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Die Erwartungen hinter Buirgerbeteiligung.
Ein Forschungsprojekt zu Beteiligungsdilemmata der planenden Verwaltung

Lea Fischer

Biirger:innen sollen an der Planung und Entwicklung ihrer Stadt mitwirken (diirfen)!

Diese normative Forderung ist fur Stadtpolitik und Verwaltungshandeln in den letzten Jahrzehnten sehr pra-
gend. Die Verantwortlichen sollen Blirger:innen an raumlichen Planungen beteiligen, ihnen auf Augenhdhe be-
gegnen und ihre Alltagsexpertise wertschatzen. SchlieBlich betreffen viele Planungen Menschen vor Ort viel zu
stark, als dass uber ihre Kopfe hinweg effiziente und gerechte Entscheidungen getroffen werden knnten. Die
Idee von einer lokalen Demokratie geht damit tiber Wahlen weit hinaus. Birger:innen engagieren sich proaktiv
um mitzureden und/oder werden von der 6ffentlichen Hand, z. B. in Dialogveranstaltungen, Gber Aufrufe zu
schriftlichen Stellungnahmen oder auf Online-Plattformen einbezogen. Fiir professionelle Planer:innen in der
planenden Verwaltung, dem fiir Stadtplanung zustandigen Teil der Kommunalverwaltung, heilt das: Sie pla-
nen nicht alleine am Schreibtisch, sondern sind sozial eingebunden.

Blirger:innen kdnnen der planenden Verwaltung wertvolle Impulse liefern, doch es kommt auch zu Meinungs-
verschiedenheiten, Konflikten und Protesten. Diese sind in der Planungspraxis allgegenwartig und reichen von
Kritik am Standort eines Feuerldschteichs bis zu groRen Protestbewegungen. Ein einpragsames Beispiel ist der
Protest gegen den Bahnhofsneubau Stuttgart 21. Er steht sinnbildlich fiir die Frustration, die sich unter Bir-
ger:innen oft darliber ausbreitet, dass sich ihre Kritik nicht durchsetzen lasst, sie >nicht gehort« werden (Mey et
al. 2025; Othengrafen/Sondermann 2015, S. 13).

Doch auch flr professionelle Planer:innen in der Verwaltung ist der Einbezug von Blirger:innen oft mit Frustra-
tion verbunden. Konflikte erscheinen Planer:innen als Kontrollverlust Giber die von ihnen verantwortete Pla-
nung (Forester 2013). Im Rahmen meines Promotionsvorhabens habe ich in planenden Verwaltungen explora-
tiv geforscht und fand auffallig, mit wieviel Frustration Blirgerbeteiligung flir die Mitarbeitenden einhergeht.
Sie erleben im Umgang mit Biirger:innen oft nicht das, was sie sich erhoffen. Diese Erwartungen und Enttau-
schungen herauszuarbeiten und zu verstehen sowie Ansatze des Umgangs mit ihnen zu entwickeln, war Ge-
genstand meiner Forschung.

Im vorliegenden Beitrag werden die Ergebnisse anhand der folgenden Fragen zusammengefasst:
" Welche Erwartungen an Blrgerbeteiligung hat die planende Verwaltung (typischerweise)?
®  Warum haben die Mitarbeitenden einer planenden Verwaltung genau diese Erwartungen?

B Warum kommt es oft zur Enttduschung dieser Erwartungen?

Eine neue Perspektive auf Beteiligungskonflikte

Im Gegensatz zu einem Fokus auf erfolgversprechende Methoden und Formate der Biirgerbeteiligung und Kon-
fliktbearbeitung habe ich in meiner Dissertation eine zentrale Pramisse der Kommunikation in den Blick
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genommen (Abbildung 1): die Verstandnisse davon, was Biirgerbeteiligung eigentlich bedeutet. Dabei lag der
Fokus aus einer organisationstheoretischen Perspektive auf den Verstandnissen, die professionelle Planer:innen
in der planenden Verwaltung typischerweise haben (>mentale Modelle< oder >soziale Konstruktionen; s. Fischer
2024). Diese Verstandnisse enthalten Erwartungen daran, wie sich Blrger:innen verhalten (sollen), also was die
»Blirger:innenrolle«in Planungsprozessen ist. Ebenso enthalten sind Vorstellungen von der eigenen Rolle, also
wie mit Burger:innen und ihren Anliegen umzugehen ist.

