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Lernende Beteiligungskommunen: Wie gelingt die Realisierung von Leitlinien 
zur Bürgerbeteiligung? 

Akueller Stand, Vergleiche und Erfolgsfaktoren 

Raban Daniel Fuhrmann, Moritz Johannes Brunn 
 
In den letzten Monaten gab es vielfältige Fortschritte in der Entwicklung von Leitlinien und Handlungsempfeh-
lungen für die kommunale Bürgerbeteiligung. Die »Leitlinien-Sammlung« des Netzwerks Bürgerbeteiligung (1) 
umfasst mittlerweile annähernd 40 Kommunen, die Regelungen zur Stärkung der kommunalen Bürgerbeteili-
gung erarbeiten oder bereits erarbeitet haben. In einigen dieser Städte und Gemeinden geht es bereits um die 
Realisierung der Leitlinien und Handlungsempfehlungen in der Praxis. Doch wie sieht es konkret aus? Wo zei-
gen sich die Vorteile? Und: Welche Herausforderungen stellen sich in der praktischen Anwendung der Leitli-
nien? 

Die praktische Anwendung der Leitlinien für Bürgerbeteiligung muss gelingen 

Die Zahl der Kommunen (Gemeinden und Kreise) mit ausgearbeiteten oder aktuell diskutierten Leitlinien für 
Bürgerbeteiligung ist in den vergangenen Jahren langsam aber kontinuierlich angestiegen. Inzwischen verei-
nen die »Leitlinien-Kommunen« ca. 7 Mio. Einwohner/innen, die sich zum einen bei Bürgerbeteiligungsprozes-
sen auf »ihre« Leitlinien berufen können und zum anderen erfahren, dass Verwaltung und Politik im Rahmen 
der jeweiligen Leitlinie von sich aus Beteiligungsprozesse initiieren. 

Insofern kann davon gesprochen werden, dass nunmehr der Zeitpunkt für eine Konsolidierung erreicht wurde: 
Selbstverständlich darf und sollte die Zahl von »Leitlinien-Kommunen« weiter ansteigen, aber die Kommunen, 
die Leitlinien entwickelt haben, müssen sich genauso stark darum zu bemühen, dass die bereits beschlossenen 
Leitlinien bzw. die derzeit in der Erarbeitung befindlichen Leitlinien dauerhaft und entsprechend der Ansprüche 
an eine gute Bürgerbeteiligung in der Praxis angewandt werden.  

Es wäre für die Sache der kommunalen Bürgerbeteiligung nicht förderlich, wenn die praktische Umsetzung von 
Leitlinien in den bisherigen »Leitlinien-Kommunen« nicht gelingen würde. In der Folge blieben frustrierte Bür-
ger/innen, Verwaltungsmitarbeiter/innen und Politiker/innen in diesen Kommunen zurück, was der demokrati-
schen Kultur insgesamt Schaden zufügen könnte. Zudem wäre es der weiteren Verbreitung von Leitlinien für 
Bürgerbeteiligung bzw. generell einem systematischeren Ansatz der Organisation von Bürgerbeteiligung in 
anderen Kommunen und auf Ebene der Länder und des Bundes nicht zuträglich.  

Die Frage nach einer gelingenden Realisierung der Leitlinien ordnet sich in den größeren Blickwinkel einer »Ler-
nenden Demokratie« ein. Wie können die enormen gesellschaftlichen Herausforderungen durch eine effektive-
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re Co-Produktion von Gemeinwohl besser gemeistert werden? Die Antwort liegt in einer reflexiveren, prozedu-
ralen Politik des laufenden Überdenkens, Weiterentwickelns und Verknüpfens der Prozesse repräsentativer, 
direkter und konsultativer Demokratie, von formeller und informeller Bürgerbeteiligung und von bürgerschaft-
lichem Engagement (2). Leitlinien zur Bürgerbeteiligung sind Ergebnis dieses Überdenkens und Weiterentwi-
ckelns. Für ihren Erfolg müssen sie aber auch zum Objekt weiterer Reflexion und kritischer Würdigung werden. 

