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Zusammenfassung

Forschungsauftrag:

Die Kommunal- und Verwaltungsreform gehort zu den
politischen Schwerpunkten der rheinland-pfalzischen
Landesregierung in der 15. Legislaturperiode. Art und
Umfang der Birgerbeteiligung bei solch einem Vorha-
ben sind bundesweit einmalig. Dabei handelt es sich um
einen Beitrag zur Modernisierung von Demokratie, der
auch aus wissenschaftlicher Sicht Interesse verdient. Der
Landesregierung werden im Rahmen der wissenschaft-
lichen Begleitung kontinuierlich Informationen zur Ver-
fligung gestellt. Das soll auch dazu beitragen, die Qua-
litdt des Gesamtprozesses zu sichern.

Biirgerbeteiligungsprozess:

®  Neun Regionalkonferenzen (Oktober bis November
2007): Die Kommunal- und Verwaltungsreform wird
in das offentliche Bewusstsein gerlickt. Anwesend
sind vor allem kommunale Mandats- und Funktions-
trager (Fachpublikum). Im Ergebnis wird deutlich,
dass Handlungsbedarf fiir eine Reform besteht.

® Finf Biirgerkongresse (Friihjahr 2008): Die (eigentli-
che) Burgerbeteiligung startet mit Hilfe einer breit
angelegten Medienkampagne. Blirgerinnen und Biir-
ger diskutieren (iber Verbesserungsmaglichkeiten
von Verwaltung sowie tiber Kriterien einer Gebiets-
reform.

® Sechs Planungszellen (Juni 2008). Burgerinnen und
Birger diskutieren mehrere Tage intensiv tiber mog-
liche Reformansatze. Das Ergebnis wird dem Minister-
prasidenten im September 2008 in einem Biirger-
gutachten tibergeben.

m Reprasentativ- und Onlinebefragung (Friihjahr 2009):
Befragung (10.000 Personen) zu beabsichtigten Re-
formschritten und zu Erwartungen der Bevolkerung.

Generell [&sst sich feststellen, dass mit der Intensitat
der Beteiligungsmethode die Zufriedenheit der Biir-
gerinnen und Birger steigt. Bei allen Veranstaltungen
wird deutlich, dass prinzipiell Reformbedarf besteht.
Gerade Birgerkongresse und Planungszellen zeigen
die Partizipationsbereitschaft der Biirgerinnen und
Birger, die sich an weiterer Beteiligung im Reformpro-
zess interessiert zeigen.

Handlungsempfehlungen:

Die Herausforderung fiir die Landesregierung besteht
darin, die Birger weiterhin am Prozess der Kommunal-
und Verwaltungsreform zu beteiligen, die unterschied-
lichen Anregungen entsprechend ihrem Versprechen
aufzunehmen und im weiteren Reformvorhaben zu be-
riicksichtigen. Dabei gilt es insbesondere zu beachten:

= Der aufwandig eingeholte Rat der Biirgerinnen und
Biirger, so unterschiedlich und unspezifisch er in ein-
zelnen Fragen auch sein mag, muss nachvollziehbar
und glaubwiirdig in das weitere Verfahren integriert
werden, wenn dieses demokratische Experiment der
Biirgerbeteiligung gelingen soll.

® |nsofern wird es darauf ankommen, den weiteren
Prozess der Kommunal- und Verwaltungsreform als
partizipativen Prozess zu gestalten, damit die durch
den Beteiligungsprozess geschaffenen Erwartungen
nicht enttduscht werden. Ansonsten besteht die Ge-
fahr, dass der Vertrauensvorschuss der Biirger gegen-
uber der Politik verspielt wird.

B Dije Biirgerbeteiligung sollte im Rahmen der Umset-
zung des Parlamentsbeschlusses (Dezember 2008)
und der darin enthaltenen Konkretisierungen konse-
quent fortgefiihrt werden.

B Esist empfehlenswert, fiir die von Fusionen betrof-
fenen Gebietskorperschaften entsprechende Beteili-
gungsfahrplane — auf Wunsch - zu entwickeln. Dabei
gilt es, die Evaluationsergebnisse der Begleitfor-
schung weiterhin zu nutzen.

B Fir den Erfolg des weiteren Beteiligungsprozesses
ist es zentral, dass die Biirgerinnen und Birger intensiv
mit Informationen zur Reform ausgestattet werden.

= Die wissenschaftliche Begleitung wird von den betei-
ligten Biirgerinnen und Biirgern als Indikator fiir
Transparenz und Offenheit des Verfahrens gesehen.
Sie gilt als Garant fir die Ernsthaftigkeit der Biirger-
partizipation im Reformprozess.
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1 POLITISCH-ADMINISTRATIVE

RAHMENBEDINGUNGEN

Modernisierung von Demokratie:
Biirgerbeteiligung und Politikberatung

Das Land Rheinland-Pfalz hat im Rahmen seiner
geplanten Kommunal- und Verwaltungsreform
beschlossen, die Biirgerinnen und Biirger aktiv zu
beteiligen und in eine prozessbegleitende Bera-
tungsrolle zu bringen. Kommunal- und Verwal-
tungsreformen — erfolgreiche und gescheiterte —
gab es in der Geschichte der Bundeslander schon
zahlreiche. Dabei hat die im Jahr 2007 gescheiter-
te Funktional- und Kreisstrukturreform des Landes
Mecklenburg-Vorpommern einmal mehr die Not-
wendigkeit deutlich gemacht, Birger friihzeitig zu
beteiligen. Nach langer parlamentarischer Dis-
kussion und massivem kommunalpolitischen Wi-
derstand hat letztendlich das Landesverfassungs-
gericht Mecklenburg-Vorpommern mit seinem
Urteil vom 26. Juli 2007 die Reform gestoppt'. Die
Richter kritisierten damals einen fehlenden Abwa-
gungsprozess und eine mangelnde Diskussion von
Alternativen sowie die Gro[3e der neuen Landkreise,
die ehrenamtamtliches Engagement kaum noch
zugelassen hatte.

Dies kdnnte exemplarisch dafiir sein, dass das Ver-
lassen auf Experten und Eliten allein kein Garant
fir erfolgreiche Politik ist. Dass Blirgerinnen und
Birger als Berater und Expertisenlieferanten tau-
gen, wurde schon in den 80er Jahren bei der Ein-
flihrung von ISDN? erprobt. Die Laien waren den

Experten oftmals um Jahre voraus. Was anfangs
illusiondr erschien, wurde spater doch realisiert.
In fachlicher Hinsicht standen die Biirgergutach-
ten den ,Expertengutachten in nichts nach. Sie
libertrafen sie sogar in vielen Féllen®.

Dass politische Beratung immer wichtiger wird,
weil die Komplexitat gesellschaftlicher Probleme
zunimmt und die damit verbundenen politischen
Steuerungsfragen immer schwieriger werden, weil
die Folgen immer weniger abzuschatzen sind, mag
inzwischen als trivial gelten. Insofern liegt auch die
Frage nahe, ob sich auf diesem Wege nicht ,Fehl-
schlage" oder politische Enttdauschungen im Rah-
men notwendiger Kommunal- und Verwaltungs-
reformen vermeiden oder reduzieren lassen?

Denn fiir den Durchsetzungsprozess diirfte der
,Rationalitatstest"* durch die Partizipation der Be-
troffenen entscheidend sein. Letztendlich geht es
darum, dass Birger — dhnlich wie Experten — ihr
Alltagswissen als Ressource in den politisch-ge-
sellschaftlichen Prozess der Wissensgenerierung
einbringen®. Dariiber hinaus sind Biirgerbeteili-
gungsmaf3nahmen auch akzeptanz- und legitima-
tionsférdernd®.

T vgl. Mérz 2007: 433

2 Integrated Services Digital Network (ISDN) ist eine Telekommu-
nikationstechnik, die die analoge Telefontechnik durch eine
digitale ersetzt.

vgl. Reinert 2005: 138
Raschke/Tilfs 2008: 23
vgl. Martinsen 2007: 52
vgl. Weber 2005: 23ff.
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Politisch-administrative Rahmenbedingungen

Rheinland-Pfalz geht im Kontext seiner anstehenden
Kommunal- und Verwaltungsreform den bundes-
weit einmaligen Weg einer medial breit angelegten
und aufwandigen Blirgerbeteiligung. Ministerpra-
sident Kurt Beck hat in seiner Regierungserklarung
vom 30. Mai 2006 den politischen Willen zum
Ausdruck gebracht, dass ihm eine umfassende Ein-
beziehung der Biirgerinnen und Biirger in den Re-
formprozess besonders wichtig sei. Die Biirgerinnen
und Biirger, so eine Presseerkldarung vom 12. Sep-
tember 2007, sollten auf dem Reformweg mitge-
nommen und informiert werden. Mit ihnen solle
diskutiert werden und ihre Meinungen, Ideen und
Vorschldge seien angemessen in den Beratungen
zu berticksichtigen. ,Die Reform kann im Ergebnis
nur gelingen, wenn Landespolitik, Kommunen und
Bevolkerung gemeinsam daran mitwirken. Sowohl
Politik, Wissenschaft, Kommunen und die kom-
munalpolitischen Krafte als auch die Biirgerinnen

und Burger sollen den Prozess mittragen und
mitgestalten"’.

Im Unterschied zu vergleichbaren Reformbemihun-
gen in Deutschland startete diese Biirgerbeteili-
gung schon zu Beginn der Reformplanung und nicht
erst gegen Ende des Reformprozesses als nach-
traglich legitimierende Maf3nahme. Die erste Stufe
der Burgerbeteiligung begann im Oktober 2007
und endete mit der Ubergabe des Biirgergutach-
tens am 12. September 2008 an den Ministerpra-
sidenten. Dieser sicherte zu, die Ergebnisse ernst
zu nehmen und die Biirger in der zweiten Beteili-
gungsstufe erneut einzubinden.

In der zweiten Stufe der Birgerbeteiligung wurden
die Ergebnisse der ersten Stufe weiter konkretisiert.
Instrumente zur Berticksichtigung des Birgerwil-
lens waren eine Reprdsentativ- und eine erganzende
Onlinebefragung, deren Ergebnisse am 13. Juli 2009
verdffentlicht wurden.

7 Bruch 2008:7



2 PROBLEMSTELLUNG UND

FORSCHUNGSAUFTRAG

2.1 Problemstellung: Biirgerbeteiligung als Herausforderung

Seit den 90er Jahren ist das Thema Biirgerbeteili-
gung bundesweit starker in den Fokus von Politik
und Verwaltung geraten. Moderne Verwaltungen
begreifen sich zunehmend als Dienstleister, und
Blrgerinnen und Biirger werden demzufolge mehr
und mehr als Kunden gesehen, die wertvolle Infor-
mationen liefern und durch ihr Engagement als
,Co-Produzenten" 6ffentliche Leistungen erbringen.
Dies gelingt vor allem in den Kommunen, weil
Blrgerinnen und Biirger dort naher an den Proble-
men sind und deren Komplexitat i.d.R. Giberschau-
barer ist®.

Ein Trend von der rein reprasentativen Demokratie
hin zu einer partizipativ erweiterten Demokratie
ist inzwischen insbesondere vor dem Hintergrund
gesellschaftlicher Wandlungsprozesse (Stichwort:
Wertewandel®) und einer damit verbundenen Dau-
erkritik an den etablierten Akteuren der Politik-
vermittlung (insb. Parteien) unverkennbar™. Kenn-
zeichen der verdnderten politischen Kultur in
Deutschland scheint zu sein, verstarkt mitreden-
zu-wollen ohne sich unbedingt organisatorisch oder
institutionell dauerhaft einbinden bzw. verpflichten
zu lassen. Wer politische Reformen vorantreiben
will, hat dieser verbreiteten Mentalitat Rechnung
zu tragen. Dabei ist Burgerbeteiligung gewiss

kein politisches Allheilmittel. Schon gar nicht ist
die intensive Einbeziehung von Birgerinnen und
Birgern ein Garant fir politische Akzeptanz und

Konfliktvermeidung. Auch eine Politik mit intensi-
vierter Biirgerbeteiligung bleibt riskant. Allerdings
spricht vieles fur die Annahme, dass die politi-
schen Risiken bei verhinderter Birgerbeteiligung
grof3er sind.

Ist die Skepsis gegeniiber einer verstarkten Einbe-
ziehung von Blirgerinnen und Biirgern in weiten
Teilen von Politik und Verwaltung verbreitet; so
zeigt die Forschung, dass allein die Existenz bzw.
Moglichkeit von Beteiligungsverfahren ein Druck-
potential aufbauen und der nachdriickliche Ver-
weis auf dieses Potential bei besonders strittigen
Vorhaben Volksvertretungen zum Einlenken bewe-
gen kann". Dem ,klassischen“ Einwand, gegen
eine direkte Einbeziehung der Birgerinnen und
Birger spreche deren mangelnde Kompetenz, ist
Max Weber schon vor rund einhundert Jahren ent-
gegengetreten; schlief3lich musse ein Biirger auch
kein Schuster sein, um zu wissen, ob ein Schuh
driicke™. Vielmehr gehe es um die staatsbiirgerliche
Kompetenz, die nicht mit der Sachverstandigen-
kompetenz vergleichbar sei. Wenn allein die Sach-
verstandigenkompetenz als Maf3stab genommen
wiirde, dann wiirde dies zu einer elitaren Experten-
demokratie flihren. Auch das Argument, dass z.B.
Volksentscheide Biirgerinnen und Biirger vor eine
undifferenzierte , Alles oder Nichts"“-Alternative
stellen, kann entkraftet werden, denn im Grunde
ist dies mit dem Charakter einer parlamentari-

8 vgl. Holtkamp 2001: 21

¢ vgl. Klages/Gensicke 2002
10 vgl. NafSmacher 1997: 44 6f.
T vgl. Jung 1995: 661



schen Schlussabstimmung vergleichbar. Deshalb
ist das Design des Entscheidungsfindungsverfah-
rens maf3geblich®.

Es kommt darauf an, die Birgerinnen und Birger
vom Reformbedarf zu iberzeugen, sie mitzuneh-
men und am Veranderungsprozess zu beteiligen.
Dabei miissen zwangslaufig neue Wege beschrit-
ten —also in gewisser Weise auch experimentiert
und folgende unterschiedliche Konfliktpotentiale
bzw. Spannungsverhaltnisse iiberwunden werden:

Juristische vs. sozialwissenschaftliche
Sichtweisen

Aus juristischer Perspektive ldsst die Landesver-
fassung lediglich konsultativ-mitgestaltende
Verfahren zu. Plebiszitare Verfahren, wie z.B. der
Volksentscheid, haben zwar Entscheidungsfunk-
tion, aber aufgrund einer vorgegebenen Ja-Nein-
Entscheidung keinen Mitgestaltungscharakter.
Nur eine Anderung der Landesverfassung wiirde
die Einfliihrung plebiszitar-mitgestaltender Ele-
mente ermoglichen.

Aus sozialwissenschaftlicher Sicht steht die Qua-
litdt der Teilhabe an Entscheidungsprozessen und
damit die Weiterentwicklung der Demokratie im
Mittelpunkt. Dabei kénnen auch rein konsultative
Verfahren hilfreich sein, wenn durch Deliberation™
Kommunikationsprozesse initiiert werden und da-
mit auch politischer Einfluss, ggf. auch politischer
Druck, ausgelbt wird. Hierbei gilt es zu bedenken,
dass konsultative Verfahren nicht als ,Spielwiese’
missverstanden werden dirfen, weil auch sie poli-
tische Erwartungen generieren. Je aufwandiger
konsultative Verfahren durchgefiihrt werden, des-

to grof3er werden die Erwartungen der Beteiligten.

Und mit zunehmender Medienresonanz nimmt
auch der 6ffentliche Druck zu.

Legitimitat vs. Kontrolle

Ernst gemeinte politische Beteiligungsverfahren
konnen zur Férderung politischer Akzeptanz und
damit auch zur Legitimation politischer Entschei-

dungen beitragen. Beteiligungsinteresse und En-
gagementbereitschaft der Bilrgerinnen und Birger
kdénnen steigen. Andererseits kann dadurch ein
Kontrollverlust der Exekutive tiiber den mit den Biir-
gerinnen und Biirgern zu verhandelnden Prozess
entstehen. Biirgerbeteiligung enthélt insofern im-
mer auch ein Element politischer Unberechenbar-
keit; ganz abgesehen davon, dass es nicht immer
nur uneigennitzige Motive sind, die Biirgerinnen
und Burger zur Beteiligung motivieren. Biirgerbe-
teiligung birgt ein Risiko, das einerseits um der
Freiheit willen eingegangen werden muss, das an-
dererseits aber auch die Handlungs- und Problem-
losungsfahigkeit von Politik bzw. Administration
nicht blockieren darf.

Reprasentative Demokratie vs.
»Blirgerdemokratie”

Die reprasentative Demokratie darf nicht durch
direktdemokratische Verfahren ausgespielt werden.
Birgerbeteiligung mit plebiszitarem Charakter
konnte das Parlament zu sehr unter Druck setzen
und Abwehrreaktionen hervorrufen. Andererseits
stellt sich die Frage, wie sinnvoll die strikte Unter-
scheidung zwischen reprasentativ-demokratisch
vs. blirgerdemokratisch angesichts der Komplexitat
politischer Prozesse heute noch ist. So zeigt die
Debatte um die Modernisierung des Staates, dass
die Vorstellung eines hoheitlichen, allein tiber Re-
prasentativorgange entscheidenden Staates mehr
und mehr von Staatsvorstellungen abgeldst wird,
in denen der Staat in ein komplexes System von
Akteuren und Prozessen eingebunden ist. Neuere
Charakterisierungen wie ,Verhandlungsstaat",
,kommunizierender Staat", ,Gewahrleistungsstaat"
etc. verdeutlichen den Wandel in einem Staats-
verstandnis, in dem auch Uber eine diskursivere
bzw. zu artikulierende Rolle der Biirgerinnen und
Birger nachgedacht wird.

