KONRAD
4 ADENAUER
mm STIFTUNG

Burgerrate:
Erfahrungen aus der Praxis
von Baden-Wurttemberg

L _—d

'p\
A

N2 DEMOCRACY

/%
:
%

—


http://www.kas.de

Blurgerrate:
Erfahrungen aus der Praxis
von Baden-Wurttemberg



Impressum

Herausgeberin:
Konrad-Adenauer-Stiftung e. V. 2021, Berlin

Diese Veroffentlichung der Konrad-Adenauer-Stiftung e. V. dient aus-
schlieBlich der Information. Sie darf weder von Parteien noch von Wahl-
werbenden oder -helfenden zum Zwecke der Wahlwerbung verwendet
werden. Dies gilt fir Bundestags-, Landtags- und Kommunalwahlen sowie
flr Wahlen zum Europaischen Parlament.

Gestaltung und Satz: yellow too, Pasiek Horntrich GbR

Bilder: Titel © Wikimedia/Mussklprozz, Artadict; pixabay/Clker-Free-Vec-
tor-Images, stux; Unsplash/Laura Chouette; S. 6 © pexels/Christina Morillo;
Wikimedia/Mussklprozz; Unsplash/Niklas Hamann; S. 8 © pixabay/Clker-
Free-Vector-Images; pexels/Vanessa Garcia; S. 11 © Death to Stock/Julien
Tell, Unsplash/Tony Hand; S. © Wikimedia/Artadict; Unsplash/Thought
Catalog; S. 28 © pixabay/sik-life; S. 38 © Unsplash/product-school; Adobe
Stock/Andrey57641

Die Printausgabe wurde bei der Druckerei Kern GmbH, Bexbach,
klimaneutral produziert und auf FSC-zertifiziertem Papier gedruckt.
Printed in Germany.

Hergestellt mit finanzieller Unterstitzung
der Bundesrepublik Deutschland.

eNoel

Der Text dieses Werkes ist lizenziert unter den Bedingungen von
»Creative Commons Namensnennung-Weitergabe unter gleichen
Bedingungen 4.0 international”, CC BY-SA 4.0 (abrufbar unter:
https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/legalcode.de).

ISBN 978-3-95721-933-6


https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/legalcode.de

Auf einen Blick

Ausbau der dialogorientierten Burgerbeteiligung nach dem Regierungswechsel
2011 in Baden-Wurttemberg: Als Reaktion auf die gewalttatigen Auseinanderset-
zungen im September 2010 um das Bahnhofsprojekt ,Stuttgart 21" entwickelte der
2011 neu ins Amt gewahlte grine Ministerprasident Winfried Kretschmann seine
LPolitik des Gehdrtwerdens”. Neben der Verringerung der Hurden fur direktdemo-
kratische Entscheidungen forcierte er die Durchfihrung von dialogorientierten,
konsultativen Beteiligungsprozessen auf Landes- und auch kommunaler Ebene,
immer wieder auch mit Hilfe zufallig ausgewahlter Burgerinnen und Burger nach
dem Vorbild Irlands und des 6sterreichischen Bundeslandes Vorarlberg.

Verpflichtung der Landesbehérden auf frilhzeitige Burgerbeteiligung: Die
bereits 2013 erfolgte Verabschiedung einer neuen Verwaltungsvorschrift Offent-
lichkeitsbeteiligung verpflichtet die Landesbehdrden, bei Infrastrukturmalinahmen
und ahnlich einschneidenden Planungsvorhaben zunachst mit Hilfe eines Betei-
ligungsscopings zentrale Rahmenbedingungen, Konfliktfelder und Akteursgrup-
pen zu ermitteln. Sodann ist die Offentlichkeit friihzeitig, gegebenenfalls auch
mehrfach und vor allem in dialogisch-konsultativen Formaten an den Projekten
zu beteiligen. Im Zentrum steht hierbei weniger die Informationspflicht der Vor-
habentragerinnen und -trager - wie etwa bei der bundesweit verbindlichen form-
lichen Offentlichkeitsbeteiligung - als vielmehr die Erméglichung von Diskussions-
foren und die Erarbeitung von praxistauglichen Losungsvorschlagen. Die nahezu
inhaltsgleiche VDI-Richtlinie 7001 des Vereins Deutscher Ingenieure ist seit Marz
2014 in Kraft und Ubertragt die zentralen Punkte der Verwaltungsvorschrift
Offentlichkeitsbeteiligung in den privatwirtschaftlichen Bereich.

Beteiligungsprozesse mit zufallig ausgewahlten Teilnehmenden fiihren zu
konstruktiven Ergebnissen: Die hier untersuchten acht Beteiligungsprozesse mit
Zufallsburgerinnen und -blrgern waren aus Sicht der Teilnehmenden durch eine
konstruktive Arbeitsatmosphdare gekennzeichnet, gleichermal3en, ob es im jeweili-
gen Beteiligungsprozess eher um akute Konfliktbearbeitung und Deeskalation ging
oder aber um eine grundsatzliche Konfliktpravention und die Erarbeitung von Ent-
wicklungsperspektiven. Eine zentrale Voraussetzung hierfur war eine jeweils profes-
sionelle Moderation. Von Beginn an war den Teilnehmenden zudem bekannt, dass
die von ihnen erarbeiteten Ergebnisse lediglich empfehlenden Charakter haben.
Die Beteiligungsprozesse wurden von den Teilnehmenden dennoch als Erfolg
bewertet, unabhangig davon, in welchem Umfang die erarbeiteten Ergebnisse im
Anschluss in die politische Praxis umgesetzt wurden.



Externe Evaluationen ermutigen zum weiteren Ausbau dieser neuen Formen
der Burgerbeteiligung: Der in Baden-Wurttemberg 2011 begonnene Ausbau der
konsultativen Burgerbeteiligung - sowohl mit als auch ohne Zufallsbirgerinnen
und -burger - ist inzwischen intensiv aus verwaltungsrechtlicher, sozialwissen-
schaftlicher und kommunikationswissenschaftlicher Perspektive evaluiert wor-
den. Positiv hervorgehoben wurden vielfach die groRere Transparenz und héhere
Akzeptanz der Planungsverfahren durch die Burgerschaft aufgrund friher und
umfassender Information sowie der Informationsgewinn fur die Entscheidungs-
trégerinnen und -trager in Politik und Verwaltung. Eine machtstrategische Kom-
ponente wird in den Einstellungen von Blrgermeisterinnen und Blrgermeistern
sowie Gemeinderatinnen und -raten deutlich. Auch wenn diese Personen mehr-
heitlich das reprasentative Demokratiemodell favorisieren, finden konsultative
Beteiligungsformate dennoch eine beachtliche Zustimmung, in besonderer Weise
bei Gruppierungen, die der Minderheit im Gemeinderat angehoren.

Die baden-wurttembergischen Erfahrungen mit den konsultativen Beteiligungs-
formaten sind ganz Uberwiegend positiv, wenn grundlegende Bedingungen
wie insbesondere eine professionelle Moderation, grofitmadgliche Verfahrens-
transparenz, ein steter und umfassender Informationsfluss sowie die frihzei-
tige Klarung der Frage des Umgangs mit den Ergebnissen des Beteiligungspro-
zesses erfillt sind. Versteht man diese Beteiligungsformen zudem eher als
Informationsressource von Landesregierung und MinisterialbUrokratie analog
den Verbandeanhérungen und Hearings mit Expertinnen und Experten, beste-
hen aus verfassungsrechtlicher Sicht nach den hier bertcksichtigten Expertisen
keine gewichtigen Einwande. Dies gilt insbesondere fir die Falle, in denen die
Beteiligungsprozesse von der Verwaltung oder dem Landtag initiiert werden. Die
Einbeziehung von Zufallsblrgerinnen und -blrgern ohne Stakeholder-Interessen
fordert zudem das konstruktive Ringen um praxisgerechte Losungen. Versteht
man die hier untersuchten Beteiligungsformate jedoch neben dem reprasenta-
tiven und dem direktdemokratischen Demokratiemodell als dritte, deliberative
Saule der Demokratie, dartber hinaus maéglicherweise auch initiiert durch Burger-
bzw. Volkbegehren, stellen sich durchaus gewichtige demokratietheoretische
und verfassungsrechtliche Fragen mit Blick auf den unverzichtbaren Gleichheits-
grundsatz und auch die Bindungswirkung der Ergebnisse. Die Einfuhrung der Ver-
waltungsvorschrift Offentlichkeitsbeteiligung ist aus dieser Perspektive ein erster,
pragmatischer Schritt, dem dann aber ein grundsatzliches Partizipationsgesetz
mit einer Prazisierung des demokratietheoretischen Stellenwertes konsultativer
Formate der Beteiligung von Bulrgerinnen und Burgern folgen sollte.
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1. Einleitung

Mit dem ersten vollstandigen Regierungswechsel in Baden-Wurttemberg 2011 &nderte
sich auch der Politik- und Regierungsstil im Land. Die vom ersten grinen Minister-
prasidenten Winfried Kretschmann gleich zu Beginn seiner Amtszeit im Marz 2011
angekundigte ,Politik des Gehdrtwerdens” zog die Lehren aus den Konflikten um das
umstrittene Bahnprojekt ,Stuttgart 21" und hat zum Ziel, Burgerinnen und Burgern
auf Augenhdhe zu begegnen und sie frihzeitig und umfassend an grolReren Infra-
strukturprojekten und politischen Weichenstellungen zu beteiligen. Diese neue Politik
hat zwei StoRrichtungen: Zum einen wurden in Baden-Wirttemberg inzwischen die
Hurden fur Volks- und Burgerentscheide heruntergesetzt, um direkt demokratische
Entscheidungen zu erleichtern. Zum anderen geht es um den Ausbau von konsulta-
tiver, dialogorientierter Birgerbeteiligung in ganz unterschiedlichen Kontexten und
Formaten, wobei die Entscheidungsbefugnis am Ende jedoch bei den gewahlten
Reprasentationsgremien (i. d. R. Landtag, Gemeinderat) oder ggf. den Verwaltungs-
behdrden verbleibt.

Ein innovatives, in Deutschland bislang erst wenig Verwendung findendes Format im
Bereich der dialogorientierten Beteiligungsformate stellen Burgerrate dar, deren Mit-
glieder ganz oder teilweise nach dem Zufallsprinzip ausgewahlt und sodann fir eine
Teilnahme angefragt werden. Selbstverstandlich ist die Teilnahme letztendlich frei-
willig. Stand Herbst 2020 wurden in Baden-Wirttemberg acht Burgerbeteiligungen
mit sogenannten ,Zufallsblrgerinnen und -burgern” durchgefihrt. Nachfolgend



werden diese Beteiligungsprozesse vereinheitlicht ,Blrgerrate” genannt, wobei in der
baden-wurttembergischen Praxis der konsultativen, dialogorientierten Burgerbe-
teiligung auch die Bezeichnungen Burgerdialog, Burgerforum oder Burgerkonferenz
Verwendung finden.

Das vorliegende Papier untersucht die praktische Umsetzung der Burgerratsmodelle
in Baden-Wirttemberg mit dem Ziel, das Potenzial sowie auch die Grenzen dieses
Beteiligungsformats auszuloten. Von besonderer Bedeutung sind hierbei (1.) die
grundsatzlichen institutionellen und verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen,
(2.) Anlass, Themenstellung und Ergebnis der acht durchgeflihrten Beteiligungs-
prozesse, (3.) die Rekrutierung und Zusammensetzung der Teilnehmenden, (4.) die
Rolle von Moderation und Expertinnen- und Expertenbegleitung sowie (5.) der Status
und die Konsequenzen bzw. Wirkungen der Ergebnisse.

Die Gliederung orientiert sich an dem oben genannten Erkenntnisinteresse. Zunachst
werden in jeweils eigenen Abschnitten der zeitgeschichtliche Hintergrund der ,Politik
des Gehortwerdens” und deren Institutionalisierung in verfassungs- bzw. verwaltungs-
rechtlicher Hinsicht behandelt. Dem schliel3t sich eine nahere Untersuchung der acht
durchgefiihrten Beteiligungsprozesse an. In einem Zwischenfazit werden die hierbei
gewonnenen Erkenntnisse komprimiert. Zur Validierung und ggf. Erganzung erfolgt eine
knappe Durchsicht vorliegender Evaluierungen der (konsultativen) Burgerbeteiligung in
Baden-Wirttemberg, soweit diese Studien zu dem hier verfolgten Erkenntnisinteresse
thematisch etwas beitragen kénnen. Herangezogen wird die Studie zu den Wirkun-
gen von Burgerbeteiligung aus dem Band Demokratie-Monitoring Baden-Wiirttemberg
2012/20174, drei Evaluierungen aus verwaltungsrechtlicher Perspektive, eine davon aus
dem Band Demokratie-Monitoring Baden-Wiirttemberg 2016/2017, eine Untersuchung
mit praktischen Handlungsempfehlungen aus kommunikationswissenschaftlicher Sicht
sowie eine Untersuchung zu den Einstellungen baden-wurttembergischer Burger-
meisterinnen und -meister sowie Gemeinderatinnen und -rate zu den verschiedenen
Formen von Burgerbeteiligung, ebenfalls aus dem Band Demokratie-Monitoring Baden-
Wiirttemberg 2016/2017. Die abschliel3ende Einordnung und Bewertung bindeln die
gewonnenen Erkenntnisse.
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2. Zeitgeschichtlicher
Hintergrund der
~Politik des Gehortwerdens”

Der 30. September 2010 kann als ein Wendepunkt in der Landespolitik Baden-
Warttembergs angesehen werden, gerade mit dem zeitlichen Abstand von inzwi-
schen zehn Jahren." Uber Jahre hinweg hatten sich die Proteste gegen das GroR-
projekt ,Stuttgart 21“, durch das der oberirdische Kopfbahnhof in Stuttgart zu einem
unterirdischen Durchgangsbahnhof umgebaut werden soll, intensiviert. Seit Novem-
ber 2009 veranstalteten die Gegnerinnen und Gegner dieses Projekts regelmaRige
Montagsdemonstrationen vor dem Bahnhofsgebaude. An besagtem ,Schwarzen
Donnerstag”, dem 30. September 2010, eskalierte der Polizeieinsatz zur Raumung
des Stuttgarter Schlossgartens. Mit Wasserwerfern, Schlagstdocken und Pfeffer-
spray ging die Polizei mit unverhaltnismaRiger Harte gegen die Demonstrierenden
vor, darunter auch viele minderjahrige Schilerinnen und Schdler, die im Schloss-
garten durch gewaltfreie Sitzblockaden und Proteste v. a. das Fallen des alten Baum-
bestands verhindern wollten. Mehrere Hundert Verletzte mussten versorgt werden,
ein Demonstrant erblindete als Folge des Wasserwerfereinsatzes nahezu vollstandig.
Eindrucklicher und erschreckender konnte die sich Gber Jahre hinweg aufgebaute
Sprachlosigkeit zwischen Befurworterinnen und BeflUrwortern sowie Gegnerinnen
und Gegnern des Projekts, letztlich auch zwischen den politisch Verantwortlichen
und den - sicherlich aus ganz unterschiedlichen Griinden - Protestierenden nicht
darstellen.

