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Wer etwas bauen will, 

ist selber ein „Gegner“, 

nämlich des Bestehenden 

und des Geldbeutels der Bürger. 

Man muss schon ein bisschen 

Selbstreflexion 

+ Systemüberblick

üben.
Hilmar Sturm, E-Mail 31.7.2025
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Eintreten für die Stadtbahn und die offene Bürgerbeteiligung 

– ein Dilemma

1. Zum Vortragshalter

2. Ausgangslage

3. Konzepterstellung + die Identifikation der 

Stakeholdergruppen

4. Die Organisation beim Auftraggeber

5. Ausschreibung Kommunikationsbüro

6. Das Dilemma

7. Konfliktpartner, warum man sie kennen sollte

8. Der Charakter des Bürgervotums

9. Wenn Gegner der Demokratie die direkte 

Demokratie für sich entdecken

S/W Zeichnungen von Markus Wehrmann, 

Karikaturen von Rudolf Schuppler.
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Bernd Reuss, 62 Jahre, 

geboren und 

aufgewachsen in 

Deutschland. Er kam vor 

mehr als 30 Jahren nach 

Dänemark. Er ist 

Eventmanager für den 

„Light Rail Day“, die 

wichtigste Konferenz für 

Tramway in den 

Nordischen Ländern. In 

Deutschland produziert er 

das Konferenzformat 

„Moderner Stadtverkehr“.

Bernd hat sein Büro in Kopenhagen, 

ein alter Laden mit Schaufenster. 

Bernd Reuß

br@lightrailday.com

T. +45 20610022

mailto:br@lightrailday.com
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Student an der Universität Kassel.

Master Studiengang „Mobility and 

public transport“

Hausarbeit „Bürgerbeteiligung“

Weiterhin ist Bernd 

Autor von Artikeln in 

Fachzeitschriften des 

ÖPNV, beispielsweise 

in „Der Nahverkehr“ in 

Deutschland. Zuletzt in 

Ausgaben der Jahre 

2024 und 2025.
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Ausgangslage –

Was wurde bisher (nicht) erreicht?

Projekt u. Ort Abstimmung Dafür Dagegen Wahlbeteiligung

Campus Bahn Aachen 10. März 2013 27.825 – 33,66 % 54.841 - 66,34 % 40 % von 

192.636

Oberhausen, Linie 105 

Lückenschluss Essen 

bis Oberhausener Hbf.

08.03.2015 16.391 - 43,00 % 21.725 - 57,00 % 23,26 % 

von 164.154

Citybahn Wiesbaden 20.11.2020 36.534 - 37,9 % 59.868 – 62,1 % 46,2 % von 

209.204

Tübingen 26.09.2021 22.730 - 42,61 % 30.610 - 57,39 % 78,3% von 

68.777

Gundelfingen,

Anschluss an

Freiburger

Straßenbahn

12.11.2023 2.403 - 41,98 % 3.321 - 58,02 % 60,8 % von 9.427

Stadtbahn Regensburg 09.06.2024 29.840 - 46,3 % 34.658 - 53,7 % 55,9 % von 

115.817

StuB Erlangen 12.06.2024 28.693 – 52,4 % 26.111 – 47,6 % 66,7% von 

82.531
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Ausgangslage - Was wir nicht wissen

Im Nachlauf wurde oft untersucht, wer wann welche 

Argumente in die Diskussion eingebracht hat und welche 

Wirkung das auf den Verlauf hatte.

• Konzepte für die Bürgerbeteiligung beim Auftraggeber 

• die Identifikation der Stakeholder (Interessengruppen)

• Ziele die Bürgerbeteiligung bei den einzelnen Stakeholdern

• Keine Dokumentationen während des Verlaufs beim 

Auftraggeber 

• Rolle der Kommunikationsbüros nicht beschrieben und bewertet

• Unterlassene Maßnahmen nicht beschrieben

• Ausschreibungsunterlagen zur Wahl der 

Kommunikationsbüros wurden nicht untersucht.

• Konfliktpartner. Nur das Gesicht nach außen bekannt
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Konzepterstellung Bürgerbeteiligung bei 

Stadtbahnprojekten

Wenn der Auftraggeber nicht weiß

• Wie seine eigene Organisation aufgestellt sein muss

• Was er mit seiner Bürgerbeteiligung erreichen will

• Welche Interessengruppen wann, wie, wie oft und 

mit welchen Zielen erreicht werden sollen

Wie soll er dann wissen, was das 

Kommunikationsbüro für ihn leisten soll?