2 vgl. Weber 2004: 866

B vgl. Jung 1995: 675

# Deliberation meint dabei einen klugen diskursiven Beratungs-
und Abwégungsprozess (vgl. Habermas 1983).



Politische ,, Spielwiese" vs. tatsachliche
Entscheidungsalternative

Birgerbeteiligung als politische ,Spielwiese’ oder
als ,Beschaftigungsprogramm’ fihrt sich selbst ad
absurdum. Wenn Biirgerbeteiligung — in welcher
Form auch immer — initiiert wird, so muss sie ernst
genommen werden. Die Biirgerinnen und Blirger
missen die Konsequenzen ihres Engagements
spuren, ggf. aber auch informiert und lberzeugt
werden, warum ihren Vorschldgen nicht gefolgt
werden kann. Je klarer Entscheidungsalternativen
diskutiert werden, desto gro(3er wird die Bereit-
schaft zum Engagement sein. Die Frage ist aller-
dings, inwieweit die Politik tatsachlich bereit ist,
die in Burgerbeteiligungsverfahren gefundenen
Lésungen tiberhaupt umzusetzen.

Durch den Einsatz von Biirgerbeteiligung kénnen
folgende Wirkungen erzielt werden™.

m Zusatzliche gesellschaftliche Ressourcen kdnnen
erschlossen und neue Partizipationsmoglichkei-
ten begriindet werden.

= Entscheidungsrelevante Daten kdnnen produ-
ziert, ermittelt und an die Entscheidungsebene
weitergegeben werden. So kénnen fachspezi-
fisch verengte Sichtweisen aufgebrochen und
blrgernahe Gesichtspunkte in die Losungsideen
integriert werden.

® Birger kdnnen angeregt werden, tiber den Be-
teiligungsprozess hinaus freiwillig aktiv zu wer-
den und sich weiter zu engagieren.

® Politikverdrossenheit kann entgegengewirkt
werden.

2.2 Forschungsauftrag

Birgerbeteiligung von ,oben’ gesteuert oder auch
nur intensiv angeregt, kann leicht in den Verdacht
der — nicht immer gewiinschten — politischen Ein-
flussnahme geraten. Um die Glaubwiirdigkeit und
Akzeptanz der Birgerbeteiligung zu erhdhen bzw.
zu sichern, bedarf es einer neutralen und professio-
nellen Prozessbegleitung, die zugleich Ansprech-
partner, Anreger und wissenschaftlicher Begleiter
ist.

Ziel der wissenschaftlichen Begleitforschung ist
es demnach, alle Beteiligungsmaf3nahmen von
neutraler Seite zu evaluieren und im Rahmen des
Reformprozesses die Landesregierung beim Einsatz
von Birgerbeteiligungsinstrumenten zu beraten,
mit dem Ziel durch Bereitstellung von Evaluations-
daten die Qualitat des Gesamtprozesses sicherzu-
stellen.

Die wissenschaftliche Begleitung orientiert sich da-
bei an den Phasen bzw. Stufen der Biirgerbetei-
ligung. Zur Vermeidung von Interessenskonflikten
erfordert sie einerseits ein Mindestmalf an wissen-
schaftlicher Distanz zu Akteuren, Inhalten und
Verfahren; im Rahmen teilnehmender Beobachtung
kommt ihr zugleich aber die Aufgabe zu, den Be-
teiligungsprozess beratend zu begleiten. Dies ist
insofern geboten, als die im Rahmen der Reform
vorgesehene Biirgerbeteiligung bundesweit ein
Novum darstellt. Die wissenschaftliche Begleitung
der Biirgerbeteiligung leistet einen Beitrag zur Qua-
litatssicherung des Beteiligungsprozesses. Dies
geschieht durch Prozessbeobachtung, -evaluation,
-auswertung und Ergebnisprasentation. ,Qualitat"
ist dabei in einem dreifachen Sinne gemeint:

m frgebnisqualitdt: Burgerbeteiligung nimmt die
,staatsbirgerliche Kompetenz" der Biirgerinnen
und Burger ernst. Sie sind als ,Betroffene" auch
,Experten in eigener Sache" und eine , produk-
tive Ressource"'®.

m Prozessqualitédt: Der Beteiligung selbst und den
in ihr entfalteten Informations- und Kommuni-
kationsprozessen kommt ein Eigenwert zu. Es
geht nicht um Konkurrenz zu den Gremien der

*vgl. vonTrott zu Solz/Wimmer 2001: 471
6 vgl. Staatskanzlei Rheinland-Pfalz 2007



Mandats- und Funktionstrager, sondern um
,kreative Bereicherung" (ebenda). Der Beteili-
gungsprozess versteht sich als Beitrag, durch
,neue Kommunikationsformen" die , aktive Biir-
gergesellschaft" fortzuentwickeln™.

® Strukturqualitdt: Um Prozesse qualitativ abzu-
sichern, bedarf es personeller und finanzieller

Ressourcen und Verfahrensregelungen zur Ver-
schrankung von Planung, Steuerung und Um-
setzung'®.

Abbildung 1 bietet einen Uberblick tiber den Qua-
litatskreislauf der wissenschaftlichen Begleitfor-
schung auch im Hinblick auf die Biirgerbeteiligung
im Reformprozess.

Abbildung 1: Qualitatskreislauf der wissenschaftlichen Begleitforschung
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||

Prozessanalyse
|

Medienauswertung

o t ______

Riickkopplung der Ergebnisse nach jeder Beteiligungsstufe mit der
——— Optimierung = < Arbeitsgruppe ,Birgerbeteiligung Kommunal- und Verwaltungsreform*

der Landesregierung /

b

Prozess und Ergebnisprasentation z.B. Homepage

Quelle: Eigene Darstellung

7 vgl. Ministerratsbeschluss vom 19. September 2006
'8 vgl. Bertelsmannstiftung 2007: 224
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3 BETEILIGUNGSPROZESS

Die erste Stufe der Biirgerbeteiligung diente vor
allem einer ersten allgemeinen Informationsgewin-
nung durch die Burgerinnen und Biirger, nachdem
sich im Vorfeld der Gemeinde- und Stadtebund
sowie der Stadte- und Landkreistag auf vorldufige
Eckpunkte — die so genannte 63er-Liste’ — mit dem
rheinland-pfalzischen Ministerium des Inneren und
fur Sport verstandigt hatten. Daneben diente die
erste Stufe der:

= der Sensibilisierung der Burgerinnen und Birger
uber die Notwendigkeit einer Kommunal- und
Verwaltungsreform, lber deren Ziele und die zu
ihrer Erreichung in Betracht kommenden Maf3-
nahmen

® der Einschatzung der Landesregierung und der
anderen politischen Akteure, wie Notwendig-
keit, Ziele und MaRnahmen der Reform in der
Bevédlkerung aufgenommen werden,

= der Einleitung einer &ffentlichen gesellschaft-
lichen Diskussion hierzu,

= dem Erkenntnisgewinn, welche Prioritaten der
in Betracht kommenden Reformmafinahmen in
der Bevélkerung gesehen werden,

= der politischen Legitimation (Legitimation durch
Partizipation).

Die Ergebnisse der Birgerbeteiligung bilden zu-
sammen mit verwaltungswissenschaftlichen
Grundsatzen und Erkenntnissen und den landes-
politischen Zielen das Fundament der Reform.

Der Parlamentsbeschluss vom 11. Dezember 2008
zur Reform greift die Beratungsergebnisse der ers-
ten Stufe auf und ist zugleich die Basis fiir die Kon-
zeption der zweiten Stufe der Biirgerbeteiligung.

Die zweite Stufe der Biirgerbeteiligung ist darauf
angelegt die Ergebnisse der ersten Beteiligungs-
stufe weiter zu konkretisieren und durch die ange-
stof3ene offentliche Diskussion zu aktualisieren. Die
Diskussionsgrundlage fiir die Zusammenfiihrung der
Ergebnisse der Biirgerbeteiligung, der verwaltungs-
wissenschaftlichen Erkenntnisse und der landes-
politischen Ziele bilden die Entwiirfe fiir ein Erstes
und ein Zweites Landesgesetz zur Kommunal- und
Verwaltungsreform (vgl. Abbildung 2), die der Mi-
nisterrat am 15. September 2009 im Grundsatz ge-
billigt hat und die nunmehr einer Vielzahl von
Organisationen zur Stellungnahme zugeleitet
worden sind.

9" Diese Liste wird in Medien und Stellungnahmen 6fter als 64er-
oder 65er-Liste bezeichnet.



Abbildung 2: Biirgerbeteiligung im Reformprozess

Reformprozess

Regionalkon-

Landesregierung und
kooperative Akteure ver- ferenzen
standigen sich auf erste
Eckpunkte (63er-Liste)

Biirgerkongresse

Planungszellen

Landesregierung
entwirft Reform-
vorschlag (Parla-
mentsbeschluss,

Vorschlagliste fiir

Kommunen mit

LEntwiirfe des 1.
und 2. Landesge-
setzes zur Kommu-
nal- und Verwal-
tungsreorm*.

Représentativ-
befragung

Onlinebefragung

vordringlichem Ver-
anderungsbedarf

Quelle: Eigene Darstellung

3.1. Erste Beteiligungsstufe

3.1.1 Regionalkonferenzen

Von Oktober bis November 2007 fanden in Wormes,
Mainz, Ludwigshafen, Speyer, Koblenz, Neuwied,
Pirmasens, Trier und Kaiserslautern Regionalkon-
ferenzen?? statt, bei denen hauptsachlich kommu-
nale Mandats- und Funktionstrager als Fachpubli-
kum teilnahmen. In den Regionalkonferenzen
wurde deutlich, dass Handlungsbedarf fiir eine Re-
form besteht.

Nach dem Ende jeder Konferenz wurden zwei bis
drei Teilnehmer mit Hilfe eines leitfadengestiitzten
Fragebogens, also qualitativ®', befragt. Die Teilneh-
mer wurden wahrend der ,Einlassphase" der Kon-
ferenzen zufallig ausgewahlt. Insgesamt wurden
14 Teilnehmer interviewt. Berticksichtigt wurden
dabei Personen unterschiedlicher politischer Cou-
leur und verschiedener kommunaler Ebenen. Des
Weiteren wurden Landtagsabgeordnete, Vertreter
von Verbanden sowie interessierte Birger in die
Interviews einbezogen. Im Folgenden werden die
Informationen aus den qualitativen Daten zusam-
mengefasst.

Die Befragten nannten folgende Aspekte zu
Sachthemen:

® Gewachsene Strukturen nicht zerschlagen:
Insbesondere Verbandsgemeinden als Organi-
sationsform bestehen lassen.

® Subsidiaritat stdrken: So viel wie moglich ,unten”
entscheiden. Selbstandigkeit und Starkung der
Ortsgemeinden = Starkung des Ehrenamts.

m Biirgerndhe gewéhrleisten: Die Versorgung vor
Ort sicherstellen. Die Verwaltung muss in gutem
zeitlichem Rahmen erreichbar sein. Daher miisse
die Verwaltung von oben nach unten verlagert
werden.

» Fffizienz der Verwaltung starken: Kostenreduktion
muss im Hinblick auf die demographische Ent-
wicklung erreicht werden.

® finanzierungsfragen kldren: Die Aufgaben der
kommunalen Verwaltung missen erfiillbar sein
und entsprechend vom Land bezahlt werden.

= Genehmigungen vereinfachen: Genehmigungs-
verfahren sollen so einfach wie moglich werden.

% Insgesamt nahmen mehr als 2.500 Personen an den Regional-
konferenzen teil.

¢l Qualitative Daten unterscheiden sich von quantitativen Daten
dahingehend, dass sie sich auf eine kleine Fallzahl beziehen und
damit nicht reprasentativ sind. Diesen Anspruch hat die qualita-
tive Forschung auch nicht. Ziel ist es dagegen, besonders viele

subjektive und tiefgehende Informationen aus dem Forschungs-
feld zu erhalten. Dadurch, dass die wissenschaftliche Begleitung
von den Teilnehmern als Evaluator wahrgenommen wurde, kamen
in den Leitfadengesprachen insbesondere Kritikpunkte und Ver-
besserungsvorschlage zum Ausdruck, die wertvolle Hinweise zur
Interpretation der quantitativen Daten leisten konnten.

n
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Die Befragten glauben, dass insbesondere
folgende Punkte die Biirgerinnen und Biirger
interessieren:

Birger wollen ihre Verwaltungsleistung schnell,
kompetent und ohne grof3en Aufwand fiir sie
selbst.

Verwaltung muss effektiv und in raumlicher
N&he zum Burger sein.

Der Biirger benétigt Ansprechpartner, auch fir
komplexe Sachverhalte auf unterster Ebene.

Doppelzustandigkeiten missen abgeschafft
werden.

Gerade fir altere Menschen ist eine ,barriere-
freie Verwaltung" bzw. aufsuchende Verwal-
tung notig.

Die Befragten waren (iberwiegend der Ansicht,
dass die Regionalkonferenzen sowie die gesamte
Birgerbeteiligung im Rahmen der Kommunal-
und Verwaltungsreform notwendig und sinnvoll
seien. Allerdings wurde kritisiert, dass von politi-
scher Seite keine konkreten Vorschldge vorge-
stellt wurden, anhand deren die Teilnehmer hat-
ten diskutieren kdnnen.

Die Befragten nannten insbesondere folgende
Erfolgsvoraussetzungen fiir einen Beteiligungs-
prozess:

Information durch Landesregierung: Biirger miiss-
ten zuerst von der Landesregierung dariber in-

formiert werden, wo Handlungsbedarf bestehe,
damit ein Problem- und somit ein Handlungsbe-
wusstsein bei der Bevélkerung entstehen kénne.

Konkrete Vorschldge: Teilnehmer erwarten kon-
krete Vorschlage, tber die sie diskutieren kénnen.
Der grundsatzliche Ansatz der Blirgerbeteiligung
sei ansonsten sehr gut.

Planungszellen: Misstrauen wird gegeniiber dem
Beteiligungsinstrument ,Planungszellen* gedu-
Rert, weil manipulative Informationen (gemeint
sind Informationen durch den Moderator) an die
Blrger herangetragen werden kénnten.

Deshalb sei die Qualitat der Informationen sehr
entscheidend. Beteiligung miisse konsequent zu
Ende gedacht werden und damit missten auch
die Burger, die am Ende unmittelbar betroffen
sind, kontinuierlich bis zur Vollendung der Re-
form beteiligt werden.

m |nteresse: Wenn sich Birger beteiligen sollen,
missten die Themen fiir den Blirger interessen-
orientiert aufbereitet und 6ffentlichkeitswirksam
artikuliert bzw. kommuniziert werden.

m Riickkoppelung: Die Ergebnisse missten riick-
gekoppelt werden. Die Biirger wiirden moglicher-
weise demotiviert, wenn ihre Vorschldge keine
Beachtung fande.

3111 Bewertung der Regionalkonferenzen

In einer nachgeschalteten Onlinebefragung konn-
ten alle Teilnehmer, die sich bei der wissenschaft-
lichen Begleitforschung registrierten, die Regional-
konferenzen und den Biirgerbeteiligungsprozess
bewerten. An dieser Online-Umfrage nahmen 865
Personen? teil. Davon waren 85,6 Prozent mannlich
und 14,4 Prozent weiblich. Der jiingste Teilnehmer
war 18 Jahre alt und der alteste 79. Das Durch-
schnittsalter der Befragten lag bei 52 Jahren. 24,5
Prozent der Teilnehmer gaben keine Parteimitglied-
schaft an. Die Mitgliedschaft in Parteien verteilt
sich folgendermaf3en: 28,7 Prozent CDU, 25,8 Pro-
zent SPD, 16,2 Prozent Freie Wahler, 2,2 Prozent
Grine, 1,3 Prozent FDP und 0,2 Prozent Die Linke.
1,2 Prozent waren Mitglieder anderer Parteien.

Insgesamt wurden die Regionalkonferenzen im
Durchschnitt mit der Schulnote 4 (N=583) bewer-
tet. Ursache dafiir konnte sein, dass die Befragten
im Durchschnitt angaben, vor der Konferenz eher
nicht ausreichend mit Informationen versorgt ge-
wesen zu sein. Die Befragten waren zudem der
Auffassung, dass sie die Konferenz inhaltlich eher
nicht weiterbrachte. Mit dem Ergebnis der Konfe-
renz war die Mehrheit der Teilnehmer eher nicht
zufrieden, da sie davon ausging, dass man konkrete
Reformvorschlage der Landesregierung diskutieren
wiirde.

22

Dies entspricht einer Riicklaufquote von 48,21 Prozent der Teil-
nehmer, die sich bei der , Wissenschaftlichen Begleitung der
Biirgerbeteiligung im Rahmen der Kommunal- und Verwaltungs-
reform" in Rheinland-Pfalz freiwillig registrierten.



Die Einschatzungen der Befragten finden sich auch
in der Medienberichterstattung wieder. Zwar wur-
de die grof3e Resonanz der Regionalkonferenzen in
den Medien durchweg positiv erwahnt und die fir
die Kommunal- und Verwaltungsreform vorgese-
hene Biirgerbeteiligung als Novum und als ,muti-
ger Weg der Landesregierung" bewertet.

Zugleich wurden in der Berichterstattung die skep-
tischen und kritischen Stimmen seitens etlicher
kommunaler Vertreter herausgestellt und zumeist
unkommentiert wieder gegeben. Dies riihrte in
der Hauptsache daher, dass auf den Konferenzen
kein fertiges Reformkonzept vorgestellt wurde,
sondern der Innenminister die Konferenzen mit dem
Ziel der grof3tmdglichen Ergebnisoffenheit durch-
fihrte. In der Riickschau auf die Regionalkonferen-
zen wurde in der Berichterstattung aber festgehal-
ten, dass die Kommunal- und Verwaltungsreform
durch die Veranstaltungen starker in das 6ffentliche
Bewusstsein geriickt wurden.

31.1.2 Bewertungen des
Biirgerbeteiligungsverfahrens

4,6 Prozent (N=865) der Befragten gaben an, dass
sie nicht Uiber das Burgerbeteiligungsverfahren der
Landesregierung informiert seien. 69,3 Prozent
hielten das Biirgerbeteiligungsverfahren fiir not-
wendig. 20,1 Prozent standen dem Verfahren neu-
tral gegeniiber und 6 Prozent hielten es fur nicht
notwendig.

