen bedeuten. Denn
die Elitendemokratie konnte die Inputlegitimation nicht verbessern. Sabatier geht bei der Einfiihrung
davon aus, “(...) dass ein Policywandel mindestens tiber 10 Jahre hinweg, verfolgt werden muss um
Lerneffekte nachvollziehbar machen zu kﬁnnen.”m Aber ohne eine responsive Institution wird kein de-
liberativer Prozess entstehen konnen. Cramtom gibt zu bedenken, dass die Institutionen bisher stets auf
Bedytirfnisse bzw. Probleme reagiert haben. Das heifit auch, dass Probleme bzw. Gegenstdnde die nicht im
politischen Kreislauf agieren, nicht berticksichtigt werden kbnnenEg]Dabei stellt sich nattirlich die Frage,
warum die Biirger ihr Verhalten dann eingestellt haben. Kontrolle als ein Grundbaustein im politischen
Prozess muss aus diesem Grund weiter geférdert werden, da sonst keine Verantwortung zugerechnet
werden kann. Die Form der Willensbildung, Konfliktregelung und Entscheidungsfindung wird mit den
Entscheidungsbetroffenen getroffen, dabei konnen insbesondere Biirger- und Volksentscheide, fiir eine
"flinfte Gewalt’ in der Kommune stehen. Der Bedeutungsgewinn der Verwaltung zwingt den administra-
tiven Entscheidungsprozess wesentlich zu verdndern, ihn transparenter und offener fiir die Beteiligung

der Entscheidungsbetroffenen zu machenEg]

2.1.1 Reprasentative Demokratie und der veranderte Wahlmodus

In der repréasentativen Demokratie sind es die gewéahlten Vertreter, welche die politischen Entscheidun-
gen trifft. Thre Legitimitat geht auf die direkte Wahl zurtick, wobei diese wiederum indirekte Personal-
entscheidungen treffen. Die Kommunalwahl ist das Herzstiick dieser Demokratieform, wobei sich die
Art des Wihlens verdndert hat. Je nach Verfassung, kann kumuliert, panaschiert oder mit 16 Jahren
gewdhlt werden. Diese demokratischen Errungenschaften haben dazu gefiihrt, dass vermehrt personen-
gebunden gewidhlt werden kann und Jugendliche in den Sozialisierungsprozess eingebunden werden.
Die Verinderungen waren aber geprédgt von der Einflusssicherung der Ratsmitglieder. Neue Struk-

turen konnten erst unter Druck vom Land gewonnen werden. Fraenkel beschreibt die kommunale

357illeRenl, (1993, Seite 28

34 Herzberg), 2009, Seite 90

37Sabatier (1993) inHaus, Egner et al.}|2005| Seite 26
38Cramton, 1977, Seite 2

39ZilleRen), [1993, Seite 36
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Volksvertreterauswahl als “(...) die rechtlich autorisierte Austibung von Herrschaftsfunktionen durch
verfassungsmaflig bestellte, im Namen des Volkes, jedoch ohne dessen bindenden Auftrag, handelnde
Organe eines Staates oder sonstigen Trager Offentlicher Gewalt, die ihre Autoritdt mittelbar oder [...]
unmittelbar vom Volk ableiten und mit dem Anspruch legitimieren, dem Gesamtinteresse des Volkes zu
dienen und dergestalt dessen wahren Willen zu Vollziehen.”m Die Direktwahl des Biirgermeisters ist in
die Kategorie direkte Demokratie einzuordnen, aber da es sich um eine Auswahl einer Person handelt
und nicht um eine Sachentscheidungen, kann diese Neuerung, je nach Fokus, auch der reprasentativen
Demokratie zugeordnet werden. Oft als Vorsteher der Verwaltung (je nach Kommunalverfassung) ist er

fiir die Effektivitat dieser zustandig.
” Ohne effektive und effiziente Verwaltung gibt es keinen demokratischen Staat.’

Bei der Verwaltung steht also der outputdemokratische Faktor im Vordergrund.

Diese konventionellen Beteiligungsmittel stehen den unkonventionellen gegeniiber. Unter dem Be-
griff Beteiligung wird alles oder aber auch nichts verstanden, insbesondere wenn ihr Stellenwert nicht
definiert und keine Anwenderregeln existieren. Die Biirgerbeteiligung ist mehr und mehr abhingig
von der individuellen Ressourcenausstattung der Einwohner. Ein Informationsgefille wird ersichtlich.
Dabei stellt sich die Frage, ob sich auf der Outputebene eine Kostenersparnis durch direkte Demokratie

erwirken kann.

” Sind durch représentative Verfahren eingesparte Kosten der Stimmbiirger hoher oder nied-
riger als jene Kosten, die daraus entstehen, dass die Wahler nicht selbst tiber die einzelnen

Sachfragen entscheiden (kbnnen)?’ﬁ

Kauer stellte sich 2005 diese Frage, als Argumentationsstrategie fiir oder gegen direkte Demokratie.
Dabei ist die Frage, welche Kosten berticksichtigt werden miissen, der kritische Punkt, denn die Kosten
sind in Input, Output und Outcome unterschiedlich zu bewerten. Z.B. ist freiwilliges Engagement keine
konkrete politische Teilhabe. Es zeigt sich aber ein starker Zusammenhang zwischen der Bereitschaft fiir
Beteiligung und dem Freiwilligen Aber im Hinblick auf die Freiheit ist Riickeroberung der Aufgaben
und somit der Selbstbestimmung eine direkte demokratische Komponente. Auch existiert eine Korre-
lation zwischen den direkten Partizipationsformen und den Représentativen, denn wer zur Wahl geht,

beteiligt sich auch haufiger direkt.

49Fraenkel, [1979) Seite 113

41Tann, [1994, Seite 17

42Kauer} 2005, 2005

“INaschold, Oppen & Wegener, 1997, Seite 299
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2.1.1.1 Reprasentative Demokratie, Freiheit und Gleichheit

” Ich gebe denjenigen recht, die sagen, die parlamentarische Demokratie in ihrer heutigen
Form ist an sich nicht zukunftsfdhig, aber ich habe noch kein Modell gesehen, was dieses

tatsichlich ablosen konnte.f

Freiheit als die Fahigkeit einer Person, aus eigenem Willen Entscheidungen zu treffen ist eine sehr
normative Definition dieses Begriffes. Dabei wird fiir eine Person nie eine komplette Freiheit gegeben
sein. In einer Gesellschaft gibt es zu viele individuelle Freiheiten, die bis dorthin reichen, wo sie keine
andere individuelle Freiheit einschréinkenﬁ] Im praktischen Sinne ist zu sagen, dass Freiheit die Abwe-
senheit von Zwang bedeutet@ Die Selbstbestimmung sollte dabei so grofs wie moglich sein, was eine
grofie Verantwortungsiibernahme mit sich zieht. Hobbes hat bereits erkannt, dass der Uberlebenswille
einer Gesellschaft die Freiheit eingrenzt und daher Akzeptanz in den Vordergrund tritt. Dabei steht
die Freiheit der Gleichheit in gewissem Mafie gegentiber. Die Gleichheit aller kann sich einschriankend
auf die individuelle Freiheit auswirken. Es existiert eine ungleiche Partizipation in den Kommunen,
die mit dem Ziel der Gleichheit nicht vereinbar ist. Ungleiche Beteiligung, die sich an Bildung, Gender,
Alter und Migration entlang zieht. Identitdten kénnen jedoch niemals gleich sein, und deswegen ist
das Ziel, den Zustand der Ahnlichkeit herzustellen, der es ermoglicht, eine Gleichstellung aller Inter-
essen zu erreichen. ”(...) Die Unabhéngigkeit nicht zu Mehreren von Anderen verbunden zu werden,
als wozu man sie wechselseitig auch verbinden kann; mithin die Qualitdt des Menschen, sein eigener
Herr (sui juris) zu sein.’ Die gleiche Demokratie strebt keine Minderheitendemokratie an, da sonst
eine Uberreprasentierung vorhanden ist, aber auch keine Mehrheitsdemokratie, da sie die Minderheiten
ausschliefit. In der Mehrheitsdemokratie sind zudem die Konfliktkosten sehr viel hoher. Es existiert
eine Mischform aus Mehrheits- und Verhandlungsdemokrati einschlieSlich eines korporatistischem
Ansatz mit den Assoziationen. Deutschland musste sich verdndern, um auf die Steuerungsliicken und
die grofsen Reformbediirfnisse zu reagieren. Das heifit, es musste viel mehr untereinander verhandelt
werden. Das hat dazu gefiihrt, dass in “Trippelschritten grofie Entscheidungen’ durchgesetzt werden
konnten in einer “minimalen Gewinn-Koalition, | was aber auf der anderen Seite zu einer Nichtunter-

scheidbarkeit der Parteien gefiihrt hat.

#Friege, 2000, Seite 175
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Reales Kraftedreieck

Verwaltung

Abbildung 2.3: Das Kriftedreieck der reprasentativen Demokratie, Quelle: Bufs, 2008, Seite 23

”Konkordanzpolitik ist geprégt von einer steten Risikoabwéagung zwischen einer Mehrheits-

koalition und einer minderheitlichen potentiellen Opposition.’

Gerade auf der kommunalen Ebene werden konkordante Handlungsmuster angestrebt. Dabei werden
Entscheidungen zwischen den wichtigen Institutionen vereinbart, aber nicht von den Betroffenen. Die
Frage ist, wann die Riickgabe von Entscheidung sinnvoll ist und in welchem Umfang. ”(...) Solan-
ge Finanz-, Ergebnis- und Planungsverantwortung auseinanderklaffen und nur bestimmte Interessen
organisierbar sind, ist eine Verantwortungsdelegation auflerordentlich schwierig. Ich warne davor zu
glauben, dass man in einem Szenario Sustainability, nur weil alle das richtige Bewufitsein haben sollen,

auch das richtige Ergebnis bekommt.”]

2.1.1.2 Das Kriftedreieck der repriasentativen Demokratie

Kommunalpolitik ist Landersache. Sie setzen die Rahmenbedingungen fest und haben die Kontrolle
und Aufsichtsverantwortung inne. Die Kommunen sind dazu verpflichtet im Rahmen der Gesetze zu
handeln, das Demokratiegebot einzuhalten und besitzen eine Selbstverwaltungsgarantie. Diese verfas-
sungsrechtlichen Vorgaben sagen wenig tiber eine Kommune aus. Die Verflechtung aus Verantwortung,
Aufgaben, Machtanspruch und Teilnehmer ist teilweise schwer nachzuvollziehen und bezieht sich auf
verschiedene foderale Ebenen und ein breites Adressatenspektrum. Die reprasentative Demokratie ist
mit Mehrheits- und Verhandlungsstrukturen durchzogen. In ihr ist die Biirgerschaft oberster Souveran
und die Gewéhlten sind die Auftragnehmer dieses Souveréns. Biirger besitzen vielfiltige Lebens- und

BerufserfahrungenF_g] Dieses Wissen muss stiarker genutzt werden und sollte zu eine verstiarkten kom-

5lebd.
52Friege, 2000, Seite 175
ByglHill, 1997, Seite 29
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munikativen Einbeziehung der Biirger fithren, das zeigt sich bereits in den Verdnderungen rund um
das Neue Steuerungsmodell und das E-Government. Die neue Kundenorientierung hat das Verhaltnis
von Verwaltung und Biirger grundlegend verdandert. Verstindnis, Transparenz und, dass der Biirger
sich ernst genommen fiihlt, sind Erfolge. Politik soll die Ziele und Rahmenbedingungen setzen und die
Erfiillung der Leistungsauftrige tiberpriifen. Ihr kommt die Rolle der Auftrag- und Kapitalgeberin zu.
Die Verwaltung ist fiir die Erfiillung der Auftridge zustindig. Die exekutive und legislative Funktion
wird getrennt. Das heifit, dass es mehr Kontrolle und Transparenz der Verwaltung gibt oder die wei-
sungsgebundene Funktion der Politik gestarkt wirdﬁ]Die Verwaltung speist aber dennoch einen grofsen
Teil ihrer Aufgaben aus sich selbst, was z.B. das Agenda-Setting betrifft oder auch die Kontrolle. Diese
Aufgaben werden von dem Rat mit grofSeren Schwierigkeiten bewaltigt.

Die Oberbiirgermeister tragen die prozedurale Verantwortung fiir alle Neuerungen und sind somit
auch fiir die prozeduralen Entscheidungen verantwortlich, auch fiir die kooperativen Beteiligungsin-
strumenteE] Die Direktwahl des Biirgermeisters hat bereits grofle Neuerungen in der Auswahl von
Personen erbracht. Wehling[ﬂ beschreibt die seit Jahrzehnten direkt gewéahlten Biirgermeister in Baden-
Wiirttemberg als sehr Verwaltungskompetent. Wahrend Bogumiﬁ] die Biirgermeister in Nordrhein-

Westfalen, die erst sein Ende der 90er Jahre direkt wéahlen, als politisch titig beschreibt.

“Doch systembedrohend waren weder die Zunahme der konventionellen noch die der unko-
ventionellen Beteiligung. Insoweit hat die Bundesrepublik Deutschland die Belastungsprobe

durch die partizipatorische Revolution bestanden.’

2.1.2 Direkte Demokratie

“Der miindige Biirger fillt nicht vom Himmel’{f] ist wohl einer der Sitze, der ebenfalls als Quintessenz
zur Einfiihrung von direktdemokratischen Instrumenten gezogen werden konnte. Die direktdemokrati-
schen Elemente sind vielfiltig in deutschen Kommunen eingefiihrt worden. Die Auswahl von Personal
wird in dieser Arbeit nicht zu den Instrumenten gezahlt. Aber sie ist wohl eine der erfolgreichsten Um-
setzungen der direktdemokratischen Instrumente. Die Definition ist das ausschlaggebende Argument

bei der Einteilung der direkten Demokratie. Direkte Sachentscheidungen, der Fokus dieser Darstellung,

54Vgl.]. Bogumil, 1997, Seite 34

Sweiteres zur Verantwortung in der Biirgerbeteiligung in Roth (2013)
54Wehling & Kost, 2003, Seite 33

Y Holtkamp & Bogumill, 2007, Seite 313

58M. Schmidt}[1997, Seite 49

5Eschenburg (1985) in[Himmelmann), 2002, Seite 1
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konnen auf zwei Hauptstrange gelegt werden, die sich in der Personengruppe des Auslosens unter-
scheiden. Die Initiative durch die Einwohner mit dem Biirgerantrag und das Biirgerbegehren. Und das
Ratsbegehren, dass einen Biirgerentscheid durch die Gewéhlten auslost. Der Biirgerantrag, obwohl er
keine Entscheidung erzwingen kann, wird dennoch zu den direkten Instrumenten gezihlt, da hier vor
Ort Agenda-Setting betrieben und durch das Quorum auch eine Entscheidung in der Realitidt erzwungen
wird. Aber es ist festzuhalten, dass die Definition der direkten Demokratie nicht eingehalten werden
kann. Die Definition tiber eine Abstimmung der Biirger ist nicht gegeben.

Der Biirgerantrag tragt zum Konkordanzprinzip in einer Kommune bei, da ein deliberativer Prozess
angestofien wird. Die Quoren unterdessen helfen dieser Beteiligungsmoglichkeit, da hier mehr Gewicht
auf das Anliegen gelegt wird. Die indirekten Wirkungen sind als eher niedrig einzuschéitzenlg_cl

Das Biirgerbegehren hat grofie indirekte Wirkungen. Die Zustimmungsbasis wird also ganz im
Sinne des Konkordanzprinzips verbreitert. Die Vorlage hat bereits oft schon Kompromisse hinter sich
gebracht und ist durch unzihlige Kommissionen gelaufen. Das Quorum hat zur Folge, dass die indirekten
Wirkungen geringer werden.

Das Ratsbegehren, ist die zusétzliche Partizipationsgelegenheit, tiber dessen Zustandekommen die
Regierenden autonom entscheiden und das in einem Biirgerentscheid endet. Die Regierenden haben ein
sehr starkes Interesse am Erfolg des Entscheidungsreferendums, welches zu einer inklusive formulierten
Vorlage fiihrt. Die alleinige Zustimmungs- oder Ablehnungsméglichkeit ermoglicht keinen deliberativen
Prozess, da sich auf zwei Moglichkeiten geeinigt werden muss.

Durch die neuen direktdemokratischen Elemente erhoht sich der Verhandlungsdruck, zum einen,
weil der Biirger sich anders entscheiden konnte und zum anderen, um klare Ziele eines Sachgegenstandes
zu formulieren und um Informationen zu verteilen. Der stindige Dialog der Regierung und Verwaltung

mit den Einwohnern ist eines der Ziele der direkten Demokratie.

” Ohne direktdemokratische Kontrollméoglichkeiten weichen die gewihlten Politiker haufig
von Volkes Meinung ab, um fiir sich oder die eigene Klientel Vergiinstigungen oder Vorteile
einzukaufen. Hier bleibt allein das Korrektiv periodisch wiederkehrender Wahlen, um die
Gefahr einer ldngerfristigen Interessendivergenz zwischen Regierenden und Regierten zu
minimieren. Direktdemokratische Instrumente verheiffen damit zusitzliche Kontroll- wie

Sanktionsmoglichkeiten des Volkswillens.’ﬁ-]

OsieheMockli) 1995
®Freitag, Vatter & Miiller} 2003} Seite 2



Kapitel 2. Ein kommunaler demokratietheoretischer Aufriss 39

Direktdemokratische Mittel in Kommunen

‘ v

Auslésung durch Auslésung durch die
die Einwohner gewahlten Vertreter
l Ratsbegehren
Burgerbegehren
Blrgerantrag

v/

Burgerentscheid

Ja/Nein
Entscheidungs- Zustimmungs-
referendum referendum

Abbildung 2.4: Direktdemokratische Mittel in Kommunen

Direkte Demokratie entfaltet seine Wirkung in der stirkeren Berticksichtigung von Minderheiten.
Diese miissen aber mit der Konsequenz zurecht kommen, dass die Mehrheit tiber ihr Anliegen ent-
scheidet, also die Mehrheitsdemokratie das letzte Wort hat. Aber die Minderheiten kénnen sich Gehor
verschaffen und Parteien/Initiativen oder der Stadtrat nehmen die Ideen auf. Der hohe Kommunikati-
onsaufwand bringt eine politische Sozialisation mit sich. Ein bisher gemachter Kompromiss, der von
vielen getragen wird, wird keine hohe Mobilisierung erreichen. Gerade in den konkordanzorientierten
Kommunen miissen deshalb Zustimmungsquoren abgewogen werdenF_Z] Feld und KiI’ChgﬁSSHEIﬁ ga-
rantieren der direkten Demokratie im Output hohe wirtschaftliche Vorteile, z.B. ein hoheres Wachstum
und MC‘)ckl sieht im Lernprozess und in der politischen Sozialisierung, die Outcomevorteile. Jung
zeigte bereits in einer Studie, dass Gebietskorperschaften mit direktdemokratischen Elementen besse-
re performance und eine geringere Verschuldung aufweisenE] Im Input kénnen die Biirger tiber ganz

konkrete politische Angelegenheiten ihr Wissen einbringen. Mockli geht sogar davon aus:

62Mockli} 2004 Seite 5
63Kirchgzssner} 2002, Seite 92f.
64Mocklil 2004, Seite 6

50. Jung} 2005, Seite 319
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”Die Stimmberechtigten konnen es sich eher leisten, gemeinwohlorientiert zu entscheiden, da
sie nicht in der Existenz von den Folgen des Entscheids anhéngig sind wie dies bei einzelnen

Politikern oder Lobbyisten der Fall sein karm.’ﬁ]

2.1.2.1 Direkte Demokratie, Freiheit und Gleichheit

Die Selbstbestimmung der Einwohner als demokratisches Ziel ist die oberste Pramisse der direkten
Instrumente, insbesondere wenn der Lebensbereich stark beeinflusst wird. Den Wirkungsinput ver-
grofern, die Akzeptanz der getroffenen Entscheidung verstirken und die gemeinsame gesellschaftliche
Entwicklung tragen, sind die Ziele der direkten Demokratie. Damit die Biirger ihr Recht auf Selbstbe-
stimmung wahrnehmen und verteidigen kénnen miissen jedoch Voraussetzungen geschaffen werden,
dass die Einwohner das Instrument auch bedienen konnen. Die zweite Herausforderung ist, dass die
Beteiligung bisher nur fiir die gilt, die wollen, was einer moglichen Entwicklung in Richtung Gleich-
heit entgegensteht.’ﬁ] Auch hier gilt, dass die direkte Demokratie nur von denen genutzt wird, die ein
bestimmtes Interesse an einer Sachlage aufweisen. Die Gleichheit im Sinne der Einbringung von Interes-
sen ist hoher einzuschétzen als in der reprasentativen Demokratieform, wobei aber der One-VoteVorteil
nicht ausgeschopft werden kann, da die Beteiligung noch geringer ist als bei den Kommunalwahlen. Die
Demokratieentwicklung und ihr Lernprozess fiir alle drei Partner sind ihr grofiter Vorteil, denn nur mit

der Befdhigung kann Freiheit angestrebt werden.

2.1.2.2 Das Kriftedreieck der direkten Demokratie

Der Parteienwettbewerb in der reprdsentativen Demokratie ist hdufig mit einem 6ffentlichen Kontra-
hentenspektakel verbunden, um sich voneinander differenzierbar zu erhalten. Das wiederum kann
zu Verzogerung und Verhinderung von Sachlosungen und zu einem unnétigen Mehraufwand fiir die
Verwaltung fithren. Auch die direkte Demokratie kann den Umstand nicht auflosen, dass eine Grup-
pe/Institution gebraucht wird, die Verantwortung tibernimmt und einen Informationsvorsprung inne

hat.

”Direkte Demokratie ist vielleicht eine etwas modifizierte Herrschaft, aber auch Herrschaft

und nicht Selbstherrschaft.”f%|

66Mockli} 2004} Seite 6
”mehr Informationen iiber bisherige Leistungen in|Gabriel & Walter-Rogg} 2006
8Mockli} {1995 Seite 376
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Rat

Abbildung 2.5: direkteKraftedreieck

Der Rat muss sich transparenter und auch responsiver zeigen, aber kann seine Pflicht der Berticksichtigung
aller Interessen nicht vernachlédssigen. Die Verantwortlichkeiten sind aber weniger deutlich ausgepragt
und es herrscht Intransparenz zwischen den Moéglichkeiten. Borner geht zudem davon aus, dass Ent-
scheidungen zu langsam beschlossen werden und eine mogliche Reformbereitschaft durch starke Par-
tikularinteressen abnimmt Die Verwaltung als Informationsgeber wird gestarkt und kann ihre Rolle
weiter ausfiihren. Fiir die Biirger ist das System ein zweischneidiges Schwert: Zum einen kénnen sie
sich mehr einbringen, aber zum anderen scheint das System einigen zu kompliziert und intransparent
zu sein. Interessengruppen bekommen ein iibermaBiges Ubergewicht und ein konservativer Bias, der

die neuen Herausforderungen vielleicht nicht umsetzt, wird befﬁrchtetm

9Borner, 1994 in Freitag et al.,|2003, Seite 4
79Bodmer} 2004, Seite 7
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2.1.3 Kooperative Demokratie

” Unter kooperativer Demokratie werden freiwillige, dialogisch orientierte und auf koope-
rative Problemldsungen angelegte Verfahren der Biirger- und Verbandebeteiligung an der

Politikformulierung und der Politikumsetzung auf kommunaler Ebene Verstanden.”F_T]

Kooperative Demokratie ist somit konsultativ und hat einen deliberativen Charakter. Im deliberativen
Prozess entsteht durch einen offenen Austausch von Meinungen eine gemeinsame Meinungsbildung.
Die Instrumente schliefSen den Biirger in die Planungs- und Entscheidungsprozesse ein und verstarken
Verhandlungszwénge. Doch bisher ist der Erfolg dieser Instrumente eher tiberschaubar, da sich nur
relativ wenige Einwohner ein zeitintensives und dialogorientiertes Verfahren aufbiirden wollenr_zl Es
werden vor allem Akteuersnetzwerke gebraucht um eine Gegenmacht zum Rat bzw. zur Verwaltung
zu entwickeln, um gentigend Informationen zu erhalten und eine ausreichende Stellung im Diskurs zu
besitzen. Mit der Kundenorientierung auf der Verwaltungsebene wurde der erste Schritt Richtung ko-
operative Demokratie getan. Das neue Steuerungsmodell erhohte die Transparenz und verbesserte den
Zugang zu den internen Verwaltungsvorgéngen, wobei die Instrumente der kooperativen Demokratie
diese Transparenz auch in der Kommunalpolitik fordern. Kifiler glaubt, dass die neue Kundenorien-
tierung zu einer dritten Sdule der lokalen Demokratie heranwachsen kénnte, wenn die Biirger ihren
Kundeneinfluss auf die Verwaltung Verstérkenm Zurecht kann davon ausgegangen werden, dass eine
Verwaltungsoffentlichkeit, die demokratischen Strukturen starken kann. Zum Verstehen und Bewerten
von kommunalen Aufgaben werden Kenntnisse benétigt. Diese entstandene Mitwirkungsdemokrati
geht davon aus, dass Probleme und damit auch Protest erst nach einer Abstimmung in der Realitit statt-
finden und dass die Beteiligung diesen Schritt umkehren konnte. Die Einfithrung der Biirgerkommune
und das Leitbild des aktivierenden Staates sind ebenfalls unter der kooperativen Demokratie einzuord-
nen und fokussieren sich verstarkt auf die Kommunalpolitik.

