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VORBEMERKUNGEN DER AUTOREN

»MUOnchen denkt mit«, »Coburg erinnert digital«, »Himmelkron meldet Mangelx,
»Schweinfurt findet Ideen« und »Landshut gestaltet Heimat« — flnf schlagkraftige
Slogans, mit denen bayerische Kommunen ihre Biirger' zur Online-Mitwirkung an der
Gestaltung des 6rtlichen Gemeinwesens einladen. Die hinter den Slogans stehenden
Projekte machen deutlich, auf welch unterschiedliche Art und Weise Instrumente der
Online-Beteiligung in Bayern zum praktischen Einsatz kommen: In Minchen betrei-
ben Verwaltung und Birger gemeinsam Stadtentwicklung; in Coburg tragen die Men-
schen als Stadtchronisten persénliche Geschichten und Erinnerungen von gestern
und heute zusammen. In Himmelkron agieren Birger via Bilrgerservice-App als mo-
bile Mangelmelder; Schweinfurt befragte die Einwohner der Stadt und des Landkrei-
ses nach Ideen fir die Konversion frei werdender US-Army-Standorte und die
Landshuter beteiligten sich auf Einladung ihres Landrats via Online-Umfrage an der
regionalen Entwicklungsstrategie fir das EU-Férderprogramm LEADER. Diese Bei-
spiele illustrieren: Online-Partizipation hat in Bayerns Gemeinden und Landkreisen
Konjunktur. Auch die Bezirksebene bietet vielféltige Einsatzszenarien fir Online-
Blrgerbeteiligung, etwa die Zusammenarbeit der Kulturverwaltung mit Bezirksein-
wohnern bei der Heimatpflege.

In absoluten Zahlen gemessen rangieren bayerische Kommunen auf einer Rangliste
digitaler Burgerbeteiligung im Vergleich mit anderen Bundeslandern allerdings eher
im Mittelfeld. Von 199 Referenzprojekten flir Online-Partizipation im Beteiligungspor-
tal »politik.de« (Stand: Dezember 2014) stammen lediglich 13 Beteiligungsangebote
aus Bayern. Zwar ist die Projektliste des Portals »politik.de« weder vollstandig noch
reprasentativ — noch lasst sich von einer geringen Quantitat auf eine geringe Qualitat
der Burgerbeteiligung in Bayern schlieBen. Gleichwohl lassen die Projektzahlen im
Vergleich zu anderen Flachenlandern, insbesondere NRW (41) und Baden-
Wiirttemberg (31), eine gewisse Zurlckhaltung bayerischer Kommunen gegenlber
digitalen Angeboten erkennen, welche Birger in kommunale Willensbildungs- und
Entscheidungsprozesse informell einbinden.? Ein ahnliches Bild zeigt sich auch auf
Landesebene. Zwar ist es erklartes Ziel des Ministerprasidenten Horst Seehofer,
Bayern zu einem »Vorbild fir den modernen Blrgerstaat des 21. Jahrhunderts« zu
machen.® Wahrend in zahlreichen anderen Bundesldndern (z.B. Baden-
Wiirttemberg, Nordrhein-Westfalen, Mecklenburg-Vorpommern und Thiringen) der
Ausbau kommunaler Online-Beteiligung Gegenstand von Koalitionsvereinbarungen

' Aus Griinden der besseren Lesbarkeit verwendet das Kompendium bei Personenbezeichnungen nur die mann-
liche Form. Es sind jedoch regelmaBig Personen méannlichen und weiblichen Geschlechts gleichermafBen ge-
meint.

2 Vgl. dazu auch Kleber, Bayerischer Gemeindetag 2013, 534 ff. sowie allgemein zum zuriickhaltenden Einsatz
von Web-2.0-Instrumenten in bayerischen Kommunen Geiger/Lucke/Raffl et al., Web 2.0 in bayerischen Kommu-
nen, 2013, S. 29.

% Vgl. Bayerisches Staatsministerium des Innern, fir Bau und Verkehr, Ministerprasident Seehofer stellt Leitlinien
vor, Pressemitteilung vom 12.11.2013, online abrufbar unter
http://www.innenministerium.bayern.de/med/aktuell/archiv/2013/20131112bayerndiezukunft/.
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und Regierungserklarungen ist, sind in Bayern indes derzeit keine entsprechenden
Initiativen zu verzeichnen.

Das Uberrascht. Denn auf dem verwandten Feld direktdemokratischer Blrgerbeteili-
gung ist Bayern — jedenfalls in absoluten Zahlen gemessen — klarer Spitzenreiter.
Ausweislich des bundesweiten Blrgerbegehrensberichts 2014 des Vereins »Mehr
Demokratie e. V.«, der Universitat Wuppertal und der Universitat Marburg fanden
nahezu 40 Prozent der zwischen 1956 bis Ende 2013 erfassten Blrgerbegehren und
Ratsreferenden in Bayern statt — ein Demokratie-Gutesiegel, auf das man in Bayern
gerne und mit berechtigtem Stolz hinweist.

Die augenscheinliche Zurtckhaltung bayerischer Kommunen gegeniber informellen
digitalen Beteiligungsangeboten durfte jedenfalls nicht auf mangelndes Beteiligungs-
interesse der Offentlichkeit, geringe Wertschatzung biirgerlicher Mitwirkung durch die
politisch Verantwortlichen oder fehlendes Leistungspotenzial der Online-Partizipation
zurickzufihren sein. Denn:

* In Deutschland méchten mehr als drei Viertel (76 %) der Befragten aktiv mitdis-
kutieren und ihre Sicht der Dinge darlegen kénnen, bevor ihre gewahlten Vertre-
ter Entscheidungen treffen.* Zwar sehen sich Online-Beteiligungsformate dabei
immer noch einer gewissen Skepsis gerade alterer Generationen ausgesetzt.”
Der Anteil aktiver Teilnehmer an Online-Beteiligungsverfahren bleibt auch weit
hinter dem in Umfragen artikulierten Wunsch nach mehr Teilhabe zurtick — nicht
selten notiert die Beteiligungsquote im Promillebereich. Dieser Befund rechtfertigt
aber nicht die Schlussfolgerung, bestehende Angebote zuriickzuschrauben oder
die Online-Beteiligungsanstrengungen zu bremsen.® Er sollte vielmehr dazu ani-
mieren, Blrgerbeteiligung kinftig passgenauer und bedarfsgerechter zu gestal-
ten. Das gilt umso mehr, als sich gerade jingere Generationen — und damit die
Einwohnerschaft von morgen — fiir Online-Beteiligungsformate aussprechen’.
Obgleich hiermit zunachst ein zuséatzlicher Kostenaufwand fir die Kommunen
verbunden ist: Der Bereitstellung von Beteiligungsmdglichkeiten kommt ein de-
mokratischer Eigenwert zu, der nicht mit der Miinze der Wirtschaftlichkeit ge-
messen werden kann.

« Das Mitmach-Internet der sozialen Medien (Web 2.0 bzw. Social Web) stellt neue
Strukturbedingungen fir den politischen Diskurs und die demokratische Teilhabe
bereit. Es 6ffnet neue Kanéle der Mitbestimmung und verschiebt das Kommuni-
kations- und Partizipationsgefiige unserer Demokratie zugunsten kooperativer
Wissensproduktion und gemeinsamer Gemeinwohlverantwortung der Politik,

4 Vgl. Vehrkamp/Tillmann, Vielfaltige Demokratie, 2014, S. 11.

® Vgl. Vehrkamp/Tillmann (Fn. 4), S. 13.

® In diese Richtung auch Hauptausschuss des Deutschen Stddtetags, Thesen zur Weiterentwicklung lokaler De-
mokratie, Beschluss vom 7.11.2013, S. 1, demzufolge das hohe Beteiligungsinteresse der Birger nicht durch die
dahinter zurtickbleibenden tatséchlichen Beteiligungszahlen in Frage gestellt wird.

4 Vgl. Vehrkamp/Tillmann (Fn. 4), S. 13.



Bdrger und Zivilgesellschaft. Die empfundene Kluft zwischen »denen da oben«
und »uns hier unten« kann sich dadurch verringern.

*  Kommunalpolitik findet nicht allein im Rathaus und Amtsblatt statt, sondern holt
die Menschen dort ab, wo sie sich im Alltag bewegen. Online-Partizipation ver-
steht sich als Baustein blrgernaher Verwaltung. Sie senkt die Hemmschwelle,
sich an die kommunalen Entscheidungstrager zu wenden. Elektronische Kom-
munikation der Verwaltung mit ihren Blrgern ist Ausdruck moderner und zu-
kunftsfahiger Dialogorientierung. Digitale Beteiligungsoffenheit ist ein kommuna-
ler Aufmerksamkeitsfaktor politischer Kommunikation: Kommunen mit entspre-
chenden Angeboten erzielen weit Uber das regionale Einzugsgebiet hinaus 6f-
fentliche Wahrnehmung.

« Zum Leistungsportfolio der Online-Blirgerbeteiligung gehdren langfristige (Kosten-)
Effizienz- und Transparenzgewinne. Im Vergleich zu herkdmmlichen Verbrei-
tungsmethoden (wie gedruckte Amtsblattern, 6ffentlichen Aushangen, Pressemit-
teilungen und persénlichen Anschreiben) reduzieren Internetangebote die Ver-
vielfaltigungs-, Verdffentlichungs- und Zustellungskosten sowie die Ubermitt-
lungszeiten gegen Null. Dadurch erleichtern sie die Bereitstellung von Planungs-
unterlagen und Ratsinformationen, ermdglichen interaktive Dialoge und stimulie-
ren die Experimentierfreude und Innovationskraft des politischen Diskurses.®

» Die Auswertungsmaoglichkeiten flr elektronische Beteiligungsbeitrage sind denen
far Offline-Beitrage Uberlegen. Mittels Text Mining lassen sich Kerninformationen
elektronischer Beitrdge in Echtzeit erfassen oder Zusammenhange zwischen
ihnen aufdecken. Webanalyse- und Social-Media-Monitoring-Daten machen den
Einfluss eines Beteiligungsverfahrens auf die 6ffentliche Diskussion sichtbar. Di-
gitale Assistenten helfen bei einer zielgruppengenauen PR-Arbeit sowie einer
strukturierten Auswertung des Birger-Inputs und ersetzen damit ein Stlck weit
eine manuelle, zeitaufwendige Auswertung von Papierbergen.

Den Chancen und Mdglichkeiten der Online-Partizipation steht allerdings — neben
den Herausforderungen der technischen Implementierung und dem Erfordernis eines
realistischen ~ Bewusstseins  fur  die  Leistungsgrenzen  des  Online-
Blrgerbeteiligungsverfahren — eine weit verbreitete Verunsicherung der kommunalen
Entscheidungstrager Uber die richtige, insbesondere rechtskonforme Gestaltung der
Online-Burgerbeteiligung gegentber.

Zwar mangelt es nicht an Good-Practice-Handreichungen fiir die Online-Beteiligung.®
Den gesetzlichen Rahmen und die gesetzlichen Bindungen von Online-

8 Welche Mdglichkeiten daraus gerade im kommunalen Bereich erwachsen, arbeiten bspw. Geiger/Lucke/Raffl et
al. (Fn. 2) ausfthrlich auf.

® Vgl. etwa Koop/Bertelsmann Stiftung, Leitfaden Online-Konsultation, 2010 und Klessmann/Léhe/Miiller, Exper-
tise Digitale Teilhabe, 2014. Aus der englischsprachigen Literatur: Millard, European eParticipation Summary
Report, 2009, S. 18 ff.; Nabatchi, A Manager’s Guide to Evaluating Citizen Participation, 2012.
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Blrgerbeteiligung als Voraussetzung fir das Tatigwerden der 6ffentlichen Verwal-
tung blenden diese jedoch nahezu vollstdndig aus. Sie beschranken sich regelmanig
auf den Hinweis, dass Online-Blrgerbeteiligung nicht losgelést von den rechtlichen
Regelungen und administrativen Prozessen durchgefihrt werden dirfe. Konkrete
Schlussfolgerungen und Handlungsanleitungen flr eine rechts- und organisations-
konforme Ausgestaltung bleiben aus. Sie sind aber vonndten, um die vielfaltigen
rechtlichen Bindungen sichtbar zu machen, innerhalb derer sich die Kommunen bei
ihrem Wirken im Internet bewegen. Auch bei freiwilligen, informellen Beteiligungsan-
geboten ist aufgrund der Gesetzesbindung der Verwaltung (Art. 20 Abs. 3 GG) das
Recht der Dreh- und Angelpunkt.

Rechtsunsicherheit lahmt die Experimentierfreude der kommunalen Verwaltung und
Amtstrager. Sie dirfte zu einem nicht unerheblichen Teil zur Zurlckhaltung der
Kommunen bei der Umsetzung von Online-Beteiligungsangeboten beitragen.

Erklartes Ziel des Kompendiums ist es, die bestehenden Klarungslicken zu schlie-
Ben, indem es die rechtlichen Aspekte kommunaler Online-Blrgerbeteiligung auf-
zeigt. Es will Verunsicherungen hinsichtlich der Zulassigkeit neuer digitaler Beteili-
gungsangebote abbauen und dazu beitragen, Zugangshindernisse zu reduzieren.
Zugleich benennt das Kompendium aber auch tatsdchlich vorhandene rechtliche
Probleme beim Namen: Wer rechtliche Klippen sicher umschiffen soll, dem mussen
diese erst einmal bekannt sein. Die maBgeblichen Ausgangsfragestellungen sind
verfassungsrechtlicher, kommunalrechtlicher und datenschutzrechtlicher Natur. Hin-
zu kommen wettbewerbs- und vergaberechtliche sowie urheberrechtliche und haf-
tungsrechtliche Aspekte.

Das Kompendium erdffnet auBerdem einen kompakten Uberblick iiber die maBgebli-
chen konzeptionellen und planerischen Angebots- und Funktionsarenen digitaler Be-
teiligungsangebote im kommunalen Aufgabenbereich. Zu diesem Zweck stellt es
qualitative und rechtliche Anforderungen fir die verschiedenen Planungs- bzw.
Durchfiihrungsphasen der Online-Blrgerbeteiligung zusammen.

Den praxisorientierten Darstellungen des Kompendiums liegt durchgangig eine wis-
senschaftliche Fundierung zugrunde. Allerdings verzichten die Autoren — im Interes-
se verbesserter Handhabbarkeit des Kompendiums — auf umfangreiche Quellenan-
gaben. Stattdessen fuhren sie punktuell weiterfihrende Literatur zum jeweiligen
Themenkreis an, mit deren Hilfe die Leser einzelne Aspekte vertiefen oder sich den
wissenschaftlichen Diskurs erschlieBen kdnnen.

Das Kompendium richtet sich an all diejenigen kommunalen Entscheidungstrager,
die als Initiatoren kommunaler Online-Birgerbeteiligung in Betracht kommen und die
sich einen Uberblick (iber das Thema verschaffen wollen. Als Anleitung fiir die Be-
reitstellung funktionaler, rechtskonformer Angebote spricht das Kompendium auBer-
dem alle an der Planung und Realisierung kommunaler Online-Beteiligungsprojekte
Beteiligten an, insbesondere die Mitarbeiter des jeweils zustandigen Amtes bzw. Re-
ferats, IT-Leiter, Datenschutzbeauftragte und Vergabestellen.
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Eine individuelle Rechtsberatung kann das Kompendium nicht ersetzen. Die Exper-
tise des zustdndigen Rechtsamts oder externen Sachverstandes bleibt fir die An-
passung des Beteiligungsangebots an die speziellen Bedtrfnisse der jeweiligen ortli-
chen Gemeinschaft unverzichtbar. Das gilt insbesondere fir die Formulierung der
Nutzungsbedingungen und Datenschutzbestimmungen im Einzelfall.

Die Fragen, die im Zusammenhang mit Online-Burgerbeteiligung aufkommen, stellen
sich an unterschiedlichen Punkten der Projektplanung. Entsprechend bildet das
Kompendium in seiner Darstellung den Lebenszyklus eines Online-
Beteiligungsprojekts chronologisch ab. Aus diesem Aufbau ergibt sich eine Unter-
gliederung in finf verschiedene Managementphasen.'®

Den entsprechenden Kapiteln stellen die Autoren ein Kapitel zu der Frage »Was ist
Online-Birgerbeteiligung?« voran. Hier findet der Leser die fir das Kompendium
maBgebliche Begriffsdefinition von Online-Blrgerbeteiligung. AuBerdem grenzt es
diese von weiteren Formen der Bulrgerbeteiligung, namentlich von direktdemokrati-
schen Instrumenten und reinen Offline-Beteiligungsformaten, ab.

Die Autoren verbinden mit der Verdffentlichung die Hoffnung, fruchtbare Impulse fir
einen erfolgreichen Ausbau der Online-Beteiligungslandschaft in bayerischen Kom-
munen zu setzen und insbesondere rechtliche Fragen der kommunalen Entschei-
dungstrager praxisgerecht zu beantworten. Sie sind der Innovationsstiftung Bayeri-
sche Kommune flr die gute Zusammenarbeit und die Publikation des Kompendiums
sehr dankbar.

Mario Martini

Saskia Fritzsche

1% Siehe dazu unten S. 19.
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1 WAS IST ONLINE-BURGERBETEILIGUNG?

Der Begriff »Online-Burgerbeteiligung« ist schillernd; er findet in unterschiedlichen
Kontexten und Konnotationen Verwendung. »Online-Blrgerbeteiligung« deutet drei
Abgrenzungs- und Inhaltssphéaren an:

a) »Beteiligung« (unten 1.1.1.):

Das Verfahren zielt auf die Mitwirkung, Teilnahme oder Teilhabe an einem be-
stimmten Vorgang oder Geschehen. Beteiligung ist zugleich ein Minus gegen-
Uber der Betrauung mit Entscheidungsmacht, etwa in Gestalt von rechtlich
bindenden Blrgerentscheiden.

b) »Burger...« (unten 1.1.2.):

Das Beteiligungsangebot richtet sich an die Blrger als Adressaten bzw. Be-
rechtigte; »Blrger« steht dabei regelmaBig nicht als Chiffre flr einen rechtli-
chen Blrgerstatus (Art. 15 Abs. 2 BayGO), sondern ist komplementarer Begriff
zu offentlichen Stellen als Beteiligungsanbietern. Er umfasst somit grundsatz-
lich alle privaten und zivilgesellschaftlichen Akteure eines Gemeinwesens;

c) »Online-...« (unten 1.1.3.):

Die Birgerbeteiligung erfolgt unter Ruckgriff auf webbasierte Informations-
und Kommunikationsanwendungen und nicht (jedenfalls nicht ausschlieBlich)
als Prasenzveranstaltung oder mittels Offline-Medien.

Online-Blrgerbeteiligung bezeichnet die webbasierte Mitwirkung privater Akteu-
re an politischen und administrativen Willensbildungsprozessen, die nicht mit
einer Betrauung mit Entscheidungsmacht einhergeht.

1.1  Beteiligung vs. Mitentscheidung

Die Einbeziehung der Birger in die Gestaltung des Gemeinwesens kann sich (jen-
seits des Wahlaktes als Urform demokratischer Gestaltungsmacht) grundsatzlich in
zwei Formen vollziehen:

. unmittelbar im Wege direktdemokratischer Gestaltung konkreter Sachfragen,
insbesondere in Gestalt eines Blirgerentscheids, oder

. mittelbar im Wege der informationellen, konsultativen oder kollaborativen Be-
teiligung an der staatlichen Willensbildung.

Wahrend der Birgerentscheid auf unmittelbare Sachentscheidungen durch die
Birger als Souveran zielt, beschrankt sich die Mitwirkung bei der informationellen,
konsultativen oder kollaborativen Beteiligung auf die nicht bindende Teilhabe an der
Willensbildung 6ffentlicher Entscheidungstrager. Im einen Fall geht es also um (Mit-
)Entscheidung, im anderen um Mitwirkung in einem reprasentativ-demokratischen
System.
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Die Unterscheidung zwischen Birgerbeteiligung (i. e. S.) auf der einen und Biir-
ger(mit-)entscheidung auf der anderen Seite ist verfassungsrechtlich vorgezeichnet.
Direktdemokratische Entscheidungsverfahren, namentlich Blrgerentscheide, Uber-
tragen den Birgern regelméaBig Letztentscheidungskompetenzen, die im Allgemei-
nen den gewahlten kommunalen Entscheidungstragern — vermittelt Gber die demo-
kratische Legitimationskette — vorbehalten sind. Als Ausnahme zum reprasentativ-
demokratischen Willensbildungssystem bedtirfen Blrgerentscheide daher grundsatz-
lich einer (kommunal-)verfassungsrechtlichen Rechtsgrundlage. Sie sind daher ganz-
lich anderen verfassungsrechtlichen Vorgaben unterworfen als Konsultations- und
Dialogverfahren, die den Birgern eine bloB beratende Rolle zuweisen.!" Letztere
bieten dem Birger zwar keine finale Entscheidungsbefugnis. Sie erdffnen ihm dafr
aber einen Kanal, sich sehr viel offener und differenzierter als in direktdemokrati-
schen Verfahren zu artikulieren. Statt nur das »Ja« oder »Nein« zu einer Entschei-
dungsvorlage abzufragen, stellen Online-Konsultationen starker auch das »Wie«,
»Wo« oder »Wann« einer kommunalen Planung zur Debatte. Mit diesem diskursiven
Ansatz 6ffnen konsultative Beteiligungsverfahren den Blick fir bislang nicht erkannte
Lésungswege. Sie starken durch Austausch und Erérterung das Verstandnis und
damit die Akzeptanz fiir alternative Positionen und Argumentationen. Sie verzichten
fir diese Form unkomplizierter Teilhabe am politischen Geschehen allerdings auf die
Reprasentativitat ihrer Ergebnisse.?

An der Schnittstelle zwischen beratender Mitwirkung und direktdemokratischer (Mit-
)Entscheidung bewegt sich eine weitere Form der Blrgerbeteiligung: die (formelle)
Burgerbefragung. Bei ihr handelt es sich um eine reprasentative, den Anforderun-
gen an direktdemokratische Abstimmungen genigende Vollerhebung des Burgerwil-
lens. Sie ruft alle Wahlberechtigten dazu auf, ihre Meinung zu einer Sachfrage an der
Urne abzugeben, ohne dass das Ergebnis die Gemeindevertretung rechtlich bindet.
Die Birgerbefragung Ubertragt somit zwar keine rechtliche Entscheidungsmacht auf
die Blrger, entfaltet jedoch aufgrund ihres formellen Abstimmungscharakters eine
starke faktische Bindungswirkung — und bedarf deshalb einer Rechtsgrundlage.’
Einige Kommunalverfassungsgesetze bzw. Gemeindeordnungen (namentlich in den
Landern Niedersachsen [§ 35 NKomVG], Saarland [§ 20b SaarlKSVG], Sachsen-
Anhalt [§ 28 Abs. 3 KVG LSA] und Schleswig-Holstein [§ 16¢c Schl-HGemOQ]) halten
ausdrickliche gesetzliche Regelungen fir die Burgerbefragung vor. Bayern hat
jungst mit der Volksbefragung ein entsprechendes Instrument auf Landesebene in
Art. 88a seines Landeswahlgesetzes eingefiihrt.'*

"' Siehe dazu S. 29 ff.

'2 Naher dazu unten S. 30 u. 90 f.

'3 Dies ist in Rechtswissenschaft und -praxis jedoch umstritten. Naher dazu unten S. 31 f.

' Vgl. das Gesetz zur Anderung des Landeswahlgesetzes vom 23.2.2015, BayGVBI. 2015, S. 18 ff. sowie fir die
Gesetzesbegriindung den Gesetzentwurf der Staatsregierung zur Anderung des Landeswahlgesetzes (Einfih-
rung von Volksbefragungen) vom 29.04.2014, LT-Drs. 17/1745.
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(Online-)Brgerbeteiligung i. w. S.
|

Direktdemokratische

Birgerbeteiligung i. e. 5, Volks-/Birger-
Sachentscheidung, insbesondere
Birgerbegehren und Birgerentscheid

insbesondere beratende Teilhabe, befragung
Partizipation, Kollaboration

Legitimitat, »Weisheit der Vielen«, Praferenz- (Mit-)Entscheidung
Akzeptanz, rechtliches Gehdr u.a. abfrage,
Stimmungsbild
Keine gesetzliche Regelung erforderlich Gesetzliche Regelung erforderlich

Zur Systematisierung der unterschiedlichen Auspragungen von Buirgerbeteiligung
unterscheidet die Beteiligungsforschung und -praxis verschiedene Intensitatsgrade
der Teilhabe und Mitwirkung. Eine praxistaugliche Einteilung nimmt insbesondere
das Stufenmodell der International Association of Public Participation (IAP2)
vor." Sein Spektrum reicht von Biirgerbeteiligung durch Information bis zu Biirgerbe-
teiligung durch Entscheidungsteilhabe. Der Intensitatsgrad der Beteiligung steigt da-
bei mit jeder Stufe an.

Zunehmender Einfluss der Biirger auf die staatliche Willensbildung/Entscheidung

Information/ Wissensabfrage / Emft:;::z:'lzn; Zusammenarbeit/  Mitentscheidung /

Transparenz Konsultation . Kollaboration Delegation
Konsultation

Zielder

Bargerbe-
teiligung

1.2 Informelle vs. formelle Beteiligung

Sind die kommunalen Gebietskérperschaften bei der Ausgestaltung inrer Online-
Birgerbeteiligungsinstrumente frei oder missen sie gesetzliche Verfahrens- und
Formvorschriften beachten?

Unter dem Gesichtspunkt der Rechtsférmlichkeit lassen sich zwei Formen der (Onli-
ne-)Beteiligung unterscheiden:

18 Vgl. International Association for Public Participation, 1AP2 Spectrum of Public Participation,
c.ymcdn.com/sites/www.iap2.org/resource/resmgr/imported/spectrum.pdf. (8.9.2015).
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. die Einbindung betroffener Blrger in gesetzlich ausgeformte Planungsprozesse,
also klassische formelle Offentlichkeitsbeteiligung, und

. die Aktivierung burgerschaftlichen Engagements sowie die Abfrage impliziten
Birgerwissens zur Erbringung von Gemeinwohlbeitrdgen durch informelle
Burgerbeteiligung.

Formelle Offentlichkeitsbeteiligung findet insbesondere in Raumordnungs-, Bau-
leitplanungs- und Planfeststellungsverfahren statt.'® Sie verfolgt vor allem grund-
rechtssichernde Kontroll-, Transparenz- und Verfahrensrationalisierungszwecke. Die
Gesetze gestalten die Mitwirkungsrechte der Offentlichkeit sowohl hinsichtlich des
Inhalts wie auch — in abstrakter Form — hinsichtlich der Art und Weise der Beteiligung
im einzelnen naher aus (vgl. insbesondere § 10 ROG, § 3 BauGB, § 73 Abs. 4-6
VwWVIG, § 9 UVPG, § 10 Abs. 3 BImSchG).

Informelle Beteiligungsverfahren sind demgegenlber fakultative Angebote der
Verwaltung. lhre Beteiligungsziele sind demokratischer, gesellschaftlicher, emanzipa-
torischer oder (verfahrens-)6konomischer Natur.'” Ein wichtiger Wesenszug informel-
ler Beteiligungsangebote ist ihr meist diskursiver, teilhabeorientierter Charakter.
Durch ihre flexible Einsatzmdglichkeit ebnen sie der kommunalen Gebietskérper-
schaft einen Weg, konkrete Dialogwlinsche aufzugreifen und auf sich abzeichnende
Konfliktmuster zeitnah zu reagieren.

Das strukturell unterschiedliche Leistungsportfolio formeller Offentlichkeits- und in-
formeller Birgerbeteiligung haben den Bundesgesetzgeber unter dem Eindruck der
Lehren aus GroBprojekten wie »Stuttgart 21« Mitte 2014 dazu bewogen, eine sog.
friihe Offentlichkeitsbeteiligung einzufiihren (§ 25 Abs. 3 VwVIG). Sie ist ein Hyb-
rid zwischen formeller und informeller Beteiligung. Ihre Vorschaltung vor ein Geneh-
migungs- und Planfeststellungsverfahren soll Konflikte um die Grundkonzeption des
jeweiligen Vorhabens rechtzeitig identifizieren und — ggf. durch Planungsanderungen
— friihzeitig ausraumen. Zwar ist ihre Durchfiihrung — im Gegensatz zur rein informel-
len Beteiligung — als gesetzliche (Soll-)Verpflichtung ausgestaltet; die Verfahrensge-
staltung liegt allerdings im Ermessen des Vorhabentrédgers und ihre inhaltlichen Vor-
gaben sind offen gefasst.”® Auch in ihren Rechtsfolgen reicht die friihe Offentlich-
keitsbeteiligung weniger weit als typische formelle Beteiligungsverfahren: Beteili-
gungsbeitrdge haben nicht den Charakter formeller Einwendungen; ein Beteiligungs-
verzicht begrindet keine Préklusion fir das formelle Beteiligungsverfahren; auf die
RechtméaBigkeit des Verfahrens bleibt eine unterlassene friihzeitige Offentlichkeitsbe-
teiligung ohne Einfluss.

'® Das bayerische Landesrecht regelt die formelle Offentlichkeitsbeteiligung beispielsweise in § 8 Abs. 8 Landes-
planungsgesetz, § 8 Abs. 2 Ausflihrungsgesetz zum Bundes-Bodenschutzgesetz und § 8 Abs. 3 Verordnung zur
Regelung des Verfahrens zur Erteilung wasserrechtlicher Erlaubnisse.

'7Vgl. dazu im Einzelnen S. 21 ff.

18§ 25 Abs. 3 VwVIG gibt lediglich vor, dass der Trager bei der Planung eines &ffentlichkeitsbedeutsamen Vorha-
bens die betroffene Offentlichkeit Gber »die Ziele des Vorhabens, die Mittel, es zu verwirklichen, und die voraus-
sichtlichen Auswirkungen des Vorhabens« unterrichten und der Offentlichkeit Gelegenheit zur AuBerung und zur
Erérterung geben soll.
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{Online-)Burgerbeteiligung i. w. S.
I

Birgerbeteiligung i. e. S, Volks-/Blrger- Direkidemokratische

Sachentscheidung, insbesondere
Birgerbegehren und Birgerentscheid

insbesondere beratende Teilhabe,
Partizipation, Kollaboration

befragung

Akzeptanz, Rechtliches Gehar Praferenz- (Mit-)Entscheidung
»Weisheit der abfrage,
Vielen«, u.a. Stimmungsbild
Informelle Frihe Formelle Offentiich- Formelle Bar- Formelle
Birgerbeteiligung 0-B keitsbeteiligung gerbeteiligung Birgerbeteiligung
Keine gesetzliche  Gesetzliche Regelung Gesetzliche Regelung erforderlich
Regelung
Fakultativ Verpflichtend Fakultativ Verpflichtend
Keine Bindungswirkung Bindungswirkung

1.3 Online-Blrgerbeteiligung vs. Prasenz-Beteiligungsangebote

Die Einbindung internetbasierter Unterstitzungselemente (sei es auch nur in Gestalt
einer elektronischen Ankindigung von Beteiligungsméglichkeiten) ist in der heutigen
kommunalen Praxis eher die Regel als die Ausnahme. Nicht jede elektronische Un-
terstitzung der Birgerbeteiligung durch Informations- und Kommunikationstechnik
(IKT) ist aber Online-Blrgerbeteiligung. Findet das Beteiligungsverfahren bzw. der
konkrete Beteiligungsakt in Gestalt von Prasenzveranstaltungen oder auf dem Post-
wege statt und kommt IKT allenfalls unterstitzend (beispielsweise zur Informations-
bereitstellung) zum Einsatz, handelt es sich vielmehr um ein Offline- bzw. Prasenz-
Beteiligungsangebot. Erst wenn die wesentlichen kommunikativen und interakti-
ven Bestandteile des Beteiligungsverfahrens mithilfe von webbasierter Informa-
tions- und Kommunikationstechnik (IKT) realisiert werden, verdient das Verfahren
die Bezeichnung »Online-Blrgerbeteiligung« (bzw. E-Partizipation).

Zahlreiche Beteiligungsformate sind nicht per se auf eine Offline- oder Online-
Realisierung festgelegt. Es finden sich spektrenreiche Mischformen. Haufig zieht die
Verwaltung die Informations-, Kommunikations- und Partizipationswerkzeuge des
Internets auch im Rahmen von stationaren Beteiligungsformaten heran, etwa um
wahrend einer Prasenzbeteiligung die gemeinsame Bearbeitung eines Dokuments
oder die kollaborative Live-Dokumentation einer Veranstaltung zu ermdéglichen (z. B.
mittels EtherPad oder GoogleDocs) oder um nicht vor Ort anwesende Blrger mittels
Livestream unmittelbar teilhaben zu lassen (so bspw. geschehen in Rheinland-Pfalz
im Rahmen der Blrgerwerkstatt zum Transparenzgesetz). Auch bei der formellen
Offentlichkeitsbeteiligung im Bauplanungsrecht diirfen gemaB § 4a Abs. 4 BauGB
erganzend elektronische Informationstechnologien zum Einsatz kommen.
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Die Entscheidung zwischen »Online« und »Offline« ist insoweit auch kein Bannfluch
eines wertenden »besser oder schlechter«. Entscheidend ist vielmehr ein passge-
nauer Kommunikationsmix zwischen der Transaktionskosten sparenden, schnellen
und flexiblen Online-Blrgerbeteiligung und der fir die Konsensfindung und zielge-
richtete Problembehandlung — auch psychologisch wichtigen — Face-to-Face-
Kommunikation. Auf den Einzelfall zugeschnitten kénnen sich so die Starken der un-
terschiedlichen Formate in einem System kommunizierender Rdhren wechselseitig
erganzen.'

19 Siehe dazu unten S. 45.
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2 INITHERUNG DER ONLINE-BURGERBETEILIGUNG (»OB«)

Der Lebenszyklus eines Online-Beteiligungsverfahrens durchlauft verschiedene Ma-
nagementphasen. Unter Berlcksichtigung des jeweiligen Beratungsbedarfs lassen
sich unterscheiden:

+ die Initiierungsphase (2.); sie klart die Frage des »Ob« einer Blrgerbeteili-
gung,
+ die Umsetzungsphase (3.1.-3.4.), welche das »Wie« der Blrgerbeteiligung
naher ausformt; sie besteht aus der
o Konzeptionsphase (3.1),
o Planungsphase (im engeren Sinne; 3.2),
o Durchfihrungsphase (3.3) und der
o Auswertungsphase (3.4).

Managementphasen
der Online-
Burgerbeteiligung
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Die Initiierungsphase umfasst all diejenigen Aspekte, die sich mit ersten Uberlegun-
gen zum Fir und Wider der Durchfiihrung einer Online-Blirgerbeteiligung
(»Ob«) verbinden:

Beteilizungs
anlass
Inter-

Beteiligungs kommunzale
gegenstand 5 — Zusammen-
. arbeit

Initiierung TR
keiten

Beteilizunzs
ziel Kommunal-
rechtlicher

S Online-

Biirgerbeteiligung

Funktions
spektrum

Konzeption

Planung

Durchfithrung

2.1  Funktionen und Ziele kommunaler Online-Biirgerbeteiligung
N/

Welche Funktionen kann eine Online-Birgerbeteiligung erfiillen? In welchen Fal-
len sollte sie eingesetzt werden?

Das Funktionsspektrum der Online-Blrgerbeteiligung umfasst demokratische,
rechtsstaatliche, emanzipatorische, gesellschaftliche und ékonomische Funktionen:
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Demokratische Funktioneni.e. 5.

A\

Legitimation
erhdhen

Birger- ic emein-
kompet \/ i
férder rken

B

Tranparen Akzeptanz
gewshr sichern
leiste

Emanzipatorische Funktionen
UIUOIIjUNJ AIYIIIJRYIS||DSDE

Effizienz
steigern

N\

Okonomische Funktionen

© Saskia Fritzsche

2.1.1 Funktionsdimensionen kommunaler Online-Biirgerbeteiligung

Indem Online-Biirgerbeteiligung die Mitsprache der Birger bei Entscheidungen, die
Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft betreffen, erleichtert und intensiviert,
kann sie kann die Legitimitat von Herrschaftsgewalt und das demokratische Legitima-
tionsniveau hoheitlicher Entscheidungen erhéhen (demokratische Legitimations-
dimension).

Damit geht zugleich eine Starkung der demokratischen Handlungskompetenzen der
Birger und des demokratischen Gemeinwesens einher. Blrgerbeteiligung versteht
sich als sog. Empowerment-MaBnahme: Sie tragt dazu bei, demokratische Tugenden
und eigenverantwortliches soziales Handeln einzuiiben; es entsteht ein Lernfeld de-
mokratischen Dialogs und toleranten Umgangs mit kultureller Vielfalt und Anders-
denkenden (emanzipatorische Funktionsdimension).

