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1. Einleitung

Burgerforen, Gremien, Runder Tisch, Mediation, Biiegmtscheide oder Burgerhaushalte: Die
Moglichkeiten der politischen Partizipation sind den letzten Jahren vor allem auf der
lokalen Ebene erheblich angestiegen. Inzwischenegilzwischen 60 und 80 unterschiedliche
Verfahren der Partizipation (vgl. Franzke 2012: ®amam 06.11.2012). Die offentliche
sowie wissenschaftliche Diskussion zu dem Themhatphesonders nach Stuttgart 21.
Einerseits fordert der BiirgeAnspriiche auf Partizipation, Mitsprache, Mitbestiong und
Mitgestaltung, andererseits versucht auch der Stdah Bilrger wieder starker mit
einzubeziehen, um Problemen wie Politikverdrossénfehlendem Vertrauen in Behdrden
und dem Legitimationsdefizit der Kommunen entgegericken (vgl. Wilke 1993: 263)
Burger und gesellschaftliche Gruppen sollen in @&h@s-, Entscheidungs-, und
Implementationsprozesse mit eingebunden werderenliwird eine verstarkte Teilhabe an
politischen Entscheidungs- und Meinungsbildungsgseen versprochen.

Doch ist diese Teilhabe tUberhaupt mdglich? Wirde mlaht heil3en, dass die Birger die
Organisation - im konkreten Fall der Kommune dienftounalverwaltung - von aufl3en
mitsteuern?

Was verdndert sich in der Verwaltung durch die #&méing von partizipatorischen
Elementen?

Dieser Frage soll unter Bertucksichtigung der sogieichen Systemtheorie in der
vorliegenden Arbeit nachgegangen werden. DabalestAutorin durchaus bewusst, dass es
sich bei einer Kommunalverwaltung um ein politigdministratives System handelt, das aus
einem administrativen (Verwaltung) und politischépolitik) Subsystem besteht, dessen
Akteure bzw. Akteurssysteme sich nicht eindeutig Ri@itik oder der Verwaltung zuordnen
lassen (vgl. Vernau 2002: 61 ff.). Im Folgendendwedoch nur die Verwaltung betrachtet.
Die Verwaltung wird hier im Sinne Luhmanns als st@s System, als Organisation
verstanden, die aus Entscheidungen besteht. Urkrdgestellung zu beantworten, wird die
Steuerung einer Organisation untersucht. Luhmafiniee Steuerung als ,Bemthen um die
Verringerung einer Differenz” (Fischer 2009: 90@ddch ist diese Definition nach Fischer
nicht ausreichend. Er fligt daher hinzu, dass s w&ic eine Steuerung(soperation) handelt,

sobald es um den Versuch der gezielten Einflusseaduhdie Operationen eines (personalen

! Aus Griinden der besseren Lesbarkeit wird im wesiitaterlauf der Arbeit stets nur die mannlidfarm
verwendet. Es sind jedoch stets Personen mannlighenveiblichen Geschlechts gleichermalen gemeint.
2 Eine Umfrage der Bertelsmann Stiftung ergab, dassdie deutschen Biirger gerne politisch betailiger
allem aber mitentscheiden mdchten (vgl. Bertelsnfiifiung 2011).
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oder sozialen) Adressatensystems geht (vgl. Fis2@éP: 90). Inwieweit die Birger von
aul3en gezielt Einfluss auf die Verwaltung nehmeh iis dieser Arbeit untersucht werden.
Nach Luhmann ist ein direkter Durchgriff auf Entsictungen (Fremdsteuerung) von aul3en
auf ein System unmdglich (vgl. Fischer 2009: 6%.vldird daher im Folgenden die These
aufgestelltdass eine Fremdsteuerung der Verwaltung durch deges nicht moéglich ist, es
aber Uber die Grenzstellen zu Irritationen kommamrk die wiederrum Anregungen zur
Veranderung der Organisation Verwaltung hervorrufen
Als Umkehrschluss lasst sich festhalten, dasseaitisoziales System nur selbst steuern kann
und im Falle von Selbststeuerung sind alle Steugstendlungen systeminterne Handlungen.
Daran anschlieBend folgt die zweite Thedass diese Irritation, hervorgerufen durch die
Partizipation, also das Wissen ,von auf3en“, fur d@peration und die erfolgreiche
Selbststeuerung der Verwaltung notwendig ist.
Im zweiten Teil der Arbeit soll schlie3lich nocmdslick auf die von Stichweh aufgegriffene
Rollendifferenzierung in Leistungs- und Publikunierogeworfen werden. Es liegt die
Vermutung nahe, dasdglie verstarkte Partizipation wenn schon nicht zuneei
Fremdsteuerung, so doch zu einem Rollentausch e®tubhgs- und Publikumsrolle fihren
konnte (These 3)
Haufig werden die Verfahren der politischen Begritig durch elektronische Verfahren
unterstitzt. So stellt insbesondere der Birgertausine Form von E-Partizipation dar. Der
Bilrgerhaushalt ist ein Verfahren, bei dem sich Bigger unter anderem Uber Online —
Plattformen an einem Teil der Haushaltsplanung iloigga kénnen. Am Beispiel des
kommunalen, partizipativen Verfahrens dieses Bimgeshaltes sollen nun die oben
angefuhrten Thesen Uberprift werden. Da es siah Beispiel des Burgerhaushaltes um ein
partizipatives Instrument, das elektronisch unigzstwird, handelt, soll ebenfalls darauf
eingegangen werden, welche Veranderung dies i@dganisation Verwaltung bewirkt.
Im Kapitel zwei wird zunéchst das Beteiligungsiostent ,Burgerhaushalt” ausfihrlich
vorgestellt, ehe im dritten Kapitel Niklas Luhmannsberlegungen zu Selbst- und
Fremdsteuerungen sowie Wilkes Annahmen zur seklktBeobachtung einer Organisation
auf das Beispiel tbertragen werden. Im vierten thmiird der Frage nachgegangen, was die
verstarkte Irritation der Verwaltung bei dieser lass und welche Bedeutung das fur die

