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Mitwirkung mit Wirkung? Anmerkungen zum

Stand der Forschung liber planungsbezogene

Kommunikation und das, was von ihr bleibt.

Was eigentlich bewirkt planungsbezogene Kommunikation? Was resultiert aus der Einbindung
lokaler Offentlichkeiten in die Meinungsbildung zu Plinen und Projekten? Welche Wirkun-
gen haben Fachforen, Stadtteilwerkstitten, Zukunftskonferenzen oder kooperative Workshops
— tiber die Zettelwdnde und Schlussdokumentationen hinaus? Zu diesen Fragen gibt es viele
Meinungen: wohlklingende Mitteilungen in den Presseerklirungen und wenig schmeichelhat-
te AuRerungen hinter vorgehaltener Hand. Die Stadtforschung hat bislang nur wenige Ant-
worten beitragen kénnen. Anlass genug, auf diese »blinden Flecken« hinzuweisen und nach
Forschungsstrategien zu fragen — denn Antworten auf die Frage nach den Ergebnissen (und
damit dem Nutzen) der immer aufwindiger werdenden Kommunikationsbemithungen sind

nicht nur fiir die Wissenschaft, sondern auch fiir die Praxis von grofler Bedeutung.'

»A common thread weaving through the
current public participation debate is the
need for new approaches to public involve-
ment...«* Diese Feststellung — formuliert in
Kanada vor mehr als zehn Jahren — ist immer
noch aktuell und fiir die hiesige Fachdiskussi-
on kennzeichnend. Auch hier und heute wird
nach »neuen Verfahren« gerufen. Da liegt
die Vermutung nahe, die bisherigen hitten
nicht die Wirkung gehabt, die man von ithnen
erwartete. Aber ist das so? Diese Frage wird
kaum tiberzeugend zu beantworten zu sein,
zumindest nicht gestiitzt auf wissenschaftli-
che Erkenntnisse. Denn einzelne Kommuni-
kationsbausteine wurden und werden zwar
vielfach dokumentiert und gelegentlich auch

evaluiert, aber der gesamte Planungs- und
Kommunikationskontext, in dem sie stehen,
vor allem aber ihre Wirkungen auf mittlere
und lange Frist blieben bislang weitgehend
unerforscht. So wird vielfach mit zielgerich-
teten Verlautbarungen einerseits oder gefiihl-
tem Wissen andererseits operiert, was einer
sachlichen Auseinandersetzung tber die
(Weiter-) Entwicklung von kommunikativen
Prozessen der Stadtentwicklung nicht eben
zutriglich ist. Insbesondere hinsichtlich der
Ergebnisse partizipativer Verfahren gibt es
grofle Erkenntnisliicken, die — in einer For-
schungsagenda fiir ein breites Spektrum von
Politikfeldern — von Gene Rowe und Lynn
J. Frewer so zusammengefasst wurden: »...

Klaus Selle
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Perhaps most important is the question of
how can we be sure that »participation< re-
sults in any improvement over previous ways
of doing things, or indeed, of any effective or
useful consequences at all«.

Um welche Art von »Resultaten« und »niitzli-
chen Konsequenzen« es sich bei der Kommu-
nikation zu Plinen und Projekten der Stadt-
entwicklung handeln kénnte, sei zunichst
anhand der vielen positiven Funktionen, die
man Beteiligung beimisst, umrissen (1). Dem
steht schroff eine nur sehr kurze Zusammen-
fassung negativer AufRerungen iiber die von
Beteiligten erlebten (Nicht-)Wirkungen ge-
geniiber (2).

Die Frage, was die Wissenschaft zur Kli-
rung dieser kontriren Erwartungen und
Einschitzungen beizutragen hat, fithrt uns
zunichst in die Theorie und damit zu den
Wurzeln des «communicative turn« (3). Des-
sen anfingliche »Wirkungsblindheit« findet
sich auch in Teilen der heutigen Forschungs-
landschaft wieder (4). Dabei erweist sich,
dass insbesondere kommunikativ gestaltete
Prozesse der Quartiers- und Stadtentwick-
lung bislang im Hinblick auf die von ihnen
ausgelosten (nachhaltigen) inhaltlichen wie
prozessualen Effekte praktisch nicht unter-
sucht wurden. Das miindet unmittelbar in
die Frage, wie dem abzuhelfen sei. Daher ab-
schlielend (5) einige Stichworte zu den ersten
Schritten einer pragmatischen, an der Realitit
planungs- und projektbezogener Kommuni-
kation orientierten Forschungsstrategie.

1. Erwartungen. Potentielle
Funktionen, erwtlinschte Wirkungen
— tatsichliche Ergebnisse...?

Die fachlichen Positionen zur Kommunika-
tion im Planungskontext, vor allem zur Biir-
gerbeteiligung, sind oft mit weitreichenden
Erwartungen verbunden: Demokratie soll
gestirkt, Identifikation geférdert, Vertrauen
gebildet werden und so fort... Hinsichtlich
der Wirkungen, die von der Einbeziehung
der Stadtbtirgerschaft in offentliche Ange-
legenheiten erwartet werden, wurden und
werden solche weitreichenden Hoffnungen
auch mit ganz pragmatischen Wirkungs-Er-
wartungen verbunden. Schon aus Zeiten, die
man heute gemeinhin nicht mit diesem The-
ma in Verbindung bringt, war weitsichtigen
Staatsmidnnern sehr an der Aktivierung der
Biirgerschaft gelegen. Dem Freiherrn vom
Stein ging es, so berichtet Hans Josef Vogel 4,

im Zuge der Einfithrung der Kommunalen
Selbstverwaltung durch die preufische Stid-
teordnung von 1808 zum Beispiel auch um
»Stiarkung des Verantwortungsbewusstseins
und der Verantwortung der Biirgerschaft;
Schnellere, bessere und 6konomische Erle-
digung der offentlichen Aufgaben durch die
Mitwirkung der Biirgerinnen und Biirger so-
wie groflere Sachnihe und Sachkunde auch
um die, wie es sinngemifd bei Stein heifdt >im
Aktenstaub versunkene staatliche Biirokratie
aufzuriitteln; Bindung der gesellschaftlichen
Krifte an den Staat und hohere Identifikation
mit dem Staat«.

Hans . Lietzmann’ ergidnzt: »Daraus ist
durchaus auch zu lernen, dass es bei der Biir-
gerbeteiligung nicht nur um demokratisch-
politische Correctness und um demokrati-
sche Legitimation geht — anfinglich im 18.
und 19. Jahrhundert sogar eher zuletzt um
diese. Zunichst einmal stand nimlich lange
Zeit die gouvernementale Erfahrung Pate,
dass die Verwaltungen der preuflischen Stid-
te erst tiber Beteiligung und Dialog mit der
Biirgerschaft zu einer ausdifferenzierten und
angemessenen Beurteilung der Problemsitu-
ation kamen; das galt als Lehre aus einer Zeit
galoppierender Modernisierung und ihrer
hohen Komplexitit, die stindig neue, unge-
wohnte und riskante Problemlagen schuf«.

Zwei Jahrhunderte spiter wird die Kom-
munikation zwischen allen Akteuren und ihre
Mitwirkung an Raumentwicklungsprozessen
ebenfalls als Ausdruck und Mittel moderner
Politikgestaltung verstanden. So stellen etwa
Danielzyk u.a. fest: »Offentlichkeitsbeteili-
gung ... kann als Schritt zur Modernisierung
des Planungsverstindnisses verstanden wer-
den, wie es gegenwirtig unter dem Schlag-
wort >Governance« ... diskutiert wird«°.

Seit der Intensivierung der Beteiligungsdis-
kussion in den 1970er Jahren wurden in der
Fachdiskussion zahlreiche weitere mogliche
oder wiinschbare Funktionen von Beteiligung
genannt. Man kann diese verschiedenen As-
pekten auch als Auflistung von Hypothesen
iiber mogliche Wirkungen lesen, die von
der Kommunikation in raumbezogenen Pla-
nungs- und Politikprozesse ausgehen (kon-
nen). Versucht man, sie zu ordnen, lassen
sich vier Felder bilden (vgl. Abb. 1, S. 3), die
sich aus jeweils unterschiedlichen Argumen-
tations- und Verwendungszusammenhingen
bilden lassen. 7

Will man die Erwartungen an den »Ertrag«
planungsbezogener Kommunikation noch
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weiter zusammenfassen, so kann zwischen
»prozessualen« (Rechtssicherheit, Vertrau-
en, Identifikation, Stirkung der Demokratie,
Konfliktvermeidung etc.) und inhaltlichen
(Informationen und Anregungen, die ihren
Niederschlag in Plan, Projekt oder Entschei-
dung finden, Entwicklung neuer Lisungen)
Wirkungsdimensionen unterschieden wer-
den.

Im Laufe der Zeit wechseln die Akzente. Heu-
te stehen wieder Ziele wie »Stirkung der lo-
kalen Demokratie« oder »Inklusion« im Vor-
dergrund, wihrend sich vor wenigen Jahren
noch die Hoffnungen auf die »Potenziale der
Zivilgesellschaft«® richteten.