Unser Beitrag liefert einen Überblick der »Leitlinien-Kommunen« und ordnet die Leitlinien für Bürgerbeteili-
gung in den größeren Kontext der Bemühungen zur Verstetigung, Systematisierung bzw. Institutionalisierung 
von Bürgerbeteiligung auf kommunaler Ebene ein (3). Auf Basis aktueller Forschungen zur Institutionalisierung 
von Bürgerbeteiligung stellen wir einige Folgerungen vor, die für eine erfolgreiche Realisierung von Leitlinien 
wichtig sind (vgl. Brunn 2016b). Während einer Expertenwerkstatt zum Thema »Institutionalisierung von Bür-
gerbeteiligung« in Leipzig wurden zudem Schlüsselfaktoren für eine »robuste« – d.h. andauernde Praxis von 
Bürgerbeteiligung – identifiziert (vgl. Fuhrmann und Brunn 2016). Diese Erfolgsfaktoren können zu einer gelin-
genden Realisierung von Leitlinien in der Praxis beitragen.  

Aktueller Stand und Vergleich der Leitlinien für Bürgerbeteiligung 

Eine zeitliche Betrachtung der »Leitlinien-Sammlung« (4) des Netzwerks Bürgerbeteiligung würde demonstrie-
ren, dass die Zahl der Kommunen mit entwickelten oder aktuell in der Konzeption befindlichen Leitlinien konti-
nuierlich angestiegen ist (5). Die folgende Tabelle zeigt, dass der Prozess der Leitlinienentwicklung breit aufge-
stellt ist: Überwiegend wurden und werden Leitlinien auf Gemeindeebene entwickelt, aber auch zwei Landkrei-
se sind unter den Kommunen (6) zu finden. Zudem decken die deutschen Gemeinden in der»Leitlinien-
Sammlung« inzwischen ein breites Spektrum von unterschiedlichen Gemeindetypen und -größen ab. Es reicht 
von Köln als Großstadt mit ca. 1 Mio. Einwohner/innen über Mittelstädte wie Jena mit ca. 100 Tsd. Einwoh-
ner/innen bis zu kleinen Gemeinden wie Weingarten mit ca. 23 Tsd. Einwohner/innen. Insgesamt leben in den 
Gemeinden und Kreisen mit Leitlinien ca. 7 Mio. Menschen. Insbesondere hinsichtlich der Zahl der Einwoh-
ner/innen kann zusammengefasst werden, dass Leitlinien in allen Gemeindegrößen angewendet werden (kön-
nen).  

Gleichzeitig zeigt die Tabelle, dass es eine regionale Ungleichverteilung der Leitlinien-Kommunen gibt. Sehr viel 
mehr Kommunen im Westen und Süden Deutschlands haben sich Leitlinien gegeben oder konzipieren diese im 
Augenblick als dies für Kommunen im Osten und Norden zutrifft (7). Eine Analyse des Bevölkerungswachstums 
von 2011 bis 2013 verdeutlicht, dass unter den Leitlinien-Kommunen fast ausnahmslos Gemeinden mit wach-
sender Bevölkerung zu finden sind. Provokant kann gefragt werden, ob Leitlinien immer nur dann zum Einsatz 
kommen, wenn es darum geht Wachstum anstatt Schrumpfung zu gestalten. 

Ein Blick auf die beim Netzwerk Bürgerbeteiligung registrierten »Partizipationsbeauftragten« macht auf den 
Umstand aufmerksam, dass es unterschiedliche und sich z.T. ergänzende Maßnahmen bei der Institutionalisie-
rung von Bürgerbeteiligung geben kann. Nur weil eine Kommune keine Leitlinie entwickelt hat heißt das nicht, 
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dass es keine Bemühungen für eine Verstetigung von Bürgerbeteiligung, z.B. über die Schaffung von Personal-
stellen oder anderen Maßnahmen zur Institutionalisierung gibt (9). Die Frage kann jedoch lauten, ob die Arbeit 
von Partizipationsbeauftragen nicht wesentlich durch das Vorhandensein von Leitlinien unterstützt wird. 
Gleichzeitig ist klar, dass eine Leitlinie ohne personelle Ressourcen nur schwerlich umgesetzt werden kann. 

Bundesland Gemeindename Bevölke-
rung 

insge-
samt 

Leitlinien für Bürger-
beteiligung nach 

Netzwerk Bürgerbe-
teiligung 

(Stand: 31.05.2016) 

Partizipationsbe-
auftragte der 
Gemeinden 

(laut Netzwerk 
Bürgerbeteiligung; 
Stand 02.06.2016) 