Ein Grof3teil der Befragten (41,3 Prozent) glaubte
nicht, dass die Landesregierung die Positionen der
Blrger ernst nimmt. 29,7 Prozent der Befragten
bejahten hingegen, dass die Landesregierung die
Positionen der Biirger ernst nehme. Fast genauso
viele (29 Prozent) konnten diese Frage nicht beant-
worten.

Die tiberwiegende Mehrheit (gut 69 Prozent der
Befragten) sprach sich fiir die Beteiligung der Bir-
gerinnen und Birger in konkreten Konfliktfallen
aus. Lediglich rund 18 Prozent der Befragten waren
gegen eine Birgerbeteiligung in konkreten Kon-
fliktfallen.

31.1.3 Bewertung des Reformprozesses

Die Befragten sahen die Notwendigkeit einer Kom-
munal- und Verwaltungsreform. Dies trifft fir alle
Bereiche einer moglichen Reform zu. Zwar wird
eine Gebietsreform von den Befragten als notwen-
dig erachtet, sie erhielt aber im Vergleich zu allen
anderen Reformansatzen am wenigsten Zustim-
mung.

Die Befragten stimmten den Aussagen eher zu, dass
eine Funktionalreform, Zweckkritik, Vollzugskritik
sowie eine Reform der kommunalen Finanzen not-
wendig sind und dass durch die Reform eine kos-
tenglinstige Verwaltung? entstehen soll, die sich
zu einem Dienstleister weiterentwickelt.

Die meisten Befragten stimmten zudem der Aus-
sage eher zu, dass die Reform auch das Ziel haben
soll, Birger kiinftig bei Entscheidungen starker zu
beteiligen® und dass durch die Reform das Ehren-
amt gestarkt werden soll. Die Mehrheit der Befrag-
ten stimmte der Aussage zu, dass durch die Re-
form die Demokratie vor Ort gestarkt werden soll.

Eine Einbeziehung der Biirgerinnen und Blirger bei
konkreten Konfliktfallen im Zusammenhang mit
der Kommunal- und Verwaltungsreform (neben der
gesetzlichen Anhorung der Gebietskorperschaften)
befiirwortete die Mehrheit der Befragten.

2 Sowaren auch 69,2 Prozent der Befragten der Meinung, dass
Staatsaufgaben eher reduziert werden sollten.

24 Ein, Gegner einer erweiterten Biirgerbeteiligung" machte in
einer Anmerkung deutlich, dass die Biirger sich in Parteien enga-

gieren kénnten, aber dies nicht wahrndhmen. Er fiihrt dies auf

mangelndes Interesse der Biirger am kommunalen Geschehen
zuriick und hilt deshalb Anderungen der Beteiligungsméglich-
keiten nicht fiir erforderlich.

13
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3.1.2 Biirgerkongresse

Auf funf Birgerkongressen® im Friihjahr 2008, die
unter dem Slogan ,Meine Meinung zahlt!" bewor-
ben wurden, sollten sich alle interessierten Birger-
innen und Birger einbringen kénnen. In einer breit
angelegten Medienkampagne wurden die Biirger-
innen und Birger sowohl postalisch, als auch tiber
Radiowerbung und Plakate eingeladen?. Pro Kon-
gress berieten zwischen 150 und 250 Birgerinnen
und Birger in Achtergruppen uber vorgegebene
allgemeine Themen- bzw. Fragekomplexe:

1. Starken- und Schwachenanalyse der Verwaltung

2. Erarbeitung von Kriterien einer biirgernahen
Verwaltung

3. Erarbeitung von Kriterien einer Gebietsreform

Die Fragekomplexe wurden dabei entweder von

Videosequenzen zur Thematik oder kurzen Impuls-
referaten umrahmt, sodass eine gewisse Sensibili-
sierung der Teilnehmer erfolgte. In einem kosten-

los zugeschickten Reader konnten sich die Biirger-
innen und Biirger zudem bereits vor dem Kongress
in das Thema Kommunal- und Verwaltungsreform
einarbeiten. Die Ergebnisse der Gruppen wurden
auf Wandzeitungen tibertragen und von den Spre-
chern der jeweiligen Gruppen prasentiert. Im nachs-
ten Schritt erfolgten Rundgange an den Wandzei-
tungen. Dabei konnten die Teilnehmerinnen und
Teilnehmer zu bestimmten Aussagen ihre Zustim-
mung oder Ablehnung markieren. Am Ende des
Tages durften alle ihre Kernforderungen auf soge-
nannte , Zukunftsbausteine" (Pappschachteln)
schreiben. Diese wurden am 1. Juli 2008 bei einem
Pressetermin dem Innenminister ibergeben. Zu-
satzlich sind die einzelnen Dokumentationen der
jeweiligen Birgerkongresse im Internet abrufbar®’.

Die folgende Abbildung fasst das Konzept und die
Ergebnisse der Burgerkongresse ,holzschnittartig”
zusammen:

2 Die Biirgerkongresse orientieren sich an der so genannten Zu-
kunftskonferenz. Diese wurde von Marvin Weisbord entwickelt
(Néheres zur Zukunftskonferenz: vgl. Weisbord/Janoff (1997)
bzw. Weisbord/Janoff (2001)).

% Um moglichst viele Menschen aus ganz Rheinland-Pfalz fiir das
auf den ersten Blick eher sperrig erscheinende Thema Kommunal-
und Verwaltungsreform zu mobilisieren, wurden die Biirger und
Biirgerrinnen ab Februar 2008 auf vielféltige Art und Weise auf
das Dialogangebot der Landesregierung aufmerksam gemacht.
Ein Mix aus verschiedenen Medien und Ansprechformen hatte das
Ziel, méglichst viele Biirgerinnen und Biirger zu informieren und
sie dartiber hinaus zur Mitarbeit zu bewegen. Um vielen unter-
schiedlichen Menschen die Teilnahme zu ermdéglichen, wurde

beispielsweise auch auf Rahmenbedingungen wie den barriere-
freien Zugang zu den Veranstaltungen und ein Kinderbetreuungs-
angebot Wert gelegt. Rund 1,2 Millionen Flyer wurden per Post-
wurfsendung im Land verteilt. In Radiospots und mit Plakaten
warb die Landesregierung ebenfalls fiir eine Teilnahme. Den Kom-
munalverwaltungen stellte sie Plakate und Informationen zur
Verfiigung. Engagierte Biirger, die sich bereits in 6ffentliche Be-
lange einbringen oder in Vereinen und Verbénden aktiv sind,
wurden direkt angeschrieben und erhielten ebenso eine person-
liche Einladung des Ministerprésidenten wie Vertreterinnen und
Vertreter von Verbanden und Organisationen aus dem Landes-
netzwerk , Biirgerschaftliches Engagement".

2 www.buergerkongresse.de
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Quelle: Eigene Darstellung
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Die Biirgerkongresse wurden sowohl qualitativ als
auch quantitativ wissenschaftlich untersucht.
Wahrend qualitative Daten mittels teilnehmender
Beobachtung und teilstrukturierten Leitfadeninter-
views?® gewonnen wurden, kamen zur Ermittlung
quantitativer Daten Fragebdgen zum Einsatz, die
am Ende der jeweiligen Kongresse ausgeteilt wur-
den. Wahrend die qualitativen Daten, die als ,Seis-
mograph" der Birgerkongresse dienten, zur Pro-
zessoptimierung und zur Ergebnisinterpretation
herangezogen wurden, bildeten die quantitativ er-
hobenen Daten den Schwerpunkt der wissenschaft-
lichen Evaluation der Biirgerkongresse. Die Riick-
laufquote der Fragebdgen lag bei insgesamt 69,7
Prozent.

31.21 Bewertung der Blirgerkongresse

Insgesamt beteiligten sich 537 Personen an der
Untersuchung der wissenschaftlichen Begleitung.
Davon waren 71,1 Prozent mannlich und 28,9 Pro-
zent weiblich. Der jingste Teilnehmer war 12 Jahre
alt und der alteste 86. Das Durchschnittsalter der
Befragten lag bei 53 Jahren.

Die Birgerkongresse wurden im Durchschnitt mit
der Note 2,4 bewertet. Am besten schnitt der Bir-
gerkongress in Kaiserslautern ab (2,26), am (relativ)
schlechtesten der Biirgerkongress in Trier (2,68).

Es besteht offensichtlich ein Zusammenhang zwi-
schen Veranstaltungsort und Kongressbeurteilung.
Da alle Birgerkongresse fast identisch aufgebaut
waren, lasst sich dieses Ergebnis nur durch externe
Faktoren erkldren, die nicht gemessen werden
konnten. Die ,relativ schlechtesten* Zustimmung-
en erhielten die Fragen, die auf die Ergebniszufrie-
denheit abzielten. Besonders gut schnitten die
Fragen ab, in denen der Ablauf der Biirgerkongresse
im Fokus stand. Bei der Analyse der qualitativen
Daten fiel auf, dass die Teilnehmerzusammenset-
zung der Blirgerkongresse haufiger kritisiert wurde.
Aufgrund des offenen Anmeldeverfahrens kamen
liberwiegend die , iiblichen Verdachtigen®, also
relativ zahlreiche Vereinsvertreter oder Kommu-
nalpolitiker. Die ,Normalbirger* waren unterrepra-
sentiert. Dies schmadlerte allerdings nicht die Be-

ratungsleistung der Birgerkongresse. In vergleichs-
weise kurzer Zeit kam eine breitgefacherte Ideen-
sammlung der Blirger, trotz der vorgenannten so-
ziostrukturellen Verzerrungen, zustande.

Die Medien interessierten sich vor allem fiir den
ersten Blrgerkongress, der in Ludwigshafen statt-
fand. Insgesamt wurden die Biirgerkongresse weder
als ,perfekte Birgerbeteiligung"“ noch als Alibiver-
anstaltung bewertet. Das Medieninteresse an den
Birgerkongressen ging nach dem ersten Kongress
allerdings merklich zuriick. Meist berichteten nur
die Lokalausgaben am Standort der jeweiligen Ver-
anstaltung. Die Prasentation der , Zukunftsbau-
steine" am 1. Juli 2008 fand in den Medien kaum
Resonanz.

31.2.2 Bewertung des
Blrgerbeteiligungsverfahrens

Insgesamt glaubten 38,9 Prozent der Teilnehmer,
dass die Landesregierung die Positionen der Blir-
ger ernst nehme. 26,7 Prozent der Teilnehmer ver-
neinten dies ausdriicklich. 34,4 Prozent konnten
diese Frage nicht beantworten. Hier zeigt sich, dass
die Burgerbeteiligung durchaus skeptisch betrach-
tet wird, was auch daran liegen mag, dass die Biir-
gerinnen und Birger erstmalig in ein solches Be-
teiligungsverfahren auf Landesebene einbezogen
wurden.

Die Analyse der qualitativen Daten bestéatigt eben-
falls, dass die Teilnehmer unsicher sind, ob die Lan-
desregierung die Ergebnisse ernst nimmt. So
wurde immer wieder darauf hingewiesen, dass man
weiter beteiligt werden mochte.

Den Aussagen , Ich fiihle mich Gber die anstehende
Kommunal- und Verwaltungsreform gut informiert"
und ,Das laufende Verfahren der Kommunal- und
Verwaltungsreform ist transparent” wurde am
wenigsten zugestimmt.

28 Am Ende jedes Biirgerkongresses wurden zwei bis drei Inter-
views durchgefiihrt.



31.2.3 Bewertung des Reformprozesses

Die Teilnehmer forderten insbesondere eine biirger-
nahe Verwaltung, die gut zu erreichen sei, lange
Offnungszeiten und gut qualifizierte Verwaltungs-
mitarbeiter habe. Die Notwendigkeit einer Gebiets-
reform, das fur die lokale Identitat wohl besonders
heikle Problem, wurde differenziert betrachtet.
Man wolle zukunftsfahige, transparente Struktu-
ren, aber dies misse im Einvernehmen der Betei-
ligten geschehen.

Im Durchschnitt sahen die Teilnehmer die Notwen-
digkeit einer Kommunal- und Verwaltungsreform.
Dies trifft fiir alle Bereiche einer mdglichen Reform
zu. Insbesondere stimmten die Teilnehmer zu, dass
sich die Verwaltung zu einem Dienstleister veran-
dern musse, dass durch die Reform die Demokra-
tie vor Ort gestdrkt sowie kostengiinstige und effi-
ziente Verwaltungsstrukturen geschaffen werden
sollen.

3.1.3 Planungszellen

Nach den Biirgerkongressen wurden im Juni 2008
insgesamt sechs sogenannte ,Planungszellen“®
an den Standorten Vallendar, Pirmasens und Priim
eingesetzt. Das von Peter C. Dienel in den siebziger
Jahren entwickelte, inzwischen international be-
kannte Verfahren wird oft auch unter dem Label
,Citizens' Jury*3® gehandelt. In jeder ,Planungszel-
le" arbeiteten vier Tage lang 25-30 Personen, die
durch eine Stichprobe per Zufallsverfahren ausge-
wahlt wurden. Die statistischen Verzerrungen der
Birgerkongresse bei der Teilnehmerzusammenset-
zung der Biirgerkongresse konnten dadurch vermin-
dert werden. Ziel war es, vertiefte Ideen und L6-
sungsvorschlage von Teilnehmern aus verschiede-
nen Regionen bzw. strukturell unterschiedlichen
Raumen des Landes zu erfassen®. Die Teilnehmer
erarbeiteten Losungsvorschlage zu den Fragen-
komplexen ,wie eine moderne Kommune und Ver-
waltung sowie zukunftsfahige Gebietsstrukturen
auszusehen hatten" und ,wie das Land Rheinland-
Pfalz mehr Biirgerndhe und neue Formen der Zu-
sammenarbeit von Staat, Biirgerschaft und Wirt-
schaft férdern kénne". Am vierten Tag wurden die
Ergebnisse von den Teilnehmern reflektiert und
teilweise neu bewertet. Alle vier Tage waren in vier
Arbeitseinheiten gegliedert, die im Grunde dem
gleichen Muster folgten. Zuerst informierten ein
oder mehrere Experten zu einer Fragestellung und
nach einer kurzen Fragerunde erarbeiteten die
Teilnehmer in Kleingruppen Ideen, die sie auf Meta-
plankarten schrieben. Nach einer kurzen Vorstel-
lung im Plenum erfolgte eine individuelle Bewer-
tung, indem die Teilnehmer durch Klebepunkte
ihre Zustimmung zu einzelnen Karten bekunden
konnten. Auf der Grundlage dieser Bewertungen
wurde vom Durchfiihrungstrager der ,,Planungs-
zellen“ ein Biirgergutachten erstellt, das von den
Teilnehmern gegengelesen werden konnte.

Die folgende Abbildung fasst das Konzept und die
Ergebnisse der Blirgerkongresse ,holzschnittartig”
zusammen:

29 vgl. Dienel 1997

30" Citizen's Jury und , Planungszelle" wurden unabhéngig vonein-
ander entwickelt (vgl. Crosby 2005: 121).

31 Stellvertretend fiir den , stadtischen* Raum wurde die kreisfreie
Stadt Pirmasens zusammen mit der Verbandsgemeinde

Pirmasens-Land ausgewahlt. Fiir den ,verstadterten" Raum
waren dies die Verbandsgemeinde Vallendar zusammen mit der
Stadt Bendorf und fiir den , ldndlichen" Raum die Verbandsge-
meinde Priim zusammen mit der Verbandsgemeinde Arzfeld.
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Abbildung 4: Konzept und zusammengefasste Ergebnisse* der Planungszellen

Arbeitseinheit 1: Erfahrungen mit Kommunen und Verwaltung?

= Ergebnisse im Wesentlichen analog zu Biirgerkongressen

Arbeitseinheit 2: Warum eine Kommunal-und Verwaltungsreform jetzt?

- Verwaltungsoptimierung durch Zusammenlegung und Verschlankung, Delegation von Aufgaben auf Verbandsgemeinden, Biirgerndhe erhalten

Arbeitseinheit 3: Aufgaben von Kommunen und 6ffentlicher Verwaltung

= Bildung, Jugend, Soziales und Kultur als Aufgabe der Gemeinde vor Ort, Infrastruktur starken, Wirtschaftsforderung

Arbeitseinheit 4: Aufgabenverlagerung und Zusténdigkeitsverteilung

= Chancen: Biirgernahe, effektive Verwaltung, Kosteneinsparung
= Risiken: Mitarbeiteriiberlastung fiihrt zu Qualitatsverlust, héhere Kosten, Vetternwirtschaft

Arbeitseinheit 5: Darstellung der gegenwartigen Gebietsstruktur

= Vorteile kleinteiliger Strukturen: Biirgernahe, Ortskenntnis, Effizienz durch Kosteneinsparung und kurze Wege
= Vorteile groferer Strukturen: Hohere Fachkompetenz, Effizienz und Synergieeffekte, bessere Verwaltungsablaufe

Arbeitseinheit 6: Bewahrenswertes und neue Anforderungen

» Bewahrenswertes: 3-stufige Kommunalstruktur, Biirgerndhe (Ansprechpartner), lokale und kulturelle Identitét
= Anforderungen: Demographische Entwicklung, Zusammenlegung von Kleinstgemeinden/Optimierung von Verbandsgemeinden,
Wirtschaftlichkeit und keine zusatzlichen Kosten fiir Biirger

Arbeitseinheit 7: Neue Strukturen und/oder interkommunale Zusammenarbeit

= Zusammenarbeit: Kosteneinpsarung+Synergieeffekte, Erhalt der Selbstandigkeit, Erhalt regionaler Identitat
= Gebietsreform: Kosteneinsparung und Leistungsfahigkeit, demographische Entwicklung, Gebietsstruktur optimieren

Arbeitseinheit 8: Anreize fiir neue Strukturen

= Wirtschaftsstandort stérken/Arbeitsplatzerhalt, finazielle Anreize, Vorteil neuer Strukturen ist Anreiz genug

Arbeitseinheit 9: Was heifSt Biirgernihe heute?

