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Vorwort

Der vorliegende Sammelband ist das Ergebnis der Tagung ,,Blirgerbeteiligung in
Stidten und Gemeinden — Reformen und ihre Konsequenzen im Bundeslidnder-
vergleich®, die vom Arbeitskreis ,,Lokale Politikforschung* der DVPW veran-
staltet wurde. Die Tagung fand im Herbst 2006 in Miinster statt im Rahmen des
23. DVPW-Kongresses zum Thema ,,Staat und Gesellschaft - fahig zur Reform?*.
Ich danke an dieser Stelle nicht nur den einzelnen Autorinnen und Autoren flir-ihre
Bereitschaft, an dem Sammelband mitzuwirken, sondern auch Elisa Helbig und
Marko Andree fiir ihre Unterstiitzung bei der Fertigstellung des Bandes.

Stuttgart, im Dezember 2007 Angelika Vetter



Lokale Biirgerbeteiligung: Ein wichtiges Thema mit
offenen Fragen

Angelika Vetter

Seit mehr als zwei Jahrhunderten gilt die ,représentative Demokratie” in den
westlichen Industrienationen als die erstrebenswerte Form von Herrschaft
schlechthin. Seit dem Wegfall ihres sozialistischen Gegenmodells wird ihre ei-
gene Leistungsfihigkeit jedoch zunehmend hinterfragt. Ein Grund hierfiir ist,
dass es zahlreiche neue Herausforderungen beispielsweise in den Bereichen
Wirtschaft, Sicherheit oder Umwelt zu bewiltigen gibt, die nicht mehr allein
durch nationale Regierungen geldst werden konnen. Die zunehmende Komplexi-
tdt der Problemlagen erfordert neue supranationale Problemlosungsstrukturen,
die wiederum die Frage nach deren demokratischer Legitimation nach sich zie-
hen. Gleichzeitig haben sich die Anspriiche der Biirger an ihre Regierungen ver-
dndert. Zum einen beruht ein Teil der politischen Legitimation auf instrumentel-
len Forderungen der Biirger: Von der Politik sollen zunehmend effiziente und ef-
fektive Problemlosungen geliefert werden. Zum anderen fithrt die Zunahme indi-
vidueller Kompetenzen (v.a. Bildung) zu neuen Beteiligungsbedtirfnissen der Biir-
ger, denen von den politischen Entscheidungstrdgern ebenfalls Raum eingerdumt
werden sollte (vgl. Klingemann/Fuchs 1995; zu Herausforderungen der lokalen Po-
litik Denters/Rose 2005).

Letzteren Beteiligungsbedirfnissen kommt die Politik bislang vor allem auf
der lokalen Ebene nach. Lokale Biirgerbeteiligung ist zu Beginn des 21. Jahr-
hunderts ,,in“. Ob in Ausschreibungen der EU, des Bundes oder der Lander, ob
in grofien oder kleinen Kommunen: Nahezu tiberall wird ,,mehr* Biirgerbeteili-
gung gefordert. Aus demokratietheoretischer Perspektive ist dem zunéchst nichts
entgegen zu setzen. Die Beteiligung der Biirger an der Politik gehdrt zu den un-
abdingbaren Elementen einer Demokratie. Die Teilnahme der Bevolkerung wird
dabei nicht nur als demokratischer Wert an sich gesehen. Vielmehr werden mit
Biirgerbeteiligung verschiedene funktionale Aspekte verbunden: Birgerbeteili-
gung schaffe Legitimation. Unter anderem fordere sie die Riickbindung der poli-
tischen Entscheidungen an die Interessen der Regierten und schaffe Responsivi-
tit. Auf diese Weise generierte sie Vertrauen in den politischen Entscheidungs-
prozess ebenso wie Unterstiitzung der handelnden Akteure und des politischen
Systems insgesamt. Das sind gewichtige Argumente. Sie gewinnen sie vor dem
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Hintergrund der steigenden Unzufriedenheit der Biirger mit der Problemldsungs-
fihigkeit der Politik und der zunehmenden Entfernung der politischen Entschei-
dungszentren von den Lebenswelten der Biirger (z.B. durch die Européische In-
tegration) noch mehr an Bedeutung als sie es ohnehin haben. Inwieweit sie tat-
séchlich zutreffen, ist jedoch bei weitem nicht geklért.

Angesichts der geschilderten Herausforderungen hat sich gerade auf der lo-
kalen Ebene in der Bundesrepublik Deutschland in den letzten Jahren sowohl in
qualitativer als auch in quantitativer Sicht eine bemerkenswerte Bandbreite von
politischen Beteiligungsmoglichkeiten entwickelt, die es auf anderen Systemebe-
nen so nicht gibt (vgl. fiir andere europiische Lénder Vetter/Kersting 2003). Die
in diesem Band versammelten Beitrige geben einen Uberblick iiber diese unter-
schiedlichen Formen lokaler Biirgerbeteiligung — von der traditionellen Beteili-
gung an Wahlen, iiber direktdemokratische Mitwirkungsmdoglichkeiten, die poli-
tische Beteiligung durch Interessengruppen bis hin zur Mitwirkung an dialogori-
entierten Partizipationsformen. Gemeinsam ist den Beitrdgen die Beschéftigung
mit den Erfolgsbedingungen lokaler Biirgerbeteiligung. Sie sollen sowohl der po-
litischen Praxis Anregungen liefern, reflektierter, kritischer und zielbewusster
mit dem Thema ,,lokale Blirgerbeteiligung® umzugehen. Gleichzeitig sollen neue
Wege angedacht und vorgestellt werden, tiber die die représentativen Demokra-
tien an die neuen gesellschaftlichen Herausforderungen des 21. Jahrhunderts an-
gepasst werden kdnnten.

Dieser Beitrag gibt einleitend einen Uberblick iiber die bislang existieren-
den Formen lokaler Biirgerbeteiligung, ihre Entwicklung wahrend der letzten 50
Jahre, ihre aus demokratietheoretischer Sicht wichtigen Vorziige und Nachteile
sowie ihre bisherige Nutzung. Anschlieend werden zwei zentrale Fragen der lo-
kalen Beteiligungsforschung angesprochen, die in der bisherigen Forschung und
Anwendungspraxis hiufig zu kurz kommen: Die Frage nach den Zielsetzungen
lokaler Biirgerbeteiligung und die Frage nach den fiir die Zielerreichung nétigen
Erfolgsbedingungen — wobei auf letzterer der Fokus dieses Bandes liegt. Ein
kurzer Uberblick tiber die folgenden Beitrige schlieBt die Einleitung ab.

