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Ko-Kreative Entwicklung von Leitlinien flr Burgerbeteiligung durch
Wissenschaft, Verwaltung und Zivilgesellschaft

Ein Beitrag fUr eine innovativere Verwaltung?

Simon Sterbenk, Jennifer Braun

Die Sammlung des Netzwerks Birgerbeteiligung umfasst tiber 100 Stadte und Gemeinden, die kom-
munale Leitlinien und Handlungsempfehlungen fiir die Birgerbeteiligung beschlossen haben. Schon
ein kurzer Blick in die Sammlung zeigt die Vielfalt der Leitlinien, Leitfdden und Handlungsanregungen,
die teilweise bereits seit Uber zehn Jahren wie beispielsweise in Heidelberg (1) oder Karlsruhe (2) an-
gewendet werden.

Als Kommune kann man dadurch bei der Entwicklung eigener Leitlinien fur Birgerbeteiligung Erfah-
rungswerte und Erkenntnisse anderer Kommunen aufgreifen und so das gewonnene Wissen in den
eigenen kommunalen Kontext transferieren. Ein solcher transferbasierter Entwicklungsprozess, an
dessen Ende spezifische, passgenaue Leitlinien fur die eigene Kommune stehen, kann als Beitrag fur
eine innovativer Verwaltung angesehen werden. Vor allem dann, wenn die Entwicklung von Leitlinien
fur Burgerbeteiligung in einem ko-kreativen Prozess von Wissenschaft, Verwaltung und Zivilgesell-
schaft erfolgt und dabei sich ein tragfahiges Netzwerk zwischen diesen Akteuren entwickelt, aus dem
heraus neue (Wissens-) Kooperation entstehen. Gemeinsam haben wir, das Innovationslabor der
Deutschen Universitat fir Verwaltungswissenschaften Speyer und die ca. 50.000 Einwohner/innen
zahlende rheinland-pféalzische Stadt Speyer, einen solchen Entwicklungsprozess im Pilotprojekt »We
and the City (WAY)« realisiert. Im folgenden Artikel teilen wir unsere dabei gewonnenen Erkenntnisse
und Erfahrungen fir einen gelingenden Wissens- und Ideentransfer mit Ihnen.

Die Ausgangslage
Universitat als Akteur des (Uber)regionalen Innovationssystems

Durch das 2018 gestartete Projekt »Wissens- und Ideentransfer fir Innovation in der Verwaltung (WITI«,
gefdrdert im Rahmen des Bund-Landerprogramms »Innovative Hochschule«, wurde an der Speyerer Univer-
sitat (3) ein wissenschaftsbasiertes Innovationslabor fur die 6ffentliche Verwaltung aufgebaut (4). Ziel des
Innovationslabors ist es, Verwaltungen bei aktuellen Herausforderungen methodisch und wissenschaftlich
fundiert zu unterstiitzen sowie innovative Losungen zu finden. Zudem soll durch das WITI-Projekt/Innovati-
onslabor (WITI) der Wissenstransfer, als dritte Mission der Hochschule neben Forschung und Lehre, gefor-
dert und die Universitét als Akteurin des (Uber)regionalen Innovationssystems und damit auch als Teil der
Speyerer Stadtgesellschaft gestarkt werden. Hierfir werden konkrete Pilotprojekte als praxisorientierte Fall-
beispiele, sogenannte Use Cases, konzipiert und mit Kooperationspartner/innen umgesetzt. Die Entwicklung
der Leitlinien zur mitgestaltenden Beteiligung der Birgerschaft in der Stadt Speyer erfolgte in einem solchen
Pilotprojekt namens »We and the City (WAY)« (5). Die wissenschaftliche Grundlage bilden die Anséatze der
TripleHelix (Etzkowitz & Leydesdorff 2000) bzw. Quadruple Helix (Carayannis & Campbell 2012), die fur
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einen gelingenden Wissenstransfer die Zusammenarbeit von den drei bzw. vier Akteuren Staat, Wissen-
schaft, Wirtschaft und Gesellschaft als notwendig erachten.