» Freundliche kompetente serviceorientierte Mitarbeiter, Offnungszeiten, Erreichbarkeit (auch telefonisch), Biirgerbeteiligung, mobile Verwaltung, effizientes

Verwaltungshandeln und Prozesskontrollen

Arbeitseinheit 10: Biirgerbeteiligung und biirgerschaftliches Engagement

= Potential fur birgerschaftliches Engagement: Soziales, Jugend, Pflege 6ffentlicher Anlagen
= Biirgerbeteiligung in Kommunalpolitik: Biirgerbefragungen, mehr Informationen, mehr Mitbestimmung gesellschaftlicher Grppen

Arbeitseinheit 11: Kooperationen und Partnerschaften fiir die kommunale Daseinsvorsorge

= Aufgaben fir Zusammenarbeit: Jugend und Schulen, Umwelt- und Landschaftspflege, Kunst und Kultur
= Entscheidungskompetenz fiir Kooperationen im 3. Sektor: Alle Beteiligten, ,nur* Kommune, nach Satzung/Vertrag

Lokalitat

Neue
Prioritatensetzung

bei Aufgaben und
Gebietsstrukturen

Mehr
Biirgerbeteiligung
und neue
Partnerschaften

Biindelung der Empfehlungen zu einem Gesamtkonzept (inkl.restliche Arbeitseinheiten)

Kommunen und Verwaltung vor Ort stark machen
kommunale Handlungsfahigkeit starken und nicht schwachen

Kommunen und Verwaltung sollen auf demographischen Wandel und
Anforderungen einer globalisierten Wirtschaft reagieren

Birger wollen Verantwortung tibernehmen, sich an politischen Prozessen und
Entscheidungen beteiligen: Politik soll Bedingungen verbessern.

Neue Partnerschaften sollen entstehen, wo Kommunen nur noch begrenzten
Gestaltungsspielraum haben.

* Bis auf Arbeitseinheit 9 sind in dieser Zusammenfassung nur die drei am haufigsten genannten Ergebnisse aufgefiihrt

Quelle: Eigene Darstellung



Alle Ergebnisse sind ausfiihrlich in einem 192-sei-
tigen Birgergutachten online nachlesbar®?. Die Teil-
nehmer forderten in den Birgergutachten insbe-
sondere die Starkung der Kommunen. Sie pladierten
fiir eine Verwaltung vor Ort sowie fiir bessere Rah-
menbedingungen, auch fir politische Partizipation.
Zu den Aufgaben der Verwaltung sowie zu einer
Gebietsreform wurden unterschiedliche Lésungs-
vorschlage erarbeitet. Diese wurden am 12. Sep-
tember 2008 in einer gut besuchten Pressekonfe-
renz*®* dem Ministerprasidenten ibergeben. Dieser
sicherte zu, die Ergebnisse ernst zu nehmen und
die Burger weiterhin im Verfahrensverlauf einzubin-
den. Alle Parteien im Landtag befiirworteten in
Presseerklarungen das Biirgergutachten und ver-
wiesen darauf, dass sich ihre Vorstellungen im Bir-
gergutachten wieder fanden und sahen die jeweils
eigene Position gestarkt.

Auch die Planungszellen wurden qualitativ als auch
quantitativ wissenschaftlich untersucht. Die Riick-
laufquote der Fragebogen lag bei ca. 90 Prozent.

321.31 Bewertung der Planungszellen

Insgesamt beteiligten sich 14334 Personen an der
Befragung. Davon waren 58,5 Prozent mdnnlich
und 41,5 Prozent weiblich. Der jiingste Teilnehmer
war 16 Jahre alt und der alteste 79. Das Durch-
schnittsalter der Teilnehmer lag bei ca. 48 Jahren.
Die Halfte der Teilnehmer war alter als 48 Jahre.

Die Planungszellen wurden im Durchschnitt mit
der Note 1,8 (Notenskala von 1 bis 6) bewertet.
Positive Bewertungen (iberwogen (bis Schulnote
3). Die schlechteste Note 4 vergaben nur vier von
143 Befragten. Dies verdeutlicht den positiven
Gesamteindruck der Planungszellen.

Mit Ausnahme der Planungszelle ,Vallendar 2" wur-
den die Planungszellen im Durchschnitt besonders
positiv bewertet. Die Planungszelle ,Vallendar 2"
weicht mit einer Durchschnittsnote von 2,6 relativ
stark von den anderen Planungszellen ab. Ursache
dafiir kénnte die besonders kritische Einstellung
einiger Teilnehmer zum Beteiligungsprozess gewe-
sen sein.

Abbildung 5: Durchschnittliche Bewertung

der Planungszellen (Schulnote)

1,75 2,0 2,25 2,5 2,75
| | | | |

Mittelwert Planungszellenbewertung
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|

I I |
Vallendar1 Vallendar2 Pirmasens1 Pirmasens2  Priim1

Planungszelle

Quelle: Eigene Darstellung

Die Uberwiegende Anzahl der Planungszellenteil-
nehmer bewertete die Veranstaltung positiv und
hoffte, dass die Ergebnisse ernst genommen wer-
den. Ein Problem konnte die inhaltliche Auswertung
mancher Ergebnisse darstellen, da diese unter-
schiedliche Schlisse und Interpretationen zulassen.
Dies lag vor allem an den bewusst offenen Frage-
stellungen, die fir die erste Stufe der Biirgerbetei-
ligung gewahlt wurden, um mdglichst vielfaltige
Meinungen und Lésungsvorschlage zu erfassen.
Aus dieser Informationsfiille sollten daraufhin
allgemeingiltige Leitlinien der Reform entwickelt
werden.

Die Methode Planungszelle wurde von fast allen
Teilnehmern positiv beurteilt, genauso wie die
Moderation. Allerdings wurden auch vereinzelt
Kritikpunkte am Verfahren Planungszelle genannt
(qualitative Daten), die vor allem die unzufriede-
nen Teilnehmer auf3erten.

Vereinzelt geduf3erte Kritik:

= Teilnehmerzusammensetzung — Zufallsauswahl
wurde infrage gestellt.

3 www.planungszelle.rlp.de

33 Bei der Pressekonferenz waren viele Teilnehmer aus den ,,Pla-
nungszellen" anwesend. Pressekonferenzen sollen dabei die
Ernsthaftigkeit der Biirgergutachten betonen und damit auch

die Bedeutung der Arbeit der Biirger. Neben dem Biirgergutach-
ten wurde dem Ministerprésidenten auch eine zusammenfassen-
de Kurz-Dokumentation der Biirgerkongresse tibergeben.

34 Dies waren fast alle der rund 150 Teilnehmer.

Priim 2
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® Hoher Zeitdruck — Manche fihlten sich gehetzt,
manche bewusst unter Druck gesetzt.

® Kaum Meinungsaustausch und Diskurs im Plenum
® Fragestellungen - zu allgemein, lenkend

® Vortrdge der Referenten — lenkend, nur begrenz-
te Nachfragen moglich

= Politikerhearing — keine Landespolitiker und
keine offiziellen Parteistatements

= Bewertungssystem — Bewertungszeitraum (kurz
vor den Pausen), Giberwiegend Bewertung von
Schlagworten oder kurzen Satzen.

= |nterpretationsproblem von Ergebnissen (bewer-
tete Schlagworte) — Miindliche Definitionen von
Kartenbedeutungen tiberwiegend nicht schrift-
lich dokumentiert.

m Kein Vertreter der Landesregierung dauerhaft
anwesend

e
Unbeschadet dieser vereinzelten Kritikpunkte
bleibt festzuhalten, dass die Planungszelle als
intensivstes Beteiligungsverfahren deutlich am
besten bewertet wurde.

31.3.2 Bewertung des
Blrgerbeteiligungsverfahrens

Zu Beginn der Planungszellen waren viele Birger
skeptisch und misstrauisch. Es gab Zweifel an der
Ernsthaftigkeit des Verfahrens. Bis auf die Planungs-
zelle ,Vallendar 2" waren die Teilnehmer am Ende
optimistischer. Die Uiberwiegende Anzahl der Pla-
nungszellenteilnehmer begrif3te die Chance zur
Beteiligung. Die Angst, von der Landesregierung
als Alibi ,missbraucht" zu werden, war aber nach
wie vor existent. Die wissenschaftliche Begleitung
wurde allerdings als Indikator fiir die Ernsthaftig-
keit des Verfahrens angesehen. Bei kritischen Fra-
gen oder Anregungen wandten sich die Teilnehmer
oft zuerst an die wissenschaftliche Begleitung.

Die Anzahl der Teilnehmer, die das Beteiligungs-
verfahren fiir notwendig hielt, stieg im Verlauf der
Planungszellen von rund 61 Prozent auf rund 81
Prozent. Die Anzahl der Teilnehmer, die glaubten,
dass die Landesregierung die Ergebnisse ernst
nimmt, stieg im Verlauf der Planungszellen (bis
auf die Planungszelle ,Vallendar 2*) von rund 34
Prozent auf rund 44 Prozent.

31.3.3 Bewertung des Reformprozesses

Die Notwendigkeit einer Kommunal- und Verwal-
tungsreform wurde erkannt. Die Verwaltung misse
sich vor allem zu einem Dienstleister verandern,
kostenglinstig und effizient sein und die Blirger
missten in Zukunft mehr mitentscheiden kénnen.

Den Aussagen lber gute Information und Transpa-
renz bzgl. der KVR wurde am wenigsten zugestimmt.
Allerdings verbesserten sich die Werte im Durch-
schnitt geringfiigig (Negative Effekte der Planung-
szelle ,Vallendar 2" eingerechnet) durch das Ver-
fahren der Planungszelle.

Die grofSte durchschnittliche Zustimmung erhielten
die Aussagen:

= Esist wichtig, dass durch die Reform eine effi-
ziente und kostengiinstige Verwaltung entsteht."

= Esist wichtig, dass durch die Reform leistungs-
fahigere Gebietsstrukturen entstehen.”

= Ein Ziel der Reform sollte sein, dass die Biirger
in Zukunft mehr mitentscheiden kbnnen."

Die geringste durchschnittliche Zustimmung erhiel-
ten die Aussagen:

= Der Staat soll eine umfassende Versorgung der
Bevdlkerung sicherstellen.”

=  |ch fuihle mich Gber die anstehende Kommunal-
und Verwaltungsreform gut informiert.”

m  Das laufende Verfahren der Kommunal- und
Verwaltungsreform ist transparent.”



3.1.3.4 Biirgergutachten

Drei Monate nach Ubergabe des Biirgergutachtens
sollten die Planungszellenteilnehmer das Burgergut-
achten in einer Nachbefragung der wissenschaft-
lichen Begleitung bewerten. Insgesamt bewertete
knapp die Halfte der Planungszellenteilnehmer
(72) das Biirgergutachten im Durchschnitt mit der
Note 2,0 (Notenskala von 1 bis 6). Positive Bewer-
tungen tiberwiegen (bis Schulnote 3). Die Note 4
wurde zweimal und die Note 5 einmal vergeben.

Die Befragten waren der Ansicht, dass das Biirger-
gutachten die Ergebnisse der Planungszellen korrekt
zusammenfasst®> und dass das Birgergutachten fir
die politische Entscheidungsfindung hilfreich sei*.
Die Frage, ob das Biirgergutachten von der Landes-
regierung ernst genommen wird, wurde von den
Teilnehmern deutlich heterogener beurteilt®”.

31.3.5 Abschlussveranstaltung der ersten
Beteiligungsstufe

Die erste Stufe der Biirgerbeteiligung endete mit
der Ubergabe des Biirgergutachtens am 12. Septem-
ber 2008 an den Ministerprasidenten, der das Bir-
gergutachten in Empfang nahm und die Ergebnisse
als ,erfreulich und ermutigend” bezeichnete. Der
Ministerprasident sicherte zudem zu, dass er die Er-
gebnisse der Biirger ernst nehmen und beriicksich-
tigen wolle und sagte zu, die Birger iber die Ent-
scheidungen der Landesregierung zu informieren.
Auf3erdem sicherte er zu, dass die Biirgerinnen
und Birger weiter in den Prozess der Kommunal-
und Verwaltungsreform einbezogen werden sollen.
Mehr als 150 Personen nahmen an dieser Veranstal-
tung teil. Darunter waren 38 Planungszellenteil-
nehmer, die in einer Nachbefragung die Veranstal-
tung bewerten sollten. Die Befragten waren der
Ansicht, dass die Abschlussveranstaltung gelungen
war®, Die Veranstaltung habe gezeigt, dass die Pla-
nungszellen kein Alibi waren®® und dass die Medien
die Veranstaltung korrekt wiedergegeben hatten*.
Die symbolische Bedeutung dieser Veranstaltung
hat das Ziel des , Sichtbarmachens" der Selbstver-

pflichtung der Landesregierung, die Birgerinnen
und Biirger zu beteiligen und ernst zu nehmen, er-
reicht.

3.1.4 Erfahrungen und Zwischenbilanz der
1. Beteiligungsstufe

Die erste Stufe der Biirgerbeteiligung im Rahmen
der Kommunal- und Verwaltungsreform in Rhein-
land-Pfalz zeigt, dass sich die Biirgerinnen und
Birger in die Entwicklung einer Kommunal- und
Verwaltungsreform einbinden lassen und durchaus
in der Lage sind, sich mit komplexen Fragestellun-
gen zu beschaftigen. Trotz Interesse und grof3er
Aufgeschlossenheit bleiben die Biirgerinnen und
Birger aber skeptisch gegeniiber der ungewohnt
aktiven Rolle, in die sie als Betroffene gebracht
wurden. Dabei bezieht sich die Skepsis vor allem
auf die Unsicherheit, als ,beratender Birger" ernst
genommen zu werden, verbunden mit der Beftirch-
tung, bei den entscheidenden konkreten Fragen
zukiinftig nicht mehr angehort zu werden'. Die
wissenschaftliche Begleitung des Prozesses wurde
von zahlreichen Teilnehmern als Indikator fir die
Ernsthaftigkeit des Beteiligungsverfahrens gesehen.

31.41 Parlamentsbeschluss zur Kommunal- und
Verwaltungsreform

Am 11. Dezember 2008 beschloss der Landtag
Rheinland-Pfalz auf Antrag der SPD-Fraktion die
,Grundlagen und Ziele einer Kommunal- und Ver-
waltungsreform in Rheinland-Pfalz“*2. Die Biirger-
innen und Birger sollen demnach nicht nur bei der
Vorbereitung der Kommunal- und Verwaltungs-
reform (Stufen 1 und 2) beteiligt werden. Vielmehr
ist auch die Durchfiihrung der Kommunal- und
Verwaltungsreform ,auf eine umfassende und in-
tensive Beteiligung der Birgerinnen und Biirger an-
gelegt““®. Nachfolgende Aussagen des Parlaments-
beschlusses kbnnen als ,Destillate” der ersten
Stufe der Birgerbeteiligung interpretiert werden:

3 Wert von 1,4 auf einer Skala von 1 bis 4: trifft véllig zu (1) — trifft
eher zu (2) - trifft eher nicht zu (3) - trifft gar nicht zu (4)

36 Wertvon 1,8

37 Wertvon 2,3

38 Wertvon 1,3

3% Wertvon 1,8

4 Wertvon 2,0

“1vgl. Sarcinelli/Konig/Kénig 2008: 292

2 landtagsdrucksache 15/2900

43, Die Vorbereitung und Durchfiihrung der Kommunal- und Ver-
waltungsreform ist auf eine umfassende und intensive Beteili-
gung der Birgerinnen und Biirger angelegt." (Landtagsdruck-
sache 15/2900: 3).
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Verwaltungsreform
,Der Landtag fordert die Landesregierung auf:

® daran mitzuwirken, dass die Verwaltungsablaufe

durch eine konsequente Reduzierung von Vor-
schriften und biirokratischen Hemmnissen weiter
gestrafft und flexibilisiert werden. Dabei gilt es,
mehrfache Bearbeitungszustéandigkeiten und Res-
sourcen bindende verwaltungsinterne Beteili-
gungsverfahren auf das sachlich Notwendige
zuriickzufiihren;

die Méglichkeiten fiir eine deutliche Erweiterung
des Biirgerservices der Kommunen zu schaffen,
somit in geeigneter Form auf einen Ausbau des
Biirgerservices der Kommunen hinzuwirken.

Beispielsweise sind dezentrale stationdre Bliirger-
biiros und mobile Biirgerdienste geeignet, die
Biirgernahe der Kommunalverwaltungen deutlich
zu verbessern. Dezentrale stationdre Blirgerbliros
und mobile Biirgerdienste bieten sich besonders
zur Verbesserung der Biirgernahe in flachenmafSig
gréfSeren Kommunen und in ldndlichen Rdumen
sowie fiir dltere, behinderte und berufstatige Blir-
gerinnen und Biirger an. Damit lasst sich eine sehr
gute Biirgerndhe der Kommunalverwaltungen
auch in Zukunft sicherstellen. Feste Ansprechpart-
nerinnen und Ansprechpartner der Kommunen
betreuen die Biirgerinnen und Biirger wahrend der
gesamten Bearbeitungszeit ihrer Angelegenheiten;

daran mitzuwirken, die bestehenden E-Govern-
ment-Angebote der Kommunen so auszubauen,
dass sie den erforderlichen Anforderungen gerecht
werden;

an dem Ziel mitzuwirken, Biirgerinnen und Biirger
vermebhrt fiir die Belange ihrer Heimat zu interes-
sieren und in die Wahrnehmung kommunaler
Selbstverwaltungsaufgaben einzubeziehen. Dazu
sollen geeignete Rechtsgrundlagen, beispiels-
weise Experimentierklauseln, in der Gemeinde-
ordnung geschaffen werden;

die Forderung des ehrenamtlichen Engagements
als Basis der Biirgergesellschaft und die Verbes-
serung der Méglichkeiten fiir die Biirgerinnen und
Biirger zur Beteiligung an Entscheidungen der

Politik und der éffentlichen Verwaltungen konse-
quent fortzusetzen;

® jm Sinne einer umfassenden Information der Biir-
gerinnen und Biirger regelmafSig liber Inhalt und
Schritte der Kommunal- und Verwaltungsreform
zu informieren;

® dass die in der Gemeindeordnung schon vorgese-
henen Beteiligungsformen des Einwohnerantrags,
Biirgerbegehrens und Biirgerentscheids im kom-
munalen Bereich kiinftig unter verbesserten Vor-
aussetzungen méglich werden. Zusétzliche Be-
teiligungsmaoglichkeiten fiir die Biirgerinnen und
Biirger in den Kommunen kénnen die Mitwirkung
an der Erstellung von Biirgerhaushalten, an der
Planung kommunaler Infrastrukturprojekte in Bir-
gerkongressen, Planungszellen und anderen
Beteiligungsformen sowie im Rahmen eines Quar-
tiersmanagements und von Vorhaben wie dem
Programm ,Soziale Stadt" sein. Beispielsweise
ware die Senkung der Quoren fiir Biirgerbegehren
und Biirgerentscheide ins Auge zu fassen.“*

Gebietsreform
»Der Landtag spricht sich dafiir aus:

® dass das Prinzip der rechtlichen Allzusténdigkeit
und Eigenstandigkeit der Ortsgemeinden der feste
Ausgangspunkt fiir alle weiteren Uberlegungen ist;

= dass mit allen Beteiligten Uberlegungen zu einer
Optimierung der Gebietsstrukturen der verbands-
freien Gemeinden und der Verbandsgemeinden
angestellt werden. Diese sollen dann entsprechend
umgesetzt werden;

® dass im Hinblick auf eine Optimierung kommu-
naler Gebietsstrukturen vorrangig auf freiwillige
MafSnahmen gesetzt wird|[...]