1 Formen lokaler Biirgerbeteiligung

Um politische Beteiligung von anderen Formen biirgerschaftlichen Handelns ab-
grenzen zu konnen, werden darunter in der Regel all jene Handlungen verstan-
den, die Biirger freiwillig mit dem Ziel anstreben, Sach- und Personalentschei-
dungen auf den verschiedenen Ebenen des politischen Systems zu beeinflussen
(vgl. Verba u.a. 1995: 37; Kaase 1995: 521). Im Blick auf die lokale Politik fal-
len darunter die verschiedensten Formen von Partizipation. Hierzu gehéren die
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traditionelle Beteiligung an lokalen Wahlen,' die Mitarbeit in lokalen politischen
Parteien, direktdemokratische Entscheidungen der Biirgerschaft, die Beteiligung
an Mediationsverfahren, an Biirgerforen und Planungszellen, an Blirgerinitiativen,
Unterschriftensammlungen oder Protestaktivitdten (vgl. Holtkamp u.a. 2006; Cain
u.a. 2003; Walter-Rogg u.a. 2005: 445ft). In jiingster Zeit wird selbst dem ehren-
amtlichen Engagement in Vereinen eine demokratierelevante Bedeutung zuge-
schrieben. Hier wiirden grundlegende Fahigkeiten im Umgang mit anderen wie
Toleranz oder das Finden gemeinsamer Entscheidungen geschult (Van Deth
2003 m.w.L.).

1.1 Entwicklung

Die Forderung nach mehr? und intensiverer Biirgerbeteiligung ist bei vielen De-
mokratietheoretikern ein zentrales Thema (vgl. Pateman 1970; Barber 1984; Dahl
1971, 1994; abweichend z.B. Schumpeter 1950). Der Versuch der politischen Pra-
xis, dieser Forderung nachzukommen, wurde in Deutschland gerade auf der loka-
len Ebene besonders sichtbar. In den letzten Jahrzehnten haben sich die Beteili-
gungsmoglichkeiten hier betréchtlich erweitert (vgl. Vetter 2006, 2007, Wollmann
2002). Noch in den 60er Jahren konnten die Biirger fast ausschlieflich iiber re-
prasentativ-demokratische Teilhabeformen wie die Wahlen zu den Gemeindever-
tretungen ihren lokalen politischen Interessen Ausdruck verleihen. Lediglich in
Bayern (seit 1952) und in Baden-Wiirttemberg (seit 1956) stand ihnen dartiber
hinaus das Recht zu, ihre Biirgermeister direkt zu wihlen. Erst im Zuge der ,,par-
tizipatorischen Revolution® in den 70er Jahren entwickelten sich sukzessiv neue
Wege lokaler Biirgerbeteiligung. Hierzu gehorte die Verstdrkung der Informati-
onsrechte, die in Biirgerversammlungen ihren Ausdruck fand. Anhdrungsrechte
wurden implementiert in Form einer formalen Beteiligung der Biirger an Pla-
nungsverfahren. Sachverstindigen Birgern wurde die Moglichkeit erdffnet, in
Ausschiissen ihr Wissen einzubringen (z.B. in Jugendhilfeausschiissen oder in
Seniorenbeirdten; vgl. Kersting 2004). Ergénzt wurden diese Beteiligungsformen
durch informelle Verfahren der Biirgermitwirkung, die heute auch unter dem
Begriff der , kooperativen Demokratie” (Holtkamp u.a. 2006) diskutiert werden.
Zu ihnen gehort unter anderem die Mitwirkung in Planungszellen, an runden Ti-
schen oder an Mediationsverfahren.

Mit Beginn der 90er Jahre setzte eine zweite Reformwelle ein. Sowohl die
Stimmung innerhalb der Bevdlkerung als auch die deutsche Wiedervereinigung

1 Dazu zihlen die Wahlen zu den lokalen Vertretungskorperschaften (Stadt-/Gemeinderite;
Stadtverordnetenversammiungen) ebenso wie die Wahlen der Ober- und Biirgermeister.

2 -Mehr wird hier in doppelter Weise verstanden: Zum einen als dic Beteiligung moglichst vie-
ler Biirger, zum anderen als die hdufigere Anwendung einzelner Beteiligungsverfahren.
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fithrten bundesweit zu einer nahezu ,revolutioniren* Verdnderungen der Kom-
munalverfassungen: Dabei wurden nicht nur direktdemokratische Mitwirkungs-
rechte wie kommunale Bilrgerbegehren und -entscheide bundesweit institutiona-
lisiert. Sondern diese Verfahren wurden auch ergénzt durch die Direktwahl der
Biirgermeister und Landrite, in manchen Bundeslidndern sogar durch die Mog-
lichkeit ihrer Abwahl., Zudem wurden durch die Anderung von Wahlverfahren®
den Btirgern mehr Moglichkeiten gegeben, auf die Auswahl der Ratsmitglieder
Einfluss zu nehmen (vgl. Vetter 2007; Wollmann 1999). Neben diesen institutio-
nalisierten Formen politischer Beteiligung erweiterte und intensivierte sich aber
auch die Nutzung beratender Mitwirkungsverfahren. Diese erhielten neuen
Schub durch den Beginn der Agenda-21-Prozesse (vgl. Feindt 1997). Sie dienen
primér der Meinungsbildung. Folglich wird durch sie die Entscheidungskompe-
tenz nicht in die Hinde der Biirger gelegt. Dennoch wird ihr Beitrag positiv be-
wertet: Die neuen Verfahren seien innovationsfahig und scheinen selbst ohne in-
stitutionalisierte Wirkungsmechanismen Folgen zu zeigen: ,,Verfahren wie Run-
de Tische, Mediation oder mehrstufiges Dialogverfahren implizieren, dass
Kommunen, die sich darauf einlassen, die materiellen Verfahrensergebnisse auch
tatsdchlich berficksichtigen* (Von Kodolitsch 2002: 17, FN 22; dhnlich Kost 2003:
347, kritischer Holtkamp 2005). Unterstiitzt werden alt diese Partizipationskom-
ponenten auf lokaler Ebene durch den zunehmenden Ausbau der Information und
Kommunikation zwischen Biirgern und Verwaltung iiber das Internet. ,,E-
Democracy*“ — so das Stichwort — schaffe mehr Transparenz und erleichtere die
vorhandenen Beteiligungsmoglichkeiten durch eine bessere und schnellere Ver-
fiigbarkeit von Informationen. E-Democracy erdffne direktere Dialoge zwischen
Biirgern, Politik und Verwaltung und ermégliche in naher Zukunft die Beteili-
gung an Entscheidungen durch die elektronische Stimmabgabe (vgl. Reinermann
2002: 70).

1.2 Typologisierung lokaler Beteiligungsformen und ihre Nutzung

Klassischerweise werden politische Beteiligungsformen danach unterschieden,
ob es sich um konventionelle oder unkonventionelle Formen von Partizipation
handelt. Dies wiederum hingt davon ab, inwieweit sie als legal, legitim und/oder
verfasst einzustufen sind (vgl. Barnes/Kaase 1979). Die Typologisierung stammt
aus den frithen 70er Jahren, als die Wissenschaft an der Erforschung politischer
Protest- und Gewaltphdnomene interessiert war. Heute hat sich der Fokus ver-
schoben. Mittlerweile stehen Fragen nach Erweiterungsmoglichkeiten der tradi-
tionell-représentativen Demokratie im Vordergrund, um diese an die gesell-

3 Vor allem die Einfithrung des Kumulierens und Panaschierens in unterschiedlichem Umfang.
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schaftlichen und politischen Verdnderungen und Herausforderungen des 21.
Jahrhunderts anzupassen (vgl. Cain u.a. 2003; Held 1996: 2951f.). Die Demokra-
tietheorie und die Beteiligungsforschung haben die Aufmerksamkeit vor diesem
Hintergrund in den letzten Jahren vor allem auf drei Aspekte gelenkt: Wenn Be-
teiligung zu einer besseren Responsivitét beitragen soll, muss zum einen gewahr-
leistet sein, dass — entsprechend dem Gleichheitspostulat der Demokratie — /nte-
ressen moglichst reprdsentativ geduBert werden. Zweitens sollten die Interessen
maoglichst prdzise artikuliert werden, damit die Entscheidungstrager auf konkrete
Vorstellungen und Wiinsche der Biirger Riicksicht nehmen kénnen. Drittens soll-
te das Beteiligungsverfahren moglichst verfasst sein, um den Biirgern entspre-
chende Einflussmoglichkeiten zu garantieren.* Die bislang auf lokaler Ebene
existierenden Beteiligungsformen kommen diesen Kriterien unterschiedlich gut
nach (vgl. Abb. 1}.