Abbildung 1: Das Untersuch-
ungsfeld der Dissertation
(eigene Abbildung)

O
o
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Ausgangspunkt der Untersuchung war, dass ich ganz ahnlich einer Praktikantin in der planenden Verwaltung
einer kleinen Mittelstadt in NRW aufgenommen wurde. Ich begleitete die Planer:innen und ihre Interaktions-
momente mit Blrger:innen dann Uber zwei Jahre hinweg. Als Referenz forschte ich zudem in einer vergleichba-
ren Stadt. Um meine Forschungspartner:innen in den beiden Verwaltungen partizipativ in die Forschung einzu-
binden, veranstaltete ich neben mehreren Diskussionsrunden ein Planspiel zur Organisationsentwicklung. Es
ging mir darum, im Sinne einer transformativen Forschung nicht nur Ergebnisse zu produzieren, sondern Biir-
gerbeteiligung gemeinsam zu reflektieren und zu gestalten.

So konnte ich eine (plausible, aber provisorische und vorlaufige) Theorie zu den Erwartungen der planenden
Verwaltung an Burgerbeteiligung entwickeln und diese planungs- und organisationstheoretisch argumentie-
rend priufen und ausbauen. Damit er6ffnen sich neue Perspektiven auf Beteiligungskonflikte.
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Welche Erwartungen an Burgerbeteiligung hat die planende Verwaltung (typischerweise)?

Mein Interesse galt den vorherrschenden, den Alltag pragenden Erwartungen. Sicherlich gibt es einzelne Mo-

mente mit Blrger:innen, in denen Planer:innen ganz andere Erwartungen haben. In meiner Forschung war aber
das narrative Grundrauschen im Arbeitsalltag der ganz snormalen< planenden Verwaltung relevant. Es ging um
die Erwartungshaltungen zu Burgerbeteiligung im Allgemeinen, lber verbreitete Unterscheidungen von Beteili-

gungsformen (informell vs. férmlich; invited vs. invented) hinaus.

Einzelne Vorstellungen sind also in planenden Verwaltungen besonders prasent. Horen wir beispielhaft die Pla-

ner:innen der Fallstudienkommunen selbst:

»[Die] Birger sollen mitentwickeln, damit das Wohnquartier eben auch passend wird, haben aber immer
nur so ihren eigenen Fokus eigentlich vor Augen [...]. Und wir als Planer missen ja irgendwie diese An-
spriiche an den Raum biindeln, um dann, ich sag mal, einfach ein gutes gemeinsames Ergebnis da raus-
zukriegen, wo die Politik mitspielen kann, wo die Biirger sagen, ja da will ich gerne wohnen.« (1B 1, 163-
173)

Dieses Zitat offenbart mehrere Aspekte der verbreiteten Erwartungshaltung. Der:die Planer:in spricht vom »ei-
genen Fokus« der Blirger:innen. Tatsachlich assoziieren viele Interviewte mit Burger:innen Partikularinteressen.
Die Mitglieder der planenden Verwaltung sehen ihre eigene Aufgabe vor allem darin, die Belange von Blirger:in-
nen zu »blindeln« und »ein gutes gemeinsames Ergebnis« zu erarbeiten, also auf ein Gemeinwohl hinzuwirken.
Sie erwarten von den Blrger:innen, dass sie (lediglich) ihre Interessen einbringen, die dann von den Planer:in-

nen im Planungsprozess verarbeitet werden, der von Entscheidungen des Stadt-
oder Gemeinderats (»die Politik«) getragen wird.

In dem Zitat klingt auch ein wichtiger normativer Aspekt an: Dass sich planende Verwaltungen auch auf Augen-
hohe mit Burger:innen begeben wollen. »Die Blirger sollen mitentwickeln« klingt zunachst nach Mitentschei-
dung. Das Interessante ist: Der normative Anspruch des Mitentwickelns wird sofort eingeschrankt durch die

Zuschreibung der Eigeninteressen.