Birgerbeteiligung starkt die Identifikation der Mitglieder des Gemeinwesens mit dem
ortlichen Umfeld, die Gemeinschaftsbildung sowie das (zivil-)gesellschaftliche Enga-
gement (gesellschaftliche Funktionsdimension). Ihr ist es um die Festigung des
Zugehorigkeitsgefihls und die Mobilisierung brachliegender Blrgerverantwortung far
das Gemeinwesen bestellt. Die Identifikation mit der értlichen Gemeinschaft und den
fur sie typischen Werten, Normen und Institutionen tritt dabei in Wechselwirkung mit
einer akzeptanzférdernden Wirkung. Denn die Akzeptanz hoheitlicher Entscheidun-
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gen bei den Betroffenen wachst mit dem Grad der Handlungstransparenz, Kommuni-
kationsbereitschaft und Dialogoffenheit der Entscheidungstréager.

Indem Online-Blrgerbeteiligung zur Nachvollziehbarkeit von Verfahren und Ent-
scheidungen beitragt, baut sie Informationsasymmetrien zwischen den Birgern und
ihren Reprasentativorganen ab. Sie dient als Detektor fur verborgene Wissensschat-
ze in der Bevllkerung und wirkt misstrauensbasiertem Planungswiderstand in Form
von sogenannten NIMBY- (Not in My Backyard) und BANANA-Protesten (Build Abso-
lutely Nothing Anywhere Near Anything) entgegen. Im Mittelpunkt dieser 6konomi-
schen Funktionsdimension steht das Beteiligungsziel, kreative Lésungspotenziale
diskursiv in effizienter Weise zu erschlieBen. Indem Birgerbeteiligung die Artikulation
verschiedener Interessen und BedUrfnisse férdert, wirkt sie auf bedarfsgerechte Pla-
nung und gesamtgesellschaftlich nachhaltige Entscheidungen hin, die mittel- und
langfristig Kosteneinsparungen generieren kdnnen.

Das Funktionsquintett der Blrgerbeteiligung komplettiert die rechtsstaatliche Funk-
tionsdimension. Sie ist insbesondere der formellen Offentlichkeitsbeteiligung eigen
und besteht zum einen darin, den von nachteiligen Entscheidungen Betroffenen
rechtliches Gehér zu gewéhren. Zum anderen soll sie eine Uberpriifung hoheitlicher
Entscheidungsvorgéange erméglichen und die Verwaltung zur Selbstkontrolle anhal-
ten, indem sie den Willensbildungsprozess offenlegt und den Entscheidungstragern
Rechenschaft Gber die Berlcksichtigung der Beteiligungsergebnisse abverlangt. Ak-
tiv teilhabende Staatsbirger, die von der Verwaltung vorgebrachte Argumente und
Begriindungen hinterfragen, erganzen »als wachsame Augen und Ohren der rechts-
staatlichen Ordnung« die parlamentarischen und gerichtlichen Kontrollroutinen.

2.1.2 Funktionale Zielsetzungen im Rahmen kommunaler Beteiligungs-
gegenstande

Nur, wer das Funktionsspekirum der Online-Blirgerbeteiligung kennt und ausge-
leuchtet hat, kann Beteiligungsverfahren im Einzelfall zielgerichtet einsetzen. Die
Funktionsdimensionen der Online-Blrgerbeteiligung stecken insoweit den Rahmen
fir mégliche Zielsetzungen kommunaler Beteiligungsangebote ab.

Allerdings fragen die Beteiligungsanbieter regelmaBig nicht alle Funktionsdimensio-
nen gleichzeitig nach; den einzelnen Funktionen kommt Uberdies — in Abh&ngigkeit
vom konkreten Beteiligungsgegenstand und -thema — unterschiedliches Gewicht
zu.

Das illustriert die folgende Tabelle, die beispielhaft im Hinblick auf ausgewéahlte kommunale Aufgaben
die Relevanz verschiedener Zielsetzungen gewichtet. Funktionsdimensionen, die den Hauptzweck der
Beteiligung darstellen, weist die Tabelle den Faktor »2« zu. Funktionen, die lediglich als Nebenzweck
relevant sind, gewichtet sie einfach (»1«). Kommt bestimmten Funktionszwecken fiir das Beteili-
gungsangebot keine oder eine nur geringfligige Bedeutung zu, macht sie das durch den Gewichtungs-
faktor null deutlich (»0«):
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Beteiligungs- Demokratische | Gemeinwesen | Akzeptanz | Effizienz | Transparenz | Demokratische | Rechtliches
funktion Legitimation starken sichern steigern | gewdhrleisten | Kompetenzen Gehor
erhéhen férdern gewdhren
Kommunale Aufga-
be
Bauleitplanung 1 0 2 1 2 0
Haushaltsplan- 1 1 2 1 2 1
aufstellung
Stadtentwicklungs- 1 2 2 1 1 1
planung
Larmaktions- 0 1 1 1 2 0
planung
Ortliches Mangel- 0 2 0 2 0 0
management

*Im Rahmen der jeweiligen formellen Beteiligungsverfahren.

Die Funktionen der Beteiligungsziele zu gewichten, kann insbesondere bei ersten
Uberlegungen zur Durchfiihrung einer Online-Biirgerbeteiligung wertvolle Dienste
leisten. Denn die Funktionen der Online-Biirgerbeteiligung programmieren die quali-
tativen Anforderungen an Online-Beteiligungsverfahren®: Sie bestimmen, welches
inhaltliche Anforderungsprofil eine erfolgreiche Beteiligung erflllen muss. Dies zeitigt
wiederum konkrete Auswirkungen auf die Konzeptionierung des Beteiligungsverfah-
rens und das Design der Online-Anwendung.?’ Ein Beteiligungsangebot, das als
Entdeckungsverfahren fir effiziente Problemlésungen konzipiert ist oder das kom-
munale Miteinander férdern mdchte, wird regelmaBig spielerischer und kollaborativer
gestaltet sein als die Online-Umsetzung einer formellen Offentlichkeitsbeteiligung, bei
der die Gewahrung rechtlichen Gehdérs und mithin Transparenz und Rechtsférmlich-
keit von besonderem Gewicht sind.

2.2 Kommunale Beteiligungsthemen und -gegenstéande

Welche Themen und kommunalen Aufgabenfelder kommen fiir eine Online-
Birgerbeteiligung in Betracht?

Innerhalb des breiten Spektrums kommunaler Aufgaben findet sich eine Vielzahl von
Themen und Gegenstanden, die sich fiir eine Online-Beteiligung eignen. Zu unter-
scheiden ist insoweit zwischen Aufgaben des eigenen (2.2.1) und solchen des Uber-
tragenen Wirkungskreises (2.2.2) der Kommunen.

2.2.1. Beteiligungsgegenstande des eigenen Wirkungskreises
Die Wahrnehmung von Aufgaben des eigenen Wirkungskreises, also der Selbstver-
waltungsangelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft (Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG, Art. 83

20 Dazu unten unter S. 40 ff.
2! Dazu unten unter S. 49.
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Abs. 1 BayVerf, Art. 8 Abs. 1 BayGO, Art. 5 Abs. 1 BayLKrO, Art. 5 Abs. 1), ist flr die
Einbindung der Blrger in die Politikgestaltung pradestiniert. Das gilt grundsatzlich
unabhéangig davon, ob es sich um freiwillige Aufgaben oder um Pflichtaufgaben han-
delt. Denn in beiden Fallen sind die Kommunen gleichermaBen frei darin, wie sie die
Aufgabenwahrnehmung ausgestalten, und ob bzw. in welcher Form sie eine Online-
Bargerbeteiligung durchfiihren wollen. Allerdings kann aus dem grundsatzlichen Er-
ledigungsvorrang der Pflichtaufgaben im Einzelfall ein Finanzierungsprimat folgen:
Bei knappen Haushaltsmitteln ist vorrangig funktionelle Blrgerbeteiligung im Pflicht-
aufgabenbereich vor (optionaler) Online-Bilrgerbeteiligung im Zusammenhang mit
freiwilligen Aufgaben zu finanzieren.?

Beteiligungsrelevante kommunale Aufgaben kdnnen — getrennt nach Funktionsberei-

chen und ohne Anspruch auf Vollstandigkeit — insbesondere sein:

Originére
Trdger

Beteiligungs-
Formate

Beteiligungsfunktionen

Beteiligungsrelevante Pflichtaufgaben

Rats-, Kreis- und Bezirks- Gemeinden, Online-Biirgersprech- Transparenz gewahrleisten,
tagsoffentlichkeit (Art. 52 Landkreise, stunde,virtuelles Schwar- Kontrolle der Kommunalpo-
BayGO, Art. 46 BayLKrO, Bezirke zes Brett, Online- litik und -vertretung
Art. 43 BayBezO) Konsultation der Publikati-
onsstrategie, Open-Data-
Angebot, digitales Rathaus
Kommunales Petitions- Gemeinden Petitionsplattform, Mit- Rechtliches Gehor, Kontrol-
wesen (Art. 56 Abs. 3 Bay- zeichnungsforum le von Politik und Verwal-
GO) tung
Haushalts- und Finanz- Gemeinden, Online-Biirgerhaushalt, Legitimationsniveau erhé-
wesen (Art. 83 Abs. 2 LV, Landkreise, Online-Sparhaushalt, hen, Transparenz gewahr-
Art. 61 ff. BayGO, Art. 55 Bezirke Online-Biirgerdialog zum leisten, Gemeinwesen star-
BayLKrO, Art. 53 BayBezO) Haushaltsplan ken, Verteilung optimieren,
demokratische Kompeten-
zen foérdern, Ideen und
Bedarfe abfragen
Bauleitplanung Gemeinden Digitale Bauleitplanung mit | Legitimationsniveau erhé-
(§ 1 Abs. 3 BauGB) Kommentierungswerk- hen, Akzeptanz sichern,
zeugen, kartengestutzte Konflikten vorbeugen
Online-Bedarfsabfrage/ Transparenz gewahrleisten,
Bedarfskartierung, Pla- Ideen und Bedarfe abfra-
nungstool mit Spielelemen- | gen, rechtliches Gehdor
ten, kollaborative Quartier- | gewéahren
sentwicklung
Landschaftsplanung (Art. 4, | Landkreise, Digitale Plane mit Bearbei- | Gemeinwesen starken,
51 BayNatSchG) kreisfreie Ge- | tungsfunktionen, Planungs- | Akzeptanz sichern, Konflik-
meinden tool mit Spielelementen ten vorbeugen, Transpa-
renz gewahrleisten, Ideen
und Bedarfe abfragen
Verkehrswegeplanung, - Gemeinden, Kartengestutzte Online- Akzeptanz sichern, Konflik-
ausbau und -instandhaltung | Landkreise Bedarfsabfrage/ Bedarfs- ten vorbeugen, Ideen und

22 Dazu unten unter S. 68 f.
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(Art. 41 Abs. 1 Nr. 2, 47
Abs. 1 BayStrWG)

kartierung, SimplyCity,
Schlagloch-App, Online-

Ideenwettbewerb fiir den

Bedarfe abfragen, Effizienz
steigern durch Kollaborati-
on

StraBenausbau
Verkehrssicherung (Stra- Gemeinden, Mangelmelder, kollaborati- Effizienz steigern durch
Benbeleuchtung, StraBen- Landkreise ve Lichtplanung, Kartierung | Kollaboration, verteiltes
reinigung; von Lichtverschmutzung Wissen bindeln und expli-
Art. 51 BayStrWG) zieren
Katastrophenschutz (Art. Landkreise Crowdsourcing-Apps wie Effizienz steigern, verteiltes
2 Abs. 1 BayKSG) bspw. stormpins, Risiko- Wissen bindeln, Bir-
Karten (z. B. Uber- ger(mit-)verantwortung
schwemmungskartierung), | stérken
Online-
Schadendokumentation
Allgemeine 6ffentliche Si- Gemeinden Online-Meldestelle mit Birger(mit-)verantwortung
cherheit und Ordnung (Art. Dokumentationswerk- starken
6 LStVG) zeugen

Beteiligungsrelevante Soll-Aufgaben (Art. 57 Abs.1 BayGO / Art. 51 Abs. 1 BayLKrO /

Art. 48 Abs. 1 Bay BezO)

Fahrradwegeplanung und | Gemeinden, Kartengestltzte Online- Akzeptanz sichern, Konflik-
-instandhaltung Landkreise Bedarfsabfrage/ Bedarfs- ten vorbeugen, Transpa-
kartierung, kollaborativ ent- | renz gewéhrleisten, |[deen
wickelter Fahrradstadtplan, | und Bedarfe abfragen, Effi-
Vorschlagskarte, Scha- zienz steigern durch Kolla-
densmelder, Gefahrenstel- boration
len-Kartierung
OPNV (BayOPNVG) Landkreise Auslastungserfassung, kar- | Akzeptanz sichern, Konflik-
und kreisfreie | tengestitzte Online- ten vorbeugen, Transpa-
Gemeinden Bedarfsabfrage/ Bedarfs- renz gewahrleisten, Ideen
kartierung, Crowdsourcing | und Bedarfe abfragen,
Beste OPNV-Verbindungen | Effizienz steigern durch
Kollaboration
Energieversorgung (Art. 83 | Gemeinden Umweltkonzept, Nach- Gemeinwesen und
Abs. 1 LV) haltigkeitsstrategie, Burger(mit-)verantwortung
Zukunftsdiskurs starken, ldeen und Bedarfe
abfragen
Wirtschaftsférderung Gemeinden, Online-Dialog zur Stadtent- | Gemeinwesen und
Landkreise, wicklung, ldeenplattform Birger(mit-)verantwortung
Bezirke starken, Ideen und Bedarfe
abfragen
Stadtentwicklung Gemeinden Online-Leitbildentwicklung Gemeinwesen und Blr-
und -diskussion, ger(mit-)verantwortung
kollaborative Texterstellung | starken, Transparenz
gewahrleisten, ldeen und
Bedarfe abfragen,
demokratische Kompeten-
zen férdern
Siedlungs- und Wohnungs- Gemeinden, Online-ldeenplattform, Onli- | Gemeinwesen und Br-
bau Landkreise ne-Umfrage zur Wohnzu- ger(mit-)verantwortung
friedenheit starken, Ideen und Bedarfe
abfragen
Ortliches Gesundheits- | Kreisfreie (Ruckkanalféhige) Gesund- | Transparenz gewdhrleisten,

heitsberichterstattung,

Effizienz steigern durch
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wesen

Gemeinden

offene Datensétze fir App-
Entwickler

Kollaboration

Eingliederung von Men- Bezirke Online-Portal zur Meldung Birger(mit-)verantwortung
schen mit Behinderung von Teilhabe-Barrieren im starken, Effizienz steigern
offentlichen Raum durch Kollaboration
Kinderbetreuung Gemeinden Online-Umfrage zu Betreu- | Gemeinwesen und Blr-
ungsbedarfen/-zeiten, Er- ger(mit-)verantwortung
fahrungsforum von Nach- starken, Ideen und Bedarfe
fragern abfragen
Schulentwicklungsplanung Gemeinden, Informationsplattform, Er- Akzeptanz sichern, Konflik-
Landkreise, fahrungsforum, ldeenwett- ten vorbeugen, Transpa-
Bezirke (For- bewerb, Online- renz gewahrleisten, Ideen
derschulbe- Diskussionsforum und Bedarfe abfragen, Kon-
reich) flikten vorbeugen
Erwachsenenbildung Gemeinden, Stadt-Wiki, lernaffine Betei- | Gemeinwesen starken,
Bezirke ligungsangebote Kompetenzen férdern
Kulturelle Einrichtungen Gemeinden, Kollaborativ aufgebautes, Birger(mit-)verantwortung
und Kulturpflege Landkreise, virtuelles Stadtarchiv, Ver- und Gemeinwesen stérken,
Bezirke anstaltungskalender auf Effizienz steigern durch
Crowdsourcing-Basis, Kon- | Kollaboration
zeptabstimmung mittels
Mediawiki, Online-
Diskussion zu kulturpoliti-
schen Leitlinien
Denkmalschutz Gemeinden, Crowdfunding, kollaborativ- | Blrger(mit-)verantwortung
Landkreise, erarbeitetes Sanierungs- und Gemeinwesen starken,
Bezirke konzept Effizienz steigern durch
Kollaboration
Belange des Natur- und | Gemeinden, Nachhaltigkeitsstrategie, Burger(mit-)verantwortung
Umweltschutzes Landkreise, Zukunftsdiskurs, Zukunft- starken, Akzeptanz sichern,
Bezirke sportal, Minecraft- Transparenz gewahrleisten,

Wettbewerb, Konsultation
zum Energiekonzept, fort-
schreibungsfahiger kommu-
naler Nachhaltigkeitsratge-
ber, Entwicklung eines
MaBnahmenkatalogs, Im-
missionszahler/ Immissi-
onsguthaben

Ideen und Bedarfe ab-
fragen, Effizienz steigern
durch Kollaboration.

2.2.2. Beteiligungsgegenstande des Ubertragenen Wirkungskreises

Im Ubertragenen Wirkungskreis, also in demjenigen Aufgabenkreis, in dem das Ge-
setz den Kommunen staatliche Aufgaben zur Erflllung Gbertragt (Art. 8 Abs. 1 Bay-
GO, Art. 6 Abs. 1 BayLKrO, Art. 6 Abs. 1 BayBezO), obliegen den Kommunen Utber-
wiegend detailliert vorgegebene Vollzugsaufgaben, die weder eine Offentlichkeitsbe-
teiligung erfordern noch durch Bulrgerbeteiligung zwingend effizienter gestaltbar sind.
Eine Ausnahme bildet insoweit allerdings die den Gemeinden in § 47e Abs. 1 Blm-
SchG i. V. m. Art. 8a Abs. 2 BaylmSchG (bertragene Aufgabe der Aufstellung von

Larmaktionsplanen:
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(Originérer) Beteiligungs- Beteiligungs-
Trager format funktionen

Beteiligungsrelevante Aufgaben im Ubertragenen Wirkungskreis

Larmaktionsplanung Gemeinden Larmkartierung, Ideen- Akzeptanz sichern, Trans-
Forum, Larmmelder-App parenz gewahrleisten,
Ideen und Bedarfe ab-
fragen, Birger(mit-)verant-
wortung starken, Effizienz
steigern durch Kollaborati-
on, rechtliches Gehor ge-
wahren

Bei der Gestaltung kommunaler Online-Birgerbeteiligungsverfahren schranken die
gesetzlichen Vorgaben zur Offentlichkeitsbeteiligung in § 47d Abs. 3 BImSchG und
das staatliche Weisungsrecht den rechtlichen Gestaltungsspielraum nachhaltig ein.

Wenn die Aufgabenerledigung dem Landratsamt als unterer staatlicher Verwal-
tungsbehorde obliegt, scheidet die eigenverantwortliche kommunale Durchfiihrung
einer Online-Burgerbeteiligung grundsatzlich aus. In diesen Fallen kann das Landrat-
samt lediglich den Verwaltungsablauf beeinflussen und bei Bedarf auch Verwal-
tungspersonal stellen, jedoch regelmaBig nicht selbst ein Beteiligungsverfahren initi-
ieren. Eine Offentlichkeitsbeteiligung steht dem Landkreis nur insoweit offen, als die
Erflllung der staatlichen Aufgabe das erlaubt und sachgerecht erscheinen lasst.

Ein wenig anders stellt sich nach Art. 9 BayGO die Sachlage fiir kreisfreie Gemein-
den dar. Sie erflllen alle Aufgaben, die sonst das Landratsamt als untere staatliche
Verwaltungsbehdrde wahrnimmt, als Aufgaben ihres Ubertragenen Wirkungskreises;
sie sind insoweit Kreisverwaltungsbehodrde. Das hat beispielsweise zur Folge, dass
kreisfreie Gemeinden auch fir die Erteilung von Baugenehmigungen zustandig sind;
Art. 54 Abs. 1 2. HS BayBO stellt das ausdricklich klar. Innerhalb der bauordnungs-
rechtlichen Vorgaben steht ihnen die konkrete Ausgestaltung des Verfahrens und
damit auch die Durchflihrung einer Online-Blrgerbeteiligung in Ausibung ihrer Ver-
fahrensautonomie grundsatzlich frei.

(Originérer) Beteiligungs-

. Beteiligungsfunktion
Trager Format gung

Beteiligungsrelevante Aufgaben im Ubertragenen Wirkungskreis

Bauordnungsrechtliches Kreisfreie Vorhaben-Dialog, digitale Akzeptanz sichern,

Genehmigungsverfahren Gemeinden Bereitstellung der Vorhaben- | Konflikten vorbeugen,
Unterlagen mit Kommentie- Transparenz gewébhrleis-
rungswerkzeugen ten, Proteste kanalisieren
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2.3 Kommunalrechtliche Beteiligungspflichten und -rechte

Gibt es Bereiche, in denen Online-Blrgerbeteiligung gesetzlich vorgeschrieben
ist?

Braucht Online-Blrgerbeteiligung eine kommunalrechtliche Rechtsgrundlage?

Welcher Einfluss auf den Entscheidungsprozess steht den Birgern im Rahmen
Kder bayerischen Kommunalverfassung zu? /

Im Bereich der informellen Online-Blirgerbeteiligung fehlt es — entsprechend der
Natur der Sache — an dezidierten gesetzlichen Vorgaben flr die Verfahrensdurchfih-
rung und -gestaltung. Allerdings kann ein informelles Blrgerbeteiligungsangebot, das
Teil eines Verwaltungsverfahrens ist, tendenziell in ein Spannungsverhaltnis zu der
Regel-Durchfiihrungsanordnung eines einfachen, zweckmaBigen und ziligigen
Verwaltungsverfahrens (Art. 10 Satz 2 BayVwVfG) geraten. Dem neuen § 25
Abs. 3 BayVwVfG lassen sich mittelbar Ansatzpunkte entnehmen, wie dieses Span-
nungsverhaltnis aufzuldsen ist: Eine Online-Blrgerbeteiligung ist jedenfalls dann
vereinbar mit den Durchfihrungsmaximen des Art. 10 Satz 2 BayVwV{G, wenn sich
das Vorhaben auf eine gréBere Zahl von Einwohnern nicht nur unwesentlich aus-
wirkt.

Fur die frithe und firr die formelle Offentlichkeitsbeteiligung sind je nach Beteili-
gungsgegenstand auBerdem fachplanungsrechtliche Vorschriften zu beachten, etwa
die Vorschriften fir die La&rmaktionsplanung (§ 47d Abs. 3 BImSchG) und die Vorga-
ben des § 3 BauGB.

Die niedrigen Transaktionskosten von Online-Beteiligungsverfahren flr den Aus-
tausch und die Vervielféltigung von Informationen machen sich immer mehr Kommu-
nen bei der Bauleitplanung zunutze, indem sie die vorgeschriebenen Beteiligungs-
verfahren Uber Plattformlésungen wie bauleitplanung-online.de medienbruchfrei im
Internet durchflihren. § 3 BauGB gibt daflir den allgemeinen Verfahrensrahmen vor.
Er regelt sowohl das formelle Offentlichkeitsbeteiligungsverfahren (Abs. 2) als auch
die friihzeitige Unterrichtung der Offentlichkeit Giber Bauleitplanungen und ihre &ffent-
liche Erérterung (Abs. 1). Spezifische Vorgaben zur webbasierten Beteiligung enthélt
er aber nicht. Immerhin zieht § 4a Abs. 4 BauGB der Nutzung elektronischer Informa-
tionstechnologien bei der bauplanungsrechtlichen Offentlichkeitsbeteiligung ei-
nen auBeren Rahmen: Er lasst eine ergdnzende Verwendung elektronischer Informa-
tionstechnologien zu. Fir informelle Beteiligungsangebote im Bereich der Bauleit-
planung lasst sich daraus ein Erst-recht-Schluss ableiten: Wenn es sich bei ihnen um
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eine Erganzung der formellen Offentlichkeitsbeteiligung handelt, kénnen die Kom-
munen diese auch insgesamt im Internet anbieten.?®

2.3.1 Schranken des Demokratieprinzips und des kommunalen Institutionen-
gefuges (Art. 28 Abs. 1 S. 1 und 2 GG)

Die Verfassung des Freistaates Bayern (LV) und die bayerischen Kommunalgesetze
(BayGO, BayLKrO, BayBezO) stecken den kommunalverfassungsrechtlichen Spiel-
raum fUr informelle, internetbasierte Beteiligungs- und Teilhabeangebote auf kom-
munaler Ebene in einer groBziigigen Weite ab. Ausdriicklich geregelt sind insoweit
lediglich formelle Burgerbeteiligungsrechte in analoger, papier- bzw. prasenzge-
bundener Form, namentlich

» das Petitionsrecht (Art. 115 LV), das gem. Art. 56 Abs. 3 BayGO auch dem
Gemeinderat gegenlber ausgetibt werden kann und diesen verpflichtet,

+ das Birgerbegehren und der Burgerentscheid (Art. 7 Abs. 2 LV, Art. 18a
BayGO, Art. 12a BayLKrO),

« der Burgerantrag (Art. 18b BayGO; Art. 12b BayLKrO)

» und das Mitberatungsrecht in der Biirgerversammlung (Art. 18 BayGO).

Aus dem Fehlen ausdrlcklicher Regelungen zu weitergehenden Blrgerbeteiligungs-
angeboten, insbesondere zu Online-Beteiligungsformaten, Iasst sich nicht auf ihre
Unzulassigkeit schlieBen. Mittelbar ergeben sich aus den kommunalverfassungs-
rechtlichen Bestimmungen zu formalisierten Mitwirkungsinstrumenten der Blrger fir
informale Mitwirkungsformen aber verfassungs- und organisationsrechtliche Implika-
tionen: Mitwirkungsformen missen sich — insbesondere wenn sie klassischen Betei-
ligungsrechten strukturell &hneln — innerhalb des institutionellen Geflges bewegen,
die das Kommunalverfassungsrecht vorgibt. Denn Verschiebungen der demokrati-
schen Legitimationsarchitektur und der verfassten Macht- und Entscheidungs-
strukturen sind grundsatzlich nicht gestattet. Sie sind nur insoweit zuldssig, als der
Gesetzgeber sie in einer Weise verfassungs- bzw. kommunalrechtlich vorgezeichnet
hat, welche die Zurechnung der Staatsgewalt zum Volk gewéhrleistet. Der Ausbau
des kommunalen Burgerbeteiligungsangebots darf insbesondere hoheitliche Ent-
scheidungskompetenzen des reprasentativ-demokratisch angelegten Systems nicht
praeter legem unterwandern. Das Demokratieprinzip, auf das die Kommunalverfas-
sung entsprechend dem Homogenitatsgebot (Art. 28 Abs. 1 S. 1 und 2 GG) verpflich-
tet ist, verlangt eine Absicherung der Letztverantwortung legitimierter Organe gegen
eine Diffusion der Verantwortungszurechnung durch nicht entscheidungslegitimierte
Gruppen.?* Insbesondere darf die Kommunalverwaltung weder sich noch den Biir-
gern Uber eine Bulrgerbeteiligung Kompetenzen verschaffen, die kommunalverfas-
sungsrechtlich an sich der gewahlten Vertretung zustehen.

28 Zum sonstigen kommunalverfassungsrechtlichen, datenschutz- und telemedienrechtlichen Rechtsrahmen siehe
sogleich S. 28 ff. und S. 53 ff.

2% Martini, Vom heimischen Sofa in die digitale Agora: E-Partizipation als Element einer lebendigen Demokratie,
in: Hill/Schliesky (Hrsg.), Die Neubestimmung der Privatheit, 2014, S. 193 (245).
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Online-Blrgerbeteiligung, die Birger (lediglich) beratend an der Willensbildung
kommunaler Entscheidungstrager teilhaben lasst und diese Einflussgrenze offen
kommuniziert, ist verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden: Beteiligungsergebnisse
als bloBe Entscheidungshilfe zu bertcksichtigen, durchbricht weder die Legitimati-
onskette noch diffundiert es Verantwortung.

Die Teilnahmeintensitat von Online-Beteiligungsmodellen sind zwar vielfach von re-
prasentativen Abbildern der Bevoélkerungsmeinung weit entfernt. Selbst wenn das
Beteiligungsangebot deshalb aber »nur« das Wissen und die Vorschlage oder Be-
durfnisse einzelner Blrger oder Einwohnergruppen abfragt und erfasst, steckt auch
in diesen selektiven Beteiligungsertrdgen das Potenzial, zur Gemeinwohlkonkretisie-
rung kommunaler Planungen beizutragen. Ein konstruktiver Lésungsvorschlag ver-
liert nicht dadurch an Qualitat, dass er nur von einer kleinen Teilnehmergruppe ent-
wickelt und diskutiert wurde; Uberzeugende Einwande gegenlber bestimmten Pla-
nungsmodalitédten verdienen auch dann Berucksichtigung, wenn nur eine Minderheit
aktiver Birger sie auBert. Demokratische Legitimation kommt ihnen dadurch jedoch
noch nicht zu. Der mangelnden Reprasentativitat haben die kommunalen Ent-
scheidungstrager bei der Bewertung des Beteiligungsergebnisses Rechnung zu tra-
gen. Sonst laufen sie Gefahr, sich bei ihrer Entscheidungsfindung allein von den vor-
getragenen — insbesondere den besonders vehement artikulierten — Positionen leiten
zu lassen, ohne diese mit den Interessen der nicht oder bloB passiv teilnehmenden
Birger abzugleichen. Die demokratische Ordnung ist insoweit auf die Richtigkeits-
gewahr in einem ordnungsgemaBen Verfahren hervorgebrachter Entscheidungser-
gebnisse in besonderer Weise angelegt und angewiesen. Die von gefuhlter morali-
scher Uberlegenheit getragene Uberzeugung Einzelner, »das Licht besserer Er-
kenntnis« gesehen zu haben, legitimiert sie nicht, die Entscheidungsfindung der ho-
heitlichen Verwaltung zu dominieren oder deren rechtmaBig zustande gekommenen
Ergebnissen die Anerkennung zu versagen.

An eine Zulassigkeitsgrenze stoBen informelle Online-Beteiligungsverfahren dort, wo
den Beteiligungsergebnissen eine Bindungswirkung zuwéchst, welche die Legiti-
mationskette zwischen Gemeinde- bzw. Kreis- oder Bezirksvolk, Kommunalvertre-
tung und Kommunalverwaltung nicht bloB erganzt, sondern durchbricht. Eine solche
Bindungswirkung kann aus rechtlich bindenden Zusicherungen oder Selbstverpflich-
tungen der kommunalen Entscheidungstrager erwachsen, den Entscheidungsvor-
schlag des Beteiligungsportals unbesehen zu bernehmen. Solche inhaltlichen Vor-
abbindungen® sind grundsétzlich unzuldssig®® und es gilt, sie zur Vermeidung von
Missverstandnissen im kommunalen Dialog tunlichst zu vermeiden.

% Zu den rechtlichen Grenzen einer faktischen Vorabbindung grundlegend BVerwGE 45, 309 (320).

% Anders verhalt es sich regelmaBig fir verfahrensrechtliche Selbstbindungen, die keine inhaltlichen Prajudizie-
rungen vornehmen, z. B. das Versprechen, das Beteiligungsergebnis einem Ausschuss vorzulegen. Dazu auch
unten S. 94.
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Die Teilnahme- und Nutzungsbedingungen kommunaler Online-
Birgerbeteiligungsangebote sollten eine eindeutige Absage an jedwede
Bindungswirkung aussprechen.

Auch ohne ein Zugestandnis von (Mit-)Entscheidungsrechten kann ein Blrgerbeteili-
gungsverfahren die Entscheidungsfreiheit der verantwortlichen Stellen unterminieren.
Dieser Effekt kann in Konstellationen eintreten, in denen die 6ffentliche Erwartungs-
haltung, die Presse und/oder die Opposition einen solchen Druck auf die Entschei-
dungsverantwortlichen aufbauen, dass diesen ein Abweichen von dem Ergebnis der
Bilrgerbeteiligung faktisch nahezu unmdglich wird. Auch die besondere Breitenwir-
kung eines Beteiligungsangebots im Internet und die Dynamik kollektiver Meinungs-
bildung im Social Web (Stichwort »Shitstorm«) kénnen eine solche Situation herauf-
beschwéren. Um dem entgegenzuwirken, sind die Veranstalter gehalten und gut be-
raten, im Vorfeld der Beteiligung hinreichend deutlich zu machen, dass die Beteili-
gung rein konsultativer Natur ist und dass Verwaltung sowie Kommunalvertretung
zu jeder Zeit rechtlich frei darin sind und bleiben, ob und wie sie das Ergebnis der
Beteiligung bei ihrer Entscheidung berlcksichtigen. Fehlt den Blrgern dieser Erwar-
tungshorizont, provoziert jedes Abweichen der Entscheidungstrager von den Vor-
schlagen der Bevdlkerung harsche Kritik, Unverstandnis und Frustration. Der inten-
dierten Erhéhung des Legitimationsniveaus kommunaler Entscheidungen und der
Starkung demokratischer Tugenden lauft das diametral zuwider. Der faktische Druck
kann die legitimierten Entscheidungstrager im Ergebnis zu »Geiseln« in der Hand der
erhobenen Volksmeinung machen und eine »Selbstentmachtung« auslésen, die mit
dem in der Gemeinde-, Landkreis- und Bezirksordnung feingliedrig ausdifferenzierten
institutionellen System der Kommunalverfassung unvereinbar ist.

Notwendiges »Gegengift« gegen das Risiko faktischer Bindungswirkung kon-
sultativer Beteiligungsformate sind die offensive Kommunikation ihrer rein
beratenden Natur und ein entsprechendes Briefing der kommunalen Ent-
scheidungstrager.

Manchen Beteiligungsformaten ist der faktische Druck zu ergebniskonformen Ent-
scheidungen derart eigen, dass selbst Hinweise auf eine fehlende rechtliche Bin-
dungswirkung die tatsdchliche Bindungswirkung nicht zu beseitigen vermégen. Das
trifft auf (formelle) Blrgerbefragungen zu. Sie beruht auf einem Beschluss der
Kommunalvertretung, ihre Blrger zu einer bestimmten Fragestellung entsprechend
den fUr Blrgerentscheide geltenden Abstimmungsgrundsatzen an die Urne zu ru-
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fen.?” Anders als informellen Online-Umfragen wohnen ihnen der Anspruch und das
Versprechen inne, ein reprasentatives Meinungsbild zu erheben. Erfasst eine Befra-
gung die Meinung eines jeden Birgers gleichermaBen, leuchtet dem durchschnittli-
chen Betrachter ein Verweis auf die bloBe Unverbindlichkeit des Befragungsergeb-
nisses schwerlich ein. Eine hoheitliche Entscheidung, die von dem Blrgervotum ab-
weicht, tritt dann in einen scheinbaren, vielen Birgern schwer vermittelbaren inneren
Widerspruch zu dem &uBeren Erscheinungsbild als abstimmungsgleicher Befra-
gungsakt. Die kommunalen Entscheidungstrager setzen sich in diesem Fall fir je-
dermann erkennbar Uber den erklarten Willen des Souverans hinweg. Das steht
ihnen zwar frei. Denn sie haben keine Delegation der Entscheidungsmacht vorge-
nommen, sondern lediglich eine Konsultation eingeholt. Gleichwohl werden viele
Birger ein solches Verhalten als eine Missachtung des Blrgerwillens interpretieren
und sich von ihren Vertretern entfremdet sehen. Umso schwerer féllt es den Ratsmit-
gliedern, sich Uber das Votum der Blrger trotz anderslautender innerer Sachiiber-
zeugung hinwegzusetzen. Der (formellen) Blrgerbefragung ist daher eine faktische
Bindungswirkung eigen, die in das Institutionengeflige der kommunalen Willensbil-
dung eingreift. Soll ihre Wirkmacht in rechtsstaatlich zulassiger Weise gebandigt
werden, bedarf die Befragung daher einer gesetzlichen Grundlage.?®

Das Land Bayern hat eine gesetzliche Grundlage fiir formelle Blrgerbefragungen
bislang nicht geschaffen. Die jingst durch einfaches Gesetz eingeflihrte Volksbefra-
gung auf Landesebene in Bayern richtet sich ausschlieBlich auf ein Befragungsfor-
mat auf Landes-, nicht aber auf kommunaler Ebene. Formelle Blrgerbefragungen
nach Wahlrechtsgrundséatzen sind daher nach derzeitiger Rechtslage in Bayern un-
zulassig. Die Staatsverwaltung des Landes Bayern sieht das in ihrer Verwaltungs-
praxis allerdings anders: Sie lasst die Durchfiihrung kommunaler Blirgerbefragungen
de lege lata zu.