Erster Schritt: sich des Unterschieds zwischen 

Auftraggeber und Auftragnehmer bewusst werden und 

die (ersten) Stakeholdergruppen identifizieren.
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Identifikation Stakeholdergruppen

Die Identifikation der Interessengruppen nimmt viel Zeit 

in Anspruch und ist von lokalen Verhältnissen abhängig. 

Die Gruppen sollten von Beginn an in die Kategorien 

„offene Bürgerbeteiligung“ und „aufsuchende 

Bürgerbeteiligung“ eingeteilt werden. Da gibt es 

entscheidende Unterschiede im Arbeitseinsatz und wer 

die Arbeit ausführen kann (Auftraggeber/Auftragnehmer).

Man kann eine „default“ Liste für Stakeholder erstellen, 

die als Ausgangspunkt genutzt werden kann.
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Stakeholder default – offene Beteiligung

1. Die interessierte Öffentlichkeit (Information + Beteiligung)

Webseite, SoMe, lokale Presse, Infoveranstaltungen, Begehungen

2. Stadtteile mit und ohne Anbindung

3. Die stillen Gruppen

Gruppen - traditionell nicht an politischen Prozessen interessiert 

Migranten, Jugendliche, Kinderfamilien

4. Bürgerinitiativen dafür und dagegen 
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Stakeholder default –
aufsuchende Beteiligung

1. Wichtigste + größte Arbeitgeber der Stadt 

Exklusiver Informationskreis

2. Die IHK ist nicht die lokale Wirtschaft, sondern

eine Mitgliederorganisation, die sich nach ihren Mitgliedern richtet

3. Gewerbetreibende

Händler habe Einfluss auf Politik u. Lokalgesellschaft

4. Betroffene, erste Reihe

Wer zuerst kommt, hat Einfluss auf die Meinungsbildung

5. Von Enteignung Betroffene

Baupläne, die Privatgrundstücke betreffen

6. Bürgerinitiativen dafür und dagegen

7. Die stillen Gruppen

Gruppen - traditionell nicht an politischen Prozessen interessiert 

Migranten, Jugendliche, Kinderfamilien

8. Bauunternehmer und Lieferanten
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Die Bürgervertretung selbst, 
der ganz besondere Stakeholder

Der Stadtrat wird oft als auftraggebendes 

Beschlussgremium wahrgenommen – ausschließlich. 

Vertreter des Stadtrats müssen oft Entscheidungen in 

Angelegenheiten treffen, in denen sie nicht über viel Wissen 

verfügen und sich auf die Vorgaben des Fraktionsvorsitzes 

verlassen (müssen). Stadtratsmitglieder haben nicht notwendiger 

Weise eine bessere Einsicht in das Stadtbahnprojekt als andere. 

Sie bilden daher eindeutig eine Interessengruppe für die 

aufsuchende Bürgerbeteiligung.
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Die Organisation beim Auftraggeber 

Die Ingenieure nicht alleine lassen!

Die Identifikation der Stakeholder lässt den Arbeitsaufwand 

erahnen. Er ist deutlich größer, als das oft in vergangenen 

Projekten in der Organisation beim Auftraggeber abgebildet war. 

Bisher wurde oft davon ausgegangen, dass a) Beteiligung kein 

eigenständiges Arbeitsfeld im Projekt ist und b) dass das 

technische Fachwissen allein nicht nur für die Durchführung der 

Beteiligung qualifiziert, sondern auch die wichtigste 

Voraussetzung dafür darstellt. Was man selber nicht kann, soll 

die Marketingabteilung und das zugekaufte Kommunikationsbüro 

leisten.
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Die Organisation beim Auftraggeber 

neu denken

Die Bürgerbeteiligung hat die 

Macht, das ganze Projekt zu 

Fall zu bringen. Sie ist damit so 

wichtig wie sämtliche 

technische Planung, wie das 

gesamte Projekt selbst! 

Bürgerbeteiligung benötigt Man-

Power und kostet somit Geld. 

