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Abstract

In der aktuellen Demokratiedebatte werden ein Vertrauensverlust in politische Institutionen,
sozial ungleiche Beteiligung, Reprasentationsdefizite und zunehmende Polarisierung als zent-
rale Herausforderungen diskutiert. Als mégliche Antwort auf diese Entwicklungen riicken de-
liberative, losbasierte Beteiligungsformate — insbesondere Blirger*innenrate — zunehmend in
den Fokus. Sie versprechen, gesellschaftliche Vielfalt systematischer einzubeziehen, neue
Raume politischer Mitwirkung zu schaffen und politische Entscheidungen starker zu legitimie-
ren. Dieses Briefing Paper greift diese Debatte auf und ordnet Blrger*innenrate darin ein: Es
stellt ihre theoretischen Grundlagen, historische Entwicklung und mdgliche Anwendungsfelder
dar und diskutiert ihre demokratiepolitischen Potenziale.

Keywords: Birger*innenrate; deliberative Demokratie; demokratische Innovationen; Sorti-
tion; Demokratisierung der Demokratie
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»Demokratie ist die einzige staatlich verfasste Gesellschaftsordnung,
die gelernt werden muss*.
Oskar Negt (2011)

1. Einleitung

Demokratische Systeme stehen gegenwartig unter Druck: Das Vertrauen in politische Institu-
tionen sinkt, politische Beteiligung ist sozial ungleich verteilt und gesellschaftliche Polarisie-
rung nimmt zu. Zugleich steigen die Anforderungen an demokratische Entscheidungspro-
zesse. Globale Krisen, tiefgreifende Transformationsprozesse und komplexe Zielkonflikte er-
fordern langfristige Entscheidungen, die gesellschaftlich tragfahig sind. Vor diesem Hinter-
grund hat in den letzten Jahren das Interesse an Beteiligungsformaten zugenommen, die neue
Formen von Meinungs- und Willensbildung ermdglichen sollen. Besonders hohe Aufmerksam-
keit erhalten dabei deliberative, losbasierte Verfahren wie Blirger*innenrate. Diese sollen de-
mokratische Prozesse erganzen, indem sie unterschiedliche Perspektiven produktiv zusam-
menbringen und damit politische Entscheidungsfindung unterstutzen.

Dieses Briefing Paper beschaftigt sich mit diesen Diskussionen und untersucht Blrger*innen-
rate als eine spezifische Form demokratischer Innovation. Es stellt theoretische Grundlagen
und die historische Entwicklung dieser Formate dar und diskutiert ihr demokratiepolitisches
Potenzial. Zu Beginn (Kapitel 2) werden aktuelle Problemlagen reprasentativer Demokratien
und der daraus entstehende Bedarf nach erganzenden Beteiligungsformen dargestellt. Im
dritten Kapitel werden Blrger*innenrate im Rahmen deliberativer und partizipativer Demokra-
tietheorien verortet. Darauf folgend wird in Kapitel 4 die historische Entwicklung und Wieder-
entdeckung des Losverfahrens nachgezeichnet. Kapitel 5 definiert Blrger*innenrate und
grenzt sie von anderen Beteiligungsformaten ab. Kapitel 6 untersucht potenzielle Beitrage von
Bdrger*innenraten im Kontext aktueller demokratischer Herausforderungen. Das abschlie-
Rende Kapitel 7 widmet sich der Frage, ob und unter welchen politischen und institutionellen
Bedingungen Biirger*innenrate zu einer Demokratisierung der Demokratie beitragen kénnen.

2. Warum die traditionelle Demokratie Erganzung braucht

Demokratie er6ffnet Menschen die Moglichkeit, inre Lebensbedingungen und die gesellschaft-
liche Ordnung, in der sie leben, mitzugestalten (Hammond 2019). In diesem Sinn lasst sich
Demokratie verstehen als Fahigkeit eines politischen Systems, Menschen wirksam einzube-
ziehen, gemeinsame Meinungs- und Willensbildung zu ermdglichen und in politisches Handeln
zu Uberfuhren (Warren 2017). Die konkrete Ausgestaltung demokratischer Strukturen und Pro-
zesse bestimmt maRgeblich, in welchem Umfang dieser Anspruch tatsachlich eingeldst wird.

Globale Herausforderungen wie 6kologische Krisen, digitale Transformation und wachsende
soziale Ungleichheit stellen demokratische Institutionen heute in besonderem Mal} auf die
Probe. Sie verlangen weitreichende und langfristig wirksame Entscheidungen, die von einer
Mehrheit mitgetragen werden missen — und die tief in das Alltagsleben und in Wirtschaftswei-
sen eingreifen. Gerade in dem Moment, in dem entschlossenes Handeln nétig ware, schwin-
det jedoch vielerorts das Vertrauen in die Problemlésungsfahigkeit eben jener Institutionen. In
Osterreich etwa gaben Ende 2024 (ber die Halfte der Befragten an, das politische System
funktioniere ,weniger gut* oder ,gar nicht gut“ (Zandonella 2025). Vergleichbare Entwicklun-
gen zeigen sich weltweit (Foa et al. 2020; Justino et al. 2025; OECD 2025). Dieser Vertrau-
ensrickgang spiegelt sich oft in ricklaufiger Wahlbeteiligung, in sinkenden
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Parteimitgliedschaften sowie in zunehmender Kritik an unzureichender Rechenschaftspflicht
und Reprasentativitat bestehender politischer Institutionen (Elstub/Escobar 2019).

2.1. Sinkendes Vertrauen und ungleiche Teilhabe

Ein zentraler Faktor fir Vertrauen in ein politisches System ist die wahrgenommene eigene
politische Wirksamkeit. Reprasentative Umfragen zeigen, dass Menschen, die das Gefiihl ha-
ben, keinen Einfluss auf politische Entscheidungen zu haben, ihrer Regierung nur halb so
stark vertrauen, wie jene, die sich politisch einbezogen flihlen (OECD 2024). Besonders hau-
fig finden sich Erfahrungen fehlender Teilhabe bei jenen Menschen, die Uber weniger gesell-
schaftliche Ressourcen verfigen: Menschen mit niedrigem Einkommen, geringerer formaler
Bildung oder prekaren Lebensverhaltnissen. Entsprechend beteiligen sich diese deutlich sel-
tener an Wahlen. Dazu kommt, dass Personen, die aufgrund ihrer Migrationsgeschichte nicht
die Staatsburgerschaft inres Wohnlandes besitzen, von demokratischer Teilhabe fast ganzlich
ausgeschlossen sind. In Osterreich waren dies 2024 ein Fiinftel der Bevélkerung. Der Aus-
schluss vom Wabhlrecht ist dabei je nach sozialer Schicht sehr ungleich — so waren etwa 2024
in Osterreich rund zwei Drittel der Reinigungskréfte und der Angestellten in Gastronomie und
Tourismus nicht wahlberechtigt (Zandonella 2025).

Diese Ungleichgewichte werden dadurch verstarkt, dass genau jene Gruppen, die weniger an
Wahlen teilnehmen, auch in Parlamenten und anderen Entscheidungsorganen strukturell un-
terreprasentiert sind: Parlamentsabgeordnete etwa sind im Schnitt dlter, mannlicher, wohlha-
bender und hoéher gebildet als die Bevolkerung insgesamt (Stockemer/Sundstrom 2022).
Dadurch gewinnen deren Perspektiven und Interessen im politischen Prozess Uberproportio-
nal an Gewicht. Die Distanz zwischen den Lebensrealitaten der Entscheidenden und jener,
die von ihren Beschlissen unmittelbar betroffen sind, wachst. Verstarkt wird dies durch Lob-
byarbeit und mediale Macht einflussreicher Akteure, die politische Prioritdten weiter zugunsten
jener Gruppen verschieben, die Uber Ressourcen und institutionellen Zugang verflgen.

2.2. Fragmentierte Kommunikationsraume

Zentrale gesellschaftliche Kommunikationsinfrastrukturen (,soziale Medien®) verstarken die-
sen Vertrauensverlust sowie gesellschaftliche Polarisierung. Auch wenn digitale Plattformen
neue Mdoglichkeiten der Teilhabe und Sichtbarkeit ermdglichen, verandert ihre gegenwartige
Ausgestaltung die politische Offentlichkeit grundlegend. Die meistgenutzten Plattformen be-
finden sich im Eigentum privatwirtschaftlicher Unternehmen. Deren Geschaftsmodell, von
Shoshana Zuboff als ,Kommaodifizierung menschlichen Verhaltens” (Zuboff 2022: 3) bezeich-
net, beruht darauf, Aufmerksamkeit zu binden, persoénliche Daten zu generieren und daraus
Werbeeinnahmen zu erzielen. Algorithmisch strukturierte Offentlichkeiten bestétigen beste-
hende Einstellungen durch selektive Sichtbarkeit, beglinstigen polarisierende Inhalte und
Nachrichten und tragen somit zu einer ,Empérungsdemokratie” bei (vgl. Pérksen 2020). Dies
fordert fragmentierte Kommunikationsrdume und begunstigt die Verbreitung von Desinforma-
tion. Die normativen Voraussetzungen demokratischer Offentlichkeit — die Suche nach Wahr-
heit auf Basis empirischer Fakten, Verstandigung durch gegenseitiges Zuhéren sowie Ausge-
wogenheit durch die Beriicksichtigung unterschiedlicher Perspektiven — stehen damit in einem
strukturellen Widerspruch zu den ékonomischen Interessen der Plattformbetreiber (Zuboff
2022). Zwar war politische Offentlichkeit nie frei von Machtasymmetrien und Ausschliissen,
dennoch markiert die aktuelle Entwicklung einen qualitativen Bruch.

2.3. Selbstorganisation, Partizipation und Fairness

Trotz — oder gerade aufgrund — dieser Entwicklungen entstehen in Teilen der Gesellschaft
neue Formen politischer Selbstorganisation und Engagements. Daten aus aktuellen OECD-
Vertrauensstudien (OECD 2024) belegen, dass viele Menschen, die kein oder wenig
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Vertrauen in ihre Regierung haben, dennoch politisch aktiv sind — etwa durch Petitionen, En-
gagement in sozialen Bewegungen oder die Nutzung digitaler Plattformen zur 6ffentlichen
MeinungsaufRerung (Prats et al. 2024). Ob Reprasentationsdefizite und Vertrauensverlust in
Institutionen zu Rlckzug oder zu Aktivierung fihren, hangt stark vom jeweiligen sozialen und
politischen Kontext ab (Vrydagh 2023). So kénnen auch oder gerade Erfahrungen von Be-
nachteiligung und Ausschluss neue Formen gemeinsamen politischen Handelns — oft in Form
von Protesten — hervorbringen (Veloso et al. 2025). Dies verdeutlicht, dass geringes Vertrauen
in demokratische Institutionen nicht zwangslaufig zu politischer Passivitat fihrt, sondern auch
alternative Formen des Engagements und der Selbstermachtigung hervorbringen kann.

In den letzten Jahren hat sich gezeigt, dass fehlende Beteiligung und mangelnde Transparenz
von politischen Entscheidungen den Widerstand gegen PolitikmaRnahmen erheblich verstar-
ken kdnnen. Fallstudien zur Energiewende zeigen, dass top-down beschlossene (oder als
top-down empfundene) Projekte haufig lokale Opposition erzeugen, wahrend partizipative und
gerecht gestaltete Verfahren die Umsetzungschancen verbessern (Lennon et al. 2019;
Radtke/Renn 2024). Eine vergleichende Meta-Analyse zu Klimapolitik in 33 Landern zeigt
etwa, dass als fair wahrgenommene Entscheidungsprozesse der wichtigste Faktor fir die Ak-
zeptanz politischer MaBnahmen ist (Bergquist et al. 2022); Ahnliche Muster zeigten sich wéh-
rend der COVID-19 Pandemie: Studien belegen signifikante Zusammenhange zwischen poli-
tischem Vertrauen, transparenten Entscheidungsgrundlagen und der Bereitschaft der Bevol-
kerung, staatliche Malinahmen zu akzeptieren und zu befolgen (Devine et al. 2024). Zugleich
warnen kritische Beitrage davor, dass Beteiligungsverfahren auch als Legitimationsinstrument
fur bereits vorentschiedene MaRnahmen missbraucht werden kénnen (Bua/Escobar 2018).