Wie schon am Beispiel des Freiherrn vom
Stein gezeigt sind hinter oder neben solchen
weitreichenden und zumeist vagen Funk-
tions- bzw. Wirkungsvermutungen auch ganz
handfeste Erwartungen zu finden. So geht es
heute vielen Planenden und politisch Verant-
wortlichen, »nach Stuttgart« zumal, in beson-
derer Weise um Konfliktvermeidung, um das
Herstellen von Planungssicherheit und Ak-
zeptanz. Aber auch die Erwartung, dass man
in gut gestalteten und auf wechselseitigem
Vertrauen basierenden Kommunikationspro-
zessen sehr viel wichtige Informationen ge-
winnen, Sachverstand zusammenfiithren und
so Planungen verbessern kann, die ihrerseits
politische Entscheidungen fundierter werden
lassen, ist in der Praxis vorzufinden. Insbe-
sondere dort, wo man bereits entsprechende
Erfahrungen hat machen kénnen. Womit be-
reits hier auf den wichtigen Zusammenhang
von Erfahrung und Wirkungserwartung auf-
merksam gemacht wird.

Es liegt nahe, dass die Erwartungen der ver-
schiedenen Beteiligten an den Ertrag von
Dialogen zur Stadtentwicklung verschieden
sind. Ist den einen daran gelegen Reibungen
zu mindern, mogen andere die Erwartung ha-
ben, tiberhaupt gehort zu werden — und ihre
Meinungen oder die Ergebnisse gemeinsamer
Erdrterungen in spiteren Ergebnissen wieder
zu finden. Wollen die einen ein »schlankes«
Verfahren und ziigige Umsetzung, kénnen
andere einer ausfithrlichen Erérterung von
Alternativen besonderen Wert beimessen und
so fort. Entsprechend differenziert wird man
bei der Erfassung von Erwartungen und der
Einschitzung von Wirkungen vorgehen miis-
sen. 9

Als Zwischenresiimee ist festzuhalten: Der
Kommunikation zu Plinen und Projekten

werden viele Funktionen zugeschrieben. Sie
soll viel leisten, Wirkungen unterschiedlichs-
ter Art erzeugen. Aber ist das der Fall? Steht
den Erwartungen entsprechender Ertrag ge-
geniiber? Was wissen wir dariiber, was aus
den Verfahren resultiert? Welche gesicherten
Erkenntnisse liegen dazu vor?

Bevor diesen Fragen nachgegangen wer-
den kann, muss aber zuvor auf eine bemer-
kenswerte Tatsache aufmerksam gemacht
werden: Alle Wirkungserwartungen, die
bislang genannt wurden, waren positiv. Pla-
nungsbezogene Kommunikation im allge-
meinen und Biirgerbeteiligung im Beson-
deren scheinen also nur Gutes zu bewirken
— das legt jedenfalls die Literatur nahe.

Planung
(Informatione

Aktivierung

Recht

Verfahrensrechtsschutz
Verfahrenserfordernisse
Abwiagung
Rechtssicherheit
Kompensation von Legiti-
mationsdefiziten

Inhaltliche Impulse
Perspektiven)
Konfliktvermeidung

Identifikation
Beschleunigung

Gesellschaft

Teilhabechance

n

Politik

Verbesserung der
Entscheidungsgrundlagen
Stdrkung lokaler Demokratie
Konsensbildung

Vertrauen

Selbstbestimmung
Verantwortlichkeit
Kenntnis
Kollektives Handeln

Vertrauen
Inklusion
Efficacy

Jedem Medikament ist ein Zettel beige-
fiigt, der auf Risiken und Nebenwirkungen
hinweist. Der Kommunikation in Planungs-
prozessen anscheinend nicht. Hier fehlt —
zumindest in der einschligigen Literatur —
dieser Beipackzettel. Bestenfalls finden sich
Hinweise darauf, dass man in diesem oder
jenen Fall hinter den Erwartungen zuriick
blieb.

Diese positive Grundhaltung steht aller-
dings in einem befremdlich erscheinenden
Kontrast zu vielen Praxiserfahrungen - die
zwar nicht in Biichern und Artikeln behandelt
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werden, umso nachdriicklicher aber in inter-
nen Gespriachen zum Ausdruck kommen:

2. Erniichterungen. Stimmen und
Eindriicke aus der Praxis zu Nicht- und
Nebenwirkungen der Kommunikation

»Das bringt doch nichtsl«. Dieser in unter-
schiedlichsten Betonungen zu hérende Satz
bringt die Summe vieler Erfahrungen mit
Beteiligung zum Ausdruck — und zwar von
Seiten aller Beteiligten: Die, die ihre Pline
und Projekte zur Diskussion stellen, erfah-
ren die entsprechenden Veranstaltungen oft
als frustrierendes »Zerreden« aller guten Ab-
sichten, als fachlich irrelevante Auseinander-
setzung mit Menschen, die »von der Sache
doch nichts verstehen« und als Zusatzbelas-
tung oder »Zeitverschwendung« ohnehin.
Letztlich, so erfihrt man im vertraulichen
Gesprich, seien alle wesentlichen Entschei-
dungen doch ohnehin gefallen oder aber so
starke »Sachzwinge« wirksam, dass »einem
die Hinde gebunden« sind und Alternativen
nicht mehr zur Verfiigung stiinden. Letztlich
miisse man dann alle Einwinde, selbst wenn
sie einmal berechtigt sein sollten, in der Ab-
wigung entkriften — was wiederum Mehr-
arbeit und Zeitverzug bedeute. Also kénne
man auf das ganze »Kommunizieren« gern
verzichten und wiirde sich lieber der »eigent-
lichen Arbeit« widmen.

Und die, die als Biirgerinnen und Biirger
an solchen oder anderen Verfahren beteiligt
sind, mussen die Erfahrung machen, dass
nichts von dem, was sie einbrachten, in spi-
teren Entscheidungen und Plinen wiederzu-
finden ist. Sie sind sich nicht einmal sicher,
ob ihre Kritik und Anregungen iiberhaupt
»von den Verantwortlichen gehért« wurden,
bewirkt haben sie aber — so wie es aussieht
— nichts.

Nun gibt es auch andere Prozesse: Da
werden »alle Akteure der Stadtentwicklung«
freundlich zur Meinungsiuflerung eingela-
den. In arbeitsintensiven Foren, Konferenzen,
Werkstitten erortert man Zukunftsentwiirfe,
Projekte, Leitlinien. Das alles geschieht in
zunehmend konstruktiv werdender, angeneh-
mer Atmosphire. Und hernach werden alle
Ergebnisse sorgfiltig erfasst und in anspre-
chender Form dokumentiert.

Entsprechend positiv sind die Einschit-
zungen in den abschliefenden (Selbst-) Eva-
luationen: Prozessual (Klima etc.) und inhalt-
lich (einvernehmlich formulierte Leitlinien
etc.) wurde viel bewirkt. Und dann? Geschieht

nichts. Ein allgemein gehaltener Beschluss
des Stadtrates mag folgen. Oder eine aufwin-
dige Dokumentation. Fiir die Stadtéffentlich-
keit ist nicht ersichtlich, was nach allen die-
sen Erérterungen geschieht. Und auch wenn
das seinerzeit federfithrende Amt versichern
ldsst, man habe noch lange die Leitlinien fiir
die eigene Arbeit genutzt — so ist in anderen
Dienststellen nichts davon bekannt und au-
Rerhalb von Politik und Verwaltung nahm es
ohnehin niemand wahr.

Wirkungslosigkeiten dieser und anderer Art
prigen vielfach die Erfahrungen vor Ort.™
Aber damit nicht genug. Aus Kommunikati-
onsprozessen konnen auch Konflikte entste-
hen, Verschleppungen von Verfahren, Verun-
sicherungen bei allen Beteiligten, Stérfeuer
oder populistische Aktionen von Teilen der
politischen Akteure, Kompromissbildungen
auf niedrigstem Niveau, einseitige Interessen-
durchsetzung lautstarker Gruppen, »Deals«
und Befriedungsversuche der unterschiedli-
chen Art... Etc. pp.

Und es gibt Nebenwirkungen, die eben-
falls selten in der Literatur thematisiert wer-
den: Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der
Verwaltung miissen immer mehr Abendter-
mine wahrnehmen, fithlen sich nicht nur
uiberlastet, sondern sind es auch und werden
nicht selten fiir Entscheidungen, die nicht sie
zu verantworten haben »ins Feuer geschickt«.
Von Uberlastung sprechen auch selbst aufge-
schlossene Ratsmitglieder: Die Zunahme der
Partitzipationsprozesse sei unter Bedingun-
gen des politischen Ehrenamtes schlicht nicht
mehr zu bewiltigen...

Damit keine Missverstindnisse entstehen:
Selbstverstindlich gibt es auch gut verlaufen-
de und wirkungsvoll endende Dialoge und
Erorterungen. Einige willkiirlich ausgewihlte
Beispiele: Stidtische Plitze, die immer nur
fiir »stehendes Blech« genutzt wurden, lassen
sich nach intensiver und kooperativer Werk-
stattarbeit dann doch zu einem Aufenthalts-
ort umgestalten, langjihrige Blockaden wer-
den an einem Runden Tisch aufgelést, ganze
Stadtteile entstehen in einem iiber mehr als
zehn Jahre verlaufenden dialogischen Prozess
und selbst eine scheinbar rein verkehrstech-
nische Aufgabe wie das Kreuzungsbauwerk
zweier Bundesstrafden wird nach Intervention
der Stadtteilbevolkerung und einer Reihe in-
tensiver Sitzungen auf andere — und aus der
Sicht aller Beteiligten: bessere — Weise gelost.
Alles das gibt es. Auch das ist Praxis. Aber:
Wihrend tiber solche Fille in vielen Best-
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Practice-Sammlungen berichtet wird, bleiben
die Schattenseiten lokaler Kommunikationen
vielfach ausgeblendet, werden nicht zum Ge-
genstand der Forschung. Womit bereits auf
eine erste wichtige Liicke im Wissensstand
der scientific community hingewiesen wird.