Verwaltung hat. Auf die Auswirkungen des ,Elektrectien” in partizipativen Verfahren wird
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im fiinften Kapitel Bezug genommeénm sechsten Kapitel wird untersucht, wie die \énise
Partizipation die Beziehung zwischen Leistungs- uPdblikumsrollen in Bezug auf
Verwaltung und Burger verandert. Abschlielend werd® Fazit, Kapitel sieben, die
Ergebnisse zusammengefasst und es werden Schyessiojen aus den theoretischen
Annahmen flr die Praxis abgeleitet.

2. Biirgerhaushalt

Bevor der Fragestellung nach den Auswirkungen aef\Merwaltung durch partizipative
Elemente wie dem des Birgerhaushaltes nachgegamiggrund die Thesen am Beispiel
tberpriift werden, wird zunachst kurz darauf einggga, was unter Biirgerhausfati
verstehen ist.
Der Blrgerhaushalt ist ,ein Verfahren, das Birgeia Mdglichkeit gibt, sich an der
Verteilung von offentlichen Geldern [also der Haaistplanung] zu beteiligen” (Eich 2011:
7). Der Grol3teil der Ausgaben im Haushalt ist dugebetzliche Vorgaben festgelegt. Daher
macht der Teil des Haushaltes (die freiwilligerghtigesetzlich vorgeschriebenen Leistungen
bzw. steuerbaren Produkte) nur einen kleinen Tesl @esamthaushaltes aus. Damit steht vor
allem der Vermogenshaushalt im Mittelpunkt des Biingushaltes. In der Praxis kdnnen also
entweder alle freiwilligen Leistungen oder auchtinesite Teile davon zum Gegenstand der
Burgerhaushalte gemacht werden.
Nach Franzke und Kleger und in Anlehnung an Hegletral gelten zudem folgende funf
Kriterien:
1. ,Im Zentrum des Burgerhaushaltes stehen finanziditgelegenheiten, es geht um
begrenzte Ressourcen.
2. Die Beteiligung findet auf der Ebene der Gesamtsbalér auf der eines Bezirkes mit
eigenen politischen und administrativen Kompeterstati. Ein Stadtteilfonds allein,
ohne Partizipation auf der gesamtstadtischen bzezirklichen Ebene, ist kein

Blrgerhauhalt.

% Im Kapitel 5 ,Veranderung in der Organisation duts-Government“ erfolgt keine Analyse mit Theoriebg.
Es ist als Erganzung gedacht.

* Im Folgenden wird der Begriff Biirgerhaushalt vendiet. Biirgerbeteiligung an kommunaler
Haushaltsaufstellung wird jedoch auch unter derrifeg partizipativer Haushalt oder
(Burger)Beteiligungshaushalt gefiihrt.

® Aufgrund des Umfanges der Arbeit und der WahlSeswerpunktes auf dem theoretischen Teil kannrhier
verkurzt auf das Thema Birgerhaushalt eingegangeden. Das Beispiel wird im Verlauf der Arbeit Igiitth
zur Verdeutlichung der theoretischen Annahmen lggaogen.
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3. Es handelt sich um ein auf Dauer angelegtes unddevimltes Verfahren. Ein
einmaliges Referendum zu haushaltspolitischen Fragjekein Blrgerhaushalt.

4. Der Prozess beruht auf einem eigenstandigen Digkugsrozess. Die
Miteinbeziehung von Blurgern in bestehende Verwgfigremien oder Institutionen
der reprasentativen Demokratie stellt keinen Blingeishalt dar.

5. Die Organisationen missen Rechenschaft in Bezuguflablegen, inwieweit die im
Verfahren geéulRerten Vorschlage aufgegriffen ungasetzt werden.”

(Franzke/Kleger 2010: 15).

Der Burgerhaushalt besteht grundsatzlich aus deirbdwv. vier Phasen, die auch in den funf
Kriterien schon angedeutet wurden: Information, #idtation, Rechenschaft und Evaluation.
In der ersten Phase werden die Burger Uber denn@leaashalt informiert und sollen zur
Teilnahme motiviert werden. In der zweiten Phasenket die Burger Uber Prioritaten bei
SparmalBhahmen und Investitionsmdglichkeiten diskei. Es konnen Vorschlage,
Kommentare und Bewertungen (Uber Birgerforen, @plattformen) zum kommenden
Haushalt abgegeben werden. Dabei Ubernimmt ofteiaks Redaktion der Stadtverwaltung
die Beantwortung fachlicher Fragen und KommentaBazu findet eine interne
Kommunikation mit den jeweiligen Fachbereichen irer dVerwaltung statt (vgl.
Fromme/Hipler 2012; Stadt Osnabrick 2012, Burgeshall). In der Rechenschaftsphase
muss der Rat seine Entscheidungen zur Umsetzung. hgightumsetzung der
Beteiligungsergebnisse transparent aufarb8item.der vierten und letzten Phase, die in
einigen Kommunen durchgefuhrt wird, wird das Buhgershaltsverfahren evaluiert, um die
Ergebnisse bei den nachsten Prozessdurchlaufemaeeiten (vgl. Holtkamp 2008: 223 ff.).
Ziele der Einfihrung des Blrgerhaushaltes sind:

e Herstellung von Transparenz durch Information U8ehwerpunkte des Haushaltes
und die Finanzlage der Stadt

* Birgernéhe

» Effizienz

» Effektivitat

Die Ausgestaltung des Burgerhaushaltes kann gatersehiedlich aussehen. Haufig wird auf

Instrumente des E-Governménrtiriickgegriffen (vgl. Heise 2012).