2.4. Druck fiir Erneuerung demokratischer Systeme

Angesichts des wachsenden Vertrauensverlusts in demokratische Institutionen und den Defi-
ziten der politischen Reprasentation steht das gesamte demokratische System vor tiefgreifen-
den Herausforderungen und damit unter dem Druck, sich weiterzuentwickeln und zu erneuern.
Ziel ist, die Legitimitat und Tragfahigkeit politischer Entscheidungen zu starken, indem gesell-
schaftliche Vielfalt und bislang unterreprasentierte Perspektiven starker einbezogen werden
(Elstub/Escobar 2019). In diesem Zusammenhang ist das gestiegene Interesse an ,demokra-
tischer Innovation® einzuordnen. Damit gemeint sind ,Praktiken, Prozesse und Institutionen,
die darauf abzielen, die Rolle der Biirger*innen in politischen Entscheidungsprozessen neu
zu denken und zu starken, indem Moglichkeiten zur Beteiligung, Deliberation und Einfluss-
nahme erweitert werden“ (ebd.: 11).". Besondere o&ffentliche Aufmerksamkeit gewonnen ha-
ben in diesem Kontext Burger*innenrate (,Mini-Publics®). Dies sind Beteiligungsformate, deren
Teilnehmer*innen durch Losverfahren bestimmt werden, und in denen politische Fragestellun-
gen durch informierten Austausch und gemeinsame Beratung bearbeitet werden. lhre zuneh-
mende Verbreitung Iasst sich nicht nur als praktische Innovation verstehen, sondern auch als
Ausdruck eines veranderten Demokratieverstandnisses. Um diese Entwicklung theoretisch
einzuordnen, gibt der folgende Abschnitt einen kursorischen Uberblick Uber ihre zentralen the-
oretischen Grundlagen: die Ansatze der deliberativen und partizipativen Demokratie.

3. Theoretische Einbettung deliberativer Beteiligungsformate

Die verstarkte Aufmerksamkeit fur Blrger*innenrate ist eng mit demokratietheoretischen De-
batten verbunden, die seit der zweiten Halfte des 20. Jahrhunderts eine Erweiterung repra-
sentativer Demokratie fordern. Ausgangspunkt dieser Diskussionen war die zunehmende Kri-
tik an einer ,elitengesteuerten, minimalistischen Version“ reprasentativer Demokratie

T Zum Begriff ,Demokratische Innovation® siehe (Hendriks 2023), zu einem Uberblick siehe (Elstub/Escobar 2019).
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(Escobar/Bua 2025: 4). Im Mittelpunkt stand die Frage, wie politische Teilhabe Gber Wahlen
hinaus erweitert und die demokratische Legitimation politischer Systeme gestarkt werden
kann. Vor diesem Hintergrund entwickelten sich zwei einflussreiche theoretische Strémungen:
partizipative und deliberative Demokratie.

3.1. Ansatze der partizipativen und deliberativen Demokratie

Partizipative Demokratieansatze entstanden in den 1960er- und 1970er-Jahren, beeinflusst
durch soziale Bewegungen, die eine Ausweitung politischer Mitwirkung einforderten. MaRgeb-
liche theoretische Impulse kamen von der britischen Politikwissenschafterin Carole Pateman.
Im Zentrum steht Partizipation als eigenstandiger demokratischer Wert. Es wird betont, dass
es mehr Raume flr echte Beteiligung braucht, nicht nur in der Politik, sondern auch in lokalen
Gemeinschaften, Bildungseinrichtungen oder am Arbeitsplatz. Dadurch sollen auch demokra-
tische Kompetenzen in der Gesellschaft gestéarkt werden (Pateman 2012, 1970)2.

Deliberative Demokratieansatze wurden seit den 1980er-Jahren schrittweise ausgearbeitet?.
Im Vordergrund stand weniger die Ausweitung politischer Beteiligungsraume, sondern die
Frage, unter welchen Bedingungen &ffentliche Meinungs- und Willensbildung als demokra-
tisch legitim gelten und emanzipatorisch wirken kann. Zentrale Bezugspunkte bilden die Ar-
beiten des deutschen Sozialphilosophen Jirgen Habermas und des US-amerikanischen Phi-
losophen John Rawls*. Fir Habermas beruht demokratische Willensbildung auf herrschafts-
freier und rationaler Deliberation (vgl. Box 1). Alle von politischen Entscheidungen Betroffenen
— unabhangig von sozialem Status oder Machtposition — sollen daran gleichberechtigt teilneh-
men kdnnen. Politische Entscheidungen gelten in diesem Verstandnis als legitim, wenn sie
aus deliberativen Prozessen hervorgehen. Rawls beeinflusste deliberative Demokratietheo-
rien durch sein Konzept ,6ffentlicher Vernunft®. Politische Entscheidungen missen demnach
offentlich gegeniber freien und gleichen Blrger*innen begriindet werden, um als legitim zu
gelten (Floridia 2018) °.

Verschiedene Theoretiker*innen griffen diese Ideen auf und entwickelten sie weiter: Sie be-
schaftigten sich u.a. damit, welche institutionellen und sozialen Voraussetzungen es fir eine
gelungene Deliberation braucht, und welche Auswirkungen diese auf politische Praferenzen,
Abbau von Vorurteilen oder die Qualitat von Entscheidungen hat. Dabei stellte sich auch die
Frage, wie und in welchen Raumen Deliberation unter realen gesellschaftlichen Bedingungen
Uberhaupt moglich ist und inklusiv gestaltet werden kann.

Deliberation bildet den Kern eines gesprachszentrierten (,talk-centric*) Verstandnisses von
Demokratie, im Unterschied zur abstimmungszentrierten (,vote-centric®) Perspektive. Statt
Demokratie als Wettbewerb individueller Praferenzen und Interessen zu begreifen, tber die
in Wahlen abgestimmt wird®, rlickt der deliberative Ansatz die Prozesse der gemeinsamen
Willensbildung durch Abwagung von Argumenten in den Mittelpunkt (Chambers 2003). In die-
sem Sinne werden die Annahmen der Rational-Choice-Theorie von stabilen, rein individualis-
tischen Praferenzen in Frage gestellt. Deliberative Ansatze gehen davon aus, dass sich

In dieser Hinsicht sind diese Ansatze anschlussfahig an zur selben Zeit formulierte emanzipatorische Bildungskonzepte, etwa
von Paulo Freire, der Beteiligung als dialogischen Lern- und Bewusstwerdungsprozess verstand (Freire 2000).

Zur gleichen Zeit verloren partizipative Demokratieansatze im Zuge der Schwachung sozialer Bewegungen und veranderter
politisch-6konomischer Rahmenbedingungen an Einfluss. In der neueren Literatur und Praxis zu demokratischer Innovation
wird die Bedeutung von partizipativen Demokratieansatzen wieder starker betont (Escobar/Bua 2025).

Habermas wird dabei einer kritisch-emanzipatorischen, Rawls einer liberal-institutionellen Ausrichtung der deliberativen De-
mokratietheorie zugeordnet.

Das theoretische Feld der deliberativen Demokratie entwickelte sich aus mehreren zunachst unabhangigen Ansatzen, die
erst spater systematisch miteinander verknuipft wurden: Dazu zahlen philosophische Zugénge (z. B. Joshua Cohen, Bernard
Manin), rechtswissenschaftliche Perspektiven (Joseph Bessette, Cass Sunstein, Frank Michelman, Bruce Ackerman), sozi-
altheoretische Beitrage (Jon Elster) sowie Ansatze aus der politischen Theorie und Politikwissenschaft (James Fishkin, John
Dryzek) (Floridia 2018).

Wie in der Rational Choice Theorie postuliert (ebd.)
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Praferenzen durch informierten Austausch verandern und starker an gemeinsamen Problem-
lagen orientieren kdnnen.

Box 1: Was versteht man unter Deliberation

Unter Deliberation wird eine spezifische Form der Kommunikation verstanden, in der Praferenzen,
Werte und Interessen zu Fragen von gemeinsamer Bedeutung abgewogen und reflektiert werden.
Im Unterschied zu Debatten, Verhandlungen oder alltaglichen Gesprachen steht der Austausch
von Argumenten und Begriindungen im Zentrum. Deliberation beruht auf gegenseitigem Respekt,
indem die Beteiligten die Perspektiven und das Recht auf Teilhabe der anderen anerkennen. Die-
ser Austausch eréffnet auch die Moglichkeit, scheinbare Gewissheiten zu hinterfragen und Unge-
rechtigkeiten sowie gesellschaftliche Fehlentwicklungen sichtbar zu machen, wodurch emanzipa-
torische und transformative Prozesse angestof3en werden kbnnen (Hammond 2019). Deliberation
zielt damit auf gemeinsame Meinungsbildung und begriindete Entscheidungen durch rationalen
und herrschaftsfreien Austausch —im Gegensatz zu Entscheidungen, die auf Zwang, Uberredung,
Manipulation oder Tauschung beruhen (Parkinson/Mansbridge 2012).

Ein zentrales Dilemma der deliberativen Ansatze besteht darin, dass Deliberation in der erfor-
derlichen Qualitat kaum in einer breiten Offentlichkeit, sondern nur in (iberschaubaren Grup-
pengrofRen stattfinden kann. Diese jedoch sind wiederum nicht reprasentativ fur die Gesell-
schaft. Als eine Antwort auf dieses Dilemma schlug der US-amerikanische Politikwissenschaf-
ter James Fishkin Anfang 1990er-Jahren die Zufallsauswahl von Teilnehmenden vor (Fishkin
1991). Durch per Los zusammengesetzte Gruppen sollte einerseits gesellschaftliche Vielfalt
abgebildet und andererseits die Voraussetzungen fiir informierte und inklusive Deliberation
geschaffen werden. Fishkin verband damit Theorie und Praxis, indem er die Idee deliberativer
Demokratie mit den so genannten ,Deliberative Polls“ auch anwandte, empirisch prifte und
seine wissenschaftliche Arbeit auf dieser Basis — bis heute — weiterentwickelt (Fishkin 2025)
(siehe Details im nachsten Abschnitt).

3.2. Kritik und Weiterentwicklung von deliberativen Demokratieansatzen

Die Ansatze der deliberativen Demokratie werden durch unterschiedlichen Perspektiven be-
reichert und herausgefordert. Theoretiker*innen wie Iris Marion Young, Pierre Bourdieu oder
Nancy Fraser verwiesen darauf, dass herrschaftsfreie Verstandigung in der Realitat nicht
moglich ist. Gesellschaftliche Machtungleichgewichte — etwa in Bezug auf soziale Herkunft,
Bildung, Geschlecht oder Einkommen — bestehen auch in vermeintlich offenen Diskursen fort
und beeinflussen, wer spricht, wie Beitrdge bewertet werden und welche Ausdrucksformen als
legitim gelten. Gerade rational und vermeintlich neutral vorgetragenen Argumente dienen oft
dazu Eigeninteressen zu verdecken (Young 2010). De- und postkoloniale Ansatze problema-
tisieren, dass die deliberative Demokratietheorie von westlichen Vorstellungen von rationaler
Argumentation gepragt ist. Sie betonen die Bedeutung anderer politischer Praktiken und die
zentrale Rolle von praktischer Erfahrung, implizitem und intuitivem Wissen und von Emotionen
fur politische Urteilsbildung und kollektive Verstandigung (Banerjee 2022; Mendonga/Asen-
baum 2025). Andere Autor*innen verweisen auf die wichtige Rolle von Konflikten und sozialen
(Protest)Bewegungen fir die Weiterentwicklung der Demokratie (Della Porta 2013; Flesher
Fominaya 2022). Auf einer anderen Ebene wird davor gewarnt, das wissenschaftliche und
politische Interesse zu stark auf demokratische Deliberation in abgegrenzten Formaten ein-
zuengen, da dadurch die gesellschaftliche Dimension der deliberativen Demokratie im Sinne
einer breiteren gesellschaftlichen Meinungsbildung in verschiedensten Bereichen und Formen
in den Hintergrund trete (Chambers 2009; Lafont 2019).