Wesentlich an diesen — hier zugespitzten —
Darstellungen ist aber noch etwas anderes:
Sie zeigen, dass es in der Praxis sehr viele
Meinungen zur Frage nach den Wirkungen
gibt. Und diese Meinungen basieren auf un-
terschiedlichen, aber doch erheblichen Wis-
sens- und Erfahrungsschitzen. So kann es ge-
schehen, dass Fachleute (vor allem solche, die
viele Erfahrungen in der Praxis gesammelt
haben) Wissenschaftlern, die insbesondere
bei der Frage nach den Effekten der Kommu-
nikation grofen Forschungsbedarf sehen,
entgegenhalten: Aber das wisse man doch.
Was es denn da noch zu forschen gibe?! Fragt
man sie dann nach Antworten, so erhilt man
in der Tat klare Auskunft. Fragt man dann ei-
nen zweiten, ist es dhnlich — nur die Antwor-
ten sind andere. Und fragt man weiter, wird
das Spektrum der Auskiinfte immer breiter
und in sich widerspriichlicher. Kurzum: Die
Wahrnehmungen und Bewertungen der in
der Praxis Agierenden sind sehr unterschied-
lich, was geradezu danach ruft, dass diese ver-
schiedenen Sichtweisen einmal falliibergrei-
fend von neutraler, forschender Seite erfasst
und untersucht werden. Dabei ist die For-
schung gut beraten, wenn sie das im kommu-
nalen Planungs- und Politikalltag gewonnene
Wissen umfassend nutzt (vgl. dazu s).

3. Kommunikation ohne Kontext?
Alles Wissen geht vom Diskurs
aus, aber wo geht es hin?

Mit dem »communicative turn« in der Pla-
nungstheorie trat an die Stelle des Paradig-
mas der »instrumentellen Rationalitit« die
Vorstellung, dass Kommunikation zur Be-
wiltigung von Planungsaufgaben unerliss-
lich sei: Jeder Schritt der Planungsprozesse
bediirfe der Verstindigung unter den Betei-
ligten — von der Situationsanalyse iiber die
Beantwortung der Frage, was das Problem sei
und wie die Aufgabe zu definieren ist, bis hin
zur Bestimmung der Ziele und der zu ihrer
Erreichung sinnvollen Wege.

Die Begriinder dieses Paradigmawechsels
in der Planungstheorie gingen davon aus,
dass das bis dato vorherrschende, so genannte
rationale Planungsmodell keine angemesse-

ne Beschreibung der Planungsrealitit liefert:
»The linear, stepwise process, assumed by the
model of instrumental rationality, where po-
licymakers set goals and ask questions, and
experts and planners answer them, simply
did not apply«™. Zentraler aber war, dass sie
— in Anlehnung an Jiirgen Habermas — einen
anderen Rationalititsbegriff in die Planungs-
diskussion einfiihrten: »Habermas argues
that ... we should shift perspective from an
individualised, subject-object conception of
reason, to reasoning formed within inter-
subjective communication«.”> Wissen werde,
so das zentrale Argument, sozial erzeugt und
erst als solches fiir Planen und Handeln re-
levant. Dabei sei auch das Wissen der Laien
von Bedeutung: »The study of practice shows
that what ordinary people know is at least as
relevant as what is found through systematic
professional inquiry ...«. In jingerer Zeit ist
diese Feststellung noch einmal im Rahmen
von Evaluationen partizipativer Verfahren be-
kriftigt worden: »... we should be rather opti-
mistic about the quality of stakeholder-based
decisions.«?

Das alles sind bekannte und oft nachzu-
lesende Argumentationen auf dem Weg des
»communicative turn«. Und es ist an dieser
Stelle auch nicht méglich und notwendig, die
vielen Weggabelungen bei der Entwicklung
dieses theoretischen Konzeptes (die u.a. auch
zu einer Relativierung der Habermas‘schen
Ausgangspunkte und zu einer stirkeren Be-
riicksichtigung von Kontextkomponenten
fithrten) nachzuzeichnen. Festzuhalten ist
hier lediglich, dass mit dieser theoretischen
Neuorientierung nachhaltig Abschied von der
Vorstellung genommen wurde, Planungspro-
zesse seien als allein sachrationale Vorginge
zu verstehen und von wenigen Fachleuten zu
gestalten. An die Stelle dieses alten Bildes trat
das von der sozialen (intersubjektiven) Erzeu-
gung des Wissens, von der Notwendigkeit des
Dialogs.

Diese Erkenntnis blieb nicht auf die angel-
sichsische Diskussion beschrinkt. In Europa
kam man zur gleichen Zeit zu vergleichbaren
Erkenntnissen. So formulierte etwa Donald
Keller:»Es ist nicht unsere Aufgabe als Pla-
nerinnen und Planer, die sachlich oder poli-
tisch »>richtige< Lésung zu erfinden, sondern
wir miissen uns fiir eine politische Kultur der
argumentativen Verstindigung tiber echte Al-
ternativen einsetzen«™.

Kellers Argumentation verweist zuriick
auf Horst Rittel. Der hatte schon in den yoer
Jahren darauf hingewiesen, dass die Proble-
me raumbezogener Planung der Verstindi-



6|19

Klaus Selle: Mitwirkung mit Wirkung? Anmerkungen zum Stand der Forschung ...

gung dariiber bediirfen, was das Problem ist,
welcher Art die Losungswege sind und was
gute oder schlechte Losungen sein kénnten.
Daher bezeichnete man Rittels Uberlegungen
auch als »argumentatives Modell«: Der Pro-
zess lebt vom Austausch der Informationen
bzw. Argumente. Und: Die Organisation die-
ses Prozesses, das Ermitteln, Vermitteln, Aus-
tauschen und Verstindigen ist ein wesentli-
cher Teil planerischer Arbeit.’s

Ob nun Rittel oder Habermas als Urvi-
ter der kommunikativen Wende anzusehen
sind, ist hier unerheblich. Wesentlich bleibt
die zentrale Folgerung, die in der planungs-
theoretischen Diskussion aus deren Werken
gezogen wurde: Aufgaben und Lésungswege
der Stadtplanung und -politik bediirfen der
Kommunikation, des Austausches, der Ver-
stindigung.

In der praktischen Umsetzung solcher Uber-
legungen in die Sphiren der Stadtentwick-
lung und Stadtplanung ist anfinglich ein
bipolares Bild der notwendigen Kommunika-
tion gezeichnet worden: Hier die planenden
Fachleute (in der Verwaltung, ggf. die lokale
Politik einbeziehend), dort die Offentlichkeit.
Es zeigte sich aber, dass ein weitaus groferes
Mafl an Differenzierung notwendig ist, um
zu einer sinnvollen Abbildung und Einbin-
dung der verschiedenen Akteure zu kommen.
So wurde mit Blick auf Rolle und Durchset-
zungsmacht der »Biirger« in Sanierungsver-
fahren vorgeschlagen, zumindest zwischen
»Betroffenen« und »Interessierten« zu un-
terscheiden. Immer wieder macht(e) zudem
die Stadtsoziologie auf die sehr selektive
Mitwirkung verschiedener Gruppen an Be-
teiligungsprozessen aufmerksam.’® Und mit
Blick auf den im Baugesetzbuch verwende-
ten Begriff der »Offentlichkeitsbeteiligung«
wurde ebenfalls mehrfach darauf verwiesen,
dass man zutreffender den Plural verwenden
und von (multiplen) Offentlichkeiten spre-
chen sollte.” Kurzum: Das Handeln vieler
Akteure prigt die Stadtentwicklung. Diskurse
in diesem Kontext sind daher >multi-laterals,
finden zwischen einer Vielzahl von Akteuren
auf unterschiedliche Weise in verschiedenen
Kontexten statt. Traditionelle Biirgerbeteili-
gung ist ein Element in dieser Kommunika-
tionsvielfalt.

Eine derart differenzierte Sichtweise ent-
spricht auch der »Governance-Perspektive«,
also den heutigen politikwissenschaftlichen
Zugingen zur Vielfalt der Wege, auf denen
Individuen, Gruppen und Institutionen ihre
gemeinsamen Angelegenheiten regeln. Fiir

die Analyse und Gestaltung von Kommu-
nikationsprozessen folgt aus alledem: Es
gilt, akteursspezifisch wahrzunehmen und
zu handeln. Gefordert ist, wie bereits ein-
gangs angedeutet, ein »stakeholder based ap-
proach«.®

Diese wenigen Stichworte zu einer komple-
xen Theorieentwicklung mdégen immerhin
zeigen: Notwendigkeit und Potentiale des
Diskurses sind in der Theorie gut begriindet.
Auch fiir die Ausgestaltung der Verstindi-
gungsprozesse gibt es aus den Theoriebau-
steinen ableitbare Hinweise. Aber: Was sagt
die Theorie tiber die Verwendung des sozial
erzeugten Wissens? Wohin fithren die Dis-
kurse? Was wird aus ihren Ergebnissen? Wel-
che Wirkungen gehen von ihnen aus?