Veränderung 
der Bevölke-

rungszahl  
2011 - 2013 

Baden-Württemberg Bruchsal, Stadt 42.871  Ja 1,7% 
Baden-Württemberg Filderstadt, Stadt 44.631 Vorhanden  1,3% 
Baden-Württemberg Freiburg im Breisgau, Stadt 220.286  Ja 2,8% 
Baden-Württemberg Friedrichshafen, Stadt 57.961  Ja 1,4% 
Baden-Württemberg Göppingen, Landkreis 250.000 Vorhanden Ja k.A. 
Baden-Württemberg Göppingen, Stadt 55.571 In Erstellung  0,9% 
Baden-Württemberg Heidelberg, Stadt 152.113 Vorhanden Ja 2,5% 
Baden-Württemberg Heilbronn, Stadt 118.122 Vorhanden  1,2% 
Baden-Württemberg Karlsruhe, Stadt 299.103 Vorhanden Ja 2,4% 
Baden-Württemberg Konstanz, Universitätsstadt 81.141 In Erstellung  3,3% 
Baden-Württemberg Mannheim, Universitätsstadt 296.690 Vorhanden Ja 1,8% 
Baden-Württemberg Neckarsulm, Stadt 25.762  Ja 0,9% 
Baden-Württemberg Nürtingen, Stadt 39.755 Vorhanden  1,2% 
Baden-Württemberg Offenburg, Stadt 57.448  Ja 0,5% 
Baden-Württemberg Pforzheim, Stadt 117.754 Vorhanden Ja 2,2% 
Baden-Württemberg Remseck am Neckar, Stadt 24.512 In Erstellung Ja 4,8% 
Baden-Württemberg Schwäbisch Gmünd, Stadt 58.564  Ja 0,6% 
Baden-Württemberg Stuttgart, Landeshauptstadt 604.297 In Erstellung  2,2% 
Baden-Württemberg Tübingen, Universitätsstadt 85.383 Vorhanden Ja 2,6% 
Baden-Württemberg Überlingen, Stadt 22.046 Vorhanden  2,1% 
Baden-Württemberg Weingarten, Stadt 23.694 Vorhanden Ja 3,4% 
Bayern Bamberg 71.167  Ja 0,6% 
Bayern Erlangen 105.624 Vorhanden Ja 1,3% 
Bayern Freilassing, St 16.074 Vorhanden  1,5% 
Bayern Ingolstadt 129.136 In Erstellung  2,4% 
Bayern Nürnberg 498.876  Ja 1,8% 
Bayern Regensburg 140.276 Vorhanden  2,9% 
Bayern Weyarn 3.366 Vorhanden Ja 1,6% 
Berlin Berlin, Stadt 3.421.829  Ja 2,9% 
Brandenburg Potsdam, Stadt 161.468 Vorhanden  2,5% 
Bremen Bremen, Stadt 548.547  Ja 0,8% 
Hamburg Hamburg, Freie und Hanse-

stadt 
1.746.342  Ja (Eimsbüttel) 1,6% 

Hessen Darmstadt, Wissenschafts-
stadt 

149.743 Vorhanden Ja 2,7% 

Hessen Gießen, Universitätsstadt 77.733 Vorhanden  2,2% 
Hessen Maintal, Stadt 36.846  Ja 2,3% 
Hessen Marburg, Universitätsstadt 73.125  Ja 1,3% 
Hessen Marburg-Biedenkopf 241.486 In Erstellung  k.A. 
Hessen Viernheim, Stadt 33.120 Vorhanden  1,2% 



 
________________________________________________________________________________________________ 

eNewsletter Netzwerk Bürgerbeteiligung 02/2016 vom 15.07.2016 

Raban Daniel Fuhrmann, Moritz Johannes Brunn: Lernende Beteiligungskommunen: Wie gelingt die Realisierung von Leitlinien zur Bürger-
beteiligung? Aktueller Stand, Vergleiche und Erfolgsfaktoren – eNewsletter Netzwerk Bürgerbeteiligung 02/2016 vom 15.07.2016 

