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Stolpersteine, Storungen, Probleme: Biirgerbeteiligung in der Stadtent-
wicklung als Herausforderung fiir das Prozessmanagement

Marion Stock

Viele Stadte stehen angesichts zunehmender sozialer und wirtschaftlicher Probleme vor der Herausforderung,
ihre Zentren und Stadtteile weiterzuentwickeln und fit zu machen fur die Zukunft. Eine Mammutaufgabe vor
dem Hintergrund leerer Kassen und sinkender Bevolkerungszahlen. Immer mehr Kommunen sind deshalb dar-
um bemiht, im Rahmen von Partizipationsverfahren gemeinsam mit Blrgerinnen und Birgern, Wirtschaft,
Vereinen und Verbanden vor Ort Losungen zu entwickeln und notwendige Schritte umzusetzen. Anreiz fir die-
se Verfahrensweise bieten viele Fordermittelgeber, die als Grundlage fir die Vergabe von Geldern ein koopera-
tives Vorgehen verlangen. Hierzu zahlen unter anderem das Bund-Lander-Programm »Soziale Stadt« sowie das
Programm »Ab in die Mitte! Die Cityoffensive NRW«. Darliber hinaus zeigen eine Vielzahl von unterschiedlich
finanzierten und motivierten (Modell-)Vorhaben in ganz Deutschland, dass Beteiligungsorientierung auch im
Rahmen von Stadtentwicklungsmafnahmen mit geringerem Problemdruck sinnvoll und erfolgreich sein kann

(z.B. Osnabriick: Urbanes Wohnen Jahnplatz; Freiburg: Stadtteilentwicklung Vauban).

Die Realisierung eben dieser Beteiligungsprozesse stellt hohe Anforderung an die Gestaltung des Prozess- und
Kommunikationsmanagements. Haufig kommt es — wie bei der Umsetzung von Gruppenprozessen allgemein —
zu Schwierigkeiten und Stérungen. Dies ist nichts Ungewohnliches: Immer dann, wenn Menschen zusammen-
kommen, um gemeinsam Entscheidungen zu fallen oder zusammen MaBnahmen umzusetzen, treffen unter-
schiedliche Einstellungen, Sichtweisen, Kompetenzen und Potenziale aufeinander. Letztlich »leben« diese Pro-
zesse von genau diesen Unterschiedlichkeiten, denn sie bieten die Grundlage fiir eine kompetente Meinungs-
findung und er6ffnen kreative Potenziale. Die gegebenen Differenzen zwischen den Akteuren bergen also viel-
faltige Chance, sie kdnnen aber auch —zusammen mit weiteren Faktoren — zu (teils gravierenden) Problemen
im Prozess flihren. Spannungen, Konflikte und Verzogerungen im Prozess missen dabei als Symptome gesehen
werden, denen sehr unterschiedliche Ausloser zugrunde liegen konnen. Eine genaue Ursachenforschung ist

notwendig, wenn man die im Prozess auftretenden Schwierigkeiten verstehen und bewaltigen will.
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Im Folgenden werden nun einige der moglichen Stolpersteine bei der Umsetzung von Beteiligungsprozessen in
der Stadtentwicklung vorgestellt und danach gefragt, wie dem im Rahmen eines professionellen Projektmana-

gements begegnet werden kann.

Schwierigkeiten bei der Akteurseinbindung und Zielgruppenansprache

Ein nicht unerhebliches Problem von Partizipationsprozessen (in der Stadtentwicklung) zeigt sich in der Tatsa-
che, dass eine Vielzahl von Akteuren aus der Burgerschaft und der lokalen Wirtschaft nicht fir ein Engagement
gewonnen bzw. in den Prozess integriert werden kann. Als Folge gehen oftmals wertvolle Informationen verlo-
ren und bestimmte Probleme bzw. Problemlosungsmaoglichkeiten werden erst im Nachhinein erkannt. Zudem
erhoht sich durch das Fehlen von Akteuren im Prozess die Wahrscheinlichkeit, dass Konflikte, die bereits friher
hatten erkannt werden konnen, erst bei oder nach der Realisierung von Projekten — umso heftiger —in Erschei-

nung treten.

