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Kommunale Akteure verstehen: Komplexe
Entscheidungswege in Kommunen beachten

Monika Gonser, Jan Riel, Jochen Eckart, Thorsten Evl & Elke Hdiufler

Herausforderungen bei der Analyse kommunaler Akteure in Reallaboren

Kommunen spielen in Reallaboren und in der transdisziplindren und transformativen
Forschung allgemein oft eine zentrale Rolle. Aufbau und Organisation einer Kommune
sind durchaus komplex und kénnen von jeweils ortsspezifischen Besonderheiten ge-
pragt sein. Insofern ist ein besseres Verstandnis von Kommunen und insbesondere den
einzelnen Akteuren innerhalb einer Kommune (Fachverwaltung, Verwaltungsspitze,
politische Entscheidungstrager) von mafigeblicher Bedeutung fiir das Gelingen der Zu-
sammenarbeit in solchen Projekten.

Flr das bessere Verstdandnis der kommunalen Akteure in Reallaboren und in anderen
transdisziplinaren und transformativen Forschungsvorhaben bietet sich das Instrument
der Akteursanalyse an (Eckart et al. 2018). Die Akteursanalyse hat sich aus Ansatzen der
Politikfeldanalyse (Blum und Schubert 2011), des Strategic Management (Freeman
1984) sowie der Partizipationsforschung (Reed et al. 2009; Zimmermann 2006) ent-
wickelt. Auch im Forschungskontext wird die Akteursanalyse bereits angewandt (Butter-
worth et al. 2011). Sie dient als Instrument, um die Einbindung der Praxisakteure in
transdisziplinaren und transformativen Forschungsvorhaben im Detail zu planen. Im
Rahmen der Akteursanalyse sind die fir die Forschungs-, Praxis- und Bildungsziele eines
Vorhabens erforderlichen Akteure (Beecroft et al. 2018) zu identifizieren. Die Ak-
teursanalyse befasst sich zudem mit den Erwartungen der Akteure dariber, wie und in
welchem Umfang sie sich an einem Vorhaben beteiligen kdnnen oder sollen sowie mit
den Moglichkeiten und Grenzen der Akteure. Damit eine Akteursanalyse gelingen kann
und in der Folge die Zusammenarbeit in einem Projekt fruchtbar verlauft, ist es wichtig,
den Besonderheiten der analysierten Akteure Rechnung zu tragen und nicht mit ver-
kiirztem Blick an die Analyse heranzugehen. Es ist also, mit anderen Worten, ein Be-
wusstsein notig fir mogliche ,blinde Flecken’, die die Qualitdt einer Akteursanalyse
beeintrachtigen konnten.
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Basierend auf Erfahrungen aus den vom Ministerium fiir Wissenschaft, Forschung und
Kunst Baden-Wirttemberg (MWK) seit 2015 geforderten 14 Reallaboren der Férder-
linien ,,Reallabore” und ,Reallabore Stadt” (im Folgenden BaWU—Labs)1 und bezogen auf
den Akteur Kommune wird dargestellt, inwiefern ,blinde Flecken’ existieren konnen,
also Wissensliicken auf Seiten der Wissenschaftler(innen) Gber die Funktionsweise von
und die Arbeit mit verschiedenen kommunalen Akteuren. Diese ,blinden Flecken’ kon-
nen in der Akteursanalyse sowie in der eigentlichen Forschungsarbeit zu empfindlichen
Komplikationen fiihren — sei es, weil nicht die richtigen Ansprechpartner gefunden, weil
vorgegebene Entscheidungswege nicht beachtet oder weil ohnehin vorbelastete Bezie-
hungen zwischen Akteuren aus Unkenntnis iberstrapaziert werden.

Diesen ,blinden Flecken " sind in diesem Buch drei Kurzbeitrige gewidmet: Ein
Beitrag widmet sich der Vorgeschichte kommunaler Akteure und zeigt, warum es
wichtig ist, sich mit dieser auseinanderzusetzen (Eckart et al. 2019 in diesem
Buch). Ein Beitrag beschreibt die Verteilung von Wissensbestinden innerhalb
von Kommunen und inwiefern Kommunen nicht nur als ein (homogener) An-
sprechpartner (miss)zu verstehen sind (Evl et al. 2019 in diesem Buch). Im vor-
liegenden Beitrag werden die komplexen Entscheidungswege innerhalb kommu-
naler Strukturen dargestellt, deren Kenntnis fiir das Gelingen der Zusammen-
arbeit von besonderer Bedeutung ist.

