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Abbildung 4: Ubersicht der Steuerungsakteure im trisektoralen Umfeld

Biirgerbeteiligung fiihrt zu einer Verdnderung der bestehen-
den Kréfteverhiltnisse in Staat und Gesellschaft und damit
zu Machtverschiebungen. Abbildung 4 zeigt, welche Akteure
oder Akteursgruppen daran beteiligt sind und welchen Sekto-
ren diese angehoren.”

Zentrale Organisationseinheit in diesem Geflecht ist das
Beteiligungsmanagement. Es steuert die Verdnderungen, orga-
nisiert Beteiligungsprozesse und fordert die Zusammenfiih-
rung beider Systeme. Je nach GroBe der Verwaltung oder
nach Umfang und Komplexitdt der Beteiligungslage umfasst
das Beteiligungsmanagement eine oder mehrere Personen,
die entweder eine eigene Organisationseinheit bilden oder
aus personlichem Referent des Biirgermeisters, Geschiftsstel-

79 Eigene Darstellung.
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2. Akteure bei Biirgerbeteiligungsprozessen

lenreferent des Gemeinderats, Pressereferent, Ehrenamts- und
Qualitdtsbeauftragten und Fachvertretern zu einem Projekt-
team zusammengefiihrt sein konnen. Als Beteiligungsmanage-
ment wird hier eine Aufgabe beschrieben, die bestimmte
Funktionsanforderungen erfiillen muss, die nicht zwingend
auch eigene Stellen besetzen miissen.

Die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Verwaltung sind
Betroffene und Mitgestalter der Verdnderungen. Betroffene
sind sie insoweit, als sie ihren Aufmerksamkeits- und Hand-
lungsfokus erweitern miissen. Sie sind Mitgestalter, da sie
durch die Art ihres Handelns in die Rolle des ,,Glaubwiirdig-
keitsmittlers” schliipfen und damit wesentlich die von ihrer
Organisation ausgehende ,,Beteiligungshygiene” bestimmen.®
Biirgermeister, Verwaltungsleiter und Dienstvorgesetzte tra-
gen die dienstliche Verantwortung fiir ein professionelles
Beteiligungsmanagement und fiir eine entsprechende strategi-
sche und operative Ausrichtung ihrer Verwaltung. Die Politik
trdgt die politische Verantwortung fiir die Herstellung ermog-
lichender Bedingungen sowie fiir ein nachhaltiges Gelingen
und Erleben von Beteiligungsprozessen, wozu auch die Fin-
dung eines eigenen neuen politischen Selbstverstdndnisses
gehort, das Konkurrenzfragen vorbeugt und Interessenlagen
klart.

Moderatoren, Mediatoren und sonstige Prozessbegleiter unter-
stlitzen und beraten das Beteiligungsmanagement bei der Vor-
bereitung, Planung und Durchfiihrung von Beteiligungspro-
zessen, sofern diese Aufgaben vom Beteiligungsmanagement
nicht selbst ausgefiihrt werden kénnen. Ob die Durchfiihrung
von Beteiligungsprozessen selbst durchgefiihrt oder fremdver-
geben werden soll, sollte wesentlich von den vorhandenen
Féhigkeiten und einer antizipierten Interessenkollision ab-