Holtkamp & Bogumil haben Schritte zur Biirgerkommune entwickeltE]
e DPolitikfeldiibergreifende Koordination der Biirgerbeteiligung ermoglichen

e Partizipationsmanagement unter gleichberechtigter Beteiligung der Mehrheits- und Oppositions-

fraktionen

org}[2001) Seite 212

72yel.J. Bogumil, 2003} Seite 30

73Kifler}|1997} Seite 98

74Lenk, 1999, Seite 253 in Banner, [1998, Seite 161
73Holtkamp & Bogumil} 2007} 238 ff.
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e Die Delegation von Verantwortung auf Stadtteilebene
o Kulturwandel

Die Biirgerkommune als deliberativer Prozess, welcher konsensorientiert Probleme zu 16sen versucht,
hat sich bisher eher auf die Partizipation des ’selektiven Zuht')rens17_€] reduziert. Nur eine mdogliche
Abstimmung kann diesen Prozess veridndern, aber Herzberg geht dann von einer Defacto-Ubertragung
von Entscheidungskompetenz aus, weil sie eine hohe politische Verbindlichkeit besitztm Der Rat muss
einen moglichen Machtverlust fiirchten und kann nicht von Verhaltensmustern abriicken. Auch hat sich
Biirgerkommune teilweise “(...) als Biirgerbeteiligung an der Méangelverwaltung etabliert.’@

Gerade das Beispiel Porto Alegre zeigt, das Biirgerbeteiligung eine Machtalternative und gesell-
schaftliche Entwicklungsperspektive in Input, Output und Outcome moglich machtm Einiges spricht
laut Banner dafiir, dass ein Mehr an Beteiligungsangebot auch zu einem Mehr an Beteiligung fﬁhrt@]
Das konnte durch die nun folgende Analyse weder bestétigt noch abgelehnt werden, da sie von vielen
Faktoren, wie Werbung und Ausgestaltung des Instrumentes abhédngig ist. Die meisten Beteiligten sind
jedoch in mehren Instrumenten titig und wechseln zwischen deliberativen und direkten Partizipations-
formen. Die konfliktorientierte Berichterstattung der Medien macht eine konsensorientierte, kooperative

Politik ebenfalls schwieriger

2.1.3.1 Kooperative Demokratie, Freiheit und Gleichheit

Diese Ziele der Freiheit und Gleichheit einer Demokratie brauchen in der jetzigen Situation nicht nur
verdnderte Strukturen, sondern auch einen veranderten Biirger. Die Instrumente miissen den Biirger also
erst befdhigen und danach mit der Befdhigung gestalten lassen. Nach Brangsch sind die stadtischen Ein-
wohner nur bereit sich zu engagieren und selbstverantwortlich zu handeln, wenn ihnen Mitsprache- und
auch Entscheidungskompetenz zugestanden werden{ﬂ Die Befragten haben deutlich beide Rahmenbe-
dingungen gefordert. Die Beteiligung an den Entscheidungsprozessen braucht aber eine Legitimitat,
die es einzuholen gilt. Die Instrumente miissen so ausgewdhlt werden, dass nicht nur die “tiblichen

Verddchtigen” (Die ”Mittelklasse—Bias’ﬁ Beteiligung) teilnehmen, besonders sozial Schwache miissen

78Herzberg} 2009, Seite 51

""Herzberg), 2009, Seite 51

78Rupp (2003) inHerzberg) |2009, Seite 58

7IHerzberg} 2009, Seite 58 ff.

89Banner; 1998} Seite 159

81 das Fiir und Wider der Medien siehe Schichal 2003, Seite 118f. und 126f.
82L. Brangsch),[2002, Seite 10

83Langenberg & Schellong} [2005| Seite 94
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ebenfalls davon profitieren. Die vereins- und parteibasierten Prozesse sind aber fiir viele Menschen
aus sozialen, Bildungs- oder Belastungsgriinden nicht zugénglich. Eine Partizipation muss ohne Ein-
bindung in die verschiedenen Lobbyorganisationen moglich sein. In dem strategischen Aufbau muss
diese eher kritisch hinterfragt werden Die angestrebte grofstmogliche Herrschaft des Volkes meint
jede Schicht und fiihrt zu Gleichheit ohne sozialselektive Teilnahme bei Partizipationsmoglichkeiten.
Biirgerbeteiligung muss so breit wie moglich erzeugt werden, da sonst eine Tyrannei der Minderheit
gegeben ist. Aber auch hier gelten die gleichen Chancengleichheitsprobleme wie bei den anderen De-
mokratieformen. Gleichheit ist nicht nur bei dem Partner Biirger selbst herzustellen, sondern auch eine
Gleichheit der Partner gegeniiber Rat und Verwaltung ist erforderlich. Kooperative Demokratie bein-
haltet nur zu einem kleinen Teil eine Verantwortungsiibernahme der Biirger. Es wird immer wieder eine
klare Trennung von politischer Partizipation und Engagement gefordertE] Das freiwillige Engagement

spielt in der stadtischen Gesellschaft eine gewichtige Rolle, aber sollte nicht darauf reduziert werden.

"Biirgerbeteiligung kann zum ‘guten Regieren’ beitragen, wenn sie darauf abzielt, die deli-
berativen Qualitdten von Politikprozessen zu erh6hen und das endogene Potenzial lokaler

Gemeinschaften zu aktivieren. P

Die Freiheit der Wahl des Beteiligens ist nicht aufzuheben und doch kann sich die Freiheit des Wahlens
erhalten. Deswegen bedarf es einer klaren Trennung von deliberativen und reprasentativen Ansitzen,

um Transparenz zu erhalten und Verantwortlichkeit zu erh6hen.

2.1.3.2 Das Kriftedreieck der kooperativen Demokratie

Kooperative Demokratieformen ersetzen nicht die bestehenden Formen reprasentativer und direkter
demokratischer Willensbildung, sondern ergédnzen diese. Das angestrebte Dreieck, welches durch die
kooperative Demokratie erreicht werden soll, ist ein vollstdndiges.

Es wird ersichtlich, dass die Zerbréckelung des Partners Biirger durch die verschiedenen Instru-
mente aufgehoben wird. Dieser gezeichnete Zustand ist allerdings nicht real. Jedes dieser Instrumente
folgt, weil sie einen anderen Teilnehmerkreis betreffen, neuen Regelungen und Zielen. Es braucht eine
Verkniipfung der Partizipationsinstrumente. Die Abwédgung von Vor- und Nachteilen der einzelnen

Instrumente entscheidet tiber die Beteiligungsstrategiewahl. In der Regel wird nur ein kleiner Teil der

84L. Brangschl, 2002, Seite 31
83Balleis & Hill,|2007, Seite 6
86Haus, Egner et al.|[2005, Seite 45
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Rat

| = Beteiligungsinstrument
Abbildung 2.6: Das Kréftedreieck der kooperativen Demokratie

Verantwortung an die Biirger tibertragen, insbesondere wenn es sich um die strategische Langzeit-
entwicklung handelt. Instrumente kommen insbesondere zur Anwendung, wenn Konflikte erwartet
werden. Es muss konstatiert werden, dass diese Form kein Ersatz fiir die reprasentative Demokratie ist.
Um eine Nachfragekultur seitens der Biirger zu befliigeln, sind politisch partizipative Strategien von

Noten, die eine Verwaltungsoffentlichkeit zulassen und im gleichen Mafse Partizipation zugestehenﬁ]

Ein berechtigter Einwand gegen das System der kooperativen Demokratie ist, dass die Biirger keine
gleichberechtigten Partner stellen konnen, da sie u.a. keine einheitlichen Ziele und Mittel zur Verfiigung
haben (Zeit und Sachmittel). Schon die Politik kann den Verwaltungsinformationsvorsprung nicht auf-
holen. Eine Uberforderung der Biirger durch die Komplexitit der Vorlage ist nicht unwahrscheinlich

und sollte bei der Erarbeitung der Referenden und des entsprechenden Informationsmaterial immer

87KiBler} 1997, Seite 107



46 2.1. Das demokratische Kriftedreieck

Beachtung finden. Mit der kooperativen Demokratie steigen die Anforderungen. Da nicht alle diesen
Anforderungen gentigen, verscharft sich die ”(...) Problematik der Ungleichheit, die allen demokrati-
schen Formen innewohnt.”[sfl Diese Informationen miissen jedoch im Ansatz als transparenter angesehen
werden, denn die Aufgabe der Verwaltung ist eine verstdndlichere Ausdrucksart und héhere Respon-
sivitdt. Das Druckmittel zur Gleichberechtigung fehlt jedoch zum grofien Teil und deswegen kann sich
der Prozess nicht auf die Deliberation beschrianken. Herzberﬂ macht sich insbesondere dafiir stark,

dass die Ubertragung einer Kontrollkompetenz fiir biirgerorientierte Modernisierung notwendig ist.

"Trotz aller Erfahrungen sollte nach wie vor die Losung der Probleme modernen Regie-
rens primér in der Starkung der Problemlosungsfiahigkeit des politisch- adminstrativen Sys-
tems gesehen werden und nicht in einer Anderung des Systems durch dessen Offnung und

Verdnderung. ’

Es wird immer wieder in Studien gezeigt, dass das politisch-administrative System grofie Schwierig-
keiten in der Bearbeitung der neuen Herausforderungen hat, mehr dazu in Kapitel 3.1.2 Es stellt sich
in dieser Arbeit nicht mehr die Frage, ob die Verdnderungen von Noéten sind, sondern es wird kurz

dargestellt, welche Herausforderungen in den Stadten bewdltigt werden miissen.

88Longchamp) 2002, Seite 301
89Herzberg} 2009, Seite 63
“OnachMauch} 2014 Seite 18

9siehe auch|Leggewie, 2011} Seite 22



Kapitel 3

Methodik und Arbeitsschritte zur

Datenerhebung und Datenanalyse

Die Forschungsmethode der Arbeit ist eine Mischung aus Metastudie und empirischen Vorgehen. Dieser
mehrmethodische Forschungsansatz wird auch in der Analysemethode widergespiegelt. Um die For-
schungsergebnisse zu erarbeiten und darzustellen, wurde sich der Aufteilung von Wirkungsanalyse und
Demokratieeinteilung der Evaluationstechnik Input, Output und Outcome bedient. In der Demokratie-
theorie teilte Fritz Scharpf diese in Input und Output ein. Dahl fiigte u.a. zu den Demokratieansidtzen
das Outcome hinzu Grund fiir die Einteilung ist, dass Demokratie nicht nur als Selbstzweck gewertet
werden kann, sondern eine Funktion beinhaltet. Die Einteilung erlaubt eine Abstellung von Wirkungen
auf die gegebenen Kriterien. Daraus folgt, dass in der Entwicklung der kommunalen Demokratie auch
Prioritdten gesetzt werden konnen. Wichtig ist diese Einteilung des Weiteren, um Legitimitat einordnen
zu konnen, welche alle drei Partner auf unterschiedliche Weise besitzen oder ihnen gewahrt wird. Wenn
Demokratie als ein stindig sich verdndernder Prozess begriffen wird, der sich aufgrund der verschiede-
nen Ausgangslagen reformiert, ist der Variantenreichtum iiber die Auslegung der Demokratie immens.
Wenn alle Legitimitdtsanspriiche berticksichtigt werden sollen, setzt aber moglicherweise ein Konflikt
ein. Beispielhaft: soll die Legitimitit beispielsweise durch die Qualitit der politischen Leistungen erreicht
werden, ist fraglich, ob dabei ein Minimalkonsens angestrebt werden soll oder das Prinzip "the winner

takes all” Anwendung findet. Die Legitimitdt wird wohl nur durch ersteres erzeugt werden kénnen, da

IKlein & Schmalz-Brun, {1997, Seite 9
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eine Determinante fiir die demokratische Beurteilung in der Zufriedenheitﬂ liegt. Ruht der Fokus auf
dem Inputbereich ist eine breite Partizipation das Ziel. Also eine Chancengleichheit, die auf Transparenz
und gleiche Rahmenbedingungen fuf$t. Nur weil sich jeder beteiligen darf, kann kein Riickschluss auf
die Offenheit des Verfahrens gelegt werdenE] Ein Indikator fiir den Outcomebereich driickte Habermas
aus: Demokratie muss ”(...) die weitreichenden gesellschaftlichen Wandlungen vollstrecken, welche die
Freiheit der Menschen steigern und am Ende ganz herstellen kénnen.’ﬁ Ein Fokus im Outcomebereich
ist also die Freiheit. Die Verbesserung gesellschaftlicher Problemlagen (Outcome) ist aber nur einge-
schrankt messbar. Der nédchste Schritt kann durchaus gemessen werden, denn nur ihr vorhanden sein,

kann Stabilitdt entstehen lassen. Der Indikator ist somit Stabilitdt der Beteiligung.

Tabelle 3.1: Indikatoren fiir eine demokratische Einteilung

Einteilung Determinante Indikatoren

Input Chancengleichheit Beteiligung aller Gruppen
Output Qualitat Kooperation

Outcome Stabilitat Zukunft des Instrumentes

Die Prozesse in Input, Output und Outcome aufzuteilen sind Hilfsmafinahmen, um Betrachtungskri-
terien zu definieren, um Biirgerbeteiligung einordnen zu konnen. Diese Prozessaufteilung findet auch
Anwendung insbesondere bei der Wirkungsanalyse von Reformen. Die Wirkungsanalyse von Reformen
wurde u.a. von Kuhlmann ebenfalls in Input, Output und Outcome unterteilt. Deutlich wird diese kom-
plexe Durchmischung von Haus/Heinelt/Egner u. Kénigﬂaufgezeigt, die die Betrachtungsdeterminanten
nochmals fiir Politik, und Biirger unterteilen.

Ersichtlich wird, dass unterschiedliche Inputs oder Outputs in dem Kréftedreieck fiir Verwaltung,
Biirger und Politik vorhanden sind. Selbstverstandlich muss die Verwaltung einen anderen Output
erreichen als die Biirger, gemdfs ihrer Funktion. Fiir jede Fragestellung miissen neue Input-, Output-
und Outcomebereiche definiert werden, wie beispielsweise bei der Fragestellung tiber den Erfolg ei-
nes Biirgerbeteiligungs- instrumentes: Im Inputbereich ist es die mogliche Diskrepanz. Die Diskrepanz
zwischen angebotenen Themen und den gewollten Themen sowie zwischen dem Wann und Wo von Be-

teiligung und der real gebrauchten Beteiligung. Ist eine transformative und qualifizierende Wirkung fiir

2Scharpf}[1975
JWollmann} |2004al
4Habermas, 1990, Seite 15
SHaus, Egner et al.,[2005
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Tabelle 3.2: Mafsstdbe fiir Politikbewertung Quelle: u.a. Haus/Heinelt/Egner u. Kénig (2005)
Bereich Maf3stab Politik Biirger Verwaltung
Outcome Ob politische Ent- Politische Hand- Strategiefahigkeit =~ Durchfiihrung
scheidungen und lungsfiahigkeit wird den Biirgern nach  Vorgaben,
ihre Durchfithrung  bzw. Strate- auf lange Sicht Strategiefahigkeit
die gewtinschten giefdhigkeit mit- zugetraut und auf auf lange Sicht
Effekte erreichen telfristig und kurze
kurzfristig
Outcome Vom sozialen Legitimitét ist vor- Legitimitit nicht Legeitimitit wird
Umfeld des poli- handen, Akzep- fiir Netzwerke, durch Output
tischen  Systems tanz, Vertrauen, Vereine usw. Un- gewdhrt. Un-
unterstiitzt  und Unterstiitzung terstiitzung ist terstiitzung  von
akzeptiert fehlt teilweise, ebenso nicht und fur Biirger und
insbesondere  in zugesichert, Politik vorhanden
den Implementati- Betroffenenent
onsprozessen -scheidungen
weisen hohe
Legitimitat auf
Output Ob pol. Entschei- Ressourcen- ver- Herbeifithrung ge- Effektivitit und
dungen vorhande- wendung nicht sellschaftlich bin- Effizienz sind
ne Ressourcen op- optimal genutzt denden Entschei- Griinde fiir Proble-
timal nutzen weil Verstaatli- dungen, Realisie- me
chung rung politisch defi-
nierter Ziele
Input Politische ~ Chan- Politik ist einseitig Beteiligung  nur Input ist nicht le-
cengleichheit und besetzt besetzt bedingt Chan- gitimiert und den-
Legitimation durch engen Kon- cengleichheit, noch stark vorhan-
takt zu Gruppen Erhohung der den
erfolgt  teilweise Legitimation
Aufhebung oder durch angepasste
Bevorteilung Legi- Instrumente

timierung nimmt
ab.

den Outputbereich vorhanden? Die Diskrepanz zwischen engagiertem Bereich, dem gewollten engagier-

ten Bereich und dem vorhandenen Wissen. Im Outcomebereich sind folgende Indikatoren zu ermitteln:

die Ermittlung des personlichen Verhdltnisses des Befragten zur Biirgerbeteiligung, insbesondere das

Vertrauen zu dem jeweiligen Beteiligungsinstrument. Infolgedessen miissen die Betrachtungskriterien

fiir die Partner zwischen dem dufSeren und den inneren Dreiecken unterschieden werden.

Im &dufleren Kreislauf ist der Input zundchst die Grundlegitimation, welche die Biirger dem

Rat iibertragen. Biirgerbeteiligung wird auch als Machtinstrument selbst verstanden und bietet eine
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Verdnderung im Inputbereich an. Denn er setzt Grenzen. Ein Inputfaktor ist somit auch das Agenda
Setting. Die Kontrolle als Funktion ist unter dem Ouput einzuordnen. Natiirlich wird die Kontrolle
im Prozess selbst erst nach Durchfithrung stattfinden. Als Funktion ist sie jedoch ein Outputindika-
tor. Auch die Aufgabenerfiillung der Verwaltung wird in den Output zugeteilt, da die Funktion der
Verwaltung auf ihre Effektivitdt und Effizienz beruht. Kooperation bedeutet in erster Linie Kommu-
nikation, deswegen konnte sie in den Inputbereich zugeordnet werden. Eingeteilt wird der Indikator
in den Outbereich, da Kooperation die Strategiefdhigkeit miteinschliefSt. Genauso auch die fiir die Er-
zeugung von Entscheidungen und Handlungsweisen, welche von der Verwaltung umgesetzt werden
(Output des administrativen Systems) wichtig sind. Die Wahlbeteiligung ist unter die konventionelle
Partizipation einzuordnen und zeigt, dass die reprasentative Demokratie fest manifestiert ist. Dabei stellt
sich die Frage, ob die Wahlbeteiligung noch zu den wichtigsten Faktoren zihlt. Diese reicht auf lange
Sicht nicht mehr aus, denn andere Faktoren, wie der Unmut tiber den Output, werden ihre Wirkung
zeigen. Das zeigt sich schon in dem Riickgang der Wahlbeteiligung. Ein Hinweis sind Entlastungen im
stidtischen Haushalt, welche vor allem durch die Ubernahme von Arbeit oder die Zurtickiiberweisung

von Verwaltungshandeln entstehenﬂ

” Im Output muss zudem auch mit der hoheren Transparenz argumentiert werden, da diese
den politischen Klientelismus und Korruption mindert, aber auch die qualifizierende Wir-

kung der Entscheidungen erhoht. f|

Der Politikoutput kann somit auch durch die verbesserte Informationsbasis erhoht werden. Der duflere
Kreislauf und sein hervorgebrachter Outcome kénnen durch Akzeptanzverbesserungen sowie dem Iden-
tifikationswert mit der Stadt und ihrer Kultur gemessen werden, gerade in dem Bereich des Vertrauens
zueinander. Die politische Sozialisation der Instrumente, d.h. die demokratische Kultur erlernen, steht
fiir Herzberg, insbesondere beim Biirgerhaushalt, aufser Frageﬂ

In dem politisch-administrativen System werden die Rahmenbedingungen fiir Biirgerbeteiligung
festgelegt. Der interne Kreislauf der Biirger bedarf anderer Kriterien, um ihre Funktion zu tiberpriifen. Im
internen Kreislauf der Biirger wird der Frage nachgegangen, wie Einwohner untereinander agieren. Im
Inputbereich kann ”(...) ein Aufbrechen der von etablieren Akteuren dominierten Willensbildungsprozes-

se (...)’ﬂ als Indikator angezeigt werden. Ein weiterer Kernindikator ist also die Problemlosungsfahigkeit

6Cooke (2001) in Newig & Fritsch} [2009} Seite 216
Herzberg) 2002

8Herzberg) 2002

9Putnam) 1993, Seite 167
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Tabelle 3.3: Indikatoren fiir die Funktion des duferen Dreiecks

Einteilung Determinante Indikatoren
Input Legitimitdtsverbreiterung, Rolle der Biirger in
Agenda Setting Ubereinstimmung zum In-
strument
Output Transparenz, Strategiefdhigkeit, Kommunikationsgleichheit,
Funktion Transparenz, Haushaltsentlas-
tung
Outcome Akzeptanz, Politische Sozialisa-  Zukiinftiges Verhiltnis zuein-
tion ander, Lange der Partizipation

eines Instrumentes. Hier wird mit beispielhaften Angaben tiiber erfolgreiche Partizipation gearbeitet.
Daran schliefit sich sogleich der Indikator Akzeptanz an: “(...) features of social organization, such as trust,
norms and networks that can improve the efficiency of society by faciliting coordinated actions.’m Kann damit
das Sozialkapital als individuelles und kollektives Gut in bestimmten Feldern, wie Jugendparlament,
Biirgerhaushalt, Viertelrdte usw. genutzt werden. Dabei wird die Bewertung der Hohe des Beteiligungs-
niveaus durch Zeitangabe manifestiert, da davon auszugehen ist, das Zeit auch einen Lerneffekt mit
sich zieht und dieser wieder zurtick in den Partizipationsprozess gelangt. Beweggriinde fiir politische
Partizipation gibt es viele: rationale, sozialpsychologische und sozialstrukturelleE-] Bogumil, Holtkamp
u KiBle gehen jedoch davon aus, dass die kommunalen Vertretungskorperschaften entscheidend ge-
schwécht wurden u.a. durch die Beteiligung, aber stimmt diese Aussage mit der Wahrnehmung der
Teilnehmer tiberein? Outcome im politischen Prozess ist die Lebensqualitdt, das bedeutet die Zufrie-
denheit, die sich durch Langlebigkeit der Beteiligung ausdriickt. Wie bereits ersichtlich wird, ist die Ab-
grenzung zu den anderen Betrachtungseinteilungen nicht eindeutig. Die Uberschneidung ist schwierig
in der Beteiligungsinstrumentenanalyse zu bewerkstelligen, weil der Input, Output und Outcome sich
bedingen und zyklisch aufeinander aufbauen. In der Arbeit wird daher in der Analyse alle Indikatoren
fiir die Demokratieeinteilungen und Wirkungsanalysen zusammen dargestellt. Erst bei der konkreten
Diskussion wird wieder auf die Unterschiede Bezug genommen. Die Methodenklarheit wird also zu
Gunsten der Lesbarkeit, aber auch zu Gunsten des tibergeordneten Projektes teilweise aufgegeben und

bei dem Restimieren der Ergebnisse wieder aufgenommen.