1 Entscheidungsinstanzen in der Kommune

Zum Verstindnis der inneren Strukturen einer Kommune ist zunédchst deren
grundsétzlicher Aufbau, wie er durch die rechtlichen Grundlagen gegeben ist, zu
verstehen. Dieser Aufbau besteht in aller Regel aus mehreren Ebenen, die ge-
trennt, aber auch in Zusammenarbeit handeln. Dies wird vorliegend gezeigt am
Beispiel von Kommunen in Baden-Wiirttemberg, da die Erfahrungen der BaWii-
Labs in diesem Bundesland gewonnen wurden. Typische Kommunen in Baden-
Wiirttemberg sind in drei Ebenen gegliedert:

Gemeinderat/Stadtrat: Der Gemeinde- bzw. Stadtrat setzt sich aus gewihlten
Biirger(inne)n zusammen. Diese gewihlten Gemeinde- bzw. Stadtrit(inn)e(n)
sind meistens parteigebunden und in Fraktionen oder Fraktionsgemeinschaften
organisiert. Auf Basis von Informationen vor allem durch die Fachdmter ent-
scheidet der Gemeinde- bzw. Stadtrat in letzter (kommunaler) Instanz iiber we-
sentliche kommunale Angelegenheiten.

1 Fir Informationen zu den beiden Forderlinien siehe http://www.reallabore-bw.de (zu-
gegriffen am 20.05.2019).
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(Ober-)Biirgermeister(in): Die (Ober-)Biirgermeister(innen) sind je nach Gebiets-
korperschaft und GroBe verschieden benannt, sie agieren jedoch stets als Verwal-
tungsspitze und als Vorsitzende des Gemeinde- bzw. Stadtrats. In Stadtkreisen
und groflen Kreisstidten werden Oberbiirgermeister(innen) und mehrere nachge-
ordnete Biirgermeister(innen) mit spezifischen Zustindigkeitsgebieten (Dezerna-
ten) gewidhlt. Wahrend Oberbiirgermeister(innen) direkt von Biirger(inne)n ge-
wiahlt werden, werden nachgeordnete Biirgermeister(innen) vom Gemeinde- bzw.
Stadtrat gewdhlt. (Ober-)Biirgermeister(innen) genieBen groBle Entscheidungs-
kompetenzen fiir ihre jeweiligen Dezernate, auch wenn sie an die Beschliisse des
Gemeinde- bzw. Stadtrats gebunden sind.

Verwaltung und Fachdmter: Die Fachdmter betreiben die eigentliche inhaltliche
Arbeit in den Kommunen. Je groBer die Kommune, desto grofer und spezialisier-
ter sind in der Regel die Fachdamter. Sie sind auf der Fachebene nach Fachthemen
untergliedert und werden von einer Amtsleitung gefiihrt. Die Fachdmter haben
innerhalb ihres thematischen Zustindigkeitsbereichs eine beachtliche Entschei-
dungskompetenz und konnen Prozesse maf3geblich unterstiitzen oder blockieren.

2 Entscheidungsprinzipien in der Kommune

Die Vergegenwirtigung des Aufbaus einer Kommune hilft bei der Beantwortung
der Frage, welche kommunalen Akteure fiir die betrachtete Themenstellung eines
Projekts die relevanten Entscheidungen treffen. Die Antwort auf diese Frage rich-
tet sich dabei weniger nach inhaltlichen, als vielmehr nach Kriterien der Reich-
weite von Entscheidungen und danach, ob es sich um legislative, exekutive oder
operative Entscheidungen handelt. Die Zuordnung kann flieBend sein und wird
aufgrund lokaler Gegebenheiten nicht in Génze der hier vorgestellten Schemati-
sierung entsprechen.