80 Der Begriff ist angelehnt an den der Motivationspsychologie entnommenen Begriff
des Hygienefaktors. Dieser verhindert bei positiver Auspragung die Entstehung von
Unzufriedenheit, kann aber nicht zur Zufriedenheit beitragen bzw. diese selbst erzeu-
gen. Haufig werden diese Faktoren gar nicht bemerkt oder als selbstverstindlich
betrachtet. Sind sie aber nicht vorhanden oder werden sie entzogen, empfindet man
dies als Mangel oder Verlust, der zur Unzufriedenheit fiihrt. So wird vor wichtigen
kommunalpolitischen Entscheidungen eine angemessene Beteiligung erwartet. Wird
infolge von Beteiligungsprozessen seitens der Verwaltung nicht im Sinne einer parti-
zipativen Erwartung gehandelt, kann das zu Glaubwiirdigkeitsproblemen fiihren.
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héngig gemacht werden. Arbeiten Behorden und Vorhabentré-
ger schon ldngere Zeit zusammen oder ist die Behdrde mogli-
cherweise auch Vorhabentrdger, was aus einer biirgerschaftli-
chen Sicht betrachtet eine Interessenverflechtung nahelegen
kann. Diese Zuschreibung kann den Beteiligungsprozess
belasten. Man kann sie vermeiden, wenn ein Prozessbegleiter
oder ein Moderator als neutraler Dritter eingebunden werden.
Wirtschaft und Verbdnde sollten Beteiligungsprozesse unter-
stiitzen, indem sie Projekte und Vorhaben rechtzeitig anzei-
gen, ihre Absichten erldutern und im wohl verstandenen
Eigeninteresse auch selbst Beteiligungsprozesse veranlassen
(vgl. dazu auch Nr. 2.2.3).
Im Interaktionsgeflecht der Akteure kénnen drei Wirkungszu-
sammenhédnge unterschieden werden (Einkreisungen), denen
zwei grundsétzlich unterschiedlich zu gestaltende Problemla-
gen zu Grunde liegen (Abbildung 5). Unterschieden werden
koénnen folgende Wirkungszusammenhénge:
— Die Interaktionen zwischen den staatlichen Institutionen
Politik und Verwaltung (Staat) zum einen,
— die Interaktionen zwischen Verwaltung, Politik und Zivilge-
sellschaft zum anderen und
— die Interaktionen zwischen Staat, Zivilgesellschaft und
Wirtschaft.?!

Im Mittelpunkt der Trias von Politik, Verwaltung und Zivil-
gesellschaft steht die Bewdltigung des oben skizzierten Men-
talitdtswandels, da sich infolge von nachhaltiger Biirgerbe-
teiligung das klassische Verstindnis von Regieren und
Verwaltung verdndert.

Im Mittelpunkt der Trias von Staat, Zivilgesellschaft und Wirt-
schaft stehen Mafnahmen zur Gestaltung einer zivilgesell-
schaftlichen Infrastruktur. Denn Zivilgesellschaft im Sinne
einer Zivilisierung der Gesellschaft funktioniert insbesondere
dann, wenn der Staat Spielrdume fiir Mitgestaltung und
Mitbestimmung einrdumt, die Wirtschaft nicht nur Gewinn-
maximierungsziele verfolgt, sondern sich auch fiir eine sozial
stabile Gesellschaft als Voraussetzung fiir erfolgreiches Wirt-

81 Klages, H. & Vetter, A., 2011, S. 238; Insoweit wird der dort vertretene trialogische
Ansatz erweitert.
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2. Akteure bei Biirgerbeteiligungsprozessen

schaften engagiert und die zivilgesellschaftlichen Organisati-
onen (wie Vereine, Verbdnde) nicht nur auf Verberuflichung
und Professionalisierung setzen, sondern immer auch An-
dockstelle fiir biirgerschaftliches Engagement bleiben.??