Ausgehend von diesen Kritiklinien setzte sich in der deliberativen Demokratietheorie seit den
2000er-Jahren eine systemische Perspektive durch, die als ,deliberative systems turn“ be-
zeichnet wird, (Mansbridge et al. 2012a; Parkinson/Mansbridge 2012), und die sich wieder
starker auf den urspringlichen Ansatz der gesellschaftlichen Deliberation von Jurgen
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Habermas bezieht. Es wird damit eine Weiterentwicklung deliberativer Demokratietheorien
bezeichnet, die den Fokus von einzelnen deliberativen Verfahren auf das Zusammenspiel ver-
schiedener, miteinander verbundener Arenen demokratischer Willensbildung verschiebt, etwa
Mediendéffentlichkeiten, Alltagsgesprache, zivilgesellschaftliche Debatten, reprasentative Insti-
tutionen. Entscheidend ist dabei, wie diese Arenen miteinander gekoppelt sind und einander
beeinflussen. Um legitime demokratische Entscheidungsprozesse zu garantieren, muss das
Gesamtsystem nach diesem Verstandnis unterschiedliche Funktionen erfiillen: (1) Informierte
Praferenzen, Meinungen und Entscheidungen produzieren; (2) gegenseitigen Respekt zwi-
schen Burger*innen herstellen; und (3) inklusive gleichberechtigte politische Prozesse férdern
(Mansbridge et al. 2012, 11f.). Deliberation wird damit in ein umfassenderes Verstandnis de-
mokratischer Legitimitat eingebettet, das auch Konflikt, Machtverhaltnisse und institutionelle
Entscheidungsprozesse systematisch bertcksichtigt, und in dem auch ,nicht deliberative Ak-
tionen®, wie etwa Proteste, eine wichtige Funktion ausiben kdnnen.

3.3. Macht und Ungleichheit in demokratischen Systemen

In jungerer Literatur wird allerdings auch kritisch diskutiert, dass der deliberative systems turn
zwar die Engfuhrung auf einzelne Foren Uberwindet, jedoch die Ursachen struktureller Un-
gleichheiten mitunter nicht ausreichend bericksichtigt. Weiterentwicklungen argumentieren
daher, dass deliberative Systeme nicht nur als Netzwerk von Arenen, sondern als Geflige von
Ein- und Ausschlussbeziehungen analysiert werden mussen, in denen soziale Strukturen
(Klasse, rassistische Zuschreibung, Geschlecht) die Kommunikations- und Teilhabechancen
ungleich verteilen (Curato et al. 2019). Durch diese Weiterentwicklungen werden sowohl par-
tizipative als auch agonistische (konfliktorientierte) Demokratietheorien, die die Bedeutung
von erweiterten Teilhabemdglichkeiten und der Austragung gesellschaftlicher Konflikte unter-
streichen, wieder starker in deliberative Demokratietheorien integriert.

Diese Diskussionen zeigen, dass Macht, soziale Ungleichheit und kulturelle Differenz nicht
nachtragliche Stérungen rationaler Deliberation sind, die man ,beseitigen“ muss, sondern re-
ale Bedingungen, mit denen bewusst gearbeitet werden muss. Das hat zwei wichtige Konse-
quenzen fir die Gestaltung von deliberativen Formaten: Erstens, dass die sozialen und kultu-
rellen Voraussetzungen berucksichtigt werden mussen, die dartber entscheiden, wer Uber-
haupt daran teilhaben kann, wer sich zu Wort meldet und wessen Wissen und Ausdrucksfor-
men als legitim gelten. Daraus ergeben sich konkrete Anforderungen in Bezug auf den Aus-
wahlprozess der Teilnehmenden, Organisation und Logistik, Informationsaufbereitung, Pro-
zessdesign und Moderationsmethoden. Zweitens folgt aus diesen Uberlegungen, dass delibe-
rative Formate nicht als isolierte Ereignisse konzipiert sein dirfen. Ihre Funktion im demokra-
tischen System muss von Anfang an mitbedacht werden und ist zentral fiir die Gestaltung des
Gesamtprozesses. Die betrifft vor allem ihre Einbettung in représentative Entscheidungsstruk-
turen und die Ubersetzung der Ergebnisse in politische Prozesse, die Information und Einbin-
dung einer breiteren Offentlichkeit sowie die Anbindung an zivilgesellschaftliche Akteure und
Bewegungen. Bevor wir darauf eingehen, was dies fur die Gestaltung von Burger*innenraten
bedeutet, wenden wir uns dem zweiten zentralen Element deliberativer Beteiligungsformate
zu: der Geschichte und der Wiederentdeckung des Losverfahrens.

4. Geschichte des Losverfahrens als Basis fur
politische Entscheidungen

Losbasierte Beteiligungsformate haben als Reaktion auf die oben beschriebenen Herausfor-
derungen der Demokratien in den letzten beiden Jahrzehnten an Bedeutung gewonnen und
werden in unterschiedlichen Kontexten eingesetzt. Seit den 2010er-Jahren lasst sich im
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Globalen Norden eine regelrechte ,deliberative Welle* (OECD 2020)7 beobachten. Birger*in-
nenrate (,Citizens’ Assemblies®) stehen exemplarisch fir diese Entwicklung. Im Folgenden
wird nachgezeichnet, welche Funktionen das Los in unterschiedlichen politischen Systemen
erfillte — und wie sich sein Bedeutungswandel in der Gegenwart vollzog.

4.1. Das Losverfahren und unterschiedliche Funktionen in der Geschichte

Das Losverfahren als Selektionsprozess in politischen Prozessen ist keine neue Erfindung.
Es gehort vielmehr zu den altesten bekannten Verfahren gesellschaftlicher Entscheidungsfin-
dung. Es wurde nicht nur in Demokratien angewandt, sondern auch in unterschiedlichen Re-
gierungsformen, Kulturen und Epochen eingesetzt, um Amter zu vergeben, Konflikte zu
schlichten oder sogar goéttlichen Willen zu ermitteln (Rabatel/Sintomer 2020).

Im antiken Athen ab dem 5. Jahrhundert v. Chr. war das Losverfahren 200 Jahre lang ein
zentraler Bestandteil der Demokratie. Ein GroRteil der Amter in der Rechtsprechung und Ver-
waltung wurde per Los vergeben. Das Ziel war politische Gleichheit und Verhinderung von
Machtkonzentration. Ausgelost werden konnte allerdings nur eine sehr begrenzte Gruppe:
namlich Gber 30-jahrige Manner, deren Eltern beide athenisches Burgerrecht hatten. Schéat-
zungen zufolge waren dies nur etwa 10-20 % der Gesamtbevodlkerung. Innerhalb dieser
Gruppe war die Beteiligung jedoch sehr umfassend: eine grofde Mehrheit dieser Manner be-
kleidete im Laufe des Lebens eine politische Funktion (Sintomer 2018). Die Demokratie im
antiken Athen hatte als explizites Ziel die Gleichheit der Blrger und ist damit ein Beispiel fir
radikale Blirgerbeteiligung — und gleichzeitig fir einen systematischen Ausschluss einer Mehr-
heit der Bevolkerung.

Auch in der romischen Republik (600-27 v. Chr.) kam das Losverfahren zum Einsatz, aller-
dings mit einer anderen Zielsetzung. Politische Amter wurden in Rom nicht wie in Athen durch
Losverfahren, sondern durch Wahlen vergeben. Ahnlich wie in Athen war nur ein kleiner Teil
der Bevdlkerung wahlberechtigt, und nur eine kleine Elite von Burgern konnte gewahlt werden.
Das Los im Anschluss an die Wahl fir die Verteilung von Zustandigkeiten und Aufgaben unter
den bereits gewahlten Vertretern verwendet. Auch Geschworene fiir bestimmte Gerichtsver-
fahren wurden durch Los bestimmt (Hollard 2020). Das Los diente also dazu, um innerhalb
eines Systems Unparteilichkeit herzustellen.

Im mittelalterlichen Italien ab dem 13. Jahrhundert (z.B. Venedig oder Florenz) erlebte das
Los eine Wiederbelebung als Basis flr die Bestimmung politischer Entscheidungstrager. Hohe
Amter wurden durch komplexe Systeme von Los- und Wahlrunden organisiert, um Rivalitaten
zwischen einflussreichen Familien einzuschranken und eine ausgewogene Machtverteilung
zwischen diesen zu sichern (Manin 1997; Sintomer 2018). Das Losverfahren diente somit als
Instrument der Stabilisierung einer oligarchischen Elite.

Im chinesischen Kaiserreich spielte das Losverfahren ab Ende des 16. Jahrhunderts flr drei-
hundert Jahre wiederum eine ahnliche Rolle wie in der rdmischen Republik. Es wurde inner-
halb der kaiserlichen Burokratie eingesetzt, ebenfalls mit dem Ziel, Unparteilichkeit bei der
Ernennung von Beamten zu férdern und Korruption zu bekdmpfen. Unter jenen Beamten, die
eine Prufung bestanden hatten, wurden politische Funktionen ausgelost (Will 2020). Das chi-
nesische Los-System hatte somit keinen demokratischen Charakter, sondern kombinierte me-
ritokratische — also auf Leistung basierende — Auswahl mit einem Verfahren der Unparteilich-
keit.

Auch in religiésen Kontexten spielte das Losverfahren Uber viele Jahrhunderte eine bedeut-
same Rolle, wenn auch mit einer anderen Bedeutung als in politischen Zusammenhangen. Im
Christentum wurde es etwa in Kldstern, bei Bischofs- und sogar vereinzelt bei Papstwahlen

7 Die OECD ,Deliberative Democracy Database® verzeichnet bis 2023 iiber 700 deliberative Prozesse, die Datenbank Latinno

zu demokratischen Innovationen in Lateinamerika https://www.latinno.net/en/ Gber 2.400.
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angewandt. In der koptisch-orthodoxen Kirche besteht diese Tradition bei der Wahl des Patri-
archen bis heute fort — das Los entscheidet zwischen den drei Kandidaten mit den meisten
Stimmen. Auch andere Religionen kennen oder kannten in der Vergangenheit vergleichbare
Praktiken. Das Losverfahren gilt in religiosen Kontexten als Ausdruck géttlicher Entscheidung
und als Mittel, menschliche Machtanspriche einzugrenzen.

Mit der Entstehung von komplexeren Verwaltungssystemen und der Ausbreitung reprasenta-
tiver Demokratien ab dem 18. und 19. Jahrhundert geriet das Losverfahren in politischen Kon-
texten in den Hintergrund. Es galt zunehmend als unvereinbar mit dem auf Wahl, Reprasen-
tation und Expertentum basierenden parlamentarischen System.