2.3.2 Einfachgesetzlicher kommunalrechtlicher Rahmen

Neben den verfassungsrechtlichen Grenzziehungen setzen auch einfachgesetzliche
Vorgaben des Kommunalrechts der informellen Online-Birgerbeteiligung Schranken.
Das betrifft zum einen die Veréffentlichung verwaltungs- bzw. ratsinterner Do-
kumente als Informationsbasis fiir die Online-Beteiligung®® und zum anderen die mit
einer Online-Blrgerbeteiligung verbundene Kostenbelastung, also haushaltsrechtli-
che Restriktionen. Sie setzen der Online-Biirgerbeteiligung regelmaBig keine abso-

%" Dazu bereits oben S. 14.

? Dies ist allerdings umstritten; wie hier VG Potsdam, Beschl, v. 14.12.2006, jurion 2006, 30617, Rn. 10; Martini,
Die Birger- und Volksbefragung als Baustein der Demokratie, DOV 2015 (im Erscheinen); Rommelfanger, Das
konsultative Referendum, 1988; Everts, Plebiszitare Unterschriftenaktionen, 2004, S. 193 ff.; a. A. VG Ansbach,
Urt. v. 12.11.1970, BayVBI. 1971, 194; VG Gelsenkirchen, Beschl. v. 8.4.2008, Az. 15 L 428/08; von Arnim, DOV
1990, 85 (89); Ziegler, Burgerbeteiligung in der kommunalen Selbstverwaltung, 1974, S. 195.

2 Fiir den sich in der bayerischen E-Government-Gesetzgebung abzeichnenden Paradigmenwechsel hin zur
elektronischen Bekanntmachung veréffentlichungspflichtiger Mitteilungen vgl. Art. 4 Abs. 2 des Gesetzentwurfes
Uber die elektronische Verwaltung in Bayern (Bayerisches E-Government-Gesetz — BayEGovG), LT-Drs. 17/7537
vom 14.7.2015.
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luten Hindernisse entgegen, sondern wirken lediglich auf die Art und Weise ihrer
Durchfiihrung ein.*

2.4 Kommunale Zustandigkeitsverteilung

Wer ist innerhalb der Kommune fir die Entscheidung tber die Durchfiihrung einer
Online-Beteiligung bzw. fur ihre verfahrensméaBige Durchfihrung zustandig?

Die innerkommunale Beschlusskompetenz, Online-Beteiligungsverfahren durchzu-
fuhren, folgt der sachlichen Entscheidungskompetenz. Es gilt dementsprechend der
Grundsatz: Die Kommunalvertretung hat Uber alle Online-Birgerbeteiligungen zu
Angelegenheiten des eigenen und des Ubertragenen Wirkungskreises zu beschlie-
Ben, soweit nicht die einzelne Angelegenheit beschlieBenden Ausschlissen Ubertra-
gen ist oder in die Zustandigkeit des (Ersten bzw. Ober-)Blirgermeisters, Landrats
oder Bezirkstagsprasidenten fallt (vgl. Art. 30 Abs.2 BayGO; Art. 23 Abs.1 S.2
BayLKrO; Art. 22 Abs. 1 S. 2 BayBezO). Eine informelle Online-Burgerbefragung zur
Bedarfsgerechtigkeit der Offnungszeiten einer Gemeinde- bzw. Stadtbibliothek ge-
hért beispielsweise zur Zustéandigkeit des Oberblrgermeisters, wohingegen ein Bir-
gerdialog Uber budgetrelevante Fragen des Bibliotheksangebots (wie z. B. die An-
schaffung neuer Medien oder eine Aufstockung des Bibliothekspersonals) dem Ge-
meinde- bzw. Stadtrat obliegt.

Die innerkommunale  Zustandigkeit fir das  jeweilige Online-
Burgerbeteiligungsangebot folgt als Annex der Zustandigkeit fir den Beteili-
gungsgegenstand.

Dient eine Online-Blrgerbeteiligung der Entscheidungsfindung Uber etwaige neue
Gemeinde-, Kreis- oder Bezirksaufgaben, befindet Uber ihre Durchfihrung die
Kommunalvertretung. Denn ihr obliegt auch die Entscheidung tber die Ubernahme
neuer kommunaler Aufgaben.

Denkbar ist auch ein Grundsatzbeschluss der Kommunalvertretung tUber den Stel-
lenwert der (Online-)Burgerbeteiligung in der Gemeinde bzw. dem Gemeindeverband
(samt Leitlinien fir die Entscheidung Uber das »QOb« ihrer Durchfiihrung). Ein solcher
Grundsatzbeschluss kann auch Richtlinien fiir das »Wie« der Durchfiihrung kommu-
naler Online-Beteiligungsverfahren aufstellen. Als Regelungsform empfiehlt sich der
Erlass einer Satzung oder eine entsprechende Ergadnzung der Hauptsatzung.

% Da beide Gesichtspunkte erst im Verlauf der Konzeption und Planung der Online-Birgerbeteiligung relevant
werden, sind die entsprechenden Ausfihrungen unten unter 3.1.6 (Kosten-/haushaltsrechtliche Gesichtspunkte,
S. 68) und 3.2.3 (Informationsbereitstellung, S. 75) verortet.
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Die Zustandigkeit fir die Umsetzung der Online-Blrgerbeteiligung folgt grundsatz-
lich der Aufbauorganisation der Kommunalverwaltung. Es ist daher dasjenige
Amt federfihrend zustandig, in dessen Aufgabenbereich die Planung bzw. das An-
liegen fallt, welches Gegenstand der Beteiligung ist. Fir den Betrieb von Mangelmel-
dern sind das beispielsweise (je nach Schwerpunktsetzung und organisatorischer
Aufteilung) das Ordnungsamt, das Stadtreinigungsamt oder das Verkehrs- bzw. Tief-
bauamt. Die Online-Blrgerbeteiligung an der Larmaktionsplanung liegt in Handen
des Umweltamtes, Online-Dialoge zur Neugestaltung der Innenstadt beim Stadtpla-
nungs- oder Kulturamt und ein Online-ldeenwettbewerb firr die Nutzung brachliegen-
der kommunaler Flachen beim Liegenschaftsamt. Fir die technische Realisierung
und bei Rechtsfragen sind die entsprechenden Fachamter, also das IT- bzw. EDV-
Amt und das Rechtsamt, hinzuzuziehen.

Um Synergien zu heben und Beteiligungsexpertise zu blindeln, ist alternativ auch die
Einrichtung einer Stabsstelle beim Blrgermeisteramt oder die Zuweisung zur Onli-
ne-Redaktion der Kommunalverwaltung denkbar. Das empfiehlt sich insbesondere
dann, wenn bestimmte Online-Beteiligungsformate als regelméaBig wiederkehrendes
Angebot betrieben werden sollen oder eine standige Beteiligungsplattform geplant
ist. Um inhaltliche Reibungsverluste und Koordinierungsaufwand zu vermeiden, hat
die Stabsstelle bzw. die Online-Redaktion bei der Realisierung der Online-
Blrgerbeteiligungsangebote allerdings das Benehmen mit den Fachamtern herzu-
stellen.

2.5 Kommunale Zusammenarbeit — Handlungsempfehlung zur Hebung von
Effizienzressourcen

Sind interkommunale Beratungsstellen flir die Online-Blirgerbeteiligung denkbar?

Kénnen mehrere Kommunen gemeinsam eine »regionale« Beteiligungsplattform
anbieten?

Die Durchfiihrung von Online-Blrgerbeteiligungsverfahren verlangt den Kommunen
einen nicht unerheblichen finanziellen und personellen Aufwand ab.®' Gerade
kleinere Gemeinden sind aufgrund der notwendigen Planungs-, Realisierungs-, Be-
treuungs- und Nachbereitungsleistungen nur bedingt aus eigener Kraft in der Lage,
ihren Birgern entsprechende Angebote anzubieten. Sie verfigen regelmaBig auch
nicht Gber die Mittel, um Dienstleistungen von Partizipations-Consultants in Anspruch
zu nehmen. Kommunen, die Beteiligungsangebote im Internet bereitstellen méchten,
bauen daher gegenwartig im Regelfall ihre eigene Expertise und eigene technische
Lésungen auf, obwohl in anderen Kommunen Lésungen flir weitgehend identische
Aufgaben bereits vorhanden bzw. noch erforderlich sind.

% Siehe dazu auch unten unter S. 68 f.
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Diesem wenig zufriedenstellenden Status quo I&sst sich durch informationelle kom-
munale Zusammenarbeit im Bereich der Online-Blirgerbeteiligung wirksam abhelfen.
Denkbar und sachgerecht ist insbesondere eine gemeinde-, kreis- oder auch be-
zirksubergreifende Blindelung des verstreut vorhandenen Fach- und Erfah-
rungswissens. Flr den interkommunalen Erfahrungsaustausch empfiehlt sich bspw.
eine Datenbank mit Best-Practice-Beispielen oder ein Diskussionsforum fir die zu-
standigen Online-Redakteure, IT-Referate oder behérdlichen Datenschutzbeauftrag-
ten. Das kann dazu beitragen, IT-Lésungen vorzustellen und zu vergleichen, Check-
listen und Projektplane auszutauschen und rechtliche oder organisatorische Fallstri-
cke zu diskutieren. Auf diese Weise lassen sich der Konzeptions- und Planungsauf-
wand fir die einzelne Kommune reduzieren und entsprechende Initiativhirden tber-
winden.

Kooperationsrechtlich bietet sich die Griindung einer Arbeitsgemeinschaft i. S. v.
Art. 4 KommZG an. Sie er6ffnet die Mdglichkeit, eine gemeinsame Dokumentations-
plattform aufzubauen, auf der die Kommunen Informationen und Erfahrungsberichte
hinterlegen, Ansprechpartner auffiihren oder Anwendungen und Werkzeuge weiter-
empfehlen.

Gemeinden, Landkreise und Bezirke sollten den Erfahrungsaustausch zu On-
line-Beteiligungsverfahren im Wege kommunaler Zusammenarbeit institutiona-
lisieren, sich wechselseitig mit Informationen und Fachwissen unterstitzen
und so Ressourcen bundeln. Nur mit einer hinreichenden Personalausstattung
lassen sich entsprechende Datenbanken oder Dokumentationsseiten stets auf
dem Laufenden halten.

3 UMSETZUNG DER ONLINE-BURGERBETEILIGUNG (»WIE«): VON DER
IDEE UBER DIE DURCHFUHRUNG BIS ZUR EVALUATION

3.1  Konzeptionsphase

Die Konzeptionsphase eines Online-Beteiligungsprojekts sieht sich mit der Heraus-
forderung konfrontiert, das geplante Beteiligungsverfahren so passgenau auszuge-
stalten, dass es die Beteiligungsziele®* bestmdglich erreicht. Das setzt insbesondere
einen guten Uberblick Gber verwendbare Online-Beteiligungsformate (3.1.1), -
anwendungen und -werkzeuge (3.1.2) sowie den geeigneten Adressatenkreis voraus
(3.1.4). Auch die qualitativen (3.1.3) und datenschutzrechtlichen Anforderungen
(3.2.5) sowie eine realistische Abwagung der Kosten und des Nutzens setzen der
Online-Blrgerbeteiligung einen wichtigen Konzeptionsrahmen (3.1.6):

%2'3. dazu oben unter S. 20 f.
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Initiierung

Beteiligunss
formate

Madule /
Waerkzeuge

Konzeption

Technische
Lasunzen

 Kosten [
Finanzie-
rung
Qualitsts
kriterien

3.1.1 Formatwahl

Online-
Birgerbeteiligung

Planung

Welche Angebotsklassen stehen der Praxis fir die Online-Biirgerbeteiligung zur

Verfligung?

Auf Basis der Mitmachwerkzeuge des Web 2.0 haben sich in den letzten Jahren ver-
schiedenste Formate internetbasierter Blrgerbeteiligung herausgebildet. Die Ange-
botstypen sind unterschiedlichen Zielsetzungen und Anwendungskontexten ver-

schieben.

Online-Informationsangebote

Beteiligungsaffine Informationsangebote zielen vorrangig auf
die Informationsvermittlung, insbesondere durch Livestreams
und Video-Dokumentationen, z. B. von Ratssitzungen, Exper-
tenanhérungen und Podiumsdiskussionen, durch Mediatheken
mit Informationsmaterialien und Verfahrensunterlagen zu
kommunalen Planungen und durch interaktive Karten mit
Kommentar- und Fragewerkzeugen.

Im weitesten Sinne handelt es sich auch bei Social-Media-
Présenzen der Gemeinden um beteiligungsdienliche Informa-
tionsangebote. Sie lassen sich auch nutzen, um Uber social-
media-externe Online-Beteiligungsangebote zu informieren,
etwa durch Veroffentlichung von Beitrdgen und Videos, durch
Verlinkung der Beteiligungswebsite oder Lesezeichen auf
einer virtuellen Pinnwand.

36




Online-Foren

Online- (oder auch Web-)Foren sind in Websites integrierte
virtuelle Boards, auf denen Nutzer Meinungen, Erfahrungen,
Fragen und Ideen vermerken, die andere Nutzer zeitversetzt
beantworten oder kommentieren kénnen. Online-Foren stellen
die thematischen Beziehungen zwischen den Beitragen typi-
scherweise in einer Baumhierarchie dar. Sie eignen sich ins-
besondere als Instrument zur Begleitung langerfristiger Pla-
nungsverfahren.

Online-Anliegenmanagement
(Mangelmelder)

Kommunale Anliegenmanagement-Plattformen bzw. Online-
Mangelmelder sind typische Beispiele fir kommunales Crowd-
sourcing. Burger tragen hier als sog. Prosumenten Informatio-
nen tber Missstédnde im 6ffentlichen Raum und Gefahrenstel-
len auf 6ffentlichen StraBen zusammen. Georeferenzierungs-
tools und die Mdglichkeit zum Upload von Fotos erleichtern
der Verwaltung das Auffinden der gemeldeten Méngel. Die
Einbindung der Birger in die Aufgabenerledigung kann
dadurch zur Ressourceneinsparung beitragen. Durch Status-
meldungen zum Bearbeitungsstand der gemeldeten Méangel
erhéht die Kommunalverwaltung ihre Service-Transparenz
und zeigt, dass sie sich mitgeteilter Probleme annimmt. Das
bindet umgekehrt allerdings Personalressourcen in nicht uner-
heblichem Umfang.

Online-ldeenwettbewerbe

Mit Online-ldeenwettbewerben, wie sie beispielsweise im Zu-
sammenhang mit Stadtentwicklungsprogrammen oder der
Umwidmung von Liegenschaften veranstaltet werden, zapft
die Kommune das Kreativitdtsarsenal und das verborgene
Wissen ihrer Burger zum Entwicklungspotenzial und zu Ver-
besserungsmaglichkeiten ihres értlichen Umfeldes an. Sie
macht damit die sog. Weisheit der Vielen fir die Gemeinwohl-
entwicklung fruchtbar. Bei Auslobung eines Preises oder einer
spielerischen Inszenierung des Ideenwettbewerbs (Gamificati-
on) setzt dieses Beteiligungsformat besondere Mitmachanrei-
ze.

(Strukturierte) Online-Dialoge

Online-Dialoge sind strukturierte Dialogprozesse, die ein be-
stimmtes Thema oder eine bestimmte Fragestellung in einem
fest abgesteckten Rahmen im Internet mit einer méglichst
groBen Zahl an Burgern diskutieren, um ein vielfaltiges und
ungefiltertes Meinungsbild zu erhalten. Der strukturierte Cha-
rakter des Online-Dialogs kommt zum einen in seiner themati-
schen Begrenzung und zeitlichen Befristung sowie zum ande-
ren oft auch in aufeinander aufbauenden Diskussionsphasen
(Vorschlagsphase, Bewertungsphase, Abstimmungs- oder
Finalisierungsphase) zum Ausdruck.

Online-Konsultationen

Der Begriff der Online-Konsultation bezeichnet (im Kontext
von Burgerbeteiligung) die internetgestitzte Beratung der
Verwaltung und Ratsvertretung durch die Birger. Gegenstand
der Konsultation kénnen sowohl ein offenes Agenda-Setting,
aber auch vorformulierte Strategie-Konzepte oder konkrete
Planungsvorlagen, Satzungsentwdirfe u. a. sein. Samtliche
Konsultationsphasen werden dabei (zumindest auch) online
abgewickelt und dokumentiert. Soll die Online-Konsultation
zugleich kollaborative Beteiligungsmdglichkeiten einschlieBen,
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kann das konsultierte Konzept oder der Planungsentwurf auch
in einem bearbeitbaren (z. B. MediaWiki-)Format bereitgestellt
werden.

Gemeinde-Wikis

Gemeinde-Wikis sind Websites, welche die Birger kollaborativ
online und in Echtzeit bearbeiten kbnnen, um gemeinsame
Wissensressourcen zu heben. Sie eréffnen eine niederschwel-
lige Méglichkeit, eigene Ideen einzubringen und ggf. unmittel-
bar an amtlichen Texten mitzuschreiben. Dadurch erzeugt
diese Kollaborationsform bei den Biirgern eine hohe Motivati-
on, sich zu beteiligen. Die wechselseitige soziale Kontrolle der
Nutzer, die Editierungen umgehend sichten und riickgangig
machen kdnnen, biirgt flr eine standige Qualitatskontrolle. Die
durchgangige Sicherung der Versionsgeschichte wirkt der
Gefahr entgegen, dass Inhalte zerstért werden und dem Wiki
somit verloren gehen.

Online-(Bauleit-)Planung

Digitale (Bauleit-/Landschafts-/Umwelt-)Planung ermdéglicht
durch interaktive Karten die anschauliche, multimediale und
personalisierte (d. h. auf die persdnliche Betroffenheit hin zu-
geschnittene) Simulation der Planung. Birger kénnen ihre
Kommentare und (Anderungs-)Vorschlage direkt im elektroni-
schen Plan vermerken bzw. durch Georeferenzierung raumlich
verorten. Eine dauerhafte Plattformlésung erlaubt eine konti-
nuierliche Dokumentation der Planungsfortschritte. Die Ergeb-
nisse der Beteiligung und ihre Bewertung lassen sich transpa-
rent, nachvollziehbar und zu niedrigen Transaktionskosten
darstellen.

(Online-)Biirgerhaushalte

Der Online-Biirgerhaushalt ist ein Beteiligungsangebot, das
zur Diskussion Uber die Verteilung und Optimierung des Ein-
satzes kommunaler Haushaltsressourcen einladt. Er soll im
Dialog mit dem Biirger neue Investitions- oder Einspar-
maoglichkeiten identifizieren. Die Kommune sammelt so Impul-
se und ldeen der Blrger ein und lenkt die Aufmerksamkeit der
Entscheidungstrager auf deren Innovationspotenzial. Zugleich
vermittelt ein Online-Burgerhaushalt den Burgern aber auch
ein Bewusstsein fir die haushéalterischen Noéte, unter denen
die Entscheidungstrager bei ihren Abwagungen stehen. Der
Rat selektiert die Vorschlage im Anschluss und bezieht sie in
seine Erwagungen ein.

Der Online-Biirgerhaushalt setzt typischerweise elektronische
Visualisierungsinstrumente, wie etwa einen »Haushaltspla-
ner«, ein, mit deren Hilfe jeder Blirger einen eigenen Haus-
haltsentwurf online erstellen kann. Noch starker als sein Off-
line-Pendant erméglicht der Online-Blrgerhaushalt eine kolla-
borative Ausarbeitung von Vorschlagen und eine mehrphasige
Verfahrensgestaltung (Ideensammlung / Konkretisierung der
Vorschlage / Erorterung / Bewertung).

Online-Petitionen

Die Online-Petition eréffnet dem Biirger einen bequemen
Weg, sich Uber das Internet mit Bitten oder Beschwerden an
das zustandige Reprasentativorgan zu wenden. Ermdglicht die
Kommunalverfassung zudem, die Online-Petition als sog.
offentliche Petition einzureichen, kénnen andere Birger diese
nach Veréffentlichung auf der Petitionsplattform der Kommune
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innerhalb eines bestimmten Zeitraums elektronisch mitzeich-
nen. Auch ein Petitions-Forum, in dem die Birger wahrend der
Petitionspriifung und Mitzeichnungsfrist Diskussionsbeitrage
erstellen oder auf Beitrage anderer Nutzer antworten kénnen,
kann das herkémmliche Petitionsverfahren erganzen.

3.1.2 Beteiligungsanwendungen und -werkzeuge

Welche geeigneten Softwarelésungen/Plattformen mit welchen Funktionalitaten
stehen fir die Online-Beteiligung zur Verfligung?

Ein Online-Blrgerbeteiligungsangebot kénnen Gemeinden und Gemeindeverbande
entweder mit eigens angeschaffter Beteiligungssoftware in die eigene Internetpra-
senz integrieren (unten 3.1.2.2.) oder mithilfe fremder Software auf einer externen
Beteiligungsplattform realisieren (3.1.2.1.).

Eine besonders kostenglinstige Mdglichkeit, kommunale Online-Biirgerbeteiligung zu
realisieren, bietet die Beteiligungsplattform »offenekommune.de«. Der Verein Liquid
Democracy e. V. stellt sie kostenlos bereit. Eine (jedenfalls im Hinblick auf die An-
schaffungskosten) kostenlose Birgerbeteiligung ermdglichen auch die Kommunikati-
onsfunktionen zahlreicher sozialer Netzwerke. Die Nutzung sozialer Netzwerke als
Beteiligungsanwendung birgt allerdings zahlreiche datenschutzrechtliche Folgeprob-
leme. Denn die kommerziellen Social-Media-Diensteanbieter erheben und verarbei-
ten in groBem Umfang personenbezogene Daten® ihrer Nutzer. Kommt es im Rah-
men der Online-Blrgerbeteiligung zu RechtsverstdBen der Diensteanbieter, sind die-
se Rechtsverletzungen unter Umstanden den kommunalen Stellen mit Blick auf die
ihnen obliegenden grundrechtlichen Schutzpflichten als verantwortliche Stellen zure-
chenbar.®

Die Nutzung einer externen Plattform im Verbund mit einer Beteiligungssoftware
oder einer Cloud-Lésung erzeugt zwar regelmaBig haushaltswirksame Kosten, ge-
wahrleistet zugleich aber die technische Umsetzung der Online-Blirgerbeteiligung
aus einer Hand. Verschiedene E-Partizipations- bzw. IT-Dienstleister eréffnen den
Kommunen die Méglichkeit, Beteiligungsverfahren auf einer durch den Dienstleister
bereitgestellten Plattform unter Nutzung einer Software-as-a-Service-Losung oder
mithilfe individuell programmierter Websites und Anwendungen durchzufiihren.®

% Zu dem Begriff siehe unten S. 53.

% Siehe dazu auch unten S. 65 f.

% Aktuell sind am Markt u. a. folgende Lésungen als Software-as-a-Service verfligbar: DEMOS-Plan (Anbieter:
DEMOS Gesellschaft fiir E-Partizipation mbH, Kooperation mit T-Systems), DIALOG BOX (Anbieter: Polidia
GmbH) und DITO (Anbieter: ontopica GmbH). Bei der DIALOGZENTRALE der Zebralog GmbH handelt es sich
um eine modulare Beteiligungsplattform, die sich kurzfristig und individuell aufsetzen Iasst. Die Zivilarena GmbH
bietet die Realisierung von Beteiligungsprojekten auf ihrer Plattform »Zivilarena.de« an.
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Entscheidet sich die kommunale Gebietskérperschaft dafir, Online-Bilrgerbeteiligung
innerhalb der eigenen Webprasenz zu realisieren, hat die Auswahl der erforderlichen
Software mit Blick auf das angedachte Beteiligungsformat bzw. auf die hierfir erfor-
derlichen Beteiligungswerkzeuge zu erfolgen. Wéhrend beispielsweise ein Mangel-
melder-Angebot Werkzeuge zur Georeferenzierung und eine Riickmeldefunktion zum
Status der Mangelbeseitigung erfordert, setzt die Online-Konsultation eines Strate-
giepapiers Werkzeuge zur kollaborativen Textbearbeitung voraus.

Folgende Gruppen von Beteiligungswerkzeugen lassen sich grundsatzlich unter-
scheiden:

Funktionsgruppe Beispiele
Informationswerkzeuge Blog
Streaming Media / Livestreaming
Suchfunktion
Sortierfunktion

Kalkulator (insbesondere bei Birgerhaushalten)
Open-Data-Schnittstellen

Kommunikationswerkzeuge E-Mail-/Kontaktformular
Posting-Funktion

Kommentarfunktion
Benachrichtigungsfunktion

Bewertungswerkzeuge »Gefallt mir«-Button
Voreingestellte Bewertungskategorien
Abstimmungsfunktion
»Teilen«-Werkzeuge (internes | Virtuelle Pinnwand
und externes Teilen) »Teilen«-Buttons sozialer Netzwerke
Virtuelle Einladungskarten
Prasentations- und Visuali- Vorlesefunktion
sierungswerkzeuge Individuell konfigurierbare Infografiken
Schnittstellen und/oder Player flir Audio- und Videomaterial
Kartierungs- und Geo- Interaktive Karten
referenzierungswerkzeuge Uploadfunktion fir georeferenzierte Fotos
Apps zum Sammeln von Kartierungsdaten
Kollaborationswerkzeuge Wikis
EtherPad
Koordinationswerkzeuge Kalender
Kontaktmanagement

Terminfinder

3.1.3 Qualitative Anforderungen

Nicht jede Online-Biirgerbeteiligung ist gute Biirgerbeteiligung. Insbesondere gelingt

es nicht immer, eine kritische Masse an Blrgern zur Teilnahme zu mobilisieren, ei-

nen fruchtbaren Diskurs zu entfachen oder Akzeptanz fir ein Vorhaben zu stiften.

Die Suche nach bewahrten bzw. vorbildlichen Methoden und Praktiken und daraus
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abzuleitenden Qualitatskriterien steht daher seit vielen Jahren im Zentrum der Parti-
zipationsforschung.

Valide Qualitatskriterien guter Online-Blirgerbeteiligung sind insbesondere

« die Friuhzeitigkeit des Beteiligungsangebots im Willensbildungs- und Ent-
scheidungsprozess (unten 1.),

» die Offenheit des Beteiligungsverfahrens fir jedermann — die Forschung
spricht insoweit auch von der Inklusivitat der Beteiligung (unten 2.),

» die Benutzerfreundlichkeit bzw. einfache Bedienbarkeit der Beteiligungsan-
wendung (unten 3.),

» die Flankierung der Online-Birgerbeteiligung durch Offline- bzw. Prasenzan-
gebote im Sinne eines Medienmix (unten 4.),

» die Bereitstellung umfassender Informationen zum Beteiligungsgegenstand
(unten 5.),

» die Transparenz sowohl im Hinblick auf den Beteiligungsgegenstand als auch
im Hinblick auf das Beteiligungsverfahren (unten 6.),

» die lernaffine Gestaltung der Beteiligungsanwendung (unten 7.),

» die Einflussoffenheit und Responsivitat der kommunalen Veranstalter (un-
ten 8.) sowie

» der transparente Umgang mit den Ergebnissen der Beteiligung und ihrer Im-
plementation in die weitere Entscheidungsfindung (unten S. 93 f.).

Einige dieser Qualitdtsmerkmale gelten fir Blrgerbeteiligungsangebote allgemein —
also sowohl fir Prasenzverfahren als auch fur digitale Formate. Andere beziehen
sich dezidiert auf die Blrgerbeteiligung im Internet, wie etwa die Vorgabe der Benut-
zerfreundlichkeit, oder haben zumindest eine besondere Online-Affinitat, wie etwa ein
kompetenzférderndes Softwaredesign oder die Nachhaltigkeit technischer Beteili-
gungslésungen.

Den Stellenwert friih- und rechtzeitiger Beteiligung der Bevélkerung hat das Fanal
»Stuttgart 21« der Republik deutlich vor Augen geflhrt. Frihzeitige Information
empfindet der aufgeklarte, gut informierte Blrger als Ausdruck politischer Ehrlichkeit
und einer Kommunikation auf Augenhdéhe. Eine zeitgerechte Einbindung der Birger
in die politische Willensbildung sorgt im Idealfall bereits in frihen Vorbereitungs- und
Abstimmungsphasen fir Planungssicherheit. Entsprechende Angebote fungieren als
Sensorium flir Spannungslagen und Anpassungsbedarfe, bevor kostentrachtige
Planungen abgeschlossen sind. Prakludierende Wirkung kommt frihen
Beteiligungsphasen aber nicht zu, schlieBen spatere Einwendungen also nicht aus.
Meist bewegen sich die Planungen dafiir zu diesem Zeitpunkt noch auf einer zu
abstrakten Ebene.

Frihzeitige Beteiligung impliziert insbesondere die von Anfang an transparente
Bereitstellung von Unterlagen zu einem Vorhaben, das die Interessen der Birger
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berthrt. Wahrend dies in der analogen Welt mit einem unverhaltnismaBigen Aufwand
verbunden war (Zusammenstellung und Aufbereitung der Unterlagen,
Vervielfaltigung, Zugéanglichmachung), stehen in Zeiten elektronischer Archivierung
und Vervielfaltigung, leistungsstarker Data-Visualization-Tools, (im Idealfall)
flachendeckenden Internetzugangs und geringen Webspace-Kosten keine
vergleichbaren Hindernisse entgegen.

Frih- bzw. Rechtzeitigkeit bedingt die bedarfsgerechte Platzierung des Beteili-
gungsangebots im Politikzyklus. Sie sichert die Einflussmoglichkeiten der
Teilnehmer und Reaktionsspielrdume fir die Konsultierenden und garantiert eine
effektive Beteiligung. Ausgehend von dieser Erkenntnis lassen sich verschiedene
Zeitpunkte und Akteursbihnen (Plenum des Gemeinderats bzw. Kreis- oder
Bezirkstags, Fraktionen, Ausschisse der Kommunalvertretung,
Kommunalverwaltung) innerhalo  des  politischen  Willensbildungs-  und
Entscheidungsprozesses identifizieren.

In der den Politikzyklus einleitenden Phase der Problemdefinition kdnnen Birger
als Seismographen politisch noch nicht erkannter gesellschaftlicher Problemlagen mit
ihren Beteiligungsbeitrdgen wichtige Impulse setzen. Wahrend des Agenda-Settings
steuern sie die Themengewichtung, den Zuschnitt der Problemkomplexe und ihre
zeitliche Priorisierung. In der sich anschlieBenden Phase der Politikformulierung
formalisiert sich die Burgerbeteiligung zunehmend; die Nutzung der informellen
Beteiligungsmdglichkeiten des Internets nimmt an Bedeutung tendenziell ab. Je
weiter sich der Prozess der Politikherstellung (Policy-Making) dann von der
Politikformulierung  in  Richtung  Politikkonkretisierung,  Politikdurchfihrung
bzw. -implementierung bewegt, desto geringer fallen auch die Einflussmdéglichkeiten
der Birger insgesamt aus. Je naher die Verwaltungsentscheidung bzw. der
Rechtssetzungsakt rickt, desto mehr verlagert sich die Diskussion tendenziell vom
Internetdiskurs in  die Binnenkommunikation des demokratisch-legitimierten
Kommunalorgans. Parallel verkirzt sich der Gestaltungsspielraum der
Entscheidungstrager nach und nach — sie sind durch die Ergebnisse der Vorstufen
(zumindestens faktisch) gebunden. Die Beteiligung reduziert sich dann schnell auf
die Verteidigung von Positionen; zahlreiche ihrer Funktionsdimensionen,®
insbesondere ihre Akzeptanzfunktion, kann sie dann nicht mehr erfiullen. Erst in der
Evaluationsphase, also bei der Weichenstellung flr eine etwaige Politikmodifikation,
entfaltet die Blrgerbeteiligung wieder ihr volles Funktionsspektrum.

Die Forderung nach frihzeitiger  Blrgerbeteiligung steht in  einem
Spannungsverhaltnis zu einem empirischen Befund: dem sog.
Partizipationsparadoxon. Es erwachst aus einer verzerrten Risikowahrnehmung
der Bevélkerung. Zwar kann die Bevélkerung im Vorfeld des eigentlichen, formellen
Verfahrens gréBtmaogliche Einflussnahme auf politische Entscheidungen Uben. Zu
diesem Zeitpunkt ist ihre Problemwahrnehmung allerdings h&ufig noch nicht derart

% Siehe S. 21 ff.
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ausgepragt oder qualifiziert, dass ihr Beteiligungsinteresse an den Fragen geweckt
ist. Im fortgeschrittenen Planungsstadium sind demgegenidber zwar die
Betroffenheitswahrnehmung und dementsprechend auch das Beteiligungsinteresse
und -engagement sehr ausgepragt; allerdings tendieren die politischen oder
rechtlichen Reaktionsspielrdume der Entscheidungstrager dann zunehmend gegen
Null. Diesem Dilemma werden Kommunalvertretung und Kommualverwaltung am
ehesten gerecht, wenn sie sich bei der frihen Einbindung der Birger solcher
Beteiligungswerkzeuge bedienen, die eine antizipative Darstellung mittel- und
langfristiger Auswirkungen und der personlichen Betroffenheit ermdglichen.

Maogliche Folgen der Planung sollte die Darstellung so konkret auf den Einzel-
fall herunterbrechen, dass die Burger Auswirkungen auf ihre eigene Situation
frihzeitig klar erkennen kdnnen. Denn erst dann werden sie sich im Zweifel an
der Willensbildung auch aktiv beteiligen.

Um die demokratische Legitimationsbasis hoheitlicher Planungen und Entscheidun-
gen zu verbreitern, eine breite gesellschaftliche Akzeptanz zu generieren, das kom-
munale Gemeinwesen zu starken und die Weisheit der Vielen zu erschlieBen, emp-
fiehlt sich ein fir jedermann offenes und allen gesellschaftlichen Gruppen die
Teilhabe ermoglichendes Beteiligungsdesign. Ein selektives Beteiligungsdesign
férdert demgegeniber die Ausdifferenzierung von Teil6ffentlichkeiten und eine
Fragmentierung der allgemeinen Offentlichkeit. Das erschwert dann die demokrati-
sche Konsensbildung und repréasentative Entscheidungsfindung.

Online-Burgerbeteiligung ist nur so gut wie der Grad gesellschaftlicher Inklusi-
on. Im Idealfall sollte sie allen Mitgliedern einer Gesellschaft (jedenfalls soweit
sie der Verhandlungsgegenstand unmittelbar oder mittelbar betrifft) offen ste-
hen.

Ein inklusiver Beteiligungsansatz muss offline wie online Zugangs- und Teilnah-
mehtrden ausraumen oder zumindest nivellieren.

In der Offline-Welt manifestieren sich solche Hirden vor allem in zeitlichen und 6rtli-
chen Festlegungen (etwa der Beschrankung einer Einsichtnahme auf die behérdli-
chen Dienst- bzw. Offnungszeiten, schlechte OPNV-Anbindung einer Présenzveran-
staltung o. &.).

Im Cyberspace liegen die Hindernisse auf etwas anderer Ebene: Sie bestehen ins-
besondere in mitunter unzureichenden digitalen Kompetenzen und mangelnder In-
ternetaffinitat bestimmter Bevdlkerungsgruppen, insbesondere alterer oder bildungs-
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schwacherer Mitglieder der 6rtlichen Gemeinschaft, sowie schlechter 6rtlicher Breit-
bandversorgung.

Defizitare kommunikative und demokratische Kompetenzen bildungsschwacher
Schichten wirken sich in beiden Settings als Beteiligungshemmnis aus. Die Breiten-
wirkung der Teilhabe und der bislang gering ausgepragte Vertrautheitsgrad mit Onli-
ne-Beteiligungswerkzeugen verstarken die Kompetenzunterschiede im Cyberspace
tendenziell. Diese Barrieren abzubauen und beteiligungsferne Schichten zu errei-
chen, namentlich Menschen mit geringeren Bildungsabschlissen und niedrigerem
Sozialstatus starker an die Politik heranzuflihren und sie zur Beteiligung zu motivie-
ren, stellt eine der groBten Herausforderungen funktional-adaquater Online-
Blrgerbeteiligung dar.

Wichtig ist dabei eine plurale Ansprache der Blrger. Das setzt eine gut durchdach-
te und breit gefiacherte Offentlichkeitsarbeit voraus, die — unabhéngig davon, ob
die Beteiligung offline oder internetgestitzt stattfindet — immer multimedial bzw.
mehrkanalig angelegt sein sollte.*”

Sozial selektive Beteiligungshirden lassen sich nur abbauen, wenn die Beteiligungs-
angebote benutzerfreundlich konzipiert sind. Das gilt ganz besonders flir Internetan-
gebote, die ihre Nutzer zur Produktion von Inhalten animieren wollen. Sie missen
sich durch objektive Funktionalitaitsmerkmale auszeichnen, etwa schnelle Zugang-
lichkeit, Einfachheit, logische Struktur und effiziente Navigation.