Auf den ersten Blick scheinen die »argu-
mentativen« oder »kommunikativen Model-
le« der Planungstheorie mit ihren Vorgin-
gern aus dem Lager der »instrumentellen
Rationalitit« eines gemeinsam zu haben: Bei-
de handeln nur vom Planen, von der Erzeu-
gung planungsrelevanten Wissens. Was aber
damit geschieht, ob und wie das so erarbeitete
Wissen Eingang in den Plan findet und was
dieser im Raum bewirkt — das scheint jenseits
des Modell-Horizonts zu liegen.

Das lisst an Bertolt Brecht denken, der
einmal das Postulat® »Alle Macht geht vom
Volke aus« durch die lakonische Frage er-
ginzte: »...aber wo geht sie hin?«. Die Schlag-
lichter zu Entstehung und Bedeutung des
argumentativen Modells legen eine analoge
Formulierung nahe: Wenn das Wissen von
den Diskursen ausgeht — wo geht es hin? Was
wird aus ithm im weiteren Prozess des Pla-
nens, Entscheidens, Entwickelns?

Die kommunikative Wende war sozusagen
»wirkungsblind«. Es wurde lediglich impli-
ziert, dass sich mit der Verinderung der Wis-
senserzeugung auch die Verwendung dieses
Wissens dndere.

Eine solche Sichtweise war moglich, weil
anfinglich der gesellschaftliche Kontext, in
dem die kommunikativen Prozesse ablau-
fen, weitgehend ausgeblendet wurde. Diese
Begrenzung hat dann allerdings verschiede-
ne Autoren zur Kritik veranlasst. Sie wiesen
unter anderem darauf hin, dass in Stadtpo-
litik und -planung nicht nur die sanfte Kraft
diskursiver Rationalitit wirkt, sondern viele
andere, oft sehr viel »hirtere« Einflussfakto-
ren zum Ausdruck kommen. John Friedmann
hat diese Faktoren »city-forming processes«
genannt>® — und meinte damit politische, ge-
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sellschaftliche und vor allem Gkonomische
Rahmenbedingungen, die im engen Wechsel-
spiel Stadtentwicklungen prigen. Lokal wird
das sowohl in so genannten »Sachzwingen«
sichtbar wie auch in der mehr oder minder
verdeckten Durchsetzungskraft machtvoller
Einzelinteressen oder Interessenkoalitionen.

Wie aber veridndert sich Kommunikation
in diesen Kriftefeldern? Und wie wirken sie
auf die Ergebnisse der Verstindigungsprozes-
se und ihre Verwendung in den Prozessen der
Stadtplanung und -entwicklung ein? Gibt es
dazu Erkenntnisse der empirisch orientierten
Stadtforschung?

4. Wissensstand. Viele
Forschungsbemiihungen, aber noch
wenige Ergebnisse — insbesondere im
Handlungsfeld Stadtentwicklung

Wer im internationalen Forschungsumfeld
nach Studien zu den Wirkungen von Kommu-
nikationsprozessen im Stadtentwicklungs-
kontext fragt, wird nicht fiindig. Man muss
die Thematik schon deutlich auf deliberative
Verfahren zuspitzen und zugleich die Politik-
felder erweitern, um zu Ergebnissen zu kom-
men. Aber auch die sind nicht reichlich. Das
stellte auch ein kanadisches Autorenteam,
das sehr umfassend englisch- und franzs-
sischsprachige Forschungsarbeiten in einem
weiten thematischen Spektrum (das von der
Kriminalprivention tiber die Gesundheitspo-
litik bis zur Umweltpolitik reicht) sichtete, be-
reits vor mehr als zehn Jahren fest: » Despite a
multy-disciplinary literature that has been es-
tablished from numerous policy sectors, the
evaluative component of the empirical litera-
ture is sparse, with only a few studies underta-
king any systematic or rigorous evaluation of
deliberative methods using explicit criteria«.?

Wirkungsstudien deliberativer bzw. all-
gemeiner: partizipativer Prozesse an sich
sind schon rar, solche zu den inhaltlichen
Wirkungen aber praktisch nicht vorhanden.
Fast immer ist der Blick auf die Verfahren
selbst gerichtet, welchen inhaltlichen Ertrag
sie bringen, bleibt bislang, unseres Wissens
nach, weitgehend ungefragt und unerforscht.

Entsprechend fordern Abelson u.a. die ver-
stirkte Auseinandersetzung mit den inhaltli-
chen Wirkungen und deren Riickmeldung an
die Beteiligten (auf dass sie vom Nutzen ihrer
Beteiligung erfahren): »...the extent to which
public input was incorporated into the final
decisions; the extent to which consensus was

achieved; how well final decisions were com-
municated to the public; and how well the de-
cision-making authority responded to the in-
put provided«. Letztlich, so die Autorin, gehe
es bei der Untersuchung inhaltlicher Wirkun-
gen darum, ob Beteiligung ertragreich sei, ob
man von »Meaningful public involvement«
sprechen konne.

»Despite its breadth, the empirical study
of deliberation is not very rich or deep«.>+ Fest-
stellungen wie diese sind in internationalen
Uberblicksstudien zum Stand der Forschung
oft zu lesen — und wurden in Ghnlicher Form
und vor anderen Hintergriinden auch fiir den
deutschen Sprachraum getroffen.> Insbeson-
dere in den Politikwissenschaften, in denen
die »deliberative Demokratietheorie« in den
letzten zwei Jahrzehnten eine Schliisselstel-
lung eingenommen hat, ist eine erhebliche
Intensivierung empirischer Arbeit zu beob-
achten: Offentliche Erérterungen im Rahmen
politischer Entscheidungsprozesse werden —
mal unter Laborbedingungen, mal als »real
world deliberation« — beobachtet und analy-
siert. Bemerkenswert und fiir unsre Uberle-
gungen bedeutsam ist hier, dass nicht nur die
Verfahren selbst, sondern ausdriicklich auch
ihre Ergebnisse (etwa: eine »bessere« politi-
sche Entscheidung) von Interesse sein sollen.

Allerdings scheint sich an der Ausgangs-
feststellung noch nichts wesentliches ge-
indert zu haben. Der Forschungsstand ist
immer noch »kleinteilig und der Erkennt-
nisgewinn aufgrund sehr heterogener For-
schungsdesigns selten kumulativ« stellen
etwa Gary S. Schaal und Claudia Ritzi fest.>°
Zugleich ist das Versprechen, stirker die
»Output-Seite« der Prozesse in den Blick zu
nehmen, offensichtlich noch nicht eingeldst:
Die grofde Mehrheit der empirischen Delibe-
rationsstudien bleibt (wie schon die der parti-
zipativen Demokratieforschung) der Analyse
von Verfahren verpflichtet — und untersucht
etwa, ob dort den Regeln der Deliberation fol-
gend auch tatsichlich »argumentiert« wird
oder ob, wie und warum einzelne Gruppen
inkludiert oder exkludiert werden. Dabei ist
es schon erstaunlich, dass z.T. Erkenntnisse
erzeugt werden, die bereits seit den frithen
Tagen der kritischen Partizipationsdiskus-
sion bekannt sind. Etwa, dass gingige Be-
teiligungsformen gesellschaftlich ohnehin
benachteiligte Gruppen, die nicht iiber die
Sprachgewandtheit und das intellektuelle Ni-
veau der Mittelschichten verfiigen, ein weite-
res mal benachteiligen.?”

Es ist aber nicht nur der Forschungsstand,
der die empirischen Studien zur Delibera-
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tionsforschung derzeit noch nicht fiir die
Kommunikationsprozesse im Stadtentwick-
lungskontext fruchtbar werden lisst. Es sind
auch die normativen Implikationen dieser
Theorie, die nicht so recht zum komplexen
Interessen- und Handlungsgemenge stidti-
scher Prozesse passen. Letztlich lassen sich
mit dieser Theorie die Wirklichkeiten einer
Stadtentwicklung, die nur in Teilbereichen
tuberhaupt demokratischer Kontrolle unter-
liegt und ganz wesentlich von den Aktivititen
vieler unterschiedlicher Akteure geprigt wird,
nicht angemessen abbilden.

Diesseits solcher groflen Theoriegebiude
(und ihrer empirisch fiir den Planungszu-
sammenhang noch nicht ergiebigen Ansitze)
gibt es jedoch verschiedene kleinere Zuginge,
die im weiteren Umfeld der Stadtforschung
entstanden, etwa:

Nihert man sich der Bestimmung des For-
schungsstandes von einer anderen Seite und
fragt nach der Evaluierung von Prozessen
der Stadtentwicklung (mit besonderem Au-
genmerk auf deren kommunikative Kompo-
nenten) st6ft man zunichst auf die frithen
Untersuchungen von Heidede Becker u.a.?®
zu den Folgen von Sanierungseingriffen in
Berliner Stadtquartiere und die grundlegen-
den methodischen Arbeiten von Hellstern
& Wollmann.»® Besonders das Programm
Soziale Stadt aber auch Handlungsansitze
wie die Begrenzung der Siedlungsflichen-
entwicklung und spezielle Themen der Land-
schafts- und Umweltentwicklung waren und
sind, wie z.B. der Sammelband von Rolfes
& Weith® zeigt, Gegenstand der Diskussion.
Auch Kommunen gehen dazu tiber, eigene
Planungsbemiithungen riickblickend auszu-
werten und weiter zu entwickeln — wie etwa
Miinchen mit dem langfristig angelegten
Stadtentwicklungsprozess »Perspektive Miin-
chen, der evaluiert und reformuliert wurde.>"

Die Gestaltung der Verfahren, insbesonde-
re das Zusammenwirken der Akteure und die
Mitwirkung unterschiedlicher Beteiligter an
den Prozessen der Meinungsbildung blieben
dabei aber weitgehend unberticksichtigt. Und
so kommen Uberblicksartikel zu #hnlichen
Folgerungen, wie sie zuvor schon bezogen auf
die thematisch weiter gefasste internationale
Diskussion zu lesen waren: »Obwohl die dis-
kursiven dialogischen Instrumente verstirkt
implementiert werden, wurde die Evaluation
dieser Beteiligungsinstrumente vernachlis-
sigt«.3* Das fithrt im Ergebnis dazu, dass sehr
viel tiber Beteiligung publiziert wurde und
wird, Erfahrungen und Erkenntnisse aus der

Praxis, wie sie durch Wirkungsforschung zu
gewinnen wiren, aber nicht in diese konzep-
tionelle oder theoretische Literatur Eingang
finden.»