Bewaltigung eines
Mentalitdtswandels

Zivilgesellschaft

Verwaltung

Gestaltung einer
zivilgesellschaftlichen
Infrastruktur

Wirtschaft

Abbildung 5: Trisektoraler Dialog

82 Dass die Wirtschaft bei dieser Betrachtung ein wichtiges Element ist, zeigt sich auch
daran, dass bei Genehmigungsverfahren aus der Sicht der Offentlichkeit Verwaltung
und private Vorhabentréger ,,in einem Boot“ sitzen und aus der Sicht der Biirgerinnen
und Biirger die Genehmigungslage zwischen diesen bereits so festgezurrt ist, dass
eine wirksame Biirgerbeteiligung kaum noch méglich ist. Daher gleichen Anhérungen
oder Erorterungen in den Ohren der beteiligten Biirgerschaft auch eher der Verteidi-
gung einer bestimmten Positionen als einem offenen Dialog. Einwendungen oder
Anregungen der Biirgerinnen und Biirger werden als Angriffe auf diese Positionen
gewertet. Hinzu kommt, dass die Wirtschaft die Offentlichkeit gezielt fiir die Produkt-
werbung nutzt, um fiir ihre Produkte Aufmerksamkeit zu erhalten. Diese Aufmerk-
samkeit kann zu unterschiedlichen Effekten fiihren. Sie kann von der Kaufempfeh-
lung bis zum Flashmobbing fithren, wenn beispielsweise das Gesamtverhalten des
Unternehmens angesichts bestimmter WertmaBstébe irritiert. Zur Professionalisie-
rung der Vereinslandschaft vgl. Robke, T., 2011; http://www.b-b-e.de/fileadmin/
inhalte/aktuelles/2012/01/nl1_roebke_.pdf (Stand: 16. Mai 2014).
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2.1 Akteure und Rollen

Zivilgesellschaft und Biirgerbeteiligung funktionieren insbe-
sondere dann, wenn jeder Einzelne bereit ist, seinen indivi-
duellen Handlungsradius zu erweitern und in der Lage ist, all-
gemeine Wahrnehmungen von personlichen Befindlichkeiten
zu abstrahieren. Denn der Biirgerbeteiligung liegt ein Biirger-
bild zu Grunde, bei dem es dem Einzelnen um die Mitwir-
kung am Gemeinwesen geht. Demokratie in diesem normati-
ven Sinne verstanden bedeutet, dass man sich fiir wichtige
Fragen der Gesellschaft interessiert und einbringt, auch wenn
davon ,nicht nur der eigene Vorgarten“ betroffen ist. Ausge-
hend von diesem Anspruch und angesichts einer weit verbrei-
teten hedonistischen Werteorientierung ist Biirgerbeteiligung
ein gesellschaftlicher Sozialisationsprozess, der wesentlich
durch politische Bildung in den Schulen, gute Verwaltungser-
fahrungen sowie positive Selbstwirksamkeitserfahrungen in
kommunalen Projekten und im Bereich des biirgerschaftli-
chen Engagements gefordert werden sollte.®® Kennzeichen
einer solchen idealisierten Zivilgesellschaft sind Gewaltfrei-
heit, Rechtsstaatlichkeit, Respekt, demokratische Prinzipien,
Gerechtigkeit, Pluralitdt und Toleranz, die in dem hier skiz-
zierten Rahmen vorbildgebend eingeiibt werden sollten,
damit Staat und Gesellschaft in die Lage versetzt werden,
kiinftige Herausforderungen gemeinsam bewiltigen zu kon-
nen.5

83 Das Verhéltnis von Biirgerengagement und Biirgerbeteiligung kann wie folgt aufgelst
werden: Biirgerengagement entsteht aus der Zivilgesellschaft heraus. Es kann vom
Staat allenfalls mittelbar beeinflusst werden, in dem Rdume zur Verfiigung gestellt
werden, in und tber die sich Biirgerengagement entwickeln kann. Demgegeniiber
bezieht sich Biirgerbeteiligung auf ein konkretes Objekt, an dem man beteiligt wird.
Dieses Beteiligung kann sowohl als ,,Bottom-up* als auch als , Top-down* Prozess
laufen, je nachdem, vom wem die Beteiligungsintiative ausgeht. Der Begriff des biir-
gerschaftlichen Engagements verbindet diese beiden Ausprdgungen (Beck, I., 2013,
S. 4).

84 Klie, Th., 2011; Leitfaden ,Zivilgesellschaftliche Infrastruktur in (Ost-)Deutschland:
http://www.partizipative-kommune.de/aktuelles.html (Stand: 16. Mai 2014).
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2.2 Konfliktfelder und Losungen

Biirgerbeteiligung ist nicht frei von Konflikten. Wird in das
hier skizzierte Beziehungsgefiige eingegriffen, fiihrt das regel-
maélig dazu, dass die bestehenden Identitdten und Kréftever-
héltnisse in Frage gestellt werden und daher neu austariert
werden miissen. Ausgehend von den in Abbildung 6 wieder-
gegebenen Beziehungen werden nachfolgend folgende Kon-
fliktlinien erdrtert: zwischen Verwaltung und Biirgern, zwi-
schen Gemeinderat und Biirgern und zwischen Verwaltung
und Wirtschaft.®®

