TRANSPARENZ IN UND UBER
BURGERBETEILIGUNG

Online wie offline mal3gebliches Qualitatsmerkmal
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Transparenz gilt als maBBgebliches Kriterium
fiir gute Beteiligung. Teilweise wird behauptet,
Online-Beteiligung sei per se transparenter,
weil jeder jeden Beitrag einsehen kann. Doch
das ist nicht der entscheidende Punkt. Trans-
parenz ist ein vielschichtiges Phanomen mit
hohen inhaltlichen Anforderungen. Sie muss
hergestellt und vermittelt werden. Was ist dazu
erforderlich?
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»@Gute Biirgerbeteiligung sollte friihzeitig und kontinuierlich erfolgen sowie transparent und nachvoll-

ziehbar angelegt sein”

(BMVI 2013:11)

»Gute Offentlichkeitsbeteiligung in der Planung von Infrastrukturprojekten in Baden-Wiirttemberg
[. . .] erméglicht durch zielgruppengerechte Faktenermittlung ein hohes Mal3 an Transparenz, Nach-

vollziehbarkeit und einen Dialog [. . .] auf Augenhéhe.”

(Staatsministerium Baden-Wirttemberg 2013)

Die VDI-Richtlinie ,Friihe Offentlichkeitsbeteiligung bei Industrie- und Infrastrukturprojekten”, die sich
an Unternehmen und Verwaltungen wendet, nennt unter zehn Grundsdtzen unter anderem Transpa-
renz, Klarheit, Glaubwiirdigkeit und Offenheit als Schliissel fiir Vertrauen zwischen den Akteuren.

(SVDI 2015: 11 f)

Die Bertelsmann Stiftung hat eine fast 100 Seiten umfassende Anleitung erstellt, die Prozessschrit-
te und Empfehlungen fiir ,Mehr Transparenz und Biirgerbeteiligung” am Beispiel von Fernstral3en,

Industrieanlagen und Kraftwerken zusammenfasst.

Wer immer Uber Qualitdt oder Erfolg von Beteiligungspro-
zessen spricht oder schreibt, betont die Bedeutung von
Transparenz. Die Formulierungen sind unterschiedlich, der
gemeinte Sinn ist jedoch stets der gleiche (siehe Infobox).

In vielen Leitfaden und Handbiichern zur Biirgerbeteiligung
finden sich dhnliche Punkte. Das Netzwerk Birgerbeteili-
gung (2017) bietet auf seinen Internetseiten eine Samm-
lung von liber 50 kommunalen Leitlinien und Handlungs-
empfehlungen fiir Biirgerbeteiligung an.

Dann sollte doch alles gut sein? Leider nicht: In einer von der
Bertelsmann Stiftung beauftragten Umfrage geben 48 %
der Befragten an, ,eher schlecht” oder gar ,schlecht” tGber
Infrastrukturprojekte informiert zu sein. 89 % wiinschen
sich mehr Informationen zur Planung und Umsetzung von
Infrastrukturprojekten. 63 % sprechen sich dafiir aus, dass
die Behorden die Bevolkerung aktiv mit Informationen ver-
sorgen (Bertelsmann Stiftung 2012: 4 f.).

Dieser Widerspruch zwischen den Ankiindigungen der Ver-
waltung und den Wahrnehmungen der Biirger verweist vor
allem auf ein Umsetzungsdefizit. Dieses besteht zum einen
aus einem Wissensproblem: Vielen Projektverantwortlichen
ist nicht klar, wie sie Transparenz konkret herstellen und den
erreichten Stand feststellen und bewerten kénnen und sol-
len. Zum anderen gibt es ein finanzielles Ressourcenprob-
lem: Ein hohes MaB3 an Transparenz bei einem Beteiligungs-
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(Bertelsmann Stiftung 2013)

prozess erfordert stets auch zusatzliche Ressourcen. Dieser
Beitrag soll zur Bewaltigung des Wissensproblems beitra-
gen, indem er aufzeigt, wie verschiedene Arten von Trans-
parenz bei Beteiligungsprozessen erreicht werden kénnen.

Die Meinung, dass Online-Beteiligungsprozesse per se
transparenter sind, ist weitverbreitet. Das ist jedoch nicht
automatisch der Fall. Transparenz ist vor allem eine inhalt-
liche Bringschuld von zusatzlichen Informationen. Es geht
um

®m Transparenz liber Vorhaben: Sie ist Voraussetzung fir
Beteiligung. Wer nicht weil3, welche Projekte anstehen,
kann sich nicht beteiligen,

B Transparenz bei Beteiligung, die noch einmal zu unter-
scheiden ist in

a) Transparenz im Beteiligungsprozess fiir die jeweils
Teilnehmenden. Hier geht es um den Zugang fir die Be-
teiligten zu allen im jeweiligen Planungsprozess relevan-
ten Sachverhalten und Informationen sowie

b) Transparenz iiber den Beteiligungsprozess: Alle Ab-
laufe und Entscheidungen sollen nicht nur fir die Betei-
ligten, sondern dariiber hinaus fiir die interessierte Of-
fentlichkeit transparent sein (inkl. Rechenschaftslegung
am Ende).

Digitale Kandle konnen die Transparenz verbessern. Das
erfordert aber zusatzliche inhaltlich-redaktionelle und
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technisch-gestalterische Tatigkeiten, die eingeplant und fi-
nanziert werden miissen. Abbildung 1 illustriert die dabei
relevanten Handlungsfelder. Es mag auf den ersten Blick
verwundern, dass die Transparenz mehr Raum einnimmt als
die Beteiligung. Dies wird auf den zweiten Blick verstand-
lich, wenn man die Zusammenhdnge ausgehend vom an-
gestrebten Ergebnis, dem erzielten Impact betrachtet. Dann
ist Transparenz in diesen Bereichen das entscheidende Qua-
litdts- und Erfolgsmerkmal fiir Beteiligung, unabhéangig von
den jeweiligen Kommunikationskanalen.

Ein Beteiligungsprojekt soll eine geplante Mal3nahme qua-
litativ verbessern, deren Akzeptanz erhohen und das Ver-
trauen in den Vorhabentrédger starken — nicht nur bei denen,
die sich aktiv beteiligen, sondern bei allen Betroffenen und/
oder der gesamten (lokalen) Offentlichkeit. In der Regel
beteiligen sich nur wenige Prozent der vom Gegenstand
eines Beteiligungsprozesses Betroffenen aktiv. Daher mis-
sen Projektverantwortliche versuchen, den Kreis der sich
aktiv Beteiligenden so gro3 wie mdoglich werden zu lassen
(Transparenz Uber Vorhaben). Diejenigen, die sich nicht ak-
tiv beteiligen, sind so Giber den Beteiligungsprozess zu infor-
mieren, dass sie die Ergebnisse akzeptieren, weil sie sehen
kdnnen, dass sich ja andere beteiligt haben.

Transparenz ist ein Konzept mit unterschiedlichen Anforde-
rungen in unterschiedlichen Zusammenhdngen.