10Putnam),[1993, Seite 167
USteinbrecher} 2008 Seite 293
12Lars Holtkampl 2006



52 3.1. Arbeitsschritte

Tabelle 3.4: Indikatoren fiir die Funktion des internen Dreiecks der Biirger

Einteilung Determinante Indikatoren

Input Partizipationsbreite, Durchset- Mobilisierung, Nut-
zungsfahigkeit, Einbindung zungshdufigkeit, Bewerbung

der Instrumente

Output Einfluss, Pro- Handlungsbeschrankung, Ein-
blemldsungsfahigkeit, Ak-  bringung Informationen
zeptanz, Effektivitat

Outcome Lerneffekt, stddtische Zufrie- Kompetenzbewertungen und
denheit Langlebigkeit der Partizipation

3.1 Arbeitsschritte

Ein Interview wurde mit Margaux Greif-Langer durchgefiihrt. (1) Um eine Hilfestellung bei der Er-
stellung des Fragebogens fiir den stddtischen Landervergleich zu erhalten und (2) um ein besseres
Verstandnis der Herangehensweise unter der Beriicksichtigung der franzésischen Kultur zu bekom-
men. Meine Interviewpartnerin hat grofle Erfahrungen im Bereich der Biirgerbeteiligung gesammelt,
insbesondere durch ihre verantwortliche Position bei der Durchfithrung der ersten Quartiersrate im 20.
Arrondisment. Zusammen mit dem damaligen Biirgermeister Michel Charza und anderen 4 Sprecher
fiir die 5 Quartiersrate im 20. Arrondisment hat sie diese Idee mit verwirklicht. Zudem besitzt sie eine
grofSe Expertise in der Materie der Probleme der Stadtbewohner. Sie arbeitete im Sozialwohnungsamt
und kennt daher die vielfiltigen Probleme der Einwohner. Dieses Wissen und ihr Engagement machte sie
zu einer der fiinf Sprecher/innen und Organisatoren der ersten Quartiersriate. Des Weiteren ist Margaux
Greif-Langer Mitglied der Parti Socialiste und versteht die Strukturen der franzosischen Administration
und ihre Eitelkeiten’. Dieses Interview wurde in zwei Tagen durchgefiihrt und bewirkte, dass eine
Dreiteilung der Fragebogen als schwierig erachtet wurde. Insbesondere, weil die stadtische Verwaltung
einen anderen Status besitzt als die deutsche. Um Deutschland und Frankreich vergleichen zu kénnen,
braucht es aber eine gewisse Konsistenz. Die Umfrage berticksichtigt beide Kulturen. Einige Punkte,
die insbesondere in Frankreich als kritisch gesehen wurden, wurden mit mehreren Skalentypen ver-
gleichsweise doppelt abgefragt, um eine Gegenprobe zu erzielen. Eine grofse Herausforderung bestand
in der Begriffsdefinition: Haufig sind Ausdrucke schon politisch besetzt und um Neutralitdt zu wahren,

musste auf Begrifflichkeiten eingegangen werden. Die Entwicklung des Fragebogens beruhte auf das

13Charzat, [1998
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gefiihrte Interview und auf der Weiterentwicklung der Arbeit “kooperative und direkte Demokratie im
Vergleich.’ Ausztige aus der Auswertung zeigen, dass das kooperative Biirgerbeteiligungsinstrument
Biirgerhaushalt in Bobigny auf eine sehr grofse Nachfrage gestofSen ist und wihrend der Durchfiihrung
sehr produktiv war. Die Umsetzung der Ergebnisse und die daraus resultierenden Wartezeiten mach-
ten aber erst den néchsten Beteiligungshaushalt vier Jahre spater moglich. In Potsdam wurde dieser
Haushalt eher zogernd angenommen. Die Teilnahmezahlen steigen dennoch bis heute kontinuierlich,
weil dieser jahrlich durchgefiihrt wird und sich stetig verdndert und verbessert. Die unterschiedlichen
Demokratisierungsstrukturen der kommunalen Politik sind schon an diesem Ergebnis fest zu machen
und wurden vielfaltig analysiertE]

Der Fragebogen zum stiddtischen Landervergleich ist dreigeteilt. Es wurden der Rat, die Verwaltung
und die partizipierenden Biirger befragt. Eine parallele Befragung in beiden Landern wurde vermieden,
um Fehler zu unterlassen, die bei Anfragen und der Sammlung verschiedenster Rohdaten vorfallen
koénnten. Begonnen wurde mit der franzésische Befragung. Wahrend der Befragung in Frankreich konn-
te auf das interne Wissen der Interviewpartnerin aufgebaut werden, die wéahrend des Gesprachs die
Logik der Verhaltensmuster in einem Rathaus verdeutlichte. Aus diesem Grund wurden eingangs die
Biirgermeister der jeweiligen Stadt, mit einem Brief, der um seine Mithilfe und Delegation der Anfra-
ge erbittet, angesprochen. Nur auf hierarchischem Wege ist es in den Stddten moglich, Antworten zu
sammeln. Mir wurde in der Regel, wenn Interesse an der Umfrage bestand, sofort ein Ansprechpartner
zugeteilt. Im manchen Féllen wurde sogar erst in der Stadtratsversammlung diskutiert, um eine Teilnah-
me an der Befragung auszuschliefSen oder anzunehmen. Die hochste Antwortquote konnte erst nach der
zweiten bzw. dritten Nachfrage erzielt werden, wobei nach Riicksprache mit der Interviewpartnerin,
wir auf die Wichtigkeit der Teilnahme hinwiesen, denn seine bzw. ihre Stadt muss unbedingt wegen
seiner Einzigartigkeit teilnehmen. Hier ist auffillig, dass die meisten Biirgermeister méannlich sind. Der
Anteil an Frauen liegt bei weniger als 5 % im gesamten grofien Stadtevergleich. Das Sammeln der Daten
selbst wurde hdufig tiber die Vereine weitergeleitet und ist weniger im Rathaus selbst verblieben. Trotz
verschiedener Anfragen von franzosischen Verwaltungsangestellten, ob das Befragungsportal weiterhin
geofinet bleiben kénnte, konnte sich die Anzahl der Antworten in den letzten zwei Monaten der Befra-
gung nicht erhéhen. In Frankreich ist als grofite Schwierigkeit zu beobachten, dass erst der Biirgermeister
von der Idee tiberzeugt sein muss, um eine Befragung durchfiihren zu konnen. In den Kapiteln befin-

det sich eine Auflistung aller angefragten Stddte sowie deren bisherige Beteiligungsinstrumente. Trotz

1Bug, 2008
13Franzke & Kleger}[2010
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verschiedener Versuche die Riicklaufquote zu ermitteln, ist dies nicht gelungen. Die Mitarbeiter in der
Verwaltung haben die Fragebogen an die zustdndigen Stellen weitergeleitet und konnten mir keine
Auskunft tiber die Anzahl Angesprochen geben. Es ist jedoch davon aus zugehen, dass diese bei unter
5 % lag. Die Grundgesamtheit der Daten aus Frankreich machen 35% aller eingegangen Antworten aus.

Die deutsche Befragung hat sich in Bezug auf die Suche nach Ansprechpartnern in einer Stadt als
einfacher erwiesen, da die Teilnehmer und das Prozedere offener publiziert werden. Dennoch gab es
auch hier Schwierigkeiten bei der Durchfithrung der Befragung, die sich insbesondere auf die Frageart
bezogen. Das Ausfiillen von einigen Fragen wurde als nicht machbar empfunden. Des Weiteren gab es
sehr viel groflere Schwierigkeiten mit Begriffsdefinitionen und eine aggressiv empfundene Fragestrate-
gie. Diese Probleme traten in Frankreich sehr viel verminderter auf. Auch haben die Biirger dies nicht
so empfunden. Die Auswertung erfolgt via Sphinx und SPSS. SPSS (Superior Performing Software System)
ist ein Statistik-Softwareprogramm zur statistischen Analyse von Daten und kam bei der Analyse der
Fragebogen zur Anwendung. Es ermdglicht das grundlegende Datenmanagement und umfangreiche
statistische und grafische Datenanalysen mit den giangigsten statistischen Verfahren. Die Sphinx Soft-
ware deckt samtliche Stadien einer Umfrage ab, von der Erstellung und Definition der Fragen bis zur
Analyse dieser. Durch die Wahl eines bestimmten Mediums (Papier Email, Internet) ist die Software
insbesondere fiir unterschiedlich erhobene Daten geeignet. Die Befragung der Stadtverordneten in Pots-
dam wurde manuell vom Papier in das System eingegeben. Die Befragung in den Stddten wurde durch
ein Link zu einer Homepage erhoben. Die Layouts wurden nach dem jeweiligen Medium unterschieden.

Die Internetumfrage wurde auf dem Server der Universitdt Potsdam gehostet.

3.2 Datenerhebung

Es wurden verschiedene Wege zur Datenerhebung ausgewihlt, neben der Literaturauswertung wurde
darauf geachtet, moglichst aus verschiedenen Perspektiven eine Studie zu erarbeiten, welche die offenen
Fragen beantworten kann. Dabei ist auf vorhandene Studien aufgebaut worden. Mit der Auswertung
dieser Studien und einem Interview konnten konkrete Fragestellungen ermittelt werden. Eine Mischung

aus qualitativer und quantitativer Datenbeobachtung findet hier ihre Anwendung.

»An der qualitativen Beobachtungsforschung ist das Ziel iiber einen offenen interpretativen
Zugang zu dem Beobachtungsgegenstand einen ersten Zugang zu einem Forschungsfeld

herzustellen und ggf. Hypothesen zu generieren. Im Kontext quantitativer Beobachtungsfor-
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schung ist es das Ziel, theoretisch begriindete Hypothese durch wissenschaftliche Beobach-

tungen zu testen.’

3.2.1 Der wissenschaftliche Fragebogen

Das Erhalten von Daten, durch die Befragung via Bogen, ist das zentrale Erhebungsinstrument. Dabei
folgt der Bogen einer gewissen Struktur und beantwortet die offenen Fragen bzw. Thesen, mit der
Analyse von Unterfragen, die uns an die Lésung weiter heranfiihren.

Eine Befragung kann nicht nach einem Handbuch ablaufen, sondern es muss meist durch Vorab-
gespréache genau auf die Bediirfnisse zugeschnitten werden. Das macht eine quantitative Befragung so

schwierig, denn nicht jeden spricht sie an.

“Grundsitzlich wird bei der Analyse quantitativer Beobachtungen bzw. Messungen und

deren Beschreibung die Inferenzstatistik von der Deskriptivstatistik unterschieden.’

Die zweite statistische Betrachtung findet sich in der Auswertung wider. Die Bogen wurden unter der

Berticksichtigung der verschiedensten Kriterien der Fragebogenerstellung aufgebaut.

”Bei der Konstruktion von Fragebogen spielen Erfahrungen eine bedeutsame Rolle, weil

hierzu kein klar umrissener, allgemein anerkannter Wissenskanon existiert.’

Die Befragung wurden nach den allgemeinen Standards aufgebaut, beispielsweise der ersten Person
Singular und keine ‘mittleren” Antwortkategorie. Die Bogen wurden inhaltlich strukturiert, um die Lo-
gik des Befragungsablaufs nachvollziehba zu gestalten. Aus diesem Grund sind auch Fragegruppen
bzw. Fragebatterien im Einsatz. Es wurde eine klare und direkte Sprache angewendet, was sich bei solch
einer Befragung immer wieder als schwierig erweist. Denn die gleichen Begriffe zu finden, die in der
Verwaltung, in der Politik und bei den Biirgern genutzt werden, muss durch Nachfrage immer wieder
erneuert werden. Es wurde mehrmals darauf aufmerksam gemacht, dass jede personliche Antwort eine
Richtige ist. Dieser Umstand soll dazu fiihren, dass gerade bei kritischen Fragen eine Beantwortung
tiberhaupt moglich ist. Der Bogen weist teilweise sehr kritische provokative Fragen auf{?] Diese Fra-
gestellungen sollte eine Antwort erzwingen, kann aber auch zu Artefakten fithren. Diese sollen durch

anders gestellte Riickfragen vermieden werden. Der Fragebogen wurde in drei Kapitel geteilt. In dem

18Reinders, Ditton, Grisel & Gniewosz, 2011

172} 12} Seite 11

18Kirchhoff, Kuhnt, Lipp & Schlawin), 2010, Seite 24

9Porst} 2009] Seite 46

20Zum Beispiel: Ich denke, dass engagierte Biirger nur ihre eigenen individuellen Interessen verfolgen.



56 3.2. Datenerhebung

ersten Kapitel wurden die Auskiinfte zur Person erfasst, zum einen, weil die Daten von Néten sind, um
die Unterschiede und Gemeinsamkeiten zu den Engagierten und Politiker darzustellen, und zum an-
deren, um die Atmosphdre des Fragebogens aufzulockern. Hierbei muss also eine erste Frage gefunden

werden, um einen Spannung zu erzeugen, so wie Porst formuliert:

” Alle Regeln fiir die Formulierung der Einstiegsfrage beziehen sich auf die Kosten- Nutzen-
Abwidgung. Wenn die Befragungsperson aus den ersten Fragen erkennen oder zumindest

erahnen kann, ...

1. die Sache konnte spannend fiir mich werden

2. das Thema konnte fiir mich interessant sein

3. die Fragen kénnten sich auf mich selbst beziehen
4. einfach zu beantworten

5. und auch von mit als Befragungsperson zu beantworten sein,

.. wird sie diese Nutzenaspekte bei ihrer Abwédgung in der Wagschale zugunsten einer
Teilnahmeentscheidung legen konnen. Die Einstiegsfragen miissen als Nutzen signalisieren,

um die Teilnahmebereitschaft zu stirken. 2]

Um einen Vergleich zu den Ausgangspositionen in Frankreich zu Deutschland zu ziehen, wurden die
personenbezogenen Fragen ausgeweitet. Dabei ist die Frage nach der Wahlberechtigung eine ganz ent-
scheidende, denn Biirgerbeteiligung heifit auch, die Partizipation und Integration der Gesellschaft zu
erfassen, die nicht reprasentiert ist. Die zentralen Anforderungen bei der Erstellung einer Befragung fan-
den Beachtung. Feststellungen wurden vermieden, die offensichtlich von allen mit der gleichen Antwort
bedient werden. Zum Beispiel die Befragung nach der Einschidtzung der Motivation des Engagements
zeigt auf, inwiefern sich Politik und Biirger gleichen. Dabei sind die Antworten nicht das Entscheiden-
de, sondern der Gesamteindruck des Engagements. Ebenso wurden Feststellungen umgangen, die sich
unterschiedlich interpretieren lassen, dies ldsst sich aber durch die Individualitdt nicht vollkommen aus-
schliefSen. In der Befragung wurde bedacht, dass nicht zwischen den Themen hin und her gesprungen
wird@ daraus folgend wurden die Fragen in Gruppen geschlossen und diese dann via Zufall gemischt.

Die Feststellungen wurden dabei kurz gehalten und hypothetische Fragen VermiedenFE]Die Anwendung

2IPorst, [2009) Seite 139
22Porst,[2009), Seite 46
23Porst} 2009, Seite 100
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von Informationsfragen diente zur indirekten Messung von Einstellungen, Positionen in einer Gruppe
und tiber ihre Kenntnisse der Thematik. Die Befragungen nach der allgemeinen kommunalen Situation
hatte beispielsweise zwei Griinde, zum Einen wird das tatsdchliche Wissen der Befragten herausgestellt
und zum Anderen konnten die Fragen, die Moglichkeit fiir die Teilnehmenden die Strukturen der Date-
nerhebung zu erkennen. Projektive Fragen sind selten eingeflossen, da nicht mit Sicherheit festzustellen
ist, ob der Befragte sich selbst an die Stelle einer anderen Person setzt und somit seine/ihre Einstel-
lung gemessen werden kann. Die Verwendung in der Befragung war fiir die allgemeine Sichtweise von
Bedeutung. Ob sich der Befragte an die Stelle setzt oder nicht, hatte fiir die Antwort keinen hohen
Stellenwert. Deskriptiv vorzugehen heifit Kriterien zu finden, nach denen man beschreibt@ Die Wahl
des Fragetypus spielt dabei eine gewichtige Rolle, denn Antwortverhaltenstendenzen kénnen durch
mannigfaltige Fragetypen vermieden werden und soll die so genannten “responses sets” verhindern. Die
Antworten konnten geschlossen einfach (mannlich/weiblich) oder geschlossen mehrfach (Bildung) ge-
geben werden. Die Verwendung von rangskalierten Fragen bietet dem Teilnehmenden die Moglichkeit,
die Antworten in eine Reihenfolge zuordnen. Die am hiufigsten benutzte Methode ist die geschlossen
skalierte Frage, dabei befindet sich die zugebende Antwort auf einer definierten Skala (von stimme
ich voll zu bis stimme ich gar nicht zu). Offene numerische Fragen sowie offene Textfragen kamen
bei moglichen Verbesserungsvorschldgen und auch nicht aufgelisteten Antworten zum Einsatz. In der
Erhebung befinden sich keine Pflichtantworten, sowie nur wenige Fragefilter. Der Fragebogen wurde
nach Themengruppen sortiert und nach dem Zufallsprinzip gemischt. Logische Fragereihen werden
bei dieser Technik zusammengehalten. Die Aussagen moglichst wertfrei zu formulieren steht in einem
Spannungsverhdltnis zur Antwortprovokation und kann daher nur durch das abwechselnde positive

und negative Fragemuster ausgeglichen werden.

Eine quantitative Befragung ist deshalb so schwierig zu gestalten, weil sie nicht jeden anspricht. Das
macht eine internationale Befragung, die auf die Bedtirfnisse und die Ideen der Befragten anspricht,
noch um ein Vielfaches beschwerlicher. Die Individualitit der Personen, die unterschiedlichen Aus-
gangsbedingungen sowie die individuelle politische Kultur sind sehr verschieden. Dies bezieht sich
teilweise auch schon auf Nord-, Stid-, Ost- und Westdeutschland. Deswegen ist eine Interpretation von
Daten auch unter dieser Pramisse zu verstehen. Die Analyse der Daten hat als Ziel, zu verstehen auf
welche demokratische Reise sich die Stiddte in Deutschland begeben, die Stiadte in Frankreich werden

als Vergleichsmittel eingesetzt. Die Bogen sind der franzosischen Kultur angepasst, was sich auch an

249,12, Seite 17
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den Riickldufen und den beschriebenen Reaktionen aufzeigen lasst. Ein Fragebogen, der im besten Fall
darstellt, dass niemand Angst vor dem anderen Partner haben muss und dass eine starke Kooperati-
on fiir alle Seiten Vorteile mit sich bringt, ist aber vor allem dafiir da, Problemthemen anzusprechen
und den Teilnehmenden in diesem Prozess die Chance zu geben, Verdnderungsbedarf anzuzeigen. Die
Fragebogen fiir Verwaltung und Politik unterscheiden sich dabei nicht so sehr voneinander, da sich die
Ausgangsfragen und die Fragen zur Partnerschaft gleichen. Der Fragebogen fiir die engagierten Biirger
wird als erstes beschrieben und ist somit der Grundrahmen, an dem sich die anderen Befragungen
orientieren. Alle drei Fragebogen sind in ihren Formulierungen so gestaltet, dass ein Vergleich moglich

ist. Im Folgenden werden die drei verschiedenen Fragebogen vorgestellt.
Der Fragebogen fiir die engagierten Biirger

Der Fragebogen ist in drei Abschnitte unterteilt, welche die verschiedenen Funktionen und Er-
klarungsansitze kennzeichnen. Im ersten Teilabschnitt werden moglichst unverfangliche Fragen zur
Person gestellt. Diese Erhebung ist von grofier Wichtigkeit. Die Angabe des Alters erlaubt es, dass
die Partizipationsinstrumente bestimmten Alterskreisen zugeordnet werden kénnen. Dabei kristallisiert
sich bereits heraus, in welchen Bevolkerungsgruppen bereits Erfolge erzielt worden sind und welche
Ansprache erfolgen sollte. Das Interesse fiir bestimmte Politikfelder der Befragten ldsst Schliisse tiber
die bisherigen Erfahrungen mit partizipativer Demokratie zu. Bisher sind diese meist auf einige Themen
beschrédnkt. Auch ist eine Schlussfolgerung tiber die bisherige Instrumentenauswahl moglich. Dabei
wird festgestellt, inwiefern eine Assoziation von der Offnung von neuen Politikfeldern zum Wissen der
Befragten besteht. Die Lange des bestehenden Engagements ist ein Koeffizient, um Wissen bewerten zu
konnen sowie die Antworten zum Zugang zu Informationen und die genaue Spezifizierung des Nutzens
dieser Informationen. Die Einschédtzung der monetdren Verhéltnisse in der Stadt wird ein Anhaltspunkt
bieten, welche Zielvorstellungen die Partizipierenden haben. Das strukturelle Ungleichgewicht wird im
Bereich "Wissen im Zusammenhang mit Teilnahme’ herausgearbeitet. Die Analyse, ob Biirgerbeteiligung
den tiblichen Verdachtigen eine grofsere Arbeitsfldche bietet, ist ein wichtiger Bericht, der iiber die demo-
kratischen Prozesse in einer Stadt und die Folgen fiir das gemeinschaftliche Zusammenleben Auskunft
gibt. Gibt kooperative Demokratie nicht den/ diejenige(n) mehr Spielraum, welche sogar schon Einfluss
genieflen, wie den Oppositionsfraktionen? Suchen sich Partei- und Vereinsmitglieder andere Wege, um
ihren Einfluss geltend zu machen? Hier stellt sich sogleich das Problem ein, ob dieser mogliche Umstand
positive oder negative Auswirkungen auf den demokratischen Prozess hat. Im zweiten Teil der Befra-

gung ist es die Motivation fiir die Partizipation, die eine Analyse der demokratischen Verdnderungen in
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Stadten erlaubt. Um eine Biirgerbeteiligungsstrategie aufzubauen, wird in diesem Abschnitt das ,,Wie”
der Biirgerbeteiligung analysiert: Dabei ist die Informationssuche sowie mogliche Partizipationsdauer
und —zeiten ein Anhaltspunkt. Zudem ist die Betrachtung der Verhiltnisse zwischen Biirger, Verwaltung
und Politik sinnvoll. Die individuelle Beschreibung des jeweils anderen Partners ldsst ein Schluss auf
die Einstellungen zum Dreiecksverhéltnis zu. Ein schlechtes Verhiltnis ist hdufig die Ursache fiir eine
schwierige Partizipationsatmosphire. Welches Ziel wird mit der eigenen Partizipation verfolgt und in-
wieweitist Partizipation sinnvoll, um diese zu erreichen? Diese offene Frage ist insbesondere als Vergleich
zu Verwaltung und Politik zu sehen. Die Beziehungsanalyse, was Partizipation den Beteiligten bieten
kann, und die Griinde von Partizipation erlauben es, das personliche Verhiltnis zur Biirgerbeteiligung
festzustellen. Im dritten Teil werden die bisherigen Erfolge aufgelistet. Hierbei braucht es eine Dif-
ferenzierung aus spezifischen Fragen: In welchem politischen Zyklus sollte Partizipation stattfinden
und auf welche Art und Weise werden ggf. Verbesserungen und Neuheiten gefiltert? Die Analyse der
Biirgerbeteiligungsstrategie auf der Ebene der eigenen personlichen Beteiligung soll die Praferenzen
aufzeigen. Biirgerbeteiligung kann ebenfalls ein Sprungbrett in die Ratsversammlung bedeuten, aber ist
es mit einer vorangegangenen Intention der Biirger verbunden. Wahrend die ersten beiden Abschnitte
eine Gegentiberdarstellung der drei Parteien moglich macht, ist der dritte Teil vor allem eine interpre-
tatorische Analyse von den verschiedensten Variablen. Die Veranderungen und Perspektiven werden
in einem Riickbezug auf die einzelnen Instrumente herausgearbeitet und in einem Vergleich zwischen
Frankreich und Deutschland, insbesondere bei den Unterschieden, offen gelegt. Welche Instrumente
haben sich bisher in Frankreich durchgesetzt und auf welche Weise wurden diese ausgesucht? Welche
Beteiligungsinstrumente sprechen die bereits Integrierten in der Stadt an und welches Beteiligungsin-
strument ist auf das Vereinsleben aufgebaut und welche zieht bisher ‘"Nichtinvolvierte” an? Letztendlich
wird die Heranfiihrung an das jeweilige Beteiligungsinstrument dargestellt, unter der Berticksichtigung
des Geschlecht, des Alters und der Berufseingebundenheit usw. Die zukiinftig gewtiinschte Ansprache

wird thematisiert und ihre mogliche Korrelation mit den jeweiligen Aufgabenbereichen aufgezeigt.
Der Fragebogen fiir die Verwaltung

Der dreigeteilte Fragebogen beinhaltet zu Beginn die Angaben zur Person. Der nidchste Abschnitt
analysiert die Wahrnehmung zu den bisherigen Verfahren und den Personen im Biirgerbe- teiligungspro-
zess. Der letzte Teilabschnitt stellt die Einbringung der Verwaltung in den Beteiligungsprozess heraus.
Dabei ist der zentrale Fokus auf die gewiinschte Art und Weise von Biirgerbeteiligung aus Sicht der

Verwaltungsmitarbeiter gelegt. Es steht das Verhéltnis der Verwaltung zum Biirger und zur Politik im
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Vordergrund und die Analyse der grofStmoglichen Effektivitdt im politischen Prozess und bei der An-
sprache. Erfahrungen bei der Suche nach Reizthemen sollen fiir eine effektivere Beteiligung als bisher
genutzt werden. Die zukiinftige Entwicklung der Partizipation soll ermittelt werden. Herausgestellt
wird, ob bestimmte Instrumente bei der Erreichung von einer bestimmten Zielmenge ein Verfallsda-
tum besitzen und nicht mehr den Nutzen erbringen. Eine Wiederholung sollte erst nach Ablauf eines
grofleren Zeitraumes angestrebt werden. Die Prozesse diirfen nicht in einer Endlosschleife erlahmen
und sollten der Verwaltung die Moglichkeit geben, die geforderten Verdanderungen oder Mafinahmen
durchzusetzen. Insbesondere wird die Frage nach den Griinden fiir Partizipation in Deutschland als
schwierig empfunden. In dieser speziellen Frage soll mitgeteilt werden, warum sich Ratsmitglieder und
Biirger engagieren. Dazu sollten die Griinde des jeweils anderen eingeschitzt werden. Dabei war es
nicht die jeweilige Antwort, die interessierte, sondern die Schnittmenge der Gruppen. Durch eine hohe

Fehlerrate in Deutschland musste dieser Frageansatz aufgegeben werden.