4.2. Die Wiederentdeckung des Losverfahrens - die erste Phase

Die Wiederentdeckung des Losverfahrens erfolgte erst wieder in den 1970er-Jahren durch ein
Zusammenspiel von politischen Veranderungen und wissenschaftlichem Interesse (Courant
2020). Ende der 1960er-Jahre wurde im Zuge der Protestbewegungen Forderungen nach De-
mokratisierung laut (Sintomer 2023). Die Forderungen konzentrierten sich zu Beginn vor allem
auf eine starkere Partizipation benachteiligter Gruppen. Mit der Zeit erlangten Vorschlage fir
losbasierte Verfahren starkeres Augenmerk. Deren neue Attraktivitdt beruhte einerseits da-
rauf, die vollstandige Delegation politischer Verantwortung an gewahlte Vertreter*innen in
Frage zu stellen, und andererseits auf der Vorstellung, dass alle Stimmen und Perspektiven
gleiches Gewicht haben (Talpin 2019). Sintomer (2023) merkt dabei kritisch an, dass die For-
derung nach losbasierten Beteiligungsformaten mitunter auch als Abgrenzung zu radikaleren
Forderungen von sozialen Bewegungen erfolgten?® °.

Die Rickkehr des Losverfahrens im 20. Jahrhundert kann in zwei Phasen eingeteilt werden
(ebd.; Sintomer 2018) die jeweils von unterschiedlichen Zielsetzungen und Demokratiever-
standnissen gepragt sind. In der ersten Phase wurden Projekte mafgeblich an Universitaten°
initiiert und von o6ffentlichen Institutionen ibernommen. Im Vordergrund stand die Suche nach
qualitativ hochwertigem Austausch und Beratung, getragen von dem Wunsch nach einer effi-
zienten und rationalen Form der Blrger*innenbeteiligung. Die Themen und Verfahren wurden
.Lop-down* festgelegt, die Teilnehmenden durch (zumeist gewichtete) Zufallsauswahl be-
stimmt. Sie wurden eingeladen, sich Uber einen begrenzten Zeitraum hinweg zu spezifischen
politischen Fragen auszutauschen und Empfehlungen zu formulieren. Solche Formate zeich-
neten sich durch die Vielfalt der Teilnehmenden und durch informierte Diskussion aus, basie-
rend auf strukturierter Beratung und Wissensinput (Courant 2020). Sie zielten auch darauf ab,
deliberative Prozesse unter kontrollierten Bedingungen zu erproben und die Qualitat der Mei-
nungsbildung empirisch zu untersuchen. Sie kdnnen als Beteiligungsformen definiert werden,
die politische Entscheidungstrager*innen informieren und wissenschaftliche Erkenntnisse ge-
nerieren, ohne bestehende Machtstrukturen grundsatzlich infrage zu stellen (Sintomer 2018).

Wichtige Beispiele flr diese Formate, sind die durch Peter Dienel an der deutschen Universitat
von Wuppertal entwickelten ,Planungszellen®, und die von Ned Cosby an der US-amerikani-
schen Universitat von Minnesota konzipierten ,Citizens’ Juries®, jeweils Anfang der 1970er
Jahre. Falle von institutionalisierter Nutzung losbasierten Gremien sind die Einfuhrung von
Zufallsauswahl der Mitglieder des Obersten Rats des Militardienstes' in Frankreich (zwischen

8 “The title of one of the first volumes to defend the idea of using selection by lot in politics, After the Revolution? (Dahl 1970)

was thus quite revealing” (Sintomer 2023: 194)

In Bezug auf den aktuellen Diskurs iber das Losverfahren wird z.T. kritisch darauf hingewiesen, dass seine Bedeutung von
einzelnen (meist mannlichen) Autor:innen als generische Losung flr vielfaltige demokratische Herausforderungen Giberhoht
wird (Gesprach mit Hans Asenbaum).

im Gegensatz zu partizipativen Formaten wie das partizipative Budget in Porto Alegre

" Conseil supérieur de la fonction militaire
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1969-2016), und im Danischer Technologierat flir Technikfolgenabschatzung (1987) (Courant
2020, 2019; Sintomer 2023).

Anfang der 1990er-Jahre verband der im vorigen Abschnitt vorgestellte US-amerikanische
Politikwissenschafter James Fishkin Theorie und Empirie. Er stellte die losbasierten Formate
in den Zusammenhang mit deliberativer Demokratietheorie'? (Fishkin 1991). Er schlug vor,
deliberative Prozesse so zu gestalten, dass sie sowohl reprasentativ sind, also die Vielfalt der
Bevolkerung abbilden, als auch qualitativ hochwertigen und gleichberechtigten Austausch er-
lauben. Mit den so genannten Deliberative Polls entwickelte er ein praktisches Format, um
diese Anspriche in die Praxis umzusetzen. In diesen Formaten kommt eine Gruppe von zu-
fallig ausgewahlten Personen zusammen. Sie bilden nach einer Informations- und Beratungs-
phase ihre Meinung zu komplexen politischen Fragen. Diese Formate zielten anfangs nicht
auf die Einflussnahme auf politische Entscheidungen ab. Fishkin wollte vielmehr Gberprufen,
wie politische Urteilsfahigkeit durch geeignete institutionelle Bedingungen geférdert werden
kann: also wie die normativen Bedingungen fir deliberative Demokratie hergestellt werden
kénnen. Seine Studien zeigten, dass sich durch informierte Deliberation die Qualitat offentli-
cher Meinungsbildung deutlich verbessert. Dieses Ergebnis stellt die bis dahin vorherr-
schende, oft elitare Sicht auf die politische Kompetenz ,gewoéhnlicher Birger*innen® grundle-
gend in Frage. Fishkin‘s Arbeiten waren zwar stark forschungsorientiert, markierten aber zu-
gleich in der Praxis den Ubergang zwischen den frilhen Experimenten und der nachsten
Phase deliberativer Verfahren, die ab den 2000er-Jahren zunehmend internationale Verbrei-
tung fanden.

4.3. Die zweite Phase im Rahmen des ,,deliberative systems turn“

Ab den friihen 2000er-Jahren setzte im Zuge des oben beschriebenen ,deliberative systems
turn“ (Parkinson/Mansbridge 2012) eine zweite Phase der Wiederentdeckung des Losverfah-
rens ein (Sintomer 2018). Projekte dieser Phase wurden zunehmend auch von sozialen Be-
wegungen und politischen Organisationen initiiert. Losbasierte Verfahren wurden nicht mehr
primar als forschungsorientiert oder beratend verstanden, sondern als Teil breiterer demokra-
tischer Auseinandersetzungen.

Diese Entwicklung verlief in zwei miteinander verbundenen Richtungen: Einerseits begannen
soziale Bewegungen und politische Parteien, losbasierte Auswahlwahlverfahren intern einzu-
setzen, um organisatorische Hierarchien abzubauen und breitere Beteiligung zu ermoglichen
(Courant 2020; Sintomer 2018). Dies kann zu einer Politisierung gesellschaftlicher Themen
und zu gesteigertem (partei)politischem Engagement beitragen, wie etwa in einzelnen delibe-
rativen Foren der 15-M-Bewegung in Spanien, in denen Zufallsauswahl und Rotation gezielt
eingesetzt wurden, um Machtasymmetrien zu begrenzen (Flesher Fominaya 2022). In gewis-
ser Weise knlUpfen solche Praktiken an das athenische Prinzip der Machtrotation an, jedoch
mit einem explizit inklusiveren Anspruch.

Andererseits entstanden neue deliberative Beteiligungsformate. In diesen diskutieren durch
gewichtete Zufallsauswahl zusammengesetzte Gruppen von Blrger*innen'® komplexe und
kontroverse politische Fragestellungen. Ziel ist, begriindete Empfehlungen zu erarbeiten, die
in politische Entscheidungsprozesse eingespeist werden sollen. Auf diese Formate gehen wir
in weiterer Folge ein.

Das Ziel der losbasierten Formate dieser Phase ist, die demokratische Legitimitat politischer
Entscheidungen durch inklusive, reprasentative und faire Beteiligung zu starken und gesell-
schaftliche Selbstbestimmung zu férdern (Talpin 2019). Dies soll unter anderem dadurch er-
reicht werden, dass die Themen deliberativer Verfahren aus der Gesellschaft kommen, die

12 “random selection can resolve our main issue of conciliation between deliberation and political equality” (Fishkin, 1991: 90).

3 Robert Dahl (1989) pragte den Begriff des “minipopulus*, aktuell wird im Englischen von ,Mini-Publics” gesprochen.
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Prozesse selbst 6ffentlich prasent sind, und die Ergebnisse verbindlich in politische Entschei-
dungsprozesse einflieRen, z.B. Gber Volksabstimmungen oder parlamentarische Verfahren.
Im Idealfall entfalten solche Formate ihre Wirkung auf mehreren Ebenen: Sie beeinflussen
das politische System als Ganzes, indem neue gesellschaftliche Perspektiven in Prozesse
einflielen und institutionelle Akteure zur Reaktion verpflichtet sind; sie erweitern die Teilhabe-
moglichkeiten gesellschaftlicher Gruppen, indem diese Beteiligungsanspriiche formulieren,
Verfahren einfordern und mitgestalten kénnen; und sie wirken auf individueller Ebene trans-
formativ, indem Teilnehmende politische Selbstwirksamkeit und ein vertieftes Verstandnis fur
gemeinsame Entscheidungsprozesse entwickeln.

Die Unterscheidung zwischen einer ersten und zweiten Phase der Wiederentdeckung des
Losverfahrens kann nicht strikt zeitlich oder methodisch getrennt werden. In der Praxis Uber-
lappen sich beide Ansatze: Viele aktuelle Projekte werden etwa von staatlichen Institutionen
als Reaktion auf zivilgesellschaftlichen Forderungen organisiert (Sintomer 2018; OECD 2020).
Sie kénnen beratend wirken und gleichzeitig Politisierung, Ermachtigung sowie gesellschaft-
liche Verstandigung beférdern (Smith 2009; Landemore 2020). Fishkin’s Deliberative Polls
etwa werden mittlerweile weltweit angewandt und trugen, etwa in Japan, Sudkorea oder der
Mongolei zu konkreten politischen Entscheidungsfindungen bei™.

5. Burger*innenrate: Definition und Abgrenzung

Burger*innenrate kdnnen als zentraler Bestandteil der sogenannten zweiten Welle losbasier-
ter deliberativer Demokratie verstanden werden. Im Folgenden definieren wir, was Burger*in-
nenrate sind und wie sie sich von anderen Beteiligungsformaten unterscheiden. Darauf auf-
bauend wird gezeigt, unter welchen Bedingungen Blrger*innenrate eine Antwort auf die Her-
ausforderungen der reprasentativen Demokratie bieten kdnnen, und welche Gestaltungsprin-
zipien notwendig sind, damit sie den Anforderungen deliberativer Demokratie gerecht werden
und ihr Potenzial entfalten konnen.

5.1. Grundlagen und Charakteristika von Blirger*innenraten

Ein Bdrger*innenrate ist ein zeitlich befristetes, deliberatives Gremium, dessen Mitglieder
durch eine reprasentative Zufallsauswahl bestimmt werden. Sie konnen dabei unterschiedli-
che GrofRen und zeitliche Auspragungen haben — von kurzen, lokal verankerten Beratungs-
prozessen (wie sie etwa in den dsterreichischen Bundeslandern Vorarlberg und Tirol regelma-
Rig zu lokalen Themen eingesetzt werden) bis hin zu umfangreicheren Formaten™ auf natio-
naler oder auch transnationaler Ebene. (Dryzek et al. 2011; Dryzek/Niemeyer 2024; Vlerick
2020). In diesen arbeiten die Teilnehmenden Uber mehrere Wochenenden hinweg an be-
stimmten politischen Fragestellungen.