Das heif3t aber nicht, dass es iiberhaupt
keine Auseinandersetzung mit partizipativen
Verfahren gibe. Zu erwihnen sind hier zu-
nichst:

1. Systematische Auswertungen von Erfah-
rungen: Einige der Methoden- und Beispiel-
sammlungen, die seit etwa 1995 erschienen
sind, beinhalten sowohl Einschitzungen zur
Anwendung der einzelnen vorgestellten Ver-
fahren wie auch (zum Teil) Querschnittsaus-
wertungen mit Folgerungen’4 In jiingster
Zeit gehen auch groflere Kommunen dazu
iiber, ihre eigenen Erfahrungen zusammen-
zustellen, auszuwerten und Folgerungen fiir
die weitere Praxis zu ziehen.> Eher unter poli-
tikwissenschaftlichen Gesichtspunkten findet
sich eine Methodendiskussion bei Kersting,
deren empirische Beziige aber punktuell blei-
ben.® Keine dieser Untersuchungen erhebt
aber den Anspruch, eine systematische, em-
pirisch fundierte Wirkungsanalyse solcher
Verfahren im Planungskontext darzustellen.

2. Die Gesamtheit biirgerorientierten Han-
delns der Kommunen wurde in einem — bis-
lang leider rudimentir gebliebenen — For-
schungsfeld in den Blick genommen, um
»Demokratiebilanzen« zu erarbeiten. Dieses
Konzept einer Wirkungsanalyse wurde ins-
besondere durch Beitrige von Adrian Reinert
von Schweden nach Deutschland eingefiihrt
und in der Folge im Kontext des »CIVITAS
Netzwerkes biirgerorientierter Kommunen in
Deutschland« von Gemeinden wie Weyarn,
Viernheim, Leipzig u.a. erprobt.”

3. Mobilisierungs- und Partizipationsbemii-
hungen im Kontext der Quartiersentwicklung
wurden in den vergangenen Jahren spora-
disch evaluiert. Ein Beispiel: Die Auswertung
der Partizipation im Rahmen der Berliner
Quartiersentwicklung unter besonderer Be-
riicksichtigung von Biirgerinnen und Biir-
gern mit migrantischer Herkunft.® Hier wer-
den Wirkungen nicht direkt abgebildet, aber
die Ergebnisse verweisen auf einige Erfolgs-
und Misserfolgsfaktoren (Klirung der Ziele,
Beteiligungsbereitschaft steigt bei konkreten,
zeitlich tiberschaubaren Angeboten, hoher
Personalaufwand fiir Mobilisierung);

4. Eine inhaltlich vergleichbar angelegte Stu-
die, die allerdings ausdriicklich Wirkungen
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zum Gegenstand hatte, wurde in Hannover
vom Biirgerbiiro Stadtentwicklung (2008)%
durchgefiihrt. Hier stand die nachhaltige
Aktivierung von lokalen Netzwerken durch
integrierte Stadtteilarbeit im Vordergrund.
Gefragt wurde u.a., welche Gruppen von dem
Aktivierungsprozess erreicht wurden, wie
dauerhaft die ausgelsten Arbeitsprozesse
waren und in welchem Verhiltnis das Ergeb-
nis zum Mitteleinsatz stand.

5. Zuriick nach Berlin: In drei Fallgebieten
untersuchte dort Carolin Schrdder (2010)4+
die »Perspektiven verschiedener Akteure auf
Beteiligung«. Uber Wirkungen der Verfahren
erfihrt man hier noch wenig, deutlich aber
wird die unterschiedliche Sicht und Erwar-
tungshaltung der Beteiligten, womit insbe-
sondere die oben angesprochene Notwendig-
keit zur multiperspektivischen Untersuchung
unterstrichen wird.

6. Explizit inhaltliche Wirkungen der Teilha-
be im Kontext raumlicher Planungen hat die
Analyse von Maren Regener (2009)# zum
Gegenstand. Sie untersuchte den Einfluss der
Offentlichkeitsbeteiligung auf das Ergebnis
der Umweltpriifung im Rahmen von Bebau-
ungsplanverfahren und konnte deutlich ma-
chen, dass durchaus inhaltliche Wirkungen
in nennenswertem Umfang sowohl durch
die Offentlichkeitsbeteiligung wie auch durch
die Mitwirkung von Umweltverbinden fest-
zustellen sind. Beziige zur Art der Verfahren
oder dem Kontexten der jeweiligen Fille wer-
den jedoch nicht hergestellt.

7. Die Gesamtheit des Beteiligungshandelns
eines Bau- und Planungsreferates wurde
in einer Studie in Regensburg untersucht,
um gemeinsam mit Beteiligten Stirken und
Schwichen der Verfahren zu ermitteln.+* Ne-
ben einer grundsitzlichen Wertschitzung des
Engagements und Bemiihens um Beteiligung
zeigten sich — von einigen Verfahrens-Defizi-
ten abgesehen — vor allem zwei Schwichen:
Die Einbindung der Politik/Verwaltung und
die fehlende Umsetzung des Erarbeiteten.
Aus der Sicht der Beteiligten waren zu wenig
Ergebnisse erkennbar.

8. Erste Sondierungen im benachbarten Aus-
land (Niederlande) machten deutlich, dass es
dort (wenn auch iiberwiegend unversffent-
liche) Studien gibt, die etwa wie die Regens-
burg-Untersuchung die Gesamtheit der Be-
teiligungsaktvititen — zum Beispiel in Alpen
aan den Rijn® — oder die Suche nach Wirkun-

gen einzelner Prozesse — zum Beispiel der
Strukturplanung  Bedum/Onderdendam,*
— zum Gegenstand haben. Dabei werden pro-
zessuale (Verlingerung des Verfahrens) und
inhaltliche Effekte erkennbar, aber in beiden
Fillen aus Sicht der Beteiligten beklagt, dass
Ergebnisse der Kommunikation in zu gerin-
gem Umfang sichtbar wurden. Auch lassen
sich Hinweise auf Kontextbedingungen (in-
haltlicher Gestaltungsspielraum, Beteiligten-
kreis zu eng etc.) ablesen. Beides fiithrt zu
Folgerungen, die allerdings nicht neu sind:
etwa Offenheit tiber die mégliche inhaltliche
Reichweite der Kommunikation (was kann
noch entschieden werden?) und Transparenz
im Umgang mit Anregungen.

9. Eingangs wurde festgestellt, dass in der
Fachliteratur viele Positivvermutungen tiber
Wirkungen insbesondere von Beteiligungs-
verfahren geduflert wurden. Von Untersu-
chungen zur Uberpriifung dieser Vermutun-
gen ist nur wenig bekannt. Immerhin gibt es
erste Hinweise auf mdégliche negative Effekte
(oder Nebenwirkungen). So wurde in einer
Untersuchung zu direktdemokratischen Ver-
fahren deutlich, dass diese nicht zwangsliu-
fig dazu fithren, dass das Vertrauen in die De-
mokratie bei den Beteiligten gesteigert wird:
»Direct democracy restores citizens* faith in
themselves but not in their elected officials;
indeed, it may well promote citizens‘ sense
that they have successfully circumvented their
elected representatives«.#

Das weist auch Beziige zu planungsprakti-
schen Erfahrungen auf: Gelingende Verstin-
digungsprozesse konnen von den Beteiligten
als »Ausnahme von der Regel« (eines ansons-
ten intransparenten Entscheidungsapparates)
verstanden werden.

10. Erst mit neuesten Untersuchungen wer-
den die Aussagen dichter. Das gilt fur posi-
tive Befunde ebenso wie fur kritische Hin-
weise. Die Beitrige in dieser Ausgabe von
pnd|online vermitteln einen Eindruck von
Breite und Vielfalt dieses Spektrums.+°

Der neue Schub zur Auseinandersetzung
mit partizipativen Prozessen geht insbeson-
dere von der Transformationsforschung im
Kontext von Energiewende und Klimapolitik
aus — beférdert unter anderem durch einen
eigenen Schwerpunkt im Bundesforschungs-
ministerium.# Auch hier werden wieder hoch
gesteckte Erwartungen an die (potentiellen)
Wirkungen partizipativer Prozesse formuliert
und viele Ratschlige zur Gestaltung von Pro-
zessen gegeben. Aber auch hier sind Analysen
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der tatsdchlichen Wirkungen noch rar. Aber
es gibt erste Schlaglichter. Neben den Beitri-
gen von Kamlage, Kubitschek und Cimander
u.a. in dieser Ausgabe ist etwa ein Aufsatz von
Cordula Kropp zu nennen. Sie stellt nach dem
Besuch einer Biirgerbeteiligung zum Klima-
wandel (in der, wie es scheint, elementare
Anforderungen an sinnvolle Kommunikation
missachtet wurden, fest: »Es ist eine Veran-
staltung der Belehrung, nicht der Beteiligung,
wie ich sie in den letzten Jahren vielfach be-
obachtet habe. Diese Biirgerwerkstatt
hingt wie viele vollmundig als Biirgerdialog,
Biirgerwerkstatt oder Konsensus-Konferenz
angekiindigte Verfahren offensichtlich in der
Luft: Die Beteiligung hat keinen Bezugsraum
— und bleibt damit von vornherein gegen-
standsleer«#.