Der Fragebogen fiir die Rite

In dem ersten Kapitel wurden auch hier die Auskiinfte zur Person erfasst, zum einen, weil die Daten
von Noten sind, um die Unterschiede und Gemeinsamkeiten zu den Engagierten und Ratsmitgliedern
darzustellen, und zum anderen, um einen Einblick in die Personlichkeit der Ratsmitglieder zu bekom-
men. Die Lange der Partizipation und der Téatigkeitsbereich ermitteln die Erfahrungswerte. Die Griinde
fiir das eigene Engagement und die Zugehorigkeit zu Vereinen und anderen Gruppen zeigen die Ein-
gebundenheit in die Gesellschaft. Im zweiten Absatz steht das Verhiltnis zur Biirgerbeteiligung und im
letzten Abschnitt die Ausgestaltung der Biirgerbeteiligung im Vordergrund. Es wird auf ihr Wissen und
Erfahrungswerten aufgebaut. Insbesondere, was die rechtlichen Strukturen und die Verdnderungen im
Sachbereich der Biirgerbeteiligung betrifft, wie zusitzliche Mittel und Hilfestellungen. Das Engagement,
das sich in Zeit und Ziele messen ldsst, soll aufzeigen, welchen Stellenwert das Amt im Privaten geniefst.
Bei der Einschidtzung der Motivation sollte das Eigeninteresse der Biirger antizipiert werden, sind diese
beispielsweise berufs- oder vereinsorientiert. Dabei geht es auch um die Analyse der Frage, ob der Rat
die Bevolkerung reprasentiert oder nicht. Fiir jede Stadt ist es wichtig zu wissen, wie sie ihre Einwohner
erreichen kann. Dies ist aber eindeutig von den Traditionen der Kommune abhingig, dennoch soll mit
der konkreten Frage Anreize fiir Neuheiten gegeben werden. Mogliche Gestaltungsspielrdume sollen die
bereits angewendeten Instrumente bewerten. Die Partizipationsausgestaltung verlduft iiber die Fragen

der Umsetzung der Mafinahmen, die Verftigbarkeit von Geld bei der Ideenfindung und Diskussionen,
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der Teilhabe von sonst “Ausgeschlossenen’, der Mediendarstellung bis hin zur Informationsverbreitung.

Diese Aspekte sind Voraussetzungen fiir Entscheidungen und zeigen die Unterstiitzung der Akteure an.

3.2.2 Methodik des Interviews

” Das Interview ist eine systematische Methode zur Informationsgewinnung bei dem Per-
sonen durch Fragen oder Stimuli in einer asymmetrischen Kommunikationssituation zu

Antworten motiviert werden.®)

Fiir die Durchfiihrung eines Interviews gibt es vielfiltige Wegweiser und Leitfdden. Aber auch hier
miissen die Ausgangsbedingungen und Kulturunterschiede auf die Bediirfnisse zugeschnitten werden.
Das Interview dient zur Beantwortung von offenen Fragen und um Schwerpunkte in der Befragung
der Stddte setzen zu koénnen. Der Erfahrungsschatz sollte insbesondere das Wissen um die hierarchi-
schen Besonderheiten in der Verwaltung, informellen Situationen in der Politik und die méglicherweise
Verhidltnisse zwischen den beiden erweitern werden. Beispielsweise ist nicht anzunehmen, dass die
Administration, dem Weberianischen Modell entspricht, aber wie und wann kommt dies insbesondere
zum Ausdruck? Auch ist der Biirgermeister einer grofsen Stadt in Frankreich in dem Machtgefiige dieses
zentralistischen Staates anderes eingebettet als beispielsweise jemand aus einer kleineren Kommune.
Die Analyse sucht die Koeffizienten, bei denen dieses Verhiltnis zum Ausdruck kommt. Insbesondere,
inwieweit sich das Verhiltnis zum Préfekten verdndert und zur Administration in Paris. Dieses Inter-
view erlaubt insbesondere diese kooperationsoffenen Fragen zu beantworten. Dabei sind subjektive
Sichtweisen und Bedeutungsannahmen zu relativieren, die durch die miindliche Gegentiberstellung
und dem Gesprachsverlauf interpretierbar werden. Der Vorgang ist als eine Mischung aus Sach- und
Meinungsinterview zu bezeichnen. Die Interviewpartnerin verfiigt tiber die notwendige Sachkompe-
tenz, welche die Fakten in den Vordergrund stellen liefen. Es wurden aber auch Standpunkte bzw.
Meinungen der Befragten erbeten. Fiir das Interview standen uns zwei Tage zur Verfiigung, um ein
Gesprach aufzubauen. Der Gesprachspartner sollte sich dadurch nicht gehetzt fithlen, um insbesondere
Meinungen gut darstellen zu kénnen. Zur Anwendung kamen neben geschlossenen Fragen vor allem
Informationsfragen. Die am hiufigsten verwendete Frageform, die offene Frage, hat meiner Interview-
partnerin Gelegenheit gegeben, Entwicklungen, Sachverhalte und Meinungen ausfiihrlicher darzulegen.

Dabei wurde immer wieder nach den Griinden fiir Entscheidungen oder Meinungen gefragt. Die Aus-

Z3Reinders et al.,[2011) Seite 86
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gangssituation fiir die Erstellung eines Interviewleitfadens{zf] war ein telefonisches Vorabinterview, in
dem der Sachverstindigen die Arbeit vorgestellt, die Themen abgesteckt und Fragekomplexe unter-
teilt worden sind. Die gemachten Erfahrungen mit Biirgerbeteiligung und die genaue Ausgestaltung
der Quartiersridte standen als erstes im Vordergrund. Im nédchsten Punkt wurde auf die momenta-
ne Ausgestaltung ein Blick geworfen und eine im Nachhinein darauf schauende Einschidtzung der
Biirgerbeteiligung vorgenommen. In dem dritten Komplex wurde tiber die Mitarbeit der drei Akteu-
re in den Biirgerbeteiligungsinstrumenten gesprochen, unter der Beriicksichtigung der Parteien und
Vereine und dessen Strukturen. Auflerhalb der Befragung wurde iiber die bestmogliche Ansprache
fuir die Teilnahme an der Studie diskutiert. Nach diesen Erkenntnissen ist die erste Ansprache an den
Biirgermeister VerlaufenE] Gewonnene Erkenntnisse durch das Interview waren die Auskiinfte {iber die
internen Einschidtzungen und die Ausgangsthesen, die teilweise schon beantwortet wurden. Dadurch
konnten diese spezialisiert werden. Die grofere franzosische Partizipationsbereitschaft, die aus der Form
ihrer Demokratie und den bisherigen Moglichkeiten der Einflussnahme erwuchsen, wurden verbunden
mit der hdufigen Anwendung der Nutzerdemokratieverfahren und weniger mit Ideensammlungs- bzw.

Demokratieintensivierungsverfahren.

265iehe Balzert/Schifer/Schrdder u. Kern, 2008, Seite 59 undReinders et al.,|2011) Seite 94
2siehe Anhang: Tabelle I.V], in der die Daten, der Ansprache und der Kommunikation abgebildet sind.



Kapitel 4

Biirgerbeteiligung in Deutschland

In der Historie der deutschen Kommunen geniefit die Demokratie einen grofien Stellenwert, welches
sich insbesondere mit der Volksnidhe der Politik vor Ort erkldren lasst, und dass sie bisher als eine Art
“Ausbildungsstdtte” fiir Politiker auf der Landes-, Bundes - oder europédischen Ebene fungiert. Viele
Politiker und Politikerinnen haben ihre Karrieren in der Kommunalpolitik begonnen.

Auch konnten immer wieder neue Reformkonzepte auf der Verwaltungs- und der Politikebene
erprobt werden. Learning by doing auf der kleinsten Ebene als Erfolgsrezept findet nun auch im Bereich
Biirgerbeteiligung Anwendung. Zwei grundsitzlich verschiedene Typen konnen als Reaktion auf die
kommunalen Herausforderungen unterschieden werden: Das neoliberale Konzept, welches fiir eine
Reduzierung staatlicher Aktivitdten steht und fiir eine Aufgabenriickiibertragung auf die Biirger sowie
das partizipative Konzept als Gegenmodell|'| welches das Potenzial der Organisierten/der Einwohner
anerkennt und eine kooperative Aufgabenwahrnehmung anstrebt. Dabei befassen sich beide Reformen
mit der gleichen Idee von biirgerlicher Freiheit. Aber um Partizipation zu ermoglichen braucht es
ungewohnliche Strukturen, die Schaffung von besseren Voraussetzungen des Ehrenamtes und eine vor

Ort angepasste Einbindung der Biirger in die Entscheidungsprozesse.

4.1 Strukturelle Voraussetzungen in deutschen Stiadten

Das Aufgabenspektrum einer Kommune unterteilt sich in Selbstverwaltungsaufgaben (weisungsfreie

Aufgaben und Pflichtaufgaben) und Auftragsangelegenheiten (staatliche Aufgaben und weisungsunge-

Rolf & Thomas), 2006 Seite 325
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Aufgaben einer Kommune

handein als staatl Unterbehorde

Ubertragene
Aufgaben Plichtaufgaben zur Erfullung nach
Weisung

Pilichtaufgaben nach bestimmter Art und

Selbstverwaltungsaufgaben
Verpfichtung zu siner Aufgabe, aber wie
ist ermessen
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Eigene Aufgaben
Ob und wie einer Aufgabe nach eigenem Ermessen

heute
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Abbildung 4.1: Aufgaben der deutschen Kommunen. Die eigenen Aufgaben nehmen iiber die Jahre
einen immer kleinen Aufgabenbereich ein.

bundene Aufgaben). Die freien Aufgabenbereiche werden stark eingeschrankt, unter anderem durch die
von einer hoheren Ebene zugewiesenen Pflichtaufgaben und damit zunehmenden prekéren finanziellen
SituationHDas Aufgabenspektrum der Gemeinden wird vor Allem durch die tibertragenen Aufgaben be-
stimmt (siehe Abbildung 3.1). Die Gemeinden haben nur einen beschrankten Einfluss auf die Einnahmen,
z.B. in der Entgelt- und Schuldenpolitik und in der Hebesatzpolitik, aber keine Mitentscheidungsrechte
in der Steuergesetzgebung oder im kommunalen Finanzausgleichﬂ

Die Unterscheidung nach kommunaler Grofie ist fiir die Untersuchungen in diesem Gebiet von
entscheidender Bedeutung, da sich das Miteinander und die gesellschaftlichen und politischen Struk-
turen stark verdndern. Grofle Stddte und Kleinstgemeinden spiiren durch ihre enge Verkniipfung mit

den Biirgern sehr schnell die Probleme vor Ort. Zu beachten ist, dass die Gemeinde nach Rechtsla-

2Wehling & Kost} 2010, Seite 8
3Kunz} 2000} Seite 105
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ge keinen Gegensatz von stddtischer und ldndlicher Kommunalpolitik zuléisstﬁ Unterschieden werden
jedoch Dorfer die Einheitsgemeinden mit Ortsvorsteher besitzen und dezentralisierte Einheitsgemein-
den mit Ortschaftsverfassung. Das lokale soziale Leben wird in kleinen Gemeinden vor allem durch
Kirchen und Vereineﬂ getragen, wobei der Biirgermeister (insbesondere, wenn unmittelbar gewahlt) ei-
ne grofie Artikulations- und Durchsetzungsopportunitit erhalt. Der Willensbildungsprozess ist zudem
mehr personen- als organisationsbezogen. Der Landkreis als soziale Ebene oder das Bundesland sind
keine unmittelbaren lokalen Institutionen sondern wohl eher Fernréumeﬂ Das politische Handeln ist
im Gegensatz zur Stadt als eher parteiendistanzierter einzuschitzen, wobei Parteien insbesondere die
Bildung einer neuen Identitdt von neu gebildeten Gemeinden fordern kénnen. Diese Entwicklung ist

nach den Gebietsreformen ein wichtiger kommunaler Entwicklungsschritt gewesen.

4.1.1 Die gewdhlten Vertreter der Bevilkerung in einer Stadt

Um Probleme oder auch Verdnderungsbedarf anzeigen zu konnen, braucht es eine Beschreibung des
Soll-Zustandes. Qualitédtskriterien fiir lokale Politik wurden von Kersting unter folgende Kriterien ge-

gliedertﬂ

o Partizipation: Kein Fokus auf Selbsthilfe, sondern auf das Kooperieren bei der Entscheidungsfin-
dung. Kersting gibt zu bedenken, dass dabei neue Interessengruppen involviert und ein Abbau
der Elitenblockade als Ziel stehen sollte. Diese Entwicklung konnte sich bisher nicht als allge-
meines Ziel durchsetzen. Kersting pladiert somit gegen Expertenbiirger als Biirgerbeteiligung zu
deklarieren und glaubt, dass eine Elitendemokrtaie (via Wissen ohne Wahl) sich nicht durchsetzen

wird.

o Repridsentativitit und Legitimation: Die Parteien wihlen die Kandidaten fiir das zu wahlende
Amt aus und bediirfen Verdnderungen im Demokratisierungsprozess. Wehner gibt zu bedenkenﬂ
dass die Parteien veraltete bzw. unmoderne Interessenkonflikte politisierenﬂ Er wirft ihnen auch

vor, dass sie den Anspruch erheben wiirden, eine Organisation mit universellen Fahigkeiten zu

“H. Schneider}[1999) Seite 86

SsieheZimmer, 1998

fH. Schneider}[1999) Seite 86

“Kersting) 2004} Seite 227

8Wehner} [1997} Seite 257

9Hier kann entgegen gehalten werden, dass ein sozialer Staat und eine 6kologische Fokussierung noch immer wichtige politische
Themen besetzen.
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seinDiesen aber in der Realitdt nicht gerecht werden kénnen, weil zu viel Spezialwissen gefordert

wird.

o Responsivitit: Die Steuerungsdefizite des kommunalen Rates gilt es abzubauen. Schon die Kom-
munale Gemeinschaftsstelle (KGst) hat in ihrem Bericht festgestellt, dass die Kommunen eine

Strategie-, Management-, Attraktivitdts- und Legitimitatsliicke ausweisen

e Dezentralisierung: Die Verwaltung soll durch eine kollegiale Verwaltungsspitze verdndert wer-
den. Dieses Kriterium ist im Zuge der NSM und jetzigen Governancediskussion ein Bestandteil
der Verwaltungsmodernisierung, wobei Kuhlmann beanstandet, dass ein Mangel an verwaltungs-

politisch interessierten Evaluationen vorhanden istF_Z]

o Transparenz: Qualifizierung und Erweiterung der lokalen Offentlichkeit. “Die Kommunen leisten
die Daseinsvorsorge nicht als Selbstzweck. Ihr Handeln ist gepragt durch soziale Verantwortung

und durch Gemeinwohlerwdgungen.’

Das Personalisierungsdilemma aufzuheben, ist schon wegen der Direktwahl des Biirgermeisters kaum
zu leisten. Diese allgemeinen Kriterien der Kommunalpolitik sind sinnvoll, aber mit der jetzigen Ziel-
richtung nicht kongruent. Fokussiert auf die Arbeit der Stadtverordneten/ Stadtratsmitglieder sind die
Probleme vielfiltig. Der grofiere Informationsbedarf, insbesondere unter der Berticksichtigung der ver-
schiedenen stddtischen Lebensbedingungen, erweist sich bei der ”(...)Suche nach einer langfristigen
kohérenten Stadtepolitik als Herausforderung.’

Ein hiufig in Grof$stidten anzutreffendes Problem ist (1) der hohe Zeitaufwand des Ratsmitgliedes.
Schon Reise stellte wahrend einer Feldstudie fest, dass der Zeitaufwand fiir einige Ehrendmtler manch-
mal sogar die Arbeitszeit fiir den Hauptberuf tibersteige. Anzeichen fiir solch ein Missmanagement sind,
dass Sitzungen auch wahrend der Arbeitszeit stattfinden und die Sitzungen lange Zeitspannen in An-
spruch nehmen. Dieser Umstand hat zu grofien Problemen bei der Vereinbarkeit von Beruf und Mandat

gefiihrt. Die Konsequenzen fiir den Rat sind:

e der hohe Bildungsstandard ist spiegelverkehrt zur Bevolkerung.

10Wehner), 1997, Seite 257

siehdKGst, 12001

12Kuhlmann & Bogumil, 2010} Seite 16
13Brandl, 2007, Seite 104
MHzuRermann) 2004} Seite 1

15Reiser, [2006} Seite 45



Kapitel 4. Biirgerbeteiligung in Deutschland

67

Tabelle 4.1: Politisches kommunales Handeln, Quelle:Kersting} 2004, Seite 22

Kommunalpolitik

Stadtrat

Zusammenarbeit

Entscheidungsprozesse
basieren auf Parteiinteressen
und Majoritatsprinzip

Netzwerke und Verhandlungen
meist exklusiv

Informelles Regierungshandeln
-informelles Handeln ist
effizienter

Intransparenz durch vermehrte
Teilhabe von Policy-Netzwerke
zeigt das Konsensbedytirfnis der

Problembearbeitung auf der
Outputseite

hoher Zeitaufwand durch orga-
nisatorische Schwéche

Existenz von Klientelsystemen
ist aber kein Problem solange
ihr ein System gegentiber steht.

Komplexitdit in ihrer Ne-

bentétigkeit durchschauen

Interaktionsstil ist Konfrontati-
on zwischen den Akteuren

Keine klaren Abgrenzung von
Politik und Biirokratie

Abstimmungsprobleme  zwi-
schen funktional aus- diffe-
renzierten Teilsystemen der
Gesellschaft

Zeitmangel erzeugt bestimmte
Fiihrungskréfte oder schlechte
Entscheidungen

Gesellschaft an

e eine Uberreprasentation der mittleren Alterskohorte, denn in diesem Alter sind die Mitglieder

beruflich und privat etabliert.

o die Dominanz von bestimmten Berufsgruppen, denn das Ratsmitglied muss beruflich abkémmlich
und flexibel sein, was dazu fiihrt, dass Rentner und Beamte eher die Moglichkeit haben, sich zu

engagieren. Des Weiteren sind oft politiknahe Berufe vertreten.

e eine Unterreprasentanz von Frauen ist noch immer Thema. Das ergibt sich zum Teil aus der
familidren Rollenverteilung, die oft eine Doppelbelastung fiir die Frau zur Folge hat, aber auch
aus dem nachgewiesenen grofieren DesinteressePE] Der Anteil der Frauen steigt jedoch parallel zur

Gemeindegrofie stark an.

(2) Mit der Finanzkrise der Kommunen sind weniger Mittel zur freien Verfiigung. Die anhaltende
Finanzknappheit setzt den Entscheidungstrdgern enge Grenzen fiir kommunale Investitionen, dabei
spielen die Kommunen in manchen Sektoren eine wichtige Rolle als Arbeitgeber und Investor (siehe
Fig. 3.2).

Die Erhaltung und der Ausbau der kommunalen Arbeitsstrukturen riicken immer weiter in den

Hintergrund Der Mangel an Finanzen und der riickldufige Planungseinfluss ist unter der Pramisse zu

16K 3ser, 2000, Seite 156Reiser} 2006, Seite 144
Miosgal, 2007} Seite 80
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Fluthilfe erhdht Investitionen —

Allgemeines Investitionsvolumen aber unzureichend
Sachinvestitionen in den kommunalen Haushalten 1992 bis 2016 in Milliarden Euro

lar erkennbare Auswirkungen
des Konjunkturpakets
in den Jahren 2009 bis 2011

. Ost
. West
B Fuuthife

Bis 2012 eigene und nach der i st D%
des Statisti Ab 2013 Scha @

Abbildung 4.2: Sachinvestitionen in den kommunalen Haushalten 1992 bis 2016, Quelle: Deutscher
Stadtetag http://www.staedtetag.de/publikationen/gfb/index.html

sehen, dass die “"Macht privatisiert” mwird, d.h. der notige Einfluss zu Anderungen in den Kommunen
fehit.

Die Ratsmitglieder (3) miissen in ihrer Arbeit komplexe kommunale Muster in ihre Entscheidun-
gen der Mittelverteilung einbeziehen, das bedeutet viel Spezialwissen als Voraussetzung fiir mogliche

Entscheidungen. Beispiele sind:

o Globalisierung, heifst fiir die Kommunen, vor allem neue Netzwerke und Kooperationen finden

und langfristigere Planung vorzunehmen

e Der demographische Wandel verdndert die Rahmenbedingungen im Bereich der kommunalen

Wirtschaft und der DasemsvorsorgeE;l

18Hermann, 2007, Seite 466

1 Seite 87
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Umweltschutz und Verkehrsentwicklung insbesondere in Grofistddten

Kulturpolitik mit wenigen Mitteln

Heterogenisierung und Segregation der Stddte, hier spielt die Schulpolitik hinein

Kultur und Professionalitit zur Biirgerbeteiligung

Modernisierung der Verwaltung

Parteipolitisierung in den grofien Stidten und nach Stierbock der hohe Vermittlungsaufwand

seitens der Verwaltung bei politischen Beschliissen und Bﬁrgerinteressenm

Erfolgreiche Kommunalpolitik (4) hangt vor Allem von der Konstellation zentraler politischer Akteu-
re ab. Neben den personlichen Kompetenzen und dem organisatorischen Rahme ist die Kooperation
der Partner einer der wichtigsten Einflussfaktoren. Die drei Fithrungsfunktionen, der Vorsitz im Rat als
Biirgervertretung, die Leitung der Verwaltung und die Vertretung der Gemeinde nach auflen, sei es als
Reprasentant oder als Rechtsvertreter, stehen aber nicht nur allein im Fokus und wiirden sich in den
haufigsten Fallen nur auf den Biirgermeister beschranken. Bei den Stadtverordneten sind die Anzahl
der Positionen, Vorstandsposten und der Vorsitz in einem Ausschuss von Bedeutung. Insbesondere der
Ausschussvorsitz stellt eine Prestigeposition dar und ist ein Mittel zur Profilierung. Die Profilierung ist
fur die gewidhlten Mitglieder von Noéten, steht aber meist den sogenannten ‘lauten’ Prioritdtensetzungen
gegeniiber, die mit dem Interaktionsstil der Konfrontation einhergehenFE] Die Einfluss der Fraktionen
”(...) als selbststandig handelnde, voneinander unabhéngige, mit eigenen Zielvorstellungen versehe-
ne politische Gruppen in den parlamentarischen Gremien’ﬁ und ihre Bedeutung im Willensbildungs-
und Entscheidungsprozess steigen mit der wachsenden Politisierung. Als permanente Gliederung der
Vertretungskorperschaften steuern und erleichtern sie die Arbeit der Ratsmitglieder. Die Aufgaben der
Fraktionen sind die politische Richtliniensetzung sowie Programmaufstellung und die Formulierung
von Entwicklungszielen. Die immer hdufigere Verlagerung der Arbeit vom Plenum in die Ausschiisse
macht aus der Fraktion das wichtigste Willensbildungs- und Arbeitsgremium. Hier flieffen die Infor-
mationen der Ausschiisse zusammen und es konnen fraktionseinheitliche Positionen gefunden werden.
Der Mitarbeiterstab der Fraktion hilft durch Vorbereitung, Dokumentation, Pressearbeit und erhoht die

Sachkompetenz der Fraktion.