Arten von Transparenz

Hier geht es um Beteiligung bei Planung, Genehmigung
und anderen Entscheidungen, die zunehmend durch On-
line-Elemente unterstitzt wird. Das inhaltliche Spektrum
reicht von der Stadt(teil-) und Bebauungsplanung (iber In-
dustrieansiedlungen und Birgerhaushalte bis zu groen
Infrastrukturplanungen und Genehmigungsverfahren. Die
Kritik mangelnder Transparenz bezieht sich vor allem auf die
gesetzlich vorgeschriebenen férmlichen Beteiligungsver-
fahren. Diese sind zur Offentlichkeitbeteiligung verpflichtet
und konzentrieren sich auf die aktive Information und Kon-
sultation der ,Trager offentlicher Belange” Dazu zdhlen ins-
besondere andere Behorden sowie Verbande und Initiativen
mit einem fachlichen Hintergrund.

Informationen zur Raumentwicklung = Heft 6/2017

Transparenz liber Vorhaben sowie in und liber
Beteiligungsprozesse
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Quelle: eigene Darstellung

Die betroffene und méglicherweise interessierte Bevolke-
rung wird Uber die Auslage oder Veroffentlichung von Pla-
nungsunterlagen, zunehmend auch online, und die Mdg-
lichkeit von Einwendungen beteiligt. Dies erfolgt aus der
Sicht vieler Betroffener zu spat, meist nicht verstandlich
und daher oft nicht nachvollziehbar. Verhindern kdnnen das
MaBnahmen einer friihzeitigen und erweiterten Offentlich-
keits- und Biirgerbeteiligung, die diese férmlichen Elemente
erganzen und vor allem die Transparenz verbessern sollen.
Dabei handelt es sich meistens um eine Kombination von
Online-Information und Konsultation mit Prasenzveranstal-
tungen.

Institutionelle Transparenz

In jlngster Zeit haben zum Beispiel Hamburg, Rhein-
land-Pfalz und Baden-Wirttemberg Transparenzgesetze
erlassen. In einigen Bundesldndern kursieren Entwiirfe fir
kommunale Transparenzsatzungen, die zentrale Online-In-
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formationsregister vorschreiben (vgl. Breiter/Kubicek 2016).
Diese haben nur indirekt mit Beteiligungsprozessen zu tun.
Bei ihnen handelt es sich um Weiterentwicklungen von In-
formationsfreiheitsgesetzen (IFG) und -satzungen, die ei-
nen grundsatzlichen Zugang der Birger zu allen bei den
Behorden vorhandenen Informationen gewdhren, soweit
dem nicht bestimmte Ausnahmegriinde wie der Schutz von
personenbezogenen Daten oder Betriebs- und Geschafts-
geheimnissen entgegenstehen. Wahrend die meisten IFGs
den Zugang auf Antrag gewdhren sollen, fordern die neue-
ren Transparenzgesetze eine proaktive Veroffentlichung von
naher bestimmten behordlichen Informationen. Darunter
befinden sich auch viele Infos, die im Zusammenhang mit
Beteiligungsprozessen relevant sind. Einige Gesetze nennen
die Wahrnehmung demokratischer Mitwirkung und/oder
die Kontrolle staatlichen Handelns explizit als Zweck der Re-
gelungen.

Im Unterschied zu der hier behandelten Transparenz bei Be-
teiligungsprozessen ldsst sich die mit den Transparenzgeset-
zen und -satzungen geregelte Transparenz als institutionelle
Transparenz bezeichnen, da diese Regelungen jeweils fiir
die Strukturen, Prozesse und vorhandenen Informationen
einer gesamten Behdrde gelten.

Diese institutionelle Transparenz ist das zentrale Element
des politischen Reformkonzepts des Open Government, das
auf US-Prdsident Barack Obama zurtickgefiihrt wird. Er ver-
sprach ein nie dagewesenes Mal3 an Transparenz durch die

Transparenz als eine Saule von Open Government

Offenes Regierungs-
und Verwaltungshandeln

Partizipation
Kooperation

Transparenz

|
r

Quelle: eigene Darstellung
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Bereitstellung von Daten und Dokumenten im Internet (vgl.
Kubicek 2017). In diesem Konzept ist Transparenz eine von
drei Sdulen eines offenen Regierungs- und Verwaltungshan-
delns, neben Partizipation und Kooperation, im Sinne der
Zusammenarbeit mit der Zivilgesellschaft (Abb. 2).

Strategische und rezipierte Transparenz
Missverstandnisse und unterschiedliche Einschdtzungen
des jeweiligen Grades an Transparenz lassen sich aufklaren,
indem man zwischen strategischer und rezipierter Transpa-
renz unterscheidet (vgl. ausfiihrlicher Breiter/Kubicek 2016).
Die strategische Transparenz bezieht sich auf Regelungen
und Vorgaben zur Bereitstellung von Informationen, die zu
einem bestimmten Informationsangebot fiihren und von
dem sich die Verantwortlichen die positiven Wirkungen er-
hoffen. In der Regel werden diese Informationen so bereit-
gestellt, wie sie auch fiir die verwaltungsinternen Prozesse
erstellt und genutzt werden.

Rezipierte Transparenz ist demgegeniiber die Wahrneh-
mung und Einschatzung dieser bereitgestellten Informati-
onen aus der Sicht der Biirger oder zivilgesellschaftlichen
Organisationen und Initiativen. Fir diese Adressaten geht
es um Verstandlichkeit, Nachvollziehbarkeit und Glaubwiir-
digkeit des jeweiligen Informationsangebots. Dies erfordert
mehr, als vorhandene Informationen bereitzustellen. Viel-
mehr geht es insbesondere darum, diese Informationen
durch vereinfachte Formulierungen und erlduternde Ergan-
zungen zielgruppengerecht aufzubereiten. Dabei ist auch
zu beachten, dass die fiir Trager 6ffentlicher Belange geeig-
neten Informationen fiir die betroffenen Biirger nicht ver-
standlich sein dlrften. Transparenz tber den Beteiligungs-
prozess erfordert stets zusatzliche Darstellungen.

Grenzen von Transparenz

Vollsténdige rezipierte Transparenz ist ein Idealzustand, der
sich in den meisten Féllen nicht erreichen l3sst. Dies liegt
zum einen daran, dass die Rezipienten die angebotenen In-
formationen mit unterschiedlichen allgemeinen Fahigkeiten
und speziellen Vorkenntnissen aufnehmen und auch unter-
schiedlich viel Zeit einsetzen (vgl. auch Wever 2014). Es ist
immer leicht, nach einer getroffenen Entscheidung die man-
gelnde Transparenz der vorangegangenen Schritte zu kriti-
sieren, auch wenn man selbst Angebote nicht wahrgenom-
men hat. Die Transparenz Gber den Beteiligungsprozess ist
so wichtig, weil dazu detailliert festgehalten wird, wer wann
welche Informationen bereitgestellt und darauf aufbauend
welche Entscheidungen getroffen hat.



Vollsténdige Transparenz ist aber auch deswegen nicht zu
erreichen, weil einer Veroffentlichung bestimmter Informa-
tionen andere Rechtsgiiter wie der Schutz von personenbe-
zogenen Daten, Betriebs- und Geschéaftsgeheimnisse oder
auch Belange der offentlichen Sicherheit entgegenstehen
kdnnen. Die erwdhnten Informationsfreiheits- und Trans-
parenzgesetze verlangen bei der Entscheidung Uber einen
beantragten Zugang, zwischen den verschiedenen Rechts-
glitern abzuwdgen und eine Verweigerung entsprechend
zu begriinden.