Wahlen zu den lokalen Vertretungskorperschaften gehéren zu den reprisen-
tativsten Formen lokaler Willensbekundung. Noch immer partizipieren mehr als
die Halfte aller Wahlberechtigten auf diese Weise, um auf lokaler Ebene eine po-
litische Richtungsentscheidung zu treffen. Lokale Ratswahlen finden je nach
Bundesland alle 4 bis 5 Jahre statt. Zudem stellt ihr hoher Institutionalisierungs-
grad sicher, dass die Entscheidung der Biirger fiir die politischen Entscheidungs-
triger bindende Wirkung hat. Der Wihlerwille findet in jedem Fall Berticksich-
tigung. Allerdings haben lokale Wahlen im Laufe der letzten Jahre offensichtlich
an Bedeutung verloren. Schon immer waren die Beteiligungsquoten bei Bundes-
und Landtagswahlen hoher als bei Kommunalwahlen. Seit Beginn der 90er Jahre
geht die lokale Wahlbeteiligung jedoch auffillig stark zuriick (vgl. den Beitrag
von Vetter in diesem Band). Noch steht ihre Bedeutung fiir die Legitimation lo-
kaler Politik zwar nicht in Frage. Aber ihr Représentativitdtsvorteil gegeniiber
anderen Beteiligungsformen muss gepriift werden. Gleichzeitig haben sie — ver-
glichen mit anderen Beteiligungsformen — nur einen geringen Informationsgehalt
fiir die politischen Entscheidungstrdger. Die Stimmabgabe ist nur selten mit kon-
kreten inhaltlichen Forderungen verbunden. Sie stellt vielmehr eine allgemeine
Beauftragung zur zeitlich befristeten Politikgestaltung dar.

Anhand der drei genannten Kriterien sind Bliirgerbegehren und Biirgerent-
scheide am positivsten zu bewerten. Sie weisen Beteiligungsraten auf, die loka-
len Wahlen dhnlich sind. Folglich schneiden sie unter Représentativitétsgesichts-
punkten dhnlich positiv ab. Zudem sind sie besonders informationshaltig. Und
ihre Wirkungsweise ist garantiert. Mehr noch: die Entscheidungskompetenz liegt
im Falle eines Zustandekommens in den Hinden der Biirger selbst.

4 Die Vertasstheit kann z.B. die RegelmaBigkeit der Beteiligung betreffen, ebenso wie die Ver-
bindlichkeit threr Umsetzung in Entscheidungen.
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Aus demokratietheoretischer Sicht sind sie mit dieser Kombination von Eigen-
schaften den meisten anderen Beteiligungsformen tiberlegen. Allerdings wird
von ihnen, wie Studien von Gabriel (1999) oder Mittendorf (in diesem Band) zei-
gen, bislang noch kein iiberméBiger Gebrauch gemacht. Wenn im Bundesdurch-
schnitt pro Jahr nur etwa in jeder sechzigsten Kommune ein entsprechendes Ver-
fahren stattfindet, kann selbst im Fall einzelner hoher Beteiligungsquoten nicht von
einer umfassenden (hier im Sinne von flichendeckenden und regelmiBigen statt-
findenden) Beriicksichtigung von Biirgerinteressen gesprochen werden.

Alle ubrigen Formen lokaler Biirgerbeteiligung sind eine Sache von Min-
derheiten. Uber 70 Prozent der Bevélkerung sind einer Umfrage der Konrad-
Adenauer-Stiftung aus dem Jahr 1997 zufolge — mit Ausnahme der Beteiligung an
kommunalen Wahlen — kommunalpolitisch passiv (vgl. Gabriel 2002: 132). Etwa
20 Prozent der Befragten gaben an, bereits von anderen représentativ-demokra-
tischen Einflussmoglichkeiten Gebrauch gemacht zu haben (z.B. direkte Kontakte
zur Stadt-/Gemeindeverwaltung). Ebenso viele Biirgerinnen und Biirger beteiligten
sich laut eigenen Angaben bereits an Btirgerinitiativen, Protestaktionen, Unter-
schriftensammlungen und/oder Biirgerbegehren (themenorientierten Beteiligungs-
formen). Uber die Nutzungshaufigkeit neuer deliberativer Beteiligungsformen gibt
es bislang kaum Angaben. An Planungszellen haben laut Dienel (2002) bereits
iber 8.000 Biirger teilgenommen. Diese Zahl spricht jedoch nicht flir ein Verfah-
ren, das die umfassende Integration von Biirgerinteressen in die lokalen politischen
Entscheidungsprozesse gewihrleistet, selbst wenn die Représentativitdt der Be-
teiligtenauswahl hier gewihrleistet ist. Die genannten Beteiligungsverfahren sind
zudem kaum institutionalisiert. In der Regel handelt es sich dabei um Informati-
ons- oder Artikulationsrechte. Thre Anwendung ist nicht verpflichtend. Und
meist fehlt ihnen eine garantierte Bindung der Verantwortlichen an die Ergebnis-
se der Beteiligung. Da die Nutzung themenorientierter Beteiligungsformen stark
ressourcenabhéngig ist, bleiben die Interessen ressourcenschwacher Bevolke-
rungsgruppen hier eher unberiicksichtigter als dies bei Wahlen der Fall ist, was
die Représentativitit der Interessenartikulation bei diesen Beteiligungsformen
einschrankt — auBer dieser Aspekt wird wie im Fall von Planungszellen explizit
bei der Auswahl der Beteiligten berticksichtigt. Hinsichtlich der Représentativitit
der artikulierten Interessen und der Garantie ihrer Berticksichtigung im politi-
schen Entscheidungsprozess schneiden diese Beteiligungsformen verglichen mit
Wahlen und Blirgerentscheiden damit in der Regel schlechter ab. Thr Vorzug ist
jedoch, dass sie den politischen Entscheidungstrigern prézise Informationen tiber
die Vorstellungen der Biirgerschaft vermitteln. Dies gilt umso mehr fiir diejeni-
gen Verfahren, die eine Lsung des Représentativitidtsproblem beinhalten.
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2 Offene Fragen

Die Forschung zu lokaler Biirgerbeteiligung hat mittlerweile eine lange Traditi-
on. Es liegen zahlreiche Studien hierzu vor, und die Beispiele aus der Praxis sind
vielfiltig. Dennoch sind zentrale Fragen bislang noch nicht befriedigend beant-
wortet. Hier sind Wissenschaft und politische Praxis gleichermafen gefordert. Es
geht um die Frage nach den Zielen lokaler Biirgerbeteiligung ebenso wie um die
Frage nach den Voraussetzungen der Zielerreichung,.