20Stirbock, 2005, Seite 4

210sner; 2008} Seite 1

220sner, 2008, Seite 6

23Nafmacher & Namacher, [2007, Seite 242
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Die Beigeordneten als Akteure haben eine ”(...) Briickenkopffunktion zwischen Biirgermeister, Rats-
fraktionen und den Verwaltungsamtern inne.”P{Fachdezernenten werden durch ihren Informationsvor-
sprung all zu oft zu Ressortverteidigern. Politische Entscheidungen entstehen dann nach Banner meist
nicht aus einem integrierten Fachkonzept, ”(...) sondern aus einem Ringen von Wiinschen und Zwéngen,
wobei nicht die Gesamtverordnung im Vordergrund [steht], sondern das Wohl des Fachbereichs.’ﬁ]

Das gewdhlte Krifteverhdltnis in der Ratsversammlung kann ebenfalls Konkurrenz oder Koope-
ration herbeifiihren, insbesondere, wenn sich zwei gleich starke Parteien/Fraktionen in der gewdhlten
Vertreterschaft gegentiberstehen. Die Bertelsmannstudie von 2004 zeigt, dass zwischen den Parteien
keine Unterschiede mehr erkannt werden. Auf der stddtischen Ebene haben sie dennoch eine grofse Be-
deutung gewonnen und dieser Entwicklung werden zahlreiche Verdnderungen zugeschrieben, wie die
Professionalisierung, aber auch die Beschleunigung des Verstaatlichungsprozesses und die Auflésung
der damit verbundenen SelbstverwaltungsstrukturenE]

Diese negative Stimmunyg trifft aber nicht nur Parteien, sondern auch andere Institutionen, wie die
Gewerkschaften, wobei sogar die eigenen Mitglieder der Institution misstrauenE] Ein Grund fiir die
Vertrauensprobleme sind nach Ansicht Wehners die Art und Weise des Mitgliederumganges und die
Zurschaustellung von Grabenkdmpfen. Die Medien spielen bei diesem Dilemma eine wichtige Rolle,
denn innerparteiliche Demokratie wird zu einer fortwahrenden ZerreifSprobe fiir die Partei, insbesondere
medial 2]

Defizite in der Erfiillung der Ratsfunktionen (5) werden durch die ansteigende Belastung erzeugt.
Gerade in Bezug auf die Kontrolle der Verwaltung setzt der Rat durch den Informationsvorsprung der
Verwaltung kein Gegengewicht. Auch der Anstieg der Verwaltungsvorlagen, macht deutlich, dass der
Rat seine Machtbefugnisse nicht ausfiilltFE] Das Problem scheint sich durch die zeitliche Einschrankung
der Ehrenamtlichkeit noch zu potenzieren.

Die monetidren kommunalen Probleme und die Landesregierungen kénnen allgemein auch als An-
schubfaktor fiir Reformen in den Kommunalverwaltungen fungierenfj]wobei sich das Neue Steuerungs-
modell am starksten durchsetzen konnte. Als Entlastung und Organisationsverbesserung der Verwal-

tung und als Konzept fiir eine neue politische Steuerung gedacht, konnte sich nur Ersteres durchsetzen.

2 Osner}, 2008, Seite 3

23Banner; 1996/ Seite 183

26Zielinski, [1997, Seite 151

ZIKornelius & Roth}|2004b), Seite 63
28Wehner}, 1997, Seite 257

29Gabriel, 1981, Seite 200Reiser) 2006, Seite 16
30K opatz} 2003} Seite 13
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Die Entlastung des kommunalen Rates durch die Vermeidung von Detailfragen und von zu langen Ta-
gesordnungen hat keinen Anklang gefunden. Der Verwaltungsansatz, der insbesondere Verlagerung von
Aufgaben vorsieht, lieff den Einfluss der Ratsmitglieder auf ihre Aufgabenerledigung sinken Gliick
wirft dem Konzept des ’schlanken Staates” Zukunftslosigkeit vor, ”(...) da Effizienz eine Methode sei,
aber kein Inhalt.’EZ] Eine der vielen Begriindungen fiir das Scheitern von politischen Strukturreformen,
liegt in dem vorhandenen Widerspruch, dass dem Rat die Legitimation erteilt wird, er jedoch zugleich
keine Verantwortung triagt. Aufgaben werden von der Verwaltung beschlossen oder liegen in der der
Hand privater Firmen@ Ein weiteres angestrebtes Ziel der Reform ist, dass das Parteibuch bei der Suche
nach geeignetem Personal in den Hintergrund gedrangt werden sollte. Die Verwaltungsreformen und
ihre schnellen Fortschritte haben sich jedoch wieder gelegt, insbesondere, weil die gesetzten Ziele nicht
umgesetzt werden konntenFE] Kopatz geht jedoch davon aus, dass eine Reform in der Verwaltung ein
Dauerzustand sei und dass ein Abschluss nicht vorhanden sein werdeE] Hier gibt es zu bedenken, dass
sich eine Reformmiidigkeit einstellen kann, wenn kein Ziel und damit kein Ende erreicht werden kann.
Wie bereits erldutert haben die Ressortegoismen und die institutionelle Abschottung deutlich zugenom-
men@ Zudem werden die angebotenen Informationsinstrumente, wie das Berichtswesen nach Bogumil

von den Ratsmitgliedern kaum genutztE]

“Jedoch sind dem Steuerungs- und Koordinierungspotential — so die zentrale These — durch
das tiberkommene dualistische Aufgabenmodell der Kommunen enge und konterproduk-
tive Grenzen gezogen.’ Also liegt ein Scheitern auch in der Ebenenverteilung des Staates

begriindet.

Uber alle Theorien hinweg ist die Nachhaltigkeit der Reformen ein Dauerthema. Speier geht davon
aus, dass ein Gesamtpaket das Transformationsziel erreichen kann und charakterisiert die Nachhaltig-
keitskommune mit der durchgefiihrten Verwaltungsreform, dem implementierten Umweltmanagement,
dem Selbstverstindnis als Biirgerkommune und der aktiven Unterstiitzung der Lokalen Agenda 21

Insbesondere setzt ein Gesamtpaket auf alle Steuerungsgrofien.

31Brandl, 2007, Seite 109

32Gliick} 2007} Seite 54

33Brandl,[2007} Seite 107

34Banner, 2003} Seite 78

35 Kopatz} 2003, Seitel6

36siehe Bogumil, 2007, Seite 98 in|Wollmann,[2007, Seite 66
3 Holtkamp & Bogumil} 2007, Seite 163

3&Wollmann/ 2007} Seite 70

3ISpeier| 2003, Seite 73
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Tabelle 4.2: Vergleich idealtypischer Verwaltungen, QuelleiSpeier, 2003, Seite 73

Idealtypische Verwaltung Grundlegende Aus- Rolle der Verwal- Steuerungsgrofse
richtung tung
Ordnungskommune Rechtliche Vor- Durchsetzend Input
schriften
Dienstleistungskommune Kundenbediirfnisse =~ Kundenorientiert Output
Biirgerkommune Biirgerinteressen Aktivierend Outcome
Nachhaltigkeitskommune Gesellschaftliche Zukunftsweisend Nachhaltiger Out-
Normen come

Die Modernisierung der Kommune hat sich je nach Schwerpunkt, in eine der in der Tabelle angege-
benen Richtungen, wie Kundenbediirfnis oder Durchsetzung der rechtlichen Vorschriften, entwickelt.
In der Tabelle 3.2 werden die Unterschiede in der Herangehensweise ersichtlich. Kuhlmanns Analyse-
ansitze setzen ebenfalls auf die Steuerungsoptionen, wobei sie zwischen Innen- und AufSendimension
unterscheidet@] In der Aulendimension wird die Kundenzufriedenheit um die Biirgerkommune erwei-
tert. Deren Kernelement ist die kooperative Demokratie Alle Verwaltungstypen bauen aufeinander
auf, wobei die Verwaltungsmodernisierungswellen um die Governancediskussion erweitert wurden
Eine neue Steuerungsart (die auch in der Biirgerkommune und Dienstleistungskommune Anwendung
findet) soll die Komplexitit reduzieren, verwaltungsinternes Lernen férdern und einbindendes, ko-
ordiniertes Handeln erméglichen Die Verwaltung soll vermehrt andere Akteure, die ebenfalls den

politischen Prozess beeinflussen, in ihre Arbeit einbeziehen.

4.1.1.1 Verdnderungen im Zuge der direkten Demokratie

In der Kommunalpolitik ist das Machtverhiltnis einer Stadt im Zuge der Direktwahl des (Ober)-
Biirgermeisters zu seinen Gunsten verlagert worden. Vorteile durch die Ausweitung der Beteiligungsmoglichkeiten
liegen in der klaren Verantwortlichkeit und Transparenz des Entscheidungsprozesses sowie in der
erhohten Biirgerorientierung seitens des Biirgermeisters. Die Personlichkeit einer Person tritt dabei in den
Vordergrund, d.h. die Parteienautoritdt wird teilweise gebrochen. Kersting beschreibt den Biirgermeister

einer deutschen Stadt im Schnitt noch relativ jung im Vergleich zu den kommunalen Réiten. Das Alter

40sjeheKuhlmann, 2008

41 Banner, 2003, Seite 79

“sjehdJann & Wegrich 2004

HBGawel,1991, Seite 87, Rudzio, 1991, Seite 272 in Kopatz, [2003, Seite 10
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liegt zwischen 30-40 Jahre. Er bleibt 6-8 Jahre im Amt und hat danach Pensionsanspriiche. Er hat keine
sehr starke Parteiorientierung und ist meist aus der 6ffentlichen Verwaltung. Eine Besonderheit ist, dass
die Person in Grofsstddten von auSerhalb der Stadt kommt und in Kleinstddten kommt der Biirgermeister
aus der Kommune. Wehling Sozialprofil eines Biirgermeisters zeigt sich in Baden-Wiirttemberg ein
wenig differenzierter. Der Biirgermeister ist hdufig ein Mann, durchschnittlich mit Ortsanbindung, ein
ausgewiesener Verwaltungsfachmann mit einem Bildungsabschluss und parteilos. Das Biirgerbegehren
und der Biirgerentscheid als direktdemokratische Instrumente unterscheiden sich vor allem in der An-
wendungshdufigkeit. Ein Blirgerbegehren ist sehr viel hdufiger anzutreffen, wobei dies aber selten funk-
tioniert. Der Negativkatalog ist eine grofle Einschrankung, ebenso der Kostendeckungsvorschlag und
die Quoren von 20 bis 30 % Beteiligung. Es ist zwischen den verschiedenen Begehren zu unterscheiden:
obligatorisch, fakultativ oder ob sie als Korrektivbegehren oder Initiativbegehren zu verstehen sind. Mit
dem Biirgerbegehren und dem Biirgerentscheid sollen unter anderem die Defizite des Parteienmonopols
gemildert, sowie eine Aufwertung von schwiécheren Interessen durch die Kanalisierung des Protestes
herbeigefiihrt, werden. Dies steht im Widerspruch zur Feststellung, dass Ratsmitglieder gezwungen
sind, sich populistisch zu verhalten, um ihre Wiederwahl zu ermbglichen@ Zugleich braucht es den
Biirger, um dieses Problem zu beheben. Die Einfiihrung des Biirgerbegehrens und des Biirgerentscheides
hatte eine Steigerung der Volkssouveréanitdt zur Folge, aber geht auch mit einer hohen Problemkomple-
xitadt einher. Der Stellenwert eines Biirgerentscheides muss erst noch bestimmt werden. Es stellt sich die
Frage, ob die gleiche Qualitdt wie ein Beschluss des Rates vorliegt, oder Biirgerentscheide sogar hoher
zu bewerten sind. Es hat sich im Verfahren gezeigt, dass die GemeindegrofSe ein wichtiger Faktor fiir
den Einsatz der Instrumente ist, genauso wie auch die Bedeutung der Parteien und ihre Initiativfunktion
steigt. Die Hohe des Unterschriftenquorums entscheidet ebenso tiber die Haufigkeit von Einreichungen.
Es ist anzunehmen, dass je geringer das Quorum ist, desto hdufiger werden die Instrumente ange-
wendet. Thre direkte Wirkung hat jedoch nur eine bedingte Anderung in der Machtkonstellation einer
Kommune geschaffen. Aber sie zeigen vorzeitige Wirkungen, denn die Moglichkeit eines Biirgervetos
erhoht den Kooperationszwang. Die direktdemokratischen Teilhaberechte werden durch Biirger- und
Einwohnerversammlungen komplettiert. Die Diskussion und der Austausch von Informationen sind
Ziele des Instrumentes, ohne jedoch Beschlusskompetenzen zu umfassen. Sind die Einwohnerversamm-
lungen selbst nicht direktdemokratisch, konnen die anderen direkten Instrumente jedoch nicht auf diese

verzichten. Die vielfdltigen Verdnderungen insbesondere im Bereich der Einfiihrung plebiszitdrer Ein-

“Wehling} 2010, Seite 31
49Kopatz}[2003, Seite 11
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flussmoglichkeiten wurden nicht durch die Ratsmitglieder der Kommunen initiiert. Sie agierten eher
gegenteilig, um den drohenden Machtverlust zu verhindern. Die Landespolitik verhalf hier zum Durch-
bruch. Hier darf laut Wehling spekuliert werden, ob die Verantwortlichen im Land sich durch die
Einfiihrung der neuen Regelungen mehr Wiahlerstimmen erhofftenEs wurde getreu dem Motto: Mehr
Wettbewerb, sprich, dass Konkurrenz auch bessere Ideen bedeute und das politische Geschift belebe,
gehandelt. Aber wie Kreidl schon sagte: “Wettbewerb bedeutet stets, dass es Verlierer und Gewinner
gibt.’@ Hier stellt sich die Frage, ob Verlierer in demokratischen Verfahren gewollt sind und ob Biirger
tiberhaupt die Verlierer sein konnen.

In der direkten Demokratie gibt es mit der Beteiligung der Biirger einen "zusétzlichen Vetospieler@
der schon in der Vorwirkung seinen Einfluss geltend macht. Die direkten Elemente stellen sich der Frage
nach Kontrolle und Erneuerung, welche sich als Schwéche in der reprdsentativen Demokratie Zeigtenlﬂ
Dabei sind die Biirgerbegehren und Biirgerentscheide in den Landern unterschiedlich ausgestaltet. Thre
Aufgabe ist es eine mogliche Politikblockade aufzuheben und Agenda-Setting zu betreiben. Ein Vorwurf
kann ihr gemacht werden, dass mit unter eine polarisierte Stimmung entstehen kann, die es nach dem
Entscheid zu glétten gilt. Die Direktwahl des Biirgermeisters hat sich fast in allen Kommunen durchge-
setzt. Diese neue Beteiligung ermoglicht dem Biirgermeister eine starke Stellung in der Kommune, da er
seine eigene Legitimitdtsbasis besitzt. Newiger Addy weist daraufhin, dass insbesondere in ostdeutschen
Kommunen sich die Machtposition noch einmal verstarkt hat, ”(...) aufgrund unterentwickelter Partei-
organisationen, Koordinationsméngeln in der Fraktionsarbeit und vergleichsweise gering ausgepréagten
intermediaren Interessenstrukturen.YlMehr als die Halfte aller direktdemokratischen Instrumentenan-
wendungen gehen auf neu gegriindete Biirgerinitiativen oder Einzelpersonen (nicht etablierte Akteure)
zurtick. Mit der Grofie einer Stadt wéchst auch die Bedeutung der Parteien und Verbdnde in dem Prozess.
Dabei sind sie aber seltener Initiatoren, sondern Unterstiitzer. Nach Jung sind die Vorteile der direkten

Demokratie®!| nicht von der Hand zu weisen:
o Erhohte Responsvitit der parlamentarischen Politik
e Versachlichung der politischen Diskussionen

e Poltische Bildung des Volkes und der Parteien

49Wehling} 2010, Seite 32
#Kreidl & Steinl, 2007, Seite 17
48Kauer] 2005, Seite 6

“sieheS. Jung) 2001} Seite 17
50Newiger-Addy} 2002} Seite 283
SlyglS. Jung 2001} Seite 66ff.
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o Flexibilisierung der Politik
e Langfristigere Politik, da die Biirger nicht auf die nidchste Wahl angewiesen sind

Im Inputbereich kann “(...) ein Aufbrechen der von etablierten Akteuren dominierten Willensbildungs-
prozesse’{?] ermdglicht werden. Die Agenda-Setting-Effekte sind insbesondere deswegen stark ausge-
pragt, da die nicht etablierten Akteure sich Unterstiitzung bei etablierten Akteuren suchen miissen,
damit sich ihre Erfolgschancen verbessern. Dem steht aber gegeniiber, dass den Biirgern ein gerin-
ges Interesse an Beteiligung nachgesagt wird, da die Vorlagen héufig sehr komplex sind. Da die In-
strumente aber mit einem Entweder/Oder beantwortet werden, ist die Teilnahme sehr einfach. Die
Vorlagethemen und ihre Emotionalitit sind der entscheidende Faktor bei der Teilnahme, wobei Refe-
renden Fortschritt und Reformen verhindern kénnen. Im Outputbereich kann ein grofleres Interesse
und ein Mehr an Diskussion festgestellt werden. Politische Barrieren konnten durch eine Abstimmung
abgebaut werden. Bogumil/Holtkamp & Kifiler gehen jedoch davon aus, dass die kommunalen Vertre-
tungskorperschaften entscheidend geschwiécht wurdenE] auch durch die kooperativen Verfahren. Das
Outcome zeigt nach MOSGI@ dass die Beteiligung die soziale und 6konomische Flexibilitat senkt und
den Status quo verldngert. Dem ist nur teilweise zuzustimmen, denn in vielen Bereichen haben die
Einwohner bereits Voraussicht gezeig und nattirlich werden die Biirger zu ihrem Wohl entscheiden,
was auch die Aufgabe der Volksvertreter ist. Die Bewertung des Einflusses von Interessengruppen ist
umstritten, da eine unmittelbare Kauflichkeit von Stimmen Referenden nicht gegeben sein kann. Die

direkte Demokratie hat einen Einfluss auf die Gré8e aber auch auf die Vielfalt der Interessengruppen [

4.1.1.2 Verdnderungen im Zuge der kooperativen Demokratie

“Die Biirger der Stadt mochten dieses Projekt”wére wohl eine sehr mutige Aussage, denn die Ein-
wohner sind keine einheitliche Masse, sondern viele Individuen. Partizipationsmoglichkeiten kénnen
versuchen, den einzelnen Einwohner in den politischen Prozess einzufangen oder aber dessen Teilnah-
me erschweren. Uber die ‘Unregierbarkeit’ der Stadte wird durch die sinkende Wahlbeteiligung und das
geringe entgegen gebrachte Vertrauen, bereits geklagtFZ] Die Beteiligung der Biirger in einer Auftragge-

berrolle wurde in Stadten vor allem durch punktuelle kooperative Planungsprojekte wie Biirgerforen,

52y¢1.S. Jung, 2001, Seite 66ff.

53Lars Holtkamp} 2006

54Moser (1996)

%Studie Linder} /1999

5%6Bohmke (2000) in Kauer} 2005, Seite 9
Y HzuRermann, 2004, Seite 429
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Planungszellen und Mediationsverfahren umgesetzt. Als dauerhafte kooperative Formen haben sich
Beirdte und mehrstufige dialogische Verfahren durchgesetzt. Es hat sich gezeigt, dass die Biirger Verant-
wortung tibernehmen, wenn sie an den Entscheidungsprozessen beteiligt werden und Mitspracherechte

erhalten 9]

Der Beteiligung der Biirger in der Mitgestalterrolle ist vor allem durch die Férderung des Engage-
ments Rechnung getragen worden, vorwiegend sind die Initiativen Lokale Agenda, Stadtmarketing,
Kriminalpravention und Soziale Stadt zu nennen{f] Viele Stidte bieten Ehrendmtlerforen, Unterneh-
mensbeauftragte und Familienpartnerschaften, die aber nicht mit kooperativer Demokratie in Einklang
gebracht werden sollten. Kooperative Demokratie sucht einen Partner und keine Verantwortungs- oder
Arbeitstibernahme. Hier stellt sich die Frage, wann kooperative Demokratie anfangt oder ob sie mit
Arbeitstibernahme tiberhaupt verbunden werden kann. Kersting hat die wichtigsten Instrumente in der

Tabelle 3.3 zusammengestellt, um den dritten Akteur, "die Einwohner”, besser einzubinden.

Tabelle 4.3: Wichtige Instrumente der Biirgerbeteiligung und der Politikreform, Quelle: [Kersting), [2004,
Seite 125

Verwaltungsreform Politikreform

Umfragen und Nutzerbeirite Mitentscheiden
e Direktwahl des Biirgermeisters
e Kumulieren/Panaschieren

e Biirgerentscheid

Mitwirkung
e Ortsbeirat

Auslidnderbeirat

Seniorenbeirat

Behindertenbeirat

Kinder/Jugendparlament

Gestaltungsbeirat

Diskursive dialogische Verfahren

S8Balleis & Hill, 2007} Seite 6
%Magel & Bock; 2007 Seite 144
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Um auf die Politikverdrossenheit zu reagieren, ist die Beteiligung als Selbstzweck sowie als Losungsansatz
konzipiert. Hiufsermann & Wurtzbacher schreiben, dass Menge und Qualitdt von zivilgesellschaftlichen
Leistungen eines Stadtteils auch ihren politischen Zustand erkennen lassen. Ihre Parameter sind Kom-
munikationsprozesse und offentliche Gﬁter@ Geringe Wahlbeteiligung ist also ein Indiz fiir schwache
Handlungsnetzwerke und zeigt die fehlenden Kenntnisse tiber die Anliegen des ViertelsF_r]Fﬁr sie besteht
sogar die ”(...) Gefahr der vollstindigen Exklusion oder der falschen Interpretation der Interessenlagen
(...)’@ seitens der gewdhlten Vertreter. Es muss insbesondere auf dieser Ebene auf eine gemeinsame
Zielfindung gesetzt werden und auf die Entfaltung von Wechselbeziehungen zwischen 6ffentlichen und
privaten Akteuren@

Insgesamt lassen sich die Verdnderungsprozesse fiir die drei Akteure in der folgenden Tabelle 3.4

beschreiben. Dabei ist die Angabe eine positive oder negative Beschreibung der Einflussmoglichkeiten.

Tabelle 4.4: Verdnderte Bedingungen fiir die drei Akteure

Personen Neues Privati- Direktwahl Biirger- kooperative
Steuerungs-  sierung begehren/ Demokratie
modell Biirger-

entscheid

Biirgermeister Null Negativ Positiv Negativ Positiv

Rat Null Negativ Negativ Negativ Negativ

Biirger Positiv Negativ Positiv Positiv Positiv

Die Korporation mit Biirgern als ein ergdnzendes Instrument bei der Initiativenfindung, Kontrolle,
Artikulierung oder Ausfiihrung schrankt den Rat ein, aber entlastet diesen auch. Vor diesem Hinter-
grund sollte jedes Instrument betrachtet werden. Als Komplementaritdt zwischen politischer Fiihrung
und Partizipation. Derzeit kommt den Gewdhlten die Aufgabe zu, die Beteiligungsmoglichkeiten zu

etablieren und die Prozessergebnisse umzusetzen@

4.1.1.3 Verdinderungen der Wahlmodi

Auf das Absinken der Wahlbeteiligung in den letzten zwei Jahrzehnten wurde unter anderem mit

verdnderten Wahlbedingungen reagiert. Das Herabsenken des Wahlalters, Sperrklausel sowie die Moglichkeiten

80H4uRermann) 2004, Seite 432
61HzuBermann) 2004, Seite 432
62H4uBermann) 2004, Seite 436
83Haus, [2005} Seite 35
64Haus),[2005| Seite 33
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des Panaschierens und Kumulierens beim Urnengang sind die Folgen. Auch diese Verdnderungen sind
vom Land verordnet, vor dem Hintergrund vieler Einwande und Bedenken. Beispielsweise soll die Sperr-
klausel die Zersplitterung der Stadtparlamente verhindern und zu einer Zusammenarbeit befdhigen. Die
Mittel des Kumulierens und Panaschierens sind unberechenbar und zudem fiir die Biirger schwer zu
durchschauen. Diese komplexe Erweiterung bietet bei der Wahl die Moglichkeit der erhchten Personal-
wahlE] Die Neuerung konnte bisher nicht zur erhofften erh6hten Wahlbeteiligung fiihren. Ein zentrales
Problem ist, dass die Kandidaten dem Wéhler nicht bekannt sind. Um sich zu profilieren, bedarf es der
Konfrontation.