Wirtschaft

Biirgermeister Gemeinderat
Behordenchef Politik
Biirgerinnen und
Verwaltung |«— ; g gerl
Birger

Abbildung 6: Beziehungen der Beteiligungsakteure

2.2.1 Verwaltung versus Biirger

Ein potenzielles Konfliktfeld zwischen Verwaltung einerseits
und Biirgerinnen und Biirgern andererseits betrifft die Akzep-
tanz zivilgesellschaftlicher Expertisen zu Gemeinwohlaussa-
gen. Bei der Bestimmung oder Ausfiillung dessen, was unter
Gemeinwohl zu verstehen ist, war die Verwaltung bislang
weitgehend autonom.® Es entspricht ihrem Selbstverstdndnis

85 Eigene Darstellung.
86 Bogumil, J., 2003, S. 38.
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2.2 Konfliktfelder und Lésungen

ausschlieBlicher Experte fiir Planung, Entwicklung und Ver-
waltung von 6ffentlichen Gemeingiitern zu sein. Die Verwal-
tung sammelt eigenverantwortlich Daten und fiihrt die Ent-
scheidungsreife von Sachverhalten herbei. Nur sie ist dazu
als ,ausfiihrende Gewalt” legitimiert. Sie besitzt dafiir die
erforderliche Informationsverarbeitungskompetenz und hat
daher — dem Selbstverstindnis folgend — auch die alleinige
Selektions- und Deutungsmacht iiber die einer Entscheidung
zuzufithrenden Inhalte. Hinzu kommt, dass sie tiber diverse
Beschleunigungsgesetze angehalten wird, Verfahren =ziigig
oder in knapp bemessenen Fristen umzusetzen. Mit einem
erstarkten Biirgerwillen erhélt sie eine Expertenkonkurrenz,
zusitzliche Aufgaben und eine Entschleunigung durch vorge-
lagerte oder parallel verlaufende nicht férmliche Verfahren,
was zu einem Zielkonflikt fiihrt.8” Hinzu kommt, dass der Ein-
wendungsausschluss infolge eingetretener Praklusion zu vor-
gezogenen Anfechtungen gefiihrt und damit eine Anfech-
tungskultur gefordert hat, die nicht Schritt hélt mit einer
parallel sich entwickelnden Beteiligungskultur. Der sich
beteiligende Biirger wird damit zunédchst zum Storer. Er verur-
sacht Aufwand, wenn zivilgesellschaftliche Akteure neue auf
Kooperation setzende Handlungsformen einfordern und
damit das klassische Verwaltungsmanagement herausfordern.
Die Biirgerinnen und Biirger greifen nach den ureigensten
Kompetenzen der Verwaltung. Die Bediensteten miissen daher
lernen, sowohl Mentoren als auch Multiplikatoren einer Ver-
waltungskultur zu sein, die Experimentierfreude und Kreati-
vitdt zuldsst.?® Denn in der Wissensgesellschaft ist relevantes
Wissen ein knappes Gut. Das fiir Problemlésungen erforderli-
che Wissen ist heute auf viele gesellschaftliche Akteure ver-
teilt.?® Daher ist ein offener Umfang mit Experten und deren
Wissen wichtig. Auch der Biirger ist Experte seines eigenen
Lebensumfelds und Trédger von wertvollem Erfahrungswissen,
das anzunehmen und zu nutzen ist. Zivilgesellschaftliche
Akteure sind Parallelexperten. Sie mochten in dieser Rolle
wertgeschitzt, eingebunden und an der Entscheidungsfin-

87 Gurlit, E., 2012, S. 833.
88 KGSt-Bericht 1999, S. 46.
89 Collet, S. & Tillmann, D. & Schwickert, D., 2011, S. 14.
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dung beteiligt werden. Sie erwarten Kompromissfiahigkeit und
die Ausschopfung von Spielrdumen, insbesondere dann,
wenn sie Lasten tragen oder gemeinwohlorientierte Aufgaben
und Verantwortung iibernehmen.