Blrger*innenrate sind im oben beschriebenen Paradigma der deliberativen Demokratie ver-
ankert: Sie sollen gesellschaftliche Vielfalt méglichst vollstandig abbilden, einen respektvollen
Austausch zwischen Menschen mit unterschiedlichen Lebensrealitadten ermdéglichen und poli-
tische Entscheidungsprozesse durch informierte Empfehlungen erganzen. lhr Ziel besteht da-
rin, neue Wege demokratischer Willensbildung zu eréffnen, indem jenseits parteipolitischer
Konfliktlinien und medialer Polarisierung Raume geschaffen werden, in denen die Teilneh-
menden evidenzbasiert, dialogisch und gleichberechtigt beraten kdnnen.

14 Vortrag James Fishkin Kings College am 9.6.25 https://www.youtube.com/watch?v=0ODyLDPONSGA

5 diese groReren Formate werden auf Englisch als ,Citizens’ Assemblies” bezeichnet. Diese umfassen in der Regel zwischen
50 und 200 Teilnehmenden.
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Bilrger*innenrate zahlen aufgrund ihrer hohen Anforderungen an Design, Moderation, Wis-
sensaufbereitung und politischer Einbettung zu den komplexesten Formen demokratischer
Beteiligung (Curato et al. 2021; Vrydagh 2023). Die Auswahl der Personen und die Durchfiih-
rung folgt in der Regel einem klar strukturierten Ablauf. Fur die gewichtete Zufallsauswahl wird
in einem ersten Schritt eine grol3e Zahl von Personen (z.B. aus einem Melderegister) durch
Zufallsauswahl bestimmt und anschlieRend kontaktiert. Aus den positiven Riickmeldungen
wird in einem zweiten Schritt eine Personengruppe zusammengestellt, die die Bevoélkerung
moglichst gut abbildet — etwa in Bezug auf Geschlecht, Alter, Bildung, Einkommen, Herkunft,
Region und oft auch in Bezug auf Einstellungen zum jeweiligen Thema.

Die Beratung erstreckt sich bei groReren Formaten tiber mehrere Sitzungen, haufig an Wo-
chenenden, und wird von professionellen Prozessgestalter*innen begleitet. Die Teilnehmen-
den erhalten fachliche Inputs aus Wissenschaft, Zivilgesellschaft, Verwaltung und Praxis, um
sich ein moglichst breites, evidenzbasiertes Bild der relevanten Aspekte machen zu kénnen.
Fir ihre Teilnahme erhalten sie Ublicherweise Aufwandsentschadigungen sowie die Uber-
nahme von Reise-, Betreuungs- oder Ubernachtungskosten (Curato et al. 2021; OECD 2020;
Vrydagh 2023).

Die am Ende gemeinsam verabschiedeten Empfehlungen werden 6ffentlich prasentiert und
politischen Entscheidungstrager*innen — etwa Parlamenten, Regierungen oder unabhangigen
Gremien — Ubergeben. In einzelnen Fallen kénnen die Ergebnisse auch einer Volksabstim-
mung unterzogen oder in politische Reformprozesse integriert werden, wie etwa in Irland bei
der Reform der Ehegleichheit und des Abtreibungsrechts (Farrell et al. 2019).

Der erste Birger*innenrat (Citizens’ Assembly) fand 2004 im kanadischen British Columbia
statt und wurde von der Provinzregierung eingerichtet. 160 Birger*innen berieten ein Jahr
lang Uber das Wahlsystem und Alternativen dazu. Die Empfehlungen wurden der Provinzre-
gierung vorgelegt, und zusatzlich der Bevdlkerung in einem Referendum unterbreitet, das zeit-
gleich mit Wahlen stattfand. Die Bevolkerung stimmte 2005 in 77 von 79 Wahlbezirken fur den
Vorschlag des Burger*innenrats, versaumte jedoch um 3 % das Mindestteilnahmequorum von
60 % der Bevdlkerung. Fehlende mediale Aufmerksamkeit hatte dazu geflihrt, dass ein grolRer
Teil der Bevdlkerung nicht Uber die Arbeit des Blrger*innenrats informiert war (Pateman
2012). Wichtige Referenzfalle fir wirkungsvolle losbasierte Formate sind das irische Modell
der Verfassungskonvention (2012-2014) und des darauffolgenden Birger*innenrats (2016-
2018). Diese wurden nach langjahrigem Druck zivilgesellschaftlicher Organisationen von der
irischen Regierung eingesetzt. Ihre Empfehlungen flihrten zu zwei landesweiten Referenden
— Uber die Ehe fir alle und uber die Abtreibungsreform — und hatten somit einen direkten
Einfluss auf gesellschaftliche Entscheidungen zu stark konfliktiven Themen (Curato et al.
2022; Hendriks 2023).

5.2. Abgrenzung zu anderen Beteiligungsformaten

Im Vergleich zu anderen Beteiligungsformaten zeichnen sich Blrger*innenrate (Citizens‘ As-
semblies) durch ihre Dauer, die Qualitat der Deliberation (durch langere Beratungsdauer und
Expert*inneninput) und ihre systemische Ausrichtung aus. Sie unterscheiden sich dadurch von
Deliberative Polls, die primar auf die Messung von Meinungsanderungen in einer kurzfristigen,
experimentellen Umgebung abzielen, auch wenn jiingere Anwendungsbeispiele mehr Uber-
schneidungen aufweisen (Fishkin 2025). Ebenso grenzen sie sich von freiwilligen partizipati-
ven Instrumenten wie Blrgerinneninitiativen, Blrgerversammlungen oder themenspezifi-
schen Konsultationen ab, die stark auf Selbstselektion und damit auch Selbstermachtigung
beruhen, jedoch auch haufig zur Uberreprasentation ressourcenstarker Gruppen neigen
(Smith 2009). SchlieRlich unterscheiden sie sich auch von gelosten Gremien wie historischen
Losdemokratien oder heutigen Pilotprojekten, da sie keine unmittelbare legislative Autoritat
auslUben, sondern Empfehlungen formulieren und damit beratende, legitimierende und
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offentlichkeitswirksame Funktionen erfullen (auch wenn es Vorschlage gibt, ihnen auch mehr
Entscheidungsmacht zu geben (siehe z.B. Reybrouck 2022)).

5.3. Einsatzmoglichkeiten und Grenzen von Biirger*innenraten

Blrger*innenrate kénnen flr unterschiedliche Zielsetzungen eingesetzt werden. Durch die
Ausarbeitung von Empfehlungen kdnnen sie politische Entscheidungstrager*innen beraten
und bestehende Politiken evaluieren. Die Empfehlungen kénnen eine Grundlage fur Geset-
zesvorschlage oder Referenden bilden, wie etwa in Irland. Blirger*innenrate kébnnen — gerade
in Zeiten polarisierter Diskussionen einen informierten und sachlichen Beitrag zur 6ffentlichen
Meinungsbildung zu einem bestimmten Thema leisten (Sintomer 2020) und als ,brokers of
knowledge“fungieren, also als Vermittler bei komplexen Fragestellungen (Curato/Béker 2016;
Niemeyer 2011).

Sinnvoll ist ihr Einsatz bei gesellschaftlich zentralen und kontroversen Fragen, wo eine Ver-
sachlichung der Debatte und das Abwagen vieler verschiedener Standpunkte notwendig ist.
Ebenso kdénnen sie wertvolle Beitrage zur einer langfristigen Zukunftsgestaltung leisten, ge-
rade bei Themen, wo an Wahlzyklen orientierte Parteienlogiken an ihre Grenzen stol3en. In
Phasen tiefgreifender Veranderungen, etwa durch die Klimakrise, demografischen Wandel
oder technologische Umbriiche, ermoglichen Blirger*innenrate eine kollektive Reflexion und
Orientierung. Daruber hinaus kénnen sie eine wichtige Legitimationsfunktion erflllen, wenn
sie als erganzendes Verfahren zu Volksabstimmungen oder Gesetzesreformen eingesetzt
werden (Ercan et al. 2025). Wahrend zu Beginn Klima ein haufiges Thema von nationalen
oder transnationalen Burger*innenraten war (Lorenzoni et al. 2025; Willis et al. 2022), rickt
nun etwa das Thema der Digitalen Technologien zunehmend in den Fokus (Petit/Oleart 2025).

Nicht geeignet sind Burger*innenrate fur dringende, akute Krisenentscheidungen, etwa im Fall
von Naturkatastrophen oder sicherheitspolitischen Notlagen. Deliberative Verfahren benéti-
gen Zeit fur Information, Austausch und Abwagung und sind daher strukturell auf Reflexion
statt auf unmittelbares Handeln ausgelegt. In akuten Krisen sind dagegen schnelle Entschei-
dungsfahigkeit, klare Verantwortlichkeiten und exekutive Handlungsmacht zentral, was delibe-
rative Formate nicht leisten kdnnen. Blrger*innenrate konnen jedoch im Nachgang von Krisen
eine wichtige Rolle bei der Aufarbeitung, Bewertung von MalRnahmen oder der Vorbereitung
zukUnftiger Regelungen spielen, bzw. sie konnen auch vorausschauend organisiert werden,
um auf Krisen vorzubereitet zu sein.

Eingeschrankt geeignet sind Blurger*innenrate bei hochgradig technischen oder stark spezia-
lisierten Fragestellungen, bei denen die Bearbeitung weniger von normativen Abwagungun-
gen als von vertiefter Fachkenntnis abhangt. In solchen Fallen kdnnen etwa expert*innenba-
sierte Beratungsgremien, partizipative Technikfolgenabschatzung, oder experimentelle For-
mate wie Reallabore sinnvoller sein als klassische Blrger*innenrate.

Problematisch und demokratiepolitisch kritisch ist der Einsatz von Burger*innenraten dann,
wenn sie dazu dienen, bereits getroffene politische Entscheidungen nachtraglich zu legitimie-
ren, ohne dass reale Einflussmoglichkeiten bestehen. Solche ,Feigenblattverfahren” untergra-
ben nicht nur das Vertrauen der Teilnehmenden, sondern kénnen auch zu einer weiteren Ero-
sion politischer Legitimitat beitragen. Deliberative Beteiligung setzt voraus, dass politische
Optionen offen zur Disposition stehen und dass Entscheidungstrager*innen bereit sind, sich
mit den Ergebnissen ernsthaft auseinanderzusetzen. Werden Birger*innenrate hingegen in-
strumentalisiert, um politische Verantwortung auszulagern oder gesellschaftlichen Widerstand
zu befrieden, ohne tatsachliche Entscheidungsspielrdaume zu erdffnen, laufen sie Gefahr,
Misstrauen und Frustration in Bezug auf das politische System zu erhéhen (ebd.; Reuchamps
et al. 2023).

O FS E o Wissenschaft & Forschung 15



Insgesamt kdnnen Burger*innenrate ihre Starken dort entfalten, wo genug Zeit fur Reflexion
vorhanden ist, und wo normative Zielkonflikte, gesellschaftliche Kontroversen und mittelfris-
tige Weichenstellungen im Vordergrund stehen.

6. Burger*innenrate als eine Antwort auf die Krise der Demokratie?

Blrger*innenrate kénnen in mehrerer Hinsicht eine Antwort auf die eingangs beschriebenen
Krisensymptome reprasentativer Demokratien bieten: Sie kdbnnen zur Bearbeitung von kom-
plexen und kontroversen Themen beitragen und die Politik bei der Umsetzung von langfristi-
geren und mutigeren Entscheidungen unterstiitzen; sie kénnen die Qualitat von Losungen und
Entscheidungen verbessern; sie kdnnen die Reprasentativitat und Inklusivitat von politischer
Teilnahme verbessern; sie kdnnen Fragmentierung und Polarisierung entgegenwirken; sie
kénnen Vertrauen in politische Institutionen und das Geflhl des Selbstwirksamkeit starken;
und: sie kdnnen als demokratische Innovation einen wichtigen Beitrag zur Belebung der De-
mokratie leisten.