Einfachheit meint dabei die leichte Bedienung und Benutzbarkeit im Sinne einer
niedrigschwelligen, barrierefreien® und sprachlich verstandlichen Gestaltung des
Angebots. Insbesondere sollte Online-Blrgerbeteiligung nicht notwendig eine beson-
dere Artikulationsféhigkeit oder Sachkompetenz voraussetzen. Gerade abstrakte und
komplizierte Zusammenhange qilt es, auf eine einfache sprachliche Ebene herunter-
zubrechen sowie zu veranschaulichen. GleichermaBen wichtig sind aber auch das
»Look and Feel«, die Shareability (Teilbarkeit der Inhalte) und die subjektive Er-
lebnisqualitit der Website.®® Das Angebot sollte die Nutzer optisch ansprechen, die
Bedienung sollte intuitiv sein und »SpaB machen«. Das impliziert eine laiengerechte
Darstellung der beteiligungsrelevanten Sach- und Verfahrensinformationen. Die Po-
tenziale des Informationsdesigns, insbesondere bildgebende Darstellungsformate,
wie Videos oder Grafiken, kénnen dazu beitragen, komplexe Sachverhalte zu verein-
fachen und zu veranschaulichen.

Die Benutzerfreundlichkeit von Online-Angeboten setzt insbesondere eine an der
digitalen Lebens- bzw. Erfahrungswelt der Nutzer ausgerichtete Gestaltung vo-
raus. Deren Praferenzstruktur ist zwar nicht weniger heterogen als in der analogen

%" Dazu auch unten unter S. 45 f.
%8 Zur Barrierefreiheit eines Online-Beteiligungsangebots fiir Menschen mit Behinderung siehe unten S. 73.
% Zur Umsetzung dieser Gestaltungsmaximen s. auch unten S. 72 ff.
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Welt; die Internetaktivitdten der Digital Natives, Digital Immigrants und Digital Outsi-
der differieren deutlich. Uber alle Nutzergruppen hinweg lassen sich jedoch zwei
Phanomene beobachten: Zum einen sind kostenlose Web-2.0-Werkzeuge, wie Rou-
tenplaner, Terminfinder und virtuelle Pinnwénde, aus dem Nutzungsalltag des Cy-
berspace nicht mehr wegzudenken. Zum anderen genieBen dabei nicht etwa die da-
tensparsamsten und sichersten, sondern die am intuitivsten zu bedienenden und
funktionsstérksten, also die bequemsten Angebote, den gréBten Nutzerzulauf.

Die Relevanz von Web-2.0-Werkzeugen wird an der omniprasenten Einbindung von
Geodatendiensten paradigmatisch deutlich. Kaum eine Website kommt heute noch
ohne Mapping-Tools, interaktive Karten oder einen Routenplaner aus. Das gilt auch
im 6ffentlichen Bereich: Behérdenwebsites integrieren Geodatendienste im Interesse
benutzerfreundlicher Anfahrtsberechnung, Kommunen stellen ihren Blrgern virtuelle
Stadtplane mit individuell darstellbaren 6rtlichen Einrichtungen zur Verfligung und
raumbezogene Planungspartizipation ist ohne georeferenzierbare Beitrage schlech-
terdings nicht mehr vorstellbar.

Gerade bei groBraumigen oder zeitlich und finanziell weitreichenden Planungen
ist eine anschauliche Aufbereitung der kurz-, mittel- und/oder langfristigen Aus-
wirkungen eine zentrale Aufgabe politischer Kommunikation, hangt doch die Be-
teiligungsintensitat an einem Online-Beteiligungsverfahren entscheidend davon
ab, ob es gelingt, den Bulrgern ihre Betroffenheit von dem jeweiligen Beteili-
gungsgegenstand bzw. -thema zeitgerecht vor Augen zu flhren.

Wie kdnnen Online- und Offline-Partizipationsangebote am besten miteinander
kombiniert werden?

Webbasierte Bulrgerbeteiligung zeichnet sich im Vergleich zu herkdmmlichen Pra-
senz-Beteiligungsveranstaltungen durch zahlreiche strukturelle Vorzlige aus. Sie er-
6ffnet insbesondere die Chance zu kostengunstiger Informationsbereitstellung, zur
zeit- und ortsunabhangigen Teilnahme, zur interaktiven Kommunikation und kollabo-
rativen Inhaltserzeugung. Dem stehen aber auch substanzielle Nachteile und Risiken
gegenliber. Das gilt insbesondere mit Blick auf die digitale Spaltung der Gesell-
schaft, die psychologische Konsenskraft unmittelbaren menschlichen Aus-
tauschs sowie Manipulationsgefahren, denen ein anonymes Online-Angebot aus-
gesetzt ist.

Méchte eine kommunale Gebietskdrperschaft mit einem Beteiligungsangebot még-
lichst umfassend alle Einwohner erreichen, sollte sie neben einem Online-
Beteiligungsangebot daher auch Beteiligungskanale auBerhalb des Internets er-
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6ffnen.*® Sie kann etwa Online-Dialoge durch entsprechende Biirgersprechstunden
vor Ort arrondieren, Fragebbgen zusatzlich per Post verschicken oder als Erganzung
zu einem Online-Méangelmelder einen Mangelmeldekasten mit beiliegenden Melde-
formularen aufstellen. Umgekehrt gilt: Eine Prasenzveranstaltung kann durch Li-
vestreaming und webbasierte Live-Kommentarwerkzeuge auch Einwohner erreichen,
die — aus welchen Griinden auch immer — nicht vor Ort dabei sein kénnen oder wol-
len. Um dem emanzipatorischen Gedanken der Online-Blirgerbeteiligung Rechnung
zu tragen, insbesondere Beteiligungshlirden abzubauen, ist eine Kombination von
Offline- und Online-MaBnahmen in besonderer Weise zielfiihrend. Denjenigen Bir-
gern, denen mangels eigener IT-Ausstattung oder unzureichender Medienkompetenz
die digitale Teilhabe versperrt bliebe, kann die Kommune eine Briicke bauen, indem
sie ein Beteiligungsterminal im Rathaus bzw. Landratsamt oder der Bezirks-
hauptverwaltung vorhalt und Beteiligungssprechstunden o. 4. einrichtet. Diese
Angebote stehen dann als »Erste-Hilfe-Klinik« bei der Online-Beteiligung zur Verfi-

gung.

Bei einer Burgerbeteiligung mit einem langfristigen Partizipationshorizont, der mehre-
re Planungsstufen einschlieBt, kann eine Aufspaltung in Online- und Offline-
Beteiligungsphasen sinnvoll sein. Wahrend der mehrstufigen Planung einer Stadt-
teilerweiterung stehen dann beispielsweise zeitweilig — insbesondere flr diejenigen
Teile, die notwendig einen unmittelbaren visuellen Eindruck erfordern — Prasenzbau-
steine, wie Ortsbegehungen, im Vordergrund. Zu einem anderen Zeitpunkt im Pla-
nungszyklus bietet demgegenlber das Internet den geeigneteren Beteiligungsrah-
men. So ermoglichen Konstruktionsspiele wie Minecraft kreative Planungswettbe-
werbe, wenn der Vorstellungskraft Grenzen gesetzt sind. Gerade Kinder und Jugend-
liche lassen sich mit einem solchen spielerischen Format an das Thema Stadtpla-
nung heranfiihren und zum Mitgestalten animieren.*’

Auch, um kommunale Online-Biirgerbeteiligung zu bewerben, empfiehlt sich ein
multimedialer Ansatz. Die Kommune ist gut beraten, die Ankiindigung des Online-
Beteiligungsverfahrens nicht nur auf ihnrer Homepage zu platzieren und in etwaigen
eigenen Social-Media-Auftritten zu posten, sondern auch tber die klassischen Medi-
en Presse, Radio und Fernsehen zu streuen.*? Berichte in der értlichen Presse oder
im Regionalfernsehen im zeitlichen Kontext des laufenden Beteiligungsverfahrens
sind far viele Blrger nach wie vor die wichtigste Informationsquelle tUber das lokale
Politikgeschehen; sie kdnnen weitere Blrger zur Teilnahme ermutigen. Das gilt in
besonderer Weise dann, wenn die Beitrdge zielgruppenspezifisch zugeschnitten
sind, einen gewissen Anleitungscharakter aufweisen und die Scheu vor dem Mitma-
chen nehmen.

40 Vgl. dazu auch bereits 1.3., S. 17.

1 Zur jugendaffinen Gestaltung von Online-Beteiligungsangeboten im Sinne smarter Anwendungen vgl. Ertelt,
Jung, mobil, beteiligt — Aspekte smarter Jugendbeteiligung, in: Fachstelle fir Internationale Jugendarbeit der
Bundesepublik Deutschland e. V. (Hrsg.), Youthpart — Jugendbeteiligung in der digitalen Gesellschaft, 2014,
S. 28.

*2 Zur Nutzungsforderung durch Teilnahmeanreize siehe auch unten S. 88 f.

46



Qualifiziert beteiligen kann sich nur derjenige, der wei3, zu welchem Zweck sein Par-
tizipationsbeitrag erbeten wird. Dazu ist er auf hinreichende Informationen angewie-
sen. Die Erwartungen der Blrger bzw. der kommunalen Organe an die Blrgerbeteili-
gung sollten die Initiatoren daher ebenso wie das Ziel des Beteiligungsverfahrens
transparent machen.

Die Mdglichkeiten des Internets, transaktionskostenarm ein Maximum an Informatio-
nen bereitzustellen, verleitet allerdings auch leicht dazu, die Nutzer mit Informatio-
nen zu dem Beteiligungsobjekt zu Gberfluten. Ein Uberfrachtetes Informationsange-
botes droht die Meinungsbildung und -artikulation eher zu behindern als zu beflligeln.
Auch aus diesem Grund fuhrt an einer nutzergerechten redaktionellen Aufbereitung
der Informationen flr den Web-Auftritt kaum ein Weg vorbei. Ein modulares Infor-
mationsdesign kann insoweit ein sinnvoller Baustein sein. Es spielt nicht samtliche
Informationen auf einmal, sondern zunachst nur die wichtigsten Fakten ein. Ausge-
hend von diesen Basisinformationen kann der Nutzer dann durch Offnen weiterer
Informationsebenen oder durch den Zugriff auf verlinkte Dokumente und eingebun-
dene externe Informationsressourcen den Informationsumfang selbst steuern.

Falsche Erwartungen an die partizipatorischen Einflussméglichkeiten gehéren zu den
groBten Sargnageln erfolgreicher Biirgerpartizipation.*® Sachbezogene und trans-
parente Informationen zum Ablauf des Beteiligungsverfahrens wirken ihrem
Durchschlagen entgegen. Das schlieBt insbesondere die Erklarung ein, wie die
Kommune die Beteiligungsergebnisse im weiteren Willensbildungs- und Entschei-
dungsprozess zu bericksichtigen beabsichtigt.

Dem muss eine interne Verstandigung der Kommunalvertretung bzw. der be-
schlieBenden Ausschlsse vorausgehen. Spatere Unstimmigkeiten der kommunalen
Entscheidungstrager Uber den Umgang mit den Beteiligungsergebnissen oder gar
ein Abweichen von dem in Aussicht gestellten Vorgehen verursachen bei den Bur-
gern regelmaBig nachhaltige Vertrauensverluste und Frustration. Der vereinbarte
Implementationspfad sollte in einem Gemeinderats- bzw. Kreis- oder Bezirkstagsbe-
schluss festgehalten werden. Wenn die Online-Blrgerbeteiligung kontinuierlich oder
regelmaBig angelegt ist, bietet sich auch die Verabschiedung von Grundséatzen oder
Leitlinien in einer kommunalen Satzung an.**

*® Hierzu bereits oben auf S. 31 f.

* Von den Regelungen zum Umgang mit Beteiligungsergebnissen zu unterscheiden, sind die Nutzungsbedin-
gungen (dazu unten S. 78 ff.). Letztere sind nur teilweise durch die Regelungen zum Umgang mit den Beteili-
gungsergebnissen vorgepragt.
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Eine lernaffine Gestaltung mit interaktiven Designoptionen férdert die Qualitat von
Beteiligungsangeboten in wirksamer Weise. Das Internet macht Vieles méglich, was
der Offline-Welt verwehrt war: etwa illustrierende Videos, die Darstellung von Refe-
renzféllen aus anderen Stadten oder Verlinkungen zum Angebot der Bundeszentrale
fir politische Bildung. Mit Hilfe interaktiver Elemente kénnen Online-
Beteiligungsangebote komplexe Verwaltungsprozesse erklaren, Einblicke in kommu-
nalpolitische Entscheidungsvorgange gewéahren und im Idealfall Toleranz fir andere
Ansichten wecken. Sie kénnen auf diese Weise als Nebeneffekt nachhaltig zur politi-
schen und staatsbiirgerlichen Bildung beitragen.*

Der Zugang zu in der Bevdlkerung verteiltem Wissen gelingt am ehesten bei einem
Dialog auf Augenhéhe, der die Birger als Laien-Consultants und Co-Planer des
Rathauses wertschatzt. Nur, wenn die Entscheidungstrager die Beteiligung der Bur-
ger als Mehrwert begreifen, kébnnen sie das Optimierungspotenzial der Beteiligungs-
beitrage erschlieBen. Diese innere Haltung setzt voraus, dass die kommunale Politik
Begrenzungen ihres kollektiven Steuerungsanspruches durch birgerschaftliche Mit-
verantwortung und entsprechende Einwirkungsmdglichkeiten der Burger auf den Wil-
lensbildungsprozess der Kommune akzeptiert.

Die Offnung von hoheitlichen Willensbildungsprozessen fiir Impulse aus der Birger-
schaft sollte im Idealfall auch darin zum Ausdruck kommen, dass top-down-initiierte
Beteiligungsangebote auf vorhandene zivilgesellschaftliche Beteiligungsstruktu-
ren aufsetzen und die Kooperation mit einer blrgerschaftlichen Beteiligungsinitiative
(Bottom-up-Beteiligung) suchen. Wie dies aussehen kann, veranschaulicht etwa die
enge Zusammenarbeit zwischen dem Bezirksamt Friedrichshain-Kreuzberg und dem
Stadtteilblro Friedrichshain (einem Zusammenschluss verschiedener Betroffenen-
vertretungen) bei der Blrgerbeteiligung. Produkt dieser Verknlpfung von Top-down-
und Bottom-up-Initiativen ist bspw. auch das sog. Wriezener Freiraumlabor, eine ur-
bane Freiflache fir verschiedene soziale, kulturelle und 6kologische Projekte. Eine
andere Mdoglichkeit, Beteiligungsinitiativen aus der Bevdlkerung aufzugreifen, ist die
Bereitstellung einer Online-Plattform fir Ideen und Projekte der Blrger nach dem
Vorbild der Ludwigsburger Beteiligungsplattform »MeinLB«. Hier kdbnnen Blrger an-
dere Burger als Mitstreiter flir ihr Projekt finden und bei der Stadtverwaltung um Un-
terstiitzung werben. Die Stadt Ludwigsburg gibt jeweils eine Rickmeldung zu den
Projektideen und unterstltzt sie im Rahmen ihrer Méglichkeiten. Solche MaBnahmen
stellen sicher, dass die Beteiligungsangebote reale Bedlrfnisse breiter Bevdlke-
rungsschichten adressieren bzw. verhindern, dass Dialog und Mitsprache an den
Interessen der Blrger vorbeigeplant werden. Greift die kommunale Gebietskdrper-

* Zur emanzipatorischen Funktion von Biirgerbeteiligung oben S. 21 ff.

48



schaft die Ideen von Burgerinitiativen frihzeitig auf, unterstreicht das ihre Dialogbe-
reitschaft; es kann auch einen Weg eréffnen, aufkeimende Konflikte zwischen Blrger
und Verwaltung frihzeitig in geordnete Bahnen zu lenken.

Die Responsivitat und Offenheit der Hoheitstrager fir Blrgerbeteiligungsbeitrage
geht im Idealfall Hand in Hand mit einer systematischen Einbindung von Beteili-
gungsverfahren in die institutionalisierten Ablaufe der Entscheidungsverfahren der
kommunalen Gebietskérperschaft.

Bei der Konzeption des Beteiligungsdesigns gilt es, die Schnittstellen zwischen dem
Willensbildungs- und Entscheidungsprozess der kommunalen Stellen und dem Betei-
ligungsverfahren so anzulegen, dass eine Berlcksichtigung der Beteiligungsimpulse
und -ergebnisse nicht an zeitlichen, kompetenziellen oder sonstigen Verfahrensvor-
gaben scheitert. Bei der Einspeisung der Beteiligungsertrage in das hoheitliche Ver-
fahren sind daher Rechtzeitigkeit*® und die Beachtung von kommunalen Zustandig-
keiten*” von fundamentaler Bedeutung.

Die Bedeutung der Qualitatskriterien moderner Blrgerbeteiligung variiert in Abhan-
gigkeit von den Funktionen, die das Online-Beteiligungsangebot im Einzelfall ver-
folgt.** Soll die Biirgerbeteiligung den in der Bevélkerung verborgenen Wissens-
schatz zu einem konkreten Planungsgegenstand heben, um auf diese Weise die
Planungseffizienz zu erh6hen, muss das Angebot in einem friihen Planungsstadium
erfolgen; Frihzeitigkeit ist hier eine zentrale qualitative Gestaltungsvorgabe. Die
Vermittlung von (Beteiligungs-)Kompetenzen ist demgegentber fir diesen Funkti-
onszweck weniger bedeutsam. Denn auch ohne inklusive Ansprache aller Blirger-
gruppen und Kompetenz férdernde Beteiligungswerkzeuge kann das Beteiligungs-
angebot wertvollen Input generieren.

Die kommunalen Entscheidungstrager sind in jedem Einzelfall dazu angehal-
ten, die Qualitétskriterien und die Beteiligungsziele miteinander in Einklang zu
bringen. Nur so gelingt eine zielgenaue und kosteneffiziente Burgerbeteili-
aqung.

6 Siehe dazu oben S. 41 ff.
“” Siehe dazu oben S. 33 f.
8 Siehe dazu oben S. 20 ff.
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3.1.4 Adressatenkreis

Wer darf sich an kommunalen Partizipationsangeboten im Internet beteiligen?

Besteht eine héhere Wahrscheinlichkeit von SpaB- und unsachlichen Beitragen
bei einem offenen Teilnehmerkreis?

Ein Beteiligungsverfahren kann sehr unterschiedliche Personengruppen adressieren.
Es kann sich grundsatzlich richten an:

= die Allgemeinheit,

= die Einwohner der Kommune i. S.v. Art. 15 Abs. 1 BayGO, Art. 11 Abs. 1
BayLKrO/BayBezO,

= die Birger der Kommune i. S. v. Art. 15 Abs. 2 BayGO, Art. 11 Abs. 2 BayLK-
rO/BayBezO,

= die von dem Beteiligungsgegenstand konkret Betroffenen

= oder aber eine reprasentative Einwohnerauswahl.

Der jeweils geeignete Adressatenkreis kommunaler Online-Beteiligungsangebote
muss mit dem Funktionszweck der Beteiligung korrespondieren (Akteursanalyse).

Dient ein Online-Beteiligungsverfahren in erster Linie dazu, die Entscheidung der
Kommunalvertretung an das Wahlvolk riickzukoppeln, liegt es nahe, zur Beteiligung
nur Blrger zuzulassen. Denn nur sie als Wahlberechtigte kénnen Entscheidungen
der Gemeinde rechtliche Legitimation vermitteln. Bei Online-Beteiligungsangeboten,
die funktional einer formellen Blrgerbefragung gleichkommen, dirfen daher grund-
satzlich lediglich wahlberechtigte Angehdérige der kommunalen Kdérperschaft mitwir-
ken. Das gilt umso mehr, je starker die faktische Bindungskraft ist, die von dem Betei-
ligungsverfahren ausgeht.*®

Gleichzeitig gilt aber auch: Die Legitimationskraft der Blirgerbeteiligung ist regelma-
Big umso gréBer, je vollstandiger die Einwohner der Kommune als Kollektiv an ihr
beteiligt sind. Steht die gemeinschaftsbildende Funktion der Blrgerbeteiligung im
Vordergrund, will das Online-Beteiligungsverfahren also den gesamtgesellschaftli-
chen Zusammenhalt starken, gelingt das nur, wenn das Beteiligungsangebot alle
Einwohner adressiert. Die Offnung der Online-Biirgerbeteiligung auch fiir Jugendli-
che und eventuell sogar Kinder ermdglicht die Heranflihrung jingerer Generationen
an demokratische Tugenden.*® Dasselbe gilt fiir die Teilnahme in der Kommune le-
bender (Nicht-EU-)Auslander. lhnen erdffnet sich durch die Online-
Birgerbeteiligung ein Weg, an der politischen Entscheidungsfindung informell teilzu-

*° Siehe dazu oben S. 29 f.
%0 Vgl. Wenzl, Mitreden, Mitentscheiden und Mitgestalten, in: Fachstelle fiir Internationale Jugendarbeit der Bun-
desepublik Deutschland e. V. (Hrsg.), Youthpart — Jugendbeteiligung in der digitalen Gesellschaft, 2014, S. 14.
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haben, wenngleich sie — anders als EU-Auslander (Art. 28 Abs. 1 S. 3 GG) — nicht
wahlberechtigt sind.

Kommunale Online-Burgerbeteiligung, die primar auf eine Abfrage ortsbezogenen
Wissens zur kooperativen Ideen- bzw. Ldsungsfindung oder Aufgabenerledigung
(insbesondere in Gestalt eines Mangelmelders) zielt, sollte grundsétzlich von jeglicher
Teilnahmebeschréankung absehen. Die Mitwirkung von Pendlern, ehemaligen Orts-
ansassigen oder in anderer Weise Uber lokales Wissen verfligenden Auswartigen
ist den Beteiligungszwecken grundsatzlich zutraglich. Auf ihren Input sollte die kom-
munale Gebietskdrperschaft auch nicht aus Sorge vor einer etwaigen »Fremdbe-
stimmung« durch nicht einheimische Online-Aktivisten oder SpaBvdgel verzichten.
Negativbeispiele, wie etwa der aus einem Beteiligungsverfahren hervorgegangene
Namensvorschlag fir den B-29-Tunnel in Schwabisch-Gmind (»Bud-Spencer-
Tunnel«), sind nicht das Ergebnis einer Offnung des Adressatenkreises. Ursachlich
sind in der Regel vielmehr handwerkliche Fehler, insbesondere unzureichend durch-
dachte Nutzungsbedingungen oder eine fehlende inhaltliche Konkretisierung der er-
betenen Beteiligung. Im Fall des Bud-Spencer-Tunnels dlrfte auch das Fehlen hinrei-
chender Vorkehrungen gegen eine mehrfache Stimmabgabe ursachlich gewesen
sein. Teilnahmevoraussetzung war dort lediglich die Angabe der eigenen E-Mail-
Adresse. Diese durfte zwar nur einmal verwendet werden. Dass man sich heute aller-
dings ohne groBen Aufwand eine Vielzahl von E-Mail-Adressen zulegen kann, lieBen
die Verantwortlichen dabei unbeachtet. Die angegebene E-Mail-Adresse bedurfte vor
einer wirksamen Abstimmung auch keiner Verifikation durch Bestatigungsmail, so-
dass die Teilnehmer fur eine mehrfache Stimmabgabe auch E-Mail-Adressen Dritter
verwenden konnten.

Eine Beschrankung der Beteiligung auf die Betroffenen, z. B. die Anwohner eines
bestimmten Stadtteils, Rentner oder Jugendliche, erscheint allenfalls bei spezifisch
wirkenden Beteiligungsgegenstéanden, wie etwa der Planung einer Flichtlingsunter-
kunft in einem bestimmten Stadtteil, seniorenpolitischen MaBnahmen und Freizeitan-
geboten fir Jugendliche sinnvoll bzw. geboten. Hinzu kommen gesetzlich vorgesehe-
nen Falle der Betroffenenbeteiligung (z.B. §14 S.1 und 2 i.V.m.§ 13 Abs. 3
BBodSchG; § 137 BauGB).
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Zielsetzung der Online-Biirgerbeteiligung

Idgs:t?f?:;e Legitimationsgewinn, Meinungsbild der Selektiv wirkende
= Akzeptanzsteigerung, Wahlbevdlkerung, Vorhaben, formelle
LRl Gemeinwesen Burgerbefragung Betroffenenbeteiligung
Aufgabenerledigung
Teillnehmeroffen / Elnwc_)hner (E|_nschl_ Burger : Betroffene im
Jedermann Jugendlichen, Kindern u. (wahlberechtigte juristischen Sinne

Auslandern) Einwohner)

Adressatenkreis der Online-Biirgerbeteiligung

Neben natirlichen Personen kommen als Adressaten kommunaler Online-
Beteiligungsangebote grundsatzlich auch Personenzusammenschliisse, insbe-
sondere kommunale Interessenvertretungen, Verbande, Projektbeirate usw., in
Betracht. Die simultane Beteiligung von Einzelpersonen und Personenzusammen-
schlissen birgt allerdings Konfliktpotenzial sowie Qualitatsrisiken. Denn zwischen
professionell vertretenen Interessenzusammenschliissen und fachlich nicht bewan-
derten, aber betroffenen Blrgern baut sich ein kommunikatives Ungleichgewicht
auf. Interessengruppen kdnnen Partikularinteressen regelmaBig mit anderer kommu-
nikativer Schlagkraft prasentieren als der einzelne Blrger seine Betroffenheit. Ande-
rerseits verspricht die Kombination von Bulrgerbeteiligung und Experten- oder Ver-
bandsanhérung in einer Online-Konsultation auch Effizienzvorteile und ermdglicht
einen zivilgesellschaftlichen Diskurs zwischen organisierten Interessen und nicht or-
ganisierten Blrgern. Neben eigenen Vorschlagen oder Bedenken kénnen die Blrger
bei gleichzeitiger Online-Beteiligung von Interessengruppen auch deren Stellung-
nahmen und Vorschlage kommentieren und bewerten. Eine getrennte Durchflhrung
der Blrgerbeteiligung in Gestalt von Fachkonsultationen und Experten- oder Ver-
bandeanhérungen kann die Dominanz organisierter Interessen Uberdies nicht mit
vollstandiger Sicherheit verhindern. Vielmehr besteht dann die Gefahr, dass einzelne
Mitglieder der Interessengruppen die Diskussion in Birger-Beteiligungsverfahren
durch die Argumente ihres Verbandes oder Zusammenschlusses Uberwuchern, ohne
ihre Zugehdorigkeit offenzulegen.

Das streitet dafir, etwaige Anhdrungen von Interessenvereinigungen und sonstigen

Personenzusammenschlissen zwar nach  Mdéglichkeit mit der  Online-

Birgerbeteiligung zu koppeln, die unterschiedliche Herkunft der Beitrdge aber zu

kennzeichnen oder die AuBerungen der Interessengruppen auf der Beteiligungs-

website unter einer gesonderten Rubrik aufzuflihren. Findet keine Verbands- oder

Interessengruppenanhdérung statt, sollten die Nutzungsbedingungen die Teilnehmer
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(mit Sanktionsfolge) dazu verpflichten, ihre Zugehérigkeit zu entsprechenden Grup-
pierungen offenzulegen und den Vortrag als Ausdruck eines organisierten Gruppen-
interesses zu kennzeichnen.

3.1.5 Datenschutzaspekte

>

Ist eine Authentifizierung oder ldentifizierung der Teilnehmer datenschutz-
rechtlich zulassig?

Durfen Nutzer nur unter ihrem burgerlichen Namen (Klarnamen) oder auch
anonym oder unter Pseudonym Beitrage veréffentlichen?

Welche Méglichkeiten bietet insoweit der Einsatz des Neuen Personalaus-
weises oder von De-Mail?

\Unter welchen Voraussetzungen dirfen Anbieter Cookies setzen? /

Das Datenschutzrecht ist ein sensibler Baustein rechtmaBiger kommunaler Online-
Beteiligungsverfahren. RegelmaBig erheben, verarbeiten oder nutzen sie personen-
bezogene Teilnehmerdaten, also »Einzelangaben Uber persdnliche oder sachliche
Verhaltnisse bestimmter oder bestimmbarer natirlicher Personen« (Art. 4 Abs. 1
BayDSG). In diesem Fall greift das datenschutzrechtliche Verbotsprinzip mit Er-
laubnisvorbehalt: Die Erhebung, Verarbeitung und Nutzung der personenbezogen
Daten sind nur dann zuldssig, wenn der Betroffene entweder ausdricklich einwilligt
oder ein gesetzlicher Tatbestandes dies erlaubt (Art. 15 Abs. 1 BayDSG, § 12 Abs. 1
TMG) —in allen anderen Fallen ist sie grundsatzlich verboten.

Erhebung, Verarbeitung und Nutzung personenbezogener Daten

Datenschutz- rechtliche Erlaubnis- tatbestinde
Verbots- Einwilligung BayDSG Spezialgesetze
et 45 Art 15 Art 16 ff §5 14, 15 Art 3a Abs 3
S Abs.2-5 BayDSG ™G BestG, Art. 85
' BayDSG BayEUG, Art. 6
BayDSG GLKrWG, Art. 47
BayRDG

Personenbezogene Daten fallen bei der Online-Birgerbeteiligung jedenfalls dann an,
wenn die Teilnahme eine Online-Registrierung mit Namensangabe oder anderen
identifizierenden Daten (Adresse, Geburtsdatum etc.) voraussetzt. Dasselbe gilt,
wenn das Beteiligungsangebot zwar keine Registrierungspflicht (und damit einherge-
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hende ldentitatspriifung), dafliir aber eine Angabe des Klarnamens beim Erstellen
von Beitragen vorsieht.

Setzt die Nutzung des Online-Beteiligungsangebots lediglich eine Authentifizierung,
d. h. die Verifikation einer bestimmten Eigenschaft, wie etwa »reale natlrliche Per-
son« oder »Einwohner« voraus, hédngt von den Spezifika der genutzten Authentifizie-
rungslésung ab, ob personenbezogene Daten anfallen.

Eine Mdglichkeit zur elektronischen Authentifizierung ist das E-Postident-Verfahren
der Deutschen Post AG. Seine Einbindung in das Online-Beteiligungsangebot er-
moglicht den Veranstaltern eine Identitatsprifung und Altersverifikation der Teilneh-
mer auf der Grundlage ihrer E-Post-Registrierung. Die Hirde der Authentifizierung
und Freischaltung von E-Postident haben aber nur vergleichsweise wenige Einwoh-
ner bisher genommen. AuBerdem ist eine gesonderte Wohnortverifikation ohne de-
taillierte Adress- und vor allem Namensangaben in dem Postident-System nicht mdg-
lich. Infolgedessen ist mit der Nutzung des E-Postident-Verfahrens zur Authentifizie-
rung zwingend die Erhebung personenbezogener Daten verbunden.

Eine Mdoglichkeit, beteiligungsrelevante Identitdtsmerkmale ohne Weitergabe des
Namens oder genauer Adressdaten zur Authentifizierung abzufragen, bietet der
elektronische ldentitatsnachweis (die sog. elD-Funktion) des neuen Personalauswei-
ses (nPA). Das System stellt als einzeln abprifbare Merkmale neben Familienname,
Vorname und Geburtsdatum u. a. die Datenkategorien »Angabe zur Gultigkeit des
Personalausweises«, »Sperrmerkmal« (Information, ob im jeweiligen Fall ein ge-
sperrter Personalausweis vorliegt oder nicht), die »Angabe, ob ein bestimmtes Alter
Uber- oder unterschritten wird« und die »Angabe, ob ein Wohnort dem abgefragten
Wohnort entspricht«, zur Verfigung (§ 18 Abs. 3 S. 2 PAuswG). Wahrend das
Sperrmerkmal und der Giltigkeitsnachweis bei jedem Zugriff Gbermittelt werden, um
gegenuber dem Diensteanbieter das notwendige Vertrauen zu schaffen, lasst sich
die Ubermittlung aller weiteren Datenkategorien frei bestimmen und beschrénken.

Die Alters- bzw. Wohnort-Authentifizierung verlangt dem Inhaber eines neuen
Personalausweises keine personenbezogenen Daten ab. Die Daten werden
ohne den Klarnamen des Teilnehmers Ubermittelt. Auf diese Weise lasst sich
der Adressatenkreis auf Gemeindebewohner und bestimmte Altersgruppen
(z. B. Wahlberechtigte) beschrédnken, ohne dass es der Erhebung personenbe-
zogener Daten bedarf.

54



Die Nutzung des nPA zur elektronischen Authentifizierung setzt technisch voraus,
dass die abrufende kommunale Stelle ihre Berechtigung zum Abruf von Daten aus
dem nPA mit einem Berechtigungszertifikat i. S. v. § 21 PAuswG nachweisen kann.
Fir die Verleihung eines entsprechenden Zertifikats ist die Vergabestelle flir Be-
rechtigungszertifikate (ViB) des Bundesverwaltungsamtes zustandig. Sie pruft, ob
die Datenabfrage einen legitimen Zweck verfolgt und welche Daten die kommunale
Gebietskérperschaft zur zweckgemaBen Aufgabenerfiillung bendtigt. Neben dem
Berechtigungszertifikat muss die abrufende Stelle kraft Gesetzes auBerdem Uber
einen nach der Technischen Richtlinie BSI-TR-3130 zertifizierten sog. elD-Server
verfigen. Um eigene Kosten fir die Zertifizierung und den elD-Server zu sparen,
kénnen bayerische Kommunen ihre Online-Beteiligungsangebote Uber das Bir-
gerservice-Portal der Anstalt fir Kommunale Datenverarbeitung in Bayern (AKDB)
bereitstellen, das eine Authentifizierung Uber die elD-Funktion ermdglicht. Die Kom-
mune bendtigt in diesem Rahmen kein eigenes Berechtigungszertifikat fir den Da-
tenabruf.”’!

Der Burger benétigt zur Nutzung der elD-Funktion aber eine spezifische Hard- und
Softwareausstattung: ein Chipkarten-Lesegerat, einen aktuellen Treiber fir das
Lesegerat und die vom Bund zur Verfligung gestellte Software » AusweisApp«. Die
Begrenzung einer Authentifizierungsmdglichkeit auf die elD schlieBt damit diejenigen
Birger von der Online-Blrgerbeteiligung aus, die entweder noch nicht Gber einen
nPA verfligen bzw. dessen elD-Funktion nicht freigeschaltet haben oder aber nicht
im Besitz eines Kartenlesegerates sind bzw. dieses nicht bedienen kénnen.

Das steht der rechtlichen Zulassigkeit dieses Authentifizierungsverfahrens jedoch
nicht prinzipiell entgegen. Denn weder besteht ein genereller, unbedingter und vo-
raussetzungsloser Zugangsanspruch®? aller Beteiligungsadressaten, noch errichtet
die elD-Authentifizierungspflicht ein absolutes Zugangshindernis. Da jeder Einwohner
— mit Ausnahme von Kindern und Jugendlichen unter 16 Jahren sowie Auslandern —
die technischen Voraussetzungen flr eine elD-Authentifizierung erflllen kann, liegt
darin keine unzuldssige Ungleichbehandlung. Eine elD-Authentifizierungspflicht ist
kein generell unzumutbares Zugangshindernis, sondern lediglich eine Uberwindbare
Zugangshirde. Diese kénnen die Kommunen in der Praxis dadurch weiter absenken,
dass sie entsprechende Beratungsangebote und eine passende, jedermann zugang-
liche Infrastruktur (namentlich Rechner, die mit der Software » AusweisApp« und mit
einem Lesegerat ausgestattet sind) z. B. im Rathaus oder in der Stadtblcherei be-
reithalten.

® vgl. dazu die |Informaton der AKDB zum Birgerservice-Portal, online abrufbar unter
https://www.akdb.de/loesungen/okegov/buergerservice-portal/uebersicht/ sowie die Empfehlungen des BMI zur
kommunalen Nutzung von E-Government-Portalen mit integrierter elD-Funktion, online abrufbar unter
http://www.personalausweisportal.de/DE/Verwaltung/Anwendungsbeispiele/Laender/Laender node.html.

