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Zusammenfassung

Neue Formen der Biirgerbeteiligung werden angesichts verinderter
gesellschaftlicher Rahmenbedingungen immer bedeutsamer. Thre
Etablierung gestaltet sich jedoch nach wie vor schwierig. Vor allem
Unklarheiten iiber die Wirkung und die Erfolgsfaktoren spielen eine
grofle Rolle bei der Entscheidung von politischen Entscheidungstra-
gern, ob zu einem auf der Tagesordnung stehenden Thema ein Betei-
ligungsverfahren durchgefithrt werden soll. Fiir die zur Beteiligung
eingeladenen Biirgerinnen und Biirger ist die Frage, ob sich der Ein-
satz lohnt, in vielen Fillen vorab auch nicht klar zu beantworten. Em-
pirisch fundierte Untersuchungen zu diesen zentralen Punkten sind
bisher kaum zu finden.
Die hier vorgelegte Studie soll diese Wissensliicke ein Stiick weit
schlieffen, indem sie drei Fragen nachgeht:
1. Welche Wirkung und welcher Nutzen lassen sich fiir als erfolg-
reich geltende Beteiligungsverfahren empirisch nachweisen?
2. Welche Faktoren spielen fiir erfolgreiche Beteiligung und die Er-
reichung bestimmter Beteiligungsziele eine nachweisbare Rolle?
3. Wie lassen sich Nutzen und Erfolgsfaktoren in zukiinftigen Eva-
luationen methodisch fundiert ermitteln und Beteiligungsprojekte
so besser evaluieren?

Die Beantwortung dieser Fragen erfolgt mithilfe eines in diesem Pro-
zess entwickelten Analyse- und Bewertungsrasters auf der Basis einer
Sekundirauswertung von verfiigbaren Berichten zu zwolf Fallbeispie-
len konsultativer Biirgerbeteiligung. Diese Untersuchung kommt zu
folgenden Ergebnissen:

(1) In Bezug auf Nutzen und Wirkung von Biirgerbeteiligung zeigt die
Analyse der verfiigbaren Daten zu den zwdlf als erfolgreich geltenden
Konsultationsverfahren, dass die iiblicherweise mit dieser Art von Be-
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teiligung verbundenen Zielsetzungen nachweisbar erreicht werden

konnen. Biirgerbeteiligung kann demnach dazu beitragen:

— Losungen fir gesellschaftliche Problemlagen zu finden,

— Bedarfe und Interessen der Bevilkerung besser aufzunehmen und
auszugleichen und

— Verstindlichkeit und Akzeptanz von Mafinahmen zu férdern.

Uberdies kann sie, wo dies gewiinscht ist, den sich beteiligenden Biir-
gerinnen und Biirgern auch den erhofften Einfluss auf die zur Kon-
sultation gestellten Planungen und Entscheidungen er6ffnen.

Allerdings hat keines der untersuchten Projekte alle diese Zielset-
zungen in gleichem Mafe erfiillt. Daraus ergibt sich die Empfehlung,
fiir ein konkretes Beteiligungsvorhaben Ziele zu priorisieren und es
daraufhin auszurichten.

(2) In Bezug auf Erfolgsfaktoren von Biirgerbeteiligung hat die verglei-
chende Analyse ergeben, dass in allen zwdlf Beispielen erfolgreicher
Biirgerbeteiligung trotz unterschiedlicher Konsultationsziele, -metho-
den und -gegenstinde drei Bedingungen stets in hohem Mafle gege-
ben waren:

— eine klare Zielsetzung fiir die Konsultation

— ein Thema von hoher Dringlichkeit

— Bereitstellung ausreichender (finanzieller/personeller) Ressourcen

Fiir die in der Literatur hiufig genannten Faktoren Transparenz, An-
schlussfihigkeit und Verbindlichkeit des Konsultationsverfahrens
konnte hingegen keine durchgehend hohe Bedeutung fiir den Erfolg
eines Verfahrens nachgewiesen werden. Vielmehr sind fiir die einzel-
nen Ziele bzw. Erfolgskriterien jeweils einzelne Faktoren als beson-
ders relevant identifiziert worden. Als (zusitzliche) zielspezifische
Faktoren haben sich ergeben:
— fuir die Gewinnung l6sungsrelevanter Informationen
- ein hoher Grad an Professionalisierung — vor allem durch die
Unterstiitzung und Moderation durch externe Dienstleister
— fur die Reichweite und Inklusivitit des Beteiligungsverfahrens
« intensive Mafinahmen zur Mobilisierung von Teilnehmern,
insbesondere durch umfangreiche Bekanntmachung {ber
mehrere und zielgruppengerechte Kanile sowie die gezielte
Einbindung von Multiplikatoren
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— fiir den Einfluss auf Entscheidungen
« die Herstellung von Transparenz
- die Anschlussfihigkeit des Beteiligungsverfahrens an den
Entscheidungsprozess
— fur die Akzeptanz von Entscheidungen
« ein hoher Grad an Transparenz und Nachvollziehbarkeit des
Verfahrens durch die klare Kommunikation vor und wihrend
des Verfahrens und das Ablegen von Rechenschaft iiber die
Verwendung der Ergebnisse
- die professionelle Umsetzung durch externe Begleitung
— fiir die breitere Férderung demokratischer Einstellungen und Ver-
haltensweisen
« spezielle Maflnahmen zur Mobilisierung — mit dem Effekt einer
hohen Wahrnehmbarkeit bzw. 6ffentlichen Aufmerksamkeit
« eine hohe Transparenz des Verfahrens
« ein hoher Grad an professioneller Unterstiitzung, wobei tiber-
raschend ist, dass stirkere Aktivititen politischer Entschei-
dungstrager keine positiven Effekte auf die Stirkung de-
mokratischer Einstellungen und Verhaltensweisen zu haben
scheinen
— fir die Effizienz der Verfahren schliellich
. die intelligente Nutzung neuer Informations- und Kommuni-
kationstechnologien

Diese Zusammenhinge sind iiberwiegend nicht tiberraschend, son-
dern entsprechen durchaus bisherigen Erwartungen und Annahmen.
Auf der Grundlage der Auswertung von zwolf Projekten kénnen diese
jedoch nun empirisch gestiitzt werden. Allerdings konnen umgekehrt
aus dem Nachweis in einer noch recht kleinen Anzahl von Fillen kei-
ne Erfolgsgarantien abgeleitet werden, sondern nur die Empfehlung,
bei Projekten mit den jeweiligen Zielsetzungen auf die genannten
Faktoren zu achten und dafiir entsprechende Ressourcen zu beschaf-
fen und einzusetzen.

(3) In Bezug auf das methodische Vorgehen zur Evaluation von Biirger-
beteiligung kommt die Studie zu folgenden Schlussfolgerungen:

Die Evaluation von Beteiligungsprojekten sollte nicht anhand eines
einheitlichen Kriterienrasters fiir alle Arten und Formate von Biirger-
beteiligung durchgefithrt werden, da die Projekte in ihren Zielset-
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zungen und ihrer Vorgehensweise zu stark voneinander abweichen.
Die Unterscheidung zwischen allgemeinen und zielspezifischen Er-
folgsfaktoren, die sich im Zuge der durchgefithrten Analysen erge-
ben hat, sollte bei zukinftigen Evaluationen von Anfang an getroffen
werden.

In dieser Studie wurde nur eine begrenzte Anzahl von Erfolgskri-
terien und Erfolgsfaktoren herangezogen und nur auf einen bestimm-
ten Typ von Beteiligungsverfahren angewendet. Diese Auswahl stiitzt
sich auf ein allgemeines Strukturmodell mit Input-, Output-, Out-
come- und Impact-Indikatoren, dem alle in der Literatur genannten
Erfolgskriterien zugeordnet werden konnen. Daraus kann zukiinftig
fiir einzelne Arten von Beteiligung und unterschiedliche Evaluati-
onsziele ein passendes konkretes Bewertungsraster abgeleitet werden.
In dieser Studie geschah dies fiir konsultative Beteiligungsverfahren
und eine Evaluation zum Zwecke praktischer Orientierungshilfen
in Form der Konzentration auf die oben genannten Erfolgskriterien
(Outcome- und Impact-Indikatoren) sowie Erfolgsfaktoren (Input-
und Prozessindikatoren).