Biirgerbeteiligung tangiert nicht das Entscheidungsrecht zustandi-
ger Behorden

Einbindung, Beteiligung und Netzwerkbildung kénnen auch
dazu fithren, dass partikulare Interessen mehrheitsfahig wer-
den, die sich dann auf einen Konsens der ,Betroffenen”
gegeniiber den ,,Herrschenden® berufen.? Diese als NIMBY-

Phidnomen (Not in my Backyard) bekannte Erscheinung

beschreibt das grundsétzliche Einverstindnis mit einer Ver-

dnderung, solange man nicht selbst betroffen ist. Diese

Uberdeterminierung personlicher Befindlichkeit gegeniiber

Allgemeininteressen kann Kritiker in der Ablehnung einer

verstirkten Offentlichkeitsbeteiligung bestirken, da sie grund-

sédtzlich geeignet ist, Mehrheitsregeln auszuhebeln und damit

Grundlagen demokratischer Entscheidungsfindung in Frage

zu stellen. Worauf ist dieses Phdnomen zuriickzufiihren?9!

— Menschen verfiigen heute iiber mehr und gréBere Vermo-
genswerte, die sie vor Zugriffen oder merkantilen Wertmin-
derungen schiitzen mochten.®” Auch das Wohlstandniveau,
die Besitzstandswahrung sowie die Sehnsucht nach Kon-
stanz und Beschaulichkeit haben die Protestbereitschaft
gefordert.

— Menschen haben eine grofere Sensibilitdt in Bezug auf die
Verschlechterungen der eigenen Lebensqualitidt entwickelt.
— Gesellschaftliche Vorbilder, die bereit sind, ihre Einzelinte-
ressen iiberzeugend zuriickzustellen, fehlen. Hinzu kommt,
dass eine Entkoppelung der Biirger von den wirtschaftli-

chen und politischen Eliten stattgefunden hat.

90 Nolte, P, 2011, S. 11.

91 Vgl. dazu als gute Zusammenfassung: https://www.rwe.com/web/cms/de/1701490/
rwe/verantwortung/akzeptanzstudie/ergebnisse-der-untersuchung/4-warum-buerger-
protestieren/ (Stand: 16. Mai 2014).

92 Schutz vor Beeintrichtigungen durch vorbeifiihrende Strommasten. Zum Schutz vor
potenziellen Wertminderungen durch Mobilsendemasten vgl. das Urteil des BGH
vom 24. Januar.2014, Az. V ZR 48/13.
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2.2 Konfliktfelder und Lésungen

— Stattdessen hat sich aus der Sicht der Biirgerinnen und Biir-
ger eine Distanz gegeniiber dem weitgehend geschlossenen
politischen System aufgebaut, das das Bediirfnis nach
Authentizitdit und Wahrhaftigkeit nicht mehr geniigend
bedient.

— Zum Ausdruck kommen auch weltanschauliche und altruis-
tische Motive. So bestehen generelle Vorbehalte gegen GroB-
projekte.?

— Hinzu kommen die medialen Moglichkeiten, wonach es
jeder Person mdglich ist, sich in die Referenzgruppe einzu-
bringen, die seiner Interessenlage entspricht und diese mit
anderen zu vernetzen und dabei andere Interessen und
Lebenslagen auszublenden.

Strittig ist nur, ob dieses Phdnomen auch auf einen generell
riickldufigen Gemeinsinn zuriickzufiihren ist.** Das NIMBY-
Phidnomen ist regelmidBige Folge einer emotionalen Aufla-
dung direkter Betroffenheit. Dabei kann man durchaus Ver-
stdndnis dafiir haben, dass das Mal der Belastung tiberschrit-
ten ist, wenn eine neue Stromtrasse in Wohnhausnihe
vorbeigefiihrt werden soll, wenn auf der anderen Seite des
Grundstiicks eine vielbefahrene Strale liegt. Gerade deshalb
ist es wichtig, komplexe Sachverhalte zu entemotionalisieren
und dazu neutrale Menschen in die Bewertung einzubinden,
was beispielsweise mit Hilfe zufdllig ausgewéhlter Biirgerin-
nen und Biirger gelingen kann, die dann in Form eines Biir-
gergutachtens oder eines Panels ihre Belastungseinschéitzung
abgeben oder Alternativen aufzeigen.