Dieser Polizeieinsatz fUhrte zu anhaltenden massiven 6ffentlichen Protesten - nicht
nur wie bisher gegen das Bahnhofsprojekt, sondern nun auch gegen den Einsatz und
die wenig dialog- und kompromissbereite Haltung der Landesregierung. Als Folge



wurde noch Ende des Jahres 2010 ein Schlichtungsverfahren unter der Moderation
von Heiner GeiBler durchgefihrt. Die Sitzungen fanden 6ffentlich statt, wurden im
Fernsehen Ubertragen und fuhrten im Ergebnis aber zu einem letztlich unverbind-
lichen Kompromissvorschlag. Eine gewisse Beruhigung der Situation erreichte erst der
im November 2011 landesweit durchgefihrte Volksentscheid mit positivem Ausgang
flr den Weiterbau des Projekts.

Die politischen Konsequenzen kamen einem politischen Erdbeben in Baden-Wrt-
temberg gleich. Die Landtagswahl am 27. Marz 2011 fuhrte zum ersten vollstandigen
Regierungswechsel im Stidwesten. Die jahrzehntelange Vorherrschaft der CDU in
Baden-Wurttemberg war zu Ende und mit Winfried Kretschmann kam der erste grine
Politiker ins Amt des Ministerprasidenten eines Bundeslandes.

Ausschlaggebend waren dabei v. a. auch (vgl. Roth 2013) die Ereignisse um Stuttgart 21
und die Reaktorkatastrophe im japanischen Fukushima. Profitieren konnten von diesen
Entwicklungen in erster Linie die Grunen, die bereits kurzzeitig im Verlaufe der Aus-
einandersetzungen um Stuttgart 21 und dann ab der Reaktorkatastrophe die Sozial-
demokraten in den Umfragen hinter sich lassen und zur zunachst zweitstarksten Kraft
im Land aufsteigen konnten. Unter dem Eindruck von Fukushima kam es bei der Land-
tagswahl 2011 zu einer Steigerung der Wahlbeteiligung von Gber zwolf Prozentpunkten.

Angesichts der baden-wurttembergischen Erfahrungen mit dem GroRprojekt Stutt-
gart 21 und der Tatsache, dass Infrastrukturmanahmen in ganz Deutschland zu
teilweise grofReren politischen Erschitterungen fihren, leitete Ministerprasident
Winfried Kretschmann mit seiner Landesregierung eine neue Phase der Burgerbe-
teiligung im Stdwesten ein. Hierbei ging es um einen grundlegenden Stilwechsel im
Verhaltnis von Politik und Verwaltung zu Biurgerinnen und Burgern, um die Reduzie-
rung von Konfrontation durch frihzeitigen Dialog, um die Institutionalisierung neuer
Herangehensweisen bei der Burgerbeteiligung. Durch die Schaffung des Amtes der
Staatsratin fur Zivilgesellschaft und Birgerbeteiligung mit Stimmrecht im Landes-
kabinett wurde diese Thematik auf hdchster politischer Ebene im Staatsministerium
verankert. Bereits 2013 erarbeitete die Landesregierung eine Verwaltungsvorschrift
zur Intensivierung der Offentlichkeitsbeteiligung in Planungs- und Zulassungsver-
fahren, 2014 folgte ein Leitfaden fiir eine neue Planungskultur unter Federfihrung
der Stabsstelle fur Zivilgesellschaft und Birgerbeteiligung. In den Augen der verant-
wortlichen Akteurinnen und Akteure war Baden-Wurttemberg ,schlagartig ein Real-
labor fur die Weiterentwicklung von Demokratie” (Erler 2018) geworden.

Kretschmann zielte einerseits auf die Verringerung von Verwaltungshirden fir Refe-
renden, Burgerinnen- und Burger- sowie Volksentscheiden durch Absenkung der
dafur jeweils notwendigen Quoten. Das ist inzwischen umgesetzt. Hinzu kam aber
andererseits auch der Ausbau und die intensive Forderung ganz unterschiedlicher
Formate einer konsultativen, dialogorientierten Burgerbeteiligung, die Betroffene
und Interessierte beteiligt, gleichwohl die Entscheidung bei den gewahlten, reprasen-
tativen Gremien verbleibt. Anknupfen konnte die Landesregierung mit dieser Politik
an vielfaltige Erfahrungen und bewahrte Praktiken in der baden-wirttembergischen
Kommunalpolitik. Inspirationen kamen darlber hinaus auch aus dem Ausland, so
etwa die Idee von Blrgerversammlungen mit zufallig ausgewahlten Teilnehmenden,
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wie das in der Verfassung von Vorarlberg in Osterreich verankerte Modell der Burger-
rate oder die Citizens Assembly in Irland. In Lateinamerika wiederum hat sich das
Beteiligungsformat der Burgerhaushalte vielfach bewahrt.

Inwieweit der Ausbau der dialogorientierten Burgerbeteiligung - und hierbei ins-
besondere auch das Format der Zufallsbirgerinnen und -birger - als eine zentrale
MalRnahme des Stilwechsel im Verhaltnis von Politik und Verwaltung zu Burgerinnen
und Burgern tatsachlich zu einer Reduzierung der Konfrontationen anlasslich von
Infrastrukturmafinahmen gefuhrt hat, kann nur durch umfangreiche Evaluationen,
durch die Analyse konkreter Beteiligungsprozesse abgeschatzt werden.

1 Die Darstellung des zeitgeschichtlichen Kontextes orientiert sich an den entsprechenden Ausfiihrungen
und Verweisen in Eith 2020.



3. Institutionalisierte
Burgerbeteiligung
in Baden-Wurttemberg

Im Bund sowie in den Bundeslandern regeln Verwaltungsvorschriften die Einbezie-
hung der Offentlichkeit in die férmlichen Verwaltungsverfahren bei der Planung und
Zulassung groéRerer Infrastrukturmalnahmen.? Die Notwendigkeit dieser férm-
lichen Offentlichkeitsbeteiligung leitet sich insbesondere aus den Grundrechten im
Grundgesetz, aus dem grundsatzlichen Rechtsstaats- und Demokratieprinzip sowie
aus volker- und auch unionsrechtlichen Anforderungen ab. Zugleich setzen diese
Bestimmungen der férmlichen Offentlichkeitsbeteiligung enge Grenzen. Uber eine
formale Veto- oder Verhinderungsmacht verfigen die tiber die Offentlichkeitsbe-
teiligung eingebundenen Akteurinnen und Akteure und Gruppen in der Regel nicht.

Diese formliche Offentlichkeitsbeteiligung ist dariiber hinaus zunichst zu unterschei-
den von einer frithen und einer nicht férmlichen Offentlichkeitsbeteiligung, wie sie die
Landesregierung implementiert hat. Die férmliche Offentlichkeitsbeteiligung - vor-
geschrieben durch entsprechende Verwaltungsvorschriften - umfasst die Moglichkeit
zur Information und schriftlichen AuRerung sowie gegebenenfalls auch die Durch-
fihrung eines Ortstermins. Dies erfolgt - je nach konkretem Vorhaben - in der Regel
in der Phase der Anhérung, also nach der Einreichung der konkreten Plane und vor
der letztendlichen Entscheidung der Behdrden.

Anders stellen sich die Rahmenbedingungen der frihen und der nicht féormlichen
Offentlichkeitsbeteiligung in Baden-Wirttemberg dar. Zwar wird die friihe Offentlich-
keitsbeteiligung in Paragraf 25 Absatz 3 Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG) des Bun-
des - entsprechend Paragraf 25 LVwWVfG Baden-Wirttemberg - zumindest genannt,

1
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zu deren tatsachlicher Durchfihrung sind die Tragerinnen und Trager von Vorhaben
laut VWVFG aber nicht explizit verpflichtet. Genau hier setzt die Landesregierung mit
der Verwaltungsvorschrift Offentlichkeitsbeteiligung (VwV OB) (Staatsministerium
2014a) und dem inhaltlich damit verbundenen Planungsleitfaden (Staatsministerium
2014b) an. Beide Formen der Offentlichkeitsbeteiligung (frithe und nicht férmliche)
sollen die formliche Beteiligung sinnvoll erganzen. Entsprechend bestehen hinsicht-
lich des Beteiligungsformats und auch der zeitlichen Platzierung groR3e Freiheitsgrade,
um Beteiligungsprozesse entsprechend den gegebenen Umstanden und Erforder-
nissen des konkreten Falls auch unterschiedlich ausgestalten zu kénnen. Denkbar
sind etwa runde Tische, Mediationsverfahren oder Projektbeirate, wenn sie zur Ver-
meidung oder Reduzierung von Konflikten geeignet erscheinen. Und konsequenter-
weise wurde die in der VwV Offentlichkeitsbeteiligung geforderte Beteiligung zivil-
gesellschaftlicher Akteurinnen und Akteure bereits bei der Erarbeitung derselben
sowie des zugehorigen Planungsleitfadens umgesetzt (vgl. Ziekow et al. 2020: 15).

Als Ziel der férmlichen Offentlichkeitsbeteiligung wurden laut VwVfG ebenfalls

der Ausgleich unterschiedlicher Interessen und die Befriedung etwaiger Konflikte
genannt. Allerdings unterliegt sie strikten Verfahrens-, Fristen und Formvorgaben.
Und diese verhindern es nach Einschatzung auch renommierter Verwaltungsjuris-
tinnen und -juristen (vgl. Ziekow et al. 2020 FN 151: 31), dass Alternativplanungen,
wissenschaftlich-naturwissenschaftliche Expertisen, Angste vor Verdnderung des
vertrauten Lebensumfelds, der Wertverlust eigener Grundstiicke oder dem Projekt
innewohnende latente Konflikte angemessen thematisiert werden kénnen. Genau
das wiederum soll die Starke der frihen Offentlichkeitsbeteiligung nach VwV OB aus-
machen, wenn sie rechtzeitig schon in der Phase erster Voruberlegungen weit vor
Eroffnung des Planfeststellungs- oder Genehmigungsverfahrens durchgefuhrt wird.
Chancen auf umfassende Deliberation er6ffnen dann die Méglichkeiten einer flexib-
len, den jeweiligen Umstanden angepassten Ausgestaltung, etwa durch die Auswahl
passender Formate, die Verabredung auch langerfristiger Beteiligungsprozesse, falls
von den Beteiligten gewlnscht und als nétig erachtet, gréRtmaogliche Transparenz im
gesamten Verfahren sowie eine Offenheit fur unterschiedliche thematische Beitrage.

Die VwV Offentlichkeitsbeteiligung trat am 18. Dezember 2013 in Kraft,? der Planungs-
leitfaden wurde am 1. Marz 2014 verdffentlicht. Die Verwaltungsvorschrift gilt fur alle
Vorhaben, deren Zulassung ein Planfeststellungsverfahren oder ein Genehmigungsver-
fahren nach Paragraf 10 Bundes-Immissionsschutzgesetz voraussetzt. Daruber hinaus
kann sie in Verfahren angewandt werden, in denen eine umfassende Offentlichkeits-
beteiligung den Beteiligten sinnvoll erscheint. Verbindlich ist die Verwaltungsvorschrift
flr alle Landesbehdrden bei der Umsetzung von Landes- und Bundesrecht. Zudem sind
diese ihrerseits verpflichtet, bei Vorhaben Dritter, etwa der Kommunen oder privater
Vorhabentragerinnen und -tréger, auf die Umsetzung der VwV Offentlichkeitbeteiligung
hinzuwirken (vgl. Staatsministerium 2014b: 18). Dieser Grad an Verbindlichkeit ist bis-
lang einzigartig in Deutschland (vgl. Ziekow et al. 2020: 34).



Inhaltlich enthalt die VwV Offentlichkeitsbeteiligung vier zentrale Neuerungen:

Ein neues Instrument stellt das Beteiligungsscoping - je nach Vorhaben auch
ein Umweltscoping - dar. Noch vor der konkreten Planung eines Vorhabens
hat der Vorhabentrager oder die Vorhabentragerin durch eine Umfeldanalyse
zunachst die zentralen Rahmenbedingungen und Konfliktfelder zu analysie-
ren und betroffene Akteurinnen und Akteure zu ermitteln. Zusammen mit den
jeweils relevanten Akteurinnen und Akteuren - explizit genannt werden Vertre-
terinnen und Vertreter der Nachbarschaft, Vertreterinnen und Vertreter betrof-
fener Belange sowie interessierte Blrgerinnen und Biirger (Ziff. 4 vwV OB) -, soll
dann zu Beginn eines Vorhabens im Dialog der Beteiligten zunachst ein mal3-
geschneiderter Fahrplan fir die Offentlichkeitsbeteiligung erarbeitet werden.
Konkret ist zu verabreden, wann welche Beteiligungsformate durchgefihrt wer-
den sollen und wer daran jeweils zu beteiligen ist. Als Formate kommen etwa
lose Arbeitsgruppen, die Einrichtung von Projektbeiraten, die Erstellung von
Burgergutachten oder auch die Einbeziehung von Zufallsblrgerinnen und -bar-
gern (BuUrgerrate) in Betracht. Detaillierte Verfahrensvorschlage hierzu finden
sich im Planungsleitfaden. Bei offenkundig unstreitigen Vorhaben kann auf die
Durchfihrung eines Beteiligungsscopings auch verzichtet werden (vgl. Staats-
ministerium 2014b: 39). Die letztendliche Ausgestaltung des Beteiligungsscopings
obliegt dem Vorhabentrager bzw. der Vorhabentragerin.

Zwingend vorgeschrieben ist eine frithe Offentlichkeitsbeteiligung, um bereits im
Stadium erster VoruUberlegungen potenzielle Konflikte und Reaktionen abschatzen
und diese im Planungsprozess entsprechend bericksichtigen zu kénnen. Wiederum
obliegt die konkrete Ausgestaltung und die Haufigkeit der Offentlichkeitsbeteiligung
letztlich dem Vorhabentrager bzw. der Vorhabentragerin. Dieser bzw. diese ent-
scheidet Uber das Beteiligungsformat, den Zeitpunkt und die Teilnehmenden. Denk-
bar sind etwa Ubliche Informations- und Diskussionsveranstaltungen, Visualisierun-
gen und Simulationen, runde Tische, Werkstattgesprache, Planungszellen oder die
Einbeziehung von Fachgutachten. Je nach Format kénnen Betroffene, Interessierte
oder Zufallsbiirgerinnen und -burger (Burgerrate) beteiligt werden. Klar geregelt
in der VvwV Offentlichkeitsbeteiligung ist die beratende, konsultative Kompetenz
der friihen Offentlichkeitsbeteiligung (vgl. Ziekow 2020: 38, Ziff. 1.3.3 VwV OB).
Die Entscheidungshoheit verbleibt bei der planenden Behdrde, wobei diese sich
bei ihrer Entscheidung aus Grinden der Transparenz auch mit den Ergebnissen
der Offentlichkeitsbeteiligung explizit auseinandersetzen muss (vgl. Haug/Zeccola
2019: 211, Ziff. 8.5.2 VwV OB).

Im gesamten Verlauf des Zulassungsverfahrens eines Projektes sind erganzend
zur férmlichen Offentlichkeitsbeteiligung MaRnahmen der nicht férmlichen
Offentlichkeitsbeteiligung moglich. Verantwortlich fir ein erneutes, diesbeziig-
liches Beteiligungsscoping, ggf. fir dessen Durchfiihrung und auch fur das hier-
bei verwendete Format ist wiederum der Vorhabentrager bzw. die Vorhaben-
tragerin. Allerdings sind Uberschneidungen mit Themen und Fragen, die bereits
in der frihen Offentlichkeitsbeteiligung diskutiert wurden, zu vermeiden (Ziff. 6
vwV OB). Anzuraten ist die nicht férmliche Offentlichkeitsbeteiligung insbeson-
dere dann, wenn seitens der Offentlichkeit grundsétzliche Vorbehalte gegen die
beabsichtigte Technologie bestehen, es breiterer technischer oder naturwissen-
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schaftlicher Erérterungen bedarf - fiir all das bietet die férmliche Offentlichkeits-
beteiligung wie bereits ausgefuhrt keinen Raum - oder wenn im Verfahrensver-
lauf bei den Beteiligten das Gefuihl des Gehdrtwerdens droht verloren zu gehen
(vgl. Ziekow et al.: 39).