Es ist Aufgabe der Auftraggeber 

(Städte, Verkehrsverbünde und 

Verkehrsbetriebe), sowie der 

Branchenverbände (VDV), die 

Förderfähigkeit der 

Bürgerbeteiligung zu erreichen. 
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Die Organisation beim Auftraggeber 

Hierarchie, „da funkt die Politik ständig rein“

Ein gutes Beteiligungsteam kann wenig erreichen, wenn es 

ständig ausgebremst wird. Es muss sich auch in der 

Projektorganisation und in der Verwaltung durchsetzen können. 

Ob die Lösung darin besteht, dass die Leitung des 

Beteiligungsteams Teil des Managements bzw. der 

Verwaltungsleitung wird, oder ob die Organisation besser in ein 

eigenes Unternehmen ausgegliedert werden soll, dass muss man 

vor Ort entscheiden.

Es fehlt an Orientierung und Standards. Die vom VDV herausge-

gebne Broschüre könnte Ausgangspunkt für eine offizielle VDV-

Schrift sein, die einen neuen Standard unter Einbeziehung 

weiterer Aspekte wie Bürgerentscheid, Gefährdungsmanagement, 

Team-Kompetenzen und einer default Stakeholderliste setzt.
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Die Bürgerbeteiligung 

– Verankerung beim Auftraggeber

Bürgerbeteiligung darf nicht einseitig eine Kommunikation aus 

dem Projekt heraus in die Bevölkerung sein. Es muss 

sichergestellt werden, dass Eingaben aus der Bevölkerung in das 

Projekt zurückkommen und dort zwingend bearbeitet werden. 

Ein Beteiligungsteam sollte aus mehreren Personen mit 

verschiedenen Qualifikationen bestehen: 

Kommunikationsexperten, Sozialwissenschaftler, Sozialarbeiter 

und Verhaltens- und Mobilitätsforscher sowie aus Personen mit 

Erfahrung im Bereich Konfliktmanagement – und natürlich auch 

den planenden Ingenieuren. 

Die Kosten der Bürgerbeteiligung liegen oft unter 1 % der 

Gesamtprojektkosten. Da spiegelt sich der Wert eines Aspektes, 

der für das gesamte Projekt entscheidend sein kann. Doch es gibt 

keine Standards und somit auch keine Fördermittel.



18

Ausschreibung Kommunikationsbüro

Wenn das erste Konzept steht, wird absehbar, 

wie groß der Arbeitsaufwand nach erster 

Einschätzung werden wird und welche Aufgaben 

von einem Kommunikationsbüro übernommen 

werden können. Aufsuchende Beteiligung sollte 

beim Auftraggeber verbleiben. 

Die Beschreibung der Leistungen wird leichter, die ein 

Kommunikationsbüro übernehmen kann. Vor der Endfassung der 

Ausschreibungsunterlagen sollten das Instrument des 

Marktdialogs angewandt werden. Dabei können potentielle Bieter 

im offenen Dialog Anregungen und Kritik an der bisherigen 

Fassung üben. Diese Bieter verfügen über vielfältige Erfahrung 

und das Verfahren hilft, Fehlerquellen zu vermeiden. 

Die Ergebnisse des Marktdialogs können in die endgültige 

Fassung der Ausschreibung einfließen und dies verhilft hoffentlich 

zu mehren qualifizierten Geboten. 
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Die Krux der Bürgerbeteiligung 

Wie Sie Bürgerbeteiligung an die Wand fahren: 

Sie wollen höhere Akzeptanz für ihren Plan.

Sie verwechseln Beteiligen mit Informieren!

Das Dilemma des Auftraggebers:

• Er will die Stadtbahn bauen. 

• Er will und muss umfassend informieren. 

Diese Rolle ist nicht wertfrei, da sie 

an den Erfolg des Projekts gekoppelt ist.
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Der Auftraggeber soll eine ergebnisoffene 

Bürgerbeteiligung durchführen. 

Was bedeutet das? Offen für das Ganze, 

also Stadtbahn Ja oder Nein? Oder geht es 

um das „Wie?“, also um Trassenführungen, 

Eigenschaften, Einzelheiten und Details? 

„Bürgerbeteiligung ist Planung mit 

Menschen anstatt nur für sie“. 

Ein solches Selbstverständnis ist noch 

nicht selbstverständlich.