Zur Forschung zu Erwartungen gehort auch, das Erleben einzubeziehen. Inwieweit werden die Erwartungen

erfillt? Die Planer:innen erleben im Alltag oft Briiche mit ihrer Erwartung:

»Unsere Blrgerbeteiligung lauft ja unheimlich [oft] so ab: Die sitzen, horen sich an und konsumieren,
was da gemacht wird und meckern dann noch irgendwie »da links sind zu viele Bdume« [...] oder »ich will
keine Bebauung« oder was auch immer.«

Das Zitat illustriert, dass die Mitglieder der planenden Verwaltung erleben, dass ihre Entwirfe von Blirger:innen
oft kritisiert werden. Was hierbei mitschwingt: Von den Biirger:innen wird erwartet, dass sie das Ergebnis, das
die planende Verwaltung erarbeitet hat, akzeptieren, auch wenn es nicht ihren Interessen entspricht.
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Die Planer:innen erleben die Blrger:innen in der alltaglichen Interaktion ganz Gberwiegend als Gegner:innen
dessen, was sie erarbeiten. Was die befragten Planer:innen besonders beschaftigt, ist, dass diese Kritik in eini-
gen Fallen Erfolg hat und durch Proteste, Pressearbeit oder Ahnliches die Entscheidung des Rates beeinflusst
wird. Auch das entspricht nicht der prasenten Erwartung an Blrger:innen, lediglich etwas einzubringen und die
Planung der Verwaltung zu Uberlassen.

Warum haben die Mitarbeitenden einer planenden Verwaltung genau diese Erwartungen?

Die Eindriicke aus dem Material lassen sich so verstehen: Fir planende Verwaltungen ist ein mentales Modell
von Beteiligung besonders pragend, das sich an der Rechtsfigur der Abwagung orientiert. Fir die Bauleitpla-
nung ist die gerechte Abwagung offentlicher und privater Belange in § 1 Abs. 7 BauGB vorgeschrieben —die pri-
vaten Belange werden unter anderem durch ein formliches Beteiligungsverfahren von Blrger:innen ermittelt.
Die Abwadgung soll sicherstellen, dass die kommunalen Bebauungs- und Flachennutzungsplane dem Gemein-
wohl verpflichtet sind.

In dieser Rechtsfigur [3sst sich recht prazise das in der Empirie vorherrschende Beteiligungsverstandnis wieder-
finden. Die Rolle von Burger:innen ist auf das Einbringen von Belangen beschrankt; die planende Verwaltung
ubernimmt die Verantwortung flir das Verarbeiten der Belange im Sinne eines Gemeinwohls. Maikamper und
Stock (2024) verstehen dieses Beteiligungsverstandnis als spezifische Traditionslinie der planenden Verwal-
tung.

Einerseits |asst sich kritisch einordnen: Beteiligung wird im Planungsrecht als reines Hilfsmittel der planenden
Verwaltung angelegt (Battis 1976, S. 44). Wirkliche Teilhabe an Entscheidungsfindungsprozessen im Sinne ei-
ner lokalen Demokratie wird so nicht beférdert (Baer 2006, S. 56-57). Andererseits ist das Ideal einer Verwal-
tung, die neutral und fachlich fundiert agiert und sich nicht darauf einlasst, Einzelnen entgegenzukommen,
eine wichtige Saule zum Schutz der reprasentativen Demokratie.

Beteiligung kann auch jenseits des planungsrechtlichen Rahmens stattfinden, wenn die Verwaltung freiwillig
und informell mit Burger:innen kommuniziert. Warum ist das mentale Modell der Abwdgung in den untersuch-
ten planenden Verwaltungen trotzdem so prasent und nicht nur auf férmliche Verfahren bezogen? Recht hat
eine nicht zu vernachladssigende kulturelle Bedeutung; Planungsrecht pragt die Weltsicht der Mitglieder einer
planenden Verwaltung. Gesetze sind schlieBlich nicht nur Instrumente, sondern »reproduzieren auch ein Set an
offentlichen Normen, das die Positionen von Akteuren und die Kodes der Angemessenheit in der legitimen Be-
ziehung zwischen Burger:innen und dem Staat definiert.« (Salet 2018, S. 10; eigene Ubersetzung).

Genau das passiert hier: Abwagung wirkt als Kernprinzip im Selbstverstandnis professioneller Planer:innen in
Kommunalverwaltungen (Bakunowitsch et al. 2024) liber einzelne Situationen hinweg. Die vorherrschenden
Erwartungen der Planer:innen spiegeln dieses Selbstverstandnis wider.

Warum kommt es oft zur Enttauschung dieser Erwartungen?