Dies gilt auch fiir die Bereitstellung von Informationen im
Beteiligungsprozess. Wenn es um Glaubwirdigkeit und
Vertrauen geht, sollte im Beteiligungsprozess begriindet
werden, warum bestimmte von Teilnehmenden geforder-
te Informationen nicht, nicht vollstdndig oder noch nicht
verdffentlicht werden. In Bezug auf den Schutz personen-
bezogener Daten gelingt das in der Regel gut — auch wenn
einige Behorden den Datenschutz manchmal als Vorwand
missbrauchen. Die Abwédgung bei Betriebs- und Geschafts-
geheimnissen ist hingegen in manchen Bereichen schwie-
rig und muss teilweise gerichtlich entschieden werden. In
einem emissionsrechtlichen Genehmigungsverfahren kann
das beantragende Unternehmen zum Beispiel die Informa-

Damit Beteiligung liberhaupt stattfinden kann, muss die Of-
fentlichkeit oder ein ndher bestimmter Kreis von Interessen-
ten und Betroffenen erfahren, dass es ein Beteiligungspro-
jekt gibt. Dies konnen ,Vorhabenlisten” transparent machen.

Vorhabenlisten

Viele Kommunen berichten inzwischen Uber bevorste-
hende und laufende férmliche Planungsverfahren auf In-
ternetseiten der jeweiligen Behorden. Einige Kommunen
veroffentlichen mehr Informationen und dies friher, um Be-
teiligungsmaoglichkeiten transparent zu machen. Zwei Bei-
spiele zeigen, wie Kommunen dies online konkret machen
kénnen:

Bereits 2012 fiihrte Heidelberg per Ratsbeschluss eine zen-
trale Vorhabenliste ein (Stadt Heidelberg 2017). Sie enthalt
kurze Steckbriefe der in Heidelberg geplanten und umge-
setzten Projekte. Aktuell umfasst die Vorhabenliste mehr als
90 stadtische Projekte. Die zentralen Uberlegungen zu ei-
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tion Uber die zu verarbeitenden Substanzen nicht mit dem
Argument des Betriebsgeheimnisses verweigern.

Besonders schwierig zu beurteilen und in Beteiligungspro-
zessen in der Regel kontrovers ist der in den Informations-
freiheits- und Transparenzgesetzen als Verweigerungsgrund
genannte Schutz des laufenden Entscheidungsprozesses. So
heil3t es in § 4 des IFG des Bundes: ,Entwdirfe zu Entschei-
dungen sowie Arbeiten und Beschliisse zu ihrer unmittelba-
ren Vorbereitung, soweit und solange durch die vorzeitige
Bekanntgabe der Erfolg der Entscheidung oder bevorste-
hender behdérdlicher MalBnahmen vereitelt wiirde. Nicht
der unmittelbaren Entscheidungsvorbereitung [...] dienen
regelmaBig Ergebnisse der Beweiserhebung und Gutachten
oder Stellungnahmen Dritter.”

Frihzeitige Biirgerbeteiligung dient aber gerade dem
Zweck, die Meinungen und das Wissen anderer vor dem
Treffen von Entscheidungen einzuholen. Fiir diese Transpa-
renz mussen Entwiirfe und Arbeiten zur Entscheidungsvor-
bereitung zuganglich gemacht werden. Um dabei Konflikte
zu vermeiden, ist explizit und transparent abzuwagen, wie
sich eine moglichst friihe Veroffentlichung jeder einzelnen
Information auswirkt.

nem Vorhaben sollen spatestens drei Monate vor der Erstbe-
ratung in einem kommunalen Gremium 6&ffentlich gemacht
werden, um eine mitgestaltende Biirgerbeteiligung zu er-
moglichen. Die Vorhabenliste erscheint zweimal jéhrlich in
gedruckter Form und ist in den Heidelberger Blirgeramtern
erhéltlich. Neue Vorhaben und Projekte veroffentlicht die
Kommune vierteljahrlich in digitaler Form und aktualisiert
diese regelmaBig. Verantwortlich ist die Koordinierungs-
stelle Biirgerbeteiligung. Einzelheiten regeln die Leitlinien
fur eine mitgestaltende Birgerbeteiligung. Der Steckbrief
zu jedem Vorhaben umfasst folgende Punkte: Inhaltliche
Beschreibung, Politischer Beschluss zum Vorhaben/Projekt,
Aktueller Bearbeitungsstand, Kosten soweit bezifferbar,
Geplanter Zeitpunkt der Umsetzung/Néachste Schritte, Be-
troffenes Gebiet, Biirgerbeteiligung, Ziele des Stadtentwick-
lungsplans 2015, Weitere Informationen.

In Wolfsburg beschliet der Rat gemal dem ,Konzept Buir-

germitWirkung Wolfsburg” vierteljahrlich tber die Vorha-
benliste (Stadt Wolfsburg 2017). Auf ihr stehen Vorhaben,
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fur die eine Birgerbeteiligung vorgesehen ist, fiir die ein
starkes Interesse der Biirger vermutet wird oder die ein Fi-
nanzvolumen von mindestens einer Million Euro haben.
Die Vorhaben werden auf der Liste veroffentlicht, sobald
Voriiberlegungen abgeschlossen sind, spatestens sobald
sie in die Beratung der Fachausschiisse oder Ortsrate gege-
ben werden. Mit den Punkten Zielsetzung des Vorhabens,
Betroffener Personenkreis, Betroffener Stadt- bzw. Ortsteil,
Zeitplan, Aktueller Bearbeitungsstand, Kosten soweit be-
zifferbar, Burgermitwirkung, Weitere Infos/Ratsvorlage und
Ansprechpartner/-in beschreiben die Verantwortlichen die
einzelnen Vorhaben.

Beide Beispiele stiitzen sich auf einen Ratsbeschluss, der
alle Dienststellen dazu verpflichtet, Vorhaben zu melden.
Sowohl Heidelberg als auch Wolfsburg haben zudem eine
zentrale Stelle geschaffen, die diesen Prozess koordiniert
und lberwacht.

Proaktive individuelle Information

Uber Beteiligungsprozesse

Vorhabenlisten sorgen dafiir, dass sich Biirger online tber
Vorhaben und Beteiligungsméglichkeiten informieren kon-
nen. Dazu missen sie regelmaBig auf die Internetseiten der
Kommune, in die entsprechenden Amter oder auf deren
Webseiten gehen.

Wie Transparenz im Beteiligungsprozess hergestellt werden
kann, hangt vom jeweiligen Prozess ab und variiert je nach
Beteiligungsziel, -gegenstand und Adressatenkreis. Trotzdem
gibt es einige in vielen Féllen zielfihrende Empfehlungen.