Das Parteien- oder Wéahlervereinigungsspektrum wird aber sichtlich erweitert, denn nicht gewollte
Kandidaten kénnen nun dennoch die Moglichkeit der Wahlteilnahme ergreifen. Wenn eine Person nicht
aufgestellt wird, wird eine neue Wahlervereinigung entstehen. Diese Verdnderungen erinnern dabei
sehr stark an das franzosische politische System.

Die kooperative Demokratie zeigte ihre ersten Ausldufer in der Umsetzung der Biirgerkommune
und im Neuen Steuerungsmodell. Bogumil & Holtkamp sehen fiinf Entwicklungen fiir die Konjunk-
tur der Biirgerkommune Verantwortlicl"ﬁ} Die Einfiihrung der direkten demokratischen Elemente, die
Haushaltskrise, deren Uberwindung den Biirger nun als Mitgestalter braucht, die Steuerungskrise und
die Krise der gesellschaftlichen Institutionen, die mit flexiblen und kurzfristigen Partizipationen von
Biirgern einhergehen.

Der Biirger soll sich verstarkt mit der Kommune identifizieren und sich auch in ihr integrieren. Die
Biirgerkommune als Reformleitbild hat sich den Ausbau partizipativer Instrumente zum Ziel gesetzt und
fordert die Selbstorganisation sowie den Gemeinsirmﬁ] Dabei ist Biirgerkommune auch ein Leitbild von
Oben, welche die Biirger als Co-Manager von 6ffentlichen Aufgaben fungieren ldsst. Im Gegensatz zur
Buirgerkommune beinhaltet das Leitbild des aktivierenden Staates einen Zwang, der Biirger bekommt
nicht nur die Moglichkeit der Teilhabe, sondern er soll teilnehmen.

Die Grundlegitimation der Biirger ermoglicht durch die Wahl der Einwohnervertreter eine insti-
tutionelle Legitimation. Die Verwaltung erhélt von dem Rat, aber vor allem durch ihren Output eine
Vollziehungslegitimation. Wéahrend der formellen Biirgerbeteiligung ist die Kommunikation zwischen
Beteiligten und Verwaltung oft direkt und starkt die Verwaltung. In den informellen Beteiligungsformen

tibernimmt die Verwaltung héufig eine beratende Funktion, aber als Dienstleister von Informationen und

%5Eine reine Verhéltniswahl wire gegeben, wenn die Wahl mit nur freien Listenplitzen stattfinden wiirde.
®.a]J. Bogumil & Lars}[2002] Seite 7f.
67Banner, 1998, Seite 190 in|Wohlfahrt, 2001 Seite 27
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nicht als beeinflussendes Element. Bei der formellen Beteiligung ist die Verwaltung eher im Vorteil da
hier ein bilateraler Diskurs stattfindet. Bei der informellen Biirgerbeteiligung sind es viele Biirger die ein
diskursives Verfahren anstreben. Die Rolle fiir Politik und Verwaltung ist dabei klar als die des Managers
definiert, dabei werden Aufgaben tibernommen und gemeinsam mit der Politik beschlossen. Ein Aufga-
benumbau in der Verwaltung im Rahmen der Mitgestalterrolle des Biirgers wird insbesondere durch die
Vereine ermoglicht. Diese haben in der Ausfiihrerrolle von kommunalen Aufgaben eine lange Tradition.
Hier muss zu beachten sein, dass bei einer vermehrten Beteiligung von Vereinen, eine Verdnderung
dieser zuvorkommen muss. Die Vereine unterliegen dem ’St. Florians—Prinzip,@ wenn sie aber an der
Entscheidungsfindung teilnehmen sollen, kénnen sie nicht nur die Interessen der eigenen Mitglieder
vertreten. Der Vorteil der Beteiligung von Vereinen liegt in den Ausfiihrermoglichkeiten begriindet und
in moglichen Inputverbesserungen, in dem Zusammenfiihren der Ressourcen fiir Entscheidungen und
Austithrungen. Daraus ergeben sich Effektivititsverbesserungen als Output und somit auf lange Sicht
eine hohere Biirgerzufriedenheit und Akzeptanz. Es manifestiert sich eine Entlastung der Haushalte, da
Dienstleistungen an den Biirger zuriickgegeben werden unter Kontrolle von Verwaltung und Politik.

Effizienzsteigerungen sind zu beobachten.

4.1.2 Die Verwaltung in einer Stadt

Im Verlauf der 90er Jahre des 20. Jahrhunderts verscharften sich die budgetdren Engpédsse der Kommunen
und haben sich bis heute nicht strukturell verbessert. Die Explosion der kommunalen Aufgaben und
der nicht ausreichende Finanzausgleich haben die Schere zwischen Einnahmen und Ausgaben immer
weiter gedffnet. Die “finanzielle freie Spitze’ﬁ fur die freiwilligen Aufgaben in den Bereichen Kultur,

Sport und Soziales fehlt.

"Die Stadte wollen angesichts der gravierenden Einschrankungen ihrer Gestaltungsfreiheit
und angesichts der massiven Erosion der finanziellen Basis stddtischer Selbstverwaltung

nicht resignieren.’

Aber was sind die tatsdchlichen Handlungsoptionen der Stddte, wenn die ”(...) Dominanz der Biirokratie
vorherrscht und dadurch eine Ubersteuerung des Routinealltags vonstatten geht?’f!|Hinzu kommt die

haufig unzureichend organisierte Verantwortlichkeit, die wachsenden Legitimitatsliicken und Motiva-

683, Jung} 2001} Seite 34

89 Articus| 2005} Seite 5

70 Articus| 2005} Seite 5
7INewiger-Addy, [2002} Seite 14



80 4.1. Strukturelle Voraussetzungen in deutschen Stidten

Verwaltung

(Rechtstaatlichkeit) ( Kooperation ) Wirtschaftlichkeit)
[ [ I

Legtimitat ‘Organisation ' Politik Burger ' Organisation '
' Leistung '

Rat Verbande Vereine | Wirtschaft

Abbildung 4.3: Eigenschaften der Verwaltung

tionsverluste der Mitarbeiter. Die optimale Verwaltung kann sich durch verschiedene Eigenschaften
ausweisen, wie Effizienz, Effektivitat, Legitimation und Rechtmafligkeit.

Dabei konnen diese Eigenschaften in drei Kategorien eingeteilt werden (siehe Fig.3.3). Die Rechts-
staatlichkeit, die sich durch verschiedene Nuancen der Begriffsinterpretation auszeichnet, heifdt erst
einmal, dass Herrschaft im Rahmen des Rechts ausgetiibt wird (siehe Art. 20 II GG). Die Gewaltentei-
lung besagt, dass Gerichte die Akte der Verwaltung auf Rechtmafiigkeit priifen. Das bedeutet, dass die
Verwaltung in ihren Leistungen im Rahmen des Rechtes agiert, unter den Gesichtspunkten der Gleich-
behandlung, des Bestimmtheitsgebotes und der Verhaltnisméafligkeit. Die Verwaltung muss sich legitim
bilden und sollte durch ”(...) die biirokratische Herrschaft[. . . ] die Herrschaft kraft Wissens (...)”m erzeu-
gen, d.h. ohne Eingriffe von auflen. Die innere Organisation der Verwaltung muss auf diesen Prinzipien
beruhen.

Innerhalb der Verwaltung muss die Qualifikation und Motivation gesteigert werden, um eine Ef-
fektivitdtssteigerung tatsdchlich zu ermoglichen, z.B. durch klare Verantwortlichkeiten, Zielvorgaben
u.s.w. Das leistungsbezogene Management wurde hierfiir als Reform zur Hilfe gezogen. Die Steigerung
der Effektivitdt bedeutet gleichsam Wissen, was die kommunale Aufgabe ist. Dazu braucht es eine Ko-

operation mit den anderen beiden Partnern. Im aufienbezogenen Bereich sind die Ansprechpartner die

72Weber, 2014
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politischen Partner, wie der Rat und die Verbédnde. Dabei ist zu beachten, dass nur der Rat legitimiert
ist und deswegen den Verbdnden eine untergeordnete Rolle zukommt. Auf der anderen Seite steht die
Kooperation mit den Biirgern, die vor allem in Form von Vereinen und Wirtschaftsformen an die Verwal-
tung herantreten. Die innovative Verwaltungsorganisation braucht eine Verbesserung der Effizienz, d.h.
die Fahigkeit, Aufgaben richtig umzusetzen. Dazu bedarf es einer Beschleunigung der Verwaltungspro-
zesse und einer Reduktion der verschiedenen Schaltstellen. Die Wirtschaftlichkeit, die sich insbesondere
durch Effektivitdt (Mainahmeneignung) und Effizienzkriterien (Mafinahmenwirksamkeit) auszeichnet,
muss in der inneren Organisation wiederzufinden sein und auch in den Leistungen, die sie erbringen.

Diese Leistungen stellen wieder eine Riickkopplung zur Verwaltungslegitimitit dar.

4.1.2.1 Probleme auf dem Gebiet der Rechtsstaatlichkeit

Bisher gab es nur wenige Probleme mit der Rechtsstaatlichkeit der Leistungen der Verwaltung. Die deut-
schen Kommunen zeichnen sich aber auch durch Uberregulierung aus, was mit dem Herrschaftsprinzip

nicht einhergeht, die Ineffektivitdt wird somit tiberschrieben.

"Professionalitdt und Kontinuitdt der Verwaltungsarbeit bringen Kapazitdts- und Informati-
onsvorspriinge fiir die Verwaltung mit sich. Problemlagen, mit denen sich die Kommunen
auseinandersetzen miissen, werden zunehmend komplexer. Spezialwissen und fachlich aus-
gebildeter Sachverstand werden immer wichtiger fiir die Losung und Entscheidung dieser

Probleme.” 3

Die Legitimitdt der Verwaltung setzt sich aus ihrer wirtschaftlichen Effizienz, ihrer inneren Organisation
und dem Prozess der Formung zusammen. Eine verbesserte Steuerungsfiahigkeit der Verwaltung als Ziel
ist anzustreben, weil die Transparenz von Aufgabenstellungen und Entscheidungen fehlt. Die geteilten

Verantwortungen und unklaren Ziele fithren zur bisherigen Ineffizienz der Verwaltung.
“Effizienz als Maf3stab setzt aber voraus, dass klare Ziele vorgegeben sind.”E]

Die erbrachten Leistungen der Verwaltungen brauchen das Beurteilungskriterium der Biirgerorientie-
rung bei der Erstellung des kommunalen Leistungsangebots. Die umfassende Transparenz als Zieldefini-
tion braucht in der inneren Organisation eine Ergebniskontrolle, den produktorientierten Haushaltsplan

und eine Transparenz der Verantwortung.

7INewiger-Addy} 2002} Seite 164
74Mastronadi & Schedler| 2004} Seite 106
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4.1.2.2 Probleme auf dem Gebiet der Kooperation

Kooperationsprobleme gehen natiirlich auch mit dem Thema der Rechtsstaatlichkeit einher. Das Drei-
ecksverhiltnis der Kommunen im Bereich der Kooperation ist ein gestortes, was positive und negative
Auswirkungen hat. Die Griinde fiir die Stérung sind, dass ”(...) die Verwaltung aufgrund ihrer Politik-
vorbereitungsfunktion und der ehrenamtlichen Ausgestaltung des politischen Mandats der Stadtverord-
neten generell die politischen Prozesse dominiert.”E] Dem Ratsmitglied sind in seinem Ehrenamt klare
Grenzen der professionellen Aufgabenwahrnehmung gesetzt, die durch den Informationsvorsprung der

Verwaltung zustande kommen.

“Durchldssigere Informations- und Beteiligungsmuster und weniger eingeschliffene Verfah-
rensweisen sowie partielle Unsicherheiten und Vertrauensmingel in die fachliche Kompe-

tenz der Verwaltung fiihren zu weniger klaren Abgrenzungen zwischen Politik und Verwal-
tung.’17_€]

Eine weitere Problemstellung ist, dass Ratsmitglieder Verwaltungsmitarbeiter werden und hier die
Verzahnung und die Ubernahme der politischen Aufgaben noch wahrscheinlicher ist.

Uber die Auswirkungen der Verantwortungsmischung zwischen Politik und Verwaltung ist sich die
Wissenschaft nicht einig. Bei der Einfiihrung der Reform "NSM’ sollte “(...) die Politik [...] fiir das Was,
die Verwaltung fiir das Wie der kommunalen Leistungserstellung verantwortlich (...)/17;7] sein. Dieses
Ziel hat sich schon bald als nachteiligE’r] erwiesen, denn die Verzahnung ist zu bestimmten Teilen fiir die

Kooperation wichtig.

"Die Auflosung der Verflechtung wird als unnotig erachtet, denn die Trennung zwischen Po-

litikformulierung, Politikentscheidung und Politikimplementierung ist eine heuristische.”m

Die Reformmafinahmen beziehen sich auf die Verbesserung der Arbeitssituation, die Informations-
und Beschlusskontrolle und soll die Vertrauensgrundlage positiv beeinflussen. Die Haushaltstrans-
parenz soll die Entscheidungen verbessern. Die Kooperation mit dem Biirger wurde in den letzten
Jahrzehnten stetig verbessert. Dabei ist darauf hinzuweisen, dass diese Aufiendarstellung von der in-
neren Organisation der Verwaltung zu trennen ist. Das heifst, die Verwaltungsverfahren wurden durch

die so genannten One Stop Agency’s fiir die Biirger vereinfacht, aber die Verfahren selbst damit noch

7INewiger-Addy, [2002} Seite 163
78Newiger-Addy} 2002} Seite 162
71KGSt,[1993) Seite 16
78Kuhlmann), 2006c} Seite 419
79J. Bogumil} {1997 Seite 35
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nicht verdndert. Diese angestrebte grofiere Kundenzufriedenheit hat die Legitimation der Verwaltung
im Bereich der Effizienz der Leistungen verbessert.

Die Effektivitdatsverbesserung wird durch die Biirgerbeteiligung angestrebt. In dem Dreiecksverhéltnis
wurde der Biirger immer stdrker integriert, insbesondere, weil der Rat den Biirgerwillen nicht mehr
vollstandig reprasentiert. Die informellen Wege fiihren zu schnelleren Entscheidungen und zur Nut-
zung der Kompetenz und des Wissens der Verwaltung. Was aber mit einer sehr grofsen Intransparenz
und mit Kontrollverlust einhergeht. Die nicht zugeordnete Verantwortlichkeit kann zu Motivationsver-
lust fithren. Ein weiterer Punkt bei der Verflechtung ist die neue Konfrontationslinie in einer Stadt@]
Die Mehrheitsfraktion und die Verwaltung (meistens mit dem Biirgermeister) auf der einen Seite und
die Opposition gegeniiber. Die Verwaltung, die nattirlich ein individuelles Eigeninteresse hat, wird nun

unparteiisch, was eine klare Managementsteuerung erschwert.

4.1.2.3 Probleme auf dem Gebiet der Wirtschaftlichkeit

Die Wirtschaftlichkeit der inneren Verwaltungsorganisation ist vor allem mit ihrer Effektivitdt verbunden

und dabei soll keine ausufernde Biirokratie fiir die Aufgaben benéttigt werden.

"Generell gilt es ein System kommunaler Selbstverwaltung zu schaffen, das mehr leistet und

weniger kostet und dabei biirgerndher agiert.”[{r]

Es hat sich in den letzten Jahren die Idee des Staates verdndert, wobei es anzuzeigen gilt, dass sich
diese Ansichten teilweise wieder zurtickgedreht haben. Der Staat ist ‘Gewéhrleister” der Leistungen
und muss sie nicht unbedingt eigenstdndig erbringen. ”(...) Leistungen werden als zu vermarktende
Produkte verstanden (... )” Es existiert bei der Vermeidung von Uberregulierung das Problem, dass
der Staat dem Markt ausgesetzt wird, dessen Versagen er eigentlich heilen soll. Hier besteht ein Wi-
derspruch, denn er kann nicht gleichzeitig Teilnehmer und Wichter sein. Es steht jedoch fest, dass die
Leistungen sich bisweilen als sehr ineffizient gezeigt haben. Ein Problem ist in den biirokratischen und
unflexiblen Strukturen auszumachen, welche mit der Wirtschaft schwer zu vereinbaren ist. Die (Teil-)
Privatisierung der Leistungen war eine Folge, die sich wiederum nicht kontrollieren liefs. Fiir Banner
resultieren die Finanzprobleme der Kommunen aus dem deutschen ”(. .. ) System organisierter Verant-

wortungslosigkeit [. . . ][,] an ihm sind nicht die Beamten schuld, sondern das System selbst”[sﬂ denn das

80]. Bogumil}[1997) Seite 36

81Schoneich, 1996, Seite 2 in|[Newiger-Addyl, 2002, Seite 15
82E. Nagel & Miiller, (1999, Seite 4

83Banner), 1997, Seite 132
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Verwaltungssystem belohnt offensichtlich Verschwendung und bestraft Wirtschaftlichkeit. Deutschland
ist auch Spétziinder in der Einfiihrung von Reformen im New Public Management-Bereich. Ein Grund
fiir den dennoch eintretenden Reformschub ist u. a. die sich zuspitzende Finanzkrise. Die verschiede-
nen Verwaltungsreformen sprechen verschiedene Aspekte der optimalen Verwaltung an. Die generellen
Ziele der Reformen sind der Biirokratieabbau (Rechtsstaatlichkeit), die Verbesserung der Finanzierung,
und verbesserte Kundenfreundlichkeit (Kooperation). Die Ergebnisse der Reformen wurden insbeson-
dere von Kuhlmann, KGSt, Wollmann und den Stiftungen analysiert und dabei aufgezeigt, dass “(...)
intersektorale Koordination notwendig ist, wahrend die Kommunen von territorial bestimmten und
funktional umfassenden Organisationsprinzipien geprégt sind und die sektorale Koordination gerade

von dieser Organisationsform erwartet wird.’ff]

Die Verwaltungsmodernisierung, welche sich periodisch auf andere Ziele fokussierte, hat zum Teil
ganzheitliche Ansétze wie das New Public Management oder ganz spezialisierte Verdnderungswiinsche
wie die (FKM) Finanzreform. Dabei stimmen bei der Durchfiihrung der Reformen die theoretischen
Ansitze mit der Umsetzung nicht tiberein. Mit der Modernisierung ergaben sich neue Probleme und neue
Strategien, welche die Reformen zu einer immer weiterlaufenden und refokussierenden Dauerreform
machten. Die Kommunen und ihr Verhéltnis zu Staat und Gesellschaft standen wahrend der Umsetzung
immer wieder im Vordergrund. Staatliche Institutionen tibernehmen stellvertretend die Funktion der

Gesellschaft, um gesellschaftliches und wirtschaftliches Verhalten zu regulieren.

“Daraus ergibt sich im Verhiltnis von Staat und Gesellschaft fiir die Einrichtungen des
offentlichen Sektors eine tibergeordnete und distanzierte Rolle, um die divergierenden Ein-

zelinteressen im Sinne des Gemeinwohls iiberstrahlen zu kénnen.”f?

Die Definition der kommunalen Selbstverwaltung tiber die rechtliche Ebene hinaus ist mit der Aktivie-

rung des Biirgers fiir seine eigenen Angelegenheiterf’f] interpretiert worden.

NPM (Analysen u.a. Mastronadi & Schedler| 2004, Schedler & Siegel, [2005| Biirkle & Stremme)
2005 Wollmann)| [2001)) geht davon aus, dass privatwirtschaftliche Konzepte und Instrumente in dem
politisch-administrativen System problemlos funktionieren und dabei ein instrumentell-technisches und

strukturelles Verstindnis von Wandel impliziert werden kann.

84yel Wollmann), 2002, Seite 16
83Schroter] 2001} Seite 425
86Meyer 2001} Seite 68
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Der Aktivierende Staat[gjveréndert die bisherige Verantwortungsteilung. Die Rollen zwischen den
Dreieckspartnern und seinen Untergruppierungen, wie beispielsweise die Wirtschaft und Vereine wer-
den neu bestimmt. Dabei soll die staatliche Kommune als Moderator, wie der Begriff zu erkennen gibt,
agieren.

Die Experimentierklausel (Maaf,[2001, [Stritker, 2001} Reichard, [1998) ist als eine Art Ubergangspha-
se zu bezeichnen, in der ‘ein Lern- und Erfahrungsaustauschprozess’ stattfindet, der zudem zu einem
kontrollierten Eintiben der neuen Praxis beitrdgt. Ein Beispiel sind die sogenannten Optionskommu-
nen. Hier wurden in "zugelassenen kommunalen Trdagern’ die Grundsicherung fiir Arbeitssuchende
(Jobcenter) geschaffen.

NSM (Kuhlmann| 2004al KifSler, 1997, Kochniss| [2003 |]. Bogumil| [2004) ist eine Verwaltungsreform,
welche sich stirker auf die Binnenreformen, denn auf Outsourcing, fokussiert@ Die Pioniere der NSM-
Reformen sind die Kommunen, die sich an einem von der Kommunalen Gemeinschaftsstelle (KGSt)
kreiertes gesamtdeutsches Reformleitbild[ﬂ orientieren. Die hervorragende Evaluation von Kuhlmann,
2007b|veranschaulicht die genauen Details.

Finanzreformen (Friedrich} 2006} Sautmann, 2010, Junkernheinrich & Boettcher,2008), wie das Haus-
haltssicherungskonzept und die Umstellung auf Doppik sind ebenfalls meist vom Land auf die Kom-
munen {ibergestiilpt worden.

OPP ist ein Vertrag, der eine Kooperation zwischen offentlicher Hand und privaten Investoren dar-
stellt. Diese kreditdhnlichen Rechtsgeschéftﬂ konnten jedoch bisher kaum direkte finanzielle Einspa-
rungen erzielen. Der Vorteil liegt in der méglichen Reduzierung des Planungsaufwandes, der Entlastung
der Bauverwaltung und in der hoheren Terminsicherheit bei der Fertigstellung und einer moéglicherweise
besseren Kostenplanung.

Um die fehlende Biirgerndhe der bisherigen Reformen wie dem neuen Steuerungsmodell auszu-
gleichen, wurde u. a. das Konzept der Biirgerkommune von Bogumil und Holtkam entwickelt. Der
Biirgerschaft als Kunde, als Beteiligter und als Wéhler wird mehr Beachtung geschenkt, wobei die Biirger
als Co-Manager von offentlichen Aufgaben fungieren sollen.

E-Government (Reh Te (2006)) als Reform ermoglicht den Akteuren in der Verwaltung eine neue Orga-

nisationskultur und damit Kosteneinsparungen. Die Politik bekommt effektivere Kontrollmechanismen

8Lamping, Schridde, Plaf & Blanke}[2002

88Tann, 2001, 84 in KuhImann, 2004, Seite 33

89drei Viertel der Kommunen orientieren sich nach Kuhlmann an NSM
Dsiehe Bundesfinanzministerium zum Thema OPP

1J. Bogumil & Lars}, 2002
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und die Biirgerinnen und Biirger (bzw. Wirtschaft und Vereine/Organisation) eine gréfSere Transparenz.
Dieser einfachere Weg sich zu informieren und Willensbekundung zu tétigen, ist ein wichtiger Schritt
zur partizipativen Demokratie.

Das strategische Management ist in der kommunalen Umsetzung hédufig ohne die Verwaltungsmit-

arbeiter verordnet worden.

“Dazu ist es notwendig, strategisches Management als (nicht delegierbare) Fiihrungsaufgabe
zu begreifen. Das gilt fiir die administrative und politische Fiihrung gleichermaflen. Die
Akzeptanz dieser Verantwortung kann jedoch ebenso wenig vorausgesetzt werden wie die

Fahigkeit, ihr gerecht zu werden.’{gz]

4.1.24 Verwaltungsmodernisierung im Zusammenhang mit dem Stadtrat

In der Analyse, in welchem Umfang eine Verwaltungsmodernisierung die Kontakte/Kooperation zum
Stadtratberiihrt, sind die Rahmenbedingungen von beiden Akteuren zu berticksichtigen. Die alltdglichen
Arbeitsstrukturen und ihre Bediirfnisse sind unterschiedlich. Die Ehrendmtler brauchen aufgrund ihrer
zeitlichen Kapazitdten ein gutes Informationssystem. Die Ausschussstrukturen sollten sich an den Fach-
bereichsgrenzen orientieren, um Doppelbelastungen zu vermeiden. Um vorausschauende und sinnvolle
Entscheidungen treffen zu konnen, ist der Qualifizierungsbedarf fiir die Ratsmitglieder gestiegen.
Verwaltungen sind per Definition tiber die Arbeitsorganisationen hinaus auch politisch involviert
(neben den in der Abbildung 3.4 dargestellten Problemen). Die Griinde fiir die weitere Funktion sind
vielfdltig, wie beispielsweise, dass Abteilungsleiter auch nach Parteibuch ausgesucht werden. In grofSen
Stadten hat tiber Jahre hinweg eine ausgepragte Politisierung stattgefunden. Beispielsweise ist es durch-
aus moglich, dass Verwaltungsmitarbeiter Ratsmitglieder (oder anders herum) werden. Das kann fiir
eine schnelle Kooperation sehr vorteilhaft sein, aber auch zu Spannungen fithren. Bogumil nennt dieses

Phénomen sogar eine “doppelte Legitimationsgrundlage der Verwaltung”. F_S-]

“Diese Korporatistischen Arrangements bringen Vorteile bei der Biindelung von Interessen,
der Zusammenfiihrung von Ressourcen und Informationen, fithren zu besserer Abstimmung

und erhohen letztlich die Effektivitdt der politischen Maﬁnahmen.’