*% Ein Zugangsanspruch zu fakultativen staatlichen Partizipationsangeboten mit bloBem Konsultationscharakter
lasst sich aus dem Charakter der Beteiligungswebsite als 6ffentliche Einrichtung (vgl. insb. Art. 21 Abs. 1 BayGO)
oder Uber die Informationszugangsfreiheit begriinden (dazu auch OVG NRW, BeckRS 2015, 46869). In beiden
Fallen schitzt er aber nicht vor einer gegeniber jedermann geltenden, zumutbaren Authentifizierungspflicht,
sondern lediglich vor gleichheitswidrigen Zugangshindernissen.
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Ein tauglicher Ansatz, Auslander die Zugangshiirde »elD-Authentifizierungspflicht«
Uberspringen zu lassen, liegt darin, anstelle einer Authentifizierung mit Hilfe des nPA
auch eine vergleichbare auslandische elD zur Authentifizierung zu akzeptieren. Fur
den Zugang von EU-Auslandern zu Online-Diensten der Mitgliedstaaten schreibt das
Unionsrecht dies fir die Zukunft verpflichtend vor. GeméaB Art. 6 eIDAS-Verordnung®®
sind offentliche Stellen bei einem elD-beschrankten Zugang zu Online-Diensten ab
(voraussichtlich®!) 18.9.2018 verpflichtet, EU-Ausldndern eine Authentifizierung mit
ihrem in einem anderen Mitgliedstaat ausgestellten und durch die Europaische
Kommission notifizierten elektronischen Identifizierungsmittel zu ermdglichen.*

Jedes auch noch so technisch ausgereifte Authentifizierungssystem setzt allerdings
voraus, dass die Adressaten dieses System auch tatsachlich nutzen und die techni-
schen Voraussetzungen dafir vorhalten. Gegenwartig fehlt es im Falle der elD-
Funktion des nPA daran. Die Mdéglichkeit, an Verfahren der Online-Blrgerbeteiligung
teilzuhaben, kann jedoch ein Bewusstsein und eine Motivation daflir schaffen, die
elD-Funktion in der Praxis verstarkt zu nutzen. Eine Schubwirkung flir die Durchset-
zung der elD-Funktion im Rechtsverkehr verheiBt auch das Bayerische E-
Government-Gesetz. Sein Entwurf verpflichtet bayerische Behérden im Interesse
medienbruchfreien E-Governments dazu, den Birgern in elektronischen Verwal-
tungsverfahren mit Identitatsprifung immer auch einen elektronischen ldentitats-
nachweis mittels nPA anzubieten.>®

Wie das E-Postident-Verfahren und die elD-Funktion des nPA eréffnet auch der Ein-
satz von Identitatsbestatigungsdiensten gem. § 6 De-Mail-G>" einen Weg einer
pseudonymen und damit grundsatzlich nicht dem datenschutzrechtlichen Regime
unterworfenen Authentifizierung. ldentitatsbestatigungsdienste gem. § 6 De-Mail-G
ermoglichen den Inhabern von De-Mail-Konten, ihre Identitat oder bestimmte Identi-
tatsattribute gegentber Dritten, die ebenfalls Nutzer von De-Mail sind, sicher elektro-
nisch bestatigen zu lassen. Die Ubermittlung der Identitatsdaten erfolgt mittels einer
De-Mail-Nachricht, die der akkreditierte Diensteanbieter im Auftrag des Nutzers an
einen von diesem benannten Dritten sendet. Ein Blrger kann dadurch gegenlber der
Kommune in einem Online-Beteiligungsverfahren beispielsweise seinen Wohnort und
seine eventuell mit diesem verbundene Teilnahmeberechtigung nachweisen. Um da-
bei eine Identifizierung tber die De-Mail-Adresse zu vermeiden, kann der Nutzer ver-
langen, dass ihm der akkreditierte Diensteanbieter eine pseudonyme De-Mail-

%3 Verordnung (EU) Nr. 910/2014 des europaischen Parlaments und des Rates vom 23.7.2014 (iber elektronische
Identifizierung und Vertrauensdienste fir elektronische Transaktionen im Binnenmarkt und zur Aufhebung der
Richtlinie 1999/93/EG.

> Vgl. Art. 52 Abs. 2 lit. ¢ i. V. m. Art, 8 Abs. 3 und Art. 12 Abs. 8 Verordnung (EU) Nr. 910/2014 vom 23. Juli
2014.

% Vgl. dazu auch RoBnagel, NJW 2014, 3686 (3687 f.).

% vgl. Art.3 Abs.3 des Gesetzentwurfes tiber die elektronische Verwaltung in Bayern (Bayerisches E-
Government-Gesetz — BayEGovG), LT-Drs. 17/7537 vom 14.7.2015.

" Das De-Mail-G regelt Mindestanforderungen an einen sicheren elektronischen Nachrichtenaustausch fir E-
Mail-Dienste.

56



Adresse zur Verflgung stellt (§ 5 Abs. 2 De-Mail-G). Das l6st den Personenbezug
und damit die Bindung an das datenschutzrechtliche Verbotsprinzip auf. Allerdings
bietet bislang noch keiner der nach § 17 f. De-Mail-G akkreditierten Diensteanbieter
einen Identitatsbestatigungsdienst i. S.v. § 6 De-Mail-G an. Ob entsprechende
Dienste zukiinftig vorgehalten werden, hangt insbesondere von der Marktdurchdrin-
gung der De-Mail ab.

Andere Authentifizierungsdienste, wie etwa das im Bankensektor genutzte WeblD-
Verfahren oder das Authentifizierungstool »Facebook Login« der Facebook Inc., er-
lauben jeweils nur die vollstdndige Identitatsprifung unter gleichzeitiger Mitteilung
personenbezogener Daten, nicht aber die anonyme Verifizierung einzelner Identi-
tatsmerkmale, wie Alter oder Volljahrigkeit. Ihr Einsatz steht daher unter dem daten-
schutzrechtlichen Verbot mit Erlaubnisvorbehalt, muss also entweder durch eine
Erlaubnisnorm oder die wirksame Einwilligung der Betroffenen gedeckt sein.*®

Auch ohne Authentifizierungsabfrage kénnen Beteiligungswebsites und -portale per-
sonenbezogene Daten unter Umstédnden ohne bewusstes Zutun der Nutzer sam-
meln. Das ist dann der Fall, wenn die Gbermittelten Teilnehmerbeitrage personenbe-
zogene Daten (z. B. den Namen des Verfassers) ausweisen oder die Gemeinde indi-
viduelle technische Ubermittlungsmerkmale (IP-Adressen, Browser-Fingerprints o. &.)
der Website-Besucher erfasst bzw. Session-IDs via Cookies in den Browsern der
Website-Besucher ablegt® (sog. Webtracking).

Sachangaben Uber Datum und Uhrzeit des Besuchs der Beteiligungswebsite, die
URL der besuchten Seite(n), den Browser und das Betriebssystem sowie die IP-
Adresse des Besuchers sind jedenfalls dann personenbezogen i. S. v. Art. 4 Abs. 1
BayDSG, wenn die Betroffenen unter Klarnamen an der Online-Blrgerbeteiligung
teilnehmen oder sich unter Ubermittlung personenbezogener Daten authentifizieren.
Gleiches gilt, wenn der Nutzer zwar weder namentlich authentifiziert ist noch sich
namentlich beteiligt, aber z. B. bei der Registrierung mit Pseudonym eine E-Mail-
Adresse mit Namensbestandteilen Ubermittelt (z. B.
max.mustermann@mailprovider.de).

Fur alle anderen Falle ist der Personenbezug der via Webtracking erhobenen Nut-
zungs- und Inhaltsdaten in der Rechtswissenschaft umstritten. Stellt man insoweit,
wie bspw. der Bayerische Landesbeauftragte fir den Datenschutz, auf die objektiv
bestehenden Einwirkungs- und Ermittlungsmaoglichkeiten ab, genigt es, wenn
sich die Daten unter — zumindest theoretisch méglicher — Zuhilfenahme von Informa-
tionen Dritter einer bestimmten Person zuordnen lassen. Der Personenbezug dyna-

%8 Siehe dazu S. 59 f.
%9 Zu Cookies im Einzelnen siehe unten S. 63.
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mischer |IP-Adressen ist unter dieser Pramisse schon deshalb zu bejahen, weil Uber
den Access-Provider flr einen begrenzten Zeitraum der temporare Besitzer dieser
IP-Adresse ermittelbar ist. Halt man demgegentber die subjektiven Moglichkeiten
der datenverarbeitenden Stelle fir den entscheidenden MaBstab, fehlt dynami-
schen IP-Adressen der Personenbezug. Denn die kommunale Gebietskérperschaft
kann den Bezug zwischen |P-Adresse und Internetanschluss bzw. Anschlussinhaber
nicht mit verhaltnismaBigem Aufwand selbst herstellen (vgl. auch Erwagungsgrund
Nr. 26 S. 2 der Richtlinie 95/46/EG [Datenschutzrichtlinie]).

Allerdings lassen sich bloBe Sachdaten, wie inhaltliche Teilnehmerbeitrédge, im Zeital-
ter von Big-Data-Algorithmen durch VerknUpfung mit 6ffentlich verfigbaren Datenbe-
stédnden, insbesondere mittels ausgefeilter Analyse-Werkzeuge, immer leichter mit
bestimmten natirlichen Personen in Verbindung bringen. So ist etwa vorstellbar,
dass der Verfasser eines Online-Beitrages, der sich mit Mobilitdtshindernissen von
Rollstuhlfahrern auseinandersetzt, insbesondere hohe Bordsteinkanten auf seinem
Arbeitsweg auflistet, durch automatisierten Abgleich mit den Arbeitgeber- und Adres-
sangaben in 6ffentlich zuganglichen Social-Media-Profilen von Personen, die den
Profilinhaber als Rollstuhlfahrer ausweisen, identifiziert werden kann.

Sammelt die Beteiligungswebsite hingegen nur aggregierte Daten Uber ihre Besu-
cher, z. B. fur ihre Seitenabrufstatistik, oder nur anonymisierte Daten, wie etwa
anonymisierte IP-Adressen®, speichert sie keine personenbezogenen Daten. Das
BayDSG ist auf sie daher nicht anwendbar.

Kein Umgang mit
personenbezogenen
Daten

Anonym

Problemberaiche
Browserdaten
Kein Personenbezug und Cookie-

Einsatz

Online-Beteiligung "4

Unter Pseudonym 14 e
S DR T ERE s Problembereiche u.a.

- Erlaubnis/Einwilligung
- Werarbeitungszweck
- Besondere Arten per-
Mamentlich Personenbezug sonenbezogener
Daten

¢ Eine ausreichende Anonymisierung von IPv4-Adressen liegt aus Sicht der Datenschutzbehdrden bei einer
Kirzung um mindestens die letzten 8 Bit und idealerweise um 16 Bit vor. Fir die Anonymisierung von IPv6-
Adressen wird die vollstdndige Loschung des Interface Identifiers und eine Kirzung des verbleibenden 64-Bit-
Préfixes um den 16 Bit langen Subnet Identifier sowie um mindestens weitere 8 Bit gefordert, um nicht hinter den
Status quo der Anonymisierung bei IPv4-Adressen zuriickzufallen (vgl. Arbeitskreis Technische und organisatori-
sche Datenschutzfragen der Stdndigen Konferenz der Datenschutzbeauftragten des Bundes und der Lénder,
Orientierungshilfe Datenschutz bei IPv6, 2012, S. 12).
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Neben den Art. 16 ff. BayDSG sind fir Online-Beteiligungsangebote insbesondere
die Datenschutzvorschriften des Telemediengesetzes (TMG) als Erlaubnisnormen
von Bedeutung. Sie regeln die Anforderungen an die Erhebung und Verwendung von
Nutzungsdaten (§ 15 TMG) sowie Bestandsdaten (§ 14 TMG) im Beziehungsgefi-
ge zwischen Nutzer und — privatem oder 6ffentlichem — Diensteanbieter. Die daten-
schutzrechtlichen Vorschriften des BayDSG bestimmen demgegenlber die Voraus-
setzungen fur eine rechtmaBige Erhebung, Verarbeitung und Nutzung personenbe-
zogener Inhaltsdaten, z. B. des Inhalts eines Textbeitrags.

§ 15 Abs. 1 TMG halt eine Legitimationsgrundlage fur die Erhebung und Verarbei-
tung der bei der Online-Beteiligung anfallenden Nutzungsdaten bereit. Bei ihnen
handelt es sich um Merkmale zur Identifikation des Nutzers, Angaben Uber Beginn
und Ende sowie den Umfang der jeweiligen Nutzung, Angaben Uber die vom Nutzer
in Anspruch genommenen Telemedien u. &. (§ 15 Abs. 1 S. 2 TMG).

Allerdings reicht der Erlaubnistatbestand des § 15 Abs. 1 S. 1 TMG nur so weit, wie
die Erhebung und/oder Verarbeitung der Nutzungsdaten fiir die Inanspruchnahme
der Beteiligungswebsite erforderlich ist. Der Begriff der Erforderlichkeit ist als
Ausdruck des verfassungsrechtlichen VerhaltnismaBigkeitsprinzips eng zu verstehen.
§ 15 Abs. 1 S. 1 TMG deckt daher zwar die Erhebung und Verarbeitung personenbe-
zogener Daten zur Authentifizierung von Teilnehmern ab — nicht aber ohne Weite-
res die Verarbeitung der entsprechenden Daten zur Auswertung des Beteiligungs-
ergebnisses.

Nutzungsdaten, wie Zeitpunkt und Dauer des Website-Besuchs sowie im Zuge des-
sen betrachtete bzw. genutzte Inhalte, sind fir die Kommunen zugleich von besonde-
rem Interesse. Aus ihnen kénnen sie Erkenntnisse Uber die Informationspraferenzen
und das Beteiligungsverhalten der Nutzer sowie den Einfluss bestimmter Website-
Gestaltungen auf die Beteiligungsqualitat gewinnen.

Aufschlussreiche Aussagen sind den Nutzungsdaten allerdings regelmaBig erst
durch zielgerichtetes Verschneiden zu entlocken. Das TMG steckt dafir in seinem
§ 15 Abs. 3 durch eine spezifische Regelung zur Profilbildung die rechtlichen Gren-
zen ab: Das Gesetz lasst die Verknipfung von Datenspuren eines Nutzers unter ei-
nem Pseudonym zum Zwecke der Werbung, Marktforschung oder zur bedarfsge-
rechten Gestaltung der Telemedien ausdriicklich zu. Die Tatbestdnde »Marktfor-
schung« und »bedarfsgerechte Telemediengestaltung« legitimieren die Profilbildung,
um Wissen Uber das Beteiligungsverhalten der Blrger zu generieren und das Online-
Beteiligungsangebot inhaltlich zu optimieren.

Der Nutzer darf der Erstellung von Nutzungsprofilen aber widersprechen (§ 15 Abs. 3
S. 1 2. HS TMG). Auf das Widerspruchsrecht ist er auch ausdricklich hinzuweisen
(§ 15 Abs. 3 S. 2 TMG). AuBerdem darf der Diensteanbieter das Nutzungsprofil nicht
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mit personenbezogenen Daten Uber den Trager des Pseudonyms zusammenfihren
(§ 15 Abs. 3 S. 3 TMG). Neben dem Namen und der Anschrift des Nutzers dirfen
daher auch die IP-Adresse und vergleichbare Identifizierungsmerkmale fir das Profil
keine Verwendung finden.

Zur Auswertung des Nutzerverhaltens und der Verbesserung des Beteili-
gungsangebots darf die Kommune pseudonymisierte Profile anlegen, soweit
der einzelne Nutzer dem nach Hinweis auf sein Widerspruchsrecht nicht aus-
dricklich widerspricht.

Die Auswertung des Inhalts von Teilnehmerbeitragen, also des konkreten Aussage-
gehalts von Texten und Informationen, welche die Blrger verfasst und hochgeladen
haben, regeln § 15 Abs. 1 und Abs. 3 TMG hingegen nicht. Bei diesen Daten handelt
es sich — sofern sie personenbezogen bzw. personenbeziehbar sind — um Inhaltsda-
ten.

Auf Inhaltsdaten findet nach dem gesetzlichen Schichtenmodell des Medienrechts
anstelle des TMG das allgemeine Datenschutzrecht, namentlich Art. 17 BayDSG,
Anwendung.

Die Vorschrift gestattet das Speichern, Verandern oder Nutzen personenbezogener
Daten (ebenso wie § 15 Abs. 1 TMG) nur im Rahmen der Erforderlichkeit. Bezugs-
punkt ist insoweit die Erflllung der in der Zustandigkeit der speichernden Stelle lie-
genden Aufgaben. Da die Online-Birgerbeteiligung keine selbststdndige Aufgabe der
Kommunen ist, sondern ein Annex zur jeweiligen kommunalen Aufgabe, die Gegen-
stand des Verfahrens ist, ist die Erforderlichkeit jeweils mit Blick auf die eigentliche
Aufgabe zu bewerten (etwa Verkehrsplanung, Haushaltsplanung, Larmminderungs-
planung usw.). Deren Erflllung setzt aber — auBer bei der gesetzlich vorgeschriebe-
nen formellen Offentlichkeitsbeteiligung mit praklusionshindernder Wirkung®' — re-
gelmaBig keine personenbezogenen Daten Uber die Nutzung der Beteiligungswebsi-
te bzw. personenbezogene Beteiligungsbeitrage voraus. Zwar erhéhen die Daten die
Usability des Beteiligungsangebots und beugen Manipulationen vor. Allerdings lasst
sich beides — jedenfalls zum Teil — auch durch anonymisierte oder pseudonymisierte
Daten bewerkstelligen. Eine benutzerfreundliche, manipulationssichere Beteili-
gungswebsite ist zudem keine zwingende Bedingung der Verkehrs-, Haushalts- oder
Larmminderungsplanung.

®" In diesem Fall gewahrleistet die personenbezogene Dokumentation des Beteiligungsbeitrages den spéater even-
tuell zu fihrenden Nachweis rechtzeitiger Einwendungserhebung.
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Das Gesetz gestattet das personenbezogene Auswerten von Beteiligungsbei-
tragen auf Online-Bewertungsplattformen regelmaBig nicht.

Will die kommunale Gebietskérperschaft als verantwortliche Stelle trotz der be-
schrankten gesetzlichen Erhebungs- und Verarbeitungserlaubnis personenbezogene
Daten erheben, muss sie hierfiir nach Art. 15 Abs. 1 Nr. 2 BayDSG bzw. § 12 Abs. 1
Var. 2 TMG eine Einwilligung des Betroffenen — d. h. seine vorherige Zustimmung —
einholen. Dies kann im Rahmen der Online-Datenschutzerkliarung erfolgen.®? Der
Betroffene ist bei Erteilung der Einwilligung auf den Zweck der Erhebung, Verarbei-
tung oder Nutzung, auf die Empfanger vorgesehener Datentibermittlungen sowie —
unter Darlegung der Rechtsfolgen — darauf hinzuweisen, dass er die Einwilligung
verweigern kann (Art. 15 Abs. 2 BayDSG). Fallen voraussichtlich auch personenbe-
zogene Angaben zu politischen Meinungen, religidsen oder philosophischen Uber-
zeugungen an, muss sich die Einwilligung ausdricklich auf diese besonders sensib-
len personenbezogenen Daten beziehen (Art. 15 Abs. 7 Nr. 1 BayDSG).

Die Legitimationswirkung der Einwilligung ist durch das datenschutzrechtliche
Koppelungsverbot begrenzt: Den Abschluss eines Vertrages Uber den Zugang zu
hoheitlichen Leistungen darf die Verwaltung nicht von der Einwilligung in die Nutzung
solcher persénlicher Daten abhangig machen, welche flir die Leistungserbringung
nicht erforderlich sind. Eine ausdrtickliche Erwahnung findet das Koppelungsverbot
lediglich fir die Datenverarbeitung nicht-6ffentlicher Stellen, namentlich in § 28 Abs.
3b BDSG. Dort ist seine Geltung auf Falle beschrankt, in denen dem Betroffenen ein
anderer Zugang zu gleichwertigen vertraglichen Leistungen ohne die Einwilligung
nicht oder nicht in zumutbarer Weise mdglich ist. Dieser Rechtsgedanke ist aber
auch auf andere, insbesondere von o6ffentlich-rechtlicher Hoheitsmacht gepragte,
monopolahnliche Konstellationen Ubertragbar (im Einzelnen streitig®): Eine Mono-
polstellung innezuhaben und auszunutzen, stellt die Freiwilligkeit der Einwilligung
grundsatzlich infrage und |6st ein besonderes gesetzliches Schutzbedurfnis aus.

Gemeinden und Gemeindeverbdnde sind mit ihrem jeweiligen Online-
Bilrgerbeteiligungsangebot grundsatzlich Inhaber einer Monopolstellung. Freiwillig
und damit wirksam (§ 28 Abs. 3b S. 2 BDSG analog) ist die Einwilligung eines Be-
troffenen daher nur in dem Umfang, in dem die Datenerhebung und Verarbeitung
dem Beteiligungsgebot als solchem dient und somit durch den Nutzungswunsch des
Betroffenen gedeckt ist. Die Gemeinde darf die Zustimmung zur Nutzung eines Onli-

%2 Dazu unten unter S. 83 f.

® Dazu etwa Martini, Big Data als Herausforderung fir das Datenschutzrecht und das Persénlichkeitsrecht, in:
Hill/Martini/Wagner (Hrsg.), Die digitale Zukunft gestalten, 2015, S. 101 (145 mit Fn.137); Rogosch, Die Einwilli-
gung im Datenschutzrecht, 2013, S. 186.
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ne-Beteiligungsportals daher bspw. nicht von der Speicherung persdnlicher Daten flr
Werbeangebote des kommunalen Energieversorgers oder eine kommunale Vor-
schlagsliste zur Schéffenwahl abhangig machen.

Die Einwilligung der Nutzer in eine (nicht bereits durch einen gesetzlichen
Erlaubnistatbestand gestattete) Verwendung ihrer personenbezogenen Daten
kann Gegenstand der Datenschutzerklarung des Online-
Beteiligungsangebots sein. Die Kommune darf die datenschutzrechtliche
Einwilligung allerdings nur in dem Umfang zur Nutzungsbedingung machen,
wie das Beteiligungsangebot personenbezogene Daten erfordert. Weiterge-
hende Einwilligungserfordernisse widersprechen dem sog. Koppelungsverbot.

Einmal erhobene Daten darf die kommunale Gebietskdrperschaft nicht fir jeden be-
liebigen, sondern ausschlieBlich fir denjenigen Zweck verwenden, zu dem sie ur-
spriinglich erhoben wurden. Das ist der Kerngehalt des datenschutzrechtlichen
Zweckbindungsgrundsatzes (vgl. insbesondere § 14 Abs.1 i.V.m. 13 Abs.2
TMG, Art. 17 Abs. 1 Nr. 2 BayDSG). Kommunalen Gebietskérperschaften ist es da-
her grundsatzlich verwehrt, die bei einer Online-Blrgerbeteiligung erhobenen Daten
fir ein anderes Planungsverfahren oder flr die Verbesserung der allgemeinen Ver-
waltungstatigkeit zu nutzen.

Soll eine Verarbeitung oder Verwendung fir andere Zwecke als die Durchflihrung
oder Auswertung der jeweiligen Online-Blrgerbeteiligung erfolgen, braucht es
hierzu einer gesonderten Erlaubnisnorm oder einer erneuten Einwilligung der
Betroffenen.

Personenbezogene Nutzungsdaten, welche die kommunale Gebietskérperschaft mit
Einverstéandnis der Teilnehmer erhoben hat, um benutzerfreundliche Beteiligungs-
websites bereitzustellen, darf sie daher jenseits der Grenzen des § 15 Abs. 3 S. 1
TMG spater nicht auch daftir nutzen, um ein personenbezogenes bzw. IP-Adressen-
bezogenes Beteiligungsprofil des Nutzers zu erstellen.

Das Datenschutzrecht ist von dem Gedanken der Transparenz durchdrungen. FUr
den Betroffenen muss nachvollziehbar sein, wer welche Daten zu welchem Zweck
und in welchem Umfang Gber ihn sammelt. Nur dann kann er namlich die vollstandi-
ge Selbstbestimmung Gber seine persénlichen Daten ausliben. Um das sicherzustel-
len, gestehen ihm das BayDSG und die §§ 11 ff. TMG Informations-, Mitteilungs- und
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Auskunftsanspriche zu. Niederschlag findet das Transparenzprinzip insbesondere in
§ 13 Abs. 1 TMG. Es verpflichtet den Diensteanbieter (und damit auch die kommuna-
le Gebietskérperschaft als Betreiber einer Beteiligungswebsite) dazu, die Nutzer bzw.
Teilnehmer zu Beginn des Nutzungsvorgangs tber Art, Umfang, Ort und Zwecke der
Erhebung und Verwendung ihrer personenbezogenen Daten in allgemein verstandli-
cher Form zu unterrichten.®*

Datenschutz impliziert Datensparsamkeit und Datenvermeidung (vgl. § 3a BDSG).
Das Sammeln sensibler Daten auf Vorrat lauft dem zuwider. Das Beteiligungsange-
bot ist demzufolge so zu gestalten, dass es seine Funktionen und qualitativen Anfor-
derungen mit méglichst wenigen personenbezogenen Daten erflllen kann. So-
bald Daten nicht mehr bendtigt werden, sind sie zu léschen (Art. 12 Abs. 1 Nr. 2
BayDSGQG). Dieser Grundsatz ist — wie das gesamte Datenschutzrecht — Ausdruck des
Grundrechts auf informationelle Selbstbestimmung (Art. 2 Abs. 1i. V. m. Art. 1 Abs. 1
GG).

Diese MaBgaben des Datenschutzrechts stehen jedoch in einem natirlichen Span-
nungsverhaltnis zu den Qualitatskriterien »Benutzerfreundlichkeit« (3.1.5.7.1), »Er-
gebnistransparenz« (3.1.5.7.2), zur Zielsetzung der Manipulationsvorsorge
(3.1.5.7.3) sowie zur Teilbarkeit der Inhalte einer Online-Blrgerbeteiligung
(3.1.5.7.4).

3.1.56.8.1 Datensparsamkeit vs. Benutzerfreundlichkeit

Benutzerfreundliche Beteiligungsanwendungen setzen in der Regel die vorlberge-
hende Speicherung eingegebener Daten oder Einstellungen voraus, die der Nutzer
wahrend seines Besuchs der Beteiligungswebsite angelegt hat. Ahnlich wie bei der
Bestellung in einem Online-Shop sollten auch auf Beteiligungswebsites die wahrend
der einzelnen Beteiligungsschritte eingegebenen Inhalte im Idealfall bis zum Ab-
schluss des Vorgangs abrufbar bleiben. Nutzer erwarten auch hier die Mdglichkeit,
die Daten vorangegangener Bearbeitungsschritte Uberarbeiten zu kénnen. Da das
Internetprotokoll HTTP selbst »zustandslos« ist und keine Informationen des Nutzers
zwischen zwei Aufrufen speichern kann, setzen Diensteanbieter zur Re-
Identifizierung regelmaBig Cookies ein. Cookies sind kleine Datensatze, die der
Webserver der besuchten Beteiligungswebsite im Internet-Browser des Nutzers ab-
legt, um eine Wiedererkennung zu ermdglichen. Sie erfassen auch diejenigen Daten,
die der Webserver automatisch generiert, insbesondere die IP-Adresse, den sog.
Browser-Fingerprint und das Betriebssystem des Nutzers. Mit dem Cookie-Einsatz
geht dementsprechend die Erhebung und Verarbeitung personenbezogener Daten
einher.®® So entsteht ein Dilemma zwischen Datensparsamkeit und Benutzerfreund-

% Naheres zur Formulierung einer rechtmaBigen Datenschutzerklarung unten S. 82 ff.
® Diese Frage ist jedoch in der Rechtswissenschaft umstritten. Zum Personenbezug technischer Nutzungsdaten
siehe oben S. 57 f.
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lichkeit. Es ist entsprechend dem Erforderlichkeitsgebot einzelfallbezogen und be-
darfsadaquat aufzulésen: Der Einsatz von Cookies zur Wiedererkennung von Nutzern
ist nur in dem Umfang gestattet, in dem die funktionsgerechte Bereitstellung des Be-
teiligungsangebots dies im Interesse erhéhter Benutzerfreundlichkeit erfordert.

Seit Ablauf der Umsetzungsfrist fir die Richtlinie 2009/136/EG sind kommunale und
staatliche Stellen beim Einsatz von Webtracking-Cookies darliber hinaus grund-
satzlich® zur Einholung einer datenschutzrechtlichen Einwilligung verpflichtet.?” Die
Gemeinden missen daher daflir Sorge tragen, dass samtliche beim Cookie-Einsatz
vorgenommenen (nicht nur personenbezogenen) Datenerhebungen mittels Webtra-
cking von einem ausdricklichen Einverstandnis der Nutzer gedeckt sind. Dies kann
durch Einblendung eines Pop-Up-Fensters mit Einwilligungsbutton auf der Startseite
geschehen.

Formulierungsbeispiel:

Richtig: »Diese Website benutzt Cookies, um die Nutzung der Seite durch die
Besucher besser zu verstehen und eine bessere Bedienbarkeit zu erreichen. Kii-
cken Sie bitte <OK — Einverstanden> . Weitere Informationen erhalten sie
<hier>« (Cookie-Opt-in)

Falsch: »Cookies helfen uns bei der Bereitstellung unserer Dienste. Durch die
Nutzung unserer Dienste erklaren Sie sich damit einverstanden, dass wir Coo-
kies setzen.« (Cookie-Opt-out)

3.1.6.8.2 Datensparsamkeit vs. Ergebnistransparenz

Ergebnistransparenz, also eine hinreichende Aufschllsselung der Beteiligungser-
gebnisse und der Teilnehmergesamtheit, setzt die Abfrage und Speicherung be-
stimmter, insbesondere auch soziodemografischer Identitdtsmerkmale voraus. So
kann es aufschlussreich sein herauszufinden, wie sich verschiedene Altersgruppen,
Geschlechter oder Bewohner einzelner Stadtviertel geduBert haben. Mit der Detail-
genauigkeit dieser Angaben steigt aber das Risiko, die dahinter stehenden Personen
identifizierbar zu machen (z. B. »21-jahriger Student aus dem Stadtteil Westend, der
gegen die Ansiedlung einer Flichtlingsunterkunft ist«). Auch gilt es, im Hinblick auf
die jeweiligen Beteiligungsziele im Einzelfall abzuwagen, welche Daten flr ein hinrei-
chend transparentes Beteiligungsergebnis tatsachlich vonndten sind.

3.1.56.8.3 Datensparsamkeit vs. Manipulationsvorsorge durch Authentifizierung

Ein &hnliches Dilemma besteht zwischen Datenvermeidung durch Anonymitat ei-
nerseits und Manipulationsvorsorge durch Authentifizierung andererseits: Die Még-
lichkeit, sich anonym zu beteiligen, ist die Goldrandlésung der Datenvermeidung
(§ 13 Abs. 6 TMG). Sie setzt voraus, dass jeder Rickschluss auf eine bestimmte o-

% Etwas anderes gilt bspw. fir Sessions-Cookies, also solche Cookies, die Informationen nur fir die Dauer des
Besuches eines Nutzers aufzeichnen.
&7 Vgl. auch Moos, K&R 2012, 635 (638 f.); Martini (Fn. 24), 231 f.

64



der bestimmbare Person ausgeschlossen ist (§ 12 Abs. 3 TMG i. V. m. Art. 4 Abs. 8
BayDSGQG).

Um Mehrfachabstimmungen und der Beteiligung von Personen, die nicht zum Adres-
satenkreis gehdéren, entgegenzuwirken, braucht es aber mitunter eine ldentitatspri-
fung der Teilnehmer. Ein datensparsamer Mittelweg kann in dem Einsatz der elD-
Funktion des nPA® liegen: Sie erlaubt eine Authentifizierung ohne Offenbarung per-
sonenbezogener Daten.

Die vereinzelt artikulierte Forderung nach einer Klarnamenpflicht bei der Online-
Beteiligung und einer vollstandigen ldentitatsprifung der Teilnehmer erscheint (auch
vor dem Hintergrund dieser Mdglichkeiten) im Hinblick auf die Grundsatze der Da-
tenvermeidung und Datensparsamkeit unverhaltnismasig. Wenn der Nutzer seinen
blrgerlichen Namen nennen muss, sind alle auf der Plattform eingegebenen Daten
zwangslaufig personenbezogen. Gerade die online deutlich aktiveren Generationen
der 18- bis 29- und 30- bis 44-Jahrigen sprechen sich Uberwiegend fir eine anonyme
Teilnahmeméglichkeit aus.®® Zwar mag eine anonyme Beteiligung das Risiko einer
um sich greifenden Verrohung der Diskussionskultur bergen, Forschungsergebnisse
des internationalen Forschungsprojekts »CyberEmotions« deuten jedoch darauf hin,
dass pébelndem und stérendem Verhalten in Online-Diskussionen nicht durch De-
Anonymisierung, sondern vielmehr durch gezielte Moderation beizukommen ist.”

Eine Klarnamenpflicht ist bei der Online-Blrgerbeteiligung regelmaBig nicht er-
forderlich und widerspricht dem Grundsatz der Datensparsamkeit.

3.1.5.8.4 Datensparsamkeit vs. Teilbarkeit (Social-Media-Einbindung)

Die inzwischen standardmaBige Einbindung sozialer Medien in das Online-
Beteiligungsangebot 16st ein besonderes Spannungsfeld zwischen Datenschutz und
Benutzerfreundlichkeit aus. Soziale Netzwerke, wie Facebook, die nahezu alle Le-
bensbereiche, Personen- und Altersgruppen durchdringen, Gbernehmen zusehends
eine Gatekeeper-Funktion als Verwalter des Informationszugangs. |hre Beliebtheit
machen sich andere Homepages zunutze, indem sie Social-Media-Werkzeuge, d. h.
Fan- und Follower-, Like- und Comment-Buttons sozialer Medien, integrieren. Sie
erzielen dadurch reichweitenstarke Multiplikationseffekte. Die VerknUpfung kom-
munaler Online-Beteiligungsangebote der Verwaltung mit sozialen Medien erschlieBt
die Kommunikationskanale sowie das Aktivierungspotenzial sozialer Netzwerke und
erhoht ihre virale Kraft.”' Taucht beispielsweise ein Biirgerbeteiligungsangebot re-
gelmaBig in den Meldungen (bei Facebook: »Neuigkeiten«) auf der persénlichen
Startseite des Nutzers auf, steigt die Wahrscheinlichkeit, dass er an ihm teilnimmt.
Gerade fur Online-Beteiligungsangebote der 6ffentlichen Verwaltung ist diese sog.

% Siehe dazu oben S. 54 f.

%9 vgl. Forsa, Meinungen zum Thema E-Participation, 2014, S. 14.

" Vgl. Garas/Garcia/Skowron et al., Scientific Reports 2012, Art. Nr. 402, S. 6.
" Dazu auch unten unter S. 84 f.
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Shareability von besonderer Relevanz, bilden doch die mit groBem Aufwand entwi-
ckelten staatlichen Beteiligungsplattformen fir die Blrger bislang noch weitgehend
eine »terra incognita«. lhre Mission erweiterter Einwirkungsmadglichkeiten auf die 6f-
fentliche Meinungsbildung erflllen Beteiligungsangebote aber nur dann, wenn sie
eine hohe Verbreitung erfahren, also eine kritische Beteiligungsmasse erreichen. So-
ziale Medien kénnen dabei helfen. Sie Gberbriicken Beteiligungsgraben, die ent-
lang der Grenzen von Altersgruppe, Geschlecht, Bildung und Einkommen verlaufen.
Die Ansprache der Bevélkerung in sozialen Netzwerken ermdglicht es den Kommu-
nen, die Menschen dort als Beteiligungsadressaten abzuholen, wo sie sich im Netz
aufhalten. Kommunalvertretung und -verwaltung sind angesichts veranderter Mei-
nungsbildungspfade nachgerade darauf angewiesen, die Blrger auch in sozialen
Netzwerken mit Informationen zu versorgen, um ihrem Offentlichkeitsauftrag umfang-
lich zu genlgen.

Social-Media-Werkzeuge sind daher ein wichtiger Baustein des Partizipationserfolgs
kommunaler Online-Angebote. Grundsatzlich sind sie aufgrund ihrer hohen Kostenef-
fizienz und ihres hohen Gebrauchswertes auch ein probates Mittel politischer Kom-
munikation — sofern sie den erforderlichen datenschutzrechtlichen Anforderun-
gen’? genligen. Doch gerade dies ist regelmaBig ihre Achillesferse. Denn viele der
popularen sozialen Medien sind flir ihren immensen »Datenhunger« und ihr nach
deutschen Standards teilweise unzureichendes Datenschutzniveau bekannt. Statt
durch Datenvermeidung und Datensparsamkeit zeichnen sie sich durch datenstro-
mintensive Privacy-Voreinstellungen und eine vielfach unbefristete Datenarchivierung
aus. Mithilfe immer neuer Dienstfunktionalititen animieren sie ihre Nutzer zur Uber-
mittlung immer tiefer schirfender und sensiblerer personenbezogener Informationen,
die sich leicht zu einem umfassenden Persénlichkeitsprofil aggregieren lassen. Die
Speicherung der Daten erfolgt gréBtenteils auBerhalb des deutschen Einflussberei-
ches (z. B. in Rechenzentren im Silicon Valley).