Transparenz liber den Verfahrensablauf

Es gibt im Wesentlichen zwei unterschiedliche Beteiligungs-
ziele, die jeweils andere Vorgehensweisen erfordern, idea-
lerweise aber hintereinander geschaltet werden sollen (Ku-
bicek 2014a):

m die offene Ideensammlung

®m die gut strukturierte und streng kontrollierte Priorita-
tenbildung

Beide Phasen sollten nach der hier vertretenen Auffassung
sowohl online als auch offline in Prasenzveranstaltungen
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In der eingangs zitierten Umfrage sprachen sich 63 % dafir
aus, dass die Behorden sie aktiv mit Informationen versor-
gen. Dass sie Betroffene moglichst friith und gut erreichen,
ist auch im Interesse der Behorden selbst. Sie begegnen
haufig dem Phanomen, dass die offentliche Aufmerksam-
keit und der Protest erst zunehmen, ,wenn die Bagger kom-
men*. Sie tragen nicht immer zur Beruhigung bei, wenn sie
darauf verweisen, dass das Vorhaben bereits vor Monaten
oder Jahren auf einer Vorhabenliste bekannt gegeben wur-
de. In der heutigen Zeit, in der Apps individuell auf Termine
hinweisen, sind die Erwartungen an Planungen und Ent-
scheidungen der Verwaltungen und entsprechende Beteili-
gungsangebote dhnlich hoch.

In Australien gibt es ein Verfahren der individuellen pro-
aktiven Benachrichtigung liber Beteiligungsangebote mit
dem Namen ,PlanningAlerts” (OpenAustralia Foundation
2017). Auf einer nationalen Plattform konnen Biirger mit
ihrer Postleitzahl suchen, ob es auf diesen Raum bezogene
Vorhaben und Beteiligungsangebote gibt. Sie kdnnen auch
Tweets Uber alle neuen Angebote erhalten oder sich mit der
eigenen E-Mail-Adresse registrieren und dann nur Benach-
richtigungen Uber Vorhaben mit Bezug zu dem angegebe-
nen Postleitzahlgebiet erhalten. In dem Malf3e, in dem Kom-
munen auch in den sozialen Medien aktiv sind, lassen sich
auch diese fiir proaktive Information nutzen.

durchgefiihrt werden. Dann ist es zentral, dass von Anfang
an Uber die einzelnen Schritte informiert wird. Die zur Betei-
ligung aufgefiihrten Biirger wollen wissen, was nach jedem
Schritt passiert und auch am Anfang schon erfahren, was
am Ende aus ihren Beitrdgen wird. Diese Verfahrenstrans-
parenz wurde erfolgreich in zwei Konsultationen durchge-
fuhrt. Ein Beispiel gibt Abbildung 3 wieder.

Wer hat welche Interessen und
Erwartungen an den Beteiligungsprozess?
Sowohl fiir die Ideensammlung als auch fir die Akzeptanz-
ermittlung ist es wichtig, moglichst alle unterschiedlichen
Erfahrungshintergriinde und Interessen in den Beteili-
gungsprozess einzubeziehen. Die Projektverantwortlichen
sollten nicht damit rechnen, dass sich alle Betroffenen von
selbst melden und einbringen. Sie mussen vor allem die



Ablaufs eines mehrstufigen Beteiligungsverfahren

4 Auftaktveranstaltung )
18. Januar Vorstellung des Beteiligungsverfahrens
\- Was ist eine Klimastadt? m Wie werden wir Klimastadt? = Wie messen wir den Erfolg? )
4 Ideensammlung A
17. Januar bis = Veranstaltungen Online-Konsultation
1. Marz m Telefonische Hotline Ideensammlung
- )
4 : : )
19. Miirz Vorstellung der Ergebnisse der Ideensammlung mit
' anschlieBender Diskussion
- )
( Beratung durch die Verwaltung und Stellungnahme )
. . . . \
20. Mérz bis Online-Prioritatenfestlegung durch Pro- und Contra-Abstimmung
17. April des erganzten Ideenkatalogs )
22. Mai Vorstellung der Prioritatenliste
\§ J
( Offizielle Beratung eines MalBnahmenkatalogs durch Ausschiisse )

Vv

einem Vorhaben skeptisch gegeniiberstehenden Personen
Uberzeugen, dass sich eine Teilnahme an einer Konsultation
lohnt und dass diese offen und fair erfolgt.

Vielfach ist von vornherein nicht klar, welche Interessenten
und Betroffenen es gibt und welche Interessen und Erwar-
tungen diese konkret haben. Daher empfehlen sich fir die
Planung eines Beteiligungsprozesses Stakeholderanalysen.
Uber Akteursbefragungen lassen sich die Interessen und Er-
wartungen der identifizierten Stakeholder ermitteln. Ergén-
zend oder stattdessen kdnnen die Projektverantwortlichen
die identifizierten Akteure zu einem moderierten Workshop
einladen, auf dem sie die Interessenlage klaren.
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Quelle: Kubicek 2014b: 70

Eine solche Interessentransparenz ist flir beide Seiten eine
wichtige Ausgangsbasis. Auch die meisten zur Beteiligung
eingeladenen Akteure mochten erfahren, welche Interes-
sen und Erwartungen andere Beteiligte haben und nehmen
schon aus diesem Grund an solchen Veranstaltungen teil.
Im Hinblick auf die Transparenzziele ist es dann wichtig,
dass die Verantwortlichen die Ergebnisse einer Akteursbe-
fragung und Diskussionsergebnisse eines Workshops gut
dokumentieren und online veroffentlichen.

Man konnte annehmen, dass sich Stakeholder und ihre In-

teressen online Uber soziale Medien ermitteln lassen. Das
ist nicht der Fall, so lange sich der Gegenstand eines Be-
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teiligungsprozesses in der physischen Welt befindet. Dann
gibt es immer Stakeholder, die sich in diesen Medien nicht
offentlich duBern wollen oder gar keinen Zugang zu ihnen
haben. Ein Drittel der Biirger ab 65 Jahren hat gar keinen
Zugang zum Internet und von den anderen nutzen maxi-
mal 20 % soziale Medien (Kubicek/Lippa 2017). Selbst in
der Altersgruppe 50+ nutzen nur 18 % Facebook (Tippelt/
Kupferschmitt 2015: 445). Daher ist es unabdingbar, die In-
teressen in der sozialen Realitat zu kldren und ebenfalls dort
zur Beteiligung zu motivieren. Anderenfalls ist das Risiko zu
grof3, dass die Minderheit, die sich online beteiligt, zu einem
Ergebnis kommt, das Gegner, die sich nicht beteiligt haben,
Uber die klassischen Medien kritisieren, dort Zustimmung
finden und den gesamten Prozess zum Scheitern bringen.
Die meisten Entscheidungstrager orientieren sich im Zwei-
fel immer noch mehr an Presse und Fernsehen als an den
sozialen Netzwerken, deren Glaubwirdigkeit wegen ihrer
Manipulierbarkeit eher sinkt als zunimmt.