92Schedler & Siegel, |2005, Seite 256
%3], Bogumill 2003 Seite 15
%4]. Bogumil} [2003) Seite 19
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Tabelle 4.5: Unterschiedliche Rahmenbedingungen von Akteuren in Politik und Verwaltung,
Quelle:Newiger-Addy) 2002, Seite 229

Kriterium Politik Verwaltung

Rekrutierung Wahl, temporéar Einstellung auf Basis von Fach-
qualifikation, kontinuierlich

Perspektive Aufensicht” auf das Verwal- “Binnensicht” des Verwal-

Durchsetzungspotenzial

Entscheidungsfindung

Verantwortlichkeit

Handlungsrestriktionen

tungshandeln Perspektive von
Biirgern/Interessengruppen etc.

Entscheidungsmacht  durch
Mehrheitsbeschluss

Diskursiv durch demokratische
Willensbildung

Wihler
Keine Wiederwahl

tungshandeln Perspektive der
fachlichen Aufgabenstellung

Uberzeugungsmacht ~ durch
Wissen, Information

Hierarchisch durch Entschei-
dung der {iibergeordneten In-
stanz

Vorgesetzter

Keine Rechtmafigkeit

Nachteilig wirkt sich die Verflechtung auf die Neutralitit der Verwaltung aus. Die Kontrollfunkti-
on konnte mit dieser informellen Methode aufSer Kraft gesetzt werden, welches der viel geforderten
Transparenz entgegen steht. Der stidtische Parteienwettbewerb fiihrt aulerdem zu einer erhdhten Ver-
flechtung zwischen Mehrheitsfraktionen und Verwaltung. Das nach aufien hin fiir den Biirger kein Un-
terschied zwischen den beiden Institutionen auszumachen ist, macht die geforderte Entkopplung von
Politik ("Wie’) und Verwaltung ("Was’), wie vom NPM angestrebt, noch unrealistischerE] Ziele der NSM-
Mafinahmen sind die Steigerung der Verwaltungseffizienz, vor allem durch dezentrale Ressourcen-
und Finanzverantwortung und outputorientierte Verfahren und Verbesserung der politischen Steue-
rungsfahigkeit von Verwaltungshandeln durch die Umgestaltung des Verhiltnisses zwischen Verwal-
tung und Politik@ Die Politikebene spielte im New Public Management eine untergeordnetere Rolle.

Ihr Fokus liegt auf Deregulierung und Handeln nach wirtschaftlichen Prinzipien.

”Verwaltungsmodernisierung kann nur dann gelingen, wenn es zu einer Ko-evolution von
Politik und Verwaltung kommt, bei der von beiden Seiten aus die Verwaltungsmodernisie-

rung als Joint Venture betrieben wird.’@

%9]. Bogumil} 2003} Seite 20
%J. Bogumil}[2003) Seite 15
97Naschold, 1997, Seite 109 inJ. Bogumil,[2003, Seite 24
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Abbildung 4.4: Problemstellungen aufgrund der politischen Funktionen der Verwaltung,

Quelle{Newiger-Addy} 2002, Seite 232

Delegieren von Aufgaben bedeutet nicht nur Geben, sondern auch Nehmen. Mit der Durchsetzung der
Reform der Biirgerkommune konnen freie Kapazitdten bei der Politik erwachsen, die vor allem fiir einen
Soll-Ist-Vergleich genutzt werden konnten. Die Kontrolle der Verwaltung und die weitere Qualifizierung
koénnen durch den Einbezug der Biirger gelingen. Gerade der Stadtrat benétigt die geforderte Transpa-
renz iiber die Erfiillung von Leistungs- und Finanzzielen durch das Controlling, um seine Aufgaben

effektiv erfiillen zu konnen.

“Ohne eine solche zentral angesiedelte Controllingstelle ist eine vertrauensvolle und nicht

desintegrierend wirkende Dezentralisierung von Verantwortung weder sinnvoll noch tiberhaupt

denkbar." P

98Biirkle & Stremme, 2005, Seite 13
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Die Kosten-Leistungs-Rechnung schafft ebenfalls mehr Transparenz, sowie die Verwaltungsberichte
(wenn diese nicht gerade nur abgeheftet werden), weil das Ratsmitglied zeitlich tiberfordert ist. Das E-
Government, das insbesondere fiir die bessere Verwaltung der Termine und Informationen der Stadtrats-
mitglieder grofSen Anklang gefunden hat, hat als sich flexibel und zeitsparend erwiesen. Das strategische
Management ist unter dem Gesichtspunkt zu sehen, dass jedes Instrument, das zu mehr Transparenz
fiihrt, sich positiv fiir den Rat auswirkt. Dies ist vor allem deswegen relevant, weil das Vertrauens-
verhdlinis in die fachliche Kompetenz durch Transparenz unterstiitzt wird, welches fiir Verwaltungsre-
formen notwendig ist. Um Reformen durchzusetzen, die sich auf eine gréflere Zusammenarbeit zwischen
Verwaltung und Politik beziehen, miissen Umgangsregeln festgelegt werden, wie: eine erhohte Trans-
parenz gegeniiber Opposition, Transparenz gegeniiber der eigenen politischen Basis oder transparente

Verfahren wiahrend der Zusammenarbeit von Politik und Verwaltung.

4.1.2.5 Verwaltungsmodernisierung im Zusammenhang mit den Biirgern

“Der Verwaltung geht es um Legitimation, Rationalitdtszuwachs und Effektivierung, dem
Biirger um mehr Biirgerndhe, Selbstverwirklichung, vorgelagerten Rechtsschutz und die

Austibung von Kontrolle.’ﬁ

Die Ausgangssituation zur Modernisierung war generell die Schaffung der "Verwaltung aus der
sogenannten einen Hand’. Die Biirgerinnen und Biirger sollten die Komplexitit der Verfahren durch
One-Stop-Agencys nicht mehr zu spiiren bekommen. Die verbesserte Leistungserbringung wird zudem
die Legitimitdt der Verwaltung steigern. Das New Public Management nahm die Biirgerschaft dabei als
Kunden wahr. Die verbesserte Kundenorientierung kann die Effektivitdt der Verwaltung steigern. Die
Biirgerrolle verblieb jedoch bei der des Konsumenten. Die Biirgerkommune ermdglicht dem Biirger die
Rolle des Mitproduzenten und des Mitentscheiders. Biirgerpartizipation ldsst den Biirger an der Organi-
sation der Stadt teilhaben. Diese Reform wird durch lokale Akteurskonstellationen stark beeinflusst. Das
Neue Steuerungsmodell (.. .) stiarkt vorrangig die reprdsentativen Instanzen der lokalen Demokratie,
sie schafft allerdings Verwaltungsoffentlichkeit, da sie Transparenz schafft.’

Die Reformen haben zu einem verdnderten Rollenverstindnis der einzelnen Akteure gefiihrt (siehe

Abbildung 3.5). Die Politik als alleiniger Reprasentant der Bevolkerung hat einen Mitspieler bekommen.

9Kiler} 1997, Seite 102
10y el [KiBler} 1997} Seite 97
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Abbildung 4.5: Verdndertes Rollenverstidndnis von Politik und Verwaltung, QuelleiNewiger-Addy} 2002,

Seite 251

"Biirgerbeteiligung kann als eine Form der Staatskommunikatior@ und d.h. als eine von

staatswegen und verwaltungsseitig geférderte Kommunikation verstanden werden.’m

Die Biirgerschaft kommt dabei ohne den Stadtrat nicht aus. Auch wenn ihre Stabilitat nicht die gleiche

Stdrke, wie der Verwaltung besitzt, ist sie die legitime Institution, welche in allen Zeiten/Debatten vor Ort

ist. Der Rat bringt die nétige Stabilitédt in der kommunalen Steuerung. Der Verwaltungsfiihrer sieht sich

vermehrt als Mittler, behdlt aber weiterhin seine Rolle als Impulsgebers. Zusammengefasst hat sich die

Verwaltungsfunktion des Dienstleisters mit Kundenorientierung in den Stadten durchgesetzt, unter Ein-

101yo]
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bezug des E-Governments. Als Verteiler von Informationen findet die Reform immer mehr Anwendung
im Policyprozess. Das E-Government als Reform der Biirgerkommune findet eine grofie Zustimmung,
wie beispielsweise der deutsche Stadte- und Gemeindebund erklirte, dass biirgerschaftliches Engage-
ment auch in der Stadtentwicklung zu férdern ist. Dieser allgemeine Begriff wird von den Kommunen
unterschiedlich aufgefasst und umgesetzt, sei es durch die bessere Ausgestaltung und den Aufbau
einer Servicestelle fiir Ehrendmtler oder die Mitgestaltung der Biirger im Entscheidungsprozess. Die
Biirgerkommune hat sich insbesondere fiir die Stadte angeboten, weil sie bis zu einer gewissen Grenze

politischen Riickhalt geniefst und die Verwaltung teilweise Aufgaben abgeben kann.

4.1.2.6 Verfahrensprobleme in den Reformprozessen

Mit den Reformen wurden teilweise grofie Verdnderungen erzielt. In den Kommunen wird massiv
Personal reduziert, Aufgaben wurden mit OPP ausgelagert und die kommunalen Markte durch den ge-
wollten Wettbewerb verdréangt. In den Verdnderungsprozessen trafen die skizzierten Grundannahmen
im Prozess auf die Verwaltungskultur, die in Reformstrategien nicht einbezogen wurderg] Ein kultu-
reller Lernprozess auf individueller und kollektiver Ebene muss einsetzen, um tiefe Verdnderungen
durchsetzen zu konnen, d.h. das Selbstverstandnis und der Alltag der Akteure muss mit einﬂieBenFT_E]
Die Reformen fanden nur in den Kopfen der Berater und der Verwaltungsfithrung statt, ohne den
Einbezug der Mitarbeiter voranzutreiben. Dieser Umstand fiihrte zu ungewollten Effekten, beispiels-
weise wuchs der Widerstand gegen die Hierarchieabflachung rasch an, weil die Aufstiegsmoglichkeiten
fehlten. Die Implementierungsaufgaben konnten nicht bewiltigt werden. Auch wird den Reformern vor-
geworfen, ”(...) keine neuartigen Konzepte anzubieten, denn die Reformen konzentrieren sich sehr auf
den Input z.B. die Effizienz, jedoch nicht auf die Folgen.’ Im Konzept des Neuen Steuerungsmodells
ist 7(...) die outputorientierte Steuerung die elementare Grundlage fiir eine systematische Aufgaben-
kritik und den daraus moglicherweise resultierenden Aufgabenabbau.’ Die Steuerung fand in der
Realitdt kaum Entsprechung. Die Verwaltung denkt und misst effizienzorientiert und fiihrte eine zu
spdte Querschnittsaufgabenevaluierung durch Auch die neue angestrebte politische Steuerung in

den Kommunen hat die Handlungsschwéche der Réte noch Verschéirf und wurde als normativ nicht

103E, Nagel & Miiller,[1999) Seite 8

104E, Nagel & Miiller}[1999, Seite 8

109G runow} (1998, Seite 426

1% Holtkamp), 2002, Seite 64

107Riemass in Wirkungsorientierte Steuerung in Berlin
198Holtkamp), 2002, Seite 62
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erstrebenswert befunden. Das Problem der Dezentralisierung von Entscheidungskompetenzen ist die

notwendige Rechtsaufsicht fiir die Gesetzméfiigkeit des Verwaltungshandelns

"Das Wirtschaftlichkeitsprinzip hat gegentiber den Grundrechten und dem sich aus dem
Rechtsstaatsprinzip ergebenden Vertrauens- und Verhiltnisméafiigkeitsgrundsatz nur nach-

rangige Bedeutung.”m

Es wird immer wieder unterschétzt, wie wichtig die zeitliche Komponente bei der Durchsetzung von

Verdnderungsprozessen ist, auch stellt Fiedletm dar, dass

o die Reformen nicht weit in die Strukturen eingegriffen haben, weil insbesondere die Zielaufgaben

zu abstrakt sind und eine ganzheitliche Vision fehlt.

e das Reformtempo zu langsam ist. Ein klares Ende sollte abzusehen sein und die Reformierung

kein Dauerzustand werden.

o die Reformansétze die Politik nicht gentigend einbindet. Reformen die nur die Verwaltung betref-
fen, kénnen nicht funktionieren, weil Politik ein Teil des Systems ist und nicht getrennt wahrge-

nommen werden kann.

e die Mitarbeit der Verwaltungsmitglieder ungentigend unterstiitzt wird. Der Wandel bedeutet je-

doch eine grundlegende Verdnderung der Arbeitsbereiche oder Verhéltnisse.

NSM und Biirgerkommune sind in vielen deutschen Kommunen gleichzeitig eingefiihrt worden. Es
handelt sich um zwei bisweilen sehr unterschiedliche Instrumente, denn die Biirgerbeteiligung bezieht
sich auf Verdnderungen im Input und NSM strebt eine Optimierung des Outputs einer Stadt an. Zum
Teil ergénzen sich die beiden Reformen, zum Teil schliefien sie sich aus. Nach den ersten Evaluationen
hat sich gezeigt, dass nicht alle sozialen Gruppen erreicht werden konnten. Uberdies verkleinern die
Verdanderungen den Handlungsspielraum der kommunalen Réte. Der gewtiinschte “Kulturwandel|'“|in
den Kopfen aller drei Akteure ist bisher nicht erfolgt. Die Verwaltung und die Politik haben sich fiir die
Implementierung nur wenig eingesetzt. Sie schaffen die Strukturen, diese werden aber nicht kommu-
niziert oder in den politischen Prozess einbezogen. Biirger wissen haufig nichts von den vorhandenen

Beteiligungsstrukturen. Die Biirgerkommune und deren Umsetzung sind insbesondere von 2002 und

109gieheKuhlmann), [2007a

10K irchhof, 1983, 505 in|Dahm), [2004} Seite 175
M Ejedler, 2001, 309 in|Schroter, [2001
12Holtkamp & Bogumil, jo.]., Seite 9
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Abbildung 4.6: Kréftedreieck der Verwaltungsreformen

2005 [Jorg| 2001 und [Banner) 1998 analysiert worden. Die Problematik ihrer Umsetzung ist aber bisher

nur auf der Ebene von Biirgern und Verwaltung thematisiert worden.

4.1.3 Erfahrungen aus den umgesetzten Reformen

Es wird deutlich, dass die einzelnen Instrumente verschiedene Teilnehmer ansprechen. Insgesamt liegt
ihre Kraft in der Binnenmodernisierung. Der Einfluss, welchen sie auf die Partner des Kriftedreiecks
austiiben, kann jedoch gemessen werden. Die Biirgerkommune durchdringt am stédrksten die Beziehun-
gen der Parteien. Das OPP hat insbesondere eine starke Wirkung, weil es den Einfluss der Ratsteilneh-
mer mindert. Die Finanzreformen, insbesondere die Doppikumstellung, haben die Transparenz fiir die
Gewdhlten erhoht.

Die Verwaltung konnte ihren internen Kreislauf stark verdndern und positive Effekte erzielen. Ins-

besondere Kuhlmanns Analysen''’|haben eine genaue Bewertung vorgenommen.

113Kyhlmann, 2007a), 2005
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Die Erfahrungen aus den bisherigen Reformen sind reichhaltig und sollten auch Berticksichtigung in
der Implementierung der neuen Reformen im Bereich der partizipativen Demokratie finden. Es hat sich
herausgestellt, dass die Reform genauso wichtig ist wie die Implementationstrategie selbst. Moglicher
fehlender Innovationskraft muss externer Druck entgegengesetzt werden. Erst muss das Globalkon-
zept erkennbar sein, um differenzierte Strategien umsetzen zu kénnen: “(...) kurze, schlanke und damit
effiziente Prozesse sind die Voraussetzung fiir hohe Verwaltungseffizienz, Mitarbeiterzufriedenheit (Ver-

waltung) und Bl‘jrgernéhe.”@

"Die Reformen miissen aus der Sicht aller Akteure betrachtet werden, denn erfolgreiche
Kommunalpolitik in diesem Sinne steht und féllt mit den Konstellationen zentraler poli-
tischer Akteure, ihren personlichen Kompetenzen und dem organisatorischen Rahmen, in

dem politische Entscheidungsprozesse ablaufen.’ﬁ]

Die Erfahrungen haben gezeigt, dass konkrete Potenziale und Risiken vorher beurteilt werden sollten.
Dieses Prinzip gilt auch bei der Einfithrung der verstarkten Partizipation der Biirger. Nicht alle Instru-
mente werden sich und haben sich als geeignet herausgestellt. Nur bei einer genauen Vorarbeit und der
richtigen Ausarbeitung der Idee kann die Umsetzung gelingen@ Auch sollten die Voraussetzungen
und deren Konsequenzen einbezogen werden. Beispielsweise ist der Staat kein freies wirtschaftliches
Unternehmen, denn es fehlen die Wahlmoglichkeiten hinsichtlich Leistungsart und Leistungsadressaten.
Dieser Umstand fand im NSM nur wenig Beachtung. Die Vorreiterrolle der Kommunen bei der Umset-
zung des Neuen Steuerungsmodells gilt auch fiir die anderen Reformen. Die alleinige Durchfiihrung
der Mafinahme garantiert keine erfolgreiche Reform. Insbesondere die Verwaltungsmitarbeiter kénnen
den Erfolg beeinflussen. Die untenstehende Tabelle 3.6 zeigt, welche Probleme in der Verwaltung aus
der Akteurssicht entstehen konnten.

Diese Aussagen und Erfahrungen sollten in die neuen Implementationstrategien fiir Biirgerbeteili-
gung eingebunden werden. Jede Umstrukturierung hat ihren Preis und geht auf Kosten eines anderen
bzw. einer anderen Institution. Win-Win-Situationen sind nur schwer zu ermoglichen.

Die Defizite am strategischen Management sieht Fiedle in der mangelnden konzeptionellen Fun-
dierung der Reform neben den diversen praktischen Problemen. Die Stadtrite haben nicht notwendi-

gerweise Interesse tiber strategische Zielvorgaben zu steuern. Hoher Erwartungsdruck besonders im

H4yelSeidlmeier & Knauf, (1997, Seite 50
130sner; 2008} Seite 1

18Tunkernheinrich & Boettcher} 2008, Seite 12
17Fiedler} 2001} Seite 316
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Tabelle 4.6: Welche Griinde sind ausschlaggebend, dass bisherige Reformprojekte nicht den gewiinschten
Erfolg verbuchen konnten, Quelle:|Schedler, |1995| Seite 252

Neue
Steuerungs-
systeme fiir
die offentl.
Verwaltung

Probleme

aus Sicht der
Verwaltung

aus Sicht der
Fihrung

aus Sicht der
Organisati-
on

Streben nach Sicherheit fithrt zum Festhalten an Bewidhrten, Fehlende Anreize fiir bes-
sere Leistungen, Zu hohes Tempo der Verdnderungen, Zu schlechte Bertiicksichtigung
bereits vorhandenen Know-Hows auf allen Stufen fehlender Einbezug des Personals,
Wenig echter Wille zur Verdnderung

Idee wurde von der Fithrung zu wenig getragen, Angst vor Machtverlust, Fehlende
Durchsetzung der vorgeschlagenen Mafinahmen gegen den Widerstand der Betrof-
fenen, Fehlendes Projekt-Controlling, Fehlende Umsetzung — Projekt ist mit Einrei-
chung des Berichts abgeschlossen, Leidensdruck ist zu gering fiir eine Anpassung,
Zu enges Korsett — fehlender Wille die Randbedingungen zu verdndern, Fehlende
politische Riickendeckung bei schmerzhaften Mafinahmen, Angst vor Delegation von
Entscheidungen, Mangelnde Risikobereitschaft, Zielkonflikte der Politik, Prioritit des
“politisch Machbaren”vor dem betriebswirtschaftlichen Notwendigen

Fehlende horizontale und vertikale Abstimmung — suboptimale Insellgsungen lassen
sich in der Gesamtbetrachtung nicht realisieren, Zentralismus — gute Ideen fiir maf3-
geschneiderte Losungen fallen der Einheitlichkeit zum Opfer, Schwerfilliges System
verwdssert die Entscheidungen, Fokus ausschliefSlich auf die Verwaltung, anstatt das
politisch- administrative System als Ganzes zu hinterfragen; dadurch fiihlt sich die
Verwaltung angegriffen und formiert den Widerstand, ‘Gartchendenken in der Ver-
waltung’, Mangel an Information bis an die Basis — "Eliteprojekte’

Bereich Schnelligkeit und Einsparung standen gegen die Modernisierungsmafinahmen im Bereich der

Mitarbeiter. Diese reagierten wiederum oft reserviert in Bezug auf die Reformen. Es gibt also mal wie-

der keinen Kénigsweﬂ aber durch genaue Kenntnisse der Situation, der Implementationsstrategie

und durch die Mitwirkung aller Akteure konnen Reformen gelingen. Um den neuen Partizipations-

ansatz in den Stddten weiter voran zu treiben, braucht es von Seiten der Verwaltung Informationen,

Kooperationsbereitschaft und den Willen zum Konsens. Roth stellte nochmals heraus:

“"Heute kommt vermutlich der grofste Widerstand gegen mehr Biirgerbeteiligung aus der

Verwaltung (biirokratisches Modell, rechtliche Steuerung, ohne Gespréachsfahigkeit mit dem

Biirger auf gleicher Augenhohe) und aus der professionellen Politik, die im eigenen Machtin-

H18Schnappauf}[1999, Seite 436
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teresse ein minimalistisches Demokratiemodell verteidigt, mit dem sie sich die Biirgerinnen

und Biirger vom Leib halten kénnen.’
Es bedarf insbesondere bei deliberativen Prozessen eines Akzeptanzmanagements, durch
e parlamentarische Konfliktlosung
e offensive Offentlichkeitsarbeit

e Gestaltung des Verwaltungsverfahrens (Idee der kooperationsorientierten Arbeitsweise und eine

Strategie des Uberzeugens).

Roth stellt zu Recht heraus, dass es in erster Linie die 6ffentlichen Verwaltungen sind, die {iber das Be-
teiligungsinstrument entscheiden. Die Ansitze zur Biirgerbeteiligung miissen somit im Konsens mit der
Verwaltung ausgehandelt werden. Fiir die Biirgerbeteiligung, bedarf es nach diesen Untersuchungen ei-
nes eher konsensorientierten Politikstils in der Stadt. Die Machtverhéltnisse miissen in dieser benotigten

Kultur daher angepasst sein.

4.2 Die Rahmenbedingungen der Biirgerbeteiligung

Die Durchsetzung eines Biirgerbeteiligungsinstrumentes ist seitens der Biirger von drei Faktoren abhangig:
die Einbindung der Biirger, die Bewerbung der Beteiligungsmoglichkeit und die Spannbreite der Anderungs-
gmoglichkeiten. Sollte deshalb Partizipation in allen Gebieten geotffnet werden, weil Biirger in allen
Bereichen eine Stimme haben sollten? Wann wird Partizipation fiir angebracht erachtet, unter der
Berticksichtigung des Feldes? Wer partizipiert und wie wird partizipiert? Wie und wann informiert sich
die aktive Biirgerschaft? Auf diese Fragen wird das franzosische Pendant als Vergleichsmittel genutzt,
dabei steht der Engagierte selbst im Mittelpunkt, denn in franzosischen Stddten wird auf die Assoziatio-
nen gesetzt. Die unterschiedliche Motivation der Partizipation kristallisiert sich heraus und auch welche
der Reizthemen zur Beteiligung fithren. Gerade auf der kommunalen Ebene “(...) finden vierfiinftel des
biirgerschaftlichen Engagements statt und in zwei drittel aller Fille ist die Gemeinde der Adressat.’
Inwieweit sind unterschiedliche Rahmenbedingungen wie Informationszugang und Hilfestellungen sei-

tens des Rates und der Verwaltung gegeben, die zu einer effektiven Biirgerbeteiligungsstrategie fiihren.