® Gerade am Beispiel des Biirgerhaushaltes wird aszhal die Verkniipfung zwischen dem administrativen
und politischen Subsystem und deren Zusammenatbelich.

" Die Gesellschatft fiir Informatik definiert E-Goverant als ,die Durchfiihrung von Prozessen der dffdmen
Willensbildung, der Entscheidung und der Leistungieflung in Politik, Staat und Verwaltung untehise
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Dem E-Government unterzuordnen ist die Partizipatihe elektronisch unterstitzt wird und
E-Partizipatiol genannt wird. E-Partizipation kann als “Teilhabenvnatiirlichen und
juristischen Personen (und ihrer Gruppierungenpalitisch-administrativen Prozessen der
Entscheidungsfindung mit Hilfe von Informations—dutKommunikationstechnik (IKT)”
(BMI 2008: 5) verstanden werden.
In Deutschland und Europa gibt es eine grol3e Diarsder verschiedenen
Burgerhaushaltsverfahren (vgl. Eich 2011: 7). Dmgibt sich daraus, dass es jeder
Kommune selbst Giberlassen wird, in welcher FormBiggerhaushalt umgesetzt wird.
Es scheint, als stiege der Einfluss der Birger alsdkonnten sie tber einen Teil des
Haushaltes mitbestimmen und Entscheidungen trefiem,sonst in der Verwaltung und
Politik getroffen wurden. Doch Aussagen von Politkevie ,wir sehen das Forum deshalb
nur als eine Alibiveranstaltung an, in der die Riirgich zwar austoben durften, deren Inhalte
jedoch fur das Entscheidungsgremium keinerlei Bedwy hatten,* (Winkel 2011: 390)
sprechen wiederum gegen eine Steuerung durch dgeBU
Daher wird im nachsten Kapitel untersucht, ob es systemtheoretischer Sicht Gberhaupt
maoglich ist, dass der Bulrger entscheidet und sodi@ Verwaltung vom Blrger

fremdgesteuert wird.

3. Fremdsteuerung der Organisation durch Partizipation?

Der soziologischen Systemtheorie folgend ist eir@riésteuerung von Organisationen nicht
maoglich (vgl. Wilke 1998: 1; Luhmann 2000: 401). ddo woraus ergibt sich diese

Annahme?

Luhmann geht davon aus, dass soziale Systeme uyahi@ation als soziale Systeme durch
einen jeweils funktionsspezifischen bindren Coderaiv geschlossen sind (vgl. Wilke 1998:

29; Luhmann 2000: 51). Operative Geschlossenhéli¢ltet, dass die Systemoperationen in
den Grenzen des durch die Systemelemente abgegmeSystems stattfinden (vgl. Krause
1999: 23). Diese operative Geschlossenheit ist erodiig, um in einer komplexen Welt zu

Uberleben. In einem operativ geschlossenen Progpesduzieren sich Systeme mit Hilfe der

intensiver Nutzung der Informationstechnik” (Gesefiiaft fir Informatik e.V. 2000). Mit E-Governmearhofft
man den Forderungen nach partizipativer Demoktatteden Leitbildern der New Public Management
Bewegung nach Effizienz, Effektivitat, Birgernahml ' ransparenz nachzukommen.

® E-Partizipation setzt sich aus den Begriffen ,elefisch* und ,Partizipation“ zusammen

° Im Folgenden kann nicht in die Tiefe der Systemiigeeingestiegen werden. Die Grundannahmen werden
daher vorausgesetzt.
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Elemente, aus denen sie bestehen. (Autopoetiseisesnd (vgl. Wilke 1993:64 ff.). Dadurch
sind sie in ihrem Kernbereich, in ihrer innerenugteingsstruktur geschlossen und greifen
ausschlieBlich auf ihre eigenen Entscheidungen ckur&ntscheidungen werden in der
Organisation und nicht in der Umwelt getroffen. &Bteuerung von aul3en ist demnach nicht
maoglich, weil das System nach eigenen Regeln urglikka entscheidet (vgl. Wilke 1998:
29).

Dies schlie3t jedoch nicht Umweltbeziehungen flitopoetische Systeme aus. Sie kénnen
zwar als strukturdeterminierte, selbststeuerndeteBys nicht von Umweltereignissen
determiniert, jedoch durch diese zu eigenen Operat angeregt oder angestol3en werden
(vgl. Wilke 1993: 68)° Eine direkte Verhaltenslenkung ist aber nicht riobg{vgl. Wilke
1992: 304). Der Annahme der Steuerungsautonomgeriol kann der Blrger die Verwaltung
also nicht steuern.

Unter Berilcksichtigung des Verfahrens der Birgeshalte ist erkennbar, dass die Burger
ihre Ideen und Meinungen uber den Haushalt abgetesss aber die Entscheidung bei der
Verwaltung liegt. Der Burger hat die Moglichkeiticls in Diskussionen Uber bestimmte
Bereiche des Gesamthaushaltes einzubringen. Ertrivacbchlage und beteiligt sich an der
Priorisierung von Investitionsvorhaben oder Spamaaihen. Jedoch gibt die Verwaltung die
Ideen weiter, bereitet sie vor und letzten Endegtlder Beschluss dartber beim Rat der
Stadt.