Interessentransparenz kann gelingen, wenn nach einer
Stakeholderanalyse gezielt Beflirworter und Gegner eines
Projekts zu einem nicht 6ffentlichen Workshop eingeladen
werden. Ein Beispiel dafiir ist ein iber zwei Jahre gefiihr-
ter Biirgerdialog Uber ein FernstralBenprojekt, konkret den
Lickenschluss der A33 Nord bei Osnabriick. Nach zwei Dis-
kussionsrunden mit Beflirwortern und Gegnern des Projekts
wurde eine Internetseite mit laufend aktuellen Informatio-
nen zum Projektstand und den Beteiligungsaktivitdten ein-
gerichtet. Dort stellten die Projektverantwortlichen nicht
nur die Ergebnisse einer Akteursbefragung und die Proto-
kolle der Sitzungen eines Dialogforums mit Vertretern der
verschiedenen Behorden und von Biirgerinitiativen fir und
gegen dieses Vorhaben ein. Sie erstellten auch eine Bro-
schiire, in der neben den Informationen zum Gegenstand
und zum Planungsprozess Befiirworter und Gegner ihre
Sicht in eigenen kurzen Beitrdgen darstellen konnten. So
wurden die unterschiedlichen Interessen fiir alle im Prozess
und fiir die Offentlichkeit offline und online transparent ge-
macht (siehe Biirgerdialog A33 Nord 2017a; Kubicek 2014a).

In Baden-Wirttemberg schreibt eine Verwaltungsvorschrift
allen planenden Behdérden vor, ein Beteiligungsscoping
durchzufhren. Sie mussen priifen, ob erganzend zur form-
lichen Beteiligung eine erweiterte und friihzeitige Beteili-
gung erfolgen soll und wer dafiir in Frage kommt. Ein Leitfa-
den fir die verpflichteten Behérden enthdlt unter anderem
die folgenden Fragen (Staatsministerium Baden-Wirttem-
berg 2013):

® Wer wird zur frilhen und nicht férmlichen Beteiligung an-
gesprochen?
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B Welche Milieus sind betroffen? Sind aufsuchende Verfah-
ren moglich? Welche Multiplikatoren sollen angespro-
chen werden?

B Welcher Gestaltungsspielraum besteht? Worlber gibt es
Konsens, woriiber Dissens?

Dieses Beteiligungsscoping dient zundchst nur der Klarung
fur und durch die Projektverantwortlichen. Im Hinblick auf
die Transparenz im und Uber den Prozess empfiehlt es sich,
die Antworten auf diese Fragen zu dokumentieren, allen
Beteiligten zuganglich zu machen und mdglichst auch mit
Ilhnen zu diskutieren. Die Beteiligten konnen weitere An-
regungen oder auch andere, kontroverse Einschitzungen
geben, die im Interesse eines offenen Prozesses geklart wer-
den sollten. Dies kann auch online geschehen, sollte jedoch
aus den oben geschilderten Griinden immer auch durch
Prasenzveranstaltungen ergdnzt werden.

Entscheidungen im Prozessverlauf

Wo es Mistrauen gegeniiber der projektverantwortlichen
Stelle gibt, ist es fiir einen erfolgreichen Beteiligungsprozess
sinnvoll, eine Steuerungsgruppe einzurichten, in der die un-
terschiedlichen Interessen vertreten sind — mit einer Mode-
ration und Protokollierung durch einen unabhéngigen Drit-
ten, dem alle Beteiligten vertrauen. In zwei Modellprojekten
der Bertelsmann Stiftung, die der Autor begleitend evaluiert
hat, ist dies weitgehend gelungen. In einem Fall bewarben
sich auf einer offentlichen Veranstaltung drei Agenturen
mit Konzepten fiir die Moderation des Beteiligungsprozes-
ses und unterzogen sich einem Votum der Teilnehmenden.
In dem zweiten Projekt trafen die Projektverantwortlichen
eine Auswahl (Birgerbeteiligung Ortsumgehung Waren
2017; Birgerdialog A33 Nord 2017a).

Wenn es in einem Beteiligungsprozess um die Auswirkun-
gen einer geplanten MalBnahme auf die Umwelt geht oder
bei verkehrsbezogenen MalRnahmen um Verkehrsprogno-
sen, sind Gutachten zu erstellen. Nicht ganz unbegriindet
besteht bei Kritikern eines Vorhabens der Verdacht, dass die
planenden Behoérden Gutachter aussuchen und beauftra-
gen, die ihren Annahmen und Zielen folgen. In dem bereits
erwdhnten FernstraBenprojekt A33 Nord beteiligte die pro-
jektverantwortliche StraBenbaubehoérde daher das Dialog-
forum an der inhaltlichen Formulierung der Ausschreibung
der Gutachten, der Liste der zu Angeboten aufgeforderten
Gutachter und an der Auswahl der beauftragten Gutachter.
Sie hat damit diese sehr brisanten Entscheidungen inner-
halb des Beteiligungsprozesses vollkommen transparent
gemacht, indem sowohl die Gutachten auf der Internetseite
des Projekts veroffentlicht wurden als auch die Folien von
den Prasenzveranstaltungen, auf denen die Gutachter ihre



Ergebnisse vorgestellt und diskutiert haben. Dabei rdumten
die Projektverantwortlichen viele Zweifel aus und verzeich-
neten einen grof3en Vertrauensgewinn.

Bessere Verstandlichkeit

durch Visualisierung

Eine immer wieder vorgebrachte Kritik in Beteiligungspro-
zessen bezieht sich darauf, dass Planungsunterlagen nicht
verstandlich seien. Die Versuchung fiir die Vorhabentréager
ist groB: Es ist einfacher, die Dokumente, die sie fiir eigene
Planungen oder die Beteiligung der fachkundigen Trager 6f-
fentlicher Belange erstellt haben, unverandert auch fiir die
Birgerbeteiligung ins Netz zu stellen. Doch so erreichen sie
keine Transparenz. In dem erwédhnten FernstraBenprojekt
sorgten die Projektverantwortlich auf zweierlei Weise fir
eine bessere Verstandlichkeit.

Uberflugsimulation im Beteiligungsprojekt A33 Nord

Burgerdialog A33 Nord W‘

a

Vorhaben Planung

Luftbildkarte Uberflug

Uberflug

/ /"J"‘J 7

Positionen

m Erstellen Fachleute ihre Gutachten, etwa zu den Auswir-
kungen einer bestimmten Linienfiihrung auf Flora und
Fauna, nur schriftlich und Uberlassen diese dann den
Beteiligten zur Einsichtnahme, sind Verstandnisprobleme
zu erwarten. Verpflichten die Projektverantwortlichen die
Gutachter jedoch, Zwischenergebnisse in einem kleine-
ren Kreis oder auf 6ffentlichen Veranstaltungen vorzutra-
gen, werden sie zur verstandlichen Darstellung angehal-
ten. Schaffen sie dies nicht, machen die Zuhorer ihnen
dies durch Kritik deutlich. Die Présentationen stehen im
Anschluss im Netz, sodass alle sie einsehen kénnen.

®m Der Verlauf einer geplanten Trasse wird in der Regel
zweidimensional auf einer Landkarte eingezeichnet. In
diesem Fall erstellten die Projektverantwortlichen ergan-
zend ein dynamisches dreidimensionales Modell in Form
einer Uberflugsimulation. Damit lieB sich feststellen, wo
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"--; Infoveranstaltungen

#=7 W Fachveranstaltungen
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Birgerdialog Visualisierung Service

Diese Animation nimmit Sie als Betrachter aus der Vogelperspektive mit Gber die geplante A 33 Nord. Sie
kénnen sich mit Hilfe der Computermaus auf drei verschiedenen Sichthdhen Gber die Trasse bewegen
und Ihre Blickrichtung variieren (Pfeilbuttons). Mit '+ und *' gelangen Sie vor und zuriick. Zum Uberflug...