Und doch lassen sich diese Erwartungen offenbar nicht so einfach erfillen und Burgerbeteiligung ist fir pla-
nende Verwaltungen oft mit Frustration verbunden. Zur Komplexitat der Sichtweise planender Verwaltungen
auf Blrgerbeteiligung gehdren namlich noch weitere Faktoren. In der Dissertation habe ich mehrere Begriin-
dungsansatze ausgearbeitet; dieser Beitrag fokussiert sich auf einen davon:
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Die Erwartungen einer planenden Verwaltung an Blrgerbeteiligung stimmen oft nicht mit den Erwartungen
von Birger:innen Uberein (Abbildung 2; Beteiligungslogik der planenden Verwaltung in , die der Burger:in-
nen in rot). Biirger:innen sind eine sehr heterogene Gruppe mit ganz verschiedenen Blickwinkeln, die in meiner
Studie empirisch nicht abgedeckt werden konnten. Vereinfacht gesagt ist Beteiligung flr Burger:innen der pro-
aktive Versuch, politische Entscheidungen zu beeinflussen — und nicht nur ein Radchen in einem von der Ver-
waltung verantworteten Planungsprozess zu sein. Aus Sicht der planenden Verwaltung wirken diese 6ffentli-
chen Bemuhungen um Einfluss mitunter als Stérmoment im idealtypischen Verfahrensablauf aus Einbringen —

Verarbeiten — Plan verabschieden.

Biirger:innen
opponieren
gegen Planung

Birger:innen
iiben Einfluss
aus

Abbildung 2: Die widerspriichlichen Beteiligungslogiken von planender Verwaltung und Blirgerschaft (eigene Abbildung)

Zu den Unterschieden zwischen planender Verwaltung und Burgerschaft kommt hinzu, dass es auch langst als
Leitlinie des Verwaltungshandelns gilt, Burger:innen im Sinne einer »Biirgerkommune« auf Augenhohe zu be-
gegnen (Maikdmper/Stock 2024). Die Pluralisierung von Beteiligungsverstandnissen macht auch vor der pla-
nenden Verwaltung nicht halt: Die Anforderung an Planer:innen, Burger:innen im Sinne einer lokalen Demokra-
tie umfassend einzubeziehen, steht in standigem Konflikt mit der professionellen Sonderrolle als Verantwortli-
che fur den Abwagungsprozess. In der Folge kann auch die eigene Rolle nicht wirklich erfillt werden.

Dilemmata der Burgerbeteiligung — zwischen Demokratie und Herrschaft

Eine ganz zentrale Einsicht dieses Forschungsprojekts ist, in welchen Dilemmata die Mitglieder einer planenden
Verwaltung im Umgang mit Blirger:innen stecken. Sie wollen Mitsprache fordern, aber versuchen gleichzeitig,
politische Einflussbestrebungen von Biirger:innen zu begrenzen, weil diese ihrer Beteiligungslogik und ihren
Zielen widersprechen. Sie mussen ihre herausgehobene Stellung als die professionellen, neutralen, dem Ge-
meinwohl verpflichteten Planungsverantwortlichen behaupten, aber sind mittendrin in Konflikten und politi-
schen Debatten.

Konflikte mit Blrger:innen sind unter anderem aufgrund der unterschiedlichen Beteiligungslogiken von Ver-
waltung und Blrgerschaft unvermeidbar. Doch auch hinter den Erwartungen der planenden Verwaltung an
sich selbst stecken Widerspriiche. Aus organisationspsychologischer Sicht ist es flir eine Organisation schwer,
solche Widerspriiche, die eine klare Organisationsidentitat unterlaufen, auszuhalten (Mikkelsen et al. 2020). Es
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kommt in planenden Verwaltungen zu Frustration und Ohnmachtsgefuhlen wegen unerfillter Erwartungen
(an Blrger:innen und an sich selbst).

Theoretisch einordnen lassen sich diese Dilemmata als Spannungsverhaltnis zwischen Demokratie und Herr-
schaft (Mantysalo et al. 2023): Planung soll partizipativ und damit demokratisch unter Mitsprache lokaler Be-
troffener passieren. Gleichzeitig ist Planung als »die gedankliche Vorwegnahme des zukinftigen Handelns«
(FUrst 2008, S. 22) immer eine Handlungsvorgabe. Beteiligung, wie sie im Baugesetzbuch angelegt ist, kann
dann als Hilfsmittel bei der Durchsetzung dieser Handlungsvorgabe angesehen werden (Battis 1976, S. 56).
Zwischen diesen ambivalenten Polen bewegen sich die Rolle von Planer:innen und ihre Erwartungen an Andere.

Und was jetzt?

Ein Planungsprozess ist ein zutiefst sozialer Interaktionsprozess, kein rein technischer Vorgang. Gerade deshalb
sind die Erwartungen der Beteiligten aneinander bedeutsam fur die konkrete Interaktion. Aber: Sie sind nicht
determinierend. Die mentalen Modelle haben einen Einfluss als einer von vielen Faktoren, aber jede Person in
der planenden Verwaltung kann unterschiedliche Schlisse fur ihre Handlungen daraus ableiten.