Abbildung 1: Studierende der Universitat in der Speyerer Altstadt, © Deutsche Universitat fir Verwaltungswissenschaften Speyer

Burgerbeteiligung als gemeinsames Handlungsfeld

In der frihen Projektphase des WAY-Pilotprojekts definierten, konkretisierten und priorisierten wir zunéchst
in Workshops mit Mitarbeiter/innen und Fuhrungskréften der Stadtverwaltung wichtige Themenfelder der
Stadtentwicklung — noch ohne die Beteiligung der Birger/innen. In diesen Workshops wurde als zentrales
Handlungsfeld die Burgerbeteiligung identifiziert. Denn trotz bereits zahlreich durchgefiihrter Burgerbeteili-
gungsvorhaben, u.a. im Kontext des Férderprogramms »Soziale Stadt« und im Bereich Nachhaltigkeit/Kli-
maschutz, und einer gewachsenen Beteiligungskultur in Speyer, gab es in der Stadtverwaltung kein zentra-
les Konzept und keine Anlaufstelle, die zum Thema Beteiligung adressiert werden konnte. So entstand die
Idee, die Beteiligungskultur in Speyer zu starken, indem Burger/innen in einem ko-kreativen Prozess mit
WITI und der Stadtverwaltung Leitlinien fir Burgerbeteiligung zu entwickeln. Diese sollen als fachbereichs-
und @mteriibergreifende Standards dienen und verwaltungsintern zu einer verbesserten Koordinierung bei-
tragen.
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Die Speyerer Leitlinien fur Burgerbeteiligung

Entwicklungsprozess der Leitlinien

Der Entwicklungsprozess der Leitlinien wurde nach sozialwissenschaftlichem Vorgehen gestaltet. Zunachst
wurden anhand einer umfassenden Literaturrecherche einschlagige wissenschaftliche und praxisorientierte
Publikationen gesichtet. Es schloss sich eine vergleichende Analyse von zehn Leitlinien deutscher Stadte
an. Die Leitlinien unterschieden sich hinsichtlich ihres Umfangs, ihrer Regelungstiefe und Perspektiven. In-
haltliche Uberschneidungen und Gemeinsamkeiten zeigen sich beispielsweise in Bezug auf Instrumente der
Burgerbeteiligung wie Vorhabenliste oder Beteiligungskonzept. Auch waren haufig Grundséatze oder Metho-
den und Verfahren fir die Birgerbeteiligung enthalten. Ein speziell fir Fragen der Biirgerbeteiligung zustan-
diges Gremium (»Beteiligungsbeirat«) war ebenfalls regelmafig Bestandteil der Leitlinien. Durch die verglei-
chende Betrachtung konnten zudem Erfahrungswerte zu den jeweiligen Entwicklungsprozessen in den be-
trachteten Stadten gewonnen werden.

Die so erlangten Erkenntnisse wurden in Leitfadeninterviews mit Mitarbeiter/innen der Stadtverwaltung und
eines langjahrigen, auf Blrgerbeteiligung spezialisierten Dienstleisters der Stadt Speyer vertieft. Erganzt
wurde der wissenschaftliche Ansatz um (ko-)kreative Workshop-Methoden, wie sie im nachsten Abschnitt
erlautert werden.

Abbildung 2: Birger/innen diskutieren beim Worldcafé des ersten Burger/innenworkshops in der Aula der Universitat Speyer,
© Deutsche Universitat fir Verwaltungswissenschaften Speyer

Im Mittelpunkt des Prozesses standen die Birger/innen. Besonders gut gelang die unmittelbare Interaktion
und der direkte Austausch in zwei Birgerworkshops. Fur den ersten Workshop wurden die Birger/innen in
die Aula der Universitat Speyer eingeladen, um die Universitat als Teil der Stadt sichtbarer zu machen. In
dessen ersten Teil wurden die Birger/innen mit drei kurzen Impulsvortrdgen »abgeholt« (1. Must-haves von
Leitlinien fur Birgerbeteiligung, 2. Praxisbeispiel: Stadt Landau in der Pfalz, 3. Bestandsaufnahme zur Bur-
gerbeteiligung in Speyer). Im zweiten Workshopteil konnten die Speyer/innen im methodischen Rahmen ei-
nes Worldcafés und einer sich anschlieBenden Fishbowl-Diskussion ihre Erfahrungen und Erwartungen an
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die Burgerbeteiligung in ihrer Stadt einbringen, etwa die friihzeitige Einbeziehung in neue stadtische Pro-
jekte, die Einrichtung einer zentralen Anlaufstelle bei der Stadtverwaltung und die Nutzung verschiedener
medialer Kandle fir die Beteiligung.