MaRnahmen der nachlaufenden Offentlichkeitsbeteiligung erfolgen wenn nétig
nach Abschluss des Zulassungsverfahrens im Verlauf der Durchfihrung - also
etwa der Bauphase - des Vorhabens, um die Transparenz des gesamten Pro-
zesses weiterhin zu gewahrleisten. Als geeignete Formate gelten in diesem Fall
etwa regelmaliige Informationen Uber den Baufortschritt und das Baustellen-
management, Burgerinnen- und Burgersprechstunden oder auch die Berufung
von Baustellenbeiraten (vgl. Staatsministerium 2014b: 46).

Mit der VwV Offentlichkeitsbeteiligung hat die Landesregierung ein Regelwerk erlassen,
das die Landesbehdrden verpflichtet, Birgerinnen und Burger bei Infrastrukturmal3-
nahmen und Zulassungsverfahren weit intensiver, als es das in anderen Bundeslandern
gesetzlich vorgeschriebene formelle Beteiligungsverfahren vorsieht, zu beteiligen. Der
dazu erstellte Planungsleitfaden formuliert unverbindliche Empfehlungen fur die kon-
krete Umsetzung, erhalt Checklisten und Best-Practice-Beispiele. Innovativ ist er ins-
besondere in der Zusammenstellung unterschiedlicher konsultativer, dialogorientierter
Formate, darunter auch das Instrument der Blrgerrate mit zufallig ausgewahlten Bir-
gerinnen und Burgern (sogenannte Zufallsbirgerinnen und -blrger).

Aus sozialwissenschaftlicher Perspektive besteht die Intention der Politik des Gehort-
werdens gerade nach den Erfahrungen mit Stuttgart 21 darin, mittels eines frih-
zeitigen und fortwahrenden Dialogs auf Augenhéhe praventiv die Voraussetzungen
far einen konstanten Informationsfluss und eine grofitmdgliche Transparenz bei der
Planung, wahrend der Beschluss- und auch wahrend der Bauphase zu schaffen. Frih-
zeitige, nicht férmliche und nachlaufende Offentlichkeitsbeteiligungen sollen Foren
eroffnen, in denen potenzielle Konflikte rechtzeitig erkannt und bearbeitet werden
kénnen. Die Intention besteht darin, auf diese Weise eine - bei Stuttgart 21 erlebte -
Sprachlosigkeit zwischen den Beteiligten und die damit verbundene zunehmende
Gewaltbereitschaft in der Konfrontation von Beflrworterinnen und Befurwortern mit
Gegnerinnen und Gegnern groRerer Infrastrukturprojekte gar nicht erst aufkommen
zu lassen. Die Erwartung ist zudem, dass die Verfahrensablaufe solcher Projekte
aufgrund der investierten, auch zeitlichen Ressourcen fir umfangreiche Blirgerbe-
teiligung weniger konfliktbehaftet sind und dass die Verfahrenslaufzeiten letztlich
auch verkurzt werden kdnnen.

Aus verwaltungsjuristischer Perspektive besteht die Herausforderung darin, ver-
pflichtende Regelungen fir eine Blrgerbeteiligung zu erlassen, die einerseits zu
einem ernsthaften Dialog auf Augenhdhe fihren, und nicht etwa als reine Alibiver-
anstaltungen den gesamten Beteiligungsprozess in Misskredit bringen. Anderer-
seits aber auch mit den Prinzipien der reprasentativen Demokratie vereinbar sind.
Die vwV Offentlichkeitsbeteiligung versucht hierbei, konsultative, deliberative
Beteiligungsprozesse mithilfe innovativer Formate in Gang zu bringen. Im Zent-
rum steht weniger die Informationspflicht der Vorhabentragerinnen und -trager als
vielmehr die Ermdglichung von Diskussionsforen und die Erarbeitung moglicher
Losungsvorschlage etwa durch Werkstattgesprache, Fokusgruppen, runde Tische,



Projektbeirate oder auch die Beteiligung zufallig ausgewahlter Burgerinnen und Bur-
ger. Zu welchen konkreten inhaltlichen Konsequenzen hinsichtlich der Planung
und Durchfuhrung entsprechender Gro3projekte dieser breit initiierte Konsulta-
tionsprozess letztlich fuhrt, ist eine durch umfangreiche Evaluationen zu kldrende
Frage. In der Logik der reprasentativen Demokratie ist eine inhaltliche Vorfest-
legung der Planungsbehérden durch Ergebnisse von Offentlichkeitsbeteiligungen
ausgeschlossen. Gewulnscht ist allerdings eine Responsivitat der Entscheidungs-
tragerinnen und -trager. In diesem Sinne schreibt die VwV Offentlichkeitsbeteili-
gung eine ausfuhrliche Wirdigung der Ergebnisse der Beteiligungsverfahren durch
die ausfuhrende Behérde vor (Ziff. 8.5.2 VwV OB), gleichwohl bei ihr die letztendli-
che Entscheidungsbefugnis verbleibt. Ob und in welchem Ausmaf3 diese Anspriche
in der Praxis erfullt werden, muss eine Untersuchung der konkreten Falle ergeben.

2 Diejuristischen Darstellungen in diesem Abschnitt orientieren sich v. a. an den entsprechenden
Ausfuhrungen in Ziekow et al. 2020. Beschrieben werden hier die generellen Verfahrensabldufe,
ohne auf jede einzelne Verordnung im Detail eingehen zu kénnen.

3 SoZiekow et al. 2020: 14; Haug/Zeccola 2019: 210 nennen als Termin den 27.02.2014.
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4. Praxisbeispiele: Burgerrate
in Baden-Wurttemberg

Laut Beteiligungsportal des Landes Baden-Wurttemberg wurden bis Herbst 2020
sieben Burgerforen mit Zufallsauswahl im Land eingerichtet (vgl. Staatsministerium
Baden-Wurttemberg 2020a). Hinzu kommt der digitale Burgerdialog ,,Corona und das
Zusammenleben in der trinationalen Grenzregion Basel”, der in der genannten Uber-
sicht jedoch keine Erwahnung findet (vgl. Staatsministerium Baden-Wrttemberg
2020p). Insgesamt sieben dieser Burgerforen wurden von der Landesregierung ini-
tiiert, ein Burgerforum hingegen vom baden-wurttembergischen Landtag. Die Mehr-
heit der Foren tagte im direkten Zusammenhang mit Planungs- und Genehmigungs-
verfahren im Sinne der VwVOB, teilweise wurde die Beteiligungslogik aber auch auf
andere Themenfelder Ubertragen und dort entsprechend angewandt.

Die acht Dialogveranstaltungen werden nachfolgend vorgestellt. Von besonderem
Interesse sind hierbei (1.) Anlass, Themenstellung und Ergebnis des Dialogs, (2.) die
Rekrutierung und Zusammensetzung der Teilnehmenden, (3.) die Rolle von Modera-
tion und Expertinnen- und Expertenbegleitung sowie (4.) der Status und die Konse-
quenzen der Ergebnisse. Die Dialogformate werden chronologisch aszendent nach
Datum aufgefuhrt, um im Zuge dessen den Zeitverlauf besser zu erfassen und einen
Ubersichtlichen Gesamtuberblick zu schaffen.

1.

In der Zeitspanne von Juni bis Juli 2012 hat der Filder-Dialog zu Stuttgart 21 (S21) mit
insgesamt drei Dialogrunden und einer Informationsveranstaltung stattgefunden (vgl.
Staatsministerium Baden-Wurttemberg 2020b). Bereits am 30. September 2010 fuhrte
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der sogenannte ,Schwarze Donnerstag” und die damit verbundenen Ausschreitungen
im Stuttgarter Schlossgarten der Offentlichkeit vor Augen, von welcher Brisanz und
Dynamik das Thema S21 gepragt ist. Mit der daraufhin eingeleiteten Schlichtung zum
Gesamtprojekt S21 unter dem Vorsitz von Heiner Geil3ler wurde der Anreiz fir den
Filder-Dialog geschaffen (vgl. Nauke 2015). Schon dieser Umstand fuhrte bei der Deut-
schen Bahn AG zum Bekenntnis, bei kuinftigen Planungen die Birrgerschaft mehr ein-
binden zu wollen und mit einer besseren Informationspolitik fir mehr Transparenz
zu sorgen.

Anlasslich des Regierungswechsels im Marz 2011 setzte sich Ministerprasident
Winfried Kretschmann fiir den Einbezug der Burgerschaft vor Ort an der noch nicht
endgultig abgeschlossenen Planung der GleisfiUhrung auf den Fildern ein. Der Filder-
Dialog wurde letztlich im Februar 2012 offiziell beschlossen. Die Projektpartnerinnen
und -partner von S21 verfolgten damit die zentrale Absicht, mit den Betroffenen
und der Burgerschaft in einen konstruktiven Dialog tiber den sogenannten Planfest-
stellungsabschnitt 1.3 auf den Fildern zu treten (vgl. Staatsministerium Baden-
Wairttemberg 2020c). Die Projektpartnerinnen und -partner sind neben der Deut-
schen Bahn das Land Baden-Wirttemberg, die Landeshauptstadt Stuttgart, der
Verband Region Stuttgart sowie die Flughafen Stuttgart GmbH (vgl. Ministerium
fur Verkehr Baden-Wurttemberg 2020b).

Flr das neue Format in Sachen Burgermitwirkung wurden insgesamt 180 Teil-
nehmende anhand der Bezugskriterien ,Projekt”, ,Aktion” und ,,Raum” ausgesucht -
darunter waren auch knapp 80 per Zufall ausgewahlte Burgerinnen und Buirger.
Um unter allen Beteiligten einen moglichst einheitlichen Informationsstand zu
gewahrleisten, wurden neben Vertreterinnen und Vertretern von Interessen- und
Aktionsgruppen sowie der Projektpartnerinnen und -partner auch Fachexpertin-
nen und -experten eingeladen. Durch das Dialogformat fuhrte der Moderator Lud-
wig Weitz aus Bonn, der auf Gruppenmoderation spezialisiert ist. Aufgrund der
durch Stuttgart 21 emotional aufgeladenen Umstande sollte die Veranstaltung unter
der Bedingung stattfinden, dass sowohl die Planung als auch die Umsetzung des
Beteiligungsverfahrens von einer sachkundigen externen Moderation tbernommen
werden. Weitere Vorgaben firr die Moderation waren eine hohe Sachkenntnis bzgl.
des Verfahrens als auch eine grof3e Distanz zu den verhandelten Inhalten (vgl.
Staatsministerium Baden-Wurttemberg 2020c).

Konkretes Ziel des Filder-Dialogs war es, dass die Teilnehmenden im Rahmen von
drei Dialogveranstaltungen Beschlussempfehlungen fiir die Projektpartnerinnen
und -partner erarbeiten sollen. Abgeschlossen wurde das Dialogformat dann am
13.Juli 2012 mit einer Informationsveranstaltung der Projektpartnerinnen und -part-
ner Uber ihre Haltung zu den eingebrachten Vorschlagen (vgl. Ministerium fur Ver-
kehr Baden-Wirttemberg 2020a). Gleichwohl hierbei die ,,Gaubahn-Variante”, die
von einer deutlichen Mehrheit der Teilnehmenden des Dialogs praferiert wurde, bei
den Projektpartnerinnen und -partnern jedoch auf Ablehnung stiel, wird der Filder-
Dialog dennoch als gelungen betrachtet, da daraus neue Anreize fur die Verkehrs-
entwicklung hervorgegangen sind und die Erhaltung und der kiinftige Nutzen der
Gaubahn in den Fokus gertickt wurden (vgl. Staatsministerium Baden-Wirttemberg
2020c). Mit der wissenschaftlichen Evaluation zum Thema ,Burgerbeteiligung und
Direkte Demokratie in Baden-Wrttemberg"” durch Thorsten Faas - damals Universitat
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Mannheim -, in dem sich die Teilnehmenden des Filder-Dialogs zwischen November
2011 und September 2012 positiv Uber die Landesbemihungen zum Einbezug der
Burgerinnen und Burger bei der Fassung mal3geblicher BeschlUsse auRerten, werden
die 0. g. positiven Impulse dieses Beteiligungsprozesses unterstrichen (vgl. Ministe-
rium fur Verkehr Baden-Wurttemberg 2020a).

2.

Als weiteres Dialogformat kénnen Nachbarschaftsgesprache in Baden-Wirttemberg
genannt werden. Gerade in Zeiten wachsender Auseinanderentwicklungen in der
Gesellschaft und einer immer gréRBer werdenden sozialen Schere war mit den Nach-
barschaftsgesprachen - vom Staatsministerium als Pilotprojekt initiiert - die Absicht
verbunden, Menschen in ihrem vertrauten Umfeld naher zusammenzubringen, um
dadurch ganz neue Entwicklungspotenziale zu wecken und Chancen zur aktiven
Gestaltung des gemeinsamen Zusammenlebens vor Ort zu er6ffnen (vgl. Hansen/
Wezel 2018: 1). Burgerinnen und Burger, die sonst nicht gehort werden, sollten so
eine politische Stimme bekommen (vgl. Heinrich-Boll-Stiftung e. V. 2012). Dass diese
Begegnungen der Burgerschaft mit Politik und Verwaltung in ihrem unmittelbaren
Lebensumfeld und im kleinen Rahmen stattfinden, kann durchaus als ein Novum
betrachtet werden (vgl. Hansen/Wezel 2018: 2). Neu an diesem Format ist zudem die
sogenannte aufsuchende Beteiligung durch Rollenwechsel. Gemeint ist damit: Politik
und Verwaltung kommen zu den Stadtteilbewohnerinnen und -bewohnern und fragen
konkret nach deren Problemen und Anregungen, womit die konventionelle Rolle der
Burgerschaft als ,Bittsteller” invertiert wird. In einem sich anschlieBenden zweiten Teil
werden die Fragen der Zufallsbeteiligten von Politik und Verwaltung beantwortet und
gemeinsam diskutiert. Durch dieses neue Prinzip des ,Zuhérens und Gehértwerdens”
(Staatsministerium Baden-Wurttemberg 2020d) soll die Interaktion zwischen Politik
und Burgerschaft neu belebt und langerfristig gestarkt werden.

Von April 2016 bis Juni 2017 wurden im Land insgesamt 48 Kommunale Geflichteten-
dialoge mit dem Ziel der Beteiligung aller relevanten Akteurinnen und Akteure in den
Integrationsprozess realisiert. Vor diesem Hintergrund wurden in den Monaten April
bis August des Jahres 2017 in den drei Stadten Pforzheim, Mannheim und Freiburg
stadtteilbezogene Partizipationsprojekte durch Unterstlitzung der Stabsstelle sowie in
Kooperation mit den jeweiligen Kommunen umgesetzt (vgl. Stadt Pforzheim; Staats-
ministerium Baden-Wurttemberg 2017: 5-9). Nachfolgend wird der Beteiligungspro-
zess exemplarisch am Beispiel von Pforzheim dargestellt, da v. a. dort die im Laufe des
Prozesses hervorgebrachte Antwortfahigkeit der Verwaltung als besonders effektvoll
betrachtet wird (vgl. Hansen/Wezel 2018: 5).