Deshalb habe ich mich gemeinsam mit den Verwaltungsvertreter:innen meiner Fallstadte sehr experimentell
und offen der Reflexion von Rollenvorstellungen gewidmet und ein Planspiel als Ansatz der Organisationsent-
wicklung konzipiert (Abbildung 3). Reflexion heift hier, sich den (oder die) eigenen Blickwinkel auf Beteiligung
und seine Urspriinge bewusst zu machen, zu hinterfragen und zu Uberdenken. Planer:innen in Verwaltungen
kénnen Beteiligung nicht plétzlich ganz anders gestalten und ihre eigene Rolle als Planungsverantwortliche ab-
legen. Aber sie konnen mit unangenehmen Zusammenstoen mit Birger:innen anders umgehen, wenn sie Ein-
sicht in die Hintergriinde der eigenen Enttauschungen haben. Laut meinen Forschungspartner:innen war es
alleine schon hilfreich, ihre Dilemmata explizit zu machen, sich mit ihnen mit etwas Abstand vom Alltag ausei-
nanderzusetzen und dadurch an Verstandnis fur die eigene Lage zu gewinnen. So kdnnen sie auch bei Biir-
ger:innen um Verstandnis werben und Distanz Uberbricken.

Slerscrremse
Yer Biirocrise Teilicyesrcy

L3tter Brarcrrstvwesstenrs Sies ctier 1 ”
S ot var s Stes <tfen s ingaers Fisr esten

P,
hase 1: Analyse

Phase 2: Planung

Abbildung 3: Beim gemeinsamen Reflektieren im Planspiel (Foto: Natasa Pencic)
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Fur die Verwaltungspraxis ergeben sich daraus vor allem zwei Schlussfolgerungen: Erstens kommt der in der
Planungsdisziplin bereits breit geforderten transparenten Kommunikation von Erwartungen eine grofRe Bedeu-
tung zu. Gerade wenn Konflikte zwischen Burger:innen und ¢ffentlicher Hand auf beiderseits enttauschten Er-
wartungen basieren, ist es wichtig, Erwartungen offenzulegen und tiber Widerspriiche zu sprechen. Im Sinne
eines Erwartungsmanagements kdnnen vorprogrammierte Enttauschungen frihzeitig angekindigt werden.
Voraussetzung flr diese Offenlegungen ist, von Seiten der planenden Verwaltung die eigenen Erwartungen
moglichst klar reflektiert zu haben, z. B. durch das Planspiel. Durch Transparenz und Erwartungsmanagement
|6sen sich Enttauschungen und Konflikte nicht in Luft auf —lassen sich aber womaoglich besser nachvollziehen
und mit mehr Verstandnis flreinander bearbeiten.

Zweitens lenkt die Einsicht, dass Konflikte bei der Beteiligung von Blrger:innen dem Planungssystem inharent
sind, den Blick darauf, was fur einen sozial und emotional fordernden Job Stadtplaner:innen haben. Werden in
anderen Branchen schon langst MaRBnahmen zur Starkung der mentalen Gesundheit der Beschaftigten umge-
setzt, gilt die Planung noch als weitgehend technische, ggf. auch kreative oder koordinierende Aufgabe. Aber zu
Planung gehort langst, als Konfliktpartei in politische Auseinandersetzungen involviert zu sein. Trainings fur
Mediation und gewaltfreie Kommunikation, aber auch Supervision oder MalBnahmen zur Starkung der Selbst-
flrsorge konnen den Umgang mit enttduschenden Interaktionen erleichtern.

Hinweis

Dieser Beitrag ist zuerst erschienen im eNewsletter Netzwerk Demokratie und Beteiligung (Ausgabe 1/2026).
https://www.netzwerk-demokratie-und-beteiligung.de/fileadmin/Inhalte/PDF-Dokumente/newsletter
beitraege/1 2026/ndb beitrag fischer 260325.pdf

Mehr zum Thema

Die Dissertationsschrift »Die Erwartungen hinter Biirgerbeteiligung. Planende Verwaltungen und die Konstruk-
tion der Blrger:innenrolle in Planungsprozessen« ist frei online verfligbar:
https://publications.rwth-aachen.de/record/1018574. Im Anhang enthalten sind alle notigen Materialien, um

das Planspiel selbst auszuprobieren.
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