STAALSEILENI/PTESSE e—————————————————————————————————————————————————

IIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIII >

Uber diese Momentaufnahme hinaus gibt
es, so Kropp, weitere Untersuchungen, die
nahelegen, »dass die erhofften Resultate par-
tizipativer Planungsprozesse in vielen Fillen
ausbleiben. Es lassen sich Studien finden,
denen zufolge die Informationsgewinne und
Lernprozesse, die mit Beteiligungsverfahren
angestrebt werden, eher selten eintreten (Gei-
el 2008) und die >Einbeziehung nichtstaat-
licher Akteure sogar zu einer Abschwichung
von Umweltschutzzielen< (Bshm 2011, S.
6135) fithren kann.«4

Das alles sind nur Splitter, die noch keinerlei
Gesamtbild ergeben. Immerhin wird deut-
lich: Die Frage nach der Substanz der Kom-
munikation (Gegenstand, Reichweite und
Relevanz), nach nachhaltig wirksamen Ver-
inderungen, die die Erdrterungen bewirken
(seien sie inhaltlich oder prozessual), und
nach den Voraussetzungen, unter denen dies

geschieht, ist wesentlich — aber im Wesentli-
chen noch unbeantwortet.

Bezogen auf das Handlungsfeld Stadt-
und Quartiersentwicklung fallen dariiber hin-
aus drei grof3e Forschungsliicken auf:

m In der Forschung herrscht noch das Bild
eines Gegeniibers von »Stadt« und »Biirgern«
vor: Dialoge werden zumeist in diesem bila-
teralen Schema beschrieben. Das aber ent-
spricht nicht mehr dem Stand der Praxis: Ob
es um Handlungsansitze in benachteiligten
Quartiere, um Stadtteilentwicklungskonzepte
oder um groffmafistibliche Masterpline geht
— in allen diesen Prozessen ist man heute
(vielerorts, nicht tiberall) bemiiht, ein brei-
tes Spektrum von Akteuren einzubinden, ihr
Wissen zu nutzen, ihre Interessen sichtbar zu
machen, ihre eigenen Handlungspotenziale
zu aktivieren. Planungsbezogene Kommu-
nikation ist also multilateral geworden und
versucht auch innerhalb der verschiedenen
Akteursgruppen zu differenzieren.s® Dies ge-
schieht in z.T. aufwindigen und ausdifferen-
zierten, zielgruppenorientierten Verfahren
(ein Beispiel wird in Abb. 3, S. 11 dargestellt).
Was sie tatsichlich bewirken, bleibt eine
(noch) offene Frage.

m Die Inhalte der Prozesse werden nur in
Ausnahmefillen zum Teil der Untersuchung.
So bleibt zumeist unklar, was genau in Rede
stand, welche Handlungsspielrdume von der
Sache her gegeben waren und was mithin
die Mitwirkung tiberhaupt hitte bewirken
konnen. Gerade hier aber lige eine Domine
der raumwissenschaftlich orientierten Stadt-
forschung. Gerade hier kénnte doch sehr
konkret werden, welche Einfliisse zu welchen
Verianderungen im Raum gefiihrt haben. Es
lieRe sich etwa, um nur ein Beispiel zu nen-
nen, anhand neuerer Siedlungsprojekte, die
unter intensiver Mitwirkung der spiteren
Nutzer entstanden, deren Einfluss auf Sied-
lungs- und Baustruktur, auf Gestaltung und
Nutzung etc. durchaus nachzeichnen. Ent-
sprechende Versuche stehen noch aus.

m Dass die Theorie kommunikativer Pro-
zesse anfinglich »kontextblind« war, wurde
schon betont. Das hat nachhaltige Wirkung
auch auf die empirische Forschung gehabt.
Denn auch dort wurden und werden die Rah-
menbedingungen und von Auflen auf die
Prozesse einwirkenden Faktoren nur sehr
selten thematisiert. Die Wirkungen der oben
angesprochenen »Kriftefelder«, in den sich
Stadtentwicklung (und die Diskurse iiber sie)
vollzieht, blieben bislang weitgehend unbe-
achtet. Fuir die Stadtforschung eréffnet sich
hier ein weites Feld: von den rechtlichen und
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finanziellen Rahmenbedingungen bis hin zu
den akteursspezifischen Einfliissen.

Damit wurde erneut der Blick auch auf die
Theorie gelenkt: Zwar wurde hier vor allem
nach empirischen Befunden gefragt. Aber
die speisen sich ja auch aus einer theoriege-
leiteten Hypothesenentwicklung. Daher seien
hier abschliefend zwei Beispiele fiir theoreti-
sche Uberlegungen benannt, die interessante
Anregungen fiir empirische Uberpriifungen
beinhalten:

m Nicole Saam’ fragt explizit nach Wirkun-
gen von partizipativen Verfahren und stellt
fest, dass diese aus systemtheoretischer Sicht
in der Unterhohlung ihrer Grundlagen be-
stehen. Sie gehort damit zu den wenigen
Autorinnen und Autoren, die zumindest in
Thesenform mogliche negative Wirkungen
von Teilhabeprozessen thematisieren. Zur
Begriindung stiitzt sie sich auf »Luhmanns
Unmédglichkeitstheorem«, das wie folgt lau-
tet: »Jede Partizipation von Biirgern im po-
litischen System ..., die nachhaltig sein will,
untergrabt ... mittelfristig entweder die Mo-
tivation der Politiker in der reprisentativen
Demokratie — und damit die Grundlage der
reprisentativen Demokratie — oder aber die
Motivation von Biirgern an partizipativen Ver-
fahren dauerhaft bzw. wiederholt teilzuneh-
men«.5* Mit Blick auf die Praxis, in der ja nun
durchaus auch positive nachhaltige Effekte zu
beobachten sind, schwicht sie diese These ab
in: »Die Wahrscheinlichkeit dafiir, dass trans-
formative Verfahren politischer Partizipation
nachhaltig sind, ist gering« und fordert zur
empirischen Uberpriifung auf. Dabei weist
sie, wie viele bereits zitierte Autoren auch,
darauf hin, dass »wir ... mehr tiber die spe-
zifischen politischen Kontexte wissen (miis-
sen), in denen diese Verfahren tatsichlich er-
folgreich sind« und dass dazu »nicht nur das
partizipative Verfahren selbst, sondern auch
der daran anschlieffende politische Entschei-
dungsprozess zu untersuchen« ist.

m Dirk Baecker, thematisiert den »Kon-
text der Kommunikation« und stellt unter
anderem fest: »Das wesentliche Motiv, das
die Selbstreferenz der Kommunikation zu
unterbrechen, anzureichern und dadurch
zu bestitigen vermag, ist der Verweis jeder
Kommunikation auf einen Kontext, in dem
sie sich abspielt und ohne den sie weder zu
generieren noch zu verstehen ist«3. Dieser
Kontext ist nun, und das erscheint auf den
ersten Blick verwirrend, zu Teilen auch die
Kommunikation selbst. Um wieder Baecker
zu zitieren: »Kommunikation... kommt nur

zustande, wenn sie auf sich selbst zuriickgrei-
fen kann«+.

Ahnliches meint Carola Scholz, wenn
sie eine »Vertrauensbasis zwischen den of-
fentlichen und privaten Akteuren der Stadt-
entwicklung« als Voraussetzung fiir mehr
Biirgerengagement ansieht und unter Bezug
auf Putnams Uberlegungen zum »Sozialen
Kapital« feststellt, dass Biirgergesellschaft
am ehesten dort entsteht, wo »soziale Bezie-
hungen ... und ein Mindestmaf$ an Vertrauen
zwischen politischen und gesellschaftlichen
Akteuren gewachsen sind«s.

Requirements invoked
as necessary to
deliberative success

Accuracy of information
in discourse

Civility

Public (versus private)

Reflection

Groupe-based
Rule-governed

Face-to-face

Reason-giving

Equality of reason-
giving/participation

Disagreement with others
Interactivity of discourse

Link to political action
(binding/consultative/none)

Collective versus individual
Equal-status participants

Beide Uberlegungen unterstreichen auch
die Notwendigkeit, dem Kontext als erkliren-
de Variable fiir die Wirkung von Mitwirkungs-
prozessen grofle Bedeutung beizumessen
und regen zugleich zur Bildung interessanter
Hypothesen an.