Im Rahmen des Dialogformats ,Nachbarschaftsgesprache: Zusammenleben - aber
wie?” wurden mehrere Dialogrunden in den Stadtteilen Haidach, Weststadt, Oststadt
und Buchenronn umgesetzt. Ein wichtiges Auswahlkriterium war, dass diese Stadt-
teile bei der Oberbirgermeisterwahl eine Wahlbeteiligung von weniger als 15 Prozent
zu verzeichnen hatten. Anhand des Einwohnermelderegisters wurden vom stadti-
schen Meldeamt pro Stadtteil 200 Personen nach dem Zufallsprinzip ausgesucht. Um
die zufallig Ausgewahlten letztlich auch zu einer Teilnahme zu bewegen, lud die ehe-
malige Sozialblrgermeisterin Monika Muller mittels eines wertschatzenden Briefs ein.
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Das Alter der Zufallsbiirgerschaft lag zwischen 16 bis 86 Jahren. Mit der Zufallsaus-
wahl sollte die Reichweite auch auf sogenannte ,stille Gruppen” wie z. B. Migrantin-
nen und Migranten, dltere Menschen oder auch Frauen, ausgedehnt werden. Die
Teilnahmequote lag bei zehn bis 15 Personen pro Stadtteil. Die Bewohnerinnen und
Bewohner traten miteinander in einen regen Austausch und entwickelten in den
jeweiligen Stadtteilen Visionen kiinftigen Zusammenlebens. Aus dem Prozess und der
Evaluation der Nachbarschaftsgesprache lassen sich zentrale Erkenntnisse ableiten.
So ist mit dem Dialogformat u. a. gelungen, auch die Bewohnerschaft aus Stadtteilen
mit signifikantem Abgrenzungskurs und/oder sehr niedriger Wahlbeteiligung zu
erreichen. Daruber hinaus wird die unmittelbare Beteiligung der vielfach als ,unnah-
bar” geltenden Verwaltung in den Beteiligungsprozess durch Mitarbeitende vor Ort
als eine Annaherung zwischen Burgerschaft und Verwaltung betrachtet. Durch das
insgesamt positive Resimee wurden Nachbarschaftsgesprache als landesweites
Forderprogramm initiiert. Aktuell nehmen daran 20 Kommunen teil, wobei die Ten-
denz steigend ist (vgl. ebd.: 4-7).

3.

In den Burgerdialogen zum grenziberschreitenden Zusammenleben am Oberrhein
(,GUZ-Dialoge") ging es in erster Linie um die Erweiterung der Beziehung zum Nach-
barland Frankreich. Dafur wurden im Mai und September 2017 drei halbtagige Dialog-
runden in den Regionen Breisach am Rhein, Baden-Baden und Kehl durchgefihrt. Die
Dialogveranstaltungen wurden von der Landesregierung Baden-Wurttemberg und
unter der fiir die Kooperation mit Frankreich verantwortlichen Staatsratin am Ober-
rhein umgesetzt. Dazu wurden auch hier die Teilnehmenden per Zufall ausgesucht
(vgl. Staatsministerium Baden-Wrttemberg 2020e), um auch solche Menschen in
den Prozess zu integrieren, die sich zuvor noch nicht allzu intensiv mit grenziber-
schreitenden Anliegen befasst hatten. In Deutschland erfolgte die Rekrutierung der
Teilnehmenden anhand des Einwohnermelderegisters der jeweiligen Stadte. In Frank-
reich hingegen wurden die Menschen zentral Uber die Gemeinden kontaktiert, da es
dort kein mit Deutschland vergleichbares Melderegister gibt. Auf diese Weise haben
letztlich knapp 200 Personen aus den beiden Lindern gemeinsam an den GUZ-Dialo-
gen teilgenommen. Die Auswahl der Stadte hatte symbolische Grinde. Im Falle von
Kehl war die enge Verbundenheit zu Strasbourg, sowohl stadtebaulich als auch im All-
tagsleben, ausschlaggebend. Breisach kooperiert eng mit der nahe gelegen franzosi-
schen Partnerstadt Neuf-Brisach, Baden-Baden ist gro3stadtischer und etwas weiter
vom Rhein entfernt gelegen.

Mit den GUZ-Dialogen verfolgte das Land Baden-Wiirttemberg das Ziel, einerseits die
grenziberschreitende Zusammenarbeit nachhaltig weiterzuentwickeln und anderer-
seits das Nachbarschaftsverhaltnis zu Frankreich zu starken (vgl. Staatsministerium
Baden-Wirttemberg 2020e). Entsprechend wurden funf zentrale Themenbereiche
als Charakteristika des grenzuberschreitendenden Zusammenlebens identifiziert:
Zusammen engagieren, leben, arbeiten, bewegen und lernen. In moderierten Klein-
gruppen wurden die Themen aufgegriffen und zur Diskussion gestellt, die Resultate
abschlieBend im Plenum prasentiert. So wurde z. B. im Themenfeld ,Zusammen enga-
gieren” der Vorschlag nach einem verbesserten Informationsaustausch im Alltags-
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leben herausgearbeitet. Mittels paralleler Verdffentlichung zentraler Themen und
Informationen in den ,Amtsblattern” beiderseits des Rheins soll eine landertber-
greifende Informationsplattform entstehen.

Organisiert wurden die GUZ-Dialoge gemeinsam im Team, zusammengesetzt aus
Vertreterinnen und Vertretern des Staatsministeriums Baden-Wurttembergs, der
Regierungsprasidien Freiburg und Karlsruhe, der drei Kommunen sowie des Euro-
Instituts (vgl. Staatsministerium Baden-Wuirttemberg 2018: 8-10). Zur Sicherstellung
eines stetigen Informationsflusses unter den Beteiligten wurde mit professioneller
Moderation von Lena Hummel vom Freiburger Moderationsburo Stdlicht durch die
drei Dialogveranstaltungen gefuhrt. Intendiert war, dass die generierten Ergebnisse
der GUZ-Dialoge eine angemessene Beriicksichtigung in der Frankreich-Konzeption
der Landesregierung finden. Mittlerweile wurde die Frankreich-Konzeption am

14. Juli 2020 - symbolisch am franzdésischen Nationalfeiertag - vom baden-wurttem-
bergischen Kabinett verabschiedet. Diese impliziert eine Sammlung von knapp 40 Zie-
len und 100 MaBnahmen zur Férderung der grenziiberschreitenden Kooperation, die
Uber eine Zeitspanne von zwei Jahren und mit mehr als 600 Beteiligten gemeinsam
mit dem Nachbarland Frankreich konzipiert und erarbeitet wurde (vgl. Staatsminis-
terium Baden-Wurttemberg 2020f).

4.

Mit der Einberufung eines Burgerforums zur Angemessenheit der Altersversorgung
der Landtagsabgeordneten hat sich der Landtag von Baden-Wiirttemberg auf unbe-
kanntes Terrain begeben. Bundesweit erstmalig wurde ein Birgerforum fir ein der-
artig umstrittenes sowie landespolitisch bedeutsames und gleichsam komplexes
Thema eingesetzt. Hintergrund war der Beschluss des Landtags von Baden-Wurttem-
berg vom 10. Februar 2017, den Abgeordneten die Rickkehr zur staatlichen Pension
zu ermoglichen. Aufgrund massiver offentlicher Kritik wurde der Beschluss jedoch
zurlickgezogen und die bis dato geltende private, vom Land bezuschusste Alters-
vorsorge trat wieder in Kraft. Auf Antrag der Fraktionen berief Landtagsprasidentin
Muhterem Aras im Juli 2017 eine ,Unabhangige Kommission zur Altersversorgung
der Abgeordneten”, die Versorgungsvorschlage erarbeiten sollte. Begleitend zu dieser
Expertenkommission tagte ebenfalls auf Initiative der Landtagsprasidentin ein Blrger-
forum mit dem inhaltlichen Auftrag, seinerseits Empfehlungen auszuarbeiten. Fur die
Moderation des Dialogformats konnte die auf Burgerbeteiligung spezialisierte Trans-
lake GmbH aus Konstanz gewonnen werden (vgl. Landtag von Baden-Wirttemberg
2020a).

Mit dem Burgerforum ,Altersvorsorge der Abgeordneten” wurde Vertretenden der
Zivilgesellschaft zum ersten Mal eine tragende Beratungsrolle auf Landesebene zuteil
(vgl. Landtag von Baden-Wurttemberg 2020b). Um einen maoglichst reprasentativen
Querschnitt abzubilden, war fur die Zusammensetzung der Zufallsbirgerschaft u. a.
Voraussetzung, dass die Personen im Besitz des aktiven Wahlrechts sind, Frauen und
Manner paritatisch vertreten waren und alle Landesregionen abgedeckt wurden. Mit
der Zufallsauswahl wurde das Unternehmen Bamberger Centrum fur Empirische
Studien (BACES) betraut, das im Ergebnis 27 Teilnehmende aus den vier Regierungs-
bezirken und mit unterschiedlichen soziodemografischen Merkmalen auswahlte
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(vgl. Landtag von Baden-Wurttemberg 2020c). Mit der Auswahl von letztlich 14 Frauen
und 13 Mannern wurde auch die Zielvorgabe nach paritatischer Besetzung erfullt
(vgl. Himmel et al. 2018 Anlage 2: 7).

Im Rahmen des Forums wurden drei Dialogveranstaltungen durchgefihrt. Die Tref-
fen fanden zwischen November 2017 und Januar 2018 statt. Um die Teilnehmenden
auf einen einheitlichen Wissensstand zu bringen und inhaltlich adaquat durch das
komplexe Thema zu fuhren, war neben der Moderation zur Sicherstellung eines
stetigen Informationsflusses die Einbindung von Expertinnen- und Expertenwissen

erforderlich. Zu diesem Zweck wohnten der zweiten Dialogrunde, in der die Vor- und .
Nachteile unterschiedlicher Versorgungsmodelle im Mittelpunkt standen, Landtags-
abgeordnete und Fachexpertinnen und -experten bei (vgl. Burger- und Medienzen-
trum des Landtages Baden-Wirttemberg 2017: 2). Im Empfehlungspapier vom

13. Januar 2018 unterbreitete das Burgerforum dem Landtag als erste Praferenz ein-
stimmig den Vorschlag einer allgemeinen gesetzlichen Altersvorsorgeversicherung
als solidarische Burger-Rentenversicherung (BRV), die das Burgerforum als richtungs-
weisende Zukunftslésung ansah. Die Unabhangige Kommission sprach sich hingegen
mehrheitlich dafur aus, sich einem bestehenden Versorgungswerk fir Abgeordnete
anzuschliel3en. Inzwischen hat der Landtag die Empfehlung der Unabhangigen Kom-
mission umgesetzt. Ungeachtet dessen haben die Mitglieder des Burgerforums die
Initiierung des Beteiligungsprozesses und die Durchfihrung mit sogenannten Zufalls-
bargerinnen und -blrgern im Nachhinein als positiv evaluiert. Sie sprachen die Emp-
fehlung aus, auch bei anderen landespolitischen Anliegen entsprechend zu verfahren
(vgl. Himmel et al. 2018: 5f.).

5.

Im Sommer 2019 fand im Zusammenhang mit der Fortschreibung des Integrierten
Energie- und Klimaschutzkonzeptes Baden-Wirttemberg (IEKK) eine umfangreiche
Offentlichkeitsbeteiligung statt, wobei die Erwartungen der initiierenden Landes-
regierung durch die hohe Beteiligung und zahlreiche Einbringungen weit Ubertroffen
wurden (vgl. Ministerium fur Umwelt, Klima und Energiewirtschaft Baden-Wurttem-
berg 2020). Die Landesregierung hatte von Mitte Mai bis Ende Juli 2019 die Burger-
schaft, Vertretende von Verbanden, gesellschaftliche Gruppierungen, Interessens-
vertretungen und Institutionen zur Mitwirkung an der Weiterentwicklung des IEKK
eingeladen (vgl. Staatsministerium Baden-Wurttemberg 2020h). So hatten insbeson-
dere auch Biirgerinnen und Burger die Moglichkeit, MalBhahmen zu bewerten und
daruber hinaus Verbesserungsvorschlage zu unterbreiten (vgl. Staatsministerium
Baden-Wurttemberg 2020g). Gezahlt wurden rund 7.000 Einzelempfehlungen aus
der Bevolkerung sowie 400 Vorschlage zu neuen Malinahmen. Insgesamt nahmen
584 Personen aus der Burgerschaft teil (vgl. Ministerium fur Umwelt, Klima und
Energiewirtschaft Baden-Wirttemberg 2020).

Die als frithe Offentlichkeitsbeteiligung durchgefiihrte Biirgerkonferenz zu Klima-
schutzmalinahmen im Land war mit dem Ziel verbunden, das IEKK fortzuschreiben
und infolge dessen den Klimaschutz im Land voranzutreiben (vgl. Staatsministerium
Baden-Wurttemberg 2019). Der Entwurf des Malinahmenpakets fir das neue IEKK
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umfasste circa 170 Einzelmalinahmen, die alle zur Diskussion gestellt wurden.
Dabei ging mit der frihzeitigen Beteiligung der Biirgerschaft sowie der Verbande-
vertretungen die zentrale Absicht einher, relevante Empfehlungen im Hinblick auf
die Modifizierung eben dieser Malinahmenvorschlage zu erhalten. Dartuber hinaus
war die Einbringung neuer Vorschlage von grolem Interesse. Sowohl im Rahmen
der Onlinebeteiligung Uber das Beteiligungsportal des Landes als auch personlich im
Zuge der Einrichtung von Birger- und Verbandstischen wurden zahlreiche Burge-
rinnen und Burger erreicht (vgl. Staatsministerium Baden-Wirttemberg 2020h). Fir
die BUrgerkonferenzen wurden auch in diesem Fall Zufallsbtrgerinnen und -bur-
ger ausgewahlt, wobei fur Interessierte aus der Burgerschaft ebenfalls die Moglich-
keit bestand, sich aktiv um Teilnahme zu bewerben. Um bei diesem Thema explizit
auch junge Menschen zu erreichen, wurde zusatzlich eine gesonderte Plattform fur
Jugendbeteiligung eingerichtet (vgl. Staatsministerium Baden-Wurttemberg 2019).

Zur besseren Ubersicht waren die zur Diskussion gestellten Themen in die sechs Sek-
toren ,Strom*, ,Verkehr”, ,Warme*, ,Industrie und Stoffstréme”, ,Land- und Forstwirt-
schaft/Landnutzung” und ,Querschnitt” gegliedert. Die Beteiligten bewerteten die vor-
liegenden Konzepte, regten Verbesserungen an und erarbeiteten eigene Vorschlage
flr neue MalRnahmen (vgl. Staatsministerium Baden-Wirttemberg 2020h). In diesem
Zusammenhang wurde z. B. abgefragt, ob die jeweilige Malinahme Uberhaupt als
erforderlich eingeschatzt wird (vgl. Ministerium fur Umwelt, Klima und Energiewirt-
schaft Baden-Wirttemberg 2019: 4). Mit Stand vom 1. Oktober 2020 wird das bis-
herige IEKK nach Prifung und entsprechender BerUcksichtigung der Empfehlungen
aus der frihen Offentlichkeitsbeteiligung fortgeschrieben. Ein erster Arbeitsentwurf
dazu liegt seit November 2019 vor, der die Reduktionsziele sowie die MaRnahmen fur
das Klimaschutzziel 2030 beinhaltet. Nach Abschluss der Prifungs- und Beratungs-
phase soll der endgultige Entwurf durch die Landesregierung verabschiedet werden
(vgl. Ministerium fir Umwelt, Klima und Energiewirtschaft Baden-Wurttemberg 2020).