Das Dilemma der Bürgerbeteiligung 
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Kommunikationsteam Odense Tramway 2016

Konfliktpartner –

warum man sie gut kennen sollte

„wir wollen nicht wie die sein“ – das reicht nicht

Wie funktioniert der Widerstand? Er arbeitet organisatorisch, 

psychologisch und politisch. 

Gegnergruppen lernen von anderen Städten und aus 

vergangenen Projekten. 

Es gibt wirtschaftliche Unterstützung 

– wie groß, von wem und warum?

Es ist damit zu rechnen, dass Konfliktpartner dort auftauchen, wo 

die Befürworter ihren Stand haben bzw. ihre Veranstaltung 

durchführen. Wenn man den Überraschungseffekten nicht 

schutzlos ausgeliefert sein will, dann benötigt man sowohl ein 

Monitoring der Gegnergruppen (was ist dort geplant?), wie auch 

ein Gefährdungsmanagement. 
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Kommunikationsteam Odense Tramway 2016

Wandel der Debattenkultur

Das Internet hat den öffentlichen Raum komplett verändert. Soziale 

Netzwerke führen dazu, dass Minderheiten sehr schnell sehr laut und 

sehr stark wahrgenommen werden. Kampagnen sind rasch organisiert. 

Protest findet nicht mehr vorranging auf den Straßen statt. Denn auch 

die etablierten Medien sind von diesen Änderungen massiv erfasst 

worden. Unter dem Fachbegriff „False Balance“ wurde das bekannt: Die 

etablierten Medien stehen selbst unter dem Druck, durch das Internet 

verlorene Auflage über Online-Artikel wettzumachen. Online herrscht 

aber die Aufmerksamkeitsökonomie. Klickzahlen zählen. Das verstärkte 

der Anreiz, Streit noch mehr zuzuspitzen. Das öffentliche Klima wurde 

gefühlt immer erhitzter. Selbst in kleinsten Dörfern ist das zu spüren. Die 

… „überproportionale Wirkung“ der kleinen, aber lauten Initiativen wurde 

mit dem Internet noch stärker.

Die Prioritäten haben sich verschoben. Früher war die Bürgerbeteiligung 

ein Instrument, um Minderheiten eine Stimme zu geben. Heute ist die 

Bürgerbeteiligung das Mittel der Wahl, um so etwas wie eine stille Mitte 

überhaupt noch wahrzunehmen.
Quelle: https://www.servicestelle-buergerbeteiligung.de/die-servicestelle/geschichte 
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Der Charakter des Bürgervotums

Was spricht dagegen, dass der Souverän in der direkten 
Demokratie selbst entscheidet?

• Der Bürgerentscheid fördert grundsätzlich bestehende Verhältnisse, 
denn diese sind bekannt und können leichter bewertet werden. 

• Die Veränderung hat es schwer, 
da über etwas Unbekanntes abgestimmt wird und das Schüren von Ängsten leicht 

ist, denn ein Nachweis muss nicht erbracht werden. Es reicht die Behauptung. 

• Das Vertrauen in die Politik sinkt und damit auch die Autorität 

öffentlicher Auftraggeber von Infrastrukturprojekten. Da erschwert der 

Bürgerentscheid die Umsetzung von Großprojekten allgemein, also auch die weitere 

Entwicklung der Städte und die Umsetzung von Maßnahmen aufgrund des 

Klimawandels. 
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Der Charakter des Bürgervotums

Die Verknüpfung mit anderen Interessen

• Die Befürworter des Bürgerentscheids verbinden die Abstimmung 

oft mit eigenen Interessen, die mit der Stadtbahn wenig oder nichts 

zu tun haben.

• An der Abstimmung nehmen bestimmte Gruppen traditionell nicht 

teil.
Vor allem Ältere gehen zur Abstimmung, während Jugendliche und Migranten oft 

nicht an der Abstimmung teilnehmen. Das ethische Problem, dass Ältere über die 

Zukunft der jungen Generation bestimmen wurde verschiedentlich formuliert.

• Politiker sind sich oft des Charakters des Bürgerentscheids nicht 

bewusst, und halten das Instrument für geleichberechtigt gerecht. Weiterhin ist 

vielen nicht klar, dass der Bürgerentscheid die Rückgabe des Mandats bedeutet, das 

sie durch demokratische Wahl bekommen und angenommen haben.  
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Und wenn Gegner die direkte 

Demokratie das als ihr Werkzeug verwenden?