6.1. Perspektivenvielfalt und Riuckenwind fur politische Entscheidungen

Viele der drangendsten Politikfelder sind so genannte ,wicked problems®: komplex, normativ
umstritten, durch Zielkonflikte gekennzeichnet, mit asymmetrischen Betroffenheiten, ohne ein-
deutige Lésung. In solchen Feldern kdnnen weder Expertise noch Mehrheitsentscheidungen
allein tragfahige Losungen hervorbringen. In vielen lebensnahen Bereichen wie etwa Verkehr,
Wohnen, Pflege oder Ernahrung reicht aulRerdem Fachwissen allein nicht aus; gefragt ist er-
fahrungsbasiertes Alltagswissen Uber Nutzungsrealitaten, Hindernisse oder unbeabsichtigte
Nebenwirkungen. Deliberative Verfahren wie Burger*innenrate kdnnen bei vielen dieser Fra-
gen Orientierung geben, da unterschiedliche Formen von Wissen und Wertorientierungen in
einen produktiven Dialog treten (Dryzek 2000). Blrger*innenbeteiligung, etwa in der Gesund-
heitspolitik oder Technikfolgenabschatzung, kann potenzielle Zielkonflikte explizit machen und
die Praktikabilitat als auch die Legitimitat von Lésungen erhdhen (Jasanoff 2003).

Box 2: Lernprozesse und politische Bildung

Blrger*innenrate entfalten bedeutende Wirkungen auf die Teilnehmenden. Sie erméglichen de-
mokratische Lernprozesse: sie vermitteln Wissen, Kompetenzen und Selbstwirksamkeitserfahrun-
gen. Der Prozess schult sie darin, sich in komplexe Themen einzuarbeiten, Informationen kritisch
zu hinterfragen, unterschiedliche Perspektiven abzuwagen und gemeinsam tragfahige Entschei-
dungen zu formulieren. Dadurch entsteht ein vertieftes Verstandnis politischer Zusammenhange
und Entscheidungslogiken. Der Lerneffekt gilt als eine der am besten erforschten Wirkungen de-
liberativer Verfahren. Zahlreiche Studien zeigen, dass Teilnehmende danach informierter, reflek-
tierter und motivierter sind, sich weiter politisch einzubringen. Diese Veranderung wirkt oft tber
den Kreis der Teilnehmenden hinaus — etwa durch Gesprache im sozialen Umfeld oder durch Ver-
mittlung durch Medien — und kann so eine Multiplikationswirkung entfalten.

Weitgehend offen bleibt jedoch, wie sich diese Lernerfahrungen auf die Gesellschaft insgesamt
Ubertragen. Die kollektive Wirkung hangt davon ab, ob und wie solche Prozesse 6ffentlich vermit-
telt, begleitet und wiederholt werden. Bilrger*innenrate kénnen jedenfalls als Raume demokrati-
schen Lernens verstanden werden und als Beweis dafiir, dass Birger*innen in der Lage sind, sich
aktiv, informiert und verantwortungsvoll an politischen Entscheidungsprozessen zu beteiligen (Cu-
rato et al. 2017; Gronlund et al. 2010).

Politische Institutionen stehen aktuell in vielen Politikfeldern vor der Aufgabe, mutige und lang-
fristig wirksame Entscheidungen zu treffen. Allerdings verhindern parteipolitisches Kalkiil,
kurzfristige Wahlzyklen und der Einfluss machtiger Interessen oft, dass es wirklich dazu
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kommt. Im Gegensatz formulieren Blrger*innenrate haufig mutigere und langfristiger orien-
tierte Empfehlungen als politische Entscheidungstrdgerinnen erwarten und fuhlen sich der
Gesamtgesellschaft gegentiber verantwortlich. Beispiele zeigen auch, dass Blirger*innen be-
reit sind, ambitionierte MalRnahmen zu unterstiitzen, wenn sie die zugrundeliegenden Zielkon-
flikte verstehen und die Entscheidungsprozesse als fair erleben. Blirgerinnenrate kdnnen da-
mit den politischen Mdglichkeitsraum erweitern, indem sie Politiker*innen den gesellschaftli-
chen Ruckhalt fur politisch riskante, aber langfristig sinnvolle bzw. notwendige Entscheidun-
gen geben. Sie kdnnen auch dazu beitragen, Blockaden im politischen System zu Gberwinden
(Lindell 2025; Smith 2009; Velghe et al. 2025).

6.2. Starkere Reprasentation und Inklusion

Durch die gewichtete Zufallsauswahl gelingt es Blrger*innenraten, die soziale Vielfalt einer
Gesellschaft systematischer abzubilden als Wahlen oder als Beteiligungsformen, die auf
Selbstselektion beruhen, wie Burger*inneninitiativen oder 6ffentliche Konsultationen. Letztere
werden tendenziell starker von Personen mit hdherem Bildungsniveau, Einkommen und poli-
tischem Selbstvertrauen genutzt und kénnen bestehende soziale Ungleichheiten im politi-
schen Prozess reproduzieren oder sogar verstarken (Smith 2009; Vrydagh 2023). In Bur-
ger*innenraten sind Stimmen von Menschen mit geringer formaler Bildung und geringem Ein-
kommen starker vertreten. Dazu kommt, dass die Teilnahme zumeist nicht an Staatsbiirger*in-
nenschaft gebunden ist und somit auch Menschen ohne formales Wahlrecht eingebunden
werden konnen. Dies stellt einen wesentlichen Unterschied zur reprasentativen Demokratie
dar, die in vielen Landern erhebliche Teile der Bevdlkerung von Wahlen ausschlief3t. Damit
kénnen Burgerinnenrate Raume schaffen, in denen Stimmen gehdrt werden, die im politi-
schen Prozess sonst kaum Gewicht haben (Baubock 2015). Gleichzeitig weist die Forschung
darauf hin, dass auch bei Zufallsauswahl Selbstselektionsverzerrungen nicht vollstandig aus-
geschlossen werden kénnen, da etwa die Teilnahmebereitschaft bei politisch interessierten
Personen hoher ist. Allerdings kann dieser Bias durch gezielte MalRnahmen — etwa mehrstu-
fige aufsuchende Einladungsverfahren und angemessene Vergitung deutlich reduziert wer-
den (Vrydagh 2023). Im Vergleich zu anderen Beteiligungsformaten kénnen Blirger*innenrate
damit ein Instrument zur Férderung inklusiver politischer Reprasentation bieten.

Box 3: John Rawls: Viele Perspektiven — ein Schritt zu mehr Gerechtigkeit

Der US-amerikanische Philosoph John Rawls (1921-2002) entwirft in seinem 1971 erstmals publi-
zierten Werk ,The Theory of Justice® (Rawls 2003) mit dem “Schleier des Nichtwissens” einen
Idealzustand der fairen Urteilsbildung: Menschen sollen Uber gesellschaftliche Regeln beraten,
ohne zu wissen, welche soziale Position sie selbst einnehmen. Auf diese Weise sollen Eigeninte-
ressen neutralisiert und Entscheidungen getroffen werden, die fir alle gerecht sind.

In der Praxis ist ein solcher Zustand selbstverstandlich nicht erreichbar; man kann sich an ihn
jedoch annahern, wenn in einer Gruppe moglichst vielfaltige soziale Hintergriinde, Perspektiven
und Lebenserfahrungen vertreten sind. Blrger*innenrate kénnen in diesem Sinne als ein Versuch
gesehen werden, den Rawls’schen Idealbedingungen naherzukommen.

6.3. Gegen Fragmentierung und Polarisierung

In einer fragmentierten Offentlichkeit bieten Biirger*innenrate ein Gegenmodell zu algorith-
misch verstarkter Polarisierung (,Echokammern®) (Cinelli et al. 2021; Habermas 2022) und
der Generierung von Aufmerksamkeit durch Emporung (Pérksen 2020). Blrger*innenrate zei-
gen, dass Verstandigung in pluralen Gesellschaften moglich ist. Menschen mit unterschiedli-
chen Hintergriinden und Uberzeugungen bringen ihre jeweiligen Erfahrungen, Wahrnehmun-
gen und Meinungen zu realen politischen Problemen ein. Dadurch kénnen ,Resonanzraume*
(Rosa 2016) entstehen: Orte, an denen soziale Lernprozesse und gemeinsame Urteilsbildung
mdglich werden. Es wird nicht nur argumentiert, sondern auch zugehért, abgewogen und
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verstanden. Dies sind Fahigkeiten, die im aktuellen &ffentlichen Diskurs zunehmend verloren
gehen, die aber dringend notig sind.

Solche Settings erhéhen auch die Bereitschaft, Gegenargumente ernst zu nehmen, Positio-
nen zu revidieren und Uber unterschiedliche Positionen und Werte hinweg tragfahige Kompro-
misse zu entwickeln. Wenn Diskussions- und Entscheidungsprozesse als fair und transparent
empfunden werden, kénnen Teilnehmende Ergebnisse akzeptieren, selbst wenn sie selbst
nicht vollinhaltlich zustimmen wirden (Patze-Diordiychuk 2025).

6.4. Vertrauen in politische Institutionen und Selbstwirksamkeit

Blrger*innenrate finden nicht in einer isolierten Laborsituation statt, sondern sind an ein poli-
tisches System angebunden und haben den Anspruch, die reprasentative Demokratie zu er-
ganzen und zu beleben. Die Argumente, Ideen und Empfehlungen, die in diesen Prozessen
entstehen, sollen in unterschiedlichen gesellschaftlichen Bereichen rezipiert werden: sowohl
in formalen politischen Institutionen als auch in der medialen Offentlichkeit und Zivilgesell-
schaft. Wenn dies gelingt, kdnnen Blrger*innenrate dazu beitragen, das Geflihl politischer
Selbstwirksamkeit zu stérken und verlorenes Vertrauen zwischen Burger*innen und politi-
schen Entscheidungstrager*innen wieder aufzubauen. Wenn die Teilnehmenden erleben,
dass ihre Perspektiven Gewicht haben, dass die Ergebnisse ernsthaft geprift und in Entschei-
dungsprozesse integriert werden, kann daraus neues Vertrauen in das politische System ent-
stehen. Auch jenseits der direkt Beteiligten kann Vertrauen in das politische System gestarkt
werden: wenn Birger*innenrate positive 6ffentliche Resonanz finden, die Themen und Ent-
scheidungsprozesse transparent kommuniziert werden und nachvollziehbar ist, wie und wa-
rum ihre Empfehlungen in der Politik aufgegriffen werden oder auch nicht (Goovaerts et al.
2025).

Dieses Vertrauen ist jedoch fragil: Falsch geweckte Erwartungen, unzureichende Kommuni-
kation, oder eine unzureichende Einbettung in politische Systeme kénnen Frustration und De-
mokratieverdrossenheit fordern (ebd.; Sintomer 2018; Talpin 2019). Wie andere partizipative
Formate bergen auch Blirger*innenrate das Risiko der Instrumentalisierung und der bloRen
Legitimierung bereits getroffener politischer Entscheidungen, in der neueren Literatur als ,ci-
tizen washing“ diskutiert (Petit/Oleart 2025).