Ob eine Gemeinde bei der Einbindung sozialer Medien in ihre Beteiligungsangebote
fir eine rechtswidrige Datenerhebung verantwortlich ist, harrt derzeit hdchstrichterli-
cher Klarung. Dies gilt zum einen flr den Betrieb von Fanpages (3.1.5.8.4.1), zum
anderen fUr die Einbindung des Facebook-»Gefallt mir«-Buttons (3.1.5.8.4.2.)

Unzulassig ware ein Blrgerbeteiligungsverfahren, welches das gesamte Be-
teiligungsszenario ausschlieBlich via Facebook (mit seinen deutschem Da-
tenschutzrecht widersprechenden Regeln) abwickelt, ohne weitere Beteili-
gungskanale zu erdffnen.

"2 Dazu im Einzelnen S. 53 ff. sowie den Katalog der Anforderungen an soziale Netzwerke, den die Konferenz der
Datenschutzbeauftragten des Bundes und der L&nder entwickelt hat, siehe dazu https://www.datenschutz-
bayern.de/0/soziale-netzwerke-katalog.html.
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3.1.6.8.4.1 Facebook-Fanpage

Die schleswig-holsteinische Datenschutzaufsichtsbehérde (ULD) hat gegentber der
Wirtschaftsakademie Schleswig-Holstein eine datenschutzrechtliche Deaktivierungs-
Anordnung erlassen. Auf der Grundlage des § 38 Abs. 5 BDSG legte das ULD der
Akademie die Verpflichtung auf, den Betrieb ihrer Facebook-Fanpage einzustellen.

Das VG Schleswig” und ihm folgend das OVG Schleswig-Holstein’* haben die Ver-
flgung aufgehoben. Sie messen den Betreibern von Fanpages keine datenschutz-
rechtliche (Mit-)Verantwortlichkeit fliir Facebooks DatenschutzverstéBe zu — weder
fur die fehlende Widerspruchsmdglichkeit von Nutzern gegen die Erstellung von Nut-
zungsprofilen durch Facebook (§ 15 Abs. 3 S. 1 Hs. 2 TMG) noch fir den Verstof3
gegen die Hinweispflicht des § 15 Abs. 3 S. 2 TMG. Die Rechtswissenschaft stimmt
Uberwiegend in diesen Chor ein und erwartet, dass das BVerwG dem in seiner Revi-
sionsentscheidung folgen wird: Das mehrpolige Zusammenwirken verschiedener Ak-
teure auf dem Social-Media-Datenmarkt mit seiner netzwerkartig organisierten Da-
tenerhebungsinfrastruktur begrinde regelméaBig keine kumulative oder geteilte da-
tenschutzrechtliche Verantwortung aller Beteiligten. Selbst wenn man dem im Grund-
satz zustimmt, unterliegen die Kommunen als 6ffentliche Stellen freilich strengeren
MaBstaben. Sie sind aufgrund ihrer Gesetzes- und Grundrechtsbindung verpflichtet,
die Birrger vor Ubergriffen Privater in die informationelle Selbstbestimmung zu schiit-
zen. Im digitalen Raum nehmen die 6ffentlichen Stellen genauso wie im realen eine
besondere Vorbildfunktion beim Datenschutz wahr.””> Dem widerspricht es, Face-
books DatenschutzverstéBe durch ein eigenes Verhalten, namentlich eine Bespie-
lung des Netzwerks mit eigenen Informationen, zu férdern. Es ist folgerichtig, ihnen
eine besondere Sorgfalt bei der Auswahl von Kooperationspartnern mit Zugriff auf
Datenstrédme abzuverlangen.”®

3.1.5.8.4.2 Social-Plug-in

Bei der Integration von Social-Plug-ins in eigene Websites trifft die Diensteanbieter
ebenfalls eine gesteigerte datenschutzrechtliche Verantwortung. Offentliche Stellen
sind verpflichtet, ihre eigenen Online-Angebote von Stérungen der 6ffentlichen Si-
cherheit frei zu halten. Das impliziert eine Unterlassungspflicht hinsichtlich daten-
schutzwidriger Social-Plug-ins.”’

Datenschutzwidrig sind insbesondere solche Social-Plug-ins, die bereits zu einem
Zeitpunkt Daten auf der besuchten Seite erheben und an den Social-Media-
Diensteanbieter Ubermitteln, bevor der Nutzer der Website sie Uberhaupt anklickt
(sog. aktive Plug-ins). Wer eine solche Schnittstelle in seine Homepage einbindet,
entscheidet Gber den Zweck und die Mittel der Datenverarbeitung mit. Denn er steu-
ert bewusst einen Datenfluss an einen Dritten. Insbesondere 18st er die Ubermittlung

78 VG Schleswig, Urt. v. 9.10.2013, Az. 8 A 37/12, K & R 2013, 824.

" OVG Schleswig-Holstein, Urt. v. 4.9.2014, Az. 4 LB 20/13, ZD 2014, 643.

75 Ausfiihrlich dazu Martini/Fritzsche, VerwArch 104 (2013), 449 (463 ff.).

76 Vgl. dazu insgesamt Martini/Fritzsche, NVwZ-Extra 19/2015, 1 ff. (im Erscheinen).
" Ausfiihrlich dazu Martini/Fritzsche (Fn. 75) (463 ff.).
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der IP-Adresse an den Dritten aus. In diesen Fallen begriindet die unionsrechtliche
Datenschutzrichtlinie der EU eine gemeinsame Verantwortung arbeitsteilig agieren-
der Diensteanbieter und Websitebetreiber (Art. 2 lit. d S. 1 Richtlinie 95/46/EQG).

Bei der Nutzung von Social-Plug-ins missen die Kommunen durch technische Vor-
kehrungen sicherstellen, dass nicht schon beim bloBen Aufruf bzw. Laden der Betei-
ligungswebsite, sondern erst nach Anklicken des Social-Plug-ins personenbezogene
Daten des entsprechenden Nutzers erhoben werden (sog. Zwei-Klick-Lésung).

In ihre Online-Beteiligungsangebote durfen die Kommunen nur solche Dienste
sozialer Medien integrieren, die nicht gegen datenschutzrechtliche Vorschriften
verstoBen. Das folgt aus der Schutzpflicht des Staates fur die informationelle
Selbstbestimmung der Biirger und der Bindung der Behérden an Recht und Ge-
setz.

Um ihrer Gesetzesbindung und ihren Schutzpflichten Rechnung zu tragen, sollten die
kommunalen Gebietskérperschaften die Bilrger bei Einbindung sozialer Medien in
Beteiligungswebsites in jedem Fall umfassend Uber die datenschutzrechtlichen Impli-
kationen der Einbindung informieren und MaBnahmen zur Aufklarung und zur Un-
terstitzung des Datenschutzbewusstseins (achtsamkeitsférdernde MaBnahmen
zwecks Befahigung zum Selbstdatenschutz) sowie zur Gewahrleistung der Betroffe-
nenrechte ergreifen.

3.1.6 Kosten-/haushaltsrechtliche Gesichtspunkte

Wann Uberschreitet die Wahl eines Online-Beteiligungsinstruments die Grenze
der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit, die das Haushaltsrecht den Kommunen
auferlegt?

Eine Online-Blirgerbeteiligung, die qualitativ hochwertige Beteiligungsergebnisse er-
zielen und in den Entscheidungsprozess Uberfihren soll, ist ressourcenintensiv. Zwar
weist sie im Vergleich zur Offline-Beteiligung zahlreiche, den geringen Transaktions-
kosten geschuldete Kostenvorteile auf. Gleichwohl fallen auch hier mitunter erhebli-
che Kosten an: bei der Planung und Gestaltung ebenso wie bei der Betreuung und
Pflege wahrend, vor und nach der aktiven Beteiligung. Gerade die Initiierungskosten
schlagen besonders stark zu Buche. Kostenintensiv sind insoweit sowohl die interne
Programmierung bzw. die Beschaffung der Beteiligungssoftware’® (zuziglich etwa-
iger Authentifizierungsldésungen) als auch die Personalkosten flr Verwaltungsmitar-
beiter bzw. Externe inklusive der ggf. erforderlichen Fortbildungen, die das Aufsetzen
und die redaktionelle Betreuung des Beteiligungsangebots mit sich bringen. Auch

78 Siehe dazu oben S. 39 ff.
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der interkommunale Erfahrungsaustausch, insbesondere der Aufbau von Datenban-
ken oder Hilfeforen,” ist mit personellem Aufwand verbunden.

Wiewohl es angesichts der teuren Ressource »Personal« auf den ersten Blick verlo-
ckend erscheint, gerade an dieser Stelle zu sparen: Erfolgreiche Kommunikations-
strukturen einer Online-Biirgerbeteiligung verstehen sich keineswegs von selbst. Erst
auf der Grundlage einer guten Moderation der Diskussionen, regelmaBiger redaktio-
neller Beitrage und Zusammenfassungen der Ergebnisse sowie des Sachverstandes
speziell geschulter und daflr abgestellter Mitarbeiter kann die kommunale Beteili-
gung ihre volle Effizienz entfalten. Nur eine bedarfsangemessene Mittelausstattung
stellt sicher, dass die Online-Blrgerbeteiligung ihre gesteckten Ziele tatsachlich er-
reichen kann.!® Das bleibt nicht ohne Auswirkungen auf den Haushaltsplan der
kommunalen Gebietskérperschaft.

Kommunen unterliegen bei all ihrem Handeln dem Gebot der Sparsamkeit und Wirt-
schaftlichkeit (vgl. insbesondere Art. 61 Abs.2 S.1 BayGO, Art. 55 Abs.2 S. 1
BayLKrO Art. 53 Abs. 2 S. 1 BayBezO). Das Prinzip der Sparsamkeit verlangt innen
ab, unnétige Ausgaben zu vermeiden; der Grundsatz der Wirtschaftlichkeit ver-
pflichtet sie auf die glnstigste Relation zwischen dem verfolgten Zweck und den da-
fur eingesetzten Mitteln.

Der Nutzen der Blrgerbeteiligung, insbesondere ihr Anteil an der Fdrderung des
Gemeinwohls und der Zufriedenheit mit dem demokratischen Gemeinwesen, lasst
sich nicht mit dem Rechenschieber messen. Als Beitrag zu einer lebendigen Demo-
kratie hat sie einen demokratischen Selbstwert, der sich 6konomischen Kategorien
weitgehend entzieht. Die Kosten der Partizipation sind ein Stlick weit der »Preis der
Demokratie«.

Sachgerecht ist nur eine nichtmonetare Bewertung, namentlich eine Nutzwertanaly-
se. Die Nutzwertanalyse ist eine Methode, die NutzenmaBe komplexer Handlungsal-
ternativen mithilfe gewichteter, qualitativer Soll-Kriterien und einem Bewertungs-
schlissel miteinander vergleicht. Eine solche Beurteilung ist zwar nie frei von subjek-
tiven Wertungsmomenten. Da es sich beim Wirtschaftlichkeitsprinzip aber um einen
unbestimmten Rechtsbegriff handelt, welcher der Exekutive aufgrund des Progno-
secharakters haushalterischer Planungen einen Einschatzungsspielraum einrdumt,
sind Wertungen einer Beurteilung der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit einer MaB-
nahme auch sonst immanent.

Beim Einsatz von Online-Birgerbeteiligung steht der Kommune haushaltsrecht-
lich ein weiter Einschatzungsspielraum zu.

’® Siehe dazu oben S. 34 f.
8 Als indirekte Kosten sind auch die absehbaren finanziellen Folgen der Blirgerbeteiligung zu veranschlagen, um
bei der Abfrage von Biirgervorschlagen einen entsprechenden Budgetrahmen benennen zu kénnen.
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Eine Einschrankung des kommunalen Entscheidungsspielraums erwachst jedoch
aus der Aufgabenhierarchie: Die Erfillung von Pflichtaufgaben muss gesichert sein,
ehe sich eine Kommune der Erflillung freiwilliger Aufgaben zuwendet. Das gilt auch
im  Hinblick auf die Online-Blrgerbeteiligung:  Kostenintensive  Online-
Beteiligungsangebote im Zusammenhang mit freiwilligen Aufgaben dirfen nicht zu
Lasten der Erflllung der Pflichtaufgaben einschlieBlich der flr diese vorgesehenen
Bargerbeteiligung gehen.

Alternativen zu einer Online-Burgerbeteiligung, etwa eine Mediation zur Konfliktl-
sung oder eine gezielte Ansprache bzw. ein Expertengutachten zur Wissensgenerie-
rung, sind nicht schon deshalb vorzugswurdig, weil sie im Zweifel geringere direkte
Kosten verursachen. Entscheidend ist stets eine Gesamtbilanz, die alle Besonderhei-
ten des jeweiligen Einzelfalles erfasst.

Das Gebot der Wirtschaftlichkeit steht vor dem Hintergrund ihres demokratischen
Selbststands und des Einschatzungsspielraums der politisch Verantwortlichen einem
Online-Burgerbeteiligungsverfahren allenfalls dann im Wege, wenn schon im Voraus
erkennbar ist, dass zwischen seinem erzielbaren Mehrwert und dem finanziellen
Aufwand ein voélliges Missverhaltnis besteht oder kostenglinstigere Online-
Lésungen zur Verfligung stehen, die das Ziel in gleichermaBen wirksamer Weise
erreichen. Fir die Suche nach einem Jubildumsslogan muss eine Gemeinde bspw.
nicht notwendig mit erheblichem Aufwand eine eigene Website unter neuer Domain
programmieren. Vielmehr lasst sich ein entsprechendes Beteiligungsangebot kosten-
glnstig mithilfe von Open-Source-Softwaretools auf der Gemeindewebsite oder als
Diskussion auf einer externen Partizipationsplattform (z. B. auf offenekommune.de)
realisieren.

Soweit (Online-)Biirgerbeteiligung — wie etwa in der Bauleitplanung — gesetzlich
vorgeschrieben ist, ist ihr »Ob« einer Wirtschaftlichkeitspriifung entzogen, selbst
wenn jene einen nur sehr geringen Mehrwert erbringt. Der Gesetzgeber hat dann
insoweit eine spezialgesetzliche, das allgemeine Haushaltsrecht verdrangende Wer-
tungsentscheidung getroffen. Die Durchfihrung der Blrgerbeteiligung als solche,
also das »Wie«, unterliegt aber weiter der Wirtschaftlichkeitsbindung.

3.2 Planungsphase

Die Planungsphase einer Online-Beteiligung (im engeren Sinne) umfasst die Ausge-
staltung der technischen Realisierung (3.2.1) einschlieBlich des Usability-Designs der
Online-Beteiligung (3.2.2), die innerorganisatorische Aufgabenverteilung (3.2.4), die
Regelung des Verhaltnisses zwischen der anbietenden Verwaltung und dem teil-
nehmenden Birger in Gestalt von Nutzungsbedingungen (3.2.5) sowie Datenschutz-
bestimmungen (3.2.6) und die Planung der Offentlichkeitsarbeit einschlieBlich der
Einladung der Teilnehmer vor Beginn der Online-Beteiligung (3.2.7).
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Cnline-
Biirgerbeteiligung

Dresign

Durchfihrung

3.2.1 Technische Realisierung der Online-Biirgerbeteiligung

. 0|

Die Kommune mdéchte flr ihr Beteiligungsangebot auf Software von Drittanbietern
zurlickgreifen — was muss sie beachten?

Die technische Realisierung eines Online-Partizipationsportals obliegt dem IT- bzw.
EDV-Amt bzw. -Referat der kommunalen Gebietskérperschaft. Die dortigen Mitarbei-
ter sind daflrr allerdings auf klare Instruktionen angewiesen. Dazu zahlen Angaben
zu den gewlnschten Beteiligungswerkzeugen und den technischen Anforderungen
an die Beteiligungssoftware, z. B. an ihre Barrierefreiheit und Interoperabilitat mit an-
deren Anwendungen. Dabei gilt der Grundsatz: Die normativen Vorgaben des Ge-
meinwesens leiten die Technik an, nicht die Technik das Gemeinwesen.

Erfordert die angedachte Beteiligungsanwendung den Einkauf umfangreicher Soft-
warekomponenten oder auch einer Software-as-a-Service (SaaS), ist ab einem Wert
von Uber € 500,00 die kommunale Vergabestelle hinzuzuziehen. Ob bzw. in wel-
cher Form (freihdndige Vergabe, beschrankte Ausschreibung, 6ffentliche Ausschrei-
bung) ein Vergabeverfahren durchzufihren ist, erldutert die »Unterlage fur Aus-
schreibung und Bewertung von IT-Leistungen« (UfAB V) des Beschaffungsamts des
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Bundesministeriums des Innern;®' sie zeigt IT-Beschaffern die Grundsitze des
Vergabeverfahrens, praktikable Bewertungsmethoden sowie Hinweise flr die Verga-
bepraxis auf.

Bei der Beschaffung empfiehlt sich ein Ruckgriff auf landesweit etablierte und erprob-
te Technikressourcen sowie die Etablierung einer landesweiten Beteiligungsplatt-
form (z. B. unter der Domain »kommunale-buergerbeteiligung.bayern.de«), die samt-
liche in Bayern durchgeflihrten und durchzufihrenden Beteiligungsangebote Uber-
sichtlich bindelt und mit der Homepage der kommunalen Gebietskérperschaft ver-
knUpft.

3.2.2 Ausgestaltung des Usability-Designs

Was zeichnet ein benutzerfreundliches Angebot aus?

Die Usability bzw. Benutzerfreundlichkeit des Online-Beteiligungsangebots ist ein
Schliisselelement des Beteiligungserfolgs.®

Kernbestandteil der Benutzerfreundlichkeit ist eine anschauliche und modulare In-
formationsaufbereitung.

Uber intuitiv erfassbare Darstellungen der Sach- und Verfahrensinformationen, zu-
sammenfassende Darstellungen und Meta-Informationen hinaus sollte das Online-
Beteiligungsangebot auBerdem auch den Zugriff auf die maBgeblichen Ratsinfor-
mationen® und den Zugang zu Hintergrund- und Anschlussinformationen er-
6ffnen.

Der uneingeschrankte, benutzerfreundliche Zugang zu den im Verlauf der Beteili-
gung eingebrachten Informationen, Einschatzungen und Kommentaren der Nutzer
(sog. User-generated content) setzt geeignete Filter- und Sortierwerkzeuge voraus.
Sie versetzen die Teilnehmer in die Lage, auch eine groBe Menge an Beitragen und
Inhalten einerseits individuell zu durchsuchen und andererseits durch Bewertungs-
und Ranking-Tools kollaborativ zu ordnen (sog. Collaborative Filtering).

Sortier-, Filter- und Uberblicksfunktionen bergen allerdings ab einem gewissen Grad
der Automatisierung und/oder Personalisierung immer die Gefahr, eine Pfadabhan-
gigkeit der Beteiligung auszulésen bzw. den Beteiligungskorridor durch Selbstver-
starkungseffekte nach und nach zu verengen. Zirkulére, immer wieder auf Zwischen-

81 Online abrufbar unter http://www.cio.bund.de/SharedDocs/Publikationen/DE/IT-
Beschaffung/ufab v version 2 0 final pdf download.pdf? blob=publicationFile (8.9.2015).

Siehe dazu auch bereits oben S. 44 f.
8 Sjehe dazu auch unten S. 75 1.
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auswertungen Bezug nehmende und so die Stimmenverhaltnisse stabilisierende
Themen- und Vorschlagsrankings sollte das Beteiligungsdesign daher vermeiden.

Von besonderer Bedeutung ist die Aktualitat der Angebote. Das Informationsange-
bot ist — beispielsweise durch automatisierte Uploads neuer Dokumente im Ratsin-
formationssystem — entsprechend den technischen Méglichkeiten der Online-Welt
und der damit verknipften Erwartungshaltung ihrer Nutzer stets auf dem neusten
Stand zu halten. Die Abteilung fiir Offentlichkeitsarbeit sollte den laufenden Prozess
deshalb stets mit redaktionellen Beitragen flankieren.

Ein gesetzlich vorgepragter Aspekt des Usability-Designs ist die Barrierefreiheit der
Beteiligungswebsite. Zu einer barrierefreien Informationstechnik gehéren u. a. die
Skalierbarkeit der Schrift, so dass Sehbehinderte eine Textwiedergabe in gréBerer
Schrift wahlen kénnen, Zusammenfassungen der Beteiligungsinformationen in leich-
ter Sprache und die Bedienbarkeit der Website ohne Maus.

Das Verbot einer Benachteiligung wegen Behinderung und die Soll-Verpflichtung zur
Foérderung der Gleichstellung von Menschen mit Behinderung verpflichten Trager
offentlicher Gewalt, ihre Internetauftritte und -angebote so zu gestalten, dass auch
Menschen mit Behinderung sie ohne Einschrdnkungen nutzen kdnnen (vgl. Art. 9
Abs. 1 S. 1 BayBGG). Die dafir maBgebenden abgestuften Standards bzw. anzu-
wendenden Kriterien konkretisiert die Bayerische Verordnung zur Schaffung barriere-
freier Informationstechnik (BayBITV). Den Gemeinden und Gemeindeverbanden legt
sie diese Standards und Kriterien flir ein barrierefreies Webdesign jedoch nicht
als zwingende Verpflichtung auf, sondern gibt sie ihnen vor dem Hintergrund des ver-
fassungsrechtlichen Konnexitatsprinzips (Art. 83 Abs. 3 BayVerf) lediglich als Emp-
fehlung mit auf den Weg (§ 4 BayBITV). Das Ziel einer barrierefreien Angebotsge-
staltung gilt es, bereits bei der Auswahl der technischen Beteiligungslésung (Soft-
ware, Plattform etc.) zu berlcksichtigen.

Selbst wenn die Beteiligungswebsite und ihre Werkzeuge intuitiv bedienbar und
weitgehend selbsterkldarend sind: Online-Beteiligungsanwendungen werfen erfah-
rungsgeman immer wieder Fragen bei den Nutzern auf. Diese Fragen kdnnen bspw.
im Rahmen eines Testlaufs des Beteiligungsangebots ermittelt werden. Sie lassen
sich dann zusammen mit den Antworten verschiedenen Fragenkategorien zuordnen
(Wie kann ich mich beteiligen? Ist eine Registrierung erforderlich? Wie kann ich mein
Passwort andern? Was passiert mit meinen Beteiligungsbeitragen?) und zu einem
Katalog bindeln. Fir die Veroéffentlichung entsprechender Kataloge auf Websites hat
sich die Bezeichnung »FAQ« (frequently asked questions bzw. haufig gestellte Fra-
gen) durchgesetzt. Die FAQ sollten von allen Unterseiten aus erreichbar sein und
regelméanBig auf Grundlage der Erfahrungen mit der Plattform aktualisiert werden.

8 Sjehe dazu im Einzelnen unten S. 86 f.
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Die Benutzerfreundlichkeit ist eine der wichtigsten Gestaltungsobliegenheiten eines
Online-Angebots. Der gute Zweck heiligt dabei allerdings nicht jedes Mittel. Die Ein-
bindung von Web-2.0-Werkzeugen und Social-Media-Plug-ins privater Diensteanbie-
ter st6Bt im hoheitlichen Kontext nicht nur an datenschutzrechtliche Grenzen, die das
»Ob« einer Integration infrage stellen kdnnen.® Sie ist auch durch die grundrecht-
lich (insbesondere durch den Gleichheitssatz und die Berufsfreiheit sowie die All-
gemeine Handlungsfreiheit) geschitzte Wettbewerbsfreiheit der Anbieter (ber-
wolbt.?® Staatliche Auswahlentscheidungen assoziiert der Biirger mit einem beson-
ders hohen MaB an Unabhangigkeit, inhaltlicher Richtigkeit und seriéser, den gesetz-
lichen Leitideen verpflichteter Auswahl. Einem Dienst, der in ein kommunales Online-
Beteiligungsangebot eingebunden ist, bringt der Nutzer daher ein besonderes Quali-
tatsvertrauen entgegen. Von der Auswahl und Einbindung eines bestimmten Diens-
tes geht indirekt eine Empfehlungswirkung bzw. ein latenter Werbeeffekt aus.

Die Auswahlentscheidung fir bestimmte Dienste muss sich deshalb durch immanen-
te Ungleichheiten zwischen den Angeboten rechtfertigen. Sachgerechte Auswahl-
kriterien sind beispielsweise die Benutzerfreundlichkeit und Barrierefreiheit, die
mutmaBliche Betriebskontinuitat und die Kompatibilitdt des Dienstes mit der beste-
henden technischen Infrastruktur der Kommune. Auch die Ausgestaltung der Nut-
zungsbestimmungen und die Datenschutzkonformitat des Angebots sind — als Teil
der Gesetzesbindung der Verwaltung — zentrale rechtliche Leitplanken der Auswahl-
entscheidung. Dementsprechend sollten Gemeinden beispielsweise den Karten-
diensten der Bayerischen Vermessungsverwaltung®’ oder den Wiki-Karten von O-
penStreetMap regelmaBig den Vorzug vor einer Einbindung des Angebots von
GoogleMaps geben.

Will eine kommunale Gebietskdrperschaft Dienste Dritter (z. B. Social-Plug-ins) in
ihre Online-Beteiligungsangebote einbinden, so muss sie eine bewusste und ihrer
Gesetzesbindung verpflichtete Auswahlentscheidung fir ein bestimmtes Angebot
treffen. Sachgerechtes Auswahlkriterium ist dabei u. a. auch ein hohes Daten-
schutzniveau.

Die Einbindung privater Dienste in die Beteiligungswebsite unterliegt neben grund-
rechtlichen auch einfachgesetzlichen Schranken des Wettbewerbsrechts: Die
Beschreibung der eingebundenen Web-2.0-Werkzeuge und sozialen Medien darf bei
den Birgern nicht den Eindruck erwecken, die entsprechenden Dienste mussten
notwendig genutzt werden, um Leistungen der Verwaltung in Anspruch zu nehmen.
Insbesondere dirfen die Werkzeuge nicht suggerieren, es handele sich bei ihnen um

% Siehe dazu oben S. 65 ff.
¥ Dazu und zum Folgenden im Einzelnen Martini/Fritzsche (Fn. 75), 469 ff.
8 Vgl. die entsprechende Ubersicht unter http:/vermessung.bayern.de/onlinedienste.html.
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die einzige Méglichkeit, sich sozial sinnvoll zu vernetzen, interaktiv politische Themen
zu diskutieren oder Informationen zur parlamentarischen Arbeit zu kommentieren
oder zu teilen. Einem solchen Eindruck kann die Kommune beispielsweise dadurch
entgegenwirken, dass sie nicht nur die Mapping-Tools oder den Teilen-Button eines
einzelnen Anbieters in ihre Beteiligungswebsite einbindet, sondern auch entspre-
chende Plug-ins von gleichermaBen geeigneten und gangigen Geodaten- bzw. Soci-
al-Media-Diensten. Ein einseitiges Anpreisen einzelner Web-2.0-Dienste oder sozia-
ler Medien ist zu vermeiden.

Bei der Einbindung von Geodatendiensten und Social-Plug-ins handelt es sich zwar
nicht um einen ausschreibungspflichtigen Beschaffungsvorgang, sehr wohl aber um
ein (einer Dienstleistungskonzession ahnliches) Verwaltungssponsoring, das den
entsprechenden Bindungen unterworfen ist.®

3.2.3 Bereitstellung von Ratsinformationen und amtsinternen Dokumenten

Nur dann, wenn der Beteiligungséffentlichkeit alle verfigbaren Informationen zur Ver-
fligung stehen, tragt das den qualitativen Transparenzanforderungen Rechnung, die
an ein gelungenes Online-Beteiligungsverfahren zu stellen sind.*® Das kann unter
Umstanden auch interne Dokumente der Kommunalverwaltung bzw. des Gemeinde-
rates, Kreis- oder Bezirkstages einschlieBen.

Anders als bspw. Niederschriften Uber 6ffentliche Ratssitzungen sind interne Ausar-
beitungen und Vorlagen nicht Gegenstand einer kommunalrechtlichen Verdéffentli-
chungspflicht. lhre Veréffentlichung lasst sich insbesondere nicht auf Art. 52 BayGO
stitzen. Auch ein gesetzlicher Informationsfreiheitsanspruch besteht in Bayern — an-
ders als in den meisten anderen Bundeslandern — de lege lata (noch) nicht. Aller-
dings sieht der Entwurf eines Bayerischen E-Government-Gesetzes flr die Zukunft
die Kodifizierung eines allgemeinen Auskunftsanspruchs tber den Inhalt von Dateien
und Akten 6ffentlicher Stellen vor.*® Eine dariiber hinausgehende, proaktive Verdi-
fentlichung interner Dokumente im Rahmen der Online-Blirgerbeteiligung setzt eine
eigenverantwortliche Veroffentlichungskompetenz der Kommune flr die Dokumente
voraus. Das ist der Fall, wenn die Gemeinde die Unterlagen selbst erstellt hat oder
die sie verfassende staatliche Stelle ihr Einverstandnis mit der Verdffentlichung er-
klart.

Zulassig ist die Veroffentlichung interner Dokumente zudem nur, wenn kein gesetzli-
ches Verbot besteht. Ein solches kann sich insbesondere ergeben aus den Geheim-
haltungsverpflichtungen der Art. 56a BayGO, Art. 50a BayLKrO und Art. 47a Bay-
BezO sowie Art. 52 Abs. 2 S. 1 BayGO, Art. 46 Abs. 2 S. 1 BayLKrO und Art. 43
Abs. 2 S. 1 BayBezO, jeweils analog. Das Wohl der Allgemeinheit sowie berechtigte
Interessen Einzelner kénnen einer Verodffentlichung entgegenstehen. Das kommt

8 vgl. dazu im Einzelnen Martini/Fritzsche (Fn. 75), 477 ft.

% Siehe dazu im Einzelnen S. 47 f.

% vgl. Art. 9a Abs. 6 Nr. 10 des Gesetzentwurfes tber die elektronische Verwaltung in Bayern (Bayerisches E-
Government-Gesetz — BayEGovG), LT-Drs. 17/7537 vom 14.7.2015.
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insbesondere in Betracht, wenn das Interesse der Gemeinde eine vertrauliche Be-
handlung, z. B. hinsichtlich des zu erzielenden Kaufpreises bei der VerauBerung von
kommunalen Grundstliicken gebietet. Gerade diese Informationen kénnen allerdings,
bspw. bei einer Blrgerbeteiligung, die grundstiicksbezogene kommunale Planungen
zum Gegenstand hat, fir eine sachgerechte Entscheidung von besonderem Interes-
se sein. So kann etwa die Frage, ob beim Verkauf eines kommunalen Grundstiicks
genltgend Einnahmen fir den Neubau des sehnlich erwarteten kommunalen Kinder-
gartens zu erwarten sind, ausschlaggebend fir die Unterstlitzung oder Ablehnung
eines solchen Projekts sein. Die gegenlaufigen Interessen sind vor einer Veroffentli-
chung interner Dokumente stets gegeneinander abzuwagen.

Geheimhaltungsinteressen Einzelner an der Nichtveréffentlichung von beteiligungsre-
levanten Unterlagen kénnen durch das Recht auf informationelle Selbstbestim-
mung unterflttert sein und dadurch ein besonderes Gewicht erhalten. Die Verdffent-
lichung von Angaben Uber wirtschaftliche, finanzielle, familiare, berufliche oder sons-
tige persdnliche Verhéltnisse einer natirlichen Person kann allerdings im Rahmen
der kommunalen Aufgabenwahrnehmung ausnahmsweise zuldssig sein, wenn die
entsprechenden Informationen bereits allgemein zuganglich sind (Art. 14 Abs. 2
Nr. 8 BayBDSG) oder wenn ein datenschutzrechtlich qualifiziertes, Uberwiegendes
Interesse der Aligemeinheit an ihrer Kenntnis besteht (so etwa in den Fallen von
Art. 14 Abs. 2 Nr. 9-11 BayDSG). Bei der Verdffentlichung der Namen und dienstli-
chen Kontaktdaten kommunaler Verwaltungsmitarbeiter Gberwiegt das Transparen-
zinteresse der Offentlichkeit regelmaBig das Persénlichkeitsrecht des Betroffenen,
soweit die Angaben Ausdruck und Folge der amtlichen Tatigkeit sind (vgl. auch die
interessengerechte Wertung des § 5 Abs. 4 IFG Bund). Verletzungen des Rechts auf
informationelle Selbstbestimmung lassen sich auBerdem durch anonymisierende
Schwarzungen vermeiden.

Verwaltungsinterne Dokumente dirfen Kommunen auf der Beteiligungsplattform
nur dann veréffentlichen, wenn das Informationsinteresse der Teilnehmer im Ein-
zelfall das moglicherweise entgegenstehende Interesse Einzelner oder der All-
gemeinheit an einer Geheimhaltung bei sachgerechter Abwagung Uberwiegt.

Soweit die kommunale Gebietskdrperschaft interne Dokumente und Unterlagen, die
fir die Beteiligung relevant sind, grundsatzlich bereitstellen darf, missen die Amts-
trager hierbei die ihnen als 6ffentliche Stelle abverlangte Sorgfalt anwenden. Auch
interne Dokumente mussen bei ihrer Veréffentlichung im Internet den grundlegenden
Anforderungen an Klarheit, Richtigkeit und Vollstandigkeit der darin enthaltenen
Angaben geniigen, zumindest aber deutlich machen, dass es sich lediglich um vor-
laufige Einschatzungen oder Einzelmeinungen handelt.
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3.2.4 Innerorganisatorische Aufgabenverteilung und Zustandigkeit nach au-
Ben

Wie sind die Zustandigkeiten fiir die Durchfiihrung einer Online-Beteiligung inner-
halb der Kommunalverwaltung verteilt?

Die verfahrensrechtliche  Zustandigkeit zur  Durchfihrung der  Online-
Blrgerbeteiligung folgt grundsatzlich der allgemeinen Aufbauorganisation der Kom-
munalverwaltung.’’ Die Berechtigung, die Beteiligungswebsite zu bearbeiten und
sensible Daten einzusehen, ist (auch aus datenschutzrechtlichen Griinden) restriktiv
zu vergeben. Eine Weitergabe von Zugangsdaten an unbefugte Dritte ist durch ge-
eignete organisatorische MaBnahmen (z. B. die Einholung einer Vertraulichkeitser-
klarung) strikt zu unterbinden. Nur so lasst sich eine hinreichend klare binnenorgani-
satorische Verantwortlichkeit fir die Inhalte der Beteiligungswebsite sicherstellen.

Sofern bei der Online-Blrgerbeteiligung auch soziale Medien zum Einsatz kommen,
sollte die Gemeindeverwaltung Richtlinien bzw. eine Verwaltungsvorschrift zur Nut-
zung sozialer Medien (sog. Social-Media-Guidelines) aufsetzen.?

Uber die Verantwortlichkeit fiir das Online-Beteiligungsangebot sind die Nutzer durch
Impressumsangaben auf der Beteiligungswebsite zu informieren.®® Das folgt aus
§ 55 Abs. 1 RStV. Im Impressum der Beteiligungswebsite ist die Gebietskdérperschaft
als solche sowie der Blrgermeister bzw. Landrat oder Bezirkstagspréasident als ver-
tretungsberechtigte Person zu nennen (nicht der Gemeinde- bzw. Kreis- / Bezirkstag
oder die Kommunalverwaltung. Denn diese sind als Organ bzw. Amtswalter nicht
selbst Telemedienanbieter).

Weitergehende Informationspflichten, insbesondere Angaben zur schnellen elektro-
nischen Kontaktaufnahme (E-Mail-Adresse oder Online-Kontaktformular), verfligt § 5
Abs. 1 TMG. Allerdings gelten die Impressumspflichten des § 5 Abs. 1 TMG — wie-
wohl das TMG ausweislich seines § 1 Abs. 1 S. 2 grundsatzlich auch auf 6ffentliche
Stellen Anwendung findet — nur fir geschaftsmaBige, in der Regel gegen Entgelt
angebotene Telemedien. Online-Beteiligungsangebote 6ffentlicher Stellen erflllen
die Regelvermutung der Entgeltlichkeit nicht. Ihre Bereitstellung zielt nicht darauf ab,
durch Anpreisung eigener Waren oder Dienstleistungen ein Entgelt als wirtschaftliche
Gegenleistung zu erstreben. Vielmehr ist ihr Funktionsspektrum regelmaBig gemein-
natziger Art; sie sind daher mit entsprechenden Internetangeboten von Idealvereinen

" Siehe dazu auch bereits oben S. 33 .