Olaf Winkel, der Birgerpartizipation explizit unterGovernment Aspekten betrachtet hat,
merkt an, dass trotz informationstechnischer Intiowa ,die Entscheidungsprozesse
weitgehend unverandert geblieben sind* (Winkel 2@®B5). E-Government beriihre von den
drei Stufen der demokratischen Willensbildung zwlée ersten beiden, Information und
Diskurs, aber auf der Ebene der Entscheidung seseh keine direkten Auswirkungen zu
verzeichnen (vgl. Winkel 2011: 396). Auch diese IBadhtungen Winkels lassen sich mit der
aufgestellten These, dass keine Fremdsteuerunyeateraltung durch den Birger mdglich
ist, erklaren bzw. tragen zu einer Untermauerungrdese bei.

Doch inwieweit sind die von Winkel angesprochendantente der Information und des
Diskurses von Blrgern bei der Annahme von eineraipe geschlossenen Organisation
maoglich? Kénnen lIdeen, Kommentare, BewertungendasdWissen der Blrger, welches im
Falle des Burgerhaushaltes auf Online-Plattformargelegt wird, aus der Perspektive der

soziologischen Systemtheorie tUberhaupt von der "kuwwg aufgenommen werden?

% biese Art der Umweltbeziehung wird ,strukturell@pplung” genannt.
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Der Systemtheorie folgend kann festgehalten werdass die operative Geschlossenheit mit
einer kognitiven Offenheit einhergeht. Ein Systekann sich durch irgendein Ereignis in
seiner Umwelt irritiert und veranlasst sehen, ars dvahrgenommenen Ereignis fir sich eine
Information zu machen* (Krause 1999: 23). Die Orgation selbst generiert nach ihren
eigenen Relevanzkriterien aus den lIrritationen rimftionen. Dadurch erfolgt eine
Interpretation der Informationen durch die Orgatiiga (vgl. Luhmann 2000: 53). Anders
gesagt: Bei Organisationen gibt es keine grenzibeggenden Inputs und Outputs. ,Was im
Steuerungsprozess als Input wahrgenommen wirdnustim System selbst konstruierte
Information* (Luhmann 1996: 334). Daher scheiteer d/ersuch der Verstandigung mit
anderen Systemen, weil diese stets in anderen Qieldeen und handeln (vgl. Luhmann
2000: 77). Und wie genau gelangen die Informatiofiendie Entscheidungen dann in die
Organisation?
Damit die Organisation entscheiden kann, muss ®eUthwelt beobachten (vgl. Edeling
2004: 8). Umweltbeobachtungen, Kommunikation odersifandlungsprozesse zwischen
operativ geschlossenen Systemen sind Uber Grdenstehoglich. Grenzstellen sind
.herausspezialisierte Funktionen fur den Verkeht minem bestimmten Umweltsektor”
(Luhmann 1999: 221) bzw. Positionen in ausdiffeirerien Organisationen, die mit der
Kommunikation zur Umwelt beauftragt sind und dast&y reprasentativ vertreten (vgl.
Gediga 2009: 17). An die Grenzstellen werden uokeeslliche Erwartungen gerichtet.
Einerseits haben sie die Aufgabe, das System (hés@rganisation) nach aul3en als ideal
darzustellen, andererseits mussen sie Verhandlufideen und fur das System relevante
Anderungen der Umwelt an dieses weitergeben, unwerdtige Strukturanpassungen
maoglich zu machen (vgl. Luhmann 1999: S. 223 Dije Aufgabe der Beobachtung der
Umwelt obliegt also Grenzstellen.
Die Beobachtung orientiert sich an dem Relevanzkdnter Organisation. Denn jedes
System hat seine spezifischen Kriterien der Reteyagl. Wilke 1998 b: 8 ff.). Es ist also ein
selektives Beobachten, was an den Grenzstellerog®#h wird. Die Organisation bzw. die
Grenzstellen entscheiden, was beobachtet wird wasdfinr die Organisation wichtig ist, also
welche Information gesammelt und interpretiert wozlv. was nicht ausgewertet oder als
irrelevant verworfen wird! Dabei dient die Grenzstelle als Filter, der diesgmwahlten

Informationen ins ,Innere* der Organisation weiibtg

" Durch das selektive Beobachten entsteht der sogemasiinde Fleck“. Es gibt immer etwas, was die
Organisation nicht weil3, nicht beobachten kannniolt sieht. (siehe dazu u.a. Luhmann, Niklas (3997
Gesellschaft der Gesellschaft, 113] ff
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An den Grenzstellen besteht der Kontakt zur Umwekshalb diese Stellen besonders
sensibel fur Irritationen in der Umwelt sind. Digganisation kann also tUber Grenzstellen
irritiert werden (vgl. Luhmann 2000: 401). Durchritation werden Informationen
aufgenommen, die der Entscheidung Uber Alternatilenen (vgl. Tacke 1997: 26).
Bezogen auf das Beispiel des Burgerhaushaltes tiefiidass die Burger die Verwaltung mit
Ideen, Anmerkungen, Kommentaren und Diskussionsiggn irritieren. Diese Irritation kann
dazu fuhren, dass die Grenzstellen die InformadienBulrger aufnehmen, interpretieren und
an die Verwaltung weitergeben und diese dann darébtscheidet. Die Verwaltung kann
aber auch, wie das Beispiel des Freiburger Burgesheltes zeigt, die Vorschlage der
teilnehmenden Burger unberticksichtigt lassen @wigh 2011: 54).
Im Falle des Burgerhaushaltes sind GrenzstellerKdemmunen oftmals extra eingerichtete
Stellen, bei denen Verwaltungsangestellte fir dienkhunikation mit den Blrgern rund um
den Bulrgerhaushalt angestellt sind. Bei der StasihaBriick wurde beispielsweise eine
zusatzliche Stelle fur den Birgerhaushalt geschdffgl. Stadt Osnabrick Beschlussvorlage
VO/2012/0622: S. 1, 4).
Die Grenzstellen sind als Beobachter der Umwelt lmerpreten der Informationen daftr
zustandig, der Verwaltung Anstdl3e fur Entscheidangal Veranderungen zu geben.
Die Implementierung von unterschiedlichen Partitaggeselementen hat zur Folge, dass mehr
Interessen, Belange, Bedurfnisse und Ideen dereBimg die Verwaltung herangetragen
werden kdnnen. Das heil3t fur die Verwaltung, dassod auszugehen ist, dass umso mehr
direkte Partizipation stattfindet, umso mehr GrégliEn zur Kommunikation mit den
Birgern und zur Beobachtung eingerichtet werden senisbzw. die eingerichteten
Grenzstellen starker belastet werden. Die Verwgltaird mehr Kontakt mit den Blrgern
haben, es findet also eine verstarkte Beobachttaty wnd dies fuhrt wiederum zu mehr