® dass bei einer Optimierung der kommunalen Ge-
bietsstrukturen die gewachsenen Strukturen
beriicksichtigt werden mtissen. Zudem sind wei-
terhin liberschaubare GréfSenverhéltnisse der
Kommunen zu gewdhrleisten;

m dass es infolge von Anderungen kommunaler
Gebietsstrukturen keine Kiindigungen und Ent-
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lassungen von Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern
gebensoll[...]

dass trotz der von den Kommunen selbst erzielba-
ren unmittelbaren Vorteile eine finanzielle Férder-
ung freiwilliger MafSnahmen zur Optimierung der
kommunalen Gebietsstrukturen durch das Land

erfolgen soll. Sie soll Anreize fiir freiwillige kom-
munale Gebietsdnderungen wecken und verstar-

ken|...]

FlachengréfSen:

Insbesondere die Erreichbarkeit der Kommunal-
verwaltungen durch die Biirgerinnen und Biirger,
die Uberschaubarkeit der Kommunen fiir die
kommunalen Entscheidungstrédgerinnen und Ent-
scheidungstrager sowie die Gewahrleistung eines
ausgepragten ehrenamtlichen Engagements der
Biirgerinnen und Biirger sind ausschlaggebend
dafiir, dass Kommunen bestimmte FldchengréfSen
in der Regel nicht liberschreiten sollen.

Die Erreichbarkeit und damit die Biirgerndhe der
Kommunalverwaltungen in den jetzigen Kommu-
nen und in vergré[Serten Kommunen lasst sich

durch eine Erweiterung des kommunalen Biirger-
services, das heifSt etwa durch zuséatzliche dezen-
trale stationdre Blirgerbiiros, mobile Biirgerbiros
und E-Government-Angebote, deutlich verbessern.

Raumordnung und Landesplanung:

Anderungen kommunaler Gebietsstrukturen ms-
sen dazu beitragen, die Verwirklichung der Ziele
und Grundsétze der Raumordnung und Landes-
planung zu unterstiitzen und zu férdern |...]

Nebeneinander in einer Gemeinde bestehende
Verwaltungen:

Nebeneinander in einigen Gemeinden bestehende
Verwaltungen sollen weitestgehend kooperieren.
Dies verbessert die Effektivitat und die Effizienz
der Aufgabenerledigung, ohne dass dabei ein Ver-
lust an Biirgerndhe entsteht.

Die einzelnen Kriterien sollen in ihrer jeweiligen
Eigenart und Bedeutung in den Abwéqungsprozess
fiir eine Anderung kommunaler Gebietsstrukturen
im Zuge der Kommunal- und Verwaltungsreform

einfliefSen |[...]

® dass begleitend zur Frage der Optimierung von
Gebietsstrukturen die beachtlichen Potenziale
in der interkommunalen Zusammenarbeit zu er-
schliefSen sind. Deshalb muss ein Ziel der Kom-
munal- und Verwaltungsreform sein, auf einen
deutlichen Ausbau der interkommunalen Zusam-
menarbeit hinzuwirken;

® dass etwaige Hindernisse und Probleme, die einen
erheblichen Ausbau der interkommunalen Zusam-
menarbeit hemmen, soweit als méglich beseitigt
werden miissen. Die einschldgigen rechtlichen
Grundlagen sind bedarfsgerecht fortzuentwickeln

[]

® dass zur Férderung einer starkeren interkommu-
nalen Zusammenarbeit die Veranstaltung von
Wettbewerben, die Erstellung von Best-Practice-
Konzepten und eine entsprechende Ausrichtung
der Férderpolitik des Landes erfolgen soll.

Bei allen Entscheidungen gilt das rheinland-pfélzi-
sche kommunalpolitische Grundverstédndnis der
tiberschaubaren Gré[Senverhéltnisse, der besonderen
Biirgerndhe und der grundsétzliche Respekt vor
gewachsenen Strukturen."*

Beteiligung im Reformprozess

m  Eine Biirgerbeteiligung wie zur Kommunal- und
Verwaltungsreform in Rheinland-Pfalz ist bisher
bundesweit einmalig. Sie ist Ausdruck einer ver-
stdrkten Partizipation der Biirgerinnen und Biirger
und zielt auf die Einbeziehung der professionellen
Kenntnisse und Erfahrungen der Menschen im
Reformprozess ab. Die Biirgerinnen und Biirger
werden (ber die Anlésse, Ziele, Inhalte und Aus-
wirkungen der Kommunal- und Verwaltungsre-
form umfassend informiert und haben die friihzei-
tige Méglichkeit zur intensiven Mitgestaltung
dieser Reform. "¢
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m , Die Vorbereitung und Durchfiihrung der Kommu-
nal- und Verwaltungsreform ist auf eine umfassen-
de und intensive Beteiligung der Biirgerinnen und
Biirger angelegt. Ein Ziel dieser Beteiligung ist es,
dass die Biirgerinnen und Biirger iiber die Kommu-
nal- und Verwaltungsreform friihzeitig eingehend
informiert werden und an der Entstehung dieser
Reform von Anfang an aktiv mitwirken kénnen.
Verwaltung und Biirgerinnen und Biirger werden
so zum gemeinsamen Trager der weiteren Fortent-
wicklung ihrer Heimat. Auch vor diesem Hinter-
grund misst der Landtag dem Ausbau der Beteili-
gungsméglichkeiten fiir die Biirgerinnen und Biir-
ger auf kommunaler Ebene im Hinblick auf eine
Starkung der kommunalen Selbstverwaltung eine
grofSe Bedeutung bei.""’

31.4.2 Innenausschuss: Kommunen mit
vordringlichem Veranderungsbedarf

Innenminister Karl Peter Bruch stellte am 26. Feb-
ruar 2009 im Innenausschuss des rheinland-pfalzi-
schen Landtags die ,,Grundzlige der Kommunal-
und Verwaltungsreform* dar. Hierbei geht es im
Schwerpunkt um die Optimierung der Struktur
der verbandsfreien Gemeinden und der Verbands-
gemeinden. Bei neun verbandsfreien Gemeinden
sowie bei 23 Verbandsgemeinden wird die Notwen-
digkeit fir Zusammenschliisse gesehen. Betroffe-
nen Kommunen wird bis Mitte 2012 die Moglich-
keit gegeben, eigene Losungen fir die Zukunft zu
suchen (Freiwilligkeitsphase). Freiwillige Fusionen
sollen degressiv bis Mitte 2012 finanziell geférdert
werden. Auf3erdem bietet das Innenministerium
bei diesen Prozessen fachliche Beratung und mo-
derierende Begleitung dieser Prozesse an.*® ,,Das

ist das Markenzeichen dieser Reform. Eine solche
Reform muss die Menschen mitnehmen und die
Méglichkeit er6ffnen, auch mitzubestimmen. Dies
hat die Landesregierung aus den Biirgerkongressen
und den Planungszellen gelernt.“#

Darliber hinaus greifen die ,Grundziige der Kommu-
nal- und Verwaltungsreform" folgende Destillate

der Biirgerbeteiligung, die sich im Parlamentsbe-
schluss wiederfinden auf und konkretisieren diese:

= Die Ortsgemeinden bleiben erhalten.

® Es sollen nach Méglichkeit keine Verbandsge-
meinden zerteilt werden.

= Dort, wo sich an einem Standort zwei Rathauser
befinden, soll es zu einer engen Zusammenar-
beitkommen.

®m Kommunale Gebietszusammenschliisse missen
sich im Spannungsfeld der Leistungsfahigkeit,
Wettbewerbsfahigkeit und Verwaltungskraft
sowie der Biirgerndhe der Kommunen bewegen.

= Kommunale Gebietszusammenschliisse mussen
gemeinwohlvertraglich sein.

= Die interkommunale Zusammenarbeit soll aus-
gebaut werden.

= Biirgerservice verbessern.
= Senkung der Quoren von 15 auf 10 Prozent.

= Ausbau weiterer Biirgerbeteiligungsformen, wie
z.B. Biirgerkongresse oder Planungszellen.

= Offnung der Kommunalverfassungen, mit dem
Ziel, verstdrkt projektbezogene Mitarbeit von
Biirgern zu ermoglichen.*

4 Landtagsdrucksache 15/2900: 3
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3.2 Zweite Beteiligungsstufe

Grundlage der zweiten Beteiligungsstufe und damit
der Reprasentativ- und Onlinebefragung ist der
Parlamentsbeschluss vom 12. Dezember 2008: ,Im
Wege einer reprasentativen Umfrage sollen die
Meinungen von Biirgerinnen und Biirgern zu beab-
sichtigten Reformschritten und zu Erwartungen
ahnlich wie bei der ersten Stufe der Biirgerbeteili-
gung konkreter erfragt werden."!

3.2.1 Grundlage der zweiten Beteiligungsstufe

Die Ergebnisse der Birgerkongresse und Planungs-
zellen wurden von der Administration (Ministeri-
um des Inneren und fir Sport) zusammengefasst
und thematisch gegliedert.>*:

Aufgabenwahrnehmung

m Zustandigkeitsverlagerungen von der unmittel-
baren Landesverwaltung in den kommunalen
Bereich und dort vor allem auf die Ebene der Ge-
meinden und Stadte sowie Verbandsgemeinden,

® Stdrkung der Ortsgemeinden,

® Sicherung der Handlungs- und Gestaltungsfa-
higkeit der Kommunen,

® thematische Zusammenfiihrung von Aufgaben-
zustandigkeiten,

® Verringerung der Zahl der Verwaltungsebenen,
= Reduzierung der Mittelbehorden,

m Abbau der Birokratie, etwa durch eine Reduzie-
rung und Flexibilisierung rechtlicher Vorgaben,

® Steigerung der Effizienz der Aufgabenerledigung,

= Einrichtung von Benchmarkings, Sicherstellung
parteipolitisch unbeeinflusster Verwaltungsent-
scheidungen,

= Verbesserung der Zusammenarbeit in den 6ffent-
lichen Verwaltungen und zwischen den &ffentli-
chen Verwaltungen.

Kommunale Gebietsstrukturen

= Bewahrung der derzeitigen kommunalen Ebenen
mit Landkreisen, Gemeinden, Stadten und Ver-
bandsgemeinden,

m Schaffung neuer kommunaler Gebietsstrukturen
vor allem durch eine Zusammenlegung von
Kleinstgemeinden und eine Reduzierung der Zahl
der Verbandsgemeinden und der Landkreise im
Hinblick auf demografische Veranderungen und
Wirtschaftlichkeitsgesichtspunkte,

= keine Anderungen kommunaler Gebietsstruktu-
ren nach dem ,Rasenméherprinzip*, sondern mit
Augenmal3,

® Zusammenlegung von Kommunen nicht allein
nach dem Kriterium der Einwohnerzahl, sondern
auch unter Beriicksichtigung anderer Aspekte,
wie etwa der Flachengréf3en, gewachsener
Strukturen, regionaler Besonderheiten und Tra-
ditionen,

m Gewabhrleistung der Vorteile kleinerer kommuna-
ler Gebietsstrukturen, wie etwa Burgernahe, Orts-
und Sachnahe und kurze Wege zwischen Blirge-
rinnen und Biirgern und kommunalen Stellen,

= Nutzung der Vorteile grof3erer kommunaler Ge-
bietsstrukturen, wie etwa gréf3ere fachliche
Kompetenzen und Effektivitats- und Effizienz-
vorteile der Kommunalverwaltungen.

Interkommunale Zusammenarbeit

= Sachgerechte Kombinationen aus Anderungen
kommunaler Gebietsstrukturen und einem Aus-
bau der interkommunalen Zusammenarbeit,

= Sicherung der Zukunftsfahigkeit von Kommunen
durch einen Ausbau der interkommunalen Zu-
sammenarbeit.

Biirgerservice

= Verbesserung der Dienstleistungsorientierung
der Verwaltungen durch schnelleres, flexibleres
und transparenteres Verwaltungshandeln,

T Landtagsdrucksache 15/2900: 4
2 vgl. www.buergerkongresse.de

25



26

® Schaffung tibersichtlicherer Verwaltungsstruk-
turen und Zustandigkeiten und Sicherstellung
klarer Verantwortlichkeiten fiir die Verwaltungs-
entscheidungen,

= Einrichtung zusatzlicher stationdrer Biirgerbiiros,
® Einrichtung eines mobilen Biirgerservices,

= Sicherstellung von Méglichkeiten zur ortsnahen
Erledigung moglichst vieler Verwaltungsange-
legenheiten bei einer Stelle und einem behord-
lichen Ansprechpartner,

® Angebot langerer und flexiblerer Behdrdenoff-
nungszeiten, Etablierung von Moderatorinnen
und Moderatoren,

m Etablierung von ,Birgerlotsen®,

= Erweiterung der E-Government-Angebote und
daruber hinaus starkerer Einsatz neuer Techno-
logien,

® Personalentwicklung hin zu birgerfreundliche-
ren, fachkompetenteren, sozial und interkulturell
kompetenteren Verwaltungsmitarbeiterinnen
und Verwaltungsmitarbeitern,

® Ausbau der Fortbildung der Verwaltungsmitar-
beiterinnen und Verwaltungsmitarbeiter,

= Einrichtung eines Qualitdtsmanagements,
= Einrichtung eines Beschwerdemanagements,

= Vereinfachung der Verwaltungssprache.

Biirgerbeteiligung

= Fortfihrung der Biirgerbeteiligung, etwa in den
Formen von Birgerbefragungen, Biirgerkongres-
sen und Planungszellen, auch zu anderen Themen
als der Kommunal- und Verwaltungsreform mit
dem Ziel einer Verbesserung der Transparenz des
Verwaltungshandelns und politischer Prozesse,

® Erwartung, dass die Ergebnisse der Burgerkon-
gresse und Planungszellen zur Kommunal- und
Verwaltungsreform ernst genommen und die
Biirgerinnen und Birger tiber die Umsetzung der
dort erzielten Ergebnisse zu gegebener Zeit in-

formiert sowie an den weiteren Reformvorberei-
tungen beteiligt werden,

= Ausbau der Informationsangebote der Verwal-
tungen, etwa durch zusatzliche Biirgerversamm-
lungen,

m Schaffung neuer Strukturen zur besseren Einbin-
dung der Birgerinnen und Biirger in eine Pro-
zess-, Qualitdts- und Erfolgskontrolle der Politik
und der Verwaltungen,

= Steigerung der Beteiligung unterschiedlicher
Bevolkerungsgruppen,

m Erleichterung der Voraussetzungen fiir Einwoh-
nerantrage, Burgerbegehren und Blirgerent-
scheide,

= Foérderung des birgerschaftlichen Engagements
und dessen Ausbau, etwa in den Bereichen des
Sozialen, der Jugend- und Seniorenarbeit, der
Kultur und des Sports, der Unterhaltung 6ffent-
licher Einrichtungen und in generationeniiber-
greifenden Projekten,

= Schaffung neuer Partnerschaften zwischen Kom-
munen, privatwirtschaftlichen Unternehmen
und Birgerinnen und Biirgern zur Wahrnehmung
von Aufgaben, etwa in den Bereichen der Kin-
derbetreuung, der Bildung, des Sozialen, der
Jugendarbeit, des Umweltschutzes und der
Landschaftspflege, der Kunst und Kultur und der
Unterhaltung 6ffentlicher Gebdude und Flachen,

= Vorrang solcher Partnerschaften vor vollstandi-
gen Aufgabenprivatisierungen.

Auf Grundlage insbesondere der oben zusammen-
gefassten Ergebnisse der ersten Stufe der Birger-
beteiligung (Birgerkongresse und Planungszellen)
wurden die Meinungen der Biirgerinnen und Biirger
in einer reprasentativen Bevolkerungsbefragung
mittels 10.000 Telefoninterviews (Dauer: ca. 30
Minuten) erfasst und eine freiwillige Online-Befra-
gung durchgefiihrt. Diese Maf3nahmen werden
als zweite Stufe der Biirgerbeteiligung verstanden.
Ziel dieser Stufe der Birgerbeteiligung war es ins-
besondere, die Ergebnisse der ersten Stufe der
Birgerbeteiligung mit dem ,reprasentativen Bevol-
kerungswillen" riickzukoppeln.



3.2.2 Reprasentativbefragung

Im Folgenden werden die abgefragten Themen-
komplexe und Begriindungszusammenhdnge, die
von der Administration aus der ersten Blirgerbe-
teiligungsstufe identifiziert und in der zweiten Be-
teiligungsstufe abgefragt wurden, kurz dargestellt.

Begriindungen fiir eine Kommunal- und Ver-
waltungsreform:

® Die Bevolkerungszahl geht auch in den meisten
Regionen von Rheinland-Pfalz langfristig zurick.
Deshalb muss die Verwaltung ihren finanziellen
und personellen Aufwand verringern.

= Die finanzielle Situation der Stadte und Gemein-
den ist angespannt. Wenn man die Verwaltung
weniger aufwandig macht, ldsst sich viel Geld
sparen, das fuir andere Ausgaben zur Verfiigung
stiinde. Die Verwaltung soll zu einer biirgernahen
Dienstleistungseinrichtung weiterentwickelt
werden.

