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Vorwort

Unsere Demokratie ist vielfiltiger geworden. Uber 80 Prozent der
Deutschen wiinschen sich heute mehr Mitsprachemdoglichkeiten jen-
seits von Wahlen: Sie wollen mitdiskutieren oder bestimmte Ent-
scheidungen selbst treffen. Die Erwartungen der Biirgerinnen und
Biirger an Beteiligungsmdglichkeiten haben sich damit in den letzten
Jahrzehnten grundsitzlich geidndert — und unsere Demokratie muss
sich an diese verinderten Partizipationserwartungen anpassen.

Mit dieser Weiterentwicklung unserer Demokratie teilen die
Staatsritin fir Zivilgesellschaft und Biirgerbeteiligung, Baden-Wiirt-
temberg, und die Bertelsmann Stiftung ein Kernanliegen. Die Ber-
telsmann Stiftung hat in den letzten Jahren neue Wege der Beteili-
gung der Biirger an politischen Debatten und Entscheidungen
entwickelt und erprobt. Biirger sollten sich themenorientiert und di-
rekt einbringen kénnen. Die systematischen Aufarbeitungen von in-
ternationalen Best-Practice-Projekten haben neue Impulse in die
deutsche Debatte gebracht. So wurde beispielsweise der Schiilerhaus-
halt in Stidamerika analysiert, fiir Deutschland angepasst und hier
als ein neues Beteiligungsverfahren etabliert.

Die Staatsritin fiir Zivilgesellschaft und Biirgerbeteiligung hat
neben der Durchfiihrung von Modellprojekten besonders die Veran-
kerung und Institutionalisierung von Beteiligung in der Verwaltung
vorangetrieben. Das gelang unter anderem tiber die Erarbeitung von
Ausbildungsstandards in der Landesverwaltung zum Thema Biirger-
beteiligung und iiber den innovativen »Leitfaden fiir eine neue
Planungskultur«, der zusammen mit einer Verwaltungsvorschrift



»Offentlichkeitsbeteiligung« einen verbindlichen Rahmen fiir Betei-
ligung bei grofen Planungsprojekten setzt.

Neben diesen Aktivititen war es uns ein gemeinsames Anliegen,
besser zu verstehen, wie die »neuen« Wege der Partizipation, also die
Beteiligung der Biirger iiber Dialogformate und Biirgerentscheide,
unsere Demokratie verindern. Wir wussten bereits viel dariiber, wie
einzelne Formate wirken, ob deren Ergebnisse umgesetzt werden, ob
die Akzeptanz der Ergebnisse steigt und wie zufrieden Teilnehmende
und Politiker mit den Verfahren sind. Aber wir wussten zu wenig
dariiber, wie sich unser reprisentatives politisches System durch
neue Beteiligungswege verindert und wie es sich anpassen sollte. Wir
hatten viele Vermutungen, aber kaum empirische Belege. Mit der vor-
liegenden Studie méchten wir einen Beitrag dazu leisten, diese For-
schungsliicke zu schlief3en.

Die Studie analysiert die systemischen Wirkungen von Partizipa-
tion und kommt dabei zu aussagekriftigen Ergebnissen, die in den
folgenden Beitrigen detailliert beschrieben und belegt werden. Doch
so viel sei vorweggenommen: Fiir Biirger und politische Eliten sind
bereits heute die neuen Formen der Beteiligung genauso wichtig wie
die Stimmabgabe bei Wahlen. Die Abstimmung tiber konkrete politi-
sche Fragen und die Beteiligung an Dialogangeboten ist den Deut-
schen ebenso wichtig wie der Gang zur Wahlurne. Die politischen
Entscheidungstriger hingen noch stirker am reprisentativen Sys-
tem, wihrend die Bevolkerung eine partizipative Politikgestaltung
deutlich bevorzugt. Besonders grof} ist das Beteiligungspotenzial bei
direktdemokratischen Verfahren: Zwei Drittel aller befragten Biirge-
rinnen und Biirger wiinschen sich, mehr konkrete Entscheidungen
selbst zu treffen.

Die Studie zeigt aber auch: Die reprisentative Demokratie wird
durch die neuen Formate nicht geschidigt, sondern im Gegenteil
eher gestirkt. Die drei Siulen — Wihlen, Mitmachen und Entschei-
den - stiitzen sich gegenseitig und fithren in ihrer Kombination zu
einer Stirkung unserer Demokratie. Es lassen sich positive Effekte
unter anderem auf die demokratischen Kompetenzen der Biirger und
die Akzeptanz von Politikergebnissen feststellen.



In den kommenden Jahren werden die Staatsritin fiir Zivilgesell-
schaft und auch die Bertelsmann Stiftung weiter daran arbeiten, die
Integration der drei Sdulen Wihlen, Mitmachen und Entscheiden vo-
ranzutreiben. Dazu gehort, die Verbindlichkeit und damit die Wirk-
sambkeit von Beteiligung weiter zu stirken, damit sie selbstverstind-
lich wird. Von tibergreifender Bedeutung fiir unsere Demokratie wird
es dabei sein, die politische Inklusivitit iiber alle drei Siulen hinweg
zu unterstiitzen. Gerade die neuen Wege der Beteiligung tragen das
Potenzial fiir eine breite Beteiligung quer durch fast alle Bevolke-
rungsgruppen in sich; dieses wird im Moment noch nicht voll ausge-
schopft.