Seite 4 

Hessen Wiesbaden, Landeshaupt-
stadt 

273.871 In Erstellung  1,1% 

Niedersachsen Hannover, Landeshauptstadt 518.386  Ja 1,7% 
Niedersachsen Wolfsburg, Stadt 122.457 Vorhanden Ja 1,3% 
Nordrhein-Westfalen Bonn, Stadt 311.287 Vorhanden Ja 1,2% 
Nordrhein-Westfalen Brühl, Stadt 44.029  Ja 1,3% 
Nordrhein-Westfalen Detmold, Stadt 73.449  Ja -0,4% 
Nordrhein-Westfalen Dorsten, Stadt 75.547  Ja -1,3% 
Nordrhein-Westfalen Essen, Stadt 569.884 Vorhanden Ja 0,7% 
Nordrhein-Westfalen Hagen, Stadt der Feruni 185.996  Ja -0,7% 
Nordrhein-Westfalen Herten, Stadt 60.582  Ja -1,0% 
Nordrhein-Westfalen Köln, Stadt 1.034.175 In Erstellung Ja 2,0% 
Nordrhein-Westfalen Soest, Stadt 46.699 Vorhanden Ja 0,1% 
Nordrhein-Westfalen Solingen, Klingenstadt 155.768 In Erstellung Ja 0,4% 
Nordrhein-Westfalen Witten, Stadt 95.629  Ja -0,6% 
Nordrhein-Westfalen Wuppertal, Stadt 343.488 In Erstellung Ja 0,3% 
Rheinland-Pfalz Landau in der Pfalz, Stadt 43.825 Vorhanden  0,8% 
Rheinland-Pfalz Trier, Stadt 107.233  Ja 0,9% 
Saarland Merzig, Kreisstadt 29.668  Ja -0,2% 
Saarland Saarbrücken, Landeshaupt-

stadt 
177.201 Vorhanden  0,4% 

Sachsen Görlitz, Stadt 54.042 Vorhanden Ja -0,4% 
Sachsen Leipzig, Stadt 531.562 Vorhanden Ja 4,2% 
Schleswig-Holstein Flensburg, Stadt 83.971  Ja 1,4% 
Schleswig-Holstein Kiel, Landeshauptstadt 241.533 Vorhanden Ja 1,6% 
Thüringen Erfurt, Stadt 204.880 In Erstellung  1,4% 
Thüringen Jena, Stadt 107.679 In Erstellung  1,2% 
Thüringen Zella-Mehlis, Stadt 10.785  Ja -2,6% 
Quelle: Eigene Datenzusammenstellung auf Basis der Forschungen von (Brunn 2016b).  

Zu Recht wurde darauf aufmerksam gemacht, dass Bürgerbeteiligung einer Verankerung in der kommunalen 
politischen Kultur bedarf, um ihr volles Potenzial entfalten zu können (vgl. Klages und Vetter 2013, S. 44–45; 
Stock 2011, S. 20;  Vetter et al. 2013, S. 253–255; Zittel 2007, S. 224–225). Bürgerbeteiligung muss zu einer Selbst-
verständlichkeit in den Überlegungen und Handlungen der Akteure in Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft 
werden. Um dieses Ziel zu erreichen, muss Bürgerbeteiligung systematisch in den Köpfen der Akteure aber 
auch in Strukturen und Prozessen verankert sowie verstetigt angewandt werden. Zusammengefasst kann von 
einer Institutionalisierung gesprochen werden, so dass Bürgerbeteiligung zu einer formalen und/oder nicht-
formalen Regel und Norm wird, die sich in regelmäßigem Handeln der Akteure widerspiegelt (vgl. Schwietring 
2011, S. 165; Wentzel 2010, S. 55). Leitlinien als geronnene und verschriftlichte Ergebnisse von Diskussionen z.B. 
zu Abläufen, Verfahren, Akteuren, Rollen und Qualitätsansprüchen stellen dabei zwar einen notwendigen und 
wichtigen Schritt dar, können die Etablierung einer erfolgreichen Beteiligungspraxis jedoch nicht allein bewir-
ken (vgl. Klages 2015, S. 6, 8).  

Was unter Leitlinien verstanden wird, unterscheidet sich zudem sehr deutlich voneinander (vgl. Brunn 2015, 
2016a): Der Umfang der Leitlinien reicht z.B. von sehr wenigen Seiten (Essen, Potsdam) bis hin zu mehreren 
Dutzend Seiten (Bonn, Darmstadt, Heidelberg). Noch dazu decken die Leitlinien ganz unterschiedliche Themen 
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ab: Sie reichen von den Ansprüchen an eine gute Beteiligung bis hin zu Verfahrensregelungen. Es würde in die 
Irre führen, die Bemühungen für eine verlässlichere und systematischere Bürgerbeteiligung nur auf Basis der 
Leitlinien einer Kommune zu beurteilen. Die Potsdamer Leitlinien mögen zwar sehr kurz sein, aber die »Werk-
Stadt für Beteiligung« verfügt über sechs Mitarbeiterstellen, was deutlich über viele andere Gemeinden hi-
nausgeht (Stadt Potsdam 2015). Zudem zeigt der Entstehungsprozess von Leitlinien, dass z.T. nur Vertre-
ter/innen aus der Verwaltung in die Formulierung eingebunden wurden (z.B. Essen) und in anderen Kommunen 
Arbeitsgruppen mit Vertreter/innen aus Verwaltung, Politik und Bürgerschaft eingesetzt waren (z.B. Bonn). 
Ebenfalls auffällig sind z.T. sehr unterschiedlich gestaltete Dokumente von sehr ausführlich und textintensiv 
(z.B. Bonn) zu konzise und reichlich bebildert (z.B. Wolfsburg). 