% Formulierungshilfen fiir kommunale Social-Media-Guidelines bieten die Broschiire des Deutscher Stidte- und
Gemeindebund, Chancen sozialer Netzwerke erkennen, Risiken vermeiden, 2012, und die Ausflihrungen von
Schulz/Hoffmann, Soziale Medien in der 6ffentlichen Verwaltung, in: Praxis der Kommunalverwaltung., Kap.10.

9 Zur Verantwortlichkeit der Kommune fiir die Beteiligungsbeitrage der Teilnehmer bzw. zu sog. User-generated
content siehe unten S. 88.
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vergleichbar; diese unterliegen ausweislich der Gesetzesbegriindung nicht der Im-
pressumspflicht des § 5 Abs. 1 TMG. Dementsprechend ist die Angabe einer E-Mail-
Adresse oder auch des zustandigen Amts und seines Ansprechpartners — entgegen
der Auffassung des Bayerischen Landesbeauftragten flr den Datenschutz — grund-
satzlich (soweit nicht auBerhalb des § 5 Abs. 1 TMG gesetzlich vorgeschrieben) in
das Belieben der Gemeinde gestellt. Service- und Transparenzgriinde lassen ein
entsprechend erweitertes Impressum aber jedenfalls sinnvoll erscheinen.

Die Kommune muss auf der Beteiligungswebsite ein Impressum anlegen. Dort
sind die Gebietskdrperschaft (Gemeinde, Bezirk, Landkreis) und ihr gesetzlicher
Vertreter aufzufihren. Die Angabe einer Mailadresse bzw. ein Kontaktformular
sind nicht gesetzlich vorgeschrieben, aber sinnvoll.

Soweit die Impressumsangaben gesetzlich geboten sind, hat die Gemeinde sie
leicht erkennbar, unmittelbar erreichbar und standig verfligbar zu halten. Die
Rechtsprechung hat daraus die Vorgabe abgeleitet, dass Nutzer die Informationen
von jeder Seite des Online-Angebots aus mittels maximal zweier Links aufrufen kén-
nen missen.** Diese Anforderungen sind in Anwendungen fiir mobile Endgerate
(Apps) oftmals nicht vollstandig umzusetzen, missen aber zumindest bestmdglich
realisiert werden.

3.2.5 Nutzungsbedingungen

Welches Rechtsregime gilt fir die Nutzungsbedingungen von kommunalen
Online-Beteiligungsangeboten?

Was ist in den Nutzungsbedingungen zu regeln?
Welche Vorgaben sind fir rechtskonforme Nutzungsbedingungen zu beachten?

Die Nutzungsbedingungen eines Online-Beteiligungsangebots erfullen zum einen
die Funktion, das Benutzungsverhaltnis zwischen der kommunalen Gebietskorper-
schaft als Anbieterin und den Buirgern als Nutzern rechtlich auszugestalten
(3.3.5.1.). Daruber hinaus kdnnen Nutzungsbedingungen aber auch der richtige Ort
fur nicht-rechtsformliche Umgangsregeln bzw. eine Netiquette (3.3.5.2.) fir das im
Rahmen der Online-Beteiligung angemessene Verhalten sein.

In den Nutzungsbedingungen legt der Diensteanbieter fest, welche Rechte und
Pflichten die Besucher der Beteiligungswebsite, -plattform oder -app bei der Nut-
zung des Angebots zu beachten haben. Mit der konkreten Ausgestaltung dieser Re-

% BGH, Urt. v. 20.7.2006 — Az. | ZR 228/03 —; NJW 2006, 3633 (3635).
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gelungen trifft die kommunale Gebietskdrperschaft zugleich eine Entscheidung Uber
die Rechtsnatur der Nutzungsbedingungen und die 6ffentlich-rechtliche oder privat-
rechtliche Ausgestaltung des Nutzungsverhaltnisses.

3.2.5.1.1 Privatrechtliches vs. éffentlich-rechtliches Rechtsregime

Der Kommune steht es mangels gesetzlicher Regelungen grundsatzlich frei, ob sie
sich zur Bereitstellung eines Online-Beteiligungsangebots éffentlich-rechtlicher oder
privatrechtlicher Handlungsformen bedient (freie Handlungsformenwahl der Ver-
waltung). Unter beiden Rechtsregimes kann sie die notwendigen Regelungen zur
Ausgestaltung der Zugangsmodalitaten, zum Urheberrecht, zur Haftung etc. treffen.
Der origindre Zugangsanspruch — und damit die Frage, ob ein Biirger das Beteili-
gungsangebot nutzen darf — ist in jedem Fall éffentlich-rechtlicher Natur (sog. Zwei-
stufen-Theorie).

Mit der Entscheidung fiir ein privatrechtliches oder 6ffentlich-rechtliches Nutzungs-
regime stellt die Kommune die Weichen fir den Rechtsweg und die jeweils an-
wendbaren Normen, namentlich fiir etwaige Unterlassungs- oder Schadensersatz-
anspruche bei Leistungsstérungen oder VerstdéBen gegen die Nutzungsbedingun-
gen. Entscheidet sie sich flir eine privatrechtliche Ausgestaltung des Nutzungsver-
haltnisses, ist es ihr verwehrt, zur Durchsetzung der Nutzungsbedingungen von ho-
heitlichen Sonderrechten Gebrauch zu machen, insbesondere Verwaltungszwang
anzuwenden.

Ihre Wabhlfreiheit zwischen einer privatrechtlichen oder 6ffentlich-rechtlichen Ausge-
staltung des Nutzungsverhéltnis schrankt die Kommune im Wege der Selbstbindung
grundsatzlich ein, wenn sie das »Wie« der Online-Beteiligung in einer Satzung ei-
nem o&ffentlich-rechtlichen Regime unterworfen und partizipative Online-Angebote
der Gemeinde dem Gemeingebrauch gewidmet hat. Eine Abkehr von dieser Wahl-
entscheidung ist dann nicht im Rahmen der einfachen Verwaltungspraxis, sondern
nur in der Rechtsform zulassig, in der die kommunale Gebietskérperschaft das Nut-
zungsregime begrindet hat. Wenn die kommunale Gebietskérperschaft die Durch-
fihrung der Online-Blrgerbeteiligung einem privatrechtlich organisierten Eigenbe-
trieb (z. B. der Stadtmarketing GmbH) oder einem privaten Dienstleister Ubertragt
und dieser das Beteiligungsangebot betreibt, verbindet sich damit eine Vorfestle-
gung auf die privatrechtliche Ausgestaltung des Nutzungsverhaltnisses. Denn we-
der der privatrechtlich organisierte Eigenbetrieb noch der private Dienstleister kén-
nen — auBer in Fallen der Beleihung — als juristische Personen des Privatrechts ho-
heitlich tatig werden.
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Um Unsicherheiten hinsichtlich der Rechtsnatur des Nutzungsverhaltnisses zu
vermeiden, sollte die kommunale Gebietskérperschaft durch die Verwendung
eindeutiger Begrifflichkeiten und Regelungsformate (»Nutzungsordnungg,
»-satzung« oder »Allgemeinverfligung« vs. »Nutzungsbedingungen« oder
»AGB«; »Widmung« vs. »Lizenzierung«) klarstellen, ob sie privatrechtlich
oder offentlich-rechtlich handelt.

3.2.5.1.2 Urheberrechtliche Regelungen

Die Nutzungsbedingungen sind der geeignete Ort, urheberrechtliche Fragen zu
regeln. Die kommunale Gebietskdrperschaft darf insbesondere nicht sehenden Au-
ges urheberrechtlich geschitzte Inhalte in ihr Online-Angebot einspeisen, die von
Dritten stammen und zu deren Verwendung die Teilnehmer nicht berechtigt sind.

3.2.5.1.2.1 Nutzungsrechte an den Inhalten, welche die Kommune bereitstellt
Diejenigen Veroffentlichungen bzw. Werke, die unmittelbarer Gegenstand der Betei-
ligung sind, wie z. B. der Entwurf eines Bebauungs-, Stadtentwicklungs- oder Haus-
haltsplans, unterfallen gemal} § 5 Abs. 2 UrhG als amtliche Werke regelmal3ig nicht
dem Urheberrechtsschutz und sind damit per se gemeinfrei. Alle anderen Materia-
lien des Beteiligungsangebots, wie ein begleitender Info-Blog, virtuelle Karten,
Mapping-Dienste oder Terminankundigungen, geniellen im Falle hinreichender
Schopfungshohe allerdings regelmallig vollen Urheberrechtsschutz.

Bei privatrechtlicher Ausgestaltung des Nutzungsverhaltnisses muss die kom-
munale Gebietskdrperschaft als Rechte- oder Lizenzinhaberin klarstellen, unter
welchen Bedingungen sie die Nutzung dieser Werke gestattet. Die EinrAumung von
Nutzungsrechten kann als einfaches oder ausschlielliches Recht erfolgen und
raumlich, inhaltlich oder zeitlich eingeschrankt werden (§ 31 Abs. 1 S. 2 UrhG). Die
einzelnen Nutzungsarten brauchen die Nutzungsbedingungen zwar nicht abschlie-
Rend aufzuzahlen. Allerdings sollten sie die wichtigsten Nutzungsarten, insbesonde-
re das Vervielfaltigungs- und Bearbeitungsrecht, als Regelbeispiele nennen, um
einer zu pauschalen Rechteeinraumung und deren Begrenzung durch § 31 Abs. 5
UrhG vorzubeugen.

Alternativ ist es auch moglich, die Veroffentlichung aller nutzergenerierten Inhalte
einer Creative-Commons-Lizenz (Standard-Lizenzvertrag) zu unterstellen. Geeig-
net ist insbesondere die CC-BY-NC-Lizenz, die neben der nicht-kommerziellen Ver-
vielfaltigung auch Bearbeitungen und Umgestaltungen erlaubt und zugleich die An-
gabe der Urheberbezeichnung gewahrleistet.

Entscheidet sich die kommunale Gebietskérperschaft hingegen fir ein 6ffentlich-

rechtliches Zugangsregime und widmet sie das Online-Beteiligungsangebot dem

Gemeingebrauch, sind grundsatzlich alle im Rahmen des Angebots bereitgestellten

Informationen ebenfalls von dieser Widmung erfasst. Der Widmungsakt (Satzung

oder Allgemeinverfigung) begrindet eine das Urheberrecht bzw. zivilrechtliche
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geistige Eigentum Uberlagernde Sachherrschaft. Sie legt den Rahmen des grund-
satzlich zulassigen Gemeingebrauchs fest und grenzt diesen damit von der geneh-
migungsbedurftigen Sondernutzung ab.

3.2.5.1.2.2 Nutzungsrechte an den nutzergenerierten Inhalten

Um die Beteiligungsergebnisse verarbeiten und verbreiten zu kébnnen, muss sich die
Gemeinde von den Teilnehmern bei privatrechtlicher Ausgestaltung des Nutzungs-
verhéltnisses Nutzungsrechte an den von ihnen verfassten Beitrdgen einraumen
lassen.®® Bei Vorliegen eines 6ffentlich-rechtlichen Nutzungsverhaltnisses muss die
Gemeinde klarstellen, dass alle Inhalte, welche die Nutzer bereitstellen, von der
Widmung des Online-Beteiligungsangebotes erfasst sind (6ffentlich-rechtliches Nut-
zungsverhaltnis).

3.2.5.1.2.3 Urheberrechtlich geschditzte Inhalte Dritter

Damit die kommunale Gebietskérperschaft als Betreiberin eines Beteiligungsportals
nicht Gefahr lauft, einer telemedienrechtlichen Haftung fiir Inhalte Dritter ausgesetzt
zu sein, empfiehlt sich eine Regelung in den Nutzungsbedingungen, die klarstellt,
dass die Nutzer Inhalte Dritter fir ihre Beteiligungsbeitrage nur mit Zustimmung des
Urhebers verwenden dirfen — und andernfalls fir die Urheberrechtsverletzung haf-
ten. Fehlt ein entsprechender Hinweis, kann das eine Verscharfung der Prifungs-
pflichten nach sich ziehen, die der Kommune als Host-Providerin obliegen.®

3.2.5.1.3 Folgen von NutzungsverstéBen

Die Kommune darf sich in ihren Nutzungsbedingungen das Recht auf Léschung von
rechtswidrigen teilnehmergenerierten Inhalten vorbehalten. Ihr kommt als Betrei-
berin ein (je nach Rechtsregime entweder zivilrechtliches oder &ffentlich-rechtliches)
»digitales Hausrecht« zu. Von ihm darf sie insbesondere zum Schutz der Persdn-
lichkeitsrechte Dritter Gebrauch machen. Beleidigende AuBerungen, Cyber-
Mobbing-Attacken, ldentitatsdiebstahl durch Registrierung unter fremdem Namen
und Veréffentlichungen von personenbezogenen Daten Dritter oder urheberrechtlich
geschitzter Inhalte (z. B. Fotos) gilt es, umgehend zu unterbinden.

3.25.1.4  Anderungsvorbehalt

SchlieBlich sollten die Nutzungsbedingungen einen Anderungsvorbehalt aufneh-
men, der es den Gebietskdrperschaften erlaubt, die Nutzungsbedingungen in be-
griindeten Fallen nachtraglich abzuéandern oder zu erganzen.

Die »Netiquette« (ein aus dem englischen »net« fir »Netz« und dem franzésischen
»etiquette« zusammengesetztes Kofferwort) gibt den Teilnehmern Verhaltensregeln

% Insoweit gilt das oben (S. 80) zur Lizenzierung der Informationsmaterialien des Beteiligungsangebots Ausge-
fOhrte.

% Siehe dazu unten S. 87 f. Zur Wechselwirkung zwischen der Gefahrgeneigtheit eines Telemediendienstes und
dem Umfang der dem Diensteanbieter als Stdrer obliegenden Prifungspflichten vgl. BGH, Urt. V. 15.8.2013 —
Az. | ZR 85/12; NJOZ 2014, 296 ff.
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fir angemessenes Benehmen bei der Online-Kommunikation an die Hand. Sie pra-
zisieren insbesondere, welcher Umgangston von den Teilnehmern erwartet wird.

Ein produktiver und funktionsgerechter Beteiligungsdiskurs lebt von sachlichen
und korrekten Beitragen, respektvollen, nicht verletzenden Kommentaren und ei-
ner ausgewogenen Diskussionsteilhabe, bei der alle in angemessenem Umfang zu
Wort kommen. Werbung in eigener Sache, unsachliche Polemik und Spam sind un-
erwinscht.

Die Netiquette sollte die Nutzer auch fir den Selbstdatenschutz sensibilisieren.
Empfehlenswert ist etwa der Hinweis, Log-in-Daten vor Zugriff Dritter zu schitzen
und mit Angaben, wie einer identifizierenden E-Mail-Adresse, Postanschrift oder
anderen Kontaktdaten, achtsam umzugehen.

Um deutlich zu machen, dass die Einhaltung der Netiquette nicht ganzlich in das
Belieben der Nutzer gestellt ist, sondern insbesondere mit Blick auf Rechte Dritter
eine Verpflichtung der Teilnehmer darstellt, sind mdgliche Konsequenzen eines Ver-
stoBes gegen die Verhaltensregeln aufzuzeigen.?’

3.2.6 Ausgestaltung der Datenschutzerkldarung

Welche Regelungen/Informationen missen in der Datenschutzerklarung enthal-
ten sein?

Als telemedienrechtlicher Diensteanbieter i. S. d. § 2 Nr. 1 TMG sind die Kommunen
verpflichtet, eine Datenschutzerklarung (vielfach auch als »Datenschutzbelehrung«,
»Datenschutzbestimmungen« bzw. »Privacy Policy« bezeichnet) bereitzustellen, mit
der sie dem Gebot des § 13 Abs. 1 TMG Rechnung tragen: Sie sollen die Nutzer
Uber Art, Umfang und Zwecke der Erhebung und Verwendung personenbezogener
Daten in allgemein verstéandlicher Form unterrichten.

Die Unterrichtung hat zu Beginn des Nutzungsvorgangs zu erfolgen, also wenn der
Nutzer die Beteiligungswebsite zum ersten Mal besucht. Dementsprechend ist die
Datenschutzerklarung so zu platzieren, dass ein Nutzer sie Ublicherweise zur Kennt-
nis nimmt, sobald er das entsprechende Angebot aufruft. Darlber hinaus sollte sie
von jeder Seite des Internetangebotes aus erreichbar, also in der Menlleiste oder in
FuB- oder Kopfzeilen verlinkt sein. Die Kenntnisnahme sollte auBerdem dadurch un-
terstlitzt werden, dass die Ubermittlung personenbezogener Daten (z. B. zur Regist-
rierung) erst nach Aufruf der Datenschutzerklarung und Setzen eines Bestatigungs-
hakchens mdglich ist. Wenn die Datenschutzerklarung in die Nutzungsbedingungen

%" Siehe dazu im Einzelnen unten S. 91.
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integriert ist, ist sie grafisch von den anderen Bestimmungen abzusetzen (Art. 15
Abs. 4 BayDSG).

Fir die Online-Datenschutzerklarung empfiehlt der Bayerische Landesbeauftragte fir
den Datenschutz grundsatzlich (soweit im konkreten Fall relevant) Angaben zu fol-
genden datenschutzrechtlich relevanten Sachverhalten:

» Art der gespeicherten personenbezogenen Daten (hier: Nutzungsdaten, Teil-
nehmerbeitrage, eventuell abgefragte soziodemografische Angaben u. a.) so-
wie deren Verwendungszweck und Aufbewahrungsdauer,

« MaBnahmen zur Uberpriifung abgefragter Identititsmerkmale (hier: Identi-
tatsprifung / Authentifizierungsdienste),

« Einholung einer Einwilligung® die eine vollstandige, eindeutige und
sprachlich angemessene Information der Nutzer Uber die beabsichtigte Ver-
wendung personenbezogener Daten sowie darauf bezogene Einfluss- und
Wahlmdglichkeiten enthalt,

* Umgang mit E-Mail-Adressen,

« Einbindung eines externen Dienstleisters bei der Realisierung oder beim Be-
trieb einer Website als Auftragsdatenverarbeiter,

» Einbindung von Web-2.0-Diensten oder Social-Plug-ins Dritter, damit ein-
hergehende Datenlbertragungen sowie Verweis auf die Datenschutzbestim-
mungen der Drittanbieter,

« Offenlegung und Weitergabe personenbezogener Daten (insbesondere
nur bei Zustimmung oder aufgrund gesetzlicher Verpflichtung),

» Vorkehrungen zur Wahrung der Sicherheit und Vertraulichkeit von online
erhobenen personenbezogenen Daten (z. B. Angebot kryptografischer Verfah-
ren und Protokolle),

» Kontaktperson flr weiterfihrende Fragen,

» Hinweis auf den Einsatz von Cookies (Glltigkeitsdauer, Art der erhobenen
Daten, Zweck der Datenerhebung, Weitergabe der Daten an Dritte, Zugangs-
maoglichkeit zur Website ohne Akzeptanz von Cookies).

Selbst wenn eine Beteiligungswebsite keine Identitatsabfrage oder personenbezoge-
ne Authentifizierung vornimmt und auch sonst keine personenbezogenen Daten er-
hebt™, so dass eine Datenschutzerkldrung rechtlich nicht zwingend gefordert ist, soll-
te die Website eine solche dennoch vorhalten. Der Hinweis auf eine blo3 anonyme
Erfassung von Nutzungsdaten kann néamlich insbesondere eventuell vorhandene Be-
denken der Teilnehmer zerstreuen. Der Bayerische Landesbeauftragte fur den Da-
tenschutz empfiehlt folgende Formulierung:

»|hr Besuch auf unserer Website wird lediglich als ein anonymer Abruf fir Sta-
tistikzwecke gespeichert, der keine personenbezogenen Angaben enthalt. Die

% Siehe dazu oben S. 61 f.
% Sjehe dazu oben S. 57 f.
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von |lhrem Rechner fir den Abruf verwendete und an unseren Webserver
Ubermittelte IP-Adresse wird nur in einer auf Domain-Ebene verkirzten Form
gespeichert, sodass ein Riickschluss auf Sie nicht mehr méglich ist.«'%

Diese Erklarung sollte um den Hinweis erganzt werden, dass der Nutzer zugleich
selbst dafiir Sorge zu tragen hat, keine personenbezogenen Daten im Rahmen
seiner Beitrage und Kommentare zu der Online-Beteiligung preiszugeben.

3.2.7 Presse- und Offentlichkeitsarbeit

In welcher Form sollte die Offentlichkeitsarbeit der Kommune eine Online-
Birgerbeteiligung sinnvoll begleiten? Welche Anreize kénnen zur Teilnahme er-
muntern?

Um signifikante Beteiligungszahlen zu erzielen und neben den politikaffinen Blrgern
auch  beteiligungsfernere  Einwohnergruppen zu  erreichen, ist Online-
Biirgerbeteiligung auf eine flankierende Offentlichkeitsarbeit angewiesen. Das setzt
ein PR-Konzept voraus, das die értlichen Informationskanéle und -gewohnheiten
zielgenau adressiert. Dies gilt sowohl fur die generelle Mdglichkeit, sich als Blrger in
die Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft einzubringen (»Laden Sie jetzt die
Beteiligungs-App herunter und reden Sie mit, was in Flissen passiert«) als auch fir
konkrete Beteiligungsangebote (»Wir brauchen lhre Ideen fir den neuen Stadt-
park«). Fur die Bewerbung der Online-Blrgerbeteiligung empfiehlt sich ein multime-
dialer Ansatz.'”" Gerade bei der Etablierung neuer Beteiligungsplattformen sind ge-
zielte Mitmach-Kampagnen sinnvoll. Ist es der Gemeinde Uberdies darum bestellt,
bestimmte Einwohnergruppen in besonderer Weise zu erreichen, ist auBerdem eine
zielgruppenspezifische Auswahl geeigneter Informations- und Kommunikationsmittel
geboten.

Denkbar sind insbesondere:

» Infostande und Informationsveranstaltungen,

» Plakate, Infoblatter und Hauswurfsendungen,

= Anzeigen in der lokalen und regionalen Presse,

= Meldungen an Presse und Rundfunk, um Zeitungsartikel, Reportagen, Berich-
te und Interviews zu lancieren,

= Schulaktionstage, soweit insbesondere ein junges Publikum adressiert werden
soll

190 y/gl. https:/www.datenschutz-bayern.de/technik/orient/internetauftritt.html [8.9.2015]..
%" Siehe dazu oben S. 45 f.
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Die genannten MaBnahmen sollten friihzeitig starten. Bei den Presseinformationen
ist auf die Vollstandigkeit und gelungene Schwerpunktsetzung der Informationen zu
achten. Eine einseitige Berichterstattung oder Fehlinformationen beeinflussen die
Meinungsbildung und Wahrnehmung durch die Offentlichkeit nachhaltig negativ.

Bei der Online-PR nehmen soziale Netzwerke eine immer bedeutendere Rolle ein.
Social-Media-Prasenzen sind als Verbreitungskanal geeignet, Informationen zum
Beteiligungsverfahren zu posten, tber Video-Plattformen wie Youtube Erklar-Videos
zu verdffentlichen und via Twitter einen Beteiligungs-Countdown zu starten. Die Be-
spielung sozialer Medien dient I&angst nicht mehr nur dazu, mit jingeren Zielgruppen
in Dialog zu treten.

Auch eine individuelle Ansprache der Biirger kann ein sinnvoller Baustein adressa-
tengerechter Offentlichkeitsarbeit sein. Sie entfaltet eine besondere Mobilisierungs-
wirkung. Die Gemeinde kann auf diesem Wege gezielt Multiplikatoren ansprechen,
die einen Zugang zu schwer erreichbaren Gruppen vermitteln (z. B. Streetworker,
den Behindertenbeirat oder Bewahrungshilfeorganisationen). Neben personalisierten
Anschreiben per Post sind z. B. personalisierte Newsletter denkbar. Zu beachten
sind hierbei allerdings die Schranken des BayDSG, des TMG und des UWG (insbe-
sondere § 7 Abs. 2 Nr. 2 und 3 UWG). Sie ziehen der Verwendung von Adressdaten
und dem Versand von Werbe-E-Mails enge Grenzen. Erforderlich ist die Einholung
einer — jederzeit widerrufbaren — schriftlichen Einwilligung flr diesen spezifischen
Zweck (§ 7 Abs. 2 Nr. 3 UWG; § 13 Abs. 2 TMG).

3.3 Durchfihrungsphase

Wéhrend der Durchfliihrungsphase der Online-Blrgerbeteiligung verlagert sich die
aktive Rolle von der Kommune im Wesentlichen auf die Blrger. Die Aufgaben der
Gemeinde bestehen in dieser Zeit vorrangig darin, Teilnahmeanreize zu setzen und
notwendige DatensicherungsmaBnahmen wahrend des laufenden Verfahrens zu tref-
fen — ferner in der redaktionellen Qualitatssicherung und der Moderation des Prozes-
ses. Insoweit kommt der Gemeinde aber eine wichtige Rolle zu: Fragt sie bei ihren
Birgern Vorschlage fir die Ausgabenverteilung, Zukunftsvisionen oder Missstande
ab, sind hitzige Debatten und Kontroversen programmiert. Erforderlich sind daher
Vorkehrungen fir den Umgang mit »Trollen« und »Shitstorms« — ebenso fir den
Umgang mit Rechtsverletzungen der Nutzer.
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3.3.1 Qualitatssicherung durch Moderation und Community-Management

L Sollte ein kommunales Online-Beteiligungsangebot redaktionell begleitet werden? J

Unterstitzende redaktionelle und moderierende MaBnahmen sowie eine aktivierende
Ansprache helfen, Beteiligungshirden zu Uberwinden und das volle diskursive Po-
tenzial der Blrgerbeteiligung zu entfalten.

Ideal ist die Betreuung einer Beteiligungswebsite durch eine Online-Redaktion. De-
ren Selbstverstandnis sollte deutlich Uber das Aufgabenspektrum einer Textwerkstatt
hinausgehen. Online-Redakteure fungieren als Dolmetscher zwischen Biirgern
und Kommunalverwaltung und begleiten die aktive Beteiligungsphase mit Logbu-
chern und Informationsartikeln. Sind ihnen daneben Moderationsaufgaben Ubertra-
gen, stehen sie den Teilnehmern als Ansprechpartner zur Verflgung, beantworten
Bedienungsfragen und leisten technische Hilfestellung.

In der Rolle als Community- bzw. Social-Media-Manager verleihen Online-
Moderatoren anonymen technischen Plattformen ein menschliches Antlitz und tragen
maBgeblich zum Aufbau der virtuellen Gemeinschaft bei (sog. Community Enginee-
ring). Mit unmittelbaren Reaktionen und Rickmeldungen auf Beitrdge setzen sie An-
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reize zur Vertiefung des Diskurses, stimulieren mit Fragen an die Teilnehmer die ak-
tive Beteiligung und tragen durch einen héflichen Moderationston zur Versachlichung
sich aufheizender Debatten bei. Geschulte Online-Redakteure und Community-
Manager wirken zeitnah, im Idealfall in Echtzeit, deeskalierend auf spannungsgela-
dene Debatten und emotionale Konflikte zwischen Nutzern ein. Aufgrund ihrer redak-
tionellen Begleitung bleiben Missversténdnisse oder bewusste Missinterpretationen
der Teilnehmer nicht unbemerkt, sondern lassen sich zeitnah durch klarstellende
Anmerkungen ausraumen.

Die Moderation von Online-Burgerbeteiligung darf nicht mit einer praventiven redakti-
onellen »Zensur« verwechselt oder als Argument zu ihrer Etablierung missbraucht
werden. Vorabkontrollen konterkarieren die Entdeckungs- und Befriedungsfunktion
der Beteiligung und unterwandern ihren Legitimationswert.

Online-Moderatoren sollen sich lediglich begleitend und ohne eigene inhaltli-
che Positionierung an der Debatte beteiligen. Dies erfordert Fingerspitzenge-
fihl und eine entsprechende Schulung.

3.3.2 Umgang mit internetspezifischen Haftungsrisiken

Was ist zu tun, wenn die Kommune wegen eines rechtsverletzenden Nutzerbei-
trages in ihrem Online-Beteiligungsangebot abgemahnt wird?

Das Internet ist nicht nur ein Ort distinguierter, abwagender Reflexion und sachlichen
Meinungsaustausches. Eine »raue« Diskussionskultur gehért zu den typischen Be-
gleiterscheinungen von MeinungsauBerungsportalen des Internets. Kommt es zu be-
leidigenden Anfeindungen, muss der Portalbetreiber dem entgegenwirken. Gleiches
gilt, wenn Unbefugte urheberrechtswidrige Inhalte Dritter hochladen. Denn mit dem
Betrieb einer Website, die Dritten Mdglichkeiten zur Veréffentlichung von Inhalten
bietet, verbinden sich telemedienrechtliche Haftungsrisiken.

Zwar haften kommunale Beteiligungsanbieter fiir fremde'® Informationen in ihren
Prasenzen gemaB § 10 TMG als sog. Host-Provider nur eingeschrankt: § 10 TMG
knUpft die Haftung an die positive Kenntnis des rechtswidrigen User-generated con-
tent oder die Kenntnis von Umsténden, aus denen die entsprechende rechtswidrige
Handlung ruchbar wird. BloBes Kennenmissen — also die fahrldssige Unkenntnis —
genlgt demgegentber so lange nicht, wie der Betreiber sich die Drittbeitrage nicht zu
eigen macht.

192 Die Haftung fir eigene oder zu eigen gemachte Inhalte ist demgegeniber nicht eingeschrankt.
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Daraus ergeben sich konkrete Handlungsleitplanken fiir die redaktionelle Beglei-
tung der Online-Biirgerbeteiligung: Will die kommunale Gebietskdrperschaft sich
keinesfalls der Vorhaltung aussetzen, sich die verdffentlichten Daten zu eigen zu
machen, darf sie weder durch eine Vorauswahl von Teilnehmerbeitragen noch durch
das Redigieren von User-generated content auf die Veroéffentlichung von Inhalten
Einfluss nehmen. Um deutlich zu machen, dass sie die Teilnehmerbeitrage nicht als
eigene Inhalte anbietet, ist auch der salvatorische Hinweis im Impressum'® sinnvoll,
dass die Gebietskdrperschaft keine inhaltliche Verantwortung fir Posts, Kommentare
und sonstige AuBerungen Dritter ibernimmt.

Die haftungsrechtliche Privilegierung des § 10 TMG erstreckt sich allerdings nur auf
zivilrechtliche Schadensersatzanspriiche und die strafrechtliche Verantwort-
lichkeit. Gegen Unterlassungsanspriche, etwa aus § 1004 Abs. 1 BGB, also die
zivilrechtliche Stérerhaftung, schitzt sie nicht. Dritte kdnnen daher die Gebietskor-
perschaft auch dann auf Unterlassung der Veréffentlichung rechtsverletzenden User-
generated contents in Anspruch nehmen, wenn sie bis zu dem entsprechenden Un-
terlassungsverlangen keine Kenntnis von der Rechtsverletzung hatte. Hier gilt der
Grundsatz: »Notice and take down«. Die Kommunalverwaltung muss den rechts-
verletzenden Beitrag 16schen und — im Rahmen des technisch Mdglichen — auch
Vorsorge gegen seine Wiederholung bzw. kerngleiche VerstéBe treffen. Die entspre-
chende Befugnis zur Léschung rechtswidriger Beitrage sollte die Beteiligungswebsite
klarstellend in den Nutzungsbedingungen verankern.'®

Zu einer anlassunabhangigen, proaktiven Uberwachung sind die Kommunen im
Rahmen der zivilrechtlichen Stérerhaftung demgegeniber nicht verpflichtet.

Eine strafrechtliche Haftung oder zivilrechtliche Schadensanspriiche entste-
hen bei Nutzerbeitrdgen, die Rechte Dritter verletzen, wenn die Verst6Be der
Kommune bekannt waren oder diese sich die Inhalte zu eigen gemacht hat. Zivil-
rechtliche Unterlassungsanspriiche bleiben von dieser Einschradnkung unbe-
rahrt: Sie entstehen auch, wenn die Kommune keine Kenntnis von der Rechtsver-
letzung hatte.

3.3.3 Nutzungsférderung/Teilnahmeanreize im laufenden Verfahren

103 Siehe dazu oben S. 77 1.
194 Naheres dazu oben S. 78 1.
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Die Offentlichkeitsarbeit ist — gleichsam als Begleitmusik des Beteiligungsprozes-
ses — wahrend der gesamten aktiven Beteiligungsphase fortzusetzen. Es ist sinnvoll,
die Medien zu einer kontinuierlichen Berichterstattung Uber das Beteiligungsver-
fahren zu animieren. RegelmaBige Presseberichte oder Meldungen im Lokalfernse-
hen halten das Online-Beteiligungsangebot in der 6ffentlichen Diskussion prasent.
Sie wecken die Neugier der Blirger und kdnnen dadurch eine Mitmachdynamik an-
stoBen. Letztere lasst sich auch durch begleitende Social-Media-MaBnahmen unter-
malen: Die Mobilisierungswirkung von Social-Media-Funktionen, wie Teilen, Liken
und Kommentieren, greift nicht nur bei kommerziellem Social-Media-Marketing, son-
dern gleichermaBen bei Kampagnen zur politischen Partizipation.

Daneben sind (soweit sachlich und haushélterisch rechtfertigbar) materielle wie im-
materielle Anreize geeignet, die Bereitschaft zur Teilnahme zu férdern. Als Incenti-
ves eignen sich insbesondere Gutscheine fiir 6ffentliche Einrichtungen, die unter den
Teilnehmern verlost werden (z. B. eine Dauerkarte fir das kommunale Schwimm-
bad). Aber auch die Einladung der aktivsten Teilnehmer zu einem Treffen mit dem
Blrgermeister sowie regelmaBige und zeitnahe Rickmeldungen der Online-
Redaktion auf Beitrage erhdhen die Motivation zum aktiven Mitwirken nachhaltig.

3.3.4 Datenerhebung und Datensicherung

t Welche Informationen durfen, welche missen gesichert werden?

Der Umfang der Datenerhebung und die Art der Datensicherung (personenbezogen,
unter Pseudonym, anonymisiert) muss den in der Datenschutzerklarung des Beteili-
gungsangebotes'® verlautbarten Angaben und Einschréankungen entsprechen. Das
gilt sowohl fir die generierten Inhaltsdaten, also fir die Teilnehmerbeitrage, Kom-
mentare und Bewertungen, als auch fir die bei der Nutzung anfallenden technischen
Daten. Auch der Einsatz einer Webanalytik-Software, die das Verhalten der Teil-
nehmer auf der Beteiligungswebsite dokumentiert und auswertet (Web-Analyse),'®
braucht eine datenschutzrechtliche Absicherung.'”’” Als Alternative zu GoogleAnaly-
tics ist bei der Auswahl einer Webanalytik-L6sung die Eignung von Open-Source-
Programmen, z. B. Piwik, zu prifen. Ergdnzend kdnnen Informationen zur Teilneh-
merzusammensetzung oder zur Benutzung des Beteiligungsangebots auch im Wege
einer (freiwilligen) anonymen Online-Befragung der Teilnehmer erhoben werden.

'% Dazu oben unter S. 83 f.

1% Dazu auch S. 90.

197 Zur datenschutzrechtlichen Problematik der Facebook Insights im Rahmen einer Facebook-Fanpage siehe
bereits oben S. 67 f.
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3.4 Auswertungsphase

Soll die Einbindung der Blrger das Legitimationsniveau kommunaler Entscheidun-
gen erhdhen, ruft das nach einer transparenten und detaillierten Auswertung der Be-
teiligungsbeitrage sowie des Beteiligungsverlaufs. Erst das ermdglicht eine Hebung
und rationale Bewertung des (erhofften) Wissensschatzes.

Auswertung impliziert dabei mehr als eine rein quantitative Auszahlung von Klick-
Raten oder Zustimmungsquoten. Eine sachliche Bewertung des Beteiligungserfolgs
setzt eine qualitative Analyse der Beteiligungsbeitrage voraus. Die einzelnen Bei-
trage sind zusammenzufihren und zueinander in Beziehung zu setzen; daraus gilt
es, Gewichtungen sowie im Idealfall auch Handlungsempfehlungen abzuleiten. So
lassen sich beispielsweise haufig genannte Argumente und viel diskutierte Vorschla-
ge destillieren oder zutage getretene Konfliktlinien nachzeichnen. Zugleich honorie-
ren die Beteiligungsveranstalter mit einer umfassenden Auswertung den Einsatz an
Zeit, Wissen und Kreativitdt, den die Burger fir die Beteiligung erbracht haben.
SchlieBlich ermdglichen sie so eine reflektierte 6ffentliche Auseinandersetzung mit
den Beteiligungsergebnissen.