Grundsatzentscheidungen durch das oberste politische Gremium: Grundsatzent-
scheidungen werden vom Gemeinde- bzw. Stadtrat unter Vorsitz der jeweiligen
(Ober-)Biirgermeister(innen) als oberstem Entscheidungsgremium der Kommune
getroffen. Langfristige politische Schwerpunkte sowie der stiddtische Haushalt
werden vom Gemeinde- bzw. Stadtrat entschieden. Dieser beschiftigt sich meist
nicht im Detail mit Themenstellungen (auch nicht von Reallaboren), sondern
iiberlasst dies den (Ober-)Biirgermeister(inne)n und insbesondere den Fachdmtern
der Verwaltung. In der Antragsphase eines Projekts ist eine Interessenbekundung
der Kommune zur Zusammenarbeit wichtig. Im besten Fall wird diese als Grund-
satzentscheidung durch den Gemeinde- bzw. Stadtrat oder als strategische Ent-
scheidung durch den bzw. die (Ober-)Biirgermeister(in) getroffen.
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Strategische Entscheidungen durch Fiihrungspositionen: Die Quervernetzung
zwischen verschiedenen (Zustindigkeits-)Bereichen wird im Alltag von Personen
in Fithrungspositionen wahrgenommen. Je nach Gréfle der Kommunen kdnnen
dies Amtsleiter(innen), Biirgermeister(innen) oder auch Oberbiirgermeister(in-
nen) sein. Dieser Personenkreis ist es, der strategische Entscheidungen trifft und
auf deren Konsistenz achtet. Unter strategische Entscheidungen kdnnen sowohl
inhaltliche Setzungen fallen als auch die Zuteilung von Ressourcen im Rahmen
des vorgegebenen Haushalts.

Entscheidungen im Arbeitsprozess in den Fachdmtern: Entscheidungen iiber all-
tagliche, rein operative und routineméfige Fragen werden in den Fachdmtern
durch die zustdndigen Sachbearbeiter(innen) getroffen, weitreichendere inhalt-
liche Entscheidungen durch die Abteilungs- oder Amtsleiter(innen). Dabei kon-
nen die Fachdmter — neben der fachlichen Einbindung — auch eine moderierende
Rolle einnehmen. Eine moderierende Rolle kommt der Kommune vor allem dann
zu, wenn diese nicht der direkte Ansprechpartner ist, sondern nur bei strategi-
schen Fragen eingeschaltet wird (z. B. unterstehen in Baden-Wiirttemberg die
Schulgebdude der Kommune als Schulbautriager, wiahrend die Lehrer(innen) beim
Land angestellt sind).

3 Herausforderungen im Hinblick auf Entscheidungswege in
Kommunen

Ist ein Projekt wie z. B. ein Reallabor bzw. die Zusammenarbeit mit einem Pro-
jekt entschieden, wird die operative Zusammenarbeit in der Regel mit der ,tiefs-
ten zustindigen Ebene erfolgen, also z. B. mit den Fachdmtern. Die Entschei-
dungswege spielen aber auch in der operativen Umsetzung eine Rolle, es kann
also ein Fehler sein, diese nur bezogen auf die Grundsatzentscheidung im Blick
zu haben.

Relevanz von Hierarchien: Allgemein sind kommunale Verwaltungen stark hie-
rarchieorientiert. Deshalb ist es besonders wichtig, keinen relevanten Entschei-
dungstrager zu iibergehen. Generell ist eine Entscheidung weniger angreifbar,
wenn sie sich aus Entscheidungen einer hoheren Entscheidungsinstanz ableiten
lasst. Aus diesem Grund ist es sinnvoll, anstehende (Teil-)Projekte jeweils mit der
nichsthoheren Entscheidungsinstanz abzusprechen, die dann den Gestaltungs-
oder Arbeitsauftrag an die Ebene gibt, mit der externe Akteure wie Wissenschaft-
ler(innen) zusammenarbeiten. Gleichzeitig sollte die Entscheidung zur Unterstiit-
zung eines (Teil-)Projekts nicht nur ,top down® und — im ungiinstigsten Fall ge-
gen den Willen der operativen Ebene — getroffen werden, da das Engagement in
der Zusammenarbeit dann moglicherweise auf ein Minimum reduziert wird. Es
kann also durchaus sinnvoll sein, mit moglichst vielen kommunalen Akteuren auf
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allen Ebenen im Gesprich zu sein, um Verstdndnis und Unterstiitzung flir das
(Teil-)Projekt zu schaffen. Dabei sollte der korrekte Entscheidungsprozess jedoch
durchgéngig eingehalten werden.