5. Griinde und Hintergriinde. Methodische
Probleme und andere Ursachen fiir
den liickenhaften Wissensstand

Auf die Frage, warum der Zustand der For-
schung zu nachhaltigen Effekten der Dialoge
und Diskurse so gering ist, gibt die Literatur
eine deutliche Antwort: Die methodischen
Herausforderungen sind enorm. Dies wird

Desirable outcomes
linked to deliberative
processes

Awareness of
oppositional arguments
Political tolerance

Perceptions of
legitimacy of
opposition
Knowledge/information
gain/sophistication
Empathy

Willingness to
compromise
Participation/

civic engagement
Opinion change toward
more “public-spirited”
view

Opinion consistency
Faith in democratic
processes

Political self-efficacy
Consensual decision
Social capital/

feelings of community
Social trust

Depth of understanding
of one’s own positions
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hiufig mit den besonderen Schwierigkeiten
der Erfassung von Wirkungen und ihren Ur-
sachen erklirt:® Welche Wirkungen sind ge-
meint — solche die sich in den Inhalten der
Programme, die beraten wurden, niederschla-
gen, solche, die in politische Entscheidungen
umgemiinzt werden, solche die im Raum
oder im Verhalten der Akteure sichtbar wer-
den? Anhand welcher Informationen werden
die Wirkungen festgestellt, wie oder woran
lassen sie sich messen? Wie weit reicht der zu
betrachtende Wirkungszeitraum? Vor allem
aber: Welchen Ursachen sind die Wirkungen
zuzuordnen? Sind spezifische Merkmale des
Kommunikationsprozesses ursichlich? Las-
sen sich einzelne Akteursgruppen als Auslo-
ser identifizieren? Waren eventuell nicht die
beobachteten Kommunikationen entschei-
dend, sondern Impulse aus dem Umfeld? Ist
der Kontext moglicherweise entscheidender
als der Prozess selbst? Und, um die Verwir-
rung vollstindig zu machen: Hat die Kom-
munikation in Bereichen Verinderungen
ausgeldst, um die es gar nicht ging, gab es
Nebenwirkungen etc.?

Eine solche Auflistung macht sehr deut-
lich, wie schwierig es ist, Ursachen-Wirkungs-
relationen zumal in den Kommunikations-
prozessen der Stadtentwicklung aufzuspiiren
— von Augenfilligkeiten einmal abgesehen.s
Das gilt umso mebhr, je weniger greifbar die
Effekte sind. Vertrauen, politisches Klima
etc. sind nicht nur schwer zu fassen, sondern
noch schwieriger einzelnen Ursachen zuzu-
rechnen. Daraus gilt es Konsequenzen zu zie-
hen (s.u.)

In jedem Fall aber bediirfen solche Analy-
sen eines komplexen Methodenmixes — Abel-
son & Gauvin erwihnen »interviews, surveys,
documentation and observation«?® —, der auch
einen ausreichend langen Zeitraum nach Ab-
schluss der eigentlichen Kommunikations-
prozesse umfassen muss.

Aber es sind nicht allein diese methodi-
schen Probleme, die die blinden Flecken der
Forschung in Sachen »Wirkung der Kom-
munikation« erzeugt haben. Wieder einmal
ist an dieser Stelle eine Hypothese Gunnar
Myrdals bedeutsam. Sie lautet. »Wir stoflen
fast niemals zufillig auf eine Liicke in unse-
rem Wissen. Nichtwissen ist, wie Wissen, im-
mer zielgerichtet.«

Auch im hier untersuchten Forschungs-
feld gibt es gute Griinde dafiir, dass Myrdals
Vermutung zutrifft. Denn: Wer hitte ein Inte-
resse an einer wissenschaftlichen fundierten
Aussage, die da lauten konnte »Viel Lirm um
nichts«, es wurde viel kommuniziert, aber

das blieb Selbstzweck. Welche Bundeskanzle-
rin liefRe sich gern Gleiches von ihrem grof3
angelegten Dialog mit dem Volk sagen? Wel-
cher Dezernent mdochte sich gern nachweisen
lassen, dass die hohe fiinfstellige Summe fiir
einen umfassenden Beteiligungsprozess zu
keinem vorzeigbaren Ertrag fiihrte. Solche
Ergebnisse kénnen immerhin nicht ausge-
schlossen werden (vgl 2). Und sie sind sicher
nicht erwiinscht.

Ahnliche Uberlegungen wurden und
werden auch im Zusammenhang mit Evalu-
ierungen angestellt (vgl. den Beitrag von Oli-
ver Kuklinski in dieser Ausgabe). Auch dort
gibt es oft kein »intrinsisches Interesse« der
Programm- bzw. Planverantwortlichen Er-
folg oder Nicht-Erfolg des eigenen Handelns
nachzuweisen, weil das Risiko, eine eventuel-
le Unterschreitung der gesetzten Ziele kénnte
dabei sichtbar werden, nicht auszuschliefRen
ist.

Und so bleibt es im Kommunikationskon-
text gern bei kurzen Selbstevaluierungen am
Schluss von Veranstaltungen (die oft eupho-
risch sind) und — so die Medienvertreter es
wollen — positiven Presseberichten. Alles an-
dere ist nicht wirklich erwiinscht.

Zudem bedarf ein ernsthafter Nachweis
von Resultaten eines tiefen Einstiegs ins Ma-
terial — und kaum jemand in der Praxis hat
Interesse, sich derart in die Karten schauen
zu lassen. Das Gleiche gilt fiir Interviews in
einem maglicherweise sensiblen Akteursfeld.
Auch das verbittet man sich gern. Es miis-
sen also schon besondere Voraussetzungen
geschaffen werden, wenn die Prozesse »von
Innen« untersucht und beschrieben werden
sollen. Dazu gehort insbesondere die »Mitwir-
kung der Forscher im Feld«. Das allerdings
impliziert methodische Herausforderungen,
die fur die Stadtforschung noch recht unge-
wohnt zu sein scheinen, in anderen Wissen-
schaftsdisziplinen (etwa der Ethnologie) aber
mit Konzepten der offenen oder verdeckten
teilnehmenden Beobachtung aber durchaus
seit langem erprobt sind — und inzwischen
auch in die Evaluationsforschung Eingang ge-
funden haben.®°

Und nicht zuletzt gilt es bis heute in der
Fachwelt nicht als »politically correct«, Kom-
munikation allgemein und Partizipation ins-
besondere in Publikationen kritisch zu be-
trachten. Derzeit gelten auch im politischen
Raum »Dialog«, »Diskurs«, »Beteiligung« als
durchweg positiv besetzte Schliisselbegrif-
fe hinter die man kein Fragezeichen setzen
mochte.
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Kurzum: Erst wenn diese Vorbehalte und
Widerstinde abgebaut wiirden, wiren subs-
tanzielle Fortschritte zu erwarten.

6. Herausforderungen fiir die
Forschung. Anforderungen an
nachste Untersuchungsschritte

Wenn aber Vorbehalte und Widerstinde ab-
gebaut und die Bereitschaft, sich mit den Ef-
fekten eigenen kommunikativen Handelns
auseinanderzusetzen, auch in der Praxis ge-
wachsen ist — dann sind aber immer noch
grofle, vor allem methodische Probleme zu
bewiltigen. Die Beschreibung komplexer
kommunikativer Prozesse, die Suche nach
dem, was sie an Veridnderungen erzeugt ha-
ben — oder in umgekehrter Folge: Die Beob-
achtung von Veridnderungen im Prozess und
die Suche nach Ursachen - sowie die Ein-
schitzung dieser Verinderungen aus der Per-
spektive verschiedener Beteiligter stellt grofie
Anforderungen an das Design und die Durch-
fithrung wissenschaftlicher Untersuchungen.

Das gilt insbesondere dann, wenn man
nicht gleichsam unter Laborbedingungen
einzelne, kleine Verfahrenselemente fiir sich
betrachtet, sondern den kommunikativen
Wirklichkeiten und den zahlreichen Einfluss-
faktoren in realen Prozessen der Stadt- und
Projektentwicklung gerecht werden will.

Verschirft werden diese Herausforderun-
gen noch dadurch, dass raumwissenschaft-
liche Forschungsansitze in der Regel kein
eigenes Methoden-Repertoire entwickeln,
sondern dazu auf das Instrumentarium (und
dessen theoretische Einbettung) der Nach-
bardisziplinen, insbesondere der Politik- und
Sozialwissenschaften zurtickgreifen. Das
aber erweist sich in sehr vielen Fillen als we-
nig geeignet, um den Realititen rdumlicher
Entwicklung gerecht zu werden. Wer diesen
Anspruch jedoch verfolgt, muss daher die
methodischen Standards den besonderen An-
forderungen des Gegenstandes anpassen.

Wie ein solches pragmatisches Konzept
planungsbezogener Stadtforschung, das zur
Beschreibung komplexer kommunikativer
Prozesse, zur Suche nach dem, was sie an
Verinderungen erzeugt haben und zur Ein-
schitzung dieser Verdnderungen aus der Per-
spektive verschiedener Beteiligter geeignet
ist, gestaltet sein konnte, sei hier mit sechs
Stichworten skizziert.