Beide Aspekte zusammengenommen, also dass Leitlinien eine Komponente neben anderen bei der Etablierung 
einer Beteiligungspraxis darstellen und dass sich die Leitlinien zum Teil sehr stark unterscheiden, lassen eine 
erweiterte Perspektive auf die Bemühungen zur Institutionalisierung von Bürgerbeteiligung in den Gemeinden 
relevant werden. 

Weitere Komponenten von (Bürger-)Beteiligungsmodellen 

Vereinfacht gesagt, können Diskussionen zu Leitlinien der Anfang für eine systematischere Bürgerbeteiligung 
in einer Kommune sein. Ohne weitere Ideen und Maßnahmen, wie eine systematischere Bürgerbeteiligung in 
den Entscheidungsstrukturen und -Prozessen, der Verwaltungsorganisation, bei den Akteuren aber auch insge-
samt in der Zivilgesellschaft (8) einer Kommune etabliert werden kann, werden Leitlinien allerdings »Papierti-
ger« bleiben. Im Folgenden stellen wir einige Aspekte vor, die im Rahmen einer Institutionalisierung von Bür-
gerbeteiligung auf Ebene einiger Gemeinden z.T. zusätzlich zu Leitlinien beobachtet werden konnten (vgl. 
Brunn 2016b). 

Beteiligung beginnt mit Information. Vielfach finden sich in den Gemeinden zentrale Informationsplattformen. 
Dort können bspw. nur diejenigen Vorgänge aufgeführt werden, bei denen eine Bürgerbeteiligung gesetzlich 
vorgeschrieben ist oder auch diejenigen Projekte vorgestellt werden, bei denen eine freiwillige Bürgerbeteili-
gung durchgeführt wird. In engem Zusammenhang zu Beteiligungsplattformen sind sog. Vorhabenlisten zu 
sehen. Über dieses Instrument kann zumindest bezogen auf die Politik und Verwaltung einer Kommune Trans-
parenz darüber hergestellt werden, was aktuell diskutiert und geplant wird. Plattformen und Vorhabenlisten 
müssen allerdings aktiv von den Bürger/innen aufgesucht werden. Die Institutionalisierung von Bürgerbeteili-
gung wird dadurch unterstützt, dass bspw. nicht nur über das Internet, sondern auch über Zeitungen, ausge-
legte Informationen und aktive Debatten zu Beteiligungsverfahren in bereits etablierten Organisationen (Ver-
bände, Vereine) auf Bürgerbeteiligung hingewiesen wird.  

Die zuletzt genannten Maßnahmen werfen sofort die Frage auf, wie sie initiiert und betreut werden können. 
Die simple Antwort darauf lautet: Personal, Personal, Personal. Und zwar einerseits unter dem Gesichtspunkt 
der Ressourcen, aber andererseits auch unter dem Blickwinkel des Wollens und Könnens. Ressourcenmäßig 
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kann berechtigterweise gefragt werden, wie einzelne Partizipationsbeauftragte dies leisten können. Insofern 
braucht es ein Team von Mitarbeiter/innen, so dass sich die Einzelnen ergänzen und vertreten können. Einer 
bestehenden Organisationseinheit das Thema Bürgerbeteiligung allerdings nur als weiteren Begriff in der Be-
zeichnung dranzuhängen, hilft nicht weiter.  

Deshalb bedarf es ernstzunehmender Bemühungen hinsichtlich der Befähigung der Akteure. Das meint kei-
neswegs ausschließlich die Verwaltungsmitarbeiter/innen. Auch die Bürger/innen müssen Bürgerbeteiligung 
erlernen. Zum Beispiel über Mentor/innen, die als Ansprechpartner/innen zur Verfügung stehen, Informations-
veranstaltungen oder Kurse der Volkshochschulen. Unter Einbindung der politischen Stiftungen kann z.B. auch 
versucht werden, die politischen Vertreter/innen in den Räten zu erreichen. Im Bild: Bürgermeister/innen 
bräuchten eigentlich auch Meister-Bürger/innen, damit eine meisterhafte Beteiligungskultur entstünde. 