® Die technischen Entwicklungen, vor allem das
Internet, schaffen Moglichkeiten, Verwaltungs-
leistungen schneller, kostengiinstiger und burger-
freundlicher zu gestalten.

Verwaltungsoptimierung

Allgemeine Erfahrungen mit Verwaltung(en):

1. Kontakthaufigkeit mit Amtern und Behérden
2. Anfahrtszeit zur Verwaltung

3. Genutztes Verkehrsmittel
4

. Erreichbarkeit und Verkehrsanbindung (nach
Gemeindegrof3e)

5. Internetznutzung fiir Verwaltungsdienstleis-
tungen

6. Service: allgemeine Einschatzung tber die letzten
10 Jahre

7. Sonderpunkt: Blrgerbiiros

Erfahrungen mit der Gemeinde- oder Stadtver-
waltung:

1. Freundlichkeit der Mitarbeiter
. Ausschilderung (Wegweiser)
. Service
. Erreichbarkeit und Verkehrsanbindung
. Fachliche Leistung und Beratung
. Wartezeiten
Offnungszeiten

. Bearbeitungsdauer

O 00 N o U »h W N

. Gestaltung der Warterdume/Wartezonen
10. Parkpldtze beim Amt / bei der Dienststelle

11. Verstandlichkeit der Formulare

Probleme mit Amtern und Behérden:

—_

Zu viel Birokratie
. Unverstandliche Formulare
. Zu hohe Verwaltungskosten

. Zu lange/langwierige Verfahren

o N W

Hotlines
. Eingeschréankte Offnungszeiten
Der Birger als Bittsteller

. Unklare Zustandigkeiten

O 00 N O

zeiten
10. Haufig wechselnder Ansprechpartner
11. Schlechte Erreichbarkeit
12. Unfreundliches Personal

13. Schlecht ausgebildetes Personal

. Warteschleifen in computergestiitzten Telefon-

. Zu wenig Personal und deshalb zu lange Warte-
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Kennzeichen einer biirgernahen Verwaltung:

1. Gute Beratung und Vermittlung von Informati-
onen

2. Kurze, verstandliche Formulare

3. Ernstnehmen der Beschwerden, die die Blirge-
rinnen und Blirger vorbringen

4. Freundlicher Service

5. Gute Vernetzung und Zusammenarbeit einzelner
Verwaltungen untereinander

6. Gehor der Verwaltung fir die Anliegen der Biir-
gerinnen und Birger

7. Gute Erreichbarkeit
8. Schnelle Bearbeitungszeiten

9. Flexible und arbeitnehmerfreundliche Offnungs-
zeiten

10. Lange Offnungszeiten

11. Mobiler Service (,die Verwaltung kommt zu
lhnen vor Ort")

12. Privatisierung offentlicher Aufgaben.

Gebietsveranderung??

1. Kurze Wege und Birgernahe - sollten bewahrt
werden.

2. Gebietsreformen sollten Riicksicht auf gewach-
sene kulturelle Traditionen und regionale Beson-
derheiten nehmen.

3. Wenn durch Zusammenlegung die neue Kom-
mune wirtschaftlich und finanziell stabiler ist,
spricht das fir eine Gebietsreform.

4. Zusammenschlisse sollten moglichst auf frei-
williger Basis zustande kommen.

5. Wenn wohnortnahe Dienstleistungen weithin
gewahrleistet seien, solle man Verbandsgemein-
den zusammenlegen.

6. Wegen sinkender Bevolkerungszahlen sei es
sinnvoll, zwei Verbandsgemeinden zu einer
Kommune zusammenzulegen.

7. Klare Kriterien festlegen und danach die Reform
durchfihren.

Biirgerbeteiligung
Fragen zur ersten Beteiligungsstufe:

1. Kenntnis der Birgerbeteiligungsmaf3nahmen der
ersten Stufen (Blrgerkongresse/Planungszellen)

2. Zustimmung zu Blrgerbeteiligung bei der KVR

3. Personliches Beteiligungsinteresse

Ausbau und Weiterentwicklung von Biirgerbetei-

ligung:

1. Ausbau von Biirgerbeteiligung in der Kommu-
nalpolitik

2. Vereinfachung von Einwohnerantragen Birgerbe-
gehren und Birgerentscheiden; Ausbau anderer
Beteiligungsformen wie Biirgerbefragungen,
Birgerkongresse, Planungszellen, Stadtteilkonfe-
renzen etc.

3. Forderung und Unterstiitzung von biirgerschaft-
lichem Engagement

Weitere erhobene Daten
Kommunalpolitisches Interesse:

1. Interesse am politischen Geschehen im eigenen
Wohnort

2. Bindung an Wohnort

3 Wahrend die Représentativbefragung lediglich die Verbandsge-
meinden fokussiert, &ufSern in der Online-Befragung einige Teil-
nehmer den Wunsch iiber Kreisgrenzen zu diskutieren (vgl. polis-
sinus 2009b: 7).



3.2.3 Online-Befragung

Parallel zur Reprasentativbefragung wurde eine frei-
willige, nicht reprasentative Online-Befragung auf
der Homepage www.meinemeinungzaehlt.rlp.de
durchgefiihrt. Diese wurde gemeinsam mit der
Reprasentativbefragung in einem Flyer beworben,
der an alle rheinland-pfalzischen Haushalte verteilt
wurde. Neben zusdtzlicher Informationsgewinnung
durch offene Fragen (qualitative Erhebung) konn-
ten sich Personen beteiligen, die nicht durch die
Zufallsauswahl der Reprasentativbefragung erfasst
wurden. Insgesamt beteiligten sich 4.104 Personen
im Befragungszeitraum: 23. Mdrz — 02. Juni 2009.

Folgende Fragekomplexe sind deckungsgleich bzw.
aquivalent zur Reprasentativbefragung:

= Kommunal- und Verwaltungsreform: Bekannt-
heit, Interesse, erste Bewertung:

m Bekanntheit der KVR
= Ausreichend informiert tiber KVR
B Zustimmung zur KVR

= Ausbau und Weiterentwicklung der Biirgerbe-
teiligung

m Personliches Beteiligungsinteresse

Folgende Fragen konnten im Gegensatz zur Repra-
sentativbefragung offen beantwortet werden
(qualitative Erhebung):

= Und worliber mochten Sie mehr erfahren?”

=, Was sollte lhrer Meinung nach im Zuge der
Kommunal- und Verwaltungsreform alles ver-
andert werden?"

m  Féllt hnen sonst noch etwas zum Thema Kom-
munal- und Verwaltungsreform ein? Haben Sie
Anregungen oder Kritik?*

3.2.4 Zwischenbilanz der 2. Beteiligungsstufe

Insgesamt wurden durch die Reprasentativbefra-
gung und die Online-Befragung alle wesentlichen
von der Administration identifizierten Themenkom-
plexe der ersten Beteiligungsstufe entweder direkt
oder indirekt abgefragt. Fragen, die ,Entweder-
Oder-Entscheidungen zur Auswahl hatten, wurden
nicht gestellt. Fragen, die auf einen Ausbau der
Aufgabenkritik abzielten, wurden in der Reprasen-
tativbefragung nicht gestellt. Konkrete Vorschlage
konnten ,lediglich* in der Online-Befragung™* ein-
gebracht werden. Die komplette Auswertung der
zweiten Stufe der Burgerbeteiligung ist auf der
Homepage www.meinemeinungzaehlt.rlp.de ver-
offentlicht. Nachfolgend werden kurz ausgewahlte
Befunde zusammengefasst.

Informiertheit, Transparenz®® und Einstellung
zur Reform:

Die Mehrheit der rheinland-pfalzischen Bevolkerung
(60 Prozent) weif3, dass die Landesregierung an
einer Kommunal- und Verwaltungsreform arbeitet*®.
Die Halfte derjenigen, die von der Reform gehort
haben, fiihlte sich ausreichend informiert, die an-
dere Halfte hatte gerne mehr Informationen (62
Prozent der Teilnehmer der Online-Befragung wiin-
schen sich ebenfalls mehr Informationen®’). Gera-
de das Informationsbediirfnis der Jlingeren im Alter
von 18-24 Jahren, also jener Personengruppe, die
die Reform am starksten betreffen wird, ist deutlich
groer als bei den Alteren®.

Verwaltungsoptimierung:

Eine breite Mehrheit der Bevolkerung steht der
Kommunal- und Verwaltungsreform grundsatzlich
positiv gegenliber, wobei die Zustimmung zur
Reform unabhangig von der Gré[3e des Wohnorts
ist>. Die Befragten zeigten sich mit ihrer Verwal-
tung liberwiegend zufrieden und gaben ihre Ein-
schatzung zu moglichen Optimierungsmaf3nahmen
ab®°. Ein mobiler Service (,die Verwaltung kommt

** Vorschldge wurden hier eher allgemein vorgebracht, z.B. Abbau
von Doppelzusténdigkeiten.

% vgl. polis-sinus 2009b: 5

¢ vgl. polis-sinus 2009a: 5

" vgl. polis-sinus 2009b: 2
8 vgl. polis-sinus 2009a: 6
9 vgl. polis-sinus 2009a: 7
€0 vgl. polis-sinus 2009a: 12ff.
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zu lhnen vor Ort"), der auf den Birgerkongressen®
und Planungszellen® gefordert wurde, sto[3t inte-
ressanter Weise kaum auf Resonanz®.

Gebietsreform:

Bei einer Veranderung der Gebietsstruktur gehen
die Meinungen auseinander. 44 Prozent der Befrag-
ten kommt es auf den Einzelfall®* an. Die meisten
Befragten sprechen sich fir freiwillige Losungen®
aus. Ware die eigene Verbandsgemeinde von einer
Zusammenlegung betroffen, steigt die Ablehnung
etwas an®. So findet auch das Argument, dass die
Landesregierung klare Kriterien festlegen und da-
nach die Reform durchfiihren solle, im Vergleich
zu allen anderen genannten Argumenten die ge-
ringste Zustimmung®. Ein Hauptkriterium der Lan-
desregierung ist die Einwohnerzahl, die bis zum
Jahr 2020 um 14,9 Prozent schrumpfen soll®8. Die
Gebietsreform als Reaktion auf den demografi-
schen Wandel erreicht allerdings bei den erfragten
Argumenten den vorletzten Platz®.

Biirgerbeteiligungsprozess und Ausbau von
Beteiligungsmoglichkeiten:

Die Burgerbeteiligung im Rahmen der Kommunal-
und Verwaltungsreform ist nur rund einem Viertel
der Befragten bekannt; insbesondere in der jlinge-
ren Generation ist die Kenntnis davon vergleichs-
weise niedrig. Trotz des Informationsdefizits be-
grilen 80 Prozent den fiir Deutschland einmaligen
Beteiligungsprozess™.

Obwohl das Interesse, sich personlich bei der Aus-
gestaltung der Kommunal- und Verwaltungsreform
zu beteiligen, relativ gering ist, zeigen die Befragten
grof3es Interesse, sich an der Politik in ihrer Kom-
mune zu beteiligen und dafiir Beteiligungsangebote
auszubauen. So befiirworten neun von zehn Befrag-
ten die Vereinfachung zu Einwohnerantragen,
Blrgerbegehren und Biirgerbescheiden sowie die
Forderung und Unterstiitzung von biirgerschaftli-
chem Engagement und Ehrenamt. Rund drei Viertel
beflirworten Beteiligungsformen wie Biirgerbefra-
gungen, Birgerkongresse, Planungszellen oder
Stadtteilkonferenzen™.
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4 PUBLIZISTISCHE RESONANZ

ZUR KVR

Seit September 2007 wurde die Presseberichterstattung zur Kommunal- und Verwal-
tungsreform systematisch quantitativ und qualitativ ausgewertet.

41 Quantitative Auswertung

Neben der Haufigkeit der Artikel wurde mittels
Inhaltsanalyse eine quantitative Differenzierung
der Presseartikel vorgenommen. Jeder Artikel
wurde auf seinen thematischen Schwerpunkt hin
untersucht und einer der folgenden vier Auswer-

steigt die Presseberichterstattung von insgesamt
7 Artikeln auf 17 an. Der Schwerpunkt liegt deut-

lich auf dem Thema Birgerbeteiligung. Im Dezem-

ber erscheinen insgesamt nur vier Artikel, die alle
das Thema KVR fokussieren.

tungskategorien zugeordnet:

1. KVR: Artikel mit dem Schwerpunkt Kommunal-
und Verwaltungsreform allgemein

Abbildung 6: Presseberichte September 2007 —

Dezember 2007 (N= 39)

10

2. Verwaltungsreform: Artikel mit dem Schwer-
punkt Verwaltungsreform und Aufgabenneuglie- 2 A
derung

3. Gebietsreform: Artikel mit dem Schwerpunkt
Gebietsreform

4. Biirgerbeteiligung: Artikel mit dem Schwerpunkt
Birgerbeteiligung im Reformprozess

5. Sonstiges: Artikel mit sonstigem Schwerpunkt

© = N W » U1 O N © ©

0 0 0

September Oktober November Dezember

4.1 September 2007 — Dezember 2007

= Biirgerbeteiligung === Verwaltungsreform

=== Gebietsreform = KVR

Seit Oktober bzw. November 2007 beginnt mit den
so genannten ,Regionalkonferenzen die erste
Stufe der Birgerbeteiligung. In diesem Zeitraum

Quelle: Eigene Darstellung
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41.2 Zeitraum 2008

Im Jahr 2008 erscheinen insgesamt 150 Artikel. Da-
bei dominiert das Thema Birgerbeteiligung (N=61)
deutlich, gefolgt von den Themen KVR (N=39)
und Gebietsreform (N=35). Das Thema Verwal-
tungsreform steht hingegen mit nur 15 Nennungen

Abbildung 7: Presseberichte 2008 (N=150)

nicht im Zentrum der Medienberichterstattung.
Besonders intensiv setzten sich die Medien mit der
Reform in den Monaten April bis Juni auseinander,
den Monaten, in denen die erste Stufe der Birger-
beteiligung stattfindet.

14

Biirgerbeteiligung

Gebietsreform

Verwaltungsreform

11

KVR

Quelle: Eigene Darstellung

Von Marz bis Juni erscheinen iber 83 Prozent der
Artikel zur Reform, die im Zusammenhang mit
den Birgerkongressen und Planungszellen stehen.
Besonders aufféllig ist dabei, dass die Berichterstat-

tung von der Lokalitdt der Veranstaltung abhangt,
vermutlich aufgrund des héheren Nachrichten-
wertes der Tageszeitungen.

Abbildung 8: Presseberichte Marz 2008 — Juni 2008 (N=125)

18

=== Die Rheinpfalz

== Pfalzischer Merkur

=== Rheinzeitung

=== Trierischer Volksfreund

= Mainzer Rheinzeitung

= Allgemeine Zeitung

= Pirmasenser Zeitung
=== Mannheimer Morgen

Sonstige

Marz April Mai

Quelle: Eigene Darstellung




4.3 Januar 2009 - August 2009

Die Haufigkeit der Presseberichterstattung zur
Kommunal- und Verwaltungsreform steigt von
Januar (64 Artikel) bis Marz (105 Artikel) deutlich

an und fallt von April (46 Artikel), Mai (35 Artikel),
bis Juni (5 Artikel) ab. Im Juli steigt die Zahl der
Artikel auf 21.

Abbildung 9: Presseberichte Januar 2009 - Juli 2009 (N=341)
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Quelle: Eigene Darstellung

Aufféllig ist, dass Artikel, in denen Fusionen von
Gebietskorperschaften im Fokus stehen, deutlich
Uberwiegen und Artikel mit dem Fokus ,Blrger-
beteiligung" erst dann in nennenswerter Zahl
erscheinen, wenn das Thema ,Gebietsreform" sei-

nen Hohepunkt in der Berichterstattung erreicht.
Ebenso verhalt es sich mit der KVR-Kurve, in der
beide Themen im Fokus der Berichterstattung ste-
hen. Artikel mit dem Schwerpunkt Verwaltungsre-
form erscheinen kaum’.

72 Dies kénnte darin begriindet sein, dass an der Aufgabenkritik
(65er-Liste) keine weiteren Verdnderungen erfolgten bzw. kom-
muniziert wurden.
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4.2 Qualitative Auswertung

4.2.1 September 2007 — Dezember 2007

Die Medienberichterstattung im Untersuchungs-
zeitraum September bis Dezember ist im Hin-
blick auf die Buirgerbeteiligung meist positiv. In
fast allen Berichten wird die grof3e Resonanz der
Regionalkonferenzen erwdhnt. Besonders betont
wird, dass die Birgerbeteiligung in Rheinland-Pfalz
ein Novum sei (,Mutiger Weg der Landesregie-
rung"). Dass diese Art der Beteiligung allerdings un-
gewohnt ist, schldgt sich in den ambivalenten
Artikeln und Kommentaren nieder. Im Grunde be-
jahen die meisten Beitrage den Weg der Biirgerbe-
teiligung. Zugleich setzen sie aber einige Fragezei-
chen, wie es jetzt weiter gehen soll. Die Minderheit
der Artikel stellt die Burgerbeteiligung sofort in
den Zusammenhang einer Alibiveranstaltung. Kriti-
siert wird u.a., dass die Burgerbeteiligung bisher
nur fir die Leitbilderstellung geplant sei, aber nicht
fur die danach folgenden Phasen, in denen es
dann konkret und fiir die Blirger interessanter wiir-
de. Besonders kritisch ist die Berichterstattung

im Bezug auf den Output der Regionalkonferenzen
(,Reden im luftleeren Raum", ,Richtungsloser Fahr-
plan fur die Zukunft"). Auerdem wird vermehrt
die Aufgabenkritik (33er-Liste’) als sehr unzurei-
chend bemangelt. Gegen Jahresende wird insbe-
sondere kritisiert, dass aus der Reform nur ein Re-
formchen werde, weil der Minister auf Evolution
statt auf Revolution setze.