2.1 Die Frage nach den Zielen

Biirgerbeteiligung ist kein Selbstzweck. Diese Tatsache wird in der Praxis hédufig
iibersehen. Wer auch immer mehr Biirgerbeteiligung anstrebt, sollte wissen, wel-
che Ziele damit verfolgt werden. Zumeist beschrénkt sich die Rhetorik auf vage
Formulierungen: Der demokratische Gedanke solle intensiviert, die Unzufrieden-
heit der Biirger mit bestehenden Beteiligungsformen und die Politikverdrossenheit
im Allgemeinen verringert, die Legitimation konkreter Vorhaben gestirkt, oder
aber effektivere und/oder effizientere Problemldsungen sollten entwickelt werden.
Das heiBt, zumeist geht es um die Steigerung politischer Legitimitat® durch die
Schaffung von Responsivitit, Effektivitit und Effizienz. Ahnliches findet man in
der theoretischen Literatur (vgl. z.B. den Beitrag von Brigitte Geifiel in diesem
Band; Teorell 2006). Allerdings konkretisieren die verschiedenen partizipativen,
deliberativen (advocacy democracy), reprasentationsorientierten Demokratiethe-
orien oder Ansitze aus der Sozialkapitaldiskussion verschiedene Unterziele, die
aus ihrer Sicht von besonderer Bedeutung sind (vgl. Abb. 2).

In der Praxis ebenso wie in der Forschung fehlt es hdufig an notwendigen
Konkretisierungen sowohl der Haupt- als auch der Unterziele, ebenso wie an
Wissen iiber die Folgen einzelner Mafinahmen. Wenn Responsivitit geschaffen
werden soll, geniigt es dann, die Zahl der Beteiligten zu erhthen? Oder sollte
stattdessen die Zahl der Beteiligungsmoglichkeiten erhoht werden? Geniigt es,
lediglich auf eine ,,mehr* an artikulierten Interessen zu achten oder muss die Au-
Berung von Vorstellungen moglichst représentativ erfolgen? Gentigt es, allein die
Beteiligungsseite zu betrachten oder muss nicht vielmehr auf die finale Uberein-
stimmung zwischen geduferten Interessen und den jeweiligen politischen Ent-
scheidungen geachtet werden, um die Steigerung von Legitimitét sicher zu stel-
len? Geniigt zur Steigerung von Legitimitit die Herstellung solcher Uberein-
stimmungen oder muss diese Kongruenz von den Biirgern auch wahrgenommen
werden? Gentigt es zur Steigerung von Legitimitdt, Responsivitdt im Einzelfall

5 Unter Legitimitat wird hier die Anerkennung bzw. der Glaube an die RechtmaBigkeit einer
Person, einer Handlung, einer Institution oder cines politischen Systems verstanden.
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sicher zu stellen, oder bedarf es hierfiir einer nachhaltigen Responsivititssteige-
rung? Die Liste der Fragen kann fortgefiihrt werden, auch im Hinblick auf ande-
re Zielsetzungen.®

Abbildung 2:  Ziele lokaler Biirgerbeteiligung in der Demokratietheorie

Haz.tgtzzele Beispielhafte Auswahl
politischer ; e e
Beteiliqung von Unterzielen politischer Beteiligung
mehr und reprisentativere Beteiligung
o Verstdrkung der Kommunikation zwischen
Biirgern und Entscheidern
e  Schaffung von Verstindnis fiir demokrati-
Legitimitétssteigerung sche Prozesse
durch mehr e  Stirkung von Transparenz
Responsivitit, e  Personlichkeitsentwicklung und politische
eine hohere Effektivi- Meinungsbildung
tdt und Effizienz e  prizisere Artikulation von Interessen
e  Stirkung der Qualitit politischer Entschei-
dungen

¢ Einsparung von Mitteln, Auffinden kosten-
giinstiger Alternativen
Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an Teorell 2006.

Soll Beteiligung kein Selbstzweck sein, milssen zumindest Fragen nach den ge-
wiinschten Zielen zu Beginn eines jeden Beteiligungsprozesses gestellt werden.
Sind entsprechende Ziele nicht definiert, ist eine spatere Uberpriifung des Betei-
ligungserfolgs nicht moglich. Nicht alle Befiirworter und Gegner politischer Be-
teiligung sind an entsprechenden Evaluationen interessiert. Angesichts der Be-
deutung des Themas und der damit verbundenen Kosten liegt die Frage nach der
Evaluation von Beteiligungsprozessen jedoch auf der Hand, zumal nicht alle Be-
teiligungsformen gleichermafien dazu geeignet sein diirften, die definierten Ziele
zu erreichen.

2.2 Die Frage nach den Erfolgsbedingungen
Die Definition der Ziele ist eine Sache. Die Schaffung geeigneter Bedingungen

sowie die Auswahl geeigneter MaBnahmen zur erfolgreichen Zielerreichung eine
andere. Das Wissen hieriiber ist bislang sehr begrenzt. Dies hat mehrere Griinde.

6 Vgl. hierzu auch Holtkamp u.a. 2006: 259,
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Die meisten Erkenntnisse iber die Bedingungen fur ,,erfolgreiche® politische Be-
teiligung hat die Forschung bislang im Zusammenhang mit Wahlen erzielt. Hier
liegen die meisten Daten vor. Zudem strukturieren Theorien mittlerer Reichweite
das heutige Wissen.” Allerdings beschiftigt sich die Forschung hier priméar mit
der Frage nach der Hohe der Wahlbeteiligung. Die Konsequenzen einer hohen
oder niedrigen Wahlbeteiligung werden demgegeniiber nur selten untersucht.

Ein weiteres Problem ist, dass sich Studien zu lokaler Biirgerbeteiligung
zumeist mit Einzelfillen beschéftigen. Dieses Vorgehen liefert zwar viele Detail-
informationen. Problematisch ist aber die Verallgemeinerbarkeit der Erkenntnis-
se Uiber den jeweiligen Fall hinaus. So variieren nicht nur die Beteiligungsformen
selbst, sondern auch die Kontexte, in denen die Beteiligung stattfindet. Eine stér-
kere Systematisierung und Verallgemeinerbarkeit der Erfolgsfaktoren ist auf
Grund der Unterschiedlichkeit der Fille damit schwierig. Dies gilt selbst im Fall
von Biirgerbegehren und Blrgerentscheiden: ,,(V)or allem die Heterogenitét und
die damit verbundene Zufdlligkeit unterschiedlicher Sachthemen, die bei Biir-
gerbegehren und Birgerentscheid ... zur Abstimmung gebracht werden konnen,
erschwert ,,output-orientierte’ Grundsatzaussagen iiber die Wirkung politischer
Partizipation ... Die Variationsbreite der direkten Entscheidungen sperrt sich mi-
thin ... gegen politisch-soziologische Verallgemeinerungen und plausible Poli-
tikmuster” (Luthardt 1996: 163, zit. nach Kost 2003: 345).