Für eine erfolgreiche Verstetigung von Bürgerbeteiligung ist Unterstützung der politischen Führung und der 
Verwaltungsspitzen in einer Kommune erforderlich (vgl. Mauch 2014, S. 93, 95). Das mag widersprüchlich klin-
gen, denn die Verstetigung bzw. Institutionalisierung von Bürgerbeteiligung versucht gerade, Bürgerbeteili-
gung unabhängig von bestimmten Personen zu machen. Aber um den Wandel zu beginnen, bedarf es dieser 
Unterstützung. Im Ergebnis führen die Bemühungen für eine Institutionalisierung dazu, dass künftige Amts- 
und Stelleninhaber/innen die Durchführung von Bürgerbeteiligung als selbstverständlich erachten bzw. nicht 
mehr hinter ein bestimmtes Niveau zurück können. 

Das führt unweigerlich zum Blick auf die Verwaltungsorganisation. In ihren Prozessen und an ihren  Schnittstel-
len untereinander und nach Außen muss Bürgerbeteiligung organisiert werden. Das schließt die (Neu- )Rege-
lung von Zuständigkeiten und die Anpassung von bisherigen Abläufen ein. Es kann mit den Ratsvorlagen be-
ginnen, auf denen vermerkt wird, ob Bürgerbeteiligung vorgesehen ist oder nicht (10). Der zuständigen Stelle 
für Bürgerbeteiligung kann eingeräumt werden, hierzu Stellung zu beziehen. Letztlich zeigt sich der Erfolg einer 
Bürgerbeteiligungspraxis ggf. nicht daran, wieviel zusätzlich aufgesetzt wird im Sinne neuer Stellen und Pro-
zesse, sondern daran, wieviel an bestehenden Stellen und Prozessen geändert wird.  

Faktoren für eine robuste Beteiligungspraxis 

Als Ergänzung und Bestätigung zu den bisherigen Ausführungen, die wir aus der Analyse bestehender Beteili-
gungsmodelle abgeleitet haben, können die Ergebnisse einer Expertenwerkstatt in Leipzig dienen (11). Diese 
fand in Zusammenarbeit mit der Koordinierungsstelle für Bürgerbeteiligung »Leipzig weiter denken« der Stadt 
Leipzig sowie dem Procedere Verbund (12) und dem Qualitätsnetzwerk Bürgergutachten (13) statt (14). Unter-
sucht wurde die Frage, was eine Institutionalisierung von Bürgerbeteiligung nachhaltig erfolgreich sein lässt, 
d.h., wie kann Beteiligung – im Bild gesprochen – so »wetterfest« gemacht werden, dass sie z.B. auch nach ei-
nem Amts-/Mehrheitswechsel oder unter Finanzengpässen weiter zuverlässig praktiziert wird? 
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Das Ergebnis wurde in Form von sechs zentralen Schlüsselfragen herausgearbeitet (15): 

 Leitbild/Beteiligungskultur: Wie wird eine umfassende und vitale Beteiligungskultur durch gemeinsames 
Erleben begründet? 

 Schnittstellen: Wie müssen die Schnittstellen ausgestaltet sein, damit Verbindlichkeit für alle Akteure er-
reicht wird? 

 Befähigung: Wie kann die Befähigung der Beteiligten vor/in/nach Beteiligung gelingen? 

 Ressourcen: Wie wird sichergestellt, dass für alle Akteure die jeweils erforderlichen Ressourcen zur Verfü-
gung stehen? 

 Einbindung der Gestaltungsmächtigen: Wie werden die Gestaltungsmächtigen der Stadt so eingebunden, 
dass eine gemeinsame Beteiligungskultur gestärkt wird? 

 Beteiligung erfahren: Wie werden Nutzen und Freude an Beteiligung für alle sichtbar/erlebbar? 

Wichtig ist dabei, dass der erste Aspekt zur Beteiligungskultur das angestrebte Leitbild darstellt. Auf die Ver-
wirklichung dieses Leitbildes kann anhand von Ideen und Maßnahmen als Antworten auf die Fragen 2 – 6 hin-
gewirkt werden. Denn auf die Kultur kann nur anhand von Veränderungen an den Verfahren und Strukturen 
eingewirkt werden. Verfahrensänderungen machen häufig den Anpassungsbedarf an Strukturen deutlich, las-
sen die Anpassungen aber auch sinnvoll erscheinen. Langfristig wirken die Strukturanpassungen dann kultur-
verändernd (vgl. hierzu grundlegend Fuhrmann (2009)). 