Die Ursachen fiir eine geringe Beteiligung im Prozess sind dabei vielfaltig. Ein Teil der Burger/innen (z.B. Allein-
erziehende oder Familien mit Kindern) hat aufgrund ihrer Lebenssituation schlicht nicht ausreichend Zeit sich
zu engagieren. Zudem sind nicht alle Themen fur alle Akteure gleichermalen interessant. Dies ist aber nur eine
Seite der Medaille: Ein wesentlicher Aspekt auf der Suche nach den Ursachen von »Nichtbeteiligung« ist die
Tatsache, dass sich unsere Gesellschaft in einem steten Wandel befindet. Die Blirger/innen leben in unter-
schiedlichen sozialen Milieus. Ihre Lebenswirklichkeiten, Ziele, Wertehaltungen, Positionen und Lebensstile
divergieren stark. Gekoppelt daran unterscheidet sich ihre Bereitschaft sich in der Gesellschaft bzw. im Rahmen
von Beteiligungsprozessen freiwillig zu engagieren. Doch das ist nicht das eigentliche Problem, denn Studien
belegen, dass auch unter diesen Voraussetzungen noch ein erhebliches Engagementpotenzial besteht, das
bislang nicht aktiviert werden konnte. Vielmehr haben auch die Institutionen und Initiativen, die gesellschaftli-
ches Engagement initiieren wollen, ihre Angebote bislang (noch) nicht in ausreichendem MafRe diesen neuen
Erfordernissen angepasst. Sie agieren oftmals nach den alten Mustern und erreichen damit nur einen Bruchteil

der zum Engagement bereiten Menschen. Wertvolles Engagementpotenzial wird damit nicht ausgeschopft.

Die Ursachen flr das Fehlen von Vertreter/innen aus der lokalen Wirtschaft liegen ebenfalls auf sehr verschie-
denen Ebenen und reichen von der fehlenden Bereitschaft, sich auf eine Zusammenarbeit einzulassen, Giber
einen Mangel an Zeit bis hin zu einer (mehr oder minder offen gezeigten) Angst vor den sich aus der Beteili-

gung ergebenden Veranderungen.
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Um moglichst viele der relevanten Akteure an den Tisch zu holen, muss im Rahmen des Prozess- und Kommu-
nikationsmanagements bereits zu Beginn eine eingehende Akteursanalyse durchgefiihrt werden, die auch die
potenziell auftretenden Beteiligungsbarrieren erfasst. Darauf basierend ist es wichtig, bei der ersten Ansprache
der Akteure und bei der Gestaltung des Kommunikationsprozesses, die jeweils unterschiedlichen Situationen,

Rahmenbedingungen, Einstellungen und Bedurfnisse der Beteiligten zu bertcksichtigen.

Unterschiedliche Machtpotenziale der Akteure

Sitzen die Akteure »gemeinsam am Tisch«, kommt es dartber hinaus nicht selten zu »Machtasymmetrienc, die
zu erheblichen Ungleichgewichten, zu Unzufriedenheiten und letztlich zu massiven Stérungen im Beteili-
gungsprozess fuhren konnen. Laut Brockhaus versteht man unter Macht das »Vermaogen, seinen Willen auch
gegen den Widerstand anderer durchzusetzen«. Macht kann in Beteiligungsprozessen vielfaltige Urspriinge

haben und in sehr unterschiedlichen Auspragungen auftreten.

Am offensichtlichsten ist das Machtpotenzial der Kommunalpolitik. Sie hat die Entscheidungsgewalt inne und
kann die Ergebnisse aus Partizipationsprozessen letztlich »kippen«. Aber auch andere Akteure — quer durch die
Spharen Burgerschaft, 6ffentliche Hand und Wirtschaft — besitzen Méglichkeiten zur Austibung von Macht. Es
sind diejenigen, die Uber Personal- und Finanzressourcen verfligen oder sich im Prozess gut artikulieren und
ihre Ideen platzieren kdnnen. Gleiches gilt fiir Akteure, die Uber »strategisch wichtiges« (Hintergrund-)Wissen
verfligen. Sie haben vielfach die Moglichkeit sich im Prozess besser zu positionieren und damit ihre Interessen
durchzusetzen. Nicht zu unterschatzen ist auch das Mobilisierungspotenzial, das bestimmten Akteuren eigen
ist. Hierzu gehort die Moglichkeit zur Griindung einer Burgerinitiative ebenso wie der Start einer Unterschrif-
tenaktion, die Initiilerung eines Blirgerbegehrens oder der Zusammenschluss verschiedener Verbande zu einer

Aktionsgruppe etc.