Immerhin lassen sich aus bisherigen Theorien zur politischen Partizipation
und anderen Studien Riickschliisse ziehen auf verschiedene Faktoren, die fiir den
Erfolg von Biirgerbeteiligungsverfahren von Bedeutung sind (vgl. Abb. 4; ghnlich
Geiflel 2006, 2007). Zunidchst gehdren hierzu die Personlichkeitsmerkmale der
Beteiligten selbst. Die Ressourcenausstattung eines Individuums (v.a. Bildung),
seine Einbindung in mobilisierende Netzwerke, sein Interesse an politischen Fra-
gen sowie bei themenorientierten Fragen seine Betroffenheit, sind wesentliche
Faktoren, die politische Beteiligung begiinstigen. Hinsichtlich des Ziels einer
moglichst repréasentativen Artikulation von Interessen ist diese Tatsache bei vie-
len Formen lokaler Biirgerbeteiligung zu bedenken.

Die politischen und administrativen Eliten, ihre Einstellungen und ihre Ver-
halten gegeniiber einer stirkeren Biirgermitwirkung sind ein zweiter Komplex
zur Erkldrung des Erfolgs oder Misserfolgs politischer Beteiligung. Eliten kon-
nen Motivation hervorrufen, je nach Engagement und Ernsthaftigkeit, mit der sie
die politische Beteiligung der Biirger begleiten. Sie kénnen als ,,Partizipationsun-
ternehmer” fungieren, indem sie Issue-Publika organisieren und/oder diese bei
der Erreichung ihrer Ziele unterstiitzen. In Wahlkdmpfen spielen die Parteien
hierbei eine mafigebliche Rolle. Bei anderen Beteiligungsformen kann diese Mo-

7 Unterschiedliche Erklarungsansatze fiir die Beteiligung an Wahlen finden sich exemplarisch in
den Studien von Brady et al. 1995, Rosenstone/Hansen 2003 oder Franklin 2002.
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bilisierungsfunktion ebenso von Parteien, aber auch von einzelnen Politikern,
Verwaltungsfachleuten, lokalen Medien oder Interessengruppen iibernommen
werden. In gleicher Weise konnen von Eliten jedoch auch demotivierende Einfliis-
se ausgehen, die der ,erfolgreichen” Beteiligung im Wege stehen (vgl. Rosenstone/
Hansen 1993; Gabriel 2002: 145).

Abbildung 3:  Ursachen erfolgreicher Biirgerbeteiligung

Personlichkeits- Einstellungen und
merkmale Verhalten politi-
der Biirger selbst scher und admi-
\ / nistrativer Eliten
Erfolg der 5 i
Beteili igenschaften
Strukturelle, gesell- cleitigung < der
schafiliche, > Beteiligungsform
historische r'y
Kontextfaktoren
Problem-
spezifika

Quelle: eigene Zusammenstellung in Anlehnung an Geifiel 2006.

Auch das zur Losung anstehende Problem selbst ist fiir den Erfolg von Beteili-
gungsverfahren von Bedeutung. Probleme miissen in einer befristeten Zeitspanne
losbar sein, da Beteiligung in der Regel flir Biirger zeitlich absehbar sein muss.
Hinsichtlich der Beteiligung an Wahlen stellt dies kein Problem dar. Bei neueren
Formen der Burgermitwirkung kann sich die zeitliche Inanspruchnahme jedoch
als ,,Beteiligungsbremse® erweisen, weil sie vielen die Beteiligung unmoglich
macht und damit gleichzeitig die Représentativitit einschrinkt. Dasselbe gilt fuir
die Komplexitit des zu behandelnden Themas. Je mehr Wissen und Engagement
die Biirger fiir die Losung eines Problems investieren miissen, desto héher ist die
Wahrscheinlichkeit, dass sich nur Biirger mit entsprechenden Kompetenzen
beteiligen. Misslingen kann Beteiligung schlieBlich auch bei stark konflikthalti-
gen Themen, wenn konsensuale L.osungen — wie sie gerade bei deliberativen Be-
teiligungsmodellen erwartet werden — nicht moglich sind.

Damit wird deutlich, dass — je nach Problemstellung — auch auf die Mog-
lichkeiten der eingesetzten Beteiligungsverfahren geachtet werden muss. Nicht
Jjedes Verfahren eignet sich zur Erreichung aller denkbaren Ziele. Wihrend man-
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che Verfahren einzelne Interessen besonders beriicksichtigen konnen,? sind ande-
re Verfahren besser geeignet, moglichst viele Biirger in den Kommunikations-
oder Entscheidungsprozess zu integrieren. Sollen zum Beispiel moglichst viele
Biirger an einer Entscheidung beteiligt werden, z.B. um die Représentativitat der
geduBerten Interessen zu erhohen, sind vermutlich eher einfache, wenig zeitauf-
wendige Verfahren zu wihlen.’

Letztlich spielen auch kontextuelle Faktoren eine Rolle, wenn es um den Er-
folg oder Misserfolg von Biirgerbeteiligung geht. Entsprechende Kontexteffekte
gehen von der jeweiligen Ortsgrofie und der politischen Kultur einer Gemeinde
aus, von bestehenden Konfliktstrukturen, von alternativen Beteiligungsmoglich-
keiten oder Erfahrungen mit fritheren Beteiligungsverfahren. Auch sie miissen
im Hinblick auf die Zielerreichung mitbedacht werden. Sollen Beteiligungspro-
jekte erfolgreich verlaufen, muss folglich nicht nur die Frage nach dem erwarte-
ten Ziel beantwortet werden. Es muss ebenso gepriift werden, welches Verfahren
sich zur Erreichung des gewiinschten Zieles eignet und ob die fiir die Zielerrei-
chung notwendigén Voraussetzungen erfuillt sind.

3 Ziel und Anlage dieses Bandes

Die folgenden Beitrage beschiftigen sich mit unterschiedlichen Formen lokaler
Biirgerbeteiligung. Dabei geht es um die Frage, von welchen Faktoren der Erfolg
einer Beteiligungsform abhingt. Diese Frage gewinnt vor dem Hintergrund an
Relevanz, dass sich die représentative Demokratie an neue gesellschaftliche und
politische Herausforderungen anpassen muss, z.B. durch ergéinzende Formen lo-
kaler, aber auch regionaler, nationaler oder selbst supranationaler Biirgerbeteili-
gung. Der Band gibt aber nicht nur einen Uberblick iiber verschiedene Formen
lokaler Biirgerbeteiligung. Er zeigt ebenso die Vielfiltigkeit der wissenschaftli-
chen Beschiftigung mit dem Thema. Die Autorinnen und Autoren behandeln im
Detail unterschiedliche Fragestellungen. Sie wenden verschiedene Untersu-
chungsdesigns an. Sie greifen auf unterschiedliche Untersuchungsmethoden zu-
riick. Qualitative und quantitative bearbeitete Projekte ergénzen sich und tragen
damit zu einer weiteren Systematisierung der bisherigen Forschung bei. Gleich-
zeitig bieten sie der politischen Praxis Anregungen reflektierter, kritischer und
zielbewusster mit dem Thema ,,lokale Biirgerbeteiligung™ umzugehen.