Fazit und Ausblick: Lernen, wie man Beteiligung besser gestaltet 

Die Ausgangsfrage war, was die Realisierung von Leitlinien in der Praxis gelingen lässt. Die Schlüsselfragen 
liefern hierzu Aspekte, die entweder in den Leitlinien selbst (z.B. die Frage der Ausgestaltung der Schnittstellen 
zwischen Bürgerschaft, Verwaltung und Politik) enthalten sein können oder als zusätzliche Aspekte beachtet 
werden müssen (z.B. die Erfahrung von Beteiligung).  

Manche der Leitlinien sehen zum Teil die Erstellung von so genannten Beteiligungskonzepten vor. Das heißt, zu 
bestimmten Vorhaben oder Projekten, wird ein Konzept entwickelt, wie die Bürgerbeteiligung durchgeführt 
wird. Einige Leitlinien enthalten hierzu Hilfestellungen, indem sie Beteiligungsmethoden nicht nur aufführen, 
sondern gleichzeitig aufzeigen, für welchen Zweck welche Methode geeignet ist (vgl. u.a. Stadt Heidelberg 2015, 
S. 39; Stadt Wolfsburg 2015, S. 34–39). Über die hier aufgeführten Verfahren hinaus herrscht inzwischen aller-
dings eine wahre Verfahrensfülle, die zum Problem werden kann, wenn man nicht über die geeignete Wege 
verfügt, das oder die richtigen Verfahren für eine bestimmte Situation auszuwählen (Fuhrmann 25.07.2014). 

Entscheidend beim Umgang mit der Verfahrensfülle ist nicht, immer mehr unterschiedliche Verfahren in den 
Anhängen der Leitlinien aufzuführen, sondern Hilfestellung anzubieten, die Anforderungen eines Vorhabens 
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oder Projekts so zu analysieren, dass die Eignung unterschiedlicher Methoden oder Verfahren damit verglichen 
werden kann. Hierfür steht die Meta-Matching-Methode zur Verfügung (vgl. Fuhrmann und Brunn 2005; 
Fuhrmann und Stock 2006).  

Insgesamt dreht es sich somit beim Institutionalisierungsanliegen letztlich weder um das Erlassen von Leitli-
nien/Satzungen noch um das Einrichten von Koordinationsstellen, sondern um die Frage, wer sich denn wie um 
das Arrangieren der »Co-Produktion von Gemeinwohl« kümmern soll. Ein proaktiveres Rollenverständnis von 
kommunaler Verwaltung als »Orchestrierer der Stadtgesellschaft« ginge damit einher, denn keiner kennt die 
Akteure und Befindlichkeiten einer Kommune besser und kann darum die Prozesse und Strukturen dieses  
übergreifenden Zusammenwirkens besser gestalten als diese. Auch sollte dies nicht ein einmaliger Akt bleiben, 
sondern ist letztlich nur als Eintreten in einen kontinuierlichen Verbesserungsprozess sinnvoll.  

Wer also mit Beteiligungsinstitutionalisierung beginnt, der sollte sich auch gleich dem Leitbild einer »Lernen-
den Kommune« verschreiben. Was angesichts der enormen Herausforderungen insgesamt nicht nur dringend 
erforderlich ist, sondern hoffentlich auch bald in eine bundes- ja europaweite »Lernende Demokratie« mündet. 

 

Anmerkungen 

(1) www.netzwerk-buergerbeteiligung.de/kommunale-leitlinien-buergerbeteiligung/ 

(2) Vom 25.-27.01.2017 findet zu diesem Thema die 10. Loccum-Procedere-Tagung statt. Siehe hierzu 
http://procedere.org/?event=safe-the-date-10-loccum-procedere-werktsatt-tagung (Abruf am 08.06.2016). 

(3) Ausführungen zu den Begriffen der Verstetigung, Systematisierung und Institutionalisierung im Zusam-
menhang mit Bürgerbeteiligung sind u.a. bei Klages und Vetter (2013) und Vetter et al. (2013) zu finden. 

(4) http://www.netzwerk-buergerbeteiligung.de/kommunale-beteiligungspolitik-gestalten/kommunale-
leitlinien-buergerbeteiligung/sammlung-kommunale-leitlinien/ (Abruf am 31.05.2016). Die Sammlung der Leit-
linien des Netzwerks Bürgerbeteiligung wie auch das Netzwerk selbst haben sich ohne Zweifel zu einer Refe-
renz beim Thema der Bürgerbeteiligung entwickelt. Allerdings beruht das Netzwerk neben dem professionellen 
Netzwerkmanagement der Stiftung Mitarbeit auf dem freiwilligen Mitwirken seiner Mitglieder/innen. Es ist 
also gut möglich, dass es neben den Kommunen in der »Leitlinien-Sammlung« weitere Kommunen mit Leitli-
nien, Beteiligungsmodellen oder bestimmten Komponenten daraus gibt.   