Fiir viele Verwaltungsangehorige sind die bestehenden férm-
lichen Verfahren ausreichend. Dabei verkennen sie, dass die
Offentlichkeitsbeteiligung in diesen formlichen Verfahren
eine andere Zielrichtung verfolgt, als die hier angesprochenen
informellen Verfahren. Denn férmliche Beteiligungen dienen
primaér der Sicherstellung der RechtméBigkeit des Verfahrens.
Doch Biirgerbeteiligung dient neben der Akzeptanz und dem
Rechtsfrieden auch der Konfliktvermeidung sowie der Er-

93 http://www.rwe.com/web/cms/de/1701490/rwe/verantwortung/akzeptanzstudie/erg
ebnisse-der-untersuchung/4-warum-buerger-protestieren/ (Stand: 16. Mai 2014).

94 Klages, H., in: https://www.rwe.com/web/cms/de/1701570/rwe/verantwortung/ak
zeptanzstudie/expertenstimmen/prof-dr-helmut-klages/ (Stand: 16. Mai 2014).
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schlieBung des in der Gesellschaft ruhenden Humanvermo-
gens und damit der Erkenntniserweiterung. Diese Ziele kén-
nen nur dann wirksam werden, wenn komplementir zum
formlichen Verfahren auch nicht-férmliche bzw. informelle
Verfahren vorgesehen werden, die dann vor der Behérdenent-
scheidung so miteinander gekoppelt werden, dass der
Erkenntnisgewinn eines jeden Verfahrens bezogen auf das
Verfahrensziel optimal genutzt werden kann. Diese Erweite-
rung ist geboten, da nur informelle Verfahren {iber die Elasti-
zitdt verfiigen, die erforderlich ist, um auf Interessengruppen
und Einzelakteure situativ eingehen zu kénnen.
Beteiligungsmanagement kann zu einem machtvollen Quer-
schnittsbereich aufsteigen, wenn dieses den Bereich des
»Neutralen“ verldsst und sich zu stark mit den Interessen der
zivilgesellschaftlichen Akteure solidarisiert. Denn diese Tétig-
keit lebt zu einem gewissen Grad von persdnlichen Verbin-
dungen, Vertrauen und Engagement. Dann kénnen die Gren-
zen zwischen Funktion und zugewiesener Vertrauensstellung
oder 6ffentlichem Amt und privatem Engagement schnell ver-
schwimmen. Verstirkt wird diese Konfliktlage, wenn die Biir-
gerinnen und Biirger diesen kommunalen Akteuren auf
Grund ihrer Stellung und ihrer Expertise Handlungsmacht
zuweisen und daher das Beteiligungsmanagement gezwunge-
nermallen zum eigentlichen ,,Macher“ der Beteiligung wird.
In diesem Prozess, bestehend aus funktionalen Mdoglichkeiten
und ausgeldstem Erwartungsdruck, konnen leicht die Gren-
zen der Loyalitdt verschwimmen.

2.2.2 Gemeinderat versus Biirger

Die Politik spielt eine entscheidende Rolle zu Beginn und am
Ende eines Beteiligungsprozesses, wenn die strategischen
Weichen fiir eine systematische und strukturierte Biirgerbetei-
ligung gestellt werden, wenn iiber Einzelfdlle entschieden
wird und wenn die Ergebnisse aus Beteiligungsprozessen in
die politische Abwigung einfliefen. Doch trotz der nach wie
vor méchtigen Rolle der politischen Ebene bestehen zum Teil
erhebliche Vorbehalte gegen mehr Biirgerbeteiligung, weil
damit Politik nicht mehr nur von oben Top-Down gesteuert
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