4.2.2 Zeitraum 2008

Zum Jahreswechsel wird Kritik der Opposition an
der Kommunal- und Verwaltungsreform laut. Die
CDU kritisiert die Landesregierung und macht deut-
lich, dass diese von einer Oppositionspartei kein
detailliertes Konzept erwarten kénne und die Lan-
desregierung nicht mit ihr vertrauensvoll zusam-
menarbeiten wolle. AuRerdem wird Innenminister
Bruch vorgeworfen, dass er keine klaren Aussagen
zur Reform mache. Dieser erklart dies damit, dass

er einen offenen Dialog fiihren und daher nichts
vorwegnehmen wolle. In einem Kommentar wird
angemerkt, dass die CDU oft die Mehrheit in den
kommunalen Gremien stelle und die SPD mit der
CDU zusammenarbeiten musse, wenn der Kom-
munalwahlkampf im néchsten Jahr nicht durch das
Thema der Kommunal- und Verwaltungsreform
belastet werden solle. In der weiteren Berichter-
stattung gehen die Medien tberwiegend davon
aus, dass es keine Reform bei Gebietszuschnitten
geben werde™.

Mitte Maérz finden vor allem die Vorschlage der
Griinen zur Kommunal- und Verwaltungsreform
in den Medien grof3ere Resonanz. Die Griinen for-
dern die Reduzierung der Verbandsgemeinden
und Landkreise und legen sich auf Mindestgrof3en
fest. Landkreise sollen nach Vorstellung der Grii-
nen mindestens 100.000 Einwohner haben und
die Verbandsgemeinden mindestens 13.000. Diese
Vorschlage sind allerdings in der eigenen Partei
umstritten. Einig sind sich die Griinen darin, dass
sich die kommunale Ebene zu einem Dienstleister
weiterentwickeln misse. Auf3erdem sollen die Hiir-
den fur Burgerbeteiligung gesenkt werden.

Die geplante Burgerbeteiligung im Rahmen der
Kommunal- und Verwaltungsreform findet gro[3e
Beachtung in den Tageszeitungen. Die meisten er-
ldutern, dass alle Burger eingeladen sind, sich daran
zu beteiligen -, Landesregierung will Rekordblirger-
beteiligung erreichen*”®. Darliber hinaus wird das
zweistufige Verfahren der Biirgerbeteiligung skiz-
ziert sowie der Ablauf und das Ziel der Biirgerkon-
gresse. Das Budget der Medienkampagne wird mit
240.000 Euro beziffert. Die CDU bezeichnet die
Blrgerkongresse als ,Marketinggag" und beman-
gelt dabei, dass dies ,Werbung mit Steuergeldern”
sei. Auf3erdem habe man samtliche Informationen
Uber die Blrgerkongresse nur aus der Presse erfah-
ren. Die Landesregierung wolle durch solche PR-
Aktionen die Kommunikation mit der CDU erset-
zen. In einigen Tageszeitungen wird auch auf die
moglichen Inhalte bei den Biirgerkongressen Bezug
genommen und suggeriert, dass nur noch die Ver-
waltungsmodernisierung thematisiert werde.

3 Vorléaufer der 65er-Liste.

™ Im Zeitverlauf stellte sich diese Einschétzung als unzutreffend
heraus.

5 www.swr.de



Im April fokussiert die Medienberichterstattung
den ersten Biirgerkongress in Ludwigshafen (12.
April 2008). Die Berichterstattung tiber den Biirger-
kongress fallt in den Medien im Hinblick auf die
Erwartungen an die Kongresse differenziert aus.
Auf der einen Seite hatten die Blirger eine grof3e
Chance sich einzubringen, auf der anderen konn-
te die Veranstaltung ein Feigenblatt fur parteipo-
litische Zwecke werden. Eine ,kleine" Sicherheit,
dass dies nicht passiere, sei die wissenschaftliche
Begleitung, so das Fazit einiger Kommentare. Die
Atmosphare des Ludwigshafener Biirgerkongres-
ses wird in zahlreichen Berichterstattungen als ent-
spannt und konstruktiv charakterisiert.

Die Biirgerkongresse werden als Einstieg in die ei-
gentliche Beteiligung der Biirgerinnen und Biirger
bei der Kommunal- und Verwaltungsreform von
Seiten der TV-Berichterstattung (SWR-Landesschau
Rheinland-Pfalz) besonders hervorgehoben. Die
Anwesenden hdtten bei dem Thema Gebietsreform
die Losung ,das eine tun, ohne das andere zu las-
sen" praferiert. Die Teilnehmerzusammensetzung
wird auch thematisiert. Viele alte und kaum junge
Blrger seien anwesend gewesen und die meisten
seien politisch schon engagiert oder in der Verwal-
tung tatig, so die Anmerkungen in den Artikeln.
Nach dem Birgerkongress spekulieren die Medien,
dass es keine Gebietsreform mehr geben werde:
,Der Reformeifer scheint erlahmt.” Eine Gebiets-
reform sei zudem nur gemeinsam mit der CDU
denkbar. FDP und CDU bewerten den Kongress
als eine Alibi-Veranstaltung, der vom Versagen
der Landesregierung ablenke. Die Kosten fiir die
Birgerbeteiligung werden mit insgesamt 600.000
Euro beziffert.

Beim Biirgerkongress in Bingen (21. April 2008)
wird insbesondere Kritik an der Fragestellung des
Kongresses gelibt, denn Biirger seien nicht kompe-
tent genug, um uber Strukturfragen der Verwal-
tung nachzudenken. CDU und FDP sehen die Biir-
gerkongresse nach wie vor als Alibiveranstaltung.
Minister Bruch weist darauf hin, dass es ein An-
gebot der Mitsprache sei und man nicht wie 1970
eine Kommunalreform ohne die Birger machen
konne. Die CDU wirft der Landesregierung vor, dass
sie die Union als starkste Kommunalpartei nicht

einbinde. Die FDP kritisiert, dass die Landesregie-
rung kein Konzept fiir die Reform habe. Fiir die

FDP sind die Burgerkongresse , kostspielige Aktio-
nen", bei denen ,nur Gemeinpldtze" herauskdmen.

Uber die Biirgerkongresse in Lahnstein (26. April
2008) und Kaiserslautern (17. Mai 2008) wird tber-
wiegend positiv berichtet. Hauptsdchlicher Kritik-
punkt ist die Dominanz der Verwaltungsmitarbeiter
unter den Teilnehmern.

Im Mai widmet der ,Trierische Volksfreund" eine
ausfihrliche Serie der Kommunal- und Verwal-
tungsreform. Thematisiert werden Regionalkreise;
eine Finanzreform, die Zusammenlegung von
Ortsgemeinden und Verbandsgemeinden, die Ab-
schaffung der eigenstandigen Ortsgemeinde und
damit die Einsparung von Rat und Biirgermeister.
Der ,Tierische Volksfreund" wirbt zudem fir die
Teilnahme am Biirgerkongress in Trier. In einer Um-
frage der Zeitung vor dem Blirgerkongress erwar-
ten die meisten Birgermeister keine konkreten Er-
gebnisse von der Veranstaltung.

Kurz vor dem Biirgerkongress in Trier spricht sich
die CDU fiir eine Gebietsreform nur auf freiwilliger
Basis aus. Der ,Trierische Volksfreund" kommen-
tiert, dass die CDU ohne Mut und Mumm sei und
die SPD mittlerweile Angst vor ihrer eigenen Cou-
rage habe. Die CDU wolle eigentlich keine Gebiets-
reform, sondern die Wiedereinfiihrung der Be-
zirksregierung. Die Birger seien generell deutlich
weiter und offener fiir Reformen als die Parteien.
Ein Kommentator hofft, dass die Burgerbeteili-
gung und insbesondere die Planungszellen einen
Weg nach vorn zeigen. Der ,Trierische Volksfreund"
berichtet dann ausfiihrlich Gber den Biirgerkongress
in Trier (31. Mai 2008). Kritisiert wird die Dominanz
der am Biirgerkongress anwesenden Mandats- und
Funktionstrager sowie Verwaltungsmitarbeiter.
Trotzdem sei das Konzept des Kongresses (kritische
Auseinandersetzung mit der Materie) aufgegangen.
Allerdings wird aufgrund der vielfaltigen Ergeb-
nisse des Kongresses die Gefahr gesehen, dass die
Landesregierung sich einfach etwas heraussuchen
kénne und sich dann auf die Biirger berufe. Ein
Kommentar tber den Birgerkongress in Trier fasst
die Veranstaltung weder als Alibi noch als Freibrief
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zusammen. Der Kongress sei eine innovative Form
der Beteiligung, aber nicht reprasentativ gewesen,
mit nur begrenzten Ergebnissen’.

Die Presseresonanz zu den im Juni stattfindenden
Planungszellen ist tendenziell positiv.

Die Berichterstattung zur Abschluss-Prasentation
(1. Juli 2008) der symbolischen ,Bausteine” - die
bei allen Birgerkongressen erarbeitet wurden —
konzentriert sich vor allem auf zwei Themen-Kom-
plexe:

1. Der Innenminister wolle die Ergebnisse ernst
nehmen.

2. Der Innenminister werde einen Vorschlag fir
eine Gebietsreform machen.

Die Ubergabe der Biirgergutachten am 12. Sep-
tember 2008 in Mainz ist gut von Medienvertre-
tern besucht. In den Tageszeitungen und auch im
SWR wird dartiber berichtet. Besonders die Forde-
rung der Birger nach einer blirgernahen Verwal-
tung stehen dabei im Mittelpunkt der Berichter-
stattung.

Bis Dezember befassen sich die meisten Presse-
artikel mit einzelnen Aspekten zur Gebietsreform
und hierbei insbesondere mit der Verbandsgemein-
de Cochem sowie der Stadt Cochem als Vorreiter
fir freiwillige Fusionen.

Im Dezember wird hauptsachlich tiber den Antrag
der SPD-Fraktion vom 11. Dezember 2008 im Land-
tag (Parlamentsbeschluss) berichtet. Die CDU-
Fraktion wirft dabei der SPD vor, dass es nur ein
»Reférmchen" geben werde, wéahrend die SPD-
Fraktion der CDU ankreidet, dass sich diese nicht
konstruktiv an der Reform beteilige.

4.2.3 Januar 2009 - August 2009

Zu Beginn des Januars stehen besonders die The-
men Freiwilligkeitsphase (bis 2013) sowie die finan-
zielle Forderung bei Fusionen im Zentrum der
Berichterstattung. Erwahnenswert ist im Zusam-
menhang mit der Burgerbeteiligung die Zusage des

Innenministeriums, Kommunen fachlich und finan-
ziell zu unterstiitzen, falls diese ihre Biirger bei Fu-
sionsdebatten beteiligen mochten.

Kritisiert werden in diesem Monat vor allem die
Kennzahlen zur GroRe von Kommunen. Auf3erdem
wird Uber die optionale Hauptamtlichkeit von
Blrgermeistern grof3erer Ortsgemeinden diskutiert.

Im Februar stehen , Zwangs-Fusionsgeriichte" der
Verbandsgemeinden Wallhalben und Hauenstein
und weiterer Verbandsgemeinden im Vordergrund.
Hierbei kommen Forderungen auf, dass die Birger
bei der Reform ,mitreden mochten". Das Innen-
ministerium betont, den ,grof3tmdglichen Konsens"
suchen zu wollen und verweist zudem auf die Frei-
willigkeitsphase und, dass die jetzt vorgeschlagene
Fusionsliste fuir eine kommunale Landkarte eine
,Kann-Liste" sei. Gerligt wird die Landesregierung
besonders von Kommunalpolitikern der CDU, dass
diese die Aufgabenkritik vernachldssigt habe.

Landesweit wird die Verabschiedung des Gesetzes
zur freiwilligen Fusion der Stadt Cochem mit der
Verbandsgemeinde Cochem-Land parteilibergrei-
fend gelobt.

Der Marz ist von der so genannten , Kann-Liste"
bzw. Fusionsliste gepragt, die von der CDU als ,To-
desliste" bezeichnet wird. Dies nimmt die CDU
nach Protesten’” zwar wieder zuriick, beharrt aber
darauf, dass SPD-Kommunen geschont wiirden.
SPD und CDU werfen sich gegenseitig Blockade-
haltungen vor, betonen aber gleichzeitig Gesprachs-
bereitschaft.

In den von Fusionen betroffenen Verbandsgemein-
den wird vermehrt der Wunsch nach Einbindung
der Burger bei der Reform laut. Der Innenminister
flihrt mehrere Informationsveranstaltungen zum
Thema Kommunal- und Verwaltungsreform in
betroffenen Verbandsgemeinden durch. Daneben
startet die ,Reprasentativbefragung" der Landes-
regierung, die von der Presse als ,Musterbeispiel”
fir geschickte Politik und Methode angesehen
wird, ,um Menschen fir sperrige Themen zu be-
geistern“. Gewdrdigt wird in der Presse ein ,stra-
tegisch gutes Vorgehen" der Landesregierung, das
die Birger umfanglich zu Wort kommen lasse, und

e Die, Nicht-Représentativitat" von Ergebnissen ist auf die Me-
thodik der Veranstaltung zurtickzufiihren, da das vordingliche
Ziel darin lag, alle interessierten Biirgerinnen und Biirger teil-
nehmen zu lassen.

7 Beiden,Protesten"ging es um die Verwendung des Begriffs
,Todesliste". Dieser steht im Zusammenhang mit totalitéren
Systemen und Verfolgung. Diese Wortwahl wurde auch in der
Bundeweiten Tagespresse (FAZ) kritisiert.
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gleichzeitig ,den Kritikern den Wind aus den Segeln
nehme. Die Umfrage ist allerdings nicht unum-
stritten; so artikuliert ein Blrgermeister, dass eine
solche Befragung fiir seine Kommune zu unkon-
kret sei und er daher eine eigene Biirgerbeteiligung
plane. Die CDU kritisiert die Reprasentativbefra-
gung als verdeckten Wahlkampf bzw. Wahlkampf-
auftakt der SPD.

Die vier landesweiten Informationsveranstaltungen
des Ministerprdsidenten und des Innenministers
zum Konjunkturpaket zwei und der Kommunal-
und Verwaltungsreform finden in der Presse posi-
tive Resonanz.

Die Presseberichterstattung konzentriert sich im
April besonders auf Fusionen von Gebietskorper-
schaften sowie die Informationsveranstaltungen
des Innenministeriums. In den Verbandsgemeinden
Bobenheim-Roxheim und Maikammer wird tiber-
wiegend kritisiert, dass die Veranstaltungen von
der SPD mit organisiert wiirden und dadurch der
Innenminister seine neutrale Position verlassen
habe. Die Kritik an der Veranstaltung in Maikam-
mer ist besonders intensiv. Generell wird dem
Innenminister in emotional sehr aufgeladenen
Leserbriefen vorgeworfen, dass er eine Parteiver-
anstaltung durchgefiihrt habe, keine plausiblen
Griinde bzw. Kennzahlen fiir eine Fusion, bezogen
auf die Verbandsgemeinde Maikammer habe nen-
nen kdnnen, und dass die ,Kann-Liste" Zwangs-
charakter habe. Auf3erdem wiirden die Biirger nicht
gut genug Uber den Sinn einer Fusion informiert
und auch nicht am Reformprozess beteiligt.

Die CDU unterstiitzt die Position zum Erhalt der
Verbandsgemeinde Maikammer und beteiligt sich
im Mai als einzige im Landtag vertretene Partei an
einem ,Protestmarsch” auf das Hambacher Schloss
zum Erhalt der Verbandsgemeinde Maikammer.
Diesem Protestzug schlief3en sich auch andere von
Fusionen betroffene Verbandsgemeinden an. Der
,Protestmarsch findet grof3e Beachtung in der
Presseberichterstattung. Die Pressekommentare
kritisieren dabei sowohl SPD als auch CDU in ih-
rem Umgang miteinander. Insbesondere der CDU
und ihrem Vorsitzenden Christian Baldauf wird
eine Emotionalisierungskampagne mit Blick auf die

Kommunalwahl unterstellt.

In einem Artikel duf3ert ein FWG-Mitglied Kritik an
den Lenkungsgruppensitzungen der Landesregie-
rung. Dort wiirden keine Fragen zugelassen und die
Sitzungen nach Vortragen aus dem Innenminis-
terium gleich wieder beendet. Verschiedene von
einer moglichen Fusion betroffene Verbandsge-
meinden und andere Gebietskorperschaften verab-
schieden Resolutionen, die auf ihren eigenen Er-
halt abzielen. Dies ist dann der Fall, wenn Gebiets-
kérperschaften Nachteile befiirchten. Andere Ge-
bietskorperschaften, die sich Vorteile von Fusionen
versprechen, reagieren hingegen mit positiven Sig-
nalen.

Im Juni steht die Planung zum Gesetzentwurf zur
Reform im Fokus der Berichterstattung, der von der
Deutschen Hochschule fiir Verwaltungswissen-
schaften in Speyer auf seine Folgen hin abgeschatzt
werden soll. CDU und SPD einigen sich zudem auf
einen groben Fahrplan zur Reform.

In der Kommentierung des Ausgangs der Kommu-
nalwahl in Bezug auf die Kommunal- und Verwal-

tungsreform wird deutlich, dass die Thematik ,Ge-
bietsreform" in den jeweiligen Kommunen keinen

Einfluss auf das Ergebnis der Kommunalwahl ge-

nommen hat.

Am 13. Juli werden die Ergebnisse der Reprasenta-
tiv- und Onlinebefragung bekanntgegeben. Wenn-
gleich erwahnt wird, dass die ,Reformpldne bei
vielen nicht bekannt" seien, steht die Mehrheit der
Befragten allerdings der Reform positiv gegen-
uber. Einige von Fusionen betroffene Gemeinden
wollen ihre eigenen Biirgerbefragungen initiieren.
Diese Befragungen sollen an dem Termin der Bun-
destagswahl stattfinden. In einem Kommentar
heif3t es dazu, dass die CDU die SPD damit in die
Zwickmihle gebracht habe. Die Landesregierung
stehe nun in der Pflicht vor der Bundestagswahl
die notwendigen Informationen zu beschaffen, da-
mit die Birger ihr Votum auf einer soliden Wissens-
basis abgeben kénnen.

Sowohl CDU als auch die FDP stellen klar, dass
man sich der Kommunal- und Verwaltungsreform
mit der Landesregierung nicht im Detail einig ist.
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So will die FDP alle Verbandsgemeinden auflosen,
wahrend die CDU keine Verbandsgemeinde durch
Zwang fusionieren mochte. Bei der Aufgabenkritik
fordert die CDU weiterhin Nachbesserungen.