6.5. Ebenen der Wirksamkeit von Burger*innenraten

Das in den vorangegangenen Punkten skizzierte Potenzial entfaltet sich nicht automatisch. In
Bezug auf die Frage, wann Birger*innenrate wirksam sind, kbnnen mehrere Ebenen der Wirk-
samkeit oder des ,Gelingens® unterschieden werden: In einem engeren Sinn geht es darum,
ob und wie ein Blrger*innenrat seine unmittelbaren Ziele in Bezug auf den geplanten Prozess
und das Ergebnis erreicht: War Ablauf des Prozesses und die Deliberation gut organisiert und
inklusiv, war die Information hochwertig und verstandlich, wurden Ergebnisse durch sorgfal-
tige Abwagung erzielt? Auf einer zweiten Ebene geht es um die Frage, ob und wie der Prozess
im politischen System verankert und die Ergebnisse in politische Prozesse eingeflossen sind.
Eine dritte Ebene betrifft die Wirkung auf die Teilnehmenden selbst — verfigen sie Uber héhe-
res Wissen, Beteiligungskompetenz, politisches (Selbst)-Vertrauen? Und auf einer vierten und
Ubergeordneten Ebene geht es um die Frage, ob und wie Biirger*innenrate zu einer Demo-
kratisierung der Demokratie beitragen kénnen. Darum dreht sich der folgende abschlieltende
Abschnitt.

Dabei ist wichtig festzuhalten: ein Blrger*innenrat kann ,wirksam* in einem engeren Sinn sein,
ohne unbedingt demokratisierend auf einer hdheren Ebene zu wirken — und umgekehrt. Bur-
ger*innenrate kdnnen gut organisiert sein, gute Empfehlungen produzieren und eine positive
Erfahrung fir die Teilnehmenden sein. Von einer demokratisierenden Wirkung kann man je-
doch erst dann sprechen, wenn systemische Effekte erzeugt werden, wie etwa mehr politische
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Gleichheit etwa durch héheren Einfluss zuvor marginalisierter Gruppen, vermehrte und diffe-
renziertere Debatten in der Offentlichkeit, gesteigerte institutionelle Responsivitat oder erwei-
terte Mitbestimmungsmaoglichkeiten, die Entwicklung von neuen Formen von Partizipation.
Dies ist als Kausaleffekt — vor allem unmittelbar — kaum messbar, Effekte konnen auch oft erst
mit zeitlichem Abstand auftreten oder identifiziert werden.

7. Birger*innenrate und die Demokratisierung der Demokratie

Die Wiederentdeckung des Losverfahrens und seine Anwendung in Birger*innenraten und
anderen deliberativen Formaten gelten als bedeutende demokratische Innovationen. Sie ver-
sprechen, neue Perspektiven in politische Prozesse einzubringen und die Legitimitat politi-
scher Entscheidungen zu starken. In unserem Verstandnis sind Blrger*innenrate keine punk-
tuellen Beteiligungsprojekte, sondern Bausteine eines demokratischen Systems, in dem Re-
prasentation, Partizipation und Deliberation miteinander verschrankt sind und das seine Ent-
scheidungsformen kontinuierlich reflektiert und weiterentwickelt (Mansbridge et al. 2012; Dry-
zek 2017; Smith 2021). Vor diesem Hintergrund stellt sich die zentrale Frage: Kénnen Blir-
ger*innenrate zu einer ,Demokratisierung der Demokratie“ beitragen? In der wissenschatftli-
chen Literatur wird dies kontrovers diskutiert.

Unter ,Demokratisierung der Demokratie” verstehen wir hier einerseits die Ausweitung inklu-
siver, begriindungsorientierter und 6ffentlicher Deliberation, die eine breit getragene politische
Urteilsbildung ermdéglicht (Habermas 1998; Mansbridge et al. 2012). Andererseits meinen wir
damit die Erweiterung realer Mitbestimmungsrechte sowie institutionell abgesicherter Beteili-
gungsmaoglichkeiten, die Blrger*innen befahigen, politische Entscheidungsprozesse wirksam
mitzugestalten (Fung/Wright 2001; Pateman 2012, 1970). Aus diesen beiden Perspektiven
konzentrieren sich die Debatten Uber die demokratisierende Wirkung von Burger*innenraten
auf drei zentrale Dimensionen: ihre Rolle in der 6ffentlichen Sphare, ihre Position innerhalb
bestehender Machtstrukturen und Agenda Settings, sowie ihre Funktion als Orte demokrati-
scher Beteiligungspraxis und politischer Handlungsermachtigung.

7.1. Demokratische Deliberation versus deliberative Demokratie

Aus Perspektive deliberativer Demokratietheorien bedeutet Demokratisierung vor allem die
Ausweitung offentlicher, inklusiver und begriindungsorientierter Meinungsbildung. Politische
Legitimitat entsteht hier nicht allein durch Wahlen, sondern durch gesellschaftlichen Aus-
tausch, durch den Argumente Uberprifbar und unterschiedliche gesellschaftliche Perspekti-
ven sichtbar werden (Habermas 1998; Mansbridge et al. 2012). Biirger*innenrate kénnen in
diesem Sinn dann demokratisierend wirken, wenn der Meinungsbildungsprozess selbst und
seine Ergebnisse in breitere 6ffentliche Diskurse einflieen und politische Entscheidungen
beeinflussen (Lafont 2019). Wenn die Deliberation jedoch auf kleine, kontrollierte Raume be-
grenzt bleibt, besteht die Gefahr, entpolitisierend zu wirken, da eine zu starke Ausrichtung auf
Konsens und auf Verfahrensgerechtigkeit innerhalb dieser Rdume dazu fuhren kann, dass
gesellschaftliche Machtverhaltnisse, soziale Konflikte und strukturelle Ungleichheiten ausge-
blendet werden (Chambers 2009). Die irischen Verfassungsprozesse zeigten hingegen, wie
deliberative Foren demokratische Wirkung entfalten kénnen. Auch wenn die Deliberation
selbst in geschutzten Raumen stattfand, 6ffneten sie 6ffentliche Debatten, erzeugten breite
gesellschaftliche Rechtfertigungsdiskurse und starkten letztlich die demokratische Mitbestim-
mung (Farrell et al. 2019).
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7.2. Biirger*innenrate und parlamentarische Reprasentation: Erganzung oder
Konkurrenz?

Die Frage, welchen Einfluss Blrger*innenrate auf politische Entscheidungen haben kénnen,
verweist auch auf ein grundlegendes Spannungsverhaltnis zur parlamentarischen Demokra-
tie. Mit losbasierten deliberativen Formaten wird der Anspruch verbunden, gesellschaftliche
Vielfalt sowie inklusive und reflektierte Meinungsbildung starker zu bericksichtigen, als dies
Uber Wahlen bzw. in gewahlten Institutionen mdglich ist. Daraus ergibt sich ein strukturelles
Dilemma: Ohne institutionelle Einbettung bleibt ihre politische Wirksamkeit begrenzt; eine
starke oder verbindliche Verankerung wirde hingegen die Autoritat gewahlter Organe relati-
vieren und stoRt daher auf Zurlickhaltung. In der Praxis werden Birger*innenrate haufig ad
hoc und mit begrenztem Mandat eingerichtet (Courant 2022). Die politische Funktion von Bur-
ger*innenraten bewegt sich damit in einem Spannungsfeld. Einerseits besteht damit das Ri-
siko, dass diese Verfahren primar dann eingesetzt werden, wenn ihr erwarteter Output poli-
tisch anschlussfahig ist oder zusatzliche Legitimation verspricht'®. Auf der anderen Seite zei-
gen Erfahrungen, wie etwa in Irland oder Frankreich, dass Burger*innenrate in Kontexten po-
litischer Blockaden oder gesellschaftlicher Kontroversen eingesetzt werden und dort konstruk-
tive Formen der Aushandlung eroffnen’”.

Als hilfreicher Zugang erscheint, die Formate nicht abstrakt zu bewerten, sondern danach zu
fragen, wie gut reprasentative Institutionen, insbesondere Parteien, zentrale demokratischen
Funktionen — wirksame Inklusion, gemeinsame Willensbildung und Ubersetzung in bindende
Entscheidungen (Warren 2017) — erfullen. Kuyper/Wolkenstein (2019) schlagen vor, Bur-
ger*innenrate bei gut funktionierender Reprasentation komplementar, bei deutlichen Verzer-
rungen oder Blockaden starker gekoppelt bzw. mit klarerem Mandat einzusetzen.

Ein Zusatzaspekt ist, dass deliberative Formate lber den konkreten Anlass hinaus selbst po-
litische Dynamiken entfalten kénnen. Sie kébnnen Erwartungen an politische Beteiligung ver-
andern und bei Teilnehmenden und in der Zivilgesellschaft Forderungen nach grélerer Ver-
bindlichkeit oder institutioneller Verankerung auslosen. Blrger*innenrate werden damit selbst
zu einem Gegenstand politischer Aushandlung.

7.3. Wer bestimmt was (nicht) diskutiert wird? — Macht und Agendakontrolle

In diesem Zusammenhang stellt sich auch die Frage der Kontrolle iber Themenauswahl und
Problemdefinitionen: wer bestimmt, wortiber beraten wird — und woriiber nicht? In den meisten
Fallen werden Blrger*innenrate top-down organisiert und ihre Mandate und Themen von 6f-
fentlichen Institutionen vorgegeben. Daraus folgt, dass politisch sensible Themen moglicher-
weise systematisch ausgeschlossen werden und sich Blrger*innenrate innerhalb eines eng
definierten Rahmens bewegen, der Krafteverhaltnisse nicht berihrt, ein Mechanismus, den
Lukes als zweite Dimension der Macht beschreibt: die Fahigkeit, Konflikte und Alternativen so
zu begrenzen, dass bestimmte Fragen gar nicht erst verhandelt werden (Lukes 2004). Als
modgliche Alternative verweisen einige Autor*innen auf das Potenzial von bottom-up organi-
sierten Burger*innenraten, die von der Zivilgesellschaft initiiert werden, und bei der Themen-
auswahl nicht eingeschrankt ist (Boker/Elstub 2015). Ihre politische Wirksamkeit hangt jedoch
wiederum davon ab, ob und wie politische Institutionen bereit sind, Ergebnisse aufzugreifen
(Curato/Boker 2016). Gleichzeitig kdnnen solche Prozesse selbst dffentliche Aufmerksamkeit
erzeugen, Debatten anstof3en und politischen Druck auf Entscheidungstrager*innen austben.

16 siehe Instrumentalisierung 7.7.
7 Fiir verschiedene Vorschlage fiir die Verknlpfung mit reprasentativen Entscheidungsprozessen siehe Setala 2017
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7.4. Wer bestimmt, wer sich beteiligt? Das Risko der ,,gezahmten Beteiligung“

Demokratisierung setzt voraus, dass politische Systeme responsiver werden und gleichbe-
rechtigten politischen Einfluss ermdéglichen (Dahl 1989). Historisch wurde dies haufig weniger
durch demokratische Innovationen, als durch kollektive Mobilisierung und soziale Bewegun-
gen vorangetrieben (Della Porta 2020, 2013). Losbasierte Beteiligungsformate folgen demge-
genuber einer anderen Logik: Sie beruhen auf der Zusammenfihrung individuell ausgewanhlter
Personen, die sich zuvor nicht kannten und zumeist nicht (und jedenfalls nicht gemeinsam)
politisch organisiert sind. Kritische Demokratieforschung verweist hier auf das Risiko eines
~public docile” (Blondiaux 2008 zit. in Talpin 2019: 432) — einer ,gezdhmten“ und politisch
handhabbaren Gruppe. Wenn Beteiligung stark auf losbasierte deliberative Formate kon-
zentriert werde, kdnnten soziale Bewegungen und kollektive Akteur*innen an Einfluss verlie-
ren, und Forderungen nach struktureller Demokratisierung und Formen kollektiver Selbster-
machtigung geschwacht werden (Sintomer 2023). Diese Effekte sind jedoch keineswegs
zwangslaufig. Blrger*innenrate sind weder Ersatz noch Gegenmodell kollektiver Mobilisie-
rung. lhre Wirkung héangt zudem wesentlich von der Starke der Zivilgesellschaft ab: Wo soziale
Bewegungen deliberative Verfahren kritisch begleiten oder selbst einfordern, kébnnen Bur-
ger*innenrate gesellschaftliche Konflikte aufnehmen, strukturelle Ungleichheiten sichtbar ma-
chen und kollektive Anliegen verstarken (Della Porta 2020, 2013) und mitunter zu einer Ent-
wicklung von neuen Kooperationsformen und demokratischen Innovationen fihren (Flesher
Fominaya 2022).