Bei der Operationalisierung von Bewertungsrastern muss zwi-
schen Evaluationen in Form der Primdrerhebung und Evaluationen
in Form der Sekundiranalyse von Dokumenten zu unterschiedlichen
bereits stattgefundenen Beteiligungsverfahren unterschieden werden.
Bei Primérerhebungen fiir Wettbewerbe oder Benchmarkstudien kann
fur alle betrachteten Projekte dasselbe Raster mit denselben Opera-
tionalisierungen zugrunde gelegt werden. Es ist lediglich eine Frage
der zur Verfligung stehenden Mittel, wie viele Indikatoren in welcher
Tiefe erhoben werden. Sekundiranalysen sind demgegeniiber auf
vorliegende Berichte angewiesen, die fiir verschiedene Projekte nie
identisch sind und daher keine homogene Datenbasis liefern. Diese
Unterschiedlichkeit und auch Liickenhaftigkeit muss durch die inter-
pretierenden Bewertungen der Autoren ausgeglichen werden. Jedoch
sollen und kénnen auch dafiir Definitionen als Interpretationsleitli-
nien vorgegeben werden. Um die Subjektivitit zu reduzieren, sollten
mindestens zwei Evaluatoren die Fundstellen unabhingig voneinan-
der interpretieren und ihre Bewertungen abstimmen. Dieser Prozess
sollte dann so transparent wie moglich dargestellt werden. Dies wur-
de in der vorliegenden Studie sogar mit drei Evaluatoren praktiziert
und in einem Materialband (siehe beiliegende CD) dokumentiert. Die
Studie will damit in methodischer Hinsicht als Vorbild dienen.
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Obwohl die hier betrachteten Projekte auch nach dem Kriterium
der Verfiigbarkeit von evaluationsrelevanten Daten ausgewahlt wur-
den, erwies sich die Datenlage an vielen Stellen als unzureichend, um
fundierte Aussagen zu jedem betrachteten Aspekt zu treffen. Beson-
ders Impact-bezogene Daten, wie zum Beispiel die Bewertung der Er-
gebnisse durch Experten und Angaben zur Zufriedenheit der Nutzer
mit den Ergebnissen sowie zu den demokratieférdernden Effekten
und zur Effizienz, werden bei den meisten Projekten nicht ermittelt.
Gerade auf diese Aspekte stiitzen sich aber viele Begriindungen fiir
Beteiligungsmafinahmen. Daher ist es dringend notwendig, Evalua-
tionsstandards zu schaffen und — soweit moglich — verbindlich ein-
zusetzen.
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1 Zielsetzung und Gegenstand der Studie

Die geringe Akzeptanz klassischer Beteiligungsformen durch die

Biirgerinnen und Biirger und ein wachsendes Misstrauen in die Poli-

tik zeigen, dass entscheidende Mechanismen zur Konsensbildung im

politischen System nicht mehr adiquat funktionieren. Ob dies eher

an geinderten Erwartungen der Biirger an Politik und politische Teil-
habe, an komplexer gewordenen Verhiltnissen und/oder bestimmten

Verhaltensmustern der Politiker liegt, sei dahingestellt. Unabhingig

von der Ursachenklirung besteht groRe Ubereinstimmung, dass die

Biirger fiir eine stirkere Mitwirkung zur Bewiltigung der aktuellen

und absehbaren Herausforderungen gewonnen werden miissen und

Biirgerbeteiligung daher fiir die Wahrung der Demokratie immer

wichtiger wird.