6.

Mit dem 9. Oktober 2020 fiel unter der Uberschrift ,Kennenlernen” der Startschuss
fur das digitale Burgerforum ,Sanierung und Erweiterung des Stuttgarter Opern-
hauses” (vgl. Staatsministerium Baden-Wirttemberg 2020i). Das Burgerforum war
vom Land Baden-Wurttemberg urspringlich fir Marz 2020 angesetzt, wurde aber
aufgrund der Corona-Pandemie kurzfristig verschoben. In der Zeitspanne von Okto-
ber bis Dezember 2020 erfolgte die Umsetzung im Rahmen von funf digitalen Burger-
foren. Dabei setzt sich das Burgerforum aus Uber 50 per Zufall ausgewahlten Perso-
nen zusammen. Mehr als 30 Teilnehmende kommen aus Stuttgart, 13 Personen aus
der Region Stuttgart und neun Beteiligte aus dem Land Baden-Wurttemberg. Mode-
riert werden die Veranstaltungen von der Agentur Dialog Basis aus Dettenhausen
(vgl. Staatsministerium Baden-Wurttemberg 2020j).

Vorausgegangen war der Einrichtung des Biirgerforums durch das Land u. a. die For-
derung des Bundes der Steuerzahler nach einem Burgerentscheid - im Zuge der Ver-
offentlichung der anfallenden Sanierungskosten fur die Stuttgarter Staatsoper (vgl.
Sudwestrundfunk 2020). Gleichwohl das Stuttgarter Opernhaus langst baufallig ist
und einer dringenden Sanierung bedarf, stieR die Bekanntgabe der Kostenrahmen-
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schatzung von Uber eine Milliarde Euro fiir die Sanierung des Max-Littmann-Baus, die
Erweiterung und die Interimslésung in der Offentlichkeit auf massive Kritik. Dem vom
Linksblndnis geforderten Burgervotum zum Projekt der Sanierung und Erweiterung
wurde in weiten Teilen des Gemeinderats mit grof3er Skepsis begegnet (vgl. Schunder
2019). Dass Opernsanierungen schnell zu einem Fass ohne Boden werden kdnnen,
hat das Beispiel in KéIn gezeigt, wo die Kosten nahezu explodiert sind. In Hamburg
hingegen hat sich die hohe Geldinvestition rentiert. Die Stadt profitiert nicht nur von
dem neuen Wahrzeichen, sondern auch von dem Ansehen und der Kaufkraft durch
internationale Konzertbesucher (vgl. SGdwestrundfunk 2018).

Angestol3en wurde das Burgerforum zur Sanierung des Stuttgarter Opernhauses
von der Staatsratin fur Zivilgesellschaft und Burgerbeteiligung im Staatsministerium
Gisela Erler, die mit der Dialogveranstaltung auch ein Signal der Verséhnung sen-
den wollte (vgl. Benda 2020). Der Auftrag bestand darin, Handlungsempfehlungen
zur Sanierung des Opernhauses zu diskutieren und zu erarbeiten. Mit der Strategie
reprasentativer Zufallsblrgerschaft ging die Hoffnung einher, weitere Konflikte zu
deeskalieren und auf diesem Wege an Legitimitat zu gewinnen (vgl. Sidwestrund-
funk 2020). Die Zufallsburgerinnen und -burger im Alter von 19 bis 85 Jahren sol-
len sich kritisch mit den Sanierungsgrinden und -aspekten auseinandersetzen, um
final ein gemeinsames Votum zu beschlie3en. Die Staatsratin betrachtet dabei auch
den Zeitpunkt fur eine Blrgerbeteiligung als dulRerst glinstig, da der Beschluss tGber
die Sanierung des Opernhauses bislang weder inhaltliche noch planerische Ziel-
setzungen, sondern lediglich eine Planungsrate Gber 27 Millionen Euro beinhaltet.
Dies entspricht der neuen Strategie der Landesregierung, bei grol3en Infrastruktur-
vorhaben zur besseren Kostenkontrolle zunachst nur die Gelder fiir die inhaltliche
Planung zu beschlieRen. Die letztendliche Entscheidung, ob das Projekt realisiert wer-
den soll, wird erst in einem zweiten Schritt unter Berlcksichtigung der erarbeiteten
konkreten Planungen und der Ergebnisse der Burgerbeteiligung getroffen.

Bedingt durch die Corona-Pandemie findet das Format in einem virtuellen Chat-
room statt. Wahrend im ersten Burgerforum vom 16. Oktober 2020 v. a. fur

die Darlegung baulicher und technischer Griinde Fachexpertise gefragt war,
widmeten sich die Zufallsbeteiligten 14 Tage spater in der zweiten Digitalsitzung
vornehmlich den ausgewiesenen Kosten und unterschiedlichen Standorten fur
die Ausweichspielstatte. Nach der intensiven Diskussion von Lésungswegen und
Handlungsméglichkeiten sowie der Erarbeitung von Textbausteinen in den weite-
ren Sitzungen soll in der Abschlusssitzung am 11. Dezember 2020 die Verkun-
dung des Votums erfolgen (vgl. Staatsministerium Baden-Wurttemberg 2020k,
2020l). Die Staatsratin bewertet die Partizipation sogenannter Zukunftsbirgerin-
nen und -burger positiv, da dadurch weitere eindrucksvolle und ideenreiche Vor-
schlage - wie z. B. die Oper als ,offenes Haus der Begegnung fir jedermann” (vgl.
Studwestrundfunk 2020) - in die Diskussionen um die Sanierung der Oper einge-
bracht wurden.
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7.

Mit dem Werkstattgesprach ,Blrgerwerksatt Umweltbepreisung” beabsichtigte
die Landesregierung Baden-Wurttemberg, im Rahmen eines Dialogformats neue,
innovative Impulse fir die Reduzierung von CO_-Emissionen und anderer Umwelt-
belastungen zu erzeugen. Zur Diskussion stehen sowohl die Belohnung fur umwelt-
freundliches als auch die Bepreisung umweltschadlichen Verhaltens. Im Rahmen
von Workshops sollten sich die Teilnehmenden tber Chancen und Risiken der unter-
schiedlichen MaRnahmen austauschen und in Zusammenarbeit Voraussetzungen
far Alternativen formulieren. Aufgrund der Corona-Krise wurde das ursprunglich fur
April 2020 geplante Dialogformat auf Oktober 2020 verschoben. Die teilnehmenden
34 Zufallsbirgerinnen und -burger kamen aus der Stadt Stuttgart und einem land-
lichen Umkreis von circa 150 Kilometern. Die Rekrutierung der Zufallsbirgerinnen
und -blrger des Beteiligungsverfahrens erfolgte durch ein qualifiziertes Meinungs-
forschungsinstitut. Hierbei wurde auf eine gleichmaRige Verteilung der Variablen
JAlter” und ,Geschlecht” geachtet. Durch die Beteiligung von Personen sowohl aus
dem landlichen als auch dem urbanen Raum wurden die Belange und Sorgen unter-
schiedlicher Lebensumstande einbezogen (vgl. Staatsministerium Baden-Wirttem-
berg 2020m). Aufgrund der zahlreichen Méglichkeiten und Anforderungen, die
eine Umweltbepreisung mit sich bringt, sollte mittels Fachexpertise aus den ver-
schiedenen Disziplinen eine Grundlage fur den gemeinsamen Dialog geschaffen
werden. So wurden alle Beteiligte in den Prozess integriert und konnten auch ohne
Vorkenntnisse in eine gemeinsame Diskussion treten.

Im Vorfeld der Burgerwerkstatt wurde mithilfe von ,Onlinekommentierung” - wozu
die Moglichkeit der Beteiligung bis zum 26. Juli 2020 bestand - ermittelt, ob Uberhaupt
alle wesentlichen Themen und Akteurinnen und Akteure dieses multidimensionalen
Themas berucksichtigt wurden. Gefragt war hier also nicht etwa eine Bewertung, viel-
mehr ging es darum, eventuell noch nicht erfasste Informationen zu sammeln (vgl.
Staatsministerium Baden-Wurttemberg 2020n). Die dort angebrachten Anmerkungen
sind anschlielRend in das Dialogverfahren Burgerwerkstatt Umweltpreisung mit ein-
geflossen (vgl. Staatsministerium Baden-Wurttemberg 20200). Vor allem die person-
lichen Alltagserfahrungen sowie die Angste und BedUrfnisse der Biirgerschaft sind fiir
die erfolgreiche Implementierung und Anerkennung der Instrumente von Relevanz.
Von zentraler Bedeutung aus Sicht der Teilnehmenden ist, dass die Umweltbeprei-
sung und der zugehdrige Prozess nachvollziehbar und verstandlich, transparent und
auch wissenschaftlich fundiert sind. Die in der Burgerwerkstatt erarbeitete Bandbreite
an Instrumenten und die entsprechende Beurteilung eben dieser Instrumente werden
als Ideen und Empfehlungen aus der Burgerschaft an die Landespolitik Gbermittelt.
Dies soll den Rahmen fir den weiteren Weg Baden-Wuirttembergs in Sachen klima-
neutrale Zukunft vorgeben (vgl. ebd.).
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8.

Die gegenwartige Corona-Pandemie verandert auch die transnationale Zusammen-
arbeit. Am 12. Oktober 2020 kamen gut 60 Personen aus drei Nationen im Rahmen
des Trinationalen Birgerdialogs der Euroregion Basel im virtuellen Raum zusammen,
um sich Uber die Folgen der Corona-Krise auszutauschen (vgl. Staatsministerium
Baden-Wurttemberg 2020p: 18; Bertelsmann Stiftung 2020). Die digitale Dialogver-
anstaltung zum Thema ,Corona und das Zusammenleben in der trinationalen Region
Basel” wurde vom Staatsministerium Baden-Wurttemberg in Kooperation mit dem
Trinationalen Eurodistrict Basel, der Regio Basiliensis und der Bertelsmann Stiftung
organisiert. 60 Zufallsbirgerinnen und -blrger aus der trinationalen Grenzregion
diskutierten untereinander und mit politischen Vertreterinnen und Vertretern aus
Baden-Wurttemberg, dem Elsass und der Nordwestschweiz Uber ihre Erfahrungen in
der Corona-Zeit und daruber, wie das grenziberschreitende Zusammenleben in der
Dreilanderregion in Zukunft krisensicher gestaltet werden kann. Mit der Auswahl von
Zufallsburgerinnen und -burgern sollten auch Menschen jenseits von Vereins-, Par-
tei- oder Gewerkschaftsorganisation in das Verfahren eingebunden werden, die sich
womoglich noch nicht ausfuhrlich mit grenztbergreifenden Themen auseinander-
gesetzt haben (vgl. Staatsministerium Baden-Wurttemberg 2020q). Durch eine Video-
konferenz und Simultandolmetschen wurde nicht nur digital, sondern virtuell face-to-
face in der eigenen Muttersprache kommuniziert.

Im Rahmen des dreistiindigen Dialogformats hat ein reger Austausch stattgefunden -
der Teilnehmenden untereinander sowie mit der Politik. Dabei drehte sich die Dis-
kussion um die negativen Effekte der GrenzschlieBungen, um landertbergreifende
Kooperation im Gesundheitssektor und um einheitliche Bestimmungen zur Krisen-
bewaltigung fur das trinationale Gebiet (vgl. ebd.). Die per Zufall ausgewahlten Teil-
nehmenden aus Deutschland, Frankreich und der Schweiz erarbeiteten in moderier-
ten trinationalen Kleingruppen konkrete Empfehlungen fur das kinftige Miteinander
in Zeiten von Corona. Mit der anschlieBenden Prasentation der Vorschlage im Plenum
wurden ihre Zukunftsvorstellungen entsprechend an die politischen Vertreterinnen
und Vertreter gerichtet (vgl. Regio Basiliensis; Bertelsmann Stiftung 2020). Aufgrund
der allgegenwartigen Pandemie war der Gesundheitssektor eines der zentralen
Themenfelder fir Handlungsempfehlungen. Die Teilnehmenden regten etwa eine
bessere Vernetzung der Krankenhduser im Dreilandereck an. Auch soll damit ein
landerubergreifender Austausch des Gesundheitspersonals verwirklicht werden.
Weiter wurde von der Zufallsblrgerschaft u. a. die Idee eines trinationalen Helfer-
pools und einer trinationalen Informationsplattform angestof3en.

Insgesamt wurde im Zuge des virtuellen Burgerdialogs offenkundig, dass die Corona-
Krise das Leben der Birgerinnen und Burger in der trinationalen Grenzregion vor
gewaltige Herausforderungen gestellt hat - und immer noch stellt. So berichteten die
Teilnehmenden, dass insbesondere die GrenzschlieBungen von Marz bis Juni 2020 im
Zuge der ersten Corona-Welle einen drastischen Einschnitt ihres alltaglichen Lebens
darstellten. Vor diesem Hintergrund bestand Konsens dariber, dass auch mit Blick
auf die zweite Welle keine weiteren GrenzschlieBungen mehr vertretbar sind (vgl.
Bertelsmann Stiftung 2020).
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Die Evaluation des digitalen Burgerdialogs ergab eine positive Gesamtbilanz. So wurde
das Beteiligungsverfahren in der abschlieBenden Umfrage von 90 Prozent der Teil-
nehmerinnen und Teilnehmer als gut bis sehr gut beurteilt. Laut Anna Renkamp von
der Bertelsmann Stiftung bieten gerade mehrsprachige Birgergesprache im digita-
len Raum eine ausgezeichnete Moglichkeit, um eine umfangreiche Beteiligung auch
heterogener Bevolkerungsgruppen zu erzielen (vgl. Bertelsmann Stiftung 2020). Wie
wichtig solche grenzuberschreitenden Formate auch in Zukunft sein werden, wurde
v. a. durch die negativen Auswirkungen der GrenzschlieBungen anlasslich der Corona-
Krise eindrucklich veranschaulicht.

Als vorlaufiges Fazit nach der Durchsicht der acht Beteiligungsprozesse mit Zufalls-
burgerinnen und -burgern kénnen folgende Punkte nach den hier erkenntnisleiten-
den vier Kriterien Anlass, Themenstellung und Ergebnis des Beteiligungsprozesses,
Auftraggeberinnen und Auftraggeber, Rekrutierung und Zusammensetzung der Teil-
nehmenden, die Rolle von Moderation und Expertinnen- und Expertenbegleitung
sowie der Status und die Konsequenzen der Ergebnisse festgehalten werden:

Anlass und Themenstellung fur die Beteiligungsprozesse variieren im Einzelfall, lassen
sich aus einer Perspektive von Politik und Verwaltung aber ganz gut den beiden zent-
ralen Punkten Konfliktbewaltigung und Deeskalation einerseits sowie Pravention und
Impulse fur Entwicklungsperspektiven andererseits zuordnen. Beide Motivbundel
konnen sich im konkreten Fall auch Uberlappen. Der Ubergeordnete Gesichtspunkt ist
bei allen Beteiligungsprozessen darUber hinaus die Intention, durch die konsultative,
dialogische Beteiligung von Burgerinnen und Burgern zumindest Akzeptanzgewinne
fUr politisches und Verwaltungshandeln zu generieren, im Ergebnis zu einer responsi-
veren Politik zu kommen.