8 Dies kann z.B. Expertenwissen aus der Bevolkerung sein, das zu effektiveren und/oder effi-
zienteren Problemldsungen beitrigt.
9 So wird selbst bei vergleichsweise einfachen Beteiligungsverfahren wie Wahlen haufig argu-

mentiert, dass komplizierte Wahlsysteme (z.B. Kumulieren und Panaschieren) im Gegensatz zu
einfachen Wahlsystemen (Listcnwahl) die Beteiligungsquoten negativ beeinflussen.
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Einleitend setzt sich Brigitte Geiflel mit der zentralen Frage auseinander, welche
Ziele mit Biirgerbeteiligung verbunden werden konnen. Auf der Grundlage um-
fangreicher Literaturrecherchen entwickelt sie einen Analyserahmen, mit dessen
Hilfe Ziele politischer Beteiligung bestimmt und verschiedene partizipative Ar-
rangements hinsichtlich ihrer Leistung bewertet werden kénnen. Der Analyse-
rahmen beinhaltet vier Erfolgskriterien: Legitimitdt, Effektivitit (erfassbar an-
hand objektiver oder subjektiver Bewertungen), die demokratische Qualifizie-
rung der Biirger sowie die Bildung von Sozialkapital. Im Anschluss an die Ent-
wicklung des Analyserahmens werden die Mdglichkeit von Zielkonflikten, die
Hierarchisierung der Erfolgskriterien sowie die Kontextabhéngigkeit der Ergeb-
nisse diskutiert und abschlieBend Hypothesen zum Erfolg unterschiedlicher par-
tizipativer Arrangements formuliert.

Im Anschluss an die Beschiftigung mit der Zieldimension politischer Betei-
ligung zeigt Angelika Vetter bei ihrer Analyse der Entwicklung und der Ursa-
chen lokaler Wahlbeteiligung, warum die Suche nach neuen Formen lokaler
Biirgerbeteiligung zunehmend wichtig wird. Wihrend zu Beginn der 90er Jahre
noch durchschnittlich tiber 70 Prozent der Biirger an den Wahlen zu den lokalen
Vertretungskorperschaften teilnahmen, sind es heute — 15 Jahre spéter — kaum
mehr 50 Prozent. Dieser Riickgang der lokalen Wahlbeteiligung kann unter Um-
standen durch neue Moglichkeiten biirgerschaftlicher Partizipation kompensiert
werden. Die Ursachenanalyse zeigt, dass die institutionellen Verdnderungen in-
nerhalb der letzten Jahre kaum fiir diesen Riickgang verantwortlich gemacht
werden konnen. Vielmehr scheint dieser auf gesamtgesellschaftlichen Verénde-
rungen zu beruhen, die sich bislang in der nationalen Wahlbeteiligung noch nicht
niederschlagen. Institutionen allein haben demnach nur einen vernachlédssigbaren
Einfluss auf die Hohe lokaler Wahlbeteiligung.

Eine momentan breit diskutierte Ergdnzung lokaler Wahlen stellen Biirger-
begehren und Biirgerentscheide dar, mit denen sich Volker Mittendorf in seinem
Beitrag beschiftigt. Im Bundesldndervergleich geht er den Fragen nach, in wie
weit sich Quoren- und Themenrestriktionen auf die Einleitungshéufigkeit, die
Zulédssigkeit und die Verfahrensergebnisse kommunaler Biirgerbegehren auswir-
ken. Offenbar héngen alle drei Aspekte mit den jeweiligen institutionellen Rege-
lungen zusammen. Themenrestriktionen und die Quorenhthe beeinflussen die
Einleitungshaufigkeit. Ahnlich erhéhen ein niedriger Restriktionsgrad, ein Ver-
zicht auf die Erfordernis eines Kostendeckungsvorschlags und ein kurzer Nega-
tivkatalog die Zahl der zuldssigen Begehren. Auflerdem werden Zustimmungs-
quoren von iiber 10 Prozent als kritisch angesehen, da sie die in Biirgerentschei-
den geduflerten Priferenzen verzerren, was zu Problemen im Hinblick auf die
Qualitét des Problemldseprozesses fithren diirfte.
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Mit direktdemokratischen Beteiligungsmdglichkeiten beschéftigt sich auch Lars
Holtkamp. In einem Vergleich zwischen Nordrhein-Westfalen und Baden-
Wiirttemberg untersucht er, welche Konsequenzen sich aus der Anwendung di-
rektdemokratischer Mitwirkungsmoglichkeiten in eher konkurrenzdemokrati-
schen Systemkontexten einerseits und in eher konkordanzdemokratischen Struk-
turen anderseits ergeben. Die Ergebnisse zeigen, dass direktdemokratische Veto-
positionen in konkurrenzdemokratischen Kontexten (Nordrhein-Westfalen) nicht
automatisch zu einer Reduzierung der prozeduralen Parteipolitisierung beitragen.
Allerdings deuten sich dort negative Auswirkungen im Hinblick auf die Output-
Legitimit4t und die kommunalen Handlungsspielrdume an, denen auf der Input-
Seite keine eindeutig positiven Effekte gegeniiber stehen. Anders fillt die Beur-
teilung von Biirgerbegehren in eher konkordanzdemokratischen Kontexten aus:
Hier erscheint eine erfolgreiche Steigerung der Input- und Output-Legitimitét
durch sie wahrscheinlicher.

Die Mobilisierung der Btirger durch intermedidre Organisationen stellt
ebenfalls eine Form lokaler Biirgerbeteiligung dar. Marion Reiser, Christian Ra-
demacher und Tobias Jaeck konzentrieren sich in ihrer bundeslédndertibergreifen-
den Analyse auf die Prisenz und den Erfolg kommunaler Wéhlergemeinschaften,
die in den stiddeutschen und neuen Bundesldndern deutlich stérker vertreten sind
als z.B. in Nordrhein-Westfalen oder im Saarland. Anhand von vier in der loka-
len Politikforschung diskutierten Faktorenbiindeln — institutionellen und struktu-
rellen Einflussgrofen, traditionellen/kulturellen Unterschieden sowie wahlspezi-
fischen Faktoren —~ versuchen sie zu erkldren, wovon die Prasenz und der Erfolg
von Wihlergemeinschaften abhéngen. Die Analysen basieren auf Daten aus liber
11.000 Stidten und Gemeinden. Offenbar ldsst sich die Présenz lokaler Wéhler-
gemeinschaften kaum mit institutionellen Rahmenbedingungen erkldren. Die
Gemeindegréfle hat einen Effekt, wenngleich in unerwarteter Richtung (die Pra-
senz steigt mit der GemeindegrofBle). Traditionelle und kulturelle ebenso wie
wahlspezifische Einflisse sind erkennbar. Auf den Erfolg der Wihlergemein-
schaften wirken diese Faktoren nach Ansicht der Autoren allerdings primér ver-
mittelt iber die Prdsenz.