Die Beteiligung der Biirger soll dabei unter anderem dazu bei-
tragen:

— neue und bessere Losungen fiir gesellschaftliche Problemstellun-
gen zu erhalten, indem das Wissen der Politiker und der sie bera-
tenden Experten durch das lokale und erfahrungsgestiitzte Wissen
der von Entscheidungen oder Planungen Betroffenen erginzt oder
korrigiert wird

— Interessen besser auszugleichen und bisher unterreprisentierten
Stimmen grofieres Gehor zu verschaffen

— die Akzeptanz und das Verstindnis politischer Entscheidungen zu
stirken sowie lingerfristig verloren gegangenes Vertrauen in poli-
tische Institutionen und Politiker zurtickzugewinnen und demo-
kratisches Engagement zu férdern

Gegen eine direkte Beteiligung der Biirger an politischen Entschei-
dungen wird jedoch angefiihrt, dass diese:
— zumeist nicht zu verwertbaren Ergebnissen fiihrt
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— von einzelnen Gruppen der Gesellschaft missbraucht wird und
nur die artikulationsstarken und engagierten Teile der Bevolke-
rung diese Moglichkeiten nutzen

— hiufig nur eine Alibi-Veranstaltung ohne echte Einflussméglich-
keit ist

— Nutzen und Kosten in keinem angemessenen Verhiltnis stehen

Betrachtet man die in den letzten Jahren auf lokaler, regionaler, na-
tionaler und internationaler Ebene durchgefithrten Beteiligungspro-
jekte, so findet man schnell Beispiele, die ihre jeweiligen Ziele nicht
erreicht haben und die Kritik belegen. In Wettbewerben, Beispiel-
sammlungen guter Praxis und in Benchmark-Studien werden jedoch
regelmiflig auch erfolgreiche Beteiligungsprozesse in Politik und
Verwaltung ausgezeichnet, die zumindest nach Ansicht der Juroren
und Evaluatoren die jeweils herausgestellten Ziele erreicht haben.

Die Wettbewerbe und Preisverleihungen liefern jedoch kein ein-
heitliches Bild und vor allem kaum methodisch fundierte Erkennt-
nisse dariiber, was mittels Biirgerbeteiligung konkret erreicht werden
kann, welche Voraussetzungen gegeben sein miissen und welche Fak-
toren fiir den im Einzelnen definierten Erfolg eine Rolle spielen.

Im wissenschaftlichen Bereich gibt es zwar eine Reihe von Vor-
schligen, wie Evaluationen durchgefithrt werden sollten. Vergleichen-
de Untersuchungen sind bisher jedoch die absolute Ausnahme (Prat-
chett et al. 2009; Kubicek, Lippa und Westholm 2009; Albrecht et al.
2008; Neubauer und Kithnberger 2010).

Die hiermit vorgelegte Studie soll diese Wissensliicke ein Stiick
weit schliefen und geht dazu drei Fragen nach:

1. Welche Wirkungen und welcher Nutzen lassen sich fuir als erfolg-
reich geltende Beteiligungsverfahren empirisch nachweisen?

2. Welche Faktoren spielen fiir erfolgreiche Beteiligung und die Er-
reichung bestimmter Beteiligungsziele eine nachweisbare Rolle?

3. Wie lassen sich Nutzen und Erfolgsfaktoren in zukiinftigen Eva-
luationen methodisch fundiert ermitteln und Beteiligungsprojekte
so besser evaluieren?

Diese Fragen wurden im Rahmen dieser Studie auf explorative Wei-
se untersucht. Dazu wurden zwolf ausgewihlte Beteiligungsprojekte
aus dem In- und Ausland nach einem Bewertungsraster verglichen,
das nach hohen konzeptionellen und methodischen Anspriichen ent-
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wickelt und anschlieffend an die verfiigbare Datenbasis angepasst
wurde. Die geringe Fallzahl und die unvollstindige Datenlage lassen
dabei zwar keine gesicherten verallgemeinerbaren Aussagen tiber Er-
folgsfaktoren von Beteiligungsprojekten zu. Sie erlauben jedoch eine
bessere Orientierung fiir zwei mit der Planung von solchen Projekten
befasste Zielgruppen:

—  Entscheidungstriger und Umsetzungsverantwortliche in Politik und
Verwaltung sollen mithilfe des entwickelten Rasters und der bei-
spielhaften Befunde bessere Grundlagen erhalten, um sich im
konkreten Fall nachvollziehbar fiir oder gegen den Einsatz eines
Verfahrens der Biirgerbeteiligung zu entscheiden und im positi-
ven Fall die jeweils verfolgten Ziele und die daftir relevanten Er-
folgstaktoren genauer bestimmen zu kénnen.