Fur beide Motivbundel finden sich exemplarische Beispiele: Beim Filder-Dialog S21 und
beim Burgerforum zur Altersversorgung von Abgeordneten standen die Deeskalation
und Problemldsung in einer bereits konfliktbelasteten Situation im Vordergrund. Der
Burgerdialog zur grenzliberschreitenden Zusammenarbeit am Oberrhein, die Burger-
konferenz zum Integrierten Energie- und Klimaschutzkonzept sowie die Burgerwerk-
statt Umweltbepreisung hingegen hatten v. a. die Aufgabe, konkrete Impulse und
Empfehlungen aus Sicht der Blrgerinnen und Burger zur weiteren Ausrichtung der ent-
sprechenden Landespolitik zu generieren. Beim Blrgerforum zur Sanierung der Stutt-
garter Oper wiederum sind die praventiven Beweggrinde unubersehbar.

Alle bislang durchgefuihrten Beteiligungsprozesse mit zufallig ausgewahlten Teil-
nehmenden haben zu konkreten Ergebnissen gefuhrt, die von der Uberwiegenden
Mehrheit der Teilnehmenden jeweils auch getragen wurden. Fur den Praventions-
charakter von Burgerbeteiligung ist es von zentraler Bedeutung, dass die Beteili-
gungsformate sehr frihzeitig im Prozessverlauf stattfinden kénnen.

o
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Die Rekrutierung der Teilnehmenden durch bzw. auch durch Zufallsauswahl hat sich
in den hier untersuchten Beteiligungsprozessen bewahrt. Uber die reine Zufallsaus-
wahl hinaus konnten in verschiedenen Prozessen weitere Kriterien berutcksichtigt
werden, etwa eigene Betroffenheit, politisches Interesse, regionale Verteilung oder
geschlechtsspezifische Paritat. Der Vorteil dieser Rekrutierungsmechanismen besteht
darin - das gilt fir alle hier betrachteten Beteiligungsprozesse und es wird auch in
den Evaluationen durch die Beteiligten deutlich -, dass die Teilnehmenden anders als
bei einer Anhérung von Verbandsvertreterinnen und -vertretern weitaus offener flr
konstruktive Diskussionen und die Erarbeitung konsensualer Lésungsvorschlage sind,
gerade weil sie nicht als Stakeholder spezifischer Interessen an dem Beteiligungs-
prozess teilnehmen.

Eine professionelle Begleitung durch ein Moderatorinnen- und Moderatorenteam
und je nach Thema auch durch ein Expertinnen- und Expertenteam ist unverzicht-
bar. Konstruktive Diskussionen kénnen nur in einer wertschatzenden, gleichwonhl
zielgerichteten Atmosphare erfolgen. Und Diskussionen auf Augenhdhe setzen einen
einigermalen vergleichbaren Kenntnisstand der zu verhandelnden Materie voraus.

Die in den Beteiligungsprozessen entwickelten Problemlésungen und Anregungen
haben immer nur empfehlenden Charakter, was den Teilnehmenden auch von Beginn
an bekannt war. Eine Vorfestlegung findet dadurch nicht statt. Die Entscheidungs-
hoheit verbleibt bei den reprasentativen Gremien bzw. - je nach Fall und Thematik -
bei der Verwaltung. Diese haben allerdings bei ihrer Entscheidung - wie bereits an
anderer Stelle ausgefuihrt - die Ergebnisse des Beteiligungsprozesses ausfuhrlich zu
wurdigen.

Unter den hier betrachteten Beteiligungsprozessen hat es sich gerade bei den zwei
wohl am meisten konfliktbelasteten Fallen, dem Filder-Dialog und dem Burgerforum
zur Altersversorgung von Abgeordneten, ergeben, dass die von den Teilnehmenden
erarbeiteten und mehrheitlich praferierten Lésungen gerade nicht umgesetzt wurden.
Dennoch haben die Teilnehmenden den jeweiligen Beteiligungsprozess als Erfolg
bewertet - ohne erkennbare Frustrationen oder Klagen Uber Alibiveranstaltungen
und Zeitverschwendung.*

4 Am Burgerforum zur Altersversorgung von Abgeordneten konnte der Verfasser dieses Papiers in seiner

Eigenschaft als Mitglied der Unabhangigen Kommission zur selben Thematik personlich ohne ein Diskuss-

ions- oder Stimmrecht teilnehmen.
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5. Evaluation

Evaluation der wahrgenommenen Wirkungen
von kommunaler Burgerbeteiligung

Vetter, Geyer und Eith (2015) haben sich in ihrer Evaluation von 24 kommunalen
Beteiligungsprozessen in zwolf Kommunen unterschiedlicher GemeindegréR3e in
Baden-Wurttemberg auf die von den Beteiligten wahrgenommenen Wirkungen kon-
zentriert. Hierzu wurde in der Studie aus systematischen Grunden zunachst zwischen
vier Wirkungstypen unterschieden: (1.) policybezogene Outputwirkungen, (2.) Wirkun-
gen der konkreten Verfahren auf die Teilnehmenden, (3.) langerfristige Wirkungen
auf den politischen Prozess in der Kommune sowie (4.) langerfristige Wirkungen auf
die Burgerinnen und Burger. Da die Datenerhebung durch leitfadengestiitzte, quali-
tative Interviews mit Akteurinnen und Akteuren aus Politik, Burgerschaft und Ver-
waltung in den zwolf Kommunen zwischen Februar und Juni 2014 erfolgte, konnten
madgliche Wirkungen nur retrospektiv erfasst werden. Und bei nur einem Erhebungs-
zeitpunkt sind langerfristige Wirkungen zudem nicht abschatzbar. Die untersuchten
Prozesse der Burgerbeteiligung wurden in drei Gruppen eingeteilt: (1.) konsultative
Beteiligungsprozesse mit niedrigem Konfliktpotenzial, (2.) konsultative Beteiligungs-
prozesse mit hohem Konfliktpotenzial sowie (3.) Birgerentscheide. Fur die hier zu
untersuchenden Zwecke kdnnen die Blrgerentscheide nachfolgend vernachlassigt
werden.?



Die von Vetter/Geyer/Eith durchgefuhrten Analysen haben ergeben, dass von Dialo-
gen mit niedrigem Konfliktpotenzial in der Regel alle Beteiligten profitieren. Das Wis-
sen und die Kompetenzen von Burgerinnen und Blrger werden in den politischen
Bereich transportiert, die Verwaltung hat trotz erhéhtem organisatorischen Aufwand
eine bessere Planungsgrundlage, einen breiteren Uberblick (iber die politischen Win-
sche und Vorstellungen der Burgerinnen und Burger und die Politik kann sich der
Durchfihrung von Beteiligungsprozessen rihmen, ohne wirklich Entscheidungsmacht
an die Burgerschaft abgeben zu mussen.

Die Initiierung von Dialogen mit niedrigem Konfliktpotenzial ist demnach das geeig-
nete Mittel, die Durchfiihrung von Beteiligungsprozessen zur Normalitat werden zu
lassen. Da es aufgrund des geringen Konfliktniveaus kaum Verliererinnen und Ver-
lierer in diesen Prozessen gibt, stehen das Eintiben von Diskussionsregeln, der Spald
an gemeinsamen Problemdiskussionen und der Ausarbeitung entsprechender Losun-
gen sowie nicht zuletzt auch Selbstwirksamkeitserfahrungen als teilnehmende Akteu-
rinnen und Akteure in mehr oder weniger 6ffentlichen Veranstaltungen im Vorder-
grund. Geht es thematisch zudem um Fragen der Integration sozialer Gruppen - hau-
fig mit unterdurchschnittlicher individueller Ressourcenausstattung - dann sind die
aktivierenden Wirkungen auf die Beteiligten, ihre Interessen zu formulieren und sich
zugleich als Teil der politischen Gemeinschaft zu erleben, nicht zu unterschatzen.
Von Nachteil ist andererseits, dass das geringe Konfliktniveau tendenziell beteili-
gungshemmend wirkt und dass die Teilnehmenden deshalb haufig persénlich direkt
angesprochen und motiviert werden mussen.

Dialoge mit hohem Konfliktpotenzial stellen demgegenuber die hochsten Anforde-
rungen an alle Beteiligten, insbesondere an die politische Reife der Birgerinnen und
Burger. Aufgrund des hohen, haufig auch emotional aufgeladenen Konfliktpotenzials
besteht die Chance auf eine hohere Bereitschaft zur Teilnahme, aber auch auf eine
Verfestigung von Gegensatzen in der Birgerschaft. Damit jedoch ware die grund-
satzliche Zielsetzung der dialogorientierten Burgerbeteiligung ins Gegenteil verkehrt.
Die Verwaltung profitiert durch die explizite Artikulation der burgerschaftlichen Pra-
ferenzen und Interessen. In eine gewisse Zwickmuhle kann die Politik geraten, da
der Gemeinderat zwar zum einen weiterhin die Entscheidungskompetenz besitzt,
zum anderen das Ergebnis der Entscheidung je nach Verlauf des Beteiligungsdialogs
aber mehr oder weniger vorgegeben ist, will der Gemeinderat seinen Ruckhalt in der
Burgerschaft nicht aufs Spiel setzen.

Um die Chancen auf einen gelungenen Beteiligungsprozess zu erhéhen, ist aus Sicht
von Vetter/Geyer/Eith allen Beteiligungsverfahren gleichermal3en die Beachtung ver-
schiedener formaler und organisatorischer Verfahrensregeln anzuraten. An erster
Stelle steht sicherlich die rechtzeitige und umfassende Information der Burgerschaft.
Ohne diese Transparenz, die auch die zeitnahe Veréffentlichung von Zwischenergeb-
nissen umfasst, ist eine Diskussion aller Beteiligten auf Augenhdhe nicht zu erreichen
und eine Akzeptanz der finalen Ergebnisse eher nicht zu erwarten. Sodann muss ein
Beteiligungsverfahren strikt ergebnisoffen angelegt sein. Die Responsivitat der Poli-
tik wird von den Birgerinnen und Burgern daran gemessen, ob und inwieweit die
politischen Akteurinnen und Akteure bei ihren Entscheidungen den Vorstellungen
und Interessen der Burgerschaft Rechnung tragen. Und hierzu mussen alle relevan-
ten Interessen im Beteiligungsprozess auch angemessen vertreten sein. Nicht zuletzt
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sollten insbesondere konfliktbeladene Beteiligungsprozesse durch eine erfahrene
Moderation begleitet und koordiniert werden. Nur dies verspricht ein Hochstmal’ an
sachlicher und fairer Auseinandersetzung und effektiver, zielorientierter Problemdis-
kussion.

Als Fazit der Studie von Vetter/Geyer/Eith bleibt fir den hier zu diskutierenden Kon-
text somit festzuhalten, dass das Versprechen, mehr Blrgernahe zu schaffen, v. a.
dann realisiert werden kann, wenn vielfache Beteiligungsprozesse mit niedrigem
Konfliktpotenzial immer wieder eingelibt und praktiziert werden (vgl. Vetter/Geyer/
Eith 2015: 333). Prozesse mit hohem Konfliktpotenzial hingegen stehen sehr viel mehr
in der Logik akuter Konfliktbearbeitung und Deeskalation.

Evaluation aus verwaltungsrechtlicher Perspektive

Im Rahmen ihrer umfangreichen Evaluierung der fur die ,Politik der Gehértwerdens”
zentralen Verwaltungsvorschrift Offentlichkeitsbeteiligung (vwV OB) untersuchten
Ziekow et al. (2020: 174-175) u. a. die Verzahnung der informellen Offentlichkeitsbe-
teiligung mit dem Verwaltungsverfahren. Hierbei konzentrierten sie sich auf den in der
VwV OB in finf Punkten ausgefiihrten Anspruch (vgl. ebd.: 174): (1.) Die Ergebnisse der
friihen Offentlichkeitsbeteiligung flieRen in das Beteiligungsscoping ein; (2.) der Vor-
habentrager bzw. die Vorhabentragerin dokumentiert schriftlich der Entscheidungs-
behérde die Themen und Ergebnisse der friihen Offentlichkeitsbeteiligung, des Betei-
ligungsscopings sowie den daraus resultierenden Beteiligungsfahrplan. Dieser Bericht
ist Teil der Antragsunterlagen; (3.) bei Verfahren mit hohem Konfliktpotenzial kann die
nicht formliche Beteiligung ausgeweitet werden; (4.) ein Erérterungstermin ist 6ffent-
lich abzuhalten; (5) die Entscheidungsbehdrde hat die Ergebnisse der friihen und nicht
formlichen Beteiligung transparent zu prifen, zu bewerten und zu berUcksichtigen. Das
Ausmald der Berucksichtigung ist zu begriinden.

In den von Ziekow et al. ndher untersuchten Beteiligungsprozessen waren ins-
besondere die Ergebnisse der frihen Beteiligung von groRBer Bedeutung, da hier-
durch erstens eine groRere Anzahl von Akteurinnen und Akteuren aus der Burger-
schaft bereits frihzeitig beteiligt werden konnte und zweitens fir alle beteiligten
Akteurinnen und Akteure transparent wurde, welche Ergebnisse der frihen Betei-
ligung mit welchen Begrindungen in den formellen Antrag eingeflossen sind oder
eben nicht. Das fuhrte zu erheblichen Synergieeffekten in der Verzahnung von (fru-
her) Offentlichkeitbeteiligung mit dem formellen Verfahren. Vor allem verringerte
sich entscheidend das Informationsungleichgewicht zwischen Planerinnen und
Planern einerseits und den beteiligten Akteurinnen und Akteuren aus der Burger-
schaft andererseits (vgl. ebd.: 175). Weiterhin hat die Planfeststellungsbehérde mit
dem Bericht iber die Offentlichkeitsbeteiligung fiir ihre Entscheidung eine weitere
Informationsquelle neben den eingereichten Planungen und dem anzuwendenden
Fachrecht. Und schliel3lich ergaben die Evaluationen, dass sowohl aus Sicht der Vor-
habentragerinnen und -trager als auch der Beteiligten die Verfahrensakzeptanz -
nicht unbedingt die Akzeptanz des Vorhabens - splrbar gesteigert werden konnte
(vgl. ebd.: 177).



Ein verhalten positives Resimee hinsichtlich der Wirksamkeit der VwV Offentlichkeits-
beteiligung ziehen Haug und Zeccola (2019). Aus ihrer Sicht werden durch die VwV
OB des Landes vorhandene ,Spielrdume, die der Verwaltung nach § 25 Abs. 3 LVWVfG
zustehen, ... durchaus kreativ” (ebd.: 210) konkretisiert. Als Fortschritt auf dem Weg
hin zu einer breit angelegten, verbindlichen Offentlichkeitsbeteiligung sehen der Autor
und die Autorin insbesondere folgende Punkte bzw. Neuerungen: (1.) Durchfuhrung
einer fruhzeitigen Umfeldanalyse als Voraussetzung eines Beteiligungsscopings, was
den Kreis der potenziell Beteiligten Uber die direkt Betroffenen hinaus erweitert;
(2.) Durchfuhrung der frithen Offentlichkeitsbeteiligung noch im Stadium der ersten
Planungen sowie (3.) Pflicht der Behdrde, sich in ihrer Entscheidung mit den Ergeb-
nissen der Offentlichkeitsbeteiligung auseinanderzusetzen. Dennoch pladieren der
Autor und die Autorin - bei allen Schwierigkeiten der konkreten Umsetzung - fir ein
Landesbeteiligungsgesetz, wenn der Landesgesetzgeber ,die Offentlichkeitsbeteiligung
qualitativ und normativ auf eine neue Stufe” (ebd.: 227) heben mdchte. Die bisherigen
Regelungen weisen der Offentlichkeitsbeteiligung nach Haug/Zeccola (vgl. ebd.: 179)
noch immer einen zu geringen Stellenwert im Verwaltungsentscheidungsprozess zu,
was dazu fiihrt, dass VerstéRe gegen die Regelungen oder Fehler in der Offentlichkeits-
beteiligung lediglich als formelle Fehler mit nur geringen, leicht zu behebenden Konse-
quenzen fir die Entscheidung in der Sache angesehen werden.