7.5. Demokratische Praktiken ausweiten: “Learn to participate by participating”

Vertreter*innen der partizipativen Demokratietheorie, wie die Politikwissenschafterin Carole
Pateman betonen wiederum (1970, 2012), dass Demokratien nur dann demokratischer wer-
den, wenn Menschen wirksame, alltagliche und institutionell abgesicherte Beteiligungsmog-
lichkeiten erhalten, die ihre politische Handlungsfahigkeit starken: ,Individuals learn to partici-
pate by participating” (Pateman 2012: 10). In einem ahnlichen Sinne definieren Archon Fung
und Erik Olin Wright (2001) Demokratisierung als die Entwicklung von partizipativen Instituti-
onen, die strukturelle Ungleichheiten politischer Einflussnahme reduzieren. Blirger*innenrate
kdénnen, insbesondere wenn sie institutionell abgesichert und gesetzlich verankert sind, wie
etwa in der deutschsprachigen Gemeinschaft Belgiens, oder im dsterreichischen Bundesland
Vorarlberg, als solche Lern- und Mitbestimmungsraume fungieren. Zahlreiche Studien zeigen,
dass Burger*innenrate dazu fiihren, dass die Teilnehmenden mehr politisches Wissen und
demokratischen Kompetenzen erlangen, und mehr Vertrauen in politischen Prozesse entwi-
ckeln (Boulianne 2019; Knobloch/Gastil 2015; Theuwis et al. 2025).

7.6. Institutionelle Kapazitaten als unterbeleuchteter Schliisselfaktor

Deliberative Verfahren entfalten ihr demokratisierendes Potenzial nicht allein durch eine hohe
Beteiligungsqualitat oder durch gute Empfehlungen. Sie setzen neben politischem Willen und
einer gut geplanten Einbettung in laufende Politikprozesse auch ausreichende 6ffentliche Ka-
pazitaten voraus, mit den Ergebnissen sinnvoll umzugehen. In der Forschung und Praxis zu
demokratischen Innovationen wird dieser Aspekt bislang jedoch vergleichsweise wenig be-
achtet. Der Schwerpunkt liegt haufig auf Fragen der Legitimitat — also darauf, wie Beteiligung
gestaltet wird und wer beteiligt ist —, wahrend die institutionellen, administrativen und politi-
schen Voraussetzungen fir die Weiterverarbeitung deliberativer Ergebnisse in den Hinter-
grund treten. Dabei beginnt fir die Umsetzung entscheidende politische Arbeit zumeist erst
dann, wenn Empfehlungen in Parlament oder Verwaltungen eingespeist werden. Ob und wie
die Ergebnisse deliberativer Verfahren Wirkung entfalten, hangt entscheidend davon ab, ob
staatliche Institutionen Uber die Zeit, Kompetenzen, personellen Ressourcen und Koordinati-
onsfahigkeit verfligen, um diese Impulse aufzunehmen und weiterzuentwickeln. Vor diesem
Hintergrund wird deutlich, dass die Wirkung deliberativer Verfahren nicht nur eine Frage ihrer
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eigenen Qualitat, sondern ebenso eine Frage staatlicher und administrativer Handlungsfahig-
keit ist (Escobar/Bua 2025).

7.7. Spannungsfeld Institutionalisierung versus Instrumentalisierung

Neuere Literatur Gber Blrger*innenrate weist in diesem Zusammenhang auf ein Spannungs-
verhaltnis hin: Damit diese politisch und demokratisierend wirken kénnen, braucht es Institu-
tionalisierung '8, etwa klare Mandate, transparente und stabile Regeln, sowie verbindliche Fol-
gemechanismen, die sicherstellen, dass die Empfehlungen in politische Entscheidungspro-
zesse einflieBen. Genau darauf zielen die Vorschlage um die Institutionalisierung deliberativer
Formate ab (OECD 2020). Gleichzeitig wird jedoch auch davor gewarnt, angelehnt an die
Warnung der ,gezahmte Beteiligung®, Blrger*innenrate in eine Art standardisierte ,Beteili-
gungsmaschine® zu verwandeln (Courant 2022). Das Risiko einer technokratischen, depoliti-
sierten Form von Beteiligung zeigt sich besonders in Politikfeldern mit starken 6konomischen
oder technologischen Interessen, wie etwa im Bereich Digitalisierung oder Kunstlicher Intelli-
genz. In solchen Fallen drohen Birger*innenrate zu ,citizenwashing“ zu werden — also zu
einem Voranbringen einer Agenda von einflussreichen Akteuren unter dem Deckmantel der
Burger*innenbeteiligung (Petit/Oleart 2025).

7.8. Spannungsfeld Institutionalisierung versus Innovation

Im Zusammenhang mit der notwendigen Institutionalisierung von demokratischen Innovatio-
nen wird auch betont, dass deliberative Prozesse keine ,triviale Maschine® sind (Von Foerster
1995)'°, bei der ein gegebener Input zuverlassig zu einem vorhersehbaren Output fiihrt. Sie
sind Prozesse, in denen das Aufeinandertreffen von unterschiedlichen Personen und Ak-
teur*innen unvorhersehbare Dynamiken hervorbringt. In Burger*innenraten kénnen neue
Ideen und Koalitionen entstehen, Menschen werden politisiert und engagieren sich Uber den
Prozess hinaus, Expert*innen und Stakeholder entwickeln neue Probleminterpretationen und
Politikoptionen, und auch beteiligte Politiker*innen verandern moglicherweise ihre Sichtwei-
sen. Pierri (2025) betont deshalb, dass demokratische Innovationen nur dann ihr generatives®
Potenzial entfalten, wenn Institutionalisierung nicht als vollstandige Verregelung verstanden
wird, sondern als Rahmen, der Offenheit, Konflikt und Lernen ausdricklich zulasst. Die For-
mate durfen somit nicht als statisch verstanden werden, sondern als ,umkampft, fragil und
sich stetig weiterentwickelnd® (Escobar 2022: 157)

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, wie eine Institutionalisierung von demokratischen
Innovationen wie Blrger*innenrate sowohl Dauerhaftigkeit und Verlasslichkeit, als auch Wei-
terentwicklung und Uberraschung erméglichen kann. Diskutiert wird, wie wiederkehrende Biir-
ger*innenrate, gesetzliche Verankerung oder administrative Standards mit ausreichenden Er-
messens- und Gestaltungsspielraumen fir Organisator*innen und Teilnehmende kombiniert
werden koénnen, damit das Handeln der Blrger*innen nicht auf die Rolle von ,Laienexpert*in-
nen im vorgegebenen Verfahren® reduziert ist (Dean et al. 2020). Eine zu starke Formalisie-
rung kann jene politisierenden, irritierenden und transformatorischen Effekte abschwachen,
die Blrger*innenrate demokratiepolitisch interessant machen. Entscheidend ist, demokrati-
sche Innovationen so zu institutionalisieren, dass ihr kreativer Charakter erhalten bleibt, bzw.
umgekehrt, kreative und konfliktive Formen des Engagements in stabile institutionelle Arran-
gements zu integrieren, ohne diese zu domestizieren (Escobar/Bua 2025).

8 definiert von Dimitri Courant als Wiederholung der Formate an einem oder verschiedenen Orten, mit stabilen Regeln (zitiert
in (Pierri 2025)
® n Anlehnung an Heinz von Foersters Unterscheidung zwischen trivialen und nicht-trivialen Maschinen
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7.9. Fazit: Konnen Burger*innenrate zu einer Demokratisierung der Demokratie
beitragen?

Ob Birger*innenrate eine demokratisierende Wirkung entfalten — im Sinne gréRerer politi-
scher Gleichheit, starkerer 6ffentlicher Deliberation, institutioneller Responsivitat sowie brei-
terer Teilhabe — hangt von zahlreichen Faktoren ab. Neben der konkreten Ausgestaltung des
deliberativen Prozesses und den anschlieenden Follow-up Malinahmen sind vor allem poli-
tische und gesellschaftliche Rahmenbedingungen entscheidend: die politische Kultur, die in-
stitutionelle Einbettung, bestehende Machtverhaltnisse. Hinzu kommen zeitliche Faktoren wie
parteipolitische Konstellationen, unerwartete Ereignisse oder die Dringlichkeit des behandel-
ten Themas.

Um diese Frage angemessen beantworten zu kdnnen, braucht es auch vertiefte empirische
Forschung zur Verbindung zwischen demokratischen Innovationen, Offentlichkeit und politi-
schen Entscheidungsablaufen. Das Forschungsfeld der deliberativen Demokratie erscheint
aktuell gespalten zwischen jenen, die sich auf die Gestaltung idealer deliberative Formate
konzentrieren, und jenen, die sich auf die eine deliberative Offentlichkeit fokussieren (Asen-
baum 2025). Systemische Ansatze betonen, dass Deliberation in vielfaltigen, sich Gberschnei-
denden Raumen stattfindet und nur durch deren Verbindung demokratieférdernd wirken kann.
Zugleich weisen Verteterinnen der konfliktorientierten Demokratietheorie wie Chantal Mouffe
(2009, 2005), darauf hin, dass eine demokratische Weiterentwicklung nicht vorrangig durch
gelingende Deliberation, sondern vor allem durch die Artikulation von Konflikten entsteht. Bur-
ger*innenrate missen aus dieser Perspektive daher auch Raume sein, in denen politische
Gegensatze produktiv ausgetragen werden kénnen, und damit dazu beitragen, unterdriickte
Konflikte freizulegen, Machtasymmetrien herauszufordern und die demokratische Pluralitat zu
starken.

Unter geeigneten Bedingungen kénnen Burger*innenrate demokratische Entscheidungspro-
zesse unterstitzen — insbesondere in politisch polarisierten Situationen, bei komplexen Ziel-
konflikten oder wenn gesellschaftliche Vielfalt, Alltagsexpertise und 6ffentliche Legitimation
besondere Bedeutung haben. In solchen Kontexten kénnen sie unterschiedliche Perspektiven
zusammenfuhren, Prioritdten sichtbar machen und kollektive Lernprozesse ermdglichen. lhre
demokratisierende Wirkung entsteht jedoch nur, wenn sie politisch wirksam angebunden sind,
Offenheit und Konflikt zulassen und ihre Ergebnisse 6ffentliche Debatten auslésen und in po-
litische Entscheidungen einflieRen. In diesem Fall haben sie das Potenzial, die Qualitat 6ffent-
licher Meinungsbildung zu erhdhen, politische Gleichheit zu férdern und neue Formen demo-
kratischer Selbstermachtigung zu eréffnen. Auf der anderen Seite besteht die Gefahr, dass
Blrger*innenrate — wie andere deliberative und partizipative Formate — ko-optiert und zur Le-
gitimation bereits vorentschiedener politischer Agenden genutzt werden (Petit/Oleart 2025).
Die demokratieférdernde Wirkung von Blrger*innenraten ist daher weder garantiert noch au-
tomatisch: Sie entsteht dort, wo politische Akteure bereit sind, sich auf ihre transformative
Dynamik einzulassen, diese zuzulassen, einzufordern und zu férdern.
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