Irritationen und somit zu mehr Informationsaufnalaiee Verwaltung.

4. Partizipation als Notwendigkeit fiir die Organisation

Wie im vorherigen Kapitel angedeutet, konnen di#altionen, die an organisatorischen
Grenzstellen hervorgerufen werden, zu Anregungersdibstanderungen in der Organisation
fuhren (vgl. Wilke 1992: 167). Diese Veranderungerd fur die Erhaltung der Organisation
von grol3er Bedeutung. Eine Grenzstelle lieferitdtionen und damit Anregungen zur

langfristigen Erneuerung und Erhaltung der Orgditisa (Edeling 2004: 9). ,Denn Irritation
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zahlt sich nicht nur in Form von Innovation ausnd&n vor allem dadurch, dass sie
Uberhaupt zur Entscheidung zwingt und dass danm gejerifte und abgelehnte Innovationen
[...] im Systemgedachtnis aufbewahrt bleiben” (Luhm&000: 220).
Daher ist es fur jede Organisation wichtig, dass$ Hilfe von Grenzstellen die Umwelt
beobachtet wird. Auch wenn Organisationen die belutieten Informationen, die von auf3en
an sie herangetragen werden, nach ihren eigenavdelkriterien bewerten, sind sie auf die
durch Irritation hervorgerufenen Informationen anggsen. Grenzstellen missen das System
auf notwendige Veranderungen des Programmes ausararkmachen (vgl. Tacke 1997:
17) 12
Einerseits benttigt die Organisation, die Informa¢in, um Entscheidungen, die die
Operationsweise, also die Grundlage der Organisdiiden, zu treffen (vgl. Luhmann 2000:
71). Denn nach Luhmann sind Organisationen ,Systatieeaus Entscheidungen bestehen
und die Entscheidungen, aus denen sie bestehbst aafertigen” (Luhmann 1988: 166).
Andererseits entsteht durch den Einbau von Infaomah in den Erfahrungskontext
wiederum Wissen. Wie Wilke festgestellt, ist Wissésowohl personelles auch als
organisationales) fur die Leistungs- und Konkurféhigkeit der Organisation von
erheblicher Bedeutung (vgl., Wilke 1998 b: 11, 3J,2Wissen ist notwendig, um
Organisationen und somit auch die Verwaltung zweste Daher ist es wichtig, dass
Organisationen wie auch Mitglieder einer OrganatjWissen generieren, nutzen und sich
wechselseitig ihr Wissen zur Verfiigung stellen” (&i1998 b: 30).
Grenzstellen sind ein Mittel zur Sicherung dieses$durce und dienen dazu, neues Wissen
zu generieren (vgl. Tacke 1997: 22, 28).
Am Beispiel des Birgerhaushaltes wird deutlichsd#ie Verwaltung Wissen (Informationen
in Erfahrungskontexten) von den Blrgern erlangdh @em Subsidiaritatsprinzip folgend ist
davon auszugehen, dass die Burger wissen, was, meéb wann Sachverhalte und
Verbesserungen in ihrem Lebensalltag zu entsche&ied. Wo sollen Veranderungen
stattfinden? Welche Ausgaben sind unnétig und waonka&ingespart werden? Diese
Informationen, die von den Bulrgern vorgetragen weraverden Uber die Grenzstellen in die
Verwaltung eingefuhrt.
Olaf Winkel hat ebenfalls beobachtet, dass E-Gawent Projekte auf der Ebene des
Diskurses und der Information zur Entstehung ne@rganisationsformen und der

Modifizierung von Handlungsprogrammen beigetragaioem (vgl. Winkel 2011: 391).

12 Zur Bedeutung von Programmen siehe Luhmann, N{@2@60): Entscheidungsprogramme. In: Luhmann,
Niklas: Organisation und Entscheidung. Darmstadésitfeutscher Verlag, S. 256-278.
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Diese Aussage wurde der These der Veranderungydésns durch Irritation entsprechen.
Als Zwischenfazit kann festgehalten werden, dasenehrte direkte Partizipation zur
Irritation an den Grenzstellen der Verwaltung fuliese Irritationen, die durch Anregungen
und Informationen der Buirger entstehen, sind eamsrsfir die Entscheidungen der
Verwaltung und andererseits fur die interne Steugruiber Information und Wissen
notwendig. ,Selbststeuerung setzt voraus, dass Syistem seine Identitat auf deren
Umweltwirkungen hin beobachtet und daraus Schliidseine mdgliche Verdnderung der
eigenen Identitat zieht* (Wilke 1992: 198).