An diesem Punkt setzen auch die Uberlegungen von Pautsch und Zimmermann (2020)
an, wenn sie aus verfassungsrechtlicher Perspektive den legitimatorischen Gehalt
konsultativer Burgerbeteiligung diskutieren. Nun sprengt eine grundsatzliche Diskus-
sion, ob und in welchem Ausmal3 der konsultativen, dialogorientierten Beteiligung
eine legitimitatsvermittelnde oder wenigstens legitimitatsverstarkende Funktion
zukommt, den Rahmen und die praxisorientierte Fragestellung des vorliegenden
Papiers, zumal diese Diskussion aktuell in der wissenschaftlichen Literatur intensiv
sowohl aus verfassungsrechtlicher als auch aus politikwissenschaftlicher Perspektive
gefihrt wird.®

Dennoch kann hier festgehalten werden: Zentral geht es bei dieser Kontroverse
um den demokratietheoretischen Stellenwert der konsultativen Burgerbeteiligung.
Betrachtet man sie eher als eine Informationsressource von Landesregierung und
Ministerialverwaltung bei der Ausarbeitung von Gesetzesvorlagen analog zu den
Ublichen Verbandsanhérungen und Expertinnen- und Expertenhearings, kommt
demnach also der Burgerbeteiligung v. a. eine rechtsstaatliche, an Verwaltungsent-
scheidungen teilhabende Funktion zu (ebd.: 392), so ist dies verfassungsrechtlich
unbedenklich. Sieht man die konsultative Birgerbeteiligung hingegen als ein zentra-
les Element der partizipativen Gesetzgebung mit substanziellem Einfluss auf die Aus-
gestaltung von Gesetzen, somit als Erganzung der reprasentativen Demokratie oder
gar als dritte, eigenstandige Saule im demokratischen System neben der reprasen-
tativen und der direkten Demokratie (vgl. ebd.: 385), dann muss aus verfassungsrecht-
licher Sicht nach Pautsch/Zimmermann das Verhaltnis zum demokratietheoretisch
unverzichtbaren Gleichheitsgrundsatz umfassend geklart werden. Einen ersten
Schritt, um der konsultativen Burgerbeteiligung tatsachlich eine Legitimationsver-
starkung zuschreiben zu kdnnen, sehen Pautsch/Zimmermann ebenfalls in der
Verabschiedung einer Gesetzesgrundlage - also eines Partizipationsgesetzes -,

das ,transparente Regeln fur den Einsatz und die Bindungswirkung" von Burgerbe-
teiligungsprozessen (ebd.: 407) gesetzlich und vom Parlament kontrolliert regelt.
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Evaluation aus kommunikationswissenschaftlicher Perspektive

Grof3e Bau- und Infrastrukturprojekte fuhren fast regelmaRig zu Widerstanden in
Teilen der Bevdlkerung. Fortwahrend bekunden Burgerinitiativen ihren Missmut,
wobei Naturschutz- und Umweltverbande haufig auf den Zug mit aufspringen. Hinzu
kommt, dass auch Parteien die Auseinandersetzung fir Wahlzwecke nutzen. Eska-
lieren entsprechende Konflikte, kommt kein sachlicher Diskurs mehr zustande (vgl.
Brettschneider 2011). Fur tragfahige Losungen in der Gesellschaft ist eine intakte
Kommunikation zwischen Burgerschaft, den Verbanden, Initiativen, Vorhaben-
tragerinnen und -tragern sowie Verwaltung und Politik unerlasslich. Deshalb ist auch
eine frihzeitige Beteiligung der Burgerinnen und Burger im Planungs- und Ent-
scheidungsprozess fur die Legitimation solcher GroRBprojekte von entscheidender
Bedeutung.’

Die Ursachen von Protest sind vielfaltig. Neben projektbezogenen und 6kologisch-
wissenschaftlichen Sachgrinden lasst sich haufig auch der sogenannte Nimby-Effekt -
ein Akronym fur ,not in my backyard” - beobachten. Ein Beispiel dafur: Gleichwohl
die Energiewende von einer Person grundsatzlich begriif3t und als notwendig erachtet
wird, fuhlt sich diese Person durch die Windkraftanlage in ihrem unmittelbaren
Lebensumfeld in ihrer Lebensqualitat beeintrachtigt. Weiterhin kann auch ein Ver-
trauensverlust in Wirtschaft und Politik Ursache von Protesten sein.

Wichtig zur Vermeidung oder zumindest Begrenzung von Protesten ist zusatzlich zur
frihen Burgerbeteiligung eine professionelle Kommunikation zwischen Investoren

(i. d. R. Bauherren), Politik, Verwaltung und Burgerschaft. Gemeinsames Ziel der fruh-
zeitigen und breit angelegten Kommunikation und Offentlichkeitsbeteiligung ist es,
gemeinsam mit den ortsansassigen Burgerinnen und Blrgern sowie den Verbanden,
Burgerinitiativen und Nichtregierungsorganisationen vor Ort zu stabilen Problem-
[6sungen zu kommen.

Vor diesem Hintergrund ist unter maRRgeblicher Beteiligung von Frank Brettschneider,
Universitat Hohenheim, die VDI-Richtlinie 7001 ,Kommunikation und Offentlich-
keitsbeteiligung bei Planung und Bau von Infrastrukturprojekten” entstanden, die
inhaltlich zentrale Punkte der VvwV Offentlichkeitsbeteiligung aus dem Verwaltungs-
kontext in den privatwirtschaftlichen Bereich Ubertragt und seit Marz 2014 in Kraft
ist. Demnach lassen sich fir eine gute Kommunikation und Offentlichkeitsbeteiligung
die drei Ebenen ,Information”, ,Konsultation” und ,Mitgestaltung” unterscheiden.
Auf der Informationsebene soll in der Offentlichkeit gréRtmégliche Aufmerksam-
keit fir ein Projekt erzeugt werden. In dieser Phase gilt es, auch Uber Ziele und den
Planungsstand des Vorhabens zu informieren. Schon zu Beginn muss vonseiten

der Projektinvestorinnen und -investoren Transparenz geschaffen werden. Auf der
Konsultationsebene geht es um die unmittelbare Interaktion zwischen Bauherren
und Offentlichkeit mit dem Ziel, neben der Nutzbarmachung von Lokalwissen zahl-
reiche Anliegen und Blickwinkel der Betroffenen in die Planung zu integrieren. Auf der
Ebene der Mitgestaltung werden die im Laufe des Planungs- und Baufortschritts sich
ergebenen Differenzen, neu aufgetretene Problematiken, entgegengesetzte politi-
sche Interessen oder auch aufgebrochene Konfliktfelder systematisch bearbeitet. Ziel
ist es, zu einem tragfahigen Kompromiss zu kommen oder zumindest den Disput im
Zuge einer gemeinsamen Faktenklarung zu versachlichen. Eine auf diese drei Ebenen



abgestimmte Kommunikationsstrategie raumt den Projektinvestoren mehr Hand-
lungsmoglichkeiten ein, Geld und Zeit werden gespart, gesteigerte Planungssicherheit
wird geschaffen.

Zu diesem Zweck sind in der VDI-Richtlinie 7001 zehn Grundregeln formuliert, die sich
an gelungenen Praxisbeispielen orientieren und wissenschaftliche Erkenntnisse bun-
deln. Die Umsetzung der Grundregeln ist eine gute Voraussetzung zur Sicherung von
Glaubwirdigkeit und Qualitat des Prozesses. Dariber hinaus wird mit der Einhaltung
der Grundregeln das Fundament fir den gemeinsamen Dialog von Bauherren, Kritike-
rinnen und Kritikern des Vorhabens und anderen Mitwirkenden gelegt.

Die zehn Grundregeln lauten:

Aufgeschlossene und wertschatzende Grundhaltung

Klare Rahmenbedingungen

Frihzeitige Einbeziehung der Blrgerinnen und Blrger
Umfassende Faktenklarung

Einbeziehung von unterschiedlichen Interessen

Professionelle Prozessgestaltung fur Fairness und Transparenz
Klarheit Uber Umgang mit den Ergebnissen

Transparenz der Finanzierung

Verstandlich kommunizieren

Vielfalt der genutzten Kommunikationsinstrumente

Aus Sicht des hier verfolgten Erkenntnisinteresses kommen insbesondere den
Grundregeln eins und drei besondere Bedeutung zu. Fur eine erfolgreiche Kom-
munikation und Offentlichkeitsbeteiligung sind selbstverstandlich alle zehn
Grundregeln bedeutsam.

Grundregel eins fordert eine aufgeschlossene und wertschatzende Grundhaltung
gegenUber den Standpunkten aus der Burgerschaft. Einerseits geht es fur Poli-
tik und Verwaltung zunachst um das Zuhdren, andererseits geht es aber auch
darum, fur die eigenen Positionen fortwahrend Erklarungen und Begriindungen
zu liefern - und zwar in jeder Projektphase. Dies beinhaltet insbesondere auch die
Beschaftigung mit Alternativplanungen und die Begrindung, warum welche Alter-
nativen aus Sicht der Entscheidungsbefugten letztlich nicht infrage kommen.

Grundregel drei fordert die friihzeitige Beteiligung von Burgerinnen und Burgern. Eine
Zustimmung generierende Kommunikation und Offentlichkeitsbeteiligung muss im
frihestmoglichen Stadium beginnen. Mit fortschreitendem Planungs- und Bauprozess
steigt ansonsten das Interesse, der Gestaltungswille und potenziell auch der Protest
der Burgerinnen und Biirger, zugleich allerdings sinkt der Handlungsspielraum der
Projektinvestorinnen und -investoren.

Zusammenfassend lasst sich fur den hier zu diskutierenden Kontext festhalten, dass
nach VDI-Richtlinie 7001 den Vorhabentragerinnen und -tragern sofort zu Projekt-
beginn die Durchfihrung einer umfassenden Bestandsaufnahme des Ist-Zustandes
dringend angeraten ist. Das entspricht in der Sache dem in der Verwaltungsvorschrift
Offentlichkeitbeteiligung der Landesregierung Baden-Wiirttemberg genannten Betei-
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ligungsscoping. Darlber hinaus ist die Orientierung an den drei Ebenen Information,
Konsultation und Mitgestaltung, fir die Praxis zusammengefasst in den zehn Grund-
regeln guter Kommunikation und Offentlichkeitsbeteiligung, eine vielfach bewahrte
Voraussetzung fur die erfolgreiche Umsetzung von GroRprojekten und die erfolg-
reiche Durchfiihrung von Beteiligungsprozessen.

Evaluation der Sicht von Biirgermeisterinnen und -meistern
sowie Gemeinderatinnen und -rdten

Ruf, Wagschal und Krummenauer (2019a; 2019b) untersuchen die Einstellungen
kommunaler Entscheidungstragerinnen und -trager in Baden-Wurttemberg zu ver-
schiedenen Formen von Burgerbeteiligung auf kommunaler Ebene mittels einer
empirisch-quantitativen Analyse von Umfragedaten. Dabei unterscheiden der Autor
und die Autorin drei Beteiligungsformen: erstens Beteiligung an Wahlen von Mandats-
tragerinnen und -tragern, insbesondere von Gemeinderatinnen und -raten sowie
BlUrgermeisterinnen und -meistern, was die reprasentative Demokratie kennzeichnet,
zweitens Beteiligungsformen der direkten Demokratie sowie drittens Formate der
partizipativen Demokratie. Unter direkter Demokratie subsummieren der Autor und
die Autorin alle in der Gemeindeordnung verankerten dezisiven Beteiligungsformen,
also Burgerentscheide, initiiert durch Rats- oder Burgerbegehren, sowie Einwohner-
antrage. Unter partizipativer Demokratie subsummieren der Autor und die Autorin
alle beratenden, konsultativen Formate, durch die Burgerinnen und Burger in dialog-
orientierter Form in kommunale Entscheidungsprozesse einbezogen werden. Dar-
unter fallen die in der Gemeindeordnung geregelten formalisierten Beteiligungs-
verfahren wie Birgerfragestunden, Birgeranhérungen, Blrgerkonsultationen oder
Einwohnerversammlungen sowie alle nicht formalisierten Beteiligungsformate mit
beratendem Charakter wie Blrgerforen, Birgersprechstunden, Burgerbefragungen,
Mediationsrunden oder Blirgerrate, bei denen Betroffene, Interessierte oder auch
durch Zufall ausgewahlte Burgerinnen und Buirger teilnehmen.

Fur die strikt empirisch-quantitativ angelegten Studien wurden 383 Burgermeister-
innen und -meister und Gber 1.500 Gemeinderatinnen und -rate® aus den 1.101 eigen-
standigen Gemeinden in Baden-Wurttemberg befragt. Bei den Blrgermeisterinnen
und -meistern betragt die Ricklaufquote somit 34,8 Prozent. Hinzu kommt, dass alle
GemeindegroRenklassen ziemlich genau entsprechend ihrem Anteil in der Grund-
gesamtheit vertreten sind (vgl. ebd. 2019a Tab. 16: 258).

Ziel der Untersuchung war es zum einen, aus Sicht der Mandatstragerinnen und
-trager die relative Bedeutung der drei Beteiligungstypen im Verhaltnis zueinander

zu evaluieren. Zum anderen galt es, Grinde fur die sich ergebenden Unterschiede,
etwa nach Funktion und Stellung in der Gemeindepolitik, nach Parteizugehorigkeit
oder ideologischer Selbstpositionierung, herauszufinden. Daftr wurden die Befragten
gebeten, Uber einen Schieberegler ihre personliche Gewichtung der drei Demokratie-
typen darzustellen, wobei sich die hierbei zu vergebenden Punkte in der Summe auf
100 (also 100 Prozent) aufaddieren mussten. Die konkrete Frage lautete:



In welchem Verhaltnis sollten Ihrer Ansicht nach in Threr Kommune folgende Elemente
der Demokratie stehen?

Burgerbeteiligung durch direkt demokratische Sachabstimmungen
(direkte Demokratie)

Burgerbeteiligung durch beratende Formate (partizipative Demokratie)
Burgerbeteiligung durch Wahlen (reprasentative Demokratie).

Diese relative Aufteilung bringt den Vorteil mit sich, dass die Befragten die unter-
schiedlichen Formen im Verhaltnis zueinander bewerten mussen. Allerdings birgt
diese Operationalisierung auch die Gefahr von Fehlschlissen, insbesondere im
direkten, bivariaten Vergleich zweier Beteiligungsformen. Beispiel: Wenn Gemeinde-
ratinnen und -rate der Linken konsultative Formate in dieser Untersuchungs-
anordnung (scheinbar) weniger wichtig bewerten als Gemeinderate der CDU, so
bleibt hierbei unberucksichtigt, dass linke Gemeinderatinnen und -rate verglichen
mit CDU-Gemeinderatinnen und -rate bereits weitaus mehr der insgesamt 100
Punkte fur das Format der direkten Demokratie vergeben haben.