Konfliktpartner halten die 

allgemeinen Regeln des 

miteinander Umgehens nicht ein. 
Geht es „um die da oben“ generell, dann hat 

das Verhalten der Konfliktpartner nichts mit 

der abzustimmenden Sache zu tun. Den 

Bürgerentscheid in Anbetracht dieser 

gesellschaftlichen Veränderung als gerechtes 

demokratisches Instrument zu sehen, worin 

der Souverän seine Rechte zum Ausdruck 

bringt, diese Sichtweise blendet aus, dass 

hier viele Gegner der Demokratie gerade 

dieses Instrument für sich entdeckt haben. 

Das ist nicht mehr wegzudiskutieren, sondern 

wirft die Frage auf, wie damit umzugehen ist. 
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Kommunikationsteam Odense Tramway 2016

Das Bürgervotum und die Ethik

Wie gerecht ist es, wenn die ältere 

Generation im Bürgervotum stark 

überrepräsentiert ist, grundlegend oft 

eher ablehnend stimmt und damit die 

Zukunft folgender Generationen stark 

beeinträchtigt? Es gibt bei 

Bürgerentscheiden Gruppen, die gar 

nicht oder nur stark unterrepräsentiert an 

solchen Abstimmungen teilnehmen. 

Zwar kann Bürgerbeteiligung versuchen, 

diese Gruppen verstärkt zu aktivieren, 

damit sie an der Abstimmung 

teilnehmen, aber auch dieser Weg geht 

„den Berg hoch“, ist somit nicht einfach 

zu beschreiten. 
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Kommunikationsteam Odense Tramway 2016

Stadtbahnprojekte, Bürgerbeteiligung und Projektorganisation

www.moderner-stadtverkehr.de

6. Dezember 2026 in Hannover

Early Bird – wir bezahlen die Übernachtung
Bernd Reuss, br@lightrailday.com

http://www.moderner-stadtverkehr.de/
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Kommunikationsteam Odense Tramway 2016

10. Dezember - Vorträge

Christian Seidel, Samt & Seidel KG, Erfurt 

„DON’T BE STUPIT!“  - Stadt-Umland-Bahn – Erfolgreiche Kampagne zur 

Mobilisierung

Hartwig Meier, Bereichsleiter Planung Nahverkehr, traffiQ, Frankfurt/M.

Nach dem Bürgerentscheid: Traumatherapie oder neue Ansätze? 

Eine Erfahrungsauswertung

Dr. Laura Mark, Beraterin Stadt- und Verkehrsplanung, Planersocietät

"Wie kann Beteiligung die kommunale Verkehrswende unterstützen?"

Dr. Anne Steinmetz, Stabsstelle Stadtbahn Kiel

„Stakeholdermanagement + Beteiligungsmaßnahmen der Stadtbahn Kiel“

Birk Müller, Projektleiter Regiotram, Aachener Verkehrsverbund

„Die Regiotram: Ein Stadtbahnprojekt für Aachen und die Region –

Bürgerbeteiligung und Projektorganisation“
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Kommunikationsteam Odense Tramway 2016

10. Dezember - Workshops

Workshop-Teil und verschiedene Workshop Sessions

Leitung der Workshops:
Dr. Malte Steinbach, Fachbereichsleitung Mobilität Zebralog und
Dr. Thomas Uhlendal, memoU, Mediator und Konfliktmanager, Freiburg

Workshop 1a: Organisationsmodelle und ihre Vor- und Nachteile für die 
Kommunikation und Beteiligung
Anhand verschiedener in Steckbriefen aufbereiteter Fallbeispiele beginnen wir damit 
die Vor- und Nachteile verschiedener Organisationsmodelle in der Planung von 
Stadtbahnen herauszuarbeiten.

Workshop 2a: Kommunikation und Beteiligung im Laufe des Planungs- und 
Umsetzungsprozesses
Mit Hilfe eines Prozess-Canvas diskutieren wir die Ziele, Maßnahmen und notwendige 
Kompetenzen entlang der Phasen und Meilensteine von Stadtbahnprojekten.
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Kommunikationsteam Odense Tramway 2016

Wir müssen der Angst vor Veränderung begegnen. 
Ansonsten verlieren wir die Zukunft.

Bernd Reuß, T. +45 20610022, br@lightrailday.com
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