5. Veranderung in der Organisation durch E-Government

Im dritten und vierten Kapitel wurde deutlich, dadsrch die verstarkte Partizipation
Veranderungen in der Verwaltung stattfinden, auemmwkeine Fremdsteuerung durch den
Birger moglich ist.

Viele partizipative Angebote, wie der dargestdiitegerhaushalt, werden durch elektronische
Verfahren unterstitzt. Mit Verweis auf die Aussagem Winkel wurde in den vorherigen
Kapiteln bereits angedeutet, dass die elektronrschiedien eine Verdnderung in der
Organisation der Verwaltung auf der Ebene des Dsslsuund der Information bewirken. Im
Folgenden wird dies noch naher beleuchtet.

Lenk, der die Organisation als ein ,magisches Ri€ieaus Organisation, Personal und
Informationstechnik bezeichnet, stellt die Auswmgen der Informationstechnik auf die
Prozesse der offentlichen Verwaltung heraus. Demnlaann Informationstechnik als
Organisationstechnik zu einer besseren Gestaltan@dschaftsprozesse beitragen. Dafir ist
es jedoch wichtig, die Ablaufe in der Verwaltunghge zu untersuchen. Die Verwaltung und
Organisation muss durch den Einsatz von IT alsogeeusiert werden (vgl. Lenk 2000: 77
f).

Bei Online Birgerhaushalten sollen Wissen und HEuiageen der Blrgerschaft mittels
elektronischer Konsultation mit in die Planungsd daintscheidungsprozesse der Verwaltung -
in diesem Fall in die Entscheidung Uber Haushaltsdimen und -ausgaben - eingebracht
werden. Die Autoren des Artikels ,Elektronische &énbeteiligung in der kommunalen
Haushaltsplanung® beschreiben die Verknipfung vamgBrhaushalt und Neuen Medien.

Birger entwickeln, bewerten und hierarchisierermmioderierten Online Foren und anderen
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~-Mitmach-Technologien im Dialog mit der Fachverwaly kooperativ Vorschlage®. Das
Web 2.6° stellt hierzu neue Méglichkeiten zur Verfuigungl(\BMLFUW 2012).
Weder E-Government noch E-Partizipation stellen @eine einfache Automatisierung dar.
Viel mehr bedeuten sie eine Informatisierung derrwétungsarbeit mit vielfaltigen
Gestaltungsoptionen. Die Anwendung von IT bietetdié¢ Verwaltung neue Mdglichkeiten.
Prozesse und Organisationsformen koénnen neu, andetsvielleicht besser organisiert
werden (vgl. Schuppan 2010: 279, 281). Verandemumge und durch IT gehen also auch
immer mit organisatorischem Wandel einher (vgl. kefraummuller 2001).
Es gibt keinen administrativen Bereich mehr, dendw IT-Bezug hat. Nach Schuppan wirde
eine Verwaltung ,heute ohne IT de facto nicht memktionsfahig sein“ (Schuppan 2010:
277). Es geht also nicht mehr darum, ,,0b, sondagmumd welche IT-Anwendungssysteme
zum Einsatz kommen* (Schuppan 2010: 278).
Auch bei Birgerhaushalten hat sich gezeigt, dasslé&tronische Teil in der Anwendung
und Durchfihrung ,nicht mehr wegzudenken* ist undssl die Einfuhrung des
Bilrgerhaushaltes ein Prozess ist, der sich miell'und besser organisieren lasst.
Es kann festgehalten werden, dass E-Governmengkedpesonders bei diskursiven- sowie
Informationsverfahren zur Modifizierung von Orgaatisnsformen beitragen kénnen, aber

Entscheidungsprozesse nicht berthren.

6. Rollenanderung als Folge von Partizipation

Bisher konnte festgestellt werden, dass sich eehdtartizipation, unabhangig von der
Nutzung von IT-Techniken, auf die Verwaltung durkhtationen Uber die Grenzstellen
auswirkt. Eine Fremdsteuerung der Verwaltung duliehBurger kann somit ausgeschlossen
werden. AnschlieBend an dieses Ergebnis wird ingdfalen untersucht, inwiefern eine
Rollenanderung zwischen Birger und Verwaltungsaetiien die Madoglichkeiten der
Irritation/Fremdsteuerung der Verwaltung durch 8éinger andern kénnte.

Die Burger sollen nicht nur passiv sein und alsliRuln agieren, partizipative Elemente wie
der Burgerhauhalt haben das Ziel, den Blrger akittizubinden. Kann eine Trennung in
Leistungs- und Publikumsrolle diesem politischeritdikel entsprechen oder ist der Ansatz

der Rollentrennung von Stichweh tberholt?