119Roth| 2013} Seite 25
120Roth, 2001, 133, in|[Schréter, [2001), Seite 133
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In Potsdam sind die Entscheidungsprozesse eher konfliktorientiert. Nach den Antworten ldsst sich
sogar sagen, dass in der momentanen politischen Situation nur mit den kleineren Fraktionen Konsens-
orientiertheit moglich ist. Der direkt gewéhlte Biirgermeister nimmt die zentrale Stelle ein, wobei durch
die zersplitterten Mehrheitsverhiltnisse (zwei grofle Fraktionen) und politische Kultur und beteilig-
te Personlichkeiten (Oppositionsfithrer sehr stark) der Biirgermeister auch nicht als “Alleinherrscher’
agieren kann. Da das Verhiltnis von Politik und Verwaltung allgemein eher als geschwécht bezeichnet

werden kann, miissen Beteiligungsreformen mit beiden Partnern diskutiert werden.

In diesem Bereich ergibt die Direktgegentiberstellung die Moglichkeit, die verschiedenen Ausgangs-
basen zu erkldren und ermoglicht verschiedene Riickfithrungen, wie beispielsweise das Alter mit einem
Instrument korreliert, oder auch der Bildungsgrad ein Einfluss auf die Riicklaufquote austibt. Gibt es
ein bisher in die Gemeinschaft eingebettetes Instrument in der Gemeinschaft? Der praktische Nutzen
soll ermittelt werden und wie weit die Durchsetzungskraft ausreicht. Die deskriptiven Methoden der
Instrumente sind in der Realitdt selten umgesetzt worden. Im Inputbereich braucht es eine Ermitt-
lung einer moglichen Diskrepanz zwischen engagiertem Bereich, dem gewollten engagierten Bereich
und dem vorhandenen Wissen. Im Outputbereich ist die Leistungsfahigkeit des Instrumentes auf sei-
ne transformative und qualifizierende Wirkung von Interesse. Im Outcomebereich steht die Ermitt-
lung des personlichen Verhiltnisses des Befragten zur Biirgerbeteiligung, insbesondere das Verhiltnis
von Vertrauen und dem jeweiligen Beteiligungsinstrument, im Vordergrund. Sind die angegebenen
Biirgerbeteiligungsinstrumente fiir alle drei Teilnehmer gleich hoch angesehen? Eine Ubereinstimmung
lasst auf eine Unterstiitzung schlieffen. Der Input, Output und Outcome bei der Wirkungsanalyse ist
von Input, Output und Outcome in der Demokratieeinteilung zu unterscheiden, aber die Ergebnisse
sind doch dhnlich. Um eine kohédrente vollstindige Analyse zu gewdihrleisten, werden diese beiden
Felder zusammen dargestellt. Erst im Absatz der Demokratieentwicklung und im Wirkungsvergleich
der Lander werden sie wieder getrennt, um so eine teilweise doppelte Nennung und Analyseschliisse

zu vermeiden.

Die Kommune die sich durch ihre korporatistischen Strukturen auszeichnet, wird gemeinhin als kon-
kordantes politisches System bezeichnet. Gabriel hat in verschiedenen Studien nachgewiesen, dass selbst
in Grof$stidten hadufig eher eine ”(...) Mischung aus konkordanten und konkurrenz-demokratischen

Strukturen zu beobachten sei.’ In den letzten Jahren gab es bereits grofie Verdnderungen in der

121Gabriel et al., 1984, Seite 14Gabriel, Triidinger & Vo&lkl, 2004



98 4.2, Die Rahmenbedingungen der Biirgerbeteiligung

Ermoéglichung von Biirgerbeteiligung, wie bspw. durch Biirgerbegehren, Biirgerentscheid und die Di-

rektwahl des Biirgermeisters.

Die Einfiihrung neuer indirekter Beteiligungsverfahren fiihrte zur Schaffung von Jugendparlamen-
ten und Beirdten oder von Partizipationsorten, wie den Biirgerhdusern. Die Reformen, die auf eine
tibergreifende Politikverdnderung angelegt wurden, sind die Biirgerkommune, der aktivierende Staat,
E-Government, usw. Biirgerschaftliches Engagement ist nach Anheier & Toepler “(...) als soziales, kul-
turelles und 6konomisches Phidnomen [ist] ein Ausdruck der Art und Weise, in der sich Gesellschaften
organisieren und soziale Verantwortung verteilen, und was und wie viel an aktiver Beteiligung sie
von ihrem Biirgerinnen und Biirgern erwarten.’@ Ein Untersuchungsziel ist die Analyse der Struktur
politischen Beteiligungsverhaltens im Zeitverlauf, das Beteiligungsniveau und die individuellen Effekti-
vitdtsbewertungen dieser. Dabei sollen die Indikatoren den Ist-Zustand beschreiben. Da jede Kommune
durch ihre politischen Gegebenheiten und ihre 6konomische Lage anders aufgestellt ist, ist es nicht
sinnvoll den Ist und den Sollzustand der Instrumente wiederzugeben. Wichtig ist die Frage, welche In-
strumente sich bisher durchsetzen konnten und das Warum. Dies gilt es in einer individuellen Befragung

festzustellen. Gibt es tiberhaupt ein Instrument, das sich in den Stadten durchsetzen konnte?

Tabelle 4.7: Untersuchungsgegenstand und Determinanten

Bereich Dimension Indikator

Outcome Durchsetzungsfahigkeit Nutzungshéaufigkeit

Outcome stadtische Zufriedenheit Langlebigkeit der Partizipation und
Funktionserfiillung

Input Chancengleichheit Mobilisierung

Output Effektivitat Kompetenzbewertungen

Outcome Einbindung Bewerbung der Instrumente

Es wird in der Arbeit davon ausgegangen, dass die Lange der Partizipation einen Einfluss darauf
hat, welche Anspriiche an das Verfahren gestellt werden. Ein weiterer Faktor fiir den Anspruch ist
Vorwissen oder Fahigkeiten, wie z.B. den Umgang mit Computern. Dieses Medium stellt nicht nur mehr
Informationen zur Verfiigung sondern kann die zahlreichen Informationen unter richtiger Anwendung

auch filtern. Dies bedeutet eine unglaubliche Zunahme der Fahigkeiten der Offentlichkeit.

122 Anheir & Toepler, 2003, Seite 13 f.
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"Cognitive mobilization thus means that more citizens now have the political resources and skills to

deal with the complexities of politics and to reach their own political decisions.’

In der Studie werden zudem die Verdnderungen des individuellen Partizipationsverhaltens antizi-
piert, wenn Partizipationsfelder gewechselt oder erweitert wurden. Wenn Demokratie als ein sich stindig
verdndernder Prozess begriffen wird, der sich aufgrund der verschiedenen Ausgangslagen reformiert,
ist der Variantenreichtum iiber den Begriff der Demokratie sehr grof. Offe gibt dabei zu bedenken, dass

die Annahme der Demokratie, auch durch ihre Abbildung entsteht.

”Das Bild welches von ihr gezeichnet wird, wird von den Menschen angenommen und sie

werden dementsprechen handeln.’@

Verdnderungen sind also notwenig und gerechtfertigt. Die Bedingungen die eine Stadt fiir die Biirgerbeteili-
gung stellt, sind der Schliissel fiir ihren Erfolg, dabei zdhlen neben Diskussionsmoglichkeiten auch finan-

zielle Spielraume. Schroter hat in der Biirgerbeteiligung folgende Gestaltungsspielraume ausgemacht@

e soziale und kulturelle Aufgaben

‘eigene Wohlfahrtsproduktion mit Produktivitit und Beschéiftigungswirkung
o Wirtschaftlichkeitseffekte im 6ffentlichen Sektor

sozialen Kitt stiften

Vertrauenskapital entstehen lassen

Demokratie verbreiten, sich Rechtsextremismus entgegen stellen und gegen Gewalt agieren
o Legitimationsverluste der représentativen Demokratie kompensieren.

Die Biirgerkommune, die in fast allen Stadten Einzug hielt, hat nicht nur eine grofsere Biirgerndhe
zum Ergebnis, sondern auch die Bewahrung der kommunalen Selbstverwaltung. Ein Akteur auf der
politischen Seite sind die Parteien, wobei diese im Vergleich von Entscheidungsstrukturen die Position
des Biirgermeisters aufwerten. Dabei geht man davon aus, dass die Einwohner ”(...) einen starken, eher
parteiunabhéngigen Biirgermeister, der biirgernah agiert, erwarten.’@ Der Einfluss der Parteien wird

auf der stddtischen Ebene eher allgemein kritisch gesehen.

123Dalton, 2006, Seite 20f. in |[Steinbrecher} 2008, Seite 91
1240ffe, [1995), Seite 157

125G hrster) 2001

126Roth, 2001, Seite 137 in|Schroter, [2001} Seite 137
127Lehmbruch, 1972, 7 in[Holtkamp & Bogumil,|o. ]| Seite 12
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” Ich finde es manchmal ldcherlich, wie in kommunalen Parlamenten Bonn gespielt wird
und kiinstlich parteipolitische Unterschiede hervorgekehrt werden. [...] Aber ich glaube, es
ist etwas dran, dass Parteipolitik auf Bundes- und Landesebene absolut unverzichtbar ist,

jedenfalls erheblich unverzichtbarer als auf der lokalen Ebene.’

” Die Rathausparteien kénnen ihr Profil nicht mehr ausarbeiten und es kommt zu Transpar-

entzdefiziten, weil soziale und politische Konflikte nicht offen ausgetragen werden.’@

” Eine gewisse Selbstherrlichkeit, die bei der politischen Klasse gegenwartig in Deutschland

kaum mehr zu tibersehen ist, diirfte dadurch zurtickgedrangt Werden.’@

Es kann davon ausgegangen werden, dass Parteienwettbewerb fiir die Einfiihrung von Biirgerbetei-
ligungsinstrumenten eher hinderlich ist, da eine gewisse Unverbindlichkeit mit jeder Partei entsteht.
Bogumil/Holtkamp & Schwarz stellt fest, dass die Legitimationskrise der Demokratie, vor allem auch
an der geringen Akzeptanz der Parteiendemokratie liege Die Gefahr ist berechtigt, dass das Votum
oder die Diskussion im Biirgerbeteiligungsprozess fiir den eignen Vorteil missbraucht werden. Die neue
Einbindungsmoglichkeit ist zudem auch ein Konkurrent um den Einfluss im politischen Kreislauf. Die
sog. "civic culture’ fiir eine beteiligungsorientierte politische Kultur im Rahmen der reprédsentativen
Demokratiestrukturen ist somit eher anreizschwach. Neben den Parteien sind die politischen Vertreter
auch hdufig Mitglied eines Vereins, auch wenn in grofien Stadten oft nur formal]°*| Beide Institutionen,
Vereine, wie auch Parteien sind auf den Prinzipien der freiwilligen Mitarbeit aufgebaut und zu dem an
die Interessen ihrer Mitglieder gebunden

In der folgenden Analyse der Befragung, werden nur Ergebnisse dargestellt, die nicht fiir den Ver-
gleich der Lander herangezogen werden, um eine Dopplung zu vermeiden. Die Erhebung fand in acht
Monaten statt und wurde mit der Unterstiitzung der Verwaltung durchgefiihrt. Eine quantitative Befra-
gung ist schwierig, denn nicht jeden Teilnehmer spricht sie an. Eine internationale Befragung wird so
noch einmal komplexer, denn politische Landerkulturen sind sehr verschieden. Der Fragebogen ist eher
der franzosischen Kultur angepasst. Wobei die Verwaltung sich nicht so klar als eigenstindiges Organ

abgrenzen kann. Insgesamt muss auf die Riickfragen der Verwaltung und Politik aufmerksam gemacht

128Banner, 1995, Seite 117 in|L. Bogumil J6rg / Holtkamp, [2002} Seite 8
129Nafimacher & Nafimacher,[1999, Seite 315

1303, Jung} 2001} Seite 19

13lyel]J. Bogumil, Holtkamp & Schwarz, 2003, 13- 21

132 Almond}, 1963

133Simon in Schuster & Dill (1992) in[Nafimacher & Nafimacher, [1999) Seite 295
134Nafmacher & Nafimacher} 1999, Seite 295
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werden, die ihre Termini in dem Fragebogen falsch interpretiert sahen. Dieses Phdnomen konnte sich

im Stiden und Norden Deutschlands auf das selbe Wort, aber in unterschiedlicher Meinung beziehen.

Es wurde ersichtlich, dass nicht nur linderbezogene Unterschiede mit einbezogen werden mussten,

sondern auch regionale.

421 Analyseschema der Befragung

Zuerst ist daraufhin hinzuweisen, dass die Biirgerbeteiligungsansdtze durch verschiedene Phasen ge-

pragt sind. Die Instrumente wurden verstarkt nach den Bediirfnissen von Verwaltung, Rat und Biirgermeis-

ter angelegt, aber stets auf einer Distanzebene. Der Biirgermeister ist die mafigebende Person in der

Biirgerbeteiligung geworden und ohne seine Promotion des Beteiligungsinstrumentes ist ein Erfolg

fast auszuschlieBen. Die Ubersicht 3.8 zeigt die Eckdaten der Befragten in Deutschland. Die Politik,

Verwaltung und partizipierenden Biirger wurden jeweils mit einem Einzelfragebogen befragt.

Tabelle 4.8: Wer sind die Befragten

Kategorien Biirger Verwaltung Politik
Abschluss ¥ Studium % Studium % Studium
Vereine engagiert x¥3-5 x1-2 x¥3-5
Geschlecht % 57% ménnlich % 58% weiblich ¥ 78% mannlich
Wahlberechtigung 98% der Befragten

Legislaturperiode seit zwei LP
Alter X 46-55 Jahre X 46-55 Jahre ¥ 36-45 X 46-55 Jahre

Engagement im Monat

Engagement im Beruf

150/0 = 2-3 mal 15(70
= 4-5 mal 53% mehr
als 6 mal

X Angestellte(r)
3.9% Vollzeit +
Uberstunden

Jahre

An der Befragung haben sich insbesondere die dlteren Biirger beteiligt. Berufsspezifisch sind die

Biirger in allen Bereichen titig, aber insbesondere die Anstellung ist die hdufigste Form. Wobei die

Partizipierenden in der Mehrzahl Vollzeit plus Uberstunden arbeitstitig sind. Die Frage nach der Wahl-

berechtigung ist eine ganz entscheidende, denn der Zweck von Biirgerbeteiligung ist u.a. die Integration

Aller in die kommunale Gesellschaft, vor allem von denen, die nicht reprasentiert sind. Es konnte kein
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nicht wahlberechtigter Auslidnder in dieser Befragung erfasst werden. Der Befragte ist oft mannlich,
im Gegensatz zur Verwaltung, bei der die Mehrheit weiblich ist. Die Befragten in der Verwaltung sind
im Schnitt 46-55 Jahre alt und in allen Bereichen der Verwaltung vertreten. Dabei sind sie in 1 bis 2
Vereinen engagiert. Die Antworten der politischen Mandatstrdger sind unter der Pramisse der 46-55
Jahre mannlichen Teilnehmer und dlter zu betrachten. Die Hilfte der Stadtvertreter ist in seiner zweiten
Legislaturperiode. 30% der Befragten sind in der ersten Legislaturperiode. Das kann auf einen hohen
Durchlauf im Rat hindeuten oder auf neues Interesse an dem Thema. Demokratietheoretisch gibt es eine
ausgewogene Mischung von Frauen und Ménnern in dem Dreieck, im Gegensatz zur Einbindung von

verschiedenen Altersgruppen. Alle zeigen eine tiberproportionale Gewichtung der 46-55-Jahrigen an.

4.2.2 Untersuchungsgegenstand und Untersuchungsumfeld

Das wissenschaftliche Interesse bei einem Vergleich der Beteiligungsinstrumente liegt in den unter-
schiedlichen Ansdtzen begriindet. In Deutschland ist eine Mischung aus Vereins-, Eliten- und allge-
meiner Biirgerbeteiligung vorhanden. Die Ausgangsthese, dass Biirgerbeteiligung die Probleme des
gemeindlichen Wirkens 16sen kann, wird durch die Input, Output und Outcome Differenzierung der
Instrumente gemessen. Ist die Nutzerdemokratie moglicherweise als biirgerfreundlicher einzustufen
als der gemeinsame Demokratieprozess und ist die Funktion der Biirgerbeteiligung ergidnzend zum
Rat angelegt? Im Inputbereich muss die Chancengleichheit untersucht werden. Sind die bisherigen
Biirgerbeteiligungsformen vielleicht nur fiir bereits Partizipierende interessant? Der Indikator der Durch-
lassigkeit zeigt in welchen Bereichen Interessenverdnderung und eine Engagementneugestaltung vor-
handen sind. Die Entfaltung der individuellen Fahigkeiten und das Wahrnehmen von Eigenverantwor-
tung kann antizipiert werden durch die Determinante der eigenen Bereitschaft zum Handeln aufierhalb
der blofien Entscheidungsfindung. Inwiefern agieren die Partizipierenden dabei fiir ein Netzwerk und
inwiefern konnen sie in der Realitdt der Fithrungselite einen Responsivitatswillen anerziehen?

Die Durchsetzung eines Biirgerbeteiligungsinstrumentes ist von Seiten der Biirger von drei Faktoren
abhingig: die Einbindung der Biirger, die Bewerbung der Beteiligungsmaglichkeit und die Spannbrei-
te der Anderungsmoglichkeiten. Sollte deshalb Partizipation in allen Gebieten gedffnet werden, weil
Biirger in allen Bereichen eine Stimme haben sollten? Wann wird Partizipation fiir angebracht erachtet,
unter der Beriicksichtigung des Feldes? Wer partizipiert und wie wird partizipiert? Wie und wann infor-
miert sich die aktive Biirgerschaft? Die unterschiedliche Motivation der Partizipation kristallisiert sich

heraus und auch welche der Reizthemen zur Beteiligung fiihren. Inwieweit sind unterschiedliche Rah-
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menbedingungen, wie Informationszugang und Hilfestellungen seitens des Rates und der Verwaltung
gegeben, die zu einer effektiven Biirgerbeteiligungsstrategie fithren. In diesem Bereich ergibt die Di-
rektgegentiberstellung die Moglichkeit, die verschiedenen Ausgangsbasen zu erkldren und erméglicht
verschiedene Riickfithrung, wie beispielsweise das Alter mit einem Instrument korreliert, oder auch
der Bildungsgrad einen Einfluss auf die Riicklaufquote austibt. Gibt es ein bisher in die Gemeinschaft

eingebettetes Instrument in der Gemeinschaft?

Im inneren Kreis der Biirger wird der Frage nachgegangen wie sie untereinander agieren. Im Inputbe-
reich wird der Frage nachgegangen welche Voraussetzungen gegeben sein sollten, um Biirgerbeteiligung
zu ermoglichen. Dabei muss gekldrt werden, ob Vereine als erste Biirgerbeteiligungsansprechpartner ein
Mittel sind, alle Biirger einzubinden. Inwieweit spielt die Mitgliedschaft in Gruppen eine Rolle in der Art
der Partizipation und in deren Umfang? Outputverbesserungen durch Effizienzgewinne werden durch
das grofitmogliche Nutzen von Fahigkeiten ermoglicht. Als Angemessenheitskriterien fiir den Output
konnen Subsidiaritat, Effizienz und Effektivitdt gelten. Es gilt hier zu ermitteln, in welchen Bereichen
Effektivitdt gebraucht wird. Kénnen daraus die Kosten antizipiert werden und die Effizienz zur Ent-
scheidungsfindung verbessert werden? Outcomeverbesserungen werden somit kaum ermdglicht. Aber
fehlt hier nicht ebenfalls das Wissen um die Note der Bevolkerung? Das bisherige System der gewahlten
Elite wird durch Elitenpartizipationsinstrumente erweitert, wie z.B. die kundigen Einwohner in den
Ausschiissen. Der Konflikt zwischen Laien und Professionellen kann in der Ausfiihrung nicht aufgelost
werden, aber Informationspotential besser ausgeschopft werden. Kann dabei die Biirgerbeteiligung den

Gemeinschaftssinn starken?

Die Analyse ist in drei Teile aufgegliedert. Zum einen (1) wurden zur Auflockerung des Fragebogens
und um den Riickbezug auf die Teilnehmer zu ziehen, persénliche Fragen gestellt. Die Technik leistet
eine besondere Aufgabe, da individuelle Angriffspunkte abgeschwécht werden. Die Atmosphire des
Fragebogens wird aufgelockert, da es einfach zu beantwortende Fragen sind. Es wurde wiederholt auf
die Tatsache hingewiesen, dass jede personliche Antwort eine Richtige sein. Kritische Fragen sollen so
der Beantwortung tiberhaupt moglich gemacht werden. Zum zweiten (2) ist durch die visuelle Auftei-
lung die Leitlinie der Erhebung ersichtlich und der Teilnehmer kann den Aufbau nachvollziehen. In der
ersten Hauptgruppe sind die privaten Angaben erhoben, um die Unterschiede und Gemeinsamkeiten
der drei Teilnehmer darstellen zu konnen. Sortiert nach den héufigsten genannten Instrumenten und
den vorhandenen Instrumenten in Deutschland machen die Biirger Angaben zu ihren Beteiligungs-

methoden. Nur die Biirger sind dazu aufgefordert worden, wobei die Verwaltung und Politik befragt
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wurden, in welchen Bereichen die Biirger partizipieren konnen. Diese Unterscheidung ist vorgenom-
men worden, da anzunehmen ist, dass die Verwaltung und Politik auf ihre allgemeinen Erfahrungen
zurtickgreifen werden und kein Unterschied zwischen den Instrumenten gemacht wird. Es ist zudem
anzunehmen, dass die Mitarbeiter {iber die vorhanden Moglichkeiten wissen und auch in ihrem Bereich
bereits Erfahrungen gemacht haben, sonst wiirde der Fragebogen sie nicht ansprechen. In der zweiten
Hauptgruppe werden Kenntnisse zur allgemeinen kommunalen Situation erhoben. Zum einen soll das
tatsdchliche Wissen der Befragten herausgestellt werden und zum anderen kénnen die Rahmenbedin-
gungen das Dreiecksverhdltnis darstellen. Das Engagement in Zeit gibt einen Einblick in die Art der
Biirgerbeteiligung, ob sie als Hobby, Teilzeit oder punktuelles Engagement zu werten ist. Auch wird die
Heranfiihrung an die gewéahlte Methode analysiert. Hier kann eine Beziehung zum Alter und zur wirk-
samen Ansprache gezogen werden. Die Entscheidung fiir ein Beteiligungsinstrument liegt im Zweck.
Nur wenn die anzusprechende Person bekannt ist, ist es moglich, Partizipation zu erzeugen. Gibt es
zudem eine Diskrepanz zwischen dem vorhandenen engagierten Bereich, dem gewollten engagierten
Bereich und dem vorhandenen Wissen? In der dritten Hauptgruppe wird die personliche Beteiligung in
der Stadt analysiert. Wirkung der Instrumente kénnen Integration, Vereinsstarkung, Wissenszuwachs
sein. Gibt es ein bisher in die Gemeinschaft eingebettetes Instrument in der Gemeinschaft? Wahrend
die ersten beiden Abschnitte eine Gegentiberstellung moglich machen, wird es hier eine vor allem in-
terpretarorische Analyse geben. Die Beteiligungsinstrumente konnen eingeteilt werden in (1) formale
Beteiligung, (2) informelle Beteiligung die eine Zielgruppe anspricht und (3) informelle Beteiligung, die
alle Einwohner anspricht. Die verfasste Form von Biirgerbeteiligung, ist die per Gesetz vorgeschriebe-
ne, wie die franzgsischen Quartiersréte. Der grofite Instrumentenpool ist in der nicht vorgeschriebene

Beteiligung zu finden, wie der Biirgerhaushalt (Tab.3.9).

In der Abbildung 3.8 werden die Stufen von Partizipation dargestellt. In der gesetzlichen Partizi-
pation ist die Stufe 3 und Stufe 4 die des Teckenism das Ziel. Information, Beschwichtigungen und
Konsultation als Grundbausteine bei Anhérungen von Grofiprojekten oder auch beim Instrument des
kundigen Einwohners. Dabei sind die realisierte Form und die aktive Form stark voneinander zu tren-
nen. Parteien sehen die Moglichkeit ihre Anhéngers