Luftbildkarte

Diese auf der Grundlage eines dreidimensionalen Computermodells erzeugte Luftbildkarte in detaillierter
Form den Verlauf der geplanten Autobahntrasse aus der Satellitenperspektive. Zur Luftbildkarte...

Quelle: Biirgerdialog A33 Nord 2017b, Screenshot mit freundlicher Genehmigung der Niedersachsischen Landesbehérde fiir StraBenbau und Verkehr, Geschéftsbereich Osnabriick
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die Trasse durch ein Waldgebiet fiihrt, wie nahe sie an
Siedlungen vorbeifiihrt, wo Briicken und Unterfiihrun-
gen geplant sind. Diese Simulation wurde auf &ffentli-
chen Veranstaltungen mit Anwohnern vorgefiihrt und
fihrte maf3geblich zu konkreteren Fragen und Antwor-
ten. Interessierte konnten und kdénnen die Simulation
auch auf der Internetseite dieses Beteiligungsprozesses
nutzen (s. Abb. 4; Kubicek 2014a).

Onlinemedien haben ein enormes Potenzial, raumbezoge-
ne Planungen und die Beteiligung daran besser verstandlich
zu machen. Aber eine Uberflugsimulation kostet mehrere
zehntausend Euro. Fiir stadtbezogene Projekte bieten sich
3D-Stadtmodelle an. Darunter verstehen die Kommunen
zurzeit jedoch noch sehr unterschiedliche Darstellungen.
Mal wird ein geplantes Objekt in dreidimensionaler Darstel-
lung in ein rdumliches Foto hineinkopiert. Ein anderes Mal
wird ein Gebdudekomplex oder Straenzug wie in einem
Gips- oder Pappmodell digital erzeugt. Dresden ermdglicht
einen Uberflug tiber ein digitales Stadtmodell (Stadt Dres-
den 2017). Wo die Stadtverwaltung selbst nicht aktiv wird,
versuchen zivilgesellschaftliche Initiativen oder Unterneh-
men auf der Basis zugdnglicher Geodaten ein dreidimensi-
onales Stadtmodell zu entwickeln, um einzelne Veranderun-
gen interaktiv zu planen. Ein Beispiel dafiir ist die Plattform
We-Build.Hamburg (2017), die von dem Unternehmen We-
Build.City entwickelt und betrieben wird und alle verfiig-
baren 6ffentlich zugédnglichen Daten zur Stadtentwicklung

Wie erwédhnt, beteiligt sich in der Regel nur ein eher kleiner
Kreis von Interessenten und Betroffenen aktiv, wahrend ein
wesentlich groBerer Personenkreis Meldungen oder Erzéh-
lungen Uber die Planung und Beteiligung mehr oder weni-
ger intensiv oder auch nur gelegentlich verfolgt.

Der Erfolg im Sinne von Akzeptanz und Vertrauen soll nicht
nur bei den unmittelbar im Prozess Aktiven eintreten, son-
dern bei moglichst vielen Betroffenen und dariiber hinaus
politisch Interessierten.

Gegner von Vorhaben finden mit Kritik an einem Vorhaben
und an der praktizierten Beteiligung immer wieder Gehor in
den Medien und kénnen damit politikskeptische Grundhal-
tungen in der Bevolkerung verstarken.
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zusammenstellt, durchsuchbar macht und dabei auch ein
3D-Modell bereitstellt. Das Unternehmen will sich damit
vermutlich fir 6ffentliche Auftrage empfehlen. Zurzeit tragt
es damit aber auch zu einem Mal3 an Transparenz bei, das
die Stadt und ihre Baubehdérde noch nicht erreichen, und
fordert diese damit offentlich heraus.

Zwischenevaluation mit Akteurs- und
Bevolkerungsumfrage

Es gibt keine Erfolgsgarantie dafiir, Beteiligungs- und Trans-
parenzziele zu erreichen. Vor allem das gewonnene Mal3 an
Akzeptanz und Vertrauen ist schwer einzuschatzen. Birger-
initiativen, die gegen umstrittene Planungsvorhaben mobi-
lisieren, bezweifeln oft die Transparenz der Verfahren, die
Beteiligungsmdglichkeiten und die Akzeptanz in der Bevol-
kerung. In der Offentlichkeit entsteht eine verzerrte Wahr-
nehmung, weil sich oft nur die Kritiker zu Wort melden. Be-
furworter sehen haufig keinen Anlass, sich zu engagieren.

Vor allem wenn es um ldngere und mehrstufige Planungs-
prozesse mit Raumordnungs- und anschlieBendem Plan-
feststellungsverfahren geht, kann es hilfreich sein, eine
Bevolkerungsumfrage durch ein anerkanntes Meinungsfor-
schungsinstitut durchfiihren zu lassen, in der konkret nach
dem Informationsstand und der Akzeptanz gefragt wird. Die
Ergebnisse kdnnen die Projektverantwortlichen dann in den
Medien und auf eigenen Veranstaltungen vorstellen.

Laufende Berichterstattung

in einem Medienmix

Dieser Kritik kann die Verwaltung entgegenwirken, indem
sie den Verfahrensablauf und jeden einzelnen Schritt ma-
ximal transparent und nachvollziehbar dokumentiert, ver-
offentlicht und Rechenschaft ablegt. Alle Dokumente auf
einer Projekt-Webseite zu veroffentlichen, reicht allerdings
meistens nicht. Die Verwaltung muss die Aufmerksamkeit
darauf durch gezielte MaBBnahmen lenken. Nur wenige Inte-
ressierte gehen regelmafig auf solche Internetseiten, wah-
rend die Gegner eines Vorhabens sich tber die Medien an
die Offentlichkeit wenden. Der dort geduBerten Kritik kann
die Verwaltung nur durch eine aktive Offentlichkeitsarbeit
begegnen. Das kdnnen Tweets fir die jlingere Generati-
on sein. Fur die alteren sind Presseberichte wirksamer. Die



besten Erfahrungen bei allen Altersgruppen machten Pro-
jektverantwortliche in einem Beteiligungsprojekt zu einer
Ortsumgehung mit Berichten in den unentgeltlich verteilten
Anzeigenbldttern (Bertelsmann Stiftung/TNS Emnid 2013).

Um eine hohe rezipierte Transparenz zu erreichen, sollten
konkrete Schritte einer aktiven Offentlichkeitsarbeit von
vornherein geplant und die erforderlichen Ressourcen be-
reitgestellt werden. Vor allem sind Ereignisse und Zwischen-
ergebnisse zu bestimmen, auf die Projektverantwortliche in
Pressemitteilungen, Pressegesprachen und auf geeigneten
Veranstaltungen hinweisen und &ffentliche Aufmerksamkeit
gewinnen kdnnen. Dabei kdnnen sie dann auf die im Inter-
net bereitgestellten Informationen verweisen. Erfahrungen
zeigen, dass die Zugriffszahlen von Webseiten nach Presse-
berichten regelméBig ansteigen.