13 Unter dem Begriff Web 2.0 wird ein in sozio-teckutier Hinsicht veranderte Nutzung des Interneigjdre
dessen Mdglichkeiten konsequent genutzt und weitefekelt werden, verstanden. Es steht die Betgilggder
Nutzer am Internet Vordergrund.
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Ausgegangen von einer funktional differenziertensélschaft wurde von Stichweh in
Anlehnung an Luhmann und Parson die Unterscheigong_eistungs- und Publikumsrollen
eingefuhrt. In dem Prozess der AusdifferenzieruagRlnktionssysteme entstehen einerseits
systemdefinierende Leistungsrollen aber komplemet#zu auch noch Publikumsrollen, ,die
die Inklusion der Gesamtbevdlkerung in das jeweil®pzialsystem tUber komplementéar zu
den Leistungsrollen definierte Formen der Partizguesichern® (Stichweh 1988: 261§.
Die Komplementarrollen (Publikum) sind beispielsseiKonsument, Schiler oder Patient,
wéahrend sich demgegenuber in den LeistungsrollerPdaduzent, Lehrer und Arzt, die zu
spezifischen Leistungen an das Publikum verpflicktad, befinden (vgl. Stichweh 1988:
262). In Bezug auf die Organisation Verwaltung ltEr Verwaltungsangestellte die
Leistungsrolle inne und der Burger nimmt die Pulnhilsrolle wahr.
Der Zugang zur Publikumsrolle steht allen offen, himgegen nur Spezialisten die
Leistungsrollen einnehmen (vgl. Stichweh 2005: B¢m Inhaber der Leistungsrolle steht
demnach eine grol3e Masse an Publikum gegeniubegunagser gewissen Asymmetrie fuhrt.
Anbieter, Profis und Experten agieren in den Leiganollen, in den Publikumsrollen
hingegen Nachfrager und Laien (vgl. Esser 2000).15& Verwaltungsangestellten sind die
Experten und der Burger nimmt gewisse Leistungesr geknntnisse dieser Experten in der
Verwaltung in Anspruch. Er ist der Laie.
Es kann vermutet werden, dass sich mit zunehmeBodaindung der Bevoélkerung durch
partizipative Verfahren in die Organisation Verwalg diese Rollenaufteilung &ndert oder gar
auflost. Mit Betrachtung auf das partizipative Eégrndes Birgerhaushaltes lassen sich die
Fragen stellen, ob nicht die Burger die Experterd,swenn es um die Beurteilung der
Verkehrssicherheit in ihrem Stadtteil geht und hiolehr die Verwaltungsbeamten? Wenn sie
mitwirken, gestalten und verandern kénnen, sinddsien nicht mehr als Abnehmer einer
Leistung, sondern gleichzeitig als ausfiihrende tigeu verstenhen? Ubernehmen die Biirger
nicht einen Teil der Aufgaben, fur die die Verwaljuzustandig ist, und wechseln somit von
der Publikums- in die Leistungsrolle?
Der Rollentrennung zufolge werden die Leistungsrolinur selektiv und konditioniert
vergeben. Auch diese Vorstellung 16st sich auf, wweran betrachtet, dass der Birger nun
Aufgaben Gbernimmt, die vorher ausschlief3lich denvaltungsbeamte erledigt hat.
Weitere Uberlegungen lassen sich anstellen, wenm aen Begriffsvorstellungen von

Stichweh ausgegangen wird. Fur Stichweh ist Inklugdurch Partizipation mdglich. Unter

4 Anders ausgedriickt: Wenn Inklusion nicht tiberldisstungsrolle gegeben ist, so ist sie auf jedehifer
die Publikumsrolle méglich, da zu dieser jeder Agyhat und sie jeden einschlief3t, inkludiert.
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Partizipation versteht Stichweh generell die Tdihaan den Sozialsystemen, die durch
Publikumsrollen gegeben ist (vgl. Stichweh 2005). 4&doch geben sich die Blrger heute
mit der Publikumsrolle, die eher eine Beobachtérdhrstellt und in Verbindung mit dem
Partizipationsbegriff steht, nicht mehr zufriedBartizipation ist mehr als Beobachtung.
Stichweh erlautert in seinem Aufsatz verschiedekéusionsformen. Als Inklusionsform fur
Probleme, die sich auf die personelle Umwelt desellschaftssystems beziehen, nennt er
'voice' und 'exit’ Doch auch die Publikumsoptionévoice' und 'exit’, die Stichweh fir die
Funktionssysteme Politik, Wirtschaft, Kunst und BEsmedien beschreibt, reichen unter den
Forderungen nach mehr Partizipation nicht mehr Buger dem heutigen Verstandnis von
.mehr Partizipation“ ist die Publikumsrolle, diervoegend als Beobachterrolle zu verstehen
ist, als Klassifizierung ungentigend geworden.
Gerhards nimmt an, dass schon fir die Zeit zwisdi880 und 1989 eine ,Umcodierung des
Verhdltnisses von Publikums- und LeistungsrollerGekhards 2001: 167), also eine
Veranderungen der Beziehung der beiden Rollerigstanden hat.

,Die  Rechte und Inklusionsanspriiche der Laien sind Verhaltnis zu den
Autoritatsrollen in fast allen Bereichen gestiegdig, Reduktion auf einen recht selektiven
Rollenzuschnitt ist aufgeweicht worden, Burger mealdsich als Personen zu Wort, ein
Aufstand des Publikums hat stattgefunden: Patidatesen sich nicht mehr einfach verarzten,
sondern wollen psychosozial betreut werden, Richtéssen mehr als zuvor das soziale
Milieu und die Sozialisationsbedingungen des Anggldn und damit die jeweilige
Gesamtperson bertcksichtigen, Schiler und ihrerEfeedern Mitsprachemaoglichkeiten und
Staatsburger lassen sich nicht auf die Wahlerraltkizieren, sondern wollen bei mdglichst
vielen Entscheidungen mitreden.” (Gerhards 200%Y).16
Wahrend Inklusion bisher nur Gber die Wahlerrollakpiziert wurde, hat sich nach Gerhards
im Lauf der Jahre der Wunsch nach Inklusion tiberRblle des Wahlers hinaus ergeben. Der
Birger verspurt den Wunsch, vermehrt teilzunehmegl. (Gerhards 2001: 175). Diese
Beobachtung, die Gerhards fir die Jahre 1960 b&9 Igemacht hat, ist heute an den
Forderungen nach partizipativen Moglichkeiten verherkennbar. Doch es kann kritisch
angemerkt werden, dass Gerhards in seiner Analigée¢ auf die sekundare Leistungsrolle
Stichwehs eingeht und dadurch nur eine verkirztstBilung der Rolleneinteilungen darlegt.
Denn Stichweh formuliert genau fur diesen partizeat ,aktiven“ Blrger eine weitere Rolle,
die sekundare Leistungsrolle. Er betitelt sie aktiyistische Alternative zu einem reinen