Entwicklung einer einheitlichen Verwaltungsposition durch die iibergeordnete
Ebene: Grundsitzlich konnen in allen Phasen eines Projekts unterschiedliche
Positionen von unterschiedlichen Akteuren innerhalb der Kommune zutage tre-
ten. Lassen sich Differenzen innerhalb einer Ebene nicht ausrdumen, muss eine
Entscheidung durch eine ,hohere Instanz® getroffen werden. Dieser Zustand sollte
jedoch moglichst vermieden werden, da der ,unterlegene® Akteur dann méglich-
erweise weniger engagiert oder sogar gegen das Projekt arbeiten konnte.

Kompetenz zur Zuordnung von Ressourcen: Insbesondere fiir Tatigkeiten, die sich
auf der operativen Ebene nicht im Rahmen des Tagesgeschéfts erledigen lassen,
ist eine Kldrung der Ressourcenzuteilung (fiir Arbeitszeit, Materialien, Veranstal-
tungen etc.) wichtig. Dies kann hédufig nicht auf der Arbeitsebene, sondern nur
von den iibergeordneten Fithrungspositionen entschieden werden. Dabei sind vor
allem in kleinen Gemeinden mit kleinen Amtern die Kommunikations- und Ent-
scheidungswege kurz. Die Biirgermeister(innen) sind in der Regel iiber aktuelle
Tatigkeiten der Fachdmter inhaltlich informiert und kénnen beurteilen, welche
zusitzlichen Aktivititen moglich sowie mit der Verwaltungshaltung vereinbar
sind. In groBeren Gemeinden dagegen sind Biirgermeister(innen) — oder gar
Oberbiirgermeister(innen) — weniger in das Tagesgeschéft der Fachdmter einge-
bunden.

Existenz von Vetoplayern: SchlieBlich sollte bei der Analyse der Akteure in einer
Kommune beachtet werden, dass vor allem aus den Ebenen Gemeinde- bzw.
Stadtrat sowie (Ober-)Biirgermeister(in) Vetoplayer kommen konnen: Diese
zeichnen sich dadurch aus, dass sie ein Vorhaben komplett blockieren konnen,
weil ohne deren Unterstiitzung und Beteiligung das Vorhaben nicht umgesetzt
werden kann (Zimmermann 2006). So kann z. B. der Gemeinde- bzw. Stadtrat
durch seine Entscheidungen von der Verwaltung vorgeschlagene Aktivititen
bestdtigen, modifizieren oder auch gegen deren Wunsch verhindern bzw. durch-
setzen, weswegen es sinnvoll sein kann, auch mit einzelnen Gemeinde- bzw.
Stadtrét(inn)en oder mit den Fraktionen im Gesprach zu sein.

4 Beriicksichtigung der Entscheidungswege in der
Akteursanalyse

Anhand der Akteursanalyse ist zu verstehen, wie Entscheidungen in der Kommu-
ne zustande kommen und welche Akteure dabei welche Rolle spielen. Hierbei ist
beispielsweise die Identifikation von Vetoplayern ein wesentlicher Baustein, da
diese in der Lage sind, ein Vorhaben erheblich zu verzégern bzw. ginzlich zu
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blockieren. Im Idealfall hingegen wirken diese unterstiitzend auf das Projekt ein.
Weiter ist der Frage, an welcher Stelle zeitliche, finanzielle und personelle Res-
sourcen fiir das Projekt genutzt werden konnen, Aufmerksamkeit zu schenken,
um gegebenenfalls gezielt an dieser Stelle Entscheidungswege zu beeinflussen.
Um Entscheidungswege nachvollziehen zu kdnnen und gegebenenfalls auf diese
einzuwirken, ist es sinnvoll, sich mit den Entscheidungsprinzipien und Entschei-
dungsinstanzen in der Kommune vertraut zu machen. Hierbei kann natiirlich das
Organigramm der Kommune eine Hilfe sein, das beispielsweise die kommunalen
Verwaltungshierarchien abbildet. Sich lediglich auf das Organigramm zu stiitzen,
wire aber nicht sinnvoll, sondern wiirde zu ,blinden Flecken® fiihren. Es gilt,
auch dem ungeschriebenen ,Protokoll® einer Kommune nachzuspiiren. Dieses
wiederum kann nur im direkten Gespréch erfragt werden, indem man sich nach
den in der Kommune iiblichen Vorgehens- und Entscheidungswegen erkundigt.
Besteht bereits Kontakt zu einzelnen Mitarbeiter(inne)n in der Kommune, fallt
dies leichter, als wenn die Kontakte zuerst noch aufgebaut werden miissen.
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