Akteure, die Uber spezifische Machtpotenziale verfigen, haben im Prozess also erhebliche Vorteile, die ihnen —
geschickt eingesetzt — die Moglichkeit bieten, ihren Willen bzw. ihre Interessen durchzusetzen. Bei der Konzep-
tion des Kommunikationsprozesses ist es daher wichtig, genau zu ergriinden, wer welche Art von Macht in

welcher Form austbt oder ausliben kann, um daraus resultierende Probleme friihzeitig zu erkennen und wenn

ndtig gegenzusteuern.
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Ungeklarte Interessenlagen

Wichtig ist es aber auch von vorne herein die spezifischen Interessen, Ziele, Bedlrfnisse und Angste der Akteure
im Prozess zu berticksichtigen. Werden diese »inneren Beweggriinde« nicht ausreichend thematisiert und ge-
wiurdigt, kommt es haufig zu Reibungen, Unsicherheiten und Konflikten: Wer nicht weif3, was der andere Ak-
teur letztlich anstrebt, interpretiert AuBerungen bzw. Verhalten falsch und reagiert zum Teil unangebracht

oder Uberzogen.

Dies gilt es mit Hilfe eines durchdachten Prozess- und Kommunikationsmanagements aufzufangen bzw. zu
vermeiden. Ein wesentliches Stichwort in diesem Zusammenhang ist Transparenz. Schon zu Beginn des Prozes-
ses muss klar gestellt werden, wer welche Ziele und Interessen verfolgt, um frihzeitig Interessenskonflikte und

-Ubereinstimmungen zu erkennen und sie im Prozess zu bearbeiten.

Unbewiltigte Konflikte

Ein nicht unerheblicher Teil der Birgerbeteiligungsverfahren ist zudem »vorbelastet«, d.h. es bestehen bereits

aus vorhergehenden Planungsschritten oder Projekten Konflikte, dich nicht ausgeraumt wurden und weiterhin
unter der Oberflache existieren. Diese kdnnen in einem neu konzipierten Verfahren wieder aufbrechen und zu

erheblichen Problemen fiihren. Auch langer wahrende (personliche) Konflikte zwischen verschiedenen im Pro-

zess beteiligten Personen und gemeinsame (negative) »Vorgeschichten« kdnnen eine ahnliche Auswirkung

haben.

Zudem konnen Verfahrensbeteiligte bzw. -aussteiger, die mit einzelnen Verhandlungsergebnissen bzw. Kom-
promissen nicht einverstanden sind, an die Offentlichkeit gehen und Projektgegner mobilisieren. Insbesondere
anstehende Neuwahlen bzw. die Androhung eines Burgerbegehrens kann die Politik — als letztlich entscheiden-
de Instanz —dazu veranlassen, das Beteiligungsverfahren einzustellen und/oder dessen Ergebnisse zu verwer-
fen. Diese Gefahr kann gemindert werden, in dem (wie bereits oben angefiihrt) Zwischenstande und Abwa-
gungsentscheidungen klar benannt und schriftlich festgehalten werden. Eine absolute Sicherheit kann aber
auch hierdurch nicht gewahrleistet werden. Da die im Rahmen von Partizipationsverfahren getroffenen Ent-
scheidungen (in der Regel) keine rechtliche Basis haben, ist das Festhalten an abweichenden Positionen im

Konfliktfall auch legitim.
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Verschiedene Arbeitsablaufe und -zyklen der beteiligten Organisationen

Probleme kdnnen auch dann auftreten, wenn die Umsetzung von Prozessergebnissen und Projekten zu lange
auf sich warten lasst. Die Erwartungen der beteiligten Akteure an Verwaltung und Politik sind hoch. Haufig
haben sie einen erheblichen Teil ihrer (Frei-)Zeit geopfert und nicht selten kommt es zu Enttauschungen und
Unmut, wenn die Beteiligungsergebnisse nicht zeitnah umgesetzt werden. Den wenigsten Beteiligten ist dabei
allerdings klar, dass zwischen den verschiedenen involvierten Institutionen entscheidende Unterschiede hin-
sichtlich der Struktur und der Arbeitsablaufe bestehen. Ob Einzelhdndler, Investor, Burgergruppe, Verein, Politik
oder Verwaltung: Sie alle bendtigen gewisse Zeiten, in denen sie im Rahmen ihrer Institutionen Sachverhalte

kommunizieren, Entscheidungen vorbereiten und Projekte umsetzen.