Diese Studie wire ohne die Teilnahme von 27 deutschen Kommu-
nen an der empirischen Erhebung nicht machbar gewesen. Nur mit
den Stidten und Gemeinden war es uns moglich, erstmals eine so
breit angelegte Befragung durchzufiihren, die das Fundament der Er-
gebnisse bildet. Wir bedanken uns herzlich fiir die Bereitschaft zur
Mitwirkung.

Jorg Drager

Mitglied des Vorstands, Bertelsmann Stiftung

Gisela Erler

Staatsritin fiir Zivilgesellschaft und Biirgerbeteiligung, Baden-Wiirttemberg
Robert Vehrkamp

Director, Bertelsmann Stiftung
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Abstract

In recent decades, expectations regarding popular political influence
and participation in our representative democracy have fundamen-
tally changed. Surveys today consistently show that more than 80 per-
cent of German citizens want more opportunities to take part in the
political discussion, and even want to make decisions on certain is-
sues themselves. Particularly in German municipalities, dialogue-
oriented and direct-democratic processes are increasingly found
alongside traditional representative processes such as elections and
participation on advisory committees or in parties. No such trend has
yet emerged on the federal level, but in many federal states, an in-
crease in the importance of dialogue-oriented and direct-democratic
processes is evident.

But how do the new modes of participation fit into our existing
representative democratic structures? There already is extensive re-
search on how individual formats function, the degree of satisfaction
expressed by participants and politicians, and whether the results of
these processes are ultimately implemented and accepted. However,
we know far too little about how the new procedures affect the struc-
tures of our representative system as a whole. With the current study,
Baden-Wiirttemberg’s state councilor for civil society and citizen par-
ticipation and the Bertelsmann Stiftung would like to contribute to
closing this gap in the research.

The core of the study is an empirical survey carried out in 27 Ger-
man municipalities. We would like to thank them once again for their
willingness to participate. In these municipalities, we interviewed
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mayors, administrative department heads, council members and citi-
zens. The representative citizen survey with its 2,700 respondents
across Germany has secured a broad foundation for the study. In ad-
dition, we examined the current state of participation in German fed-
eral states, while considering international case studies with an eye to
what might be learned in Germany.

From these three sources and the subsequent analysis of the mu-
nicipalities derive the study’s three key findings, which might be
summed up in the statement that “dialogue-oriented and direct-
democratic citizen participation strengthens representative democ-
racy”:

(1) Citizens and political elites today already assess the new forms of
participation as being (nearly) as important as voting in elections.
Our democracy has thus already become more diverse, as the
ability to have a voice on concrete policy issues and participation in
dialogue opportunities is for Germans as important as casting a
vote at the ballot box:

° 82 percent: Participation in elections (representative pillar)

° 80 percent: Participation in (citizen) referenda (direct-demo-

cratic pillar)

° 79 percent: Engagement in citizen’s initiatives, and 73 percent:
Participation in open-access citizen dialogue (dialogue-oriented
pillar)

(2) Asked about their views on how our political system should func-
tion in the future, citizens and policymakers put slightly different
emphasis on the three pillars: Political decision makers are still
more attached to the representative system, while citizens showed
a preference for participatory forms of policymaking.

(3) The greatest participatory potential lies with direct-democratic
measures: More than two-thirds of all citizens surveyed wanted to
take a more direct role in making concrete policy decisions, and
called for a strengthening of direct-democratic measures of gover-
nance.

(4) The fear that our political system’s representative elements and
institutions might be undermined — which one might suspect lies
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behind politicians’ wariness of participatory reforms — is unfound-

ed. Indeed, the opposite is true: Our democracy is strengthened by

the dialogue-oriented and direct-democratic pillars.

The three pillars and forms of participation are mutually rein-
forcing. Those who take part in processes of citizen dialogue
and popular referendums are more likely to vote at election
time, and vice versa.

Participation strengthens citizens’ democratic competence.
That is, there is a correlation between the degree of partici-
patory activity and the level of interest in politics, overall policy
knowledge and trust in others.

The frequently heard contention that citizen participation and
direct democracy would promote only the special interests of
particularly active and well-organized citizens is not an opin-
ion shared by the overwhelming majority of the population or
the political elite. Three-quarters of respondents in both groups
believe the new forms of participation will promote the com-
mon welfare, and that different interests and values will be
brought into the political sphere.

Citizens and the political elite agree that citizen participation
promotes the acceptance of policy outcomes. Three-quarters of
the citizens and politicians surveyed believe that citizens are
more willing to accept results they do not personally support if
they have previously been given an opportunity to register their
opinion, and their voice has been heard.

Citizens and political elites also agree that citizen participation
helps prevent planning failures and bad investments. Just over
85 percent of respondents in each group agree with this state-
ment. Citizen participation rationalizes the planning process,
and incorporates citizens’ knowledge and experience.

Finally, a comparison of municipalities’ budgetary situations
shows that citizen participation is neither optional nor a lux-
ury, but has rather become a part of the “normal” policy process.
Municipalities are introducing new formats of participation
regardless of their budgetary situations.
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However, there remains much to do in shaping and stabilizing the
transition and further development toward a diverse democracy.

The positive effects of participation are strongest when partici-
pation is well-planned and well-implemented, and when there are
binding rules governing how the process is to be run and how the re-
sults are to be implemented. The quality and binding status of parti-
cipation are areas in which more can certainly be accomplished.

Another key issue will be how we strengthen the social inclusive-
ness of all three pillars, thus enabling participation for citizens of all
citizen groups. These new paths hold great potential, which we should
use.
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