— Evaluatoren von Beteiligungsprojekten wird ein praktisch erprobtes
Raster und realistisches methodisches Vorgehen angeboten, mit
dem sich der Nutzen und die Erfolgsfaktoren von Beteiligungspro-
jekten besser abschitzen lassen.

In Anbetracht der Fiille unterschiedlicher Beteiligungsformen muss-
te auf eine Teilmenge vergleichbarer Projekte fokussiert werden. Aus-
gewihlt wurden konsultative, d.h. auf Beratung zielende Beteili-
gungsverfahren, die auf Initiative der Politik oder der Zivilgesellschaft
durchgefiihrt werden. Thre Einordnung in das gesamte Spektrum
von Biirgerbeteiligung gibt Abbildung 1 (S.18) wieder, die bereits in
anderen Studien zur Klassifizierung von Beteiligungsprojekten ver-
wendet worden ist (vgl. Kubicek, Lippa und Westholm 2009 sowie
Albrecht et al. 2008).

In dieser Systematik werden tibliche Bezeichnungen fiir Betei-
ligungsverfahren nach der Initiierung unterschieden und in beiden
Richtungen nach dem Grad der Verbindlichkeit gestaffelt. Die von
Verwaltung oder Politik initiierten Verfahren werden entsprechend
der Unterscheidung der OECD in Information, Kommunikation und
Kooperation differenziert, wobei Kooperation auch die deliberativen
Verfahren beinhaltet (OECD 2001). Auf der Seite der von der Zivilge-
sellschaft, insbesondere Nichtregierungsorganisationen (NROs) oder
der Wirtschaft, initiierten Verfahren wird ebenfalls nach dem Grad
der Verbindlichkeit zwischen der Bereitstellung von Informationen,
verschiedenen Formen des Aktivismus und der Kampagnen sowie
formlichen Eingaben, Beschwerden und Petitionen unterschieden.
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Abb. 1: Systematik von Verfahren der Biirgerbeteiligung

initiiert Adressat

Wabhlen, Biirgerbegehren,
Abstimmungen Volksentscheide

Eingaben, Beschwerden,

Kooperation Petitionen, Anfechtungen

Konsultation Aktivismus, Kampagnen,
Lobbying
Information
Transparenz durch
Dritte
\
Adressat initiiert

Die Konzentration der vorliegenden Studie auf Konsultationsverfahren
liegt insbesondere darin begriindet, dass die in Abbildung 1 unter-
schiedenen Klassen von Beteiligungsverfahren unterschiedliche Zwe-
cke verfolgen und unterschiedlichen Anforderungen geniigen sollen.
Sie alle mit denselben Kriterien bewerten und gemeinsame Erfolgs-
faktoren fiir alle identifizieren zu wollen, halten wir daher fiir nicht
sinnvoll. Konsultationsverfahren werden dabei umfassend verstan-
den, sodass hierunter sowohl férmliche Beteiligungsverfahren nach
Bau- und Planungsrecht als auch informelle Verfahren, wie z. B. Kon-
sultationen zu Biirgerhaushalten, Leitbildentwicklung oder Gesetzes-
vorhaben, betrachtet werden.

In dieser Studie werden zudem iiberwiegend Fallbeispiele eva-
luiert, die eine Kombination aus Online- und traditionellen Kommuni-
kationsformen beinhalten. Der Grund fiir diese Auswahl liegt in der
allgemeinen Erwartung, dass Online-Beteiligung einerseits den
Kommunikationsaufwand reduzieren und damit Barrieren traditio-
neller Beteiligungsformen abbauen kann, andererseits jedoch durch
das Erfordernis der Benutzung von Internetdiensten auf andere Bar-
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rieren trifft. Beteiligungsverfahren, die ausschliellich online angebo-
ten werden, sind daher nur fiir bestimmte Themen und Zielgruppen
angemessen. Wenn es um einen breiter geficherten Adressatenkreis
geht, ist ein sogenannter Multi-Kanal-Ansatz oder Medienmix heute
die Regel (vgl. ausfiihrlicher Kubicek, Lippa und Westholm 2009).
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