Vor diesem Hintergrund ist es fir das Prozessmanagement von groRer Bedeutung, die Akteure stets auf dem
Laufenden zu halten und tber mogliche Verzogerungen zu informieren. Ein regelmaRig erscheinender Rund-
brief oder immer wiederkehrende Treffen der beteiligten Personen bieten hierzu die Moglichkeit. Darlber hin-
aus sollte schon zu Beginn einige (zumindest kleinere, einfach zu realisierende) Projekte rasch umgesetzt wer-

den, um die Motivation der Beteiligten zu erhalten.

Kommunalpolitik und -verwaltung in ambivalenten Positionen

Ein weiterer moglicher Stolperstein bei der Umsetzung von Beteiligungsprozessen verbirgt sich hinter der Fra-
ge, wie die Kommunalpolitik in den Prozess eingebunden werden soll. Vor allem dann, wenn Vertreterinnen der
Politik als »normale« Teilnehmer/innen agieren, besteht die Gefahr, dass parteipolitische Interessen verfolgt
und politische Debatten in den Prozess getragen werden. Dies kann die angestrebte Losungsfindung im vorpo-
litischen Raum verhindern und sowohl die Arbeit im Rahmen der Zusammenarbeit als auch die Vertrauensbil-
dung im Gesamtprozess beeintrachtigen. Andererseits ist es flir den Prozess aber auch wichtig, dass Informati-
onen und Verhandlungsstande bereits im Vorfeld in die politischen Gremien getragen werden, um das Feld fur

eine spatere Entscheidungsfindung zu bereiten.

Auch die Verwaltungsmitarbeiter/innen, die haufig als fachliche Berater im Prozess vertreten sind, konnen das
Verfahren — oft unbeabsichtigt — behindern. Nicht selten stoppen sie Initiativen und neue Ideen bereits zu Be-
ginn, weil aus ihrer Sicht (und vor ihrem Erfahrungshintergrund) zu viele Hindernisse im Wege stehen. Hinzu

kommen haufig auch inhaltliche Konflikte zwischen den Vertreter/innen verschiedener Fachplanungen. Hier-
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durch wird die Suche nach alternativen Vorgehensweisen im Beteiligungsprozess gehemmt und Verwaltungs-
sicht zu sehr in den Mittelpunkt der Diskussion gertickt. Allerdings ist es auch wichtig, die Verwaltungsvertre-
ter/innen einzubinden, denn sie besitzen die notwendige fachliche Kompetenz und kdnnen wesentliche Unter-

stltzung im Prozess leisten.

Die Einbindung von politischen Entscheidungstragern und Vertreter/innen der Verwaltung in Beteiligungspro-
zessen ist damit stets eine Gratwanderung zwischen notwendiger Nahe und erforderlicher Distanz. Fur beide
Gruppen ist es deshalb sinnvoll, bereits zu Beginn des Prozesses die jeweilige Rolle zu Gberdenken und in der
Diskussion in den eigenen Reihen sowie mit dem Prozessmanagement eine geeignete Losung dieser Problema-

tik —vor dem Hintergrund der jeweiligen politischen und planerischen Kultur —zu finden.

Akzeptanz der Ergebnisse im politischen Prozess

Werden die Beteiligungsergebnisse von der Politik letztlich (doch) nicht anerkannt, fiihrt dies haufig zu Enttdu-
schungen, Frustration und Konflikten. Von den Akteuren wird nicht selten die Frage aufgeworfen, ob es sich bei

dem Prozess nur um »Sandkastenspiele« gehandelt hat.

Der Ubergang von den informell gefundenen Kompromissen hin zum (formellen) politischen Beschluss ist in
der Tat oftmals ein Problem. In den meisten Fallen ist nicht geregelt, wie mit den Beteiligungsergebnissen in
letzter Konsequenz umgegangen werden muss und soll, so dass es letztlich vom politischen Willen und den

Rahmenbedingungen vor Ort abhangt, ob sie zur Umsetzung kommen.

Neben fachlichen und gemeinwohlorientierten Erwagungen spielt hierbei oftmals ein weiterer Aspekt eine
wichtige Rolle: Die Kommunalpolitik tut sich vielfach immer noch schwer, Macht mit Birger/innen zu teilen
und deren Votum entsprechend anzuerkennen. Es besteht haufig die Angst, Entscheidungskompetenzen und

Einflussmoglichkeiten zu verlieren und durch neue, unbekannte Machtkonstellationen zu ersetzen.