Die Ergebnisse zeigen erwartungsgemal? eine deutliche Praferenz der Entschei-
dungstragerinnen und -trager fiir die reprasentative Demokratie, wobei diese bei
den Burgermeisterinnen und -meistern (62,3 Prozent) etwas starker ausgepragt ist
als bei den Gemeinderatinnen und -raten (vgl. ebd. Abb. 31: 255; Abb. 33: 276). Die
direkte Demokratie kommt bei den Burgermeisterinnen und -meistern auf gerade
einmal 12,7 Prozent, die konsultative Burgerbeteiligung auf immerhin 24,3 Prozent.
Dieselbe Reihenfolge findet sich bei den Gemeinderatinnen und -raten. Der Autor
und die Autorin schlussfolgern daraus, dass die Mandatstragerinnen und -trager die
Burgerbeteiligung abseits von Wahlen lediglich als Erganzung begreifen (vgl. ebd.:
277). Dem ist allerdings hinzuzuflgen, dass - andersherum betrachtet - immerhin
37 Prozent der Burgermeisterinnen und -meister und etwa die Halfte der Gemeinde-
ratinnen und -rate ausweislich der Befunde der Autor und der Autorin konsultativen
und auch direkt demokratischen Beteiligungsformaten durchaus den Vorzug geben.

Im zweiten Schritt der Untersuchung wurden mogliche Einflussfaktoren auf die Aus-
pragung der ermittelten Praferenzverteilungen untersucht. Folgende zentrale Ergeb-
nisse traten zutage:

Die Parteizugehorigkeit der Birgermeisterinnen und -meister haben keinen
signifikanten Einfluss auf die Einstellung gegeniber den unterschiedlichen Betei-
ligungsformen. Lediglich parteilose Burgermeisterinnen und -meister stehen
direkt demokratischen Formen insgesamt etwas offener gegentber. Fur konsul-
tative Formen zeigt sich dieser Zusammenhang nicht. Allerdings bewerten Burger-
meisterinnen und -meister, die sich gesellschaftspolitisch eher links der Mitte ein-
ordnen, konsultative Formate signifikant positiver.

Anders bei den Gemeinderatinnen und -raten. Im Verhéltnis zu CDU-Gemeinde-
ratinnen und -réten bewerten Gemeinderatinnen und -raten der Freien Wahler,
der Linken, der Grinen und der Grun-Alternativen reprasentative Beteiligungs-
formen signifikant schlechter, direkt demokratische Verfahren hingegen ent-
sprechend besser. Hinsichtlich der konsultativen Beteiligung lassen sich kaum
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Unterschiede nachweisen. So sind es im Lichte dieser Studie v. a. die Gemeinde-
ratinnen und -raten der CDU, die am starksten die reprasentative Beteiligung
unterstltzen und der direkt demokratischen Beteiligung am distanziertesten
gegenUberstehen.

Die Mehrheitskonstellation im Gemeinderat hat einen nachweisbaren Einfluss.
Gehort der Burgermeister oder die Burgermeisterin der Mehrheitspartei an,
praferiert er oder sie Uberdurchschnittlich die reprasentative Beteiligung und
unterdurchschnittlich direkt demokratische Beteiligungsformen. Kein Effekt zeigt
sich aus dieser Perspektive fur konsultative Formate. Ahnliche Befunde ergibt
die Analyse fur die Gemeinderatinnen und -rate. Ratsmitglieder, die der Mehr-
heit angehoren, beflirworten erwartungsgemal reprasentative Elemente starker
und sind demgegenuber direkt demokratischen sowie auch konsultativen For-
maten gegenuber skeptischer. Diese Befunde stitzen die These, dass die Wert-
schatzung von Burgerbeteiligung auch eine machtstrategische Dimension hat.
BUrgermeisterinnen und -meister sowie Gemeinderatinnen und -rate mit Mehr-
heiten im Rat haben dort alle Méglichkeiten, ihre politischen Interessen durchzu-
setzen. Gehoren sie hingegen zur Minderheit im Rat, kann die Mobilisierung von
Offentlichkeit eine machtstrategische Option sein.

Kontextuelle Faktoren wie Gemeindegrole, Vereinsdichte am Ort, die Haus-
haltsverschuldung oder das Niveau der Arbeitslosigkeit spielen kaum eine Rolle.’
Lediglich ein Rickgang der Wahlbeteiligung seit 1994 in einer Gemeinde hat bei
BlUrgermeisterinnen und -meistern einen leicht positiven Effekt auf die Wert-
schatzung direkt demokratischer Formate zu Lasten einer strikt reprasentativen
Ausrichtung.

Signifikant erweist sich in der Burgermeisterinnen- und Burgermeisterstudie der
Einfluss der Geschlechtszugehérigkeit. Mannliche Befragte bewerten reprasen-
tative Entscheidungsprozesse signifikant hoher als weibliche, bei direkt demo-
kratischen und konsultativen Formaten ist es entsprechend umgekehrt.

BUrgermeisterinnen und -meister und Gemeinderatinnen und -rate mit héhe-
rem Bildungsabschluss sind skeptischer gegenlber direkt demokratischer Betei-
ligung und bevorzugen signifikant starker das reprasentative Modell. Burger-
meisterinnen und -meister mit Erfahrung in nicht formalisierten Formaten
stehen direkt demokratischen Beteiligungsmoglichkeiten negativer gegentber.
Dies gilt ebenfalls fiir entsprechende Gemeinderatinnen und -rate, die allerdings
zudem die konsultativen Formate signifikant schatzen.

Zusammenfassend kommen der Autor und die Autorin zu dem Schluss, dass die
einbezogenen Kontextvariablen nur geringe Effekte auf die Bewertung der ver-
schiedenen Beteiligungsformate haben. Hohe Wertschatzung geniel3t bei Burger-
meisterinnen und -meistern sowie Gemeinderatinnen und -raten gleichermal3en das
reprasentative Entscheidungsmodell. Beachtlich ist aber auch, dass zugleich etwa
die Halfte der Gemeinderatinnen und -rate - mehrheitlich linken, grinen, gran-alter-
nativen Parteien und Listen sowie den Freien Wahlern zugehorig - hohe Sympathien
fur direkt demokratische und konsultative Beteiligungsformate erkennen lassen.



Insgesamt betrachtet, ist die Gesamterklarungskraft der beiden Studien nicht allzu
hoch, mag es nun an der grundlegenden Operationalisierung oder aber an dem sta-
tistischen Untersuchungsdesign liegen. Die dennoch festzuhaltenden Befunde fur den
hier zu diskutierenden Kontext sind sicherlich, dass erstens fir die GemeindegrofRe
keinerlei signifikante Effekte nachweisbar waren, dass zweitens hohe formale Bildung
eher mit einer Skepsis gegenuber direkt demokratischen Entscheidungsverfahren und
im Falle der Gemeinderatinnen und -rate zudem auch gegenuber konsultativen Forma-
ten einhergeht und dass sich drittens - besonders bei Gemeinderatinnen und -raten -
immerhin ein schwach positiver Zusammenhang ergibt zwischen der Erfahrung mit
nicht formalen Formaten und deren positiver Wertschatzung.

5  Die nachfolgenden Ausfiihrungen entstammen gréRtenteils der Zusammenfassung (Kap. 6) bei Vetter/
Geyer/Eith 2015: 329-331.

6 Vgl. hierzu die umfangreichen Literaturhinweise bei Pautsch/Zimmermann (2020), zur verfassungsrecht-
lichen Diskussion insbesondere ebd. FN 25 u. 26, aus demokratietheoretischer Sicht Reidinger 2017 sowie
ausfuhrlich Decker 2021, repréasentative Daten zum gewinschten Demokratiemodell finden sich bei
Brettschneider 2021.

7  Vgl. zu den weiteren Ausflihrungen insb. Brettschneider 2011 u. 2016, Brettschneider/Renkamp 2016.

8  Ruf/Wagschal/Krummenauer 2019a: 244 nennen eine Gesamtsumme N=1723, dies. 2019b: 274 nennen
eine Gesamtsumme N=1638.

9 Festzuhalten ist aber auch, dass andere Studien zu Gemeinderatinnen und -raten insbesondere im Fall der
Gemeindegrof3e hierzu andere Befunde ermittelt haben, vgl. Ruf/Wagschal/Krummenauer 2019a: 288.
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6. Zusammenfassende
Einordnung und Bewertung

Das vorliegende Papier untersuchte die praktische Umsetzung der Burgerratsmodelle
in Baden-Wurttemberg mit dem Ziel, das Potenzial sowie die Grenzen dieses Beteili-
gungsformats auszuloten. In zweifacher Hinsicht steht das Format Burgerrat fur
eine neue, vielfach als innovativ angesehene Entwicklung der Burgerbeteiligung in
Baden-Wurttemberg. Zum einen fligt es sich in den Kanon verschiedener konsultati-
ver Beteiligungsformate, deren Ausbau unter dem Stichwort der ,Politik des Gehort-
werdens” erklartes Ziel des politischen Stilwechsels des baden-wurttembergischen
Ministerprasidenten Winfried Kretschmann ist, seit er 2011 ins Amt gewahlt wurde,
nur kurz nach den unrihmlichen Eskalationen bei den Demonstrationen gegen das
Grol3projekt Stuttgart 21. Zum anderen kénnen die Teilnehmenden von Burgerraten -
angelehnt an eine in der dsterreichischen Republik Vorarlberg gangige und bewahrte
Praxis - ganz oder teilweise mithilfe der Zufallsauswahl rekrutiert werden. Bis Herbst
2020 sind in Baden-Wurttemberg acht Beteiligungsprozesse mit Zufallsblrgerinnen
und -blrgern (hier zusammenfassend als Burgerrate bezeichnet) durchgefihrt worden.
Jungste Umfragedaten belegen den Erfolg dieser neuen Beteiligungsformate (vgl. Brett-
schneider 2021). Bezogen auf die Landespolitik praferieren lediglich 9 Prozent strikt
reprasentative Entscheidungsverfahren, weitere 12 Prozent direktdemokratische Ent-
scheidungen. Zwei Drittel der Burgerinnen und Burger Baden-Wurttembergs hingegen
bevorzugen reprasentative Entscheidungsverfahren in Kombinantion mit dialogischen
Beteiligungsprozessen.



Konsultative Burgerbeteiligung ist zunachst zu unterscheiden von allen Formen der
direkten Demokratie. Wahrend durch Burger- oder Volksentscheide demokratisch ver-
bindliche Entscheidungen zustande kommen, haben konsultative Beteiligungsformate
lediglich eine beratende, deliberative Funktion. Die Entscheidungshoheit verbleibt bei
den reprasentativ gewahlten Gremien bzw. - je nach Sachgegenstand - bei den Ver-
waltungsbehdérden. Und eine weitere Differenzierung muss mit Blick auf den durchaus
kontroversen Forschungsstand zur demokratietheoretischen Einordnung konsultati-
ver Beteiligungsprozesse getroffen werden: Zum einen lassen sich diese Beteiligungs-
prozesse - analog den Verbandsanhdrungen, Expertinnen- und Expertengutachten
oder auch den gesetzlich vorgesehenen férmlichen Offentlichkeitsbeteiligungen - als
eine Malnahme der Informationsgewinnung im Rahmen der Vorbereitung von Ver-
waltungsentscheidungen ansehen. Zum anderen wird ihnen mancherorts als zen-
tralem Bestandteil der partizipativen Demokratie eine zumindest legitimationsver-
starkende Funktion zugeschrieben. Diese Unterscheidung sei fur den Moment jedoch
nochmals hintenangestellt.

Im Rahmen des Verwaltungshandelns sind die konsultativen Burgerbeteiligungen
und damit auch die Blrgerrate in Baden-Wirttemberg bestens institutionalisiert und
haben sich - so unsere Ergebnisse nach der Analyse der acht Beteiligungsverfahren
und in Ubereinstimmung mit den verschieden vorliegenden Evaluierungen - gut
bewahrt. Die Verwaltungsvorschrift Offentlichkeitsbeteiligung (VvwV OB) regelt fir
die Landesbehdrden verbindlich Zeitpunkt und Standards von Burgerbeteiligungs-
prozessen im Rahmen von Planungs- und Zulassungsverfahren und sichert Baden-
Warttemberg damit bislang ein Alleinstellungsmerkmal in Deutschland. Bei ent-
sprechenden Vorhaben Dritter sind die Behdrden verpflichtet, auf die Umsetzung der
vwV OB hinwirken. Dariiber hinaus beinhaltet die seit Marz 2014 geltende VDI-Richt-
linie 7001 ,Kommunikation und Offentlichkeitsbeteiligung bei Planung und Bau von
Infrastrukturprojekten” sachlich dieselben Vorgaben. Der 2014 vom Staatsministerium
veroffentlichte ,Leitfaden fir eine neue Planungskultur” enthalt u. a. Hinweise, Check-
listen und Best-Practice-Beispiele fir die konkrete Umsetzung.

Vorgeschrieben in der vwV OB ist die Durchfiihrung eine Umfeldanalyse noch vor
Beginn der konkreten Planungsphase der Grof3projekte, um so die relevanten Akteu-
rinnen und Akteure zu ermitteln und zusammen mit diesen einen Beteiligungsplan fur
das gesamte Vorhaben auszuarbeiten. Dieser friihe Start von Burgerbeteiligung, die
Unterstltzung des gesamten Dialogprozesses durch professionelle Moderation und
wenn noétig auch durch fachliche Expertise, die stets freie Zuganglichkeit aller relevan-
ten Informationen und nicht zuletzt die Verpflichtung der Verwaltung, sich bei ihrer
Entscheidung mit den Ergebnissen der Birgerbeteiligung auseinandersetzen zu mus-
sen, erhdhen die Transparenz und senken die Konfliktanfalligkeit der entsprechenden
GroRprojekte. Die Einbeziehung sogenannter Zufallsbirgerinnen und -birger hat
daruber hinaus den Vorteil, dass dieser Personenkreis nicht als Stakeholder an den
Beteiligungsprozessen teilnimmt und i. d. R. groRRere personliche Spielraume fir
ergebnisoffene Diskussionen und die Erarbeitung konsensualer Problemldsungen
oder Handlungsempfehlungen mitbringt. Und noch mal, die inhaltlichen Ergebnisse
der Burgerrate haben empfehlenden Charakter, wie auch die Positionen und Forde-
rungen der Verbande in der formlichen Verbandeanhérung oder die Gutachten von
Expertinnen und Experten. Dass damit in der politischen Auseinandersetzung von Fall
zu Fall der Versuch unternommen wird, 6ffentlichen Druck auf die letztendlichen Ent-
scheidungsgremien aufzubauen, ist kein Spezifikum der Blrgerrate.
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Waren die Ergebnisse der Blrgerrate hingegen verbindlicher Natur, méglicherweise
gleichgestellt den Ergebnissen direkt demokratischer Abstimmungen oder Entscheide,
dann ware auch die Frage des Zugangs, der Moglichkeit an den Burgerraten teilzu-
nehmen, eine demokratie- und verfassungstheoretisch hochst zentrale Frage. So aber
stellt der Ausbau der konsultativen, dialogorientierten Burgerbeteiligung in Baden-
Wirttemberg - mit oder ohne Zufallsburgerinnen und -burger - einen bislang ganz
Uberwiegend als erfolgreich bewerteten Versuch dar, Blrgerinnen und Blrger in ganz
unterschiedlichen Formaten ganz im Sinne des ,Trial and Error“-Verfahrens von Karl
Popper umfassender an den politischen GroRprojekten zu beteiligen und das in der
Burgerschaft vorhandene Knowhow besser zu nutzen. Bedauerlicherweise bedurfte
es dazu wohl erst der Ereignisse im Stuttgarter Stadtgarten.
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