Pandemiebedingt wurde der Entwurf der Leitlinien erst etwa eineinhalb Jahre spater vorgestellt und mit den
Birger/innen in einem zweiten Workshop diskutiert. Methodisch fokussierte sich dieser auf moderierte Grup-
pendiskussionen des Leitlinienentwurfs. Die Blirger/innen konnten sich direkt im Anschluss an die beiden
Workshops an einer erganzenden Online-Befragung beteiligen und den Entwurf online kommentieren. Das
ermoglichte es, auch Blrger/innen zu erreichen, die zuvor nicht an den Workshops teilgenommen hatten.
Wahrend die beiden Online-Befragungen bereits konzeptionell als digitale Beteiligungstools geplant waren
(Stichwort: E-Partizipation), musste der zweite Birger/innen-Workshop pandemiebedingt ganzlich digital
durchgefuhrt werden.

Innowation in der Vervaltung 'y \g’;rev;::tungswissenschaﬁen
—_— 20

Mai 2021:
Freischaltung
Beteiligungsportal

Jan. 2022:
Haushaltsplan: Stelle
Beteiligungs-
beauftragte

\l/y —— I
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Kontinuierliche Ansprache der Burger*innen durch Social Media, Mailings, lokale Print-/Digitale Medien

Abbildung 3: Meilensteine bei der Entwicklung der Leitlinien © Deutsche Universitat fir Verwaltungswissenschaften Speyer

Durch die wechselseitige Zusammenarbeit von Blrger/innen, Stadtverwaltung und WITI konnten passge-
naue Empfehlungen fir den Inhalt und Umfang der Leitlinien in Speyer formuliert werden.

Inhalt der Leitlinien: Von Grundséatzen Gber MaBnahmen bis hin zu Vorlagen
Die Leitlinien sind auf Wunsch der Stadtverwaltung und Burger/innen so konzipiert, dass sie beiden als
»praktisch nutzbarer« Leitfaden dienen. Wichtige Bausteine der Leitlinien sind:

®  Grundsatze der Burgerbeteiligung in Speyer, die dem Dreiklang »Informieren! Beteiligen! Riickmelden!«
folgen. So sollen die Burger/innen maglichst friihzeitig, kontinuierlich, umfassend, transparent und ver-
stéandlich informiert und durch geeignete digitale und analoge Formate aktiv eingebunden werden. Basis
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des Zusammenwirkens von Stadtverwaltung und Birgerschaft ist ein gemeinsamer Dialog auf Augen-
hohe, der durch gegenseitigen Respekt, Offenheit und wertschatzende Kommunikation gepragt ist.

= Mit der Schaffung einer Stelle fir Blrgerbeteiligung in der Stadtverwaltung, die im Haushaltsplan 2022
enthalten ist, und der Einfiihrung einer Vorhabenliste enthalten die Leitlinien strategische Anséatze und
MaRnahmen zur Verankerung der Burgerbeteiligung in der Stadt(verwaltung).

= Regelungen zum Ablauf der Birgerbeteiligung wie die Einfuhrung eines Burgervorschlags oder die Aus-
gestaltung der Beteiligungsprozesse anhand von Beteiligungskonzepten sind in den Leitlinien enthalten.

®  Handreichungen wie Methodensammlungen, Vorlagen (z.B. Beteiligungskonzept, Blrgervorschlag, Fra-
gebogen, Veranstaltungsevaluation), Checklisten (z.B. Veranstaltungsorganisation) und Literaturempfeh-
lungen vervollstandigen die Leitlinien.

Fur deren Weiterentwicklung und der Blrgerbeteiligung insgesamt ist eine Evaluierung der Leitlinien als Ar-
beitsauftrag an die Stadtverwaltung in diesen formuliert.