Um Verwerfungen in diesem Zusammenhang zu vermeiden, muissen die Vertreter/innen der Politik — wie oben
bereits benannt —schon zu Beginn in den Prozess einbezogen bzw. Giber das Geschehen auf dem Laufenden
gehalten werden. Zudem ist es wichtig, alle Beteiligten friihzeitig Uber die Moglichkeiten und Grenzen bei der
Umsetzung des Partizipationsprozesses zu informieren und ggf. in einen Diskussionsprozess dariiber einzutre-

ten.
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Uberraschende Wendungen im Prozess

Es gehort aulerdem zu den besonderen Eigenschaften von Beteiligungsprozessen, dass stets die Moglichkeit
besteht, dass unvorhersehbare Entwicklungen und Anderungen der Rahmenbedingungen auftreten. Dies kann
ggf. positive Effekte haben, es kann aber auch Konflikte, Verzogerungen und vielfaltige weitere Stérungen im

Prozess nach sich ziehen.

Die Ursachen flr diese plétzlichen Wendungen im Prozess konnen vielfaltig sein: Im Zuge von Kommunalwah-
len kdnnen sich beispielsweise politische Konstellationen verandern, neue Informationen kénnen zu einer Neu-
bewertung von Rahmenbedingungen fiihren oder es konnen sich Gruppenkonstellationen —durch das Hinzu-

kommen neuer oder den Ausstieg bisheriger Akteure —wandeln.

Doch wie kann diesen Unwagbarkeiten begegnet werden? Zundchst ist es wichtig, dass sich die Verantwortli-
chen im Prozessmanagement der Tatsache bewusst sind, dass sich Rahmenbedingungen rasch andern kdnnen
und sie ggf. im Prozess schnell reagieren bzw. gegensteuern mussen. Zudem bedarf es einer gewissen Weit-
sicht sowie eines kontinuierlichen Blickes auf die verschiedenen Akteure und Gruppen, deren Befinden bzw.
Befindlichkeiten sowie die gegebenen Rahmenbedingungen, um mogliche Veranderungen frihzeitig wahrzu-

nehmen und entsprechend darauf zu reagieren.

Die Konsequenz: Professionelles Prozessmanagement

Blirgerbeteiligungsprozesse (in der Stadtentwicklung) sind fragil und miissen sorgfaltig vorbereitet, begleitet,
umgesetzt und nachbereitet werden. Dabei gibt es keinen Konigsweg oder ein Schema, nach dem diese Prozes-
se »abgearbeitet« werden konnten. Vielmehr muss die Konzeption stets an die Bedingungen des jeweiligen
Einzelfalls angepasst werden. Der Erfolg hangt dabei (auch) wesentlich davon ab, ob es gelingt, die genannten

Storungen abzufedern oder deren Entstehen zu vermeiden.

Wesentliche Grundlagen hierflr ist unter anderem eine genaue Untersuchung der der raumlichen und sozialen
Situation im Vorfeld sowie eine gezielte Einbindung aller relevanten Akteure, wobei gerade auch »kritische
Geister« einbezogen werden mussen. Bereits zu Beginn des Prozesses sollten zudem Rahmenbedingungen und
Spielregeln festgehalten werden —zum Beispiel in Bezug auf die Veroffentlichung von Zwischenstanden und
Ergebnissen, die Einbindung der Politik oder den Stellenwert der gefundenen Ergebnisse im Entscheidungspro-

zess. Daneben ist es wichtig, dass Zwischenergebnisse, die auf Basis von Aushandlungsprozessen gewonnen
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wurden, verbindlich gemacht und schriftlich festgehalten werden. Ein weiterer wesentlicher Aspekt ist Trans-

parenz und damit verbunden eine gezielte Informationspolitik in allen Phasen des Beteiligung.

Burgerbeteiligungsprozesse in der Stadtentwicklung verlangen also ein kontinuierliches, professionelles Pro-
zessmanagement Uber die gesamte Prozessdauer hinweg bis hinein in die Umsetzungsphase. Dies umfasst im
Wesentlichen eine intensive Vorbereitung des Prozesses, ein auf die Situation abgestimmtes Kommunikati-
onsmanagement, eine systematische Beobachtung des Gesamtprozesses sowie eine flexible Prozessbegleitung

und Moderation.

Wenn diese Aspekte gewahrleistet sind, kann sich trotz aller Stolpersteine, Stérungen und Probleme ein leben-
diger Prozess der Blrgerbeteiligung entwickeln, der in der Konsequenz zu nachhaltig belastbaren Ergebnissen

fuhrt.
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