Friedrich Paulsen, Freia Stallmann und Anette Zimmer verstehen unter er-
folgreicher Biirgerbeteiligung die Beeinflussung lokalpolitischer Entscheidungen
durch lokale Vereine. Sie analysieren am Beispiel zweier Frauenvereine aus
Miinster, welche Strategien fiir den Erfolg der Vereine verantwortlich waren, um
eine bereits vom Rat der Stadt getroffene Entscheidung nachtréglich zu &ndern.
Der Erfolg der Vereine wird auf Grundlage des Konzepts der Kontextstrukturen
bzw. des ,,political opportunity structure* Ansatzes erklédrt. MafB3geblich fur den
Erfolg war der Zusammenschluss beider Vereine zu einem moglichst breiten, mi-
lieutberschreitenden Protestrelais. Die Vereine konnten das Thema in der loka-
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len Offentlichkeit etablieren durch Lobbying, Pressearbeit, Kontakte zur Politik
(notwendige Bedingungen) und die Uminterpretation eines Konfliktes um Res-
sourcen in eine Wertefrage. Als hinreichende Bedingung kommen Verinderungen
der Rahmenbedingungen wie den Milieus sowie die Bundesgesetzgebung hinzu.

Biirgerpanels geben den Biirgern zwar keine Moglichkeif, auf politische
Fragen direkt Einfluss zu nehmen. Dennoch liefern sie den lokalen Entschei-
dungstrigern wichtige Informationen, auf die diese wiederum reagieren kdnnen.
Die Forderung von mehr Biirgerbeteiligung durch den Einsatz regelméBiger, re-
présentativ angelegter sowie von unabhingigen Instanzen begleiteter Biirgerbe-
fragungen (Biirgerpanels) untersucht Kai Masser. Das Biirgerpanel, wie es von
der Projektgruppe des Forschungsinstituts fiir Offentliche Verwaltung (Speyer)
umgesetzt wurde, besteht nicht nur aus Befragungen. Es beinhaltet auch Work-
shops zur Aufarbeitung und Beratung. Die bisherigen Erfahrungen aus Viern-
heim, Arnsberg, Herford, Speyer und Hallloch zeigen, dass eine hohe Beteili-
gung an den Panels sowie eine hohe Akzeptanz bei den Verantwortlichen ab-
hiangt von der Reprisentativitit des Panels, der Offenheit fiir alle Biirger und der
Niederschwelligkeit (geringer Zeitaufwand). Hinzu kommen die notwendige Un-
terstiitzung durch die Kommunen sowie die Einbindung der Réte. Trotz hoher
Beteiligung und Akzeptanz wurden die aus den Befragungen gewonnen Informa-
tionen bislang allerdings nicht als Grundlage fiir weitere lokale Biirgerbeteili-
gungsprojekte genutzt.

Der Einsatz von Diskursverfahren steht im Mittelpunkt des Beitrags von
Uwe Pfenning und Christina Beninghaus. Mit Hilfe wissenschaftlich moderierter
Aushandlungsverfahren sollen dabei verschiedene Interessenlagen zu einer kon-
sensualen Ubereinstimmung gebracht werden. Diskurse als Biirgerbeteiligung
konnen sowohl punktuelle Verfahren sein (Blirgerkonferenz, Biirgerversamm-
lung) als auch Verfahren kontinuierlicher Partizipation (Biirgergutachten, Pla-
nungszelle, Biirgerpanel). Analysiert und bewertet werden drei Fallbeispiele in
Viernheim (Hessen) sowie Rottweil-Hausen und Balingen (Baden-Wiirttemberg).
Dabei erweisen sich Diskursverfahren in unterschiedlichen Kontexten und unter
unterschiedlichen Ausgangsbedingungen als erfolgreich. Zentral flir ihren Erfolg
sind die Reprdsentanz von Argumenten, die Ergebnisoffenheit, die informative
und kommunikative Gleichberechtigung der Teilnehmer, die Herstellung ge-
meinsamer Informationsniveaus und die Kldrung der Konventionen zum Beteili-
gungsverfahren durch die Teilnehmer, Fairness, eine unabhingige Moderation
und eine Themenwahl, bei der eine Rationalisierung moglich ist. Auf dieser
Grundlage konnten in den vorgestellten Beispielen die Fachkompetenz von Biir-
gern gebindelt und politikfihig gemacht, Konventionen und Kompromisse zu
inhaltlich offenen Fragen geschaffen und zudem eine Vertrauensbasis zwischen
Biirgern und Entscheidungstrigern hergestellt werden.
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Mit lokalen Begleitausschiisse zur Umsetzung des Programms ,,lokales Kapital
fiir soziale Zwecke (LOS)*“ beschéftigt sich Susann Burchardt. Die Begleitaus-
schiisse sollen lokale Ressourcen zur Foérderung der Kinder- und Jugendhilfe
mobilisieren und vernetzen, dadurch dass in ihnen Vertreter aller relevanten Ak-
teure, insbesondere Biirger und Betroffene, in die Programmumsetzung vor Ort
integriert werden. Mit Hilfe von Daten aus 286 Stadtquartieren in West- und
Ostdeutschland, untersucht Susann Burchardt, in wie weit dies tatsdchlich gelingt
und in wie weit sich dariiber hinaus nachhaltige Partizipationsstrukturen vor Ort
entwickeln. Susann Burchardt kommt zu dem Ergebnis, dass entsprechende Par-
tizipationsgremien bei Einbettung in tibergreifende lokale Governancestrukturen
die Wahrscheinlichkeit einer nachhaltigen Entwicklung von Biirgerbeteiligungs-
verfahren auf lokaler Ebene erhdhen. Problematisch ist allerdings, dass héufig
nur den formalen Fordervorgaben nachgekommen wird, ohne die betroffenen
Biirger tatsédchlich zu beteiligen.

Matthias Bernt und Miriam Fritsche analysieren an zwei Beispielen aus
Leipzig-Griinau und Berlin-Marzahn die Mdglichkeiten und Schwierigkeiten lo-
kaler Biirgerbeteiligung im Rahmen des Programms ,,Stadtumbau Ost“. In bei-
den Fallen sollten Biirger als Mitentscheider und Partner neben staatlichen und
privatwirtschaftlichen Akteuren in die jeweiligen Entscheidungsprozesse einbe-
zogen werden. Matthias Bernt und Miriam Fritsche kommen allerdings zu dem
Schluss, dass trotz des Einsatzes unterschiedlicher Beteiligungsverfahren der
Biirgerbeteiligung nur ein nachrangiger Stellenwert zukam. Zentrale Entschei-
dungen waren bereits zuvor zwischen Kommunen und Wohnungsunternehmen
ausgehandelt worden. Die Ursachen hierfiir lagen weder in einer mangelnden
Teilnahmebereitschaft auf Seiten der Biirger, noch in einem mangelnden Beteili-
gungswillen auf Seiten der Verwaltung. Als problematisch erwiesen sich viel-
mehr die Vielfalt und Unterschiedlichkeit der beteiligten Interessen sowie deren
unterschiedliche Durchsetzungsfshigkeit, die bei den privatwirtschaftlichen
Wohnungsbauunternehmen am ausgepragtesten war.