Wie wir zusammengearbeitet und was wir gelernt haben

Die Zusammenarbeit der Stadtverwaltung und der Universitat erfolgte wahrend des Entwicklungsprozesses
zwischen dem Biiro der Oberbiirgermeisterin und WITI. Das Biiro der Oberbiirgermeisterin sorgte insbeson-
dere fur die verwaltungsinterne Kommunikation. Sie stellte so die Verflgbarkeit aller relevanter Informatio-
nen und die Passgenauigkeit der Leitlinieninhalte fir die Implementierung in der Stadtverwaltung sicher.
WITI Gbernahm die Rolle als Moderator und Impulsgeber und sorgte fir den Einbezug wissenschaftlicher
und fachlicher Expertise aus anderen Kommunen und dem Netzwerk Blrgerbeteiligung in den Prozess. Ne-
ben der Konzeptionierung und Moderation der Workshops sowie der Ausarbeitung und Auswertung der On-
line-Befragungen entwarf WITI die Leitlinien.

Die Kommunikation mit den Birger/innen Gbernahmen wir gemeinsam. Insbesondere vor und nach den
Workshops und Online-Befragungen erfolgte eine intensive Ansprache der Burger/innen Uber verschiedene
Kanéle. Einen Schwerpunkt bildeten Social Media-Beitrage auf den Facebook- und Twitter-Kanélen der
Stadtverwaltung und der Universitat sowie direkte Mailings an Multiplikator/innen in der Stadtgesellschaft wie
Vereinsvorstande, Stadtteilbliros und sich beteiligende Burger/innen. Die lokalen Printmedien (Tageszeitung,
kostenlose Wochenzeitung, digitale Nachrichtenportale) waren durch personliche Gesprache, Pressemel-
dungen und ein Pressegesprach eingebunden. Inhaltlich reichten die Postings und Meldungen von Einladun-
gen zu den Beteiligungsformaten Uber die Veroffentlichung von Arbeitsergebnissen bis hin zu Statements
der Oberblrgermeisterin zur Birgerbeteiligung.

Im Projektverlauf zeigte sich, dass wir als Teil einer Universitat und einer Stadtverwaltung teilweise verschie-
dene Handlungslogiken, Planungshorizonte und unterschiedliche Zeitbudgets haben, die unsere Koopera-
tion beeinflussten. Hier galt es, klare Absprachen zu Anforderungen und Leistungen zu treffen, um vorhan-
dene Ressourcen bestmdglich zu managen.

Als besondere Herausforderung zeigte sich die Covid-19-Pandemie, die wahrend des Entwicklungsprozes-
ses begann, und fiir eine zwingende Prioritatensetzungen und Fokussierung der stadtischen Ressourcen auf
die Bewaltigung der Pandemie sorgte. Der Leitlinienprozess kam dadurch fur rund ein Jahr zum Erliegen,
was zu erheblichen Verzoégerungen in der Umsetzung des Pilotprojekts flihrte. Durch eine angepasste
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interne Ressourcenplanung bei WITI konnte dies aufgefangen und der Entwicklungsprozess erfolgreich ab-
geschlossen werden.

Eine transparente, regelmaRige Kommunikation zwischen den Akteur/innen, die auch Raum fur die Anspra-
che von Problemen lasst, starkte dabei das gegenseitige Vertrauen. Vor allem ein Mandat der Verwaltungs-
spitze und das Commitment fir das Projekt férdern eine vertrauensvolle Zusammenarbeit mit den Mitarbei-
ter/innen der Stadtverwaltung und sind eine wesentliche Voraussetzung fir die nachhaltige Implementierung
in die alltaglichen Verwaltungsablaufe. Als hilfreich zeigte sich ferner, dass der Speyerer Stadtrat bei der Be-
auftragung der Stadtverwaltung zur Entwicklung der Leitlinien den vorgeschlagenen Entwicklungsprozess
umfassend unterstutzte und auf ergénzende Vorgaben verzichtete.