Eine rationale Bewertung der kommunalen Entscheidungsgremien setzt ein Be-
wusstsein fir die mangelnde Reprasentativitat der Online-Birgerbeteiligung vo-
raus. Regelm&Big nimmt in der Praxis nur ein geringer Bruchteil aller Birger an ei-
nem solchen Verfahren teil. Eine soziodemografische Aufschllisselung der Betei-
ligungsverteilung ist empfehlenswert. Dadurch lassen sich etwaige Gruppenselektivi-
tatsfaktoren identifizieren (z. B. die Uberproportionale Teilnahme junger Menschen,
ein hoher Anteil nicht ortsansassiger Teilnehmer oder die Teilnahmehaufung in ei-
nem bestimmten Gemeindegebiet). Nur wenn solche Ungleichgewichte offengelegt
werden, lassen sich die Interessen derjenigen, die sich geauBert haben, ins Verhalt-
nis zur Gruppe derjenigen setzen, die sich nicht beteiligt haben.

Die Notwendigkeit einer differenzierten Betrachtung und Bewertung folgt (jedenfalls
wenn die Beteiligungsergebnisse die Grundlage fir Entscheidungen kommunaler
Organe sein sollen) aus dem Rationalitdtsanspruch hoheitlichen Handelns und Ent-
scheidens sowie der demokratischen Entscheidungsverantwortung der kommunalen
Organe. SchlieBlich sind die Ratsmitglieder nicht nur den Teilnehmern an der Online-
Beteiligung, sondern allen Birgern verpflichtet. Die Transparenz der Beteiligungszu-
sammensetzung ist auch geboten, um die Beteiligungsberechtigung bei teilnahme-
beschrankten Verfahren (»nur flr Blrger der Stadt Minchen«) und im Interesse der
Manipulationsvorsorge tberprifen zu kdnnen (unten 3.4.1). Allerdings setzt eine ent-
sprechende Dokumentation der Beteiligungszusammensetzung und -aktivitaten die
Erhebung soziodemografischer Daten der Teilnehmer voraus. Damit gehen sowohl
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datenschutzrechtliche Problemlagen'® als auch mégliche neue Beteiligungshiirden
(z. B. erhéhter Anmeldeaufwand durch zusatzliche Pflichtangaben) einher (3.4.2).

Online-
Birgerbeteiligung

3.4.1 Auswertungszweck

Birgerbeteiligung — gleich ob online oder offline — verfolgt ein funktionelles Ertrags-
ziel, das auf einen spezifischen Beteiligungsgegenstand ausgerichtet ist.'® Lautet
die Zielsetzung »Wissensoptimierung fir die Entscheidungsfindung«, ist sie mit dem
Abschluss der aktiven Beteiligungsphase noch nicht, sondern erst mit der Kenntnis-
nahme durch die Entscheidungsverantwortlichen verwirklicht. Zielt die Online-
Birgerbeteiligung demgegentber auf Akzeptanzsteigerung oder Erhéhung des de-
mokratischen Legitimationsniveaus, ist beidem ebenfalls erst mit Einspeisung der
aggregierten Beteiligungsbeitrdge in den Entscheidungsprozess der kommunalen
Gremien Genlige getan. Auch der Zielwert »blrgerschaftliche Mitverantwortung«
wird erst dann wirksam, wenn den Beitragen der Burger im anschlieBenden Politik-
geschehen Relevanz zukommt. All diese Folgeschritte setzen eine umfassende und
verfahrensbezogene Aufbereitung des durch die Blrger zusammengetragenen Wis-
sens voraus.

3.4.2 Auswertungsumfang

Welche Daten dirfen zu welchen Zwecken ausgewertet werden? 1

1% Siehe dazu auch oben S. 64.
® Zu den verschiedenen Funktionsdimensionen von Online-Biirgerbeteiligung siehe oben S. 21 ff.
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Personenbezogene Daten dirfen aufgrund des datenschutzrechtlichen Zweckbin-
dungsgrundsatzes nur zu dem Zweck verarbeitet bzw. ausgewertet werden, zu dem
sie urspriinglich erhoben wurden.''® Soll eine Verarbeitung oder Verwendung fiir an-
dere Zwecke erfolgen, braucht es eine gesonderte Erlaubnisnorm oder eine neue
Einwilligung der Betroffenen. Diese Vorgaben gelten nicht nur fir die inhaltliche und
redaktionelle Betreuung der Plattform, sondern auch fir die Auswertung der Beteili-
gungsergebnisse. Hat die Beteiligungswebsite personenbezogene Daten lediglich
zur Prifung der Teilnahmeberechtigung abgefragt, ist es daher nicht zulassig, diese
Daten auch ad personam fur die Evaluation der Beteiligung zu nutzen. Mdglich ist
allerdings das Auswerten anonymisierter Daten (vgl. § 3 Abs. 6 BDSG). Gleiches gilt
fir die Erstellung pseudonymisierter Nutzungsprofile, sofern die Teilnehmer Uber ihr
Widerspruchsrecht belehrt wurden und nicht widersprechen (§ 15 Abs. 3 S. 1 TMG).
Anhand der anonymisierten oder pseudonymisierten Nutzungsdaten kann die kom-
munale Gebietskérperschaft auch Erkenntnisse Uber das Beteiligungsverhalten der
Nutzer und die Usability der Beteiligungswebsite gewinnen.'"" Nutzungsprofile diirfen
allerdings nicht mit Daten Uber den Trager des Pseudonyms zusammengefihrt wer-
den (§ 15 Abs. 3 S. 3 TMQG).

Bei der Auswertung kommunaler Online-Birgerbeteiligung wéachst dem Social-
Media-Monitoring eine immer wichtigere Rolle zu. Die sozialen Medien bilden als
externe Kommunikationsarenen einen Resonanzboden der Bulrgerbeteiligung. Hier
werden Beteiligungsangebote nicht nur geteilt oder geliked, sondern vielfach auch
inhaltlich diskutiert, kritisiert und kommentiert. Ein kontinuierliches Monitoring der
maBgeblichen sozialen Medien auf Parallel- und Anschlussdiskussionen kann daher
Informationen zutage férdern, welche die Ertrage auf der Beteiligungswebsite ergan-
zen oder gar kontrastieren. Eine Sentiment-Analyse erlaubt Rlckschlisse auf die
Zufriedenheit mit der Online-Beteiligung. Die in den unterschiedlichen Social-Media-
Kanalen generierten Daten und Informationen stehen mit dem im Wege digitaler Bir-
gerbeteiligung generierten Wissen in einem produktiven Wechselspiel.

Aufgrund ihrer Gesetzesbindung ist die kommunale Gebietskérperschaft gehalten,
eine Monitoring-L6sung auszuwahlen, die den Vorgaben des deutschen Daten-
schutzrechts geniigt."'? Insbesondere muss sie sicherstellen, dass das Monitoring
auch Daten, die allgemein zugénglichen Quellen entnommen werden kénnen und
deshalb von ihrer origindren Zweckbindung befreit sind (vgl. Art. 17 Abs. 2 Nr. 8
BayDSG), nur dann auswertet, wenn dem kein offen zutage tretendes schutzwirdi-
ges Interesse der Betroffenen entgegensteht. Die Monitoring-Anwendung kann als
Baustein einer automatisierten Interessenprifung beispielsweise den Verbreitungs-
grad der allgemein zuganglichen Information, ihre Aktualitdt bzw. ihr Veroéffentli-
chungsdatum und (mit Blick auf den Minderjahrigenschutz) das Alter des Betroffenen
im Veroffentlichungszeitpunkt als Kriterium der Datenverwertbarkeit Gberprifen.

0 Siehe dazu auch oben S. 62.
" Dazu auch oben S. 59.
"2 ygl. dazu auch S. 67.
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3.4.3 Veréffentlichung und Kommunikation des Auswertungsergebnisses

Welches MaB an Transparenz und Nachvollziehbarkeit des Umgangs mit den
Ergebnissen ist geboten?

Sollen die Ergebnis-Rohdaten oder sonstige aus der Online-Beteiligung genierte
Rohdatenbestande als offene Daten bereitgestellt werden?

Der Aufbau einer vitalen Online-Beteiligungskultur hat zur Voraussetzung, dass die
kommunalen Entscheidungstréager die Beteiligungsbeitrdge der Blrger respektieren
und in ihr Entscheidungsprogramm einbeziehen. Dem entspricht eine offene, trans-
parente, nachvollziehbare und zeitnahe Auseinandersetzung mit den Ergebnis-
sen des Beteiligungsverfahrens. Das schliet grundsatzlich eine hinreichend ausflhr-
liche Rickmeldung an die Teilnehmer ein. Ein bloBes »Danke fiir Inren wertvollen
Beitrag, das zustandige Amt wird sich darum kimmern« ist ein guter Anfang, aber
selbst im Zusammenhang mit wenig aufwandigen Beteiligungsformaten, wie Man-
gelmeldern, unzureichend. Blrger werden ihre Bereitschaft zur Mitwirkung an Beteili-
gungsplattformen nur dann aufrechterhalten, wenn sie erfahren, wie und wo die Bei-
trdge in den Entscheidungsprozess einflieBen und wer am Ende was verantwortet.

Je groBer die Dokumentationstiefe, umso kostspieliger ist im Regelfall zwar das
Beteiligungsverfahren, desto gréBer ist aber auch der demokratische Ertrag des Be-
teiligungsprojekts. Die Dokumentationstiefe und -nachhaltigkeit 1&sst sich insbeson-
dere durch eine Archivierung und weitere Erreichbarkeit der Beteiligungswebsi-
te nach Abschluss des Beteiligungsverfahrens intensivieren. So kénnen sich die Blr-
ger auch zu diesem Zeitpunkt noch selbst ein Bild von dem Beteiligungsertrag ma-
chen oder Beitrage im Wortlaut zur Kenntnis nehmen.

Als dritten Baustein sollte die Gemeinde die wahrend eines Beteiligungsverfahrens
generierten Daten — soweit datenschutz-'"® und urheberrechtskonform'™* méglich —
anonymisiert als Open (Government) Data zur Verflgung stellen, um eine Auswer-
tung auch durch die interessierte Community oder die Wissenschaft zu erméglichen.
Das starkt das Vertrauen in die Entscheidungsergebnisse und macht sie nachvoll-
ziehbar. Mit gutem Beispiel geht die Stadt GieBen voran. Sie stellt anonymisiert alle
Informationen zu Anliegen und Kategorien, die Uber ihren Mangelmelder eingehen,
auch als Open Data unter der CC-BY-Lizenz zur Verfiigung.'"®

"3 Die Verdffentlichung anonymisierter Daten als Open Data darf kein signifikantes De-Anonymisierungsrisiko in
sich bergen.

"% Soweit Daten Urheberrechtsschutz genieBen, muss die Verdffentlichung durch eine Lizenzierung des Recht-
einhabers gedeckt sein. Siehe dazu auch S. 78.

1% ygl. http:/maengelmelder.giessen.de/seiten/open311.
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3.4.4 Implementation der Auswertungsergebnisse bzw. Beteiligungsertrage

Wie sollte die Kommune die Beteiligungsergebnisse/-ertrage sinnvollerweise in
ihren hoheitlichen Entscheidungsprozess implementieren?

Online-Beteiligung kann in einem reprasentativ-demokratischen System die Erwar-
tung verbindlicher Mitentscheidung zwar nicht erfilllen''® — die Letztentscheidung
verbleibt stets bei dem Reprasentativorgan bzw. dem sich in direktdemokratischen
Gestaltungsformen (insbesondere im Wege des Birgerentscheides) auBernden Ge-
meindevolk."'” Das steht allerdings Zusagen, Beteiligungsertrage und -ergebnisse im
weiteren Willensbildungs- und Entscheidungsprozess der kommunalen Entschei-
dungstrager zu berlcksichtigen, rechtlich nicht entgegen, solange sich damit keine
inhaltliche, sondern eine bloB verfahrensrechtliche Selbstbindung verknlipft. Selbst-
bindende Verfahrensregelungen zur konstruktiven Auseinandersetzung mit den
Beteiligungsbeitragen sind vielmehr eine wichtige Triebfeder, um Birger zur aktiven
Teilnahme zu motivieren. Denkbar ist etwa das Versprechen, dass die Ergebnisse
dem jeweils zustandigen Ausschuss als Diskussionspapier vorgelegt werden und
dieser sich intensiv mit den Ergebnissen der Beteiligung befasst. Alternativ kénnen
die Ergebnisse der Online-Beteiligung aber auch direkt einer Beschlussvorlage zum
Beteiligungsgegenstand als Erlauterung beigefiigt und dem jeweiligen Entschei-
dungsgremium vorgelegt werden.''® Die Beteiligungsergebnisse sind dann vor der
Beschlussfassung eingehend zu thematisieren und bei der Entscheidung (in den
Grenzen ihres Aussagewertes, nicht als »der Wille der Blrger der Kommune«) zu
berlcksichtigen. Wollen die Entscheidungstrager im Ergebnis von der artikulierten
Bilrgermeinung bzw. vorgeschlagenen Problemlésung abweichen, steht ihnen das
frei. Sie sollten den Blrgern in diesem Fall allerdings die maBgeblichen Erwagungen
als Beleg fir die inhaltliche Auseinandersetzung in einer allgemein verstandlichen
Begrindung mitteilen — am besten direkt auf der Beteiligungsplattform. Hat die Bur-
gerbeteiligung gegenlaufige Positionen hervorgebracht, ist auBerdem denkbar, dass
das kommunale Vertretungsorgan die Entscheidung auf der Grundlage eines Be-
schlusses in einen Bilrgerentscheid tberfihrt (sog. Ratsreferendum, Art. 18a Abs. 2
BayGO, Art. 12a BayLKrO).

Eine mdglichst detailscharfe 6ffentliche Festlegung des Implementationsprozes-
ses der Beteiligungsergebnisse kann den Biirgern die kommunalen Entscheidungs-
ablaufe in nachvollziehbarer Form vor Augen flhren. Hierzu eignet sich ein Grund-
satzbeschluss in Form einer Satzung oder Erganzung der Hauptsatzung.

"1° Dazu bereits S. 13 f.
""" Siehe dazu oben S. 30 f.
''® Die Beschlussempfehlung muss dabei nicht notwendig dem Beteiligungsergebnis entsprechen.
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3.4.5 Evaluation des Beteiligungsverfahrens und Verstetigung der Beteiligung

Braucht es eine Auswertung des Verfahrens und wenn ja, nach welchen Krite-
rien?

Wann ist eine wiederkehrende Online-Beteiligung sinnvoll?

Welche Online-Beteiligungsangebote kénnen und sollten die Kommunen
Qurchgéngig anbieten? /

Neben einem inhaltlichen Auswertungs- und Abschlussbericht ist eine Evaluie-
rung des Beteiligungsverfahrens, d. h. eine Analyse und Bewertung des Partizipati-
onsprozesses, angezeigt. Auch der Deutsche Stadtetag hat sich im Interesse einer
systematischen Uberpriifung der Qualitit von Beteiligungsverfahren fiir eine solche
Evaluierung ausgesprochen.'® Sie dient der Uberpriifung der Qualitit und Funk-
tionalitat des Beteiligungsverfahrens und beantwortet Fragen wie: »Wurden alle
relevanten Akteure bzw. Zielgruppen beteiligt/erreicht?«, »Stehen Aufwand und Er-
trag in einem angemessenen Verhaltnis?« und »War die gewéahlte Methodik funkti-
onsgerecht?«. AuBerdem wirkt sie als Entdeckungsverfahren, indem sie Themen
identifiziert oder Aspekte aufzeigt, die beim evaluierten Beteiligungsprozess unbe-
ricksichtigt geblieben sind.

Die Funktionalitat der Birgerbeteiligung lasst sich auch durch einen Vergleich der
Mitwirkungszufriedenheit entlang des Nutzungspfades — also vor und nach der Betei-
ligung — abfragen und vergleichen. So lasst sich herausfinden, welche Faktoren mo-
tivationssteigernd und welche eher abschreckend wirkten.

Zur Messung des funktionalen Beteiligungserfolgs und zur Férderung der Responsi-
vitdt der kommunalen Vertretung bzw. der zustandigen kommunalen Stelle empfiehlt
sich auBerdem die Einholung des Teilnehmerfeedbacks, beispielsweise in Form
einer kurzen Online-Befragung oder eines Forums.

Die kommunalen Gebietskérperschaften sollten die Aktivierung der Blrger zur Onli-
ne-Beteiligung als einen kontinuierlichen strategischen Prozess, nicht als ein publi-
kumswirksames Momentum verstehen. Das kommt insbesondere dem langfristigen
Ziel zugute, beteiligungsferne Einwohnergruppen zur Beteiligung zu beféhigen und
verstarkt in die Gestaltung ihres &rtlichen Umfeldes einzubinden. Zudem garantiert
verstetigte Online-Blrgerbeteiligung die Nachhaltigkeit kommunaler Beteiligungspoli-
tik. Die Verabschiedung eines partizipativ erarbeiteten Leitbildes bzw. Richtlinien
zur Online-Biirgerbeteiligung und die Verankerung der Online-Blrgerbeteiligung in
der Hauptsatzung kdnnen dieses Ziel férdern. Beispiele bieten die »Leitlinien fir
mitgestaltende Blirgerbeteiligung in der Stadt Heidelberg« vom Juli 2012, die »Leitli-

"9 vgl. Hauptausschuss des Deutschen Stidtetags (Fn. 6), S. 4.
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nie Blrgerbeteiligung Bonn« vom Marz 2014 oder die »Leitlinien zur Beteiligung der
Biirgerinnen und Biirger in der Wissenschaftsstadt Darmstadt« vom Februar 2015."%°
Dabei geht es weniger um eine Verrechtlichung im Sinne der Normierung von Betei-
ligungsanspriichen als um die Etablierung qualitativer und transparenter Beteili-
gungsstandards.

4. SCHLUSSFOLGERUNG: PARTIZIPATION MIT SACHVERSTAND UND
AUGENMARB ALS GEBOT EINER »RATIONAL CHOICE«

Zwei Zutaten machen das Erfolgsrezept erfolgreicher Online-Blirgerbeteiligung aus:
Sachverstand und AugenmapB fir die Chancen und Grenzen des Instruments.

4.1 Sachverstand

Fundiertes Wissen (ber die Herausforderungen kommunaler  Online-
Birgerbeteiligung versetzt kommunale Beteiligungsinitiatoren in die Lage, rechtlichen
und politischen Bedenken qualifiziert und lI6sungsorientiert zu begegnen. Bisher in
der Partizipationspraxis verbreitete Unsicherheiten, wie z. B. zur verfassungsrechtli-
chen Zulassigkeit digitaler Beteiligungsangebote oder ihrer datenschutzkonformen
und zugleich manipulationssicheren Realisierung, brauchen kein Hinderungsgrund
flr innovative, webbasierte Beteiligungsangebote in bayerischen Kommunen sein.

Die Online-Blrgerbeteiligung, also die beratenden Teilhabe der Blirger an Entschei-
dungsprozessen, ist strikt von der direktdemokratischen Sachentscheidung der
Biirger iber Gegenstinde des Gemeinwesens zu unterscheiden:'?' Sie erdffnet auch
keinen »dritten Weg« der Mitentscheidung neben Wahlen und Abstimmungen, zielt
insbesondere nicht auf eine verbindliche Sachentscheidung, sondern auf die bloBe
Mitwirkung am Entscheidungsprozess. lhre Zielsetzung richtet sich vorrangig darauf,
das in der Bevolkerung verstreut vorhandene Wissen Uber gemeinwohlorientierte
Gestaltungspotenziale zu heben und birgerliche Verantwortung zu aktivieren. Onli-
ne-Blrgerbeteiligung versteht sich als Entdeckungsverfahren fiir bedarfsgerechte
Gemeinwohllésungen.'?® Das Bediirfnis der Teilnehmenden, Einfluss auf kommu-
nale Entscheidungsprozesse zu nehmen, darf die kommunalverfassungsrechtlich
verankerte Legitimationsarchitektur aber nicht unterwandern: Wo sich das Beteili-
gungsergebnis zu einer faktischen Bindungswirkung verdichtet, st6éBt Online-
Biirgerbeteiligung an ihre Zulassigkeitsgrenzen.'?

Fir die Online-Burgerbeteiligung steht das gesamte Funktionsspektrum gemeind-
licher Aufgabenwahrnehmung offen.'®* Insbesondere im Bereich des o6rtlichen
Planungswesens kann sie der Gemeinwohlentwicklung einen wertvollen Dienst er-

120 Vgl. auch die Sammlung kommunaler Leitlinien des Netzwerks Birgerbeteiligung unter www.netzwerk-
buergerbeteiligung.de/kommunale-beteiligungspolitik-gestalten/kommunale-leitlinien-
buergerbeteiligung/sammlung-kommunale-leitlinien/ (10.9.2015).

'?! Siehe dazu im Einzelnen S. 13 ff.

'22 Dazu sowie zu den weiteren Funktionsdimensionen S. 21 ff.

1% Siehe S. 29 ff.

'?* Dazu S. 23 ff.
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weisen. Web-2.0-Werkzeuge erleichtern den Zugang zu amtlichen Dokumenten
durch intuitive Bedienbarkeit und anschauliche Aufbereitung. Sie reiBen 6rtliche, ta-
geszeitbezogene und raumliche Dialogschranken ein und dokumentieren Planungs-
sowie Diskussionsprozesse kontinuierlich, zeitnah und fir jedermann transparent und
nachvollziehbar.

Schlisselkriterien qualitativ hochwertiger Online-Partizipation sind insbesonde-
re die Frihzeitigkeit der Beteiligung, Benutzerfreundlichkeit, Inklusivitat und Transpa-
renz des Angebots sowie die Responsivitdt der kommunalen Entscheidungstrager
und die nachvollziehbare Implementierung der Ergebnisse in den Prozess der weite-
ren Entscheidungsfindung.'® Diese Giitekriterien stehen aufgrund der mit ihnen typi-
scherweise einhergehenden umfangreichen Datenerhebung in einem natlrlichen
Spannungsverhéltnis zu dem datenschutzrechtlichen Gebot der Datenspar-
samkeit. Sowohl im Rahmen der Authentifizierung als auch beim Betrieb des Portals
lasst sich dieses jedoch durch sachgerechte Lésungen abbauen — so etwa durch den
Einsatz der elD-Funktion des neuen Personalausweis: Sein Inhaber muss zur Au-
thentifizierung seines Alters oder Wohnorts keine personenbezogenen Daten be-
kannt geben.'?®

Eine Klarnamenpflicht bei der Online-Blrgerbeteiligung ist mit dem deutschen Da-
tenschutzrecht ebenso wenig vereinbar wie die gesamte Durchflihrung des Beteili-
gungsszenarios via Facebook. Die kommunalen Gebietskdrperschaften dirfen nur
solche Dienste sozialer Medien in ihre Online-Beteiligungsangebote integrieren, die
nicht gegen deutsches Datenschutzrecht verstoBen. Auch der Betrieb einer Face-
book-Fanpage steht angesichts der Schutzpflicht des Staates flir die informatio-
nelle Selbstbestimmung rechtlich auf ténernen FiiBen.'?” Der Einsatz von Cookies
zur Wiedererkennung von Nutzern ist seit Ablauf der Umsetzungsfrist fur die Richtli-
nie 2009/136/EG nur mit entsprechender Zustimmung und in dem Umfang gestattet,
wie die funktionsgerechte Bereitstellung des Beteiligungsangebots ihn erfordert.'?®

Wenn eine kommunale Gebietskdrperschaft von strafrechtlich relevanten oder zivil-
rechtliche Schadensersatzanspriche auslésenden Verst6Ben, z. B. beleidigenden
AuBerungen oder Urheberrechtsverletzungen auf ihrer Beteiligungs-Website, positive
Kenntnis erlangt, ist sie zur Unterbindung verpflichtet. Eine Pflicht zur anlassunab-
hangigen, proaktiven Uberwachung der nutzergenerierten Inhalte trifft die kommuna-
le Gebietskdrperschaft als Diensteanbietern aber nicht.'?®

4.2 Augenmal
Vielen gilt Online-Blrgerbeteiligung als Wunderwaffe gegen Politikverdrossenheit
und als Allheilmittel zur L6sung von Akzeptanzproblemen. Dieser Erwartungshaltung

125 Dazu S. 40 ff.

126 Siehe S. 53 ff.

27 ygl. S. 67.

'28 Siehe S. 63.

129 Dazu im Einzelnen S. 87 f.
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kann sie ihrem Wesen nach nicht gerecht werden. Sie ist vielmehr eine Ideenbdérse
und erganzender Baustein der Gemeinwohlentwicklung. Sie bezieht die Blrger
zwar in die Entscheidungsfindung mit ein, ist aber kein Garant besserer oder kon-
sensfahigerer Entscheidungen. lhre gr6Bte Starke, Blrger spontan, themengebun-
den und episodisch in die Gestaltung der 6rtlichen Gemeinschaft einzubinden, ist
zugleich eine ihrer groBten Schwachen: Online-Partizipation ist anfallig fir den Miss-
brauch als Mobilisierungsmedium meinungsstarker Gruppen, als Biihne polemischen
Protestes und fir das Durchschlagen von Augenblicksimpulsen, welche die Perspek-
tive der Langfristigkeit aus den Augen verlieren. Aufgabe der kommunalen Verant-
wortungstrager ist es, realistische Zielsetzungen der Online-Beteiligung zu formulie-
ren und zu kommunizieren, Oberhdéhten Erwartungen friihzeitig entgegenzuwirken
und jeweils die besten Zutaten aus den kommunalen Rezeptwelten auszuwéhlen.

Das Augenma@ fir einen bedarfsgerechten Zuschnitt der Online-Birgerbeteiligung
erwerben die Kommunalvertretung und Kommunalverwaltung nicht in den Hinter-
zimmern des Rathauses, sondern nur durch fortwahrenden Dialog mit den Einwoh-
nern und durch ein Feingespur fur diejenigen 6rtlichen und regionalen Themen, wel-
che die Menschen bewegen. Je passgenauer die kommunalen Akteure das digitale
Beteiligungsangebot auf die demokratischen, gesellschaftlichen, &konomischen,
emanzipatorischen oder auch rechtsstaatlichen Beteiligungsbedarfe vor Ort zu-
schneiden, desto sichtbarer ist sein Erfolg. Die strukturellen Unterschiede zwischen
den einzelnen Gemeinden und den kommunalen Ebenen hinsichtlich Einwohnerzahl,
Demografie, Flache, oértlichen Besonderheiten und kommunalen Aufgaben wirken
sich dabei unmittelbar auf das im Einzelfall passende Portfolio relevanter Beteili-
gungsgegenstande und tauglicher Beteiligungsformate aus. Eine Pendlergemeinde
bewegen andere Themen als einen Landkreis, dessen Einwohner mehrheitlich in
landwirtschaftlichen Betrieben vor Ort tatig sind. Gemeinden mit hohem Durch-
schnittsalter missen bei der Online-Birgerbeteiligung besonders darauf achten, kei-
ne technischen Beteiligungshirden zu errichten, wahrend flir Gemeinden mit einem
groBen Anteil Minderjahriger die webbasierte Kinder- und Jugendbeteiligung von be-
sonderem Interesse sein kann. Insoweit ist den kommunalen Entscheidungstragern
ein weiter Gestaltungsspielraum er6ffnet, aber auch besonderes politisches Finger-
spitzengefihl abverlangt.

Neben der heterogenen Bedarfssituation ist auch die unterschiedliche finanzielle und
technische Ressourcenausstattung bei der Konzeption und Planung von unmittelba-
rer Relevanz. Blrgerbeteiligung ist ressourcenintensiv. Es genlgt nicht, Online-
Portale zu eréffnen. Sie bedirfen intensiver Betreuung und Pflege durch Community-
Manager, wenn sie den erhofften Nutzen erzielen und die demokratischen Erwartun-
gen nicht enttduschen wollen. Da nicht jede Kommune Uber diese Ressourcen in hin-
reichendem Umfang verfligt, empfiehlt sich die Biindelung vorhandener Kapazita-
ten. Interkommunale Zusammenarbeit kann zu einer sachgerechten, ressourcen-
schonenden Implementierung der Online-Blrgerbeteiligung beitragen. Die kommuna-
len Spitzenverbande sollten eine ortsubergreifende Beratungsstelle »Online-
Birgerbeteiligung« einrichten, die vorhandene Ressourcen und Erfahrungen zu-
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sammenfihrt. Empfehlenswert ist auch eine landesweite Beteiligungsplattform,
die samtliche in Bayern durchgeflhrten und durchzuflihrenden Beteiligungsangebote
Ubersichtlich bindelt und mit den Homepages der kommunalen Gebietskdrperschaf-
ten verknupft (z. B. unter der Domain »kommunale-buergerbeteiligung.bayern.de«).

Das Potenzial digitaler Beteiligungsangebote ist beachtlich. Sie beziehen die Blrger
niederschwellig in den politischen Willensbildungsprozess ein und eignen sich als
Ferment einer digitalen Mitmachdemokratie. Den bayerischen Kommunen 6ffnet sich
eine Laborklche experimenteller Fortentwicklung der lokalen demokratischen Ord-
nung: Mit Augenmaf und Sachverstand werden sie — wie schon bei direktdemokrati-
schen Verfahren — auch in der digitalen Blrgerbeteiligung zum Pionier avancieren,
der die Chancen einer Aktivierung des Blrgers fir das Gemeinwesen zu nutzen
weiB. Insoweit gilt auch hier — wie in der guten Kiche: »Qualitat ist das beste Re-
zept«.
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ANHANG

l. Glossar

Begriff

Erlduterung

Access-Provider

Ein Anbieter von Diensten, Inhalten oder technischen Leistungen, die fiir die Nutzung oder den Betrieb von Inhalten und
Diensten im Internet erforderlich sind. Hauptleistung ist die Anbindung an das Internet (Konnektivitat).

Bottom-up-Beteiligung

Aus der Bevolkerung heraus initiierte Burgerbeteiligung.

Cookies

Kleine Datensatze, die der Webserver der besuchten Website im Internet-Browser des Nutzers ablegt, um seine Wiederer-
kennung zu ermdglichen. Sie erfassen auch diejenigen Daten, die der Webserver automatisch generiert, insbesondere die IP-
Adresse.

Informelle Biirgerbeteiligung

Nicht rechtsférmige Blrgerbeteiligung in Gestalt schlichten Verwaltungshandelns.

IP-Adresse Einem Gerét zugewiesene Zahlenfolge (z. B. 192.0.1.1), die dieses als Empfanger oder Absender von Datenpaketen mit dem
Internet verbindet. Eine IP-Adresse ist dynamisch, wenn sie dem Geréat bei jeder neuen Verbindung mit dem Netz neu zuge-
wiesen wird.

Kartierung Das Eintragen von Daten in eine Karte (auch Mapping).

Klarname Der burgerliche Name einer natlrlichen Person, wie er im amtlichen Ausweis vermerkt ist.

Kollaboration

Das Zusammenwirken von staatlichen Stellen und Birgern bei der Erledigung 6ffentlicher Aufgaben.

Konsultation

Ein strukturierter Kommunikationsprozess der Verwaltung mit der Offentlichkeit, der die Biirger oder andere Akteure der Zivil-
gesellschaft als Berater hinzuzieht.

Méngelmelder

Online-Anwendung zur Meldung von infrastrukturellen Mé&ngeln (z. B. defekte StraBenbeleuchtung, Giberquellende Milleimer,
Schlaglécher und ausgefallene Ampeln) an die Kommunalverwaltung.

Partizipation

Die Mitwirkung an staatlichen Willensbildungs- und Entscheidungsprozessen.

Shitstorm

Via Internet artikulierte kollektive Entriistung und Empérung, die typischerweise mit beleidigenden AuBerungen einhergeht.

Soziale Medien / Social Media

Online-Angebote, die ihren Nutzern das wechselseitige Kreieren, Teilen und Austauschen von Inhalte, Informationen und
Ideen ermdglichen.
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Social-Media-Monitoring

Softwarebasiertes Verfahren, das Social-Media-Inhalte nach bestimmten Themen und Schlagworten durchsucht und die Er-
gebnisse nach bestimmten Kriterien analysiert.

Social-Plug-in

Softwaremodul eines Social-Media-Dienstes, das von einer anderen Online-Anwendung eingebunden werden kann, um die
eigene Funktionalitat zu erweitern, z. B. der Facebook-Like-Button.

Software-as-a-Service

IT-Nutzungsmodell, bei dem die Software und die IT-Infrastruktur von einem externen IT-Dienstleister betrieben und von den
Kunden als Service genutzt werden.

Top-down-Beteiligung

Eine Biirgerbeteiligung, die staatliche oder kommunale Stellen initiiert haben.

Transparenz Offenlegung von hoheitlichen Meinungsbildungs-, Abwagungs- und Entscheidungsprozessen und Zugang zu Daten und In-
formationen der 6ffentlichen Hand.

Usability Gebrauchstauglichkeit einer Software gemaB den Leitkriterien »Effektivitat zur Lésung einer Aufgabe«, »Effizienz der Hand-
habung des Systems« und »Zufriedenheit der Nutzer«.

Web 2.0 Die Summe aller Internetangebote, die sich durch interaktive Anwendung und nutzergenerierte Inhalte auszeichnen.

Wiki Website, die von den Nutzern online und in Echtzeit kollaborativ bearbeitet werden kann.
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Il. Praxisbeispiele aus bayerischen Kommunen

Gemeinde Beteiligungsgegenstand /-

format

Elektronsicher Mangelmelder

Aschaffenburg

v Online-Plattform zum Biirger-
Bad Wérishofen haushalt

(Online-)Birgerdialog Bamberg

mit Mangelmelder-Funktion
Bamberg

Online-Dialog zur Marktentwick-
Markt Cadolzburg IungI; 'alog

Digitales Stadtgedéachtnis
Coburg

Online-Burgerdialog »Was ist
Erlangen typisch Erlangen?«

Larmakti |

armaktionsplanung

Dialog- und Ideen-Plattform zur
Jugendpartizipation

Angebots-
zeitraum

Laufend

Laufend (seit
2012)

Laufend

Laufend

Laufend

10.02. -
13.04.2014

08.07. —
30.07.2014

Laufend

Ansprechpartner

stadt-
aschaffenburg@aschaffenburg.de

Internetprasenz der Online-Beteiligung

http://www.aschaffenburg.de/de/Verwaltung/For
mula-

Stadtverwaltung Bad Wérishofen
rathaus@bad-woerishofen.de

Burgermeisteramt Bamberg
0951 / 87-1005

Markt Cadolzburg
markt@cadolzburg.de

Online-Managerin

Karin Engelhardt ka-
rin.engelhardt@coburg.de

Thomas Folger
thomas.folger@stadt.erlangen.de

Joachim Kaluza
joachim.kaluza@stadt.erlangen.de

Stadtjugendamt Firth — Abteilung
Jugendarbeit — Oswald Gebhardt

redaktion@echt-fuerth.de

re /Aschaffenburger Maengelmelder/normal/feg
[index.html

https://www.buergerhaushalt.bad-
woerishofen.de/start.php

https://www.stadt.bamberg.de/Rathaus-
B%C3%BCrgerservice/B%C3%BCrgerdialog/ind
ex.phtml?mNavID=1829.694&sNavID=1829.694
&lLa=1

http://cadolzburg-im-dialog.de/

http://www.stadtgeschichte-
coburg.de/Startseite.aspx

http://www.erlangendialog.de/

http://www.erlangendialog.de/

http://echt-fuerth.de/
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Himmelkron

Ingolstadt

Minchen

Neu-Ulm

Nurnberg

Himmelkron-App mit integrierter
Mangelreporter-Funktion u.a.

KartengestUtzter elektronischer
Méangelmelder

Online-Dialog zur Fortschreibung
der Stadtentwicklungskonzeption
»Perspektive Miinchen«

Online-Diskussion zur Fortschrei-
bung des Verkehrsentwicklungs-
plans

Larmaktionsplanung (Hinweise zu
Larmproblemen und Vorschlage
zur Verbesserung)

Laufend

Laufend

16.04. —
11.05.2012

5.10. -
26.10.2012

18.01. —
08.02.2012

Gemeinde Himmelkron
09227/931-0

Presse- und Informationsamt —
Dr. Dr. Gerd Treffer
presseamt@ingolstadt.de

Referat fiir Stadtplanung und Bau-
ordnung

Prof. Dr.(l) Elisabeth Merk plan-
treff@muenchen.de

FB3 - Stadtpla-
nung/Verkehrsplanung
vep@neu-ulm.de

Uwe Reiter (Umweltamt)
laerm@stadt.nuernberg.de

https://itunes.apple.com/de/app/himmelkron/id71
4751047 ?mt=8

http://www4.ingolstadt.de/maengelmelder/

http://www.perspektive.muenchen-
mitdenken.de/index.html

http://www.vep-forum.de/page18.html

http://ndrnberg-aktiv-gegen-larm.de/
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