Staatssekretdr Lewentz gibt bekannt, dass es zwei
Gesetzentwirfe zur Reform geben werde. Auf3er-
dem sollen die Quoren von 15 auf zehn Prozent bei
Blrgerbegehren abgesenkt werden.

4.3 Schlussfolgerungen aus der publi-
zistischen Resonanz

Die Presseberichterstattung ist dahingehend ein-
deutig, dass eine Kommunal- und Verwaltungs-
reform als notwendig erachtet wird, aber das
,Parteiengezank" zum Hindernis werden kénnte.
Die Burgerbeteiligung der Landesregierung wird
generell positiv bewertet und meist mit der
Forderung versehen, die Beteiligung der Biirger
weiter fortzufiihren.

Kritisch sind die Stimmen, wenn es um die konkre-
te Vermittlung von Fusionen vor Ort geht, in den
Fallen, in denen Gebietskorperschaften Nachteile
von Fusionen befiirchten. Auch das Veranstal-
tungsdesign wird in diesen Fallen kritisiert, zum
Beispiel, dass SPD-Gliederungen und nicht die
Landesregierung als Veranstalter auftreten. Ge-
nerell scheint in diesen Gebietskorperschaften ein
hoher Informationsbedarf der Offentlichkeit an
validen Daten fir Fusionen vor Ort zu bestehen.
Unklarheit scheint teilweise auch Gber das weitere
Vorgehen der Reform zu herrschen, bezogen auf
den genauen Zeitplan, als auch die ,Verbindlich-
keit" der ,Kann-Liste" bzw. Fusionsliste.

Fur den Erfolg des weiteren Beteiligungsprozesses
ist es daher zentral, dass die Birger intensiv mit
Informationen zur Reform ausgestattet werden’.

8 vgl. hierzu , Fazit und Handlungsempfehlungen" in diesem
Bericht.



5 FAZIT UND

HANDLUNGSEMPFEHLUNGEN

5.1 Ausgangslage und Zielsetzung

Das Land Rheinland-Pfalz hat im Rahmen seiner
geplanten Kommunal- und Verwaltungsreform
beschlossen, die Biirgerinnen und Biirger aktiv zu
beteiligen und in eine prozessbegleitende Bera-
tungsrolle zu bringen. Rheinland-Pfalz ist damit
das erste Bundesland, das im Rahmen einer Kom-
munal- und Verwaltungsreform von Beginn an
Birgerbeteiligung als Politikberatung einsetzt —
neben den klassischen Politikberatungsinstru-
menten. Aufwand und Kosten dieses bundesweit
einmaligen Verfahrens schaffen Erwartungen,
denen sich die Politik nur schwer entziehen kann.
Im Unterschied zu vergleichbaren Reformbemii-
hungen in Deutschland begann die Biirgerbeteili-
gung schon zu Beginn der Reformplanung und
nicht erst gegen Ende des Reformprozesses.

5.2 Expertisen der ersten und zweiten
Stufe

Die erste Stufe der Biirgerbeteiligung im Rahmen
der Kommunal- und Verwaltungsreform in Rhein-
land-Pfalz zeigt, dass sich die Birgerinnen und
Birger in die Entwicklung einer Kommunal- und
Verwaltungsreform einbinden lassen und durch-
aus in der Lage sind, sich mit komplexen Fragestel-
lungen zu beschéftigen. Trotz Interesse und grof3er
Aufgeschlossenheit bleiben die Biirgerinnen und
Biirger aber skeptisch gegeniiber der ungewohnt
aktiven Rolle, in die sie als Betroffene gebracht
wurden. Dabei bezieht sich die Skepsis vor allem
auf die Unsicherheit als ,beratender Biirger", ernst
genommen zu werden, verbunden mit der Befiirch-
tung, bei den entscheidenden konkreten Fragen
zukiinftig nicht mehr angehort zu werden. Die wis-
senschaftliche Begleitung des Prozesses, die ins-
besondere in den Birgerkongressen und Planungs-
zellen nach auf3en sichtbar war, wurde daher von
zahlreichen Teilnehmern ausdriicklich begriif3t. Sie
hat offensichtlich das Vertrauen der beteiligten
Birgerinnen und Biirger in die Ernsthaftigkeit des
Partizipationsverfahrens gestarkt.

Kern der zweiten Stufe der Biirgerbeteiligung ist die
Reprasentativbefragung. Erstmals in Deutschland
wird im Rahmen einer Kommunal- und Verwal-
tungsreform eine Reprasentativbefragung durch-
gefiihrt. Insgesamt geben ca. 10.000 Personen
(der erwachsenen Wohnbevélkerung in Rheinland-
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Pfalz) Auskunft tiber Fragen zur Kommunal- und
Verwaltungsreform. Im Mittelpunkt der Erhebung
stehen sowohl Fragen zu den Aufgaben und Leis-
tungen einer biirgernahen Verwaltung, zu mogli-
chen Gebietsveranderungen als auch zum Ausbau
von Angeboten der Birgerbeteiligung. Daneben
werden auch das kommunalpolitische Interesse der
Befragten sowie das generelle Interesse und die
Einstellung zur Reform untersucht.

Die Beteiligung an der offenen Onlinebefragung
fallt mit insgesamt 4.104 Teilnehmern gering aus.
,Partizipative Kommunikationsangebote setzen
immer die Bereitschaft des Biirgers zur Partizipa-
tion voraus. Ist diese nicht vorhanden, werden die
Partizipationsangebote nicht genutzt. In diesem
Fall miissen zundchst alle kommunikativen Instru-
mente zur Mobilisierung und Aktivierung des
Biirgers eingesetzt werden, um die Partizipations-
bereitschaft zu férdern.*” Die Hinweise der Lan-
desregierung auf die Onlinebefragung scheinen so-
mit in der Bevolkerung nicht auf die nétige Reso-
nanz gestof3en zu sein. Vermutlich wurde dieser Art
der Befragung in der Bevolkerung nur ein geringer
Stellenwert zugesprochen. Der Faktor Offentlich-
keitsarbeit wird in einer Studie des Bundesinnen-
ministeriums als Erfolgsfaktor fiir E-Partizipation
identifiziert, der allerdings sehr oft nur unzurei-
chend beachtet werde, sodass Angebote in der Of-
fentlichkeit zu wenig wahrgenommen wiirden.®°

Ein weiterer Indikator fur die mangelnde Beteili-
gung an der Onlinebefragung in Rheinland-Pfalz
konnte sein, dass gerade die Jiingeren — jene Per-
sonengruppe, die besonders das Internet intensiv
nutzen®, — deutlich weniger tiber die Reform infor-
miert sind, als die Alteren. Gerade aber die Jiinge-
ren sind diejenigen, die langfristig von der Reform
betroffen sein werden.

5.3 Handlungsempfehlungen

Reformen sind immer intendierte politische Veran-
derungen, die Legitimationsprobleme aufwerfen.
Legitimationsbedarf haben politische Veranderun-
gen vor allem dann, wenn Reformabsichten oder
Reformprozesse mit Problemen der sozialen Aner-
kennungswiirdigkeit eines Gemeinwesens und
seiner Herrschaftsordnung verbunden sind. Der Gel-
tungsanspruch politischer Herrschaft im demokra-
tischen System ist generell mit einer kommunika-
tiven Begriindungsleistung verkniipft. Dies gilt um
so mehr noch fiir politische Weichenstellungen
mit Reformanspruch®. Im ,Wei3buch Europaisches
Regieren der EU-Kommission wird deshalb die
Integration der Zivilgesellschaft bei politischen Ent-
scheidungen gefordert.® Biirgerbeteiligung soll
den demokratischen Entscheidungsprozess starken,
als Demonstration von Mitteln zur effektiven 6f-
fentlichen Diskussion und Beteiligung an der demo-
kratischen Entscheidungsfindung.®*

Demnach ist die politische Herrschaft in der Demo-
kratie zustimmungsabhangig und deshalb auch
begriindungspflichtig. Zustimmung und Begriin-
dung finden aber ihre Realisierung erst durch und
im Rahmen politischer Kommunikation®. Der
Kommunikationsbedarf bezieht sich dabei auf die
Ziele und die Ergebnisse bzw. Folgen in gleicher
Weise wie auf das Verfahren, also den Reformpro-
zess selbst. Die Bevolkerung will demnach nicht
nur eine tUberzeugende Politik, sondern méchte
auch uberzeugt werden.®

Die Herausforderung fiir die Landesregierung be-
steht jetzt darin, die Blirgerinnen und Biirger
weiterhin am Prozess der Kommunal- und Verwal-
tungsreform zu beteiligen, die unterschiedlichen
Anregungen entsprechend ihrem Versprechen auf-
zunehmen und im weiteren Reformvorhaben, bei-
spielsweise bei der Gesetzgebung, zu berticksichti-
gen. Dabei gilt es insbesondere zu beachten:

m Der aufwandig eingeholte Rat der Blrgerinnen
und Biirger, so unterschiedlich und unspezifisch
er in einzelnen Fragen auch sein mag, muss nach-
vollziehbar und glaubwiirdig in das weitere Ver-

7 Berlinpolis 2007: 20f.

80 vgl. Institut fiir Informationsmanagement Bremen 2008a: 6

8" In Deutschland nutzen die 14-29 jéhrigen zu 94,5 Prozent das
Internet, wahrend die Altersgruppe , 50 plus* nur zu 44,9 Pro-
zent das Internet nutzt (vgl. Initiative D27 2009: 149).

82 vgl. Sarcinelli 2008: 17

83 vgl. EU-Kommission 2001: 19
84 vgl. EU-Kommission 2006: 5
85 vgl. Sarcinelli 2009: 77 ff

86 vgl. Sarcinelli 2008: 29



fahren integriert werden, wenn dieses demokra-
tische Experiment der Biirgerbeteiligung gelin-
gen soll.

Insofern wird es darauf ankommen, den weiteren
Prozess der Kommunal- und Verwaltungsre-
form als partizipativen Prozess zu gestalten,
damit die durch den Beteiligungsprozess ge-
schaffenen Erwartungen nicht enttduscht wer-
den. Ansonsten besteht die Gefahr, dass der
Vertrauensvorschuss der Biirgerinnen und Biir-
ger gegenlber der Politik verspielt wird.

Konsequente Weiterfiihrung der Biirgerbeteili-
gung im Rahmen der Umsetzung des Parla-
mentsbeschlusses und der darin enthaltenen
Konkretisierungen®’.

Fir den Erfolg des weiteren Beteiligungsprozesses
ist es zentral, dass die Birgerinnen und Birger in-
tensiv mit Informationen zur Reform ausgestattet
werden:

Biirgerbeteiligung bei konkreten Gemeindezu-
sammenschliissen: Auf Grund der bisher durch-
weg positiven Erfahrungen mit Burgerbeteiligung
liegt es nahe, hier Formen der Burgerbeteiligung
einzusetzen.

Unterstiitzung durch Mediationsteams: Profes-
sionelle Mediationsteams kdnnten eingesetzt
werden und die Kommunen bei der Organisation
ihrer Blrgerbeteiligungsangebote (z.B. Blirger-
konferenzen oder Planungszellen) im Rahmen
der Kommunal- und Verwaltungsreform unter-
sttzen.

Transparenz: Die Erfahrungen aus der 1. Stufe
der Kommunal und Verwaltungsreform unter-

streichen die Notwendigkeit fiir ein Héchstmaf3
an Transparenz hinsichtlich des weiteren Pro-
zessverlaufs zu sorgen.

Riickkopplung mit den Biirgern: Offensive Infor-
mationspolitik und Offentlichkeitsarbeit, z.B.
durch kontinuierliche Informationen und me-
dienwirksame Veranstaltungen. Zugleich gilt es
zu erlautern, welche Punkte bzw. Uberlegungen
in die Reform einflie3en, z.B. durch Eigenpubli-
kationen, die den Biirgerinnen und Biirgern zur
Verfuigung gestellt werden, um die Biirger kon-
tinuierlich zu informieren.

Nutzerfreundliche, transparent gestaltete Home-
page: Die bestehende Homepage zur Kommunal-
und Verwaltungsreform sollte um einige Elemen-
te erganzt werden®. Elemente wie zum Beispiel
ein Regierungs-Wikipedia®, also ein von der Ad-
ministration erstelltes digitales Lexikon, das ge-
meinsam mit Biirgern und weiteren Akteuren
aktualisiert wird (Government and user genera-
ted content).

Ein weiteres Vorbild® fiir eine internetgestiitzte
Beteiligungs- und Beratungsplattform kénnten
die Websites http://opengov.ideascale.com?’
bzw. www.data.gov®? der amerikanischen Regie-
rung sein. Bei ,opengov" kénnen Biirgerinnen
und Birger Ideen und Wiinsche der Administra-
tion direkt zukommen lassen, wéhrend bei ,,data"
sukzessive Informationen zu bestimmten Pro-
blemfeldern bereitgestellt werden. Die Blirger-
beteiligung im Rahmen der Kommunal- und
Verwaltungsreform erweist sich dabei als Ele-
ment eines modernen E-Government.
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vgl. Landtagsdrucksache 15/2900: 4f.

Uberblick:

- Zeitleiste: Grafische Darstellung einer Zeitleiste mit entspre-
chender Veerlinkung zum Biirgerbeteiligungs- und Reformprozess.

- Grafische Darstellung des Reformprozesses mit seinen Stufen
sowie integrierte Verlinkungen zu bisher vorhandenen Ergeb-
nissen und auch zu den entsprechenden Stufen des Biirgerbe-
teiligungsprozesses.

- Grafische Darstellung des Biirgerbeteiligungsprozesses inkl.
Stufen sowie integrierte Verlinkungen zu bisher vorhandenen
Ergebnissen und auch zu den entsprechenden Stufen des Re-
formprozesses.

- FAQ (,héufig gestellte Fragen”) zu obigen Themen

- Ein, Tutorial-Biirgerbeteiligung".

vgl. Berlinpolis 2009: 13f.

Im internationalen Vergleich ist das Potenzial des Internets in

Deutschland zur Vereinfachung des Informationszugangs im

Rahmen von E-Partizipation noch nicht ausgeschépft (vgl. Ins-

titut fiir Informationsmanagement Bremen. 2008b: 8). Mo-

mentan wird das Internet in Deutschland in erster Linie als Ab-

El

92

rufmedium genutzt, obwohl das ,, Mitmach-Internet" oder Web
2.0 immer mehr Nutzer gewinnt. Besonders wichtig sind dabei
einfache und unkomplizierte Angebote fiir die Nutzer (vgl. Bun-
desministerium des Inneren. 2008: 14).

“This platform allows you to submit ideas, discuss and refine
others'ideas, and vote the best ones to the top. We are seeking
innovative approaches to policy, specific project suggestions,
government-wide or agency-specific instructions, and any rele-
vant examples and stories relating to law, policy, technology,
culture, or practice” (vgl. http://opengov.ideascale.com).

"“The purpose of Data.gov is to increase public access to high
value, machine readable datasets generated by the Executive
Branch of the Federal Government. As a priority Open Government
Initiative for President Obama's administration, Data.gov increa-
ses the ability of the public to easily find, download, and use data-
sets that are generated and held by the Federal Government.
Data.gov provides descriptions of the Federal datasets (metadata),
information about how to access the datasets, and tools that le-
verage government datasets. The data catalogs will continue to
grow as datasets are added” (vgl. http://www.data.gov/about).
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Die Burgerbeteiligung im Rahmen der Kommunal-
und Verwaltungsreform in Rheinland-Pfalz erweist
sich bisher als innovatives demokratisches Verfah-
ren, das einerseits hohe Erwartungen und Anforde-
rungen an Politik und Administration stellt und
andererseits den Birgern die Chance zur intensi-
ven Beteiligung gibt. Insofern leistet der Prozess
selbst einen Beitrag zu einer partizipativen Gestal-
tung und Modernisierung der Demokratie.

Die Qualitat der Ergebnisse der Blirgerbeteiligungs-
maf3nahmen wird, trotz anfanglichen ,Misstrau-
ens", das auf den Regionalkonferenzen von kommu-
nalen Mandatstragern geduf3ert wurde, sowohl
von den Parteien als auch von den kommunalen
Spitzenverbanden nicht in Frage gestellt. Allerdings
interpretierten samtliche Akteure die Ergebnisse
nach ihren politischen Praferenzen®.

Besonders die Vermittlungsleistung der Reform in
betroffenen Kommunen sollte optimiert werden,

damit gentigend valide Informationen fiir die Frei-
willigkeitsphase und weitere Biirgerbeteiligung zur
Verfligung stehen. Ernsthafte Blrgerbeteiligungs-
angebote sind fir die Informationsgewinnung und
Akzeptanzforderung der Reform in dieser Phase

besonders entscheidend und kénnten sowohl von
den kommunalen Gebietskorperschaften als auch
von der Landesregierung in ,Problem-Clustern*
angeboten werden®.

Haben die Biirgerinnen und Biirger den Eindruck —
gerade bei mdglichen Fusionen — nicht weiter mit-
reden zu kénnen, griinden sich Biirgerinitiativen
mit diversen Forderungen, die zumeist im Internet
Fakten, Diskussionsprozesse und Videos prasentie-
ren, die die Deutung des Gesamtprozesses beein-
flussen sollen.

Es ist daher empfehlenswert, fiir entsprechende Pro-
blemcluster Beteiligungsfahrplane — auf Wunsch —
zu entwickeln. Dabei gilt es, die Evaluationsergeb-
nisse der Begleitforschung weiterhin zu nutzen.
Auf3erdem wird die wissenschaftliche Begleitung
von den bisher beteiligten Birgerinnen und Biir-
gern als Indikator fiir Transparenz und Offenheit
des Verfahrens gesehen. Die Landesregierung sollte
daher auch weiterhin die beobachtende und ana-
lysierende — also neutrale — Rolle der Wissenschaft
als Garant fiir die Ernsthaftigkeit der Biirgerpartizi-
pation in den Reformprozess einbeziehen.

% Die Ergebnisse der Kommunalwahl im Juni 2009 zeigen, dass
sich kaum politisches Kapital in einer Ablehnung der Reform
gewinnen lasst.

94 vgl. Sarcinelli/Kénig/Kénig 2007: 10
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