In Speyer konnte auf einer positiven Beteiligungskultur aufgebaut werden, die auf einer Vertrauensgrundlage
zwischen den Birger/innen und der Stadtverwaltung beruht und nicht durch Misstrauen geprégt ist. Hiervon
profitierte der Entwicklungsprozess der Leitlinien selbst und zugleich erscheint dies als Grundbedingung flr
die Offenheit und Kooperationsbereitschaft der Universitat, der Stadtverwaltung und insbesondere der zivil-
gesellschaftlichen Akteure. Dennoch stellte die Aktivierung der Blrger/innen fur die Mitarbeit im Entwick-
lungsprozess teilweise eine gewisse Herausforderung dar, denn eine direkte Betroffenheit, beispielsweise
durch ein konkretes Bauvorhaben, fehlte als Motivation und Bezugspunkt. Vielmehr bewegte man sich auf
einer abstrakten Ebene, mit dem Ziel, ein Dokument mit Grundsatzen, Regeln, Instrumenten und Formaten
zu erarbeiten, dass primar durch seine Anwendung in der Zukunft Wirkung entfalten soll.

Der Entwicklungsprozess als Booster flir neue Kooperationen

Die offene, kreative und vertrauensvolle Zusammenarbeit bei der Entwicklung der Leitlinien forderte zudem
den Aufbau eines tragfahigen lokalen Netzwerkes von WITI als Teil der Universitat Speyer, Stadtverwaltung
und Zivilgesellschaft, aus dem heraus neue Formate der Zusammenarbeit entstanden. Beispielsweise wirkte
WITI auf Einladung der Stadtverwaltung am Beteiligungsformat Runder Tisch Nachhaltiges Speyer mit und
wurde fur die Begleitung der Fortschreibung des stadtischen Klimaschutzkonzeptes angefragt.

Mit Akteur/innen der (organisierten) Zivilgesellschaft wie dem Offenen Kanal Speyer (Burger/innen-Fernse-
hen) und zwei Birgervereinen entstanden weitere Kooperationen. Beispielsweise begleitet der Offene Kanal
das Campusfest anlasslich des diesjahrigen 75. Jubilaum der Universitat. Mit dem Media:Tor, einem Ort der
digitalen Teilhabe in zentraler Innenstadtlage, konnte die Universitat einen besonderen Kooperationspartner
gewinnen, mit dem das Themenfeld mediale und digitale Kompetenzen adressiert werden kann.

Diese Beispiele zeigen, dass die ko-kreative Entwicklung von Leitlinien fiir Biirgerbeteiligung die Offnung der
eigenen Organisation und das Bewusstsein flir gemeinsames Handeln Uber die Organisationsgrenzen hin-
weg, hachhaltig fordern und somit einen Beitrag zu einer innovativeren Verwaltung leisten kann.

Anmerkungen

(1) Eine Fortschreibung der Leitlinien erfolgte 2015 nach einer ersten Evaluierung (2013). Die 2018 durchge-
fuhrte zweite Evaluierung identifizierte Anpassungsbedarfe bei der konkreten Umsetzung der Leitlinien auf
Prozessebene, fiihrte aber zu keiner Anderung der Leitlinien (vgl. https://www.heidelberg.de/hd/HD/Rat-
haus/Evaluation+der+Leitlinien+Buergerbeteiligung.html, 31.05.2022, 21:25 Uhr).
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(2) Der Antrag einer Stadtratsfraktion fur die Fortschreibung der Leitlinien wurde am 31. Mai 2022 im Stadtrat
behandelt. Die weitere Diskussion hierzu soll im Hauptausschuss erfolgen (vgl. https://webl.karls-
ruhe.de/ris/oparl/bodies/0001/downloadfiles/00637499.pdf, 31. Mai 2022, 21:27 Uhr).

(3) Die Deutsche Universitat fur Verwaltungswissenschaften Speyer erforscht Staat und Verwaltung und bil-
det Fuhrungskrafte fur den 6ffentlichen Sektor aus und weiter. Mit ca. 500 Studierenden ist die von Bund und
den 16 Bundeslandern getragene Universitét eine der kleinsten in Deutschland.

(4) Projektleitung Prof. Dr. Michael Holscher (Lehrstuhl fir Hochschul- und Wissenschaftsmanagement).

(5) Zum Projektteam gehorten: Dr. Editha Marquardt, Nora Regds, Simon Sterbenk, Dr. Rubina Zern-Breuer.
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