Abschlielend stellen Christopher Gohl und Jirgen Wiist die Frage, in wie
weit Beteiligungsprozesse und die dort eingesetzten Methoden im Hinblick auf
die Gestaltung der Lernprozesse der Beteiligten betrachtet werden sollten. Ana-
lysiert werden verschiedene Beteiligungsprozesse in Form kommunaler Famili-
entische sowie das Dialogforum Flughafen Frankfurt. In beiden Verfahren ist
durch die Beteiligung unterschiedlicher Akteure, die iber verschiedene Arten
von Wissen verfigen (Handlungswissen, Faktenwissen und Anwendungswis-
sen), eine zentrale Voraussetzung zum Erwerb neuen Wissens gegeben. Christo-
pher Gohl und Jiirgen Wiist unterstreichen, dass Beteiligungsprozesse nicht nur
hinsichtlich ihres ,,Problemlésungspotenzials® bewertet werden diirfen. Vielmehr
muss auch der gemeinsame Lernprozess aller berlicksichtigt werden. Wichtig
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hierfur sind qualitativ hochwertige Beteiligungsverfahren mit entsprechend ge-
schulten Moderatoren. Thre Kenntnis der konkreten Problemlagen einerseits so-
wie aktivierender und teilnehmerorientierter Methoden andererseits ist zentral,
um die vorhandenen Wissenspotenziale zu aktivieren, miteinander zu verbinden
und zunehmend selbstgesteuertes Lemen zu erméglichen
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Wozu Demokratisierung der Demokratie? —
Kriterien zur Bewertung partizipativer Arrangements

Brigitte Geifpel

1  Einleitung

Demokratie meint das ‘government of the people, by the people, and for the peo-
ple’ (Lincoln), also eine Regierungsform, in der das Volk (in der Regel durch
seine Reprdsentanten) regiert, und Entscheidungen letztlich unter Berufung auf
das Interesse der Bevolkerung gefillt werden. Demokratie zeichnet sich dadurch
aus, dass sie neben den in allen politischen Systemen zu erbringenden systemi-
schen Leistungen, wie beispielsweise ein Mindestmal an innerer Sicherheit und
Daseinsflirsorge, auch politische Leistungen erzielen muss, welche nur in Demo-
kratien moglich sind und verlangt werden.! Dabei herrscht zwar keine Einigkeit
dariiber, was diese demokratischen Leistungen beinhalten sollen, konnen oder
miissen’, aber einige Dimensionen werden iibereinstimmend als fundamental ak-
zeptiert: ein MindestmaR an Legitimitét, an Partizipation und Reprisentation der
Bevolkerung, an rechtsstaatlicher Gleichheit, an funktionierender Kontroile, z.B.
durch Gewaltenteilung, Wettbewerb und Offenheit der Machtstrukturen sowie
eine effektive Leistungserbringung im Interesse der Biirger.

Die meisten dieser Dimensionen werden in den etablierten Demokratien als
weitgehend erflillt angesehen, so die rechtsstaatliche Gleichheit oder die Gewal-
tenteilung. Ganz anders sieht es jedoch bei der Partizipation und Repréasentation
der Bevolkerung aus, welche von Sartori (1992: 40) zu Recht als ,,Achillesverse®
der Demokratie bezeichnet wird. Seit der ,partizipativen Revolution“ (Barnes/
Kaase 1979) der 1970er Jahre haben reprisentationstheoretische Vorstellungen a
la Schumpeter (1950), die fiir eine strenge politische Arbeitsteilung zwischen po-
litischen Eliten und der Masse eintreten, zunehmend an Boden verloren. Partizi-
pative Ansidtze im Sinne von Rousseau, Pateman (1970) und Barber (1984), die
eine aktive Rolle der Birgerlnnen in (fast) allen Phasen des Willensbildungs-
und Entscheidungsprozesses fordern, sind heute en vogue. Legitimitdtsdefizite,

1 Zur Unterscheidung zwischen systemisch-6konomischen und demokratischen Leistungen, sie-
he z.B. Offe 2003: 12; Fuchs 1998.

2 Vergleiche beispiclsweise die unterschiedlichen Indikatoren zur Messung des demokratischen
Niveaus eines politischen Systems: Lauth 2004,



30 Brigitte Geifel

Misstrauen gegeniiber politischen Eliten und Institutionen sowie politische Un-
zufriedenheiten wachsen in vielen Lindern ebenfalls seit einigen Jahren. Und
nicht zuletzt wird an den Féhigkeiten der représentativen Demokratien zur effek-
tiven Leistungserbringung im Interesse der Biirger immer hiufiger gezweifelt.

Diese ,Malaisen’ fithren zwar nicht unbedingt zu weit reichenden demokra-
tischen Krisen, aber sie werden durchaus als Grund fiir Besorgnis betrachtet.
Nicht zuletzt diese Besorgnis ist der Néhrboden fiir neue und alte Konzepte zu
partizipativen Arrangements®, welche zunehmend auf der politikwissenschaftli-
chen und politischen Agenda auftauchen. Partizipative Arrangements — so wird
argumentiert — kdnnen zur Losung der genannten Probleme beitragen. Ohne eine
verstirkte Integration von Biirgerlnnen in politische Willensbildungs- und Ent-
scheidungsprozesse seien moderne Gesellschaften nicht mehr konsens-, ent-
scheidungs- und lebensfihig, so stimmen viele Wissenschaftler, Politiker sowie
politische Organisationen tiberein und plddieren fur eine partizipative Demokra-
tisierung der Demokratie.! Biirgerbeteiligung wird als Hoffnungstriger betrach-
tet, welcher das Legitimitétsdefizit, das durch den Austausch des Fithrungsper-
sonals nicht mehr verschwindet, absorbiert, der Politikverdrossenheit entgegen-
wirkt und eine effektivere Politik fordert (z.B. Papadopoulos 2004: 219; Vetter
2002). In vielen Staaten wurden aus diesen Griinden partizipative Arrangements
inititert und Biirger zunehmend in politische Willensbildungs-, Planungs- und
sogar Entscheidungsprozesse einbezogen.

Besonders auf der subnationalen Ebene ist eine erstaunlich dynamische
Entwicklung partizipativer Arrangements zu beobachten.” So ereigneten sich
nach einer Berechnung von Scarrow (2001) in den OECD-Léndern der letzten
Jahrzehnte {iber 20 institutionelle Reformen in Richtung Mitbestimmung, und
die Tendenz ist steigend.® Nur wenige Veranderungen bezogen sich auf die nati-
onale Ebene, die meisten fanden auf subnationaler Ebene statt. Dort werden viel-
faltige partizipative Arrangements erprobt, so z.B. direkt-demokratische Elemente
wie ,,Biirgerbegehren und Biirgerentscheide®, aber auch nicht formal-institutionali-

3 Dieses Konzept hat weitreichende Ahnlichkeiten mit Demokratiekonzepten wie sie ,.participa-
tory governance®, ,.deep democracy®, ,public participation oder ,,strong democracy* propa-
gieren. Im Allgemeinen wird darunter die Konsultation und Einbezichung von Biirgern und
anderen nicht-staatlichen Akteuren in Willensbildungs- und Entscheidungsprozesse vom A-
genda-Setting bis zur Implementation und Policy-Bewertung verstanden (vgl. Geifiel 2004:
1ff).

4 Siehe z.B. Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung; Weillbuch der
Europaischen Kommission.

5 Vgl. z.B. Holtkamp et al. 2006; GeiBiel/Kern 2000.

6 Konkret untersuchte Scarrow Anderungen bei Regelungen zur Direktwahl des Staatsoberhaup-
tes sowie der Burgermeister und Referenden auf lokaler Ebene, zu Verfassungen sowie zu na-
tionalen Gesetzen.