Publikumsstatus” (Stichweh 1988 281). Als Inhakieser sekundéren Leistungsrolle versteht
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er ein Publikum, das bei der Leistungsproduktiohfisiwilliger Basis mitwirken kann. Jedes
Gesellschaftsmitglied hat, wenn es will, Zugangdeeser Rolle. Mit der Hinzufigung der
sekundaren Leistungsrolle lassen sich die Birger,vdrher dem Publikum zugeordnet
wurden, die aber nicht nur beobachten, sonderrhdoactizipative Verfahren ihre Meinung,
ihr Wissen und Informationen preisgeben, in einelid_fassen.
Die Birger, die sich an dem Birgerhaushalt betmlignehmen also eine sekundare
Leistungsrolle ein. Sie haben die Mdglichkeit, sicth Vorschlagen zu SparmalRhahmen oder
Ausgaben der Stadt aktiv zu beteiligen. Soll dieaf& ausgebaut oder begriint werden? Soll
die Steuer fur Geldspielautomaten erhoht werdenr atle Streusalzmenge im Winter
reduziert werden? Die Burger haben in ihren sekwamd&eistungsrollen die Chance, ihre
Ideen miteinzubringen und gestaltend mitzuwirken.
Es kann also festgehalten werden, dass es durdterlPartizipation der Blrger nicht zu
einem Wechsel oder Auflosung der Publikums- undtugigsrollen kommt. Damit wird die
dritte These nicht bestatigt.
Entgegen den Vermutungen Stichwehs, der den sekemdéeistungsrollen keine
Dauerhaftigkeit zuschreibt, belegt die Zunahme partizipativen Verfahren, dass sich die
sekundéaren Leistungsrollen in der Gesellschafthel@dichem Mal3e an Bedeutung gewinnen
und ihnen dadurch eine grofRere Beachtung und Waimuneg beigemessen werden kann und

muss.

7. Fazit

Laut einer Umfrage der Bertelsmann Stiftung besbehtden deutschen Birgern ein grol3es
Interesse, sich politisch zu beteiligen. Jedochhtéitdie Burger vor allem auch das Gefuhl
haben, wirklich mitentscheiden zu kénnen (vgl. Bisrhann Stiftung 2011).

Eine direkte Mitentscheidung ist nach den in diesdreit dargestellten Uberlegungen nicht
maoglich. Daher ist die Skepsis der Birger gegenidssr Politikern, die sich zu mehr
Mitbestimmung der Burger bekennen, begrindet (Bgrtelsmann Stiftung 2011). Mit
Ruckgriff auf die Systemtheorie wurde die Thesetdigg, dass ein direkter Durchgriff auf
Entscheidungen, also Fremdsteuerung der Verwallungh den Burger, nicht méglich ist, da
am Ende die Verwaltung immer selbst entscheidetocle kann daraus nicht geschlossen
werden, dass der Birger keinen Einfluss hat. Ernkdreispielsweise Ideen zu

Sachentscheidungen, wie der Biurgerhaushalt zerdgiriegen. Somit hat er die Moglichkeit,
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die Verwaltung an den Grenzstellen zu irritiererm wo gegebenenfalls Verdnderungen und
Handlungen innerhalb der Verwaltung hervorzurutéhese 1)
Mit der Annahme von operativ geschlossenen undclggeitig selektiv offenen Systemen
wurde argumentiert, dass die lIrritationen der BirfEs Umwelt) fur die Verwaltung
hilfreich sind, um erfolgreich agieren zu konnene Dperative Geschlossenheit ist relevant
fur die Selbststeuerung der eigenen ReproduktienSyestems, aber fir die Aufnahme von
Energie und Information ist das System notwendige&a offen (vgl. Wilke 1992: 196). Die
Energie und Information ist fir die Selbststeuerund fur das Treffen von Entscheidungen,
welche die Grundlage operativen Handelns der Osgéinn bilden, notwendig. (These 2)
Da die Burger nicht legitimiert sind, Beschlissé&imscheidungsprozessen zu fassen, werden
ihnen von Verwaltung und Politik die Rollen des den”, ,Mitgestalters* und
.Mitentscheiders” zugewiesen. Diese Rollenzuschnegbdurch die Politik ist unumganglich,
da ein Groldteil der Birger sich nicht mehr mit eirginen Publikumsrolle identifizieren
mdchte. Nach der Einteilung Stichwehs befinden sleh Blrger zum jetzigen Zeitpunkt
entweder in der Publikums- oder in der sekundamsstiingsrolle. Sie werden also nicht wie
anfangs vermutet, die Leistungsrolle einnehmen,dase nach wie vor den Experten
vorbehalten ist. (These 3)
Zusammenfassend kann gesagt werden, dass es derEmfiihrung von partizipatorischen
Elementen zu Veradnderungen in der Verwaltung koniuat.einer Umstrukturierung und
Reorganisation innerhalb der Verwaltung trdgt unéemerem die Unterstitzung der
Partizipation durch elektronische Medien bei. Ad@en fihren die vermehrten
Partizipationsmaoglichkeiten zu einer starken Itiita der Grenzstellen der Organisation.
Jedoch wurde ebenfalls deutlich, dass die Verwgltwselbst entscheidet, welche
Informationen sie aufnimmt. Sie kann also nicht \aem Burger fremdgesteuert werden.

Dem Blurger bleibt die Publikumsrolle oder sekundéistungsrolle zugeschrieben.
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