Verfahrensablauf in leichter Sprache

Wie fir die Transparenz im Beteiligungsprozess miissen
Projektverantwortliche den Verfahrensablauf mit den Funk-
tionen der verschiedenen Beteiligten in mdglichst einfa-
cher Art und Weise darstellen. Vor allem in Bezug auf den
rechtlichen Rahmen ist dabei eine Ubersetzung in Alltags-
sprache erforderlich. Wichtige Informationen in Web-Ange-
boten 6ffentlicher Verwaltungen missen nach den Barrie-
refreie-Informationstechnik-Verordnungen des Bundes und
der Lander sogar in leichter Sprache verfasst werden. Dafir
gibt es speziell ausgebildete und erfahrene Ubersetzungs-
biros. Der Verfahrensablauf eines Beteiligungsprozesses ist
im Sinne dieser Verordnung ohne Zweifel eine wesentliche
Information. Die Darstellung in einfacher Sprache macht
den Ablauf nicht nur fir Menschen mit Einschréankungen
transparenter, sondern fir alle.

Rechenschaftslegung und Evaluation

Fir die Transparenz Uiber den Beteiligungsprozess gilt das-
selbe wie fiir die Transparenz im Prozess: Am Ende missen
die Projektverantwortlichen Rechenschaft ablegen, welche
Ziele erreicht wurden und welche vielleicht auch nicht. Da-
bei reicht es nicht, nur die Beitrdge und die Anzahl der Be-
sucher zu zdhlen und zu verdéffentlichen. Ein umfassendes
Evaluationskonzept enthélt Gber solche Output-Indikatoren
hinaus insbesondere Angaben zu den erzielten Wirkungen,
dem Impact (Abb. 5).

Ein Beteiligungsverfahren soll in der Regel Akzeptanz und

Vertrauen schaffen. Das erreichen die verantwortlichen Ak-
teure am besten, wenn sie eine unabhdngige Evaluation
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Komponenten eines umfassenden Evaluierungskonzepts

Eingesetzte materielle

RS und immaterielle Ressourcen
ACTIVITIES Purchgefihrte
OUTPUT Beteiligungsangebote
OUTCOME Nutzung der Angebote
IMPACT Erzielte Wirkungen

Quelle: eigene Darstellung

durchfiihren und prasentieren lassen. Bei kontroversen The-
men gibt es immer einen Kreis von Personen, bei dem die
Belastungen grof3er sind als die Entlastungen oder dessen
Praferenzen nicht oder nur teilweise berlicksichtigt werden
konnten. Vielfach akzeptieren auch diese ein Ergebnis, wenn
sie den Eindruck haben, dass die Entscheidungen in einem
fairen Verfahren getroffen wurden. Diesen Eindruck kénnen
sie nur gewinnen, wenn das Verfahren in héchstem Maf3e
transparent war und wenn vor allem dargelegt wird, warum
bestimmte Losungsvorschldge nicht beriicksichtigt wurden.
Auch diese Rechenschaftslegung sollte im Medienmix er-
folgen, also Uber digitale und gedruckte Berichte sowie in
offentlichen Veranstaltungen.

In zwei nach dem 2x2-Format durchgefiihrten Konsultati-
onen in Wennigsen und Bremerhaven wurde eine Teilneh-
merbefragung durchgefiihrt. Die Fragen und Ergebnisse
fasst Abbildung 6 zusammen. Die Biirger aus Wennigsen
sind demnach deutlich zufriedener mit der Beteiligung als
die aus Bremerhaven. Ein wesentlicher Unterschied be-
stand darin, dass die Verwaltung in Wennigsen die Vorschla-
ge aus der Ideensammlung auf ihre Machbarkeit gepriift
hat, bevor sie in der zweiten Phase zur Abstimmung gestellt
wurden. In Bremerhaven hielt man dies fiir einen unzuldssi-
gen Eingriff in die Meinungsfreiheit der Birger und stellte
alle Vorschlage zur Abstimmung. Darunter waren auch die-
jenigen, die aus rechtlichen oder finanziellen Griinden nicht
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Ergebnisse der Teilnehmerbefragung bei zwei Beteiligungsverfahren

Sind Sie zufrieden damit, wie das Beteiligungsverfahren verlaufen ist?

Wennigsen Bremerhaven
total in Prozent total in Prozent
Ja 36 81,8 20 54,1
Nein 3 6,8 10 27,0
Wennigsen Bremerhaven
trifft zu trifft eher zu trifft zu trifft eher zu

Beteiligungsverfahren total in Prozent total  in Prozent total in Prozent total in Prozent
Die Ziele des Beteiligungsverfahrens waren klar und versténdlich 23 523 17 36,6 13 35,14 16 43,2
vorgegeben

Die Regeln des Beteiligungsverfahrens waren fair 26 59,1 12 27,3 20 54,05 9 24,3
Der Ablauf des Verfahrens von Beginn bis Ende war transparent 25 56,8 1 25,0 20 54,05 8 21,6
gestaltet

Die Nutzung der Online-Plattform fiir Ideensammlung und 33 75,0 2 4,6 17 45,95 10 27,0
Abstimmung war einfach

Wennigsen Bremerhaven
total in Prozent total in Prozent

Ja, ich sehe Politik und Verwaltung in Wennigsen bzw. Bremerhaven nun positiver 25 56,8 12 32,43
Ja, ich sehe Politik und Verwaltung in Wennigsen bzw. Bremerhaven nun negativer 1 23 5 13,5
Nein, meine Einstellung hat sich nicht gedndert 14 31,8 18 48,7
keine Angaben/unentschlossen 4 9,1 2 54

durchfiihrbar waren. Verstéandlicherweise waren die Biirger,
die daflir gestimmt hatten, enttduscht, als dies bei der Ab-
schlussveranstaltung bekanntgegeben wurde. Dieser Unter-
schied schldgt sich auch in der konkreten Frage nach der
Klarheit und Verstandlichkeit der Ziele wieder, wahrend es
fur die Transparenz sehr dhnliche Bewertungen gab. Auch

Eine institutionelle Transparenz, der freie Informationszu-
gang und Open Data brauchen eigene Strukturen und Pro-
zesse, die jeweils die gesamte Verwaltung betreffen. Trans-
parenz muss hingegen dort geschaffen werden, wo die
Beteiligungsprozesse geplant und durchgefiihrt werden.
Dies kdnnen im Laufe der Zeit ganz unterschiedliche Berei-
che innerhalb einer Behorde sein oder Projekte zwischen
mehreren Stellen unterschiedlicher Behérden.
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Quelle: Kubicek 2014b: 86 f.

in der Bewertung von Effekten (iber das unmittelbare Be-
teiligungsprojekt hinaus macht sich der Unterschied in der
Handhabung der Vorschldage bemerkbar. Dieser Vergleich ist
aufschlussreich: Er zeigt, dass Transparenz nicht immer zur
Zufriedenheit und zu Vertrauen in die Politik fihrt. Letztlich
kommt es auch darauf an, was transparent dargestellt wird.