1. »Verinderung« statt »Wirkung«: In einem
Papier des Centrums fiir Evaluation wird ein
»Konzept fur alltagstaugliche

Wirkungsevaluierungen«  dargestellt.*"
Darin wird »Wirkung« zunichst mit »Ver-
inderung« ubersetzt: »Nach wissenschaft-
lichem Verstindnis sind Wirkungen alle
Verinderungen die nach einer Intervention
(Mafinahme) auftreten. Hierzu gehéren auch
nicht erwartete und unerwiinschte Wirkun-
gen....«. Wirkungen sind hier zunichst le-
diglich »Verinderungen eines Zustandes«.
Eine solche offenere Formulierung entlastet
die hier gemeinten Forschungsbemithun-
gen von dem Anspruch der »klassischen
Wirkungsforschung« vorab definierte, klar
umgrenzte  Ursachen-Wirkungsrelationen
zu untersuchen. Dieser Anspruch ist fur die
Stadtentwicklung unrealistisch und muss,
versucht man ihn einzulésen, zu »unter-
komplexen« Forschungskonzepten fiithren,
die den Wirklichkeiten multifaktorieller Ver-
ursachungen in den realen Prozessen nicht
gerecht werden. Wenn hingegen Veridnderun-
gen beschrieben werden, dann ist deren Ver-
ursachung zunichst noch Gegenstand eines
offenen Suchprozesses, bei dem (in diesem
Zusammenhang) das besondere Augenmerk
auf einzelne kommunikative Elemente des
Prozesses gerichtet ist. Im Regelfall wird man
dann feststellen, dass diese nicht allein, son-
dern nur im Zusammenhang mit anderen
(im Zeitablauf kumulierenden) Faktoren zu
den Verinderungen gefiihrt, genauer: dazu
beigetragen haben.

2. Zuriick zu den Inhalten...: Die bisherigen
Forschungen hatten vorrangig die kommu-
nikativen (partizipativen, deliberativen) Ver-
fahren selbst zum Gegenstand. Das fiel Julia
Abelson und ihrer kanadischen Forschergrup-
pe schon 2001 auf und sie forderten eine ver-
stirkte Auseinandersetzung mit den inhalt-
lichen Wirkungen und deren Riickmeldung
an die Beteiligten (auf dass sie vom Nutzen
ihrer Beteiligung erfahren): »...the extent to
which public input was incorporated into the
final decisions; the extent to which consensus
was achieved; how well final decisions were
communicated to the public; and how well the
decision-making authority responded to the
input provided«.®* Letztlich, so die Autorin,
gehe es bei der Untersuchung inhaltlicher
Wirkungen darum, ob Beteiligung ertragreich
sei, ob man von »Meaningful public involve-
ment« sprechen kénne. &
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3.... und damit zu Plinen, Konzepten, Projek-
ten der Stadt- und Quartiersentwicklung: Die
Hinwendung zu den Inhalten liegt insbeson-
dere bei der raumwissenschaftlich fundierten
Stadtforschung nahe. Das entspricht ihren
Kompetenzen und Erkenntnisinteressen und
hat zudem den Vorteil einer deutlicheren Ab-
bildbarkeit sowohl der Gegenstinde, auf die
sich die Kommunikation richtete, wie der Ver-
inderungen, die sich im Prozess einstellten.

Die Hinwendung zu den Inhalten setzt bei
der jeweiligen (Planungs-)Aufgabe an, um die
es geht — beginnend mit der Problemdefini-
tion (die sich im Zuge der Kommunikation
bereits verindern kann) bis hin zu Plinen,
Beschliissen und tatsidchlichen raumlichen
Umsetzungen. Ausgehend von den hier zu
beobachtenden Verinderungen kann dann
— auf der Basis einer moglichst genauen Pro-
zessrekonstruktionen — nach den Impulsen,
Akteuren, Kommunikationselementen ge-
fragt werden, von denen die Verinderungen
ausgingen.

4. Multiperspektivische Betrachtung...: »The
stakeholder concept represents an apprecia-
tion that each program affects many groups,
which have divergent and even incompatible
concerns«. Dies schrieb Carol H. Weiss schon
1983% und unterstrich damit, dass die an Di-
alog-Verfahren Beteiligten unterschiedliche
Interessen bzw. Erwartungen haben und aus
verschiedenen Perspektiven die Wirkungen
ihrer Mitwirkung beurteilen. Hier sind also
Differenzierungen notwendig, mit denen
Wirkungen nicht aus vermeintlich allgemein
giiltigen, sondern aus gruppenspezifischen
Perspektiven erfasst und analysiert werden.

Dies aufgreifend hat zum Beispiel Webler
vier (und in einer anderen Publikation: fiinf)
unterschiedliche Perspektiven allein aus Sicht
der beteiligten Biirgerinnen und Biirger be-
nannt.®® Seither ist die Notwendigkeit multi-
perspektivischer Betrachtung immer wieder
unterstrichen worden....

Rowe & Frewer® etwa sprechen von »va-
rious publics (or stakeholder groups)«, die es
zu beriicksichtigen gelte. Dabei reicht es aber
keinesfalls aus, um noch einmal auf Julia
Abelson und Francois-Pierre Gauvin zuriick
zu kommen, allein deren »Zufriedenheit« mit
dem Verfahren abzufragen. Das wiirde unter
Bedingungen freiwilliger Mitwirkung zu ei-
nem spezifischen »Bias« zu einer typischen
Verzerrung fithren, wie man sie auch aus an-
deren »Zufriedenheits«-Zusammenhingen
kennt .8

Der Beteiligtenkreis bei Studien zu den Ef-
fekten planungsbezogener Kommunikations-
prozesse ist also weit zu fassen und zugleich
differenziert zu analysieren. Auf diese Weise
sollen unterschiedliche Perspektiven auf das
Verfahren und seine Ergebnisse sichtbar wer-
den.

Nicht zuletzt ist darauf hinzuweisen, dass
»Partizipation« auf vielen Ebenen in sehr
verschiedenen Formen zu unterschiedlichen
Themen stattfinden kann. Womit bereits das
nichste Stichwort angesprochen ist:

5. ..multilateraler Kommunikation: Wer
»nur« die Zukunftswerkstatt untersucht oder
die Abfolge von drei Workshops zur Platz-
umgestaltung u.d. wird der Wirklichkeit der
Kommunikation zur jeweiligen Aufgabe nicht
gerecht. Die ist vielfiltiger, hat mehr Anlas-
se und Formen und bezieht unterschiedli-
che Akteure auf verschiedene Weise ein (z.B.
Verwaltungswerkstatt, Schliisselpersonenin-
terviews, aufsuchende Beteiligung einzelner
Zielgruppen). Das muss als Zusammenhang
gesehen und — iiber einen ausreichend lan-
gen Zeitraum — abgebildet werden.

Um inhaltliche Impulse einzelner Betei-
ligtengruppen und ggf. der von ihnen ausge-
henden Verinderung in Plan, Konzept und
Raum im weiteren Verlauf der Planung und
Beschlussfassung zu identifizieren, bedarf
es mithin neutral, detailliert und tiber aus-
reichend lange Zeitrijume dokumentierter
Prozesse und ihrer multiperspektivischen
Einschitzung — womit einmal mehr die me-
thodischen Anforderungen an diese For-
schungen unterstrichen wird.

6. Wissensproduktion im Mode 2: Bei alledem
kann und soll es aber nicht um Forschungs-
prozesse gehen, aus deren Perspektive »die
Praxis« lediglich Untersuchungsgegenstand
ist. Wie oben (vgl. 2) schon angesprochen gibt
es in Bezug auf Effekte und Wirkungsweisen
planungsbezogener Kommunikation sehr
viel Wissen vor Ort, das sich auf Erfahrungen
griindet, die fiir die Forschung von grofler Be-
deutung sind. Zudem haben sich die lokalen
Kommunikationsprozesse vielfach tiber das
in der Forschung noch gepflegte bilaterale
Bild hinaus weiter entwickelt, so dass wissen-
schaftliche Ansitze hier einiges an Kenntnis
der realen Welt nachzuholen haben. Daraus
ist zu folgern: Ein stabiler Briickenschlag zwi-
schen Praxis und wissenschaftlichen Bemii-
hungen wire fiir beide Seiten von Vorteil. Al-
lerdings nur dann, wenn lokale Erfahrungen
nicht lediglich »abgefragt« werden, sondern
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wenn ein Dialog »auf Augenhthe« (um ein
Modewort der Kommunikation zu nutzen)
entsteht, bei dem beide Seiten zu lernen be-
reit sind.

Das aber ist fiir die Stadtforschung nicht
neu: Schon bevor der Begriff »Mode 2«69
geprigt wurde, entstand viel Wissen im Aus-
tausch von Forschung und Praxis. Es bietet
sich also fiir die Auseinandersetzung mit
kommunikativen Prozessen und den durch
sie ausgelosten Veridnderungen von Plinen,
Konzepten und Projekten an, diese Erfah-
rungen mit dialogischer Forschung fiir einen
lebendigen Wissenschafts-Praxis-Dialog zu
nutzen.

Wenn es ein echter Dialog ist, dann wird
nicht nur die Wissenschaft von ihm profitie-
ren. Dann konnten auch fur die Praxis wich-
tige Impulse entstehen. Denn Antworten auf
die Frage nach den — positiven wie negativen
— Verinderungen, die von kommunikativen
Prozessen ausgehen (konnen) sind fiir alle,
die sich in der Praxis der Stadt- und Quar-
tiersentwicklung engagieren, wichtig: Die
Gestaltung von und die Mitwirkung an um-
fassenden Verstindigungsprozessen zu kom-
plexen Aufgaben bedeuten Aufwand, Arbeit,

Anmerkungen
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duziert Frustrationen. Und wer nicht weifg,
auf welche Wirkungen hin Prozesse auszu-
richten sind, was sie »bringen« sollen, kann
auch schlecht die Mittel auswihlen, um dort-
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