Organisatorische und technische
Einbettung in die internen Prozesse
Inzwischen treffen viele Vorhabentrdger und Genehmi-
gungsbehoérden organisatorische Vorkehrungen, um Betei-
ligungsprozesse geordnet durchzufiihren. Im Zusammen-
hang mit den Vorhabenlisten in Heidelberg und Wolfsburg
wurden die flr die Organisation von Biirgerbeteiligung
geschaffenen Stellen erwdhnt. Fiir die Arbeit dieser Stellen



gibt es Leitfaden, Verwaltungsanweisungen und viele an-
dere Vorgaben und Hinweise. Dort kommen die hier unter-
schiedenen Arten von Transparenz und die dazu geeigneten
MaBnahmen nur ansatzweise oder nur indirekt vor. Die von
einer AG in der von der Bertelsmann Stiftung organisierten
Allianz fur vielfaltige Demokratie erstellte Leitlinie enthalt
eine Checkliste mit rund 30 Fragen zur Transparenz uber
den Gegenstand der Beteiligung, die Akteure und deren
Interessen, die Planungs- und Entscheidungsprozesse sowie
die Rechenschaftslegung. Mit ihr Idsst sich Gberprifen, ob
die Transparenzziele und -maflBnahmen bereits hinreichend
behandelt sind oder ob es mdglicherweise Ergdnzungen
braucht. Dies gilt auch fiir Verordnungen oder Verwaltungs-
anweisungen auf Landesebene. Der erwahnte Leitfaden aus
Baden-Wirttemberg kann auch anderen Landesregierun-
gen als Vorbild dienen.

Erfolgsfaktor Ressourcen: Transparente
Beteiligungen kosten Zeit und Geld

Der wichtigste Erfolgsfaktor bei Beteiligungsprozessen sind
ausreichende Ressourcen (Kubicek/Lippa/Koop 2011). Dabei
geht es sowohl um finanzielle Mittel als auch um die Zeit
von Beschéftigten der Verwaltung. Prozesse mit Beteiligung
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Transparente Beteiligungen kosten Zeit und Geld
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kosten mehr Geld und Zeit als Prozesse ohne Beteiligung.
Eine Begriindung fiir den zuséatzlichen Ressourceneinsatz
liegt in der hoheren fachlichen Qualitat und/oder Akzeptanz
von Planungen und Entscheidungen, die spatere zusatzliche
Aufwénde fiir Korrekturen oder auch nur Verzégerungen
haufig vermeidet. Letztlich hat es jedoch politische Griin-
de, die Auslibung der verfassungsmafigen Birgerrechte zu
ermdglichen und aktiv zu unterstiitzen. MaBhahmen, die
einer moglichst groBen Transparenz dienen, machen Beteili-
gungsprozesse noch teurer. Sie vermeiden aber auch haufig
Folgeaufwande. Sind die Mittel knapp, ist abzuwégen, ob in
dem einen oder anderen Fall ganz auf einen Beteiligungs-
prozess verzichtet wird, anstatt ihn unterausgestattet und
mit weniger Transparenz durchzufiihren.

Schulung und Pilotprojekte

Transparenz ist nicht selbstverstandlich und kann nicht nur
per Verwaltungsanweisung hergestellt werden. Sie entsteht
durch Hunderte von kleinen Abwéagungen vieler beteiligter
Stellen. Die handelnden Personen haben unterschiedliche
politische Orientierungen, sind in unterschiedlichem MaRe
risikofreudig und unterschiedlich zeitlich belastet. Behor-
den, die schon viele Jahre die Offentlichkeitsbeteiligung mit

Foto: CCO Creative Commons
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den Tragern oOffentlicher Belange praktizieren, haben Be-
denken, wie sich eine zusatzliche Offnung fiir die Biirger auf
ihre Arbeit auswirkt. Dabei geht es nicht nur um Mehrarbeit.
Es geht auch um die Frage, welche Bedeutung ihre fach-
liche Kompetenz hat, wenn ,Laien” mehrheitlich fiir andere
Lésungen votieren.

Die Verwaltungsanweisung in Baden-Wirttemberg erganzt
ein ,Leitfaden fiir eine neue Planungskultur”. Das ist ein et-
was hochgegriffener Titel, weil man zwar leicht mehr Offen-
heit von den handelnden Stellen fordern, deren Einstellun-
gen und Verhalten jedoch nur bedingt und nur langerfristig
beeinflussen kann. Schulungspersonal kann solche Ande-
rungen sachlich begriinden und vermitteln. Ebenso wichtig
ist jedoch, Erfahrungen zu schaffen, dass eine erweiterte
und transparente Birgerbeteiligung auch interessant und
spannend sein kann.

Dies erkannten zum Beispiel die Projektverantwortlichen bei
der Landesbehdrde fiir StraBenbau nach dem Pilotprojekt
A33 Nord. Einige Mitarbeiter hatten zunédchst Bedenken. In
den abschlieBenden Interviews gaben jedoch alle an, dass
alleine die Anforderung, ihre Uberlegungen verstandlich
darzustellen und den Betroffenen auf Veranstaltungen vor-
zutragen, dazu gefiihrt hat, dass die Planung letztlich qua-
litativ besser war und sie viele positive Anregungen aufge-
nommen haben. Ein Beispiel dafiir ist eine Veranstaltung
zur Planung der Wegefiihrung: Dort beratschlagten sie mit
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den anliegenden Bauern in der Uberflugsimulation (iber die
geplanten Unter- und Uberfiihrungen. Die Erfahrungen der
Bauern mit von ihnen eingesetzten GroBmaschinen fiihr-
ten letztlich dazu, dass die Projektverantwortlichen die ur-
spriinglichen Plane korrigierten (vgl. Kubicek 2014a).

Lernen durch Evaluation

Die Ausflihrungen zeigen: Eine Evaluation von Beteiligungs-
prozessen speziell im Hinblick auf deren Transparenz starkt
Akzeptanz und Vertrauen bei den Beteiligten und in der
Offentlichkeit. Eine Evaluation zeigt den Projektverantwortli-
chen aber auch auf, woran es lag, dass einzelne Ziele gut und
andere weniger gut erreicht wurden - und was sie besser
machen kénnen. Das gilt fiir Zwischenevaluationen mit Blick
auf den weiteren Verlauf, aber auch zum Abschluss eines Be-
teiligungsprozesses im Hinblick auf die zukiinftigen Projekte.
Beteiligung bleibt eine permanente Herausforderung und
das gilt erst recht flir transparente Beteiligung. Projektverant-
wortliche miissen Uberzeugungsarbeit leisten, ohne selbst
hundertprozentig sicher sein zu kdnnen, dass sie alles richtig
machen. Sie befinden sich selbst in einem Lernprozess und
missen einen Lernprozess organisieren. Dazu sollten am
Ende eines Projekts alle beteiligten Personen die gewonne-
nen Erfahrungen in einem verwaltungsinternen Workshop
austauschen und im Hinblick auf ,Lessons learnt” auswerten.
Die Ergebnisse konnen dann in die Handlungsanleitungen
und Schulungen einflieBen und diese fortschreiben.
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