(5) Im Folgenden unterscheiden wir nicht mehr zwischen Kommunen mit entwickelten Leitlinien und Kommu-
nen in denen aktuell Leitlinien entwickelt werden. Es sei denn, eine Unterscheidung ist notwendig. Wir spre-
chen im Folgenden von »Leitlinien-Kommunen«. 

(6) Der Begriff »Kommune« stelle einen Oberbegriff für Gemeinden und Gemeindeverbände dar, so Burgi. Ge-
meindeverbände würden insbesondere als Kreise auftreten (vgl. Burgi 2015, 1 Rn. 5). 

http://procedere.org/?event=safe-the-date-10-loccum-procedere-werktsatt-tagung
http://www.netzwerk-buergerbeteiligung.de/kommunale-beteiligungspolitik-gestalten/kommunale-leitlinien-buergerbeteiligung/sammlung-kommunale-leitlinien/
http://www.netzwerk-buergerbeteiligung.de/kommunale-beteiligungspolitik-gestalten/kommunale-leitlinien-buergerbeteiligung/sammlung-kommunale-leitlinien/
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(7) Vgl. auch die Karte der Leitlinienkommunen unter http://www.netzwerk-
buergerbeteiligung.de/kommunale-beteiligungspolitik-gestalten/kommunale-leitlinien-
buergerbeteiligung/sammlung-kommunale-leitlinien/karte-leitlinienkommunen/ (Abruf 31.05.2016). 

(8) Zivilgesellschaft wird hier umfassend verstanden: Vereine, NGOs, Parteien gehören dazu aber auch Unter-
nehmen und Wirtschaftsverbände. Letztlich geht es um alle Akteure, die durch ihr Handeln eine Kommune 
entstehen lassen.  

(9) Ausgewertet wurde für diesen Beitrag lediglich, ob für eine Kommune »Partizipationsbeauftragte« beim 
Netzwerk Bürgerbeteiligung freiwillig registriert wurden. Ihre Rolle und Funktion wurde noch keinen weiteren 
Analysen unterzogen. Zudem kann nicht der Schluss gezogen worden, dass Kommunen ohne registrierte Parti-
zipationsbeauftragte tatsächlich keine Beteiligungsbeauftragen haben. Herkunft der Daten zu den Partizipati-
onsbeauftragten: http://www.netzwerk-buergerbeteiligung.de/netzwerkkarte/ (Abruf am 02.06.2016).  

(10) So wird dies in  Konstanz vorbereitet; incl. eines Intranet-gestützten Frage-Tools, welches dabei nicht nur 
anleitet und den zuständigen Mitarbeiter so entlastet, sondern zusätzlich dann verweisen wird, welches der in 
einem Verfahrenskataloge festgelegten Standardverfahren, dazu am besten geeignet wäre. Rückfragen: 
fuhrmann@procedere.org . 

(11) Etwa 50 Teilnehmer nahmen an der Expertenwerkstatt teil. Die Dokumentation ist verfügbar unter: 
http://www.leipzig.de/buergerservice-und-verwaltung/buergerbeteiligung-und-einflussnahme/leipzig-weiter-
denken/ (download 25.2.2016). 

(12) www.procedere.org. 

(13) Unter http://www.nexusinstitut.de/de/institut/archiv/69-archiv-2014/586-20102014-aktuelle-
neuerscheinung-qualitaet-von-buergerbeteiligungsverfahren befindet sich ein Hinweis auf das Qualitätsnetz-
werk (download 25.2.2016). 

(14) Die Dokumentation der Tagung ist zu finden unter http://procedere.org/?event=institutionalisierung-von-
buergerbeteiligung-wie-koennen-beteiligungsmodelle-fuer-kommunen-wetterfest-gemacht-werden (downlo-
ad 25.2.2016). 

(15) Als Ergänzung und Bestätigung sei hier auf die von Mauch herausgearbeiteten Stabilisierungsbedingungen 
und –Maßnahmen hingewiesen (siehe Mauch 2014, S. 181–187). 

 

http://www.netzwerk-buergerbeteiligung.de/kommunale-beteiligungspolitik-gestalten/kommunale-leitlinien-buergerbeteiligung/sammlung-kommunale-leitlinien/karte-leitlinienkommunen/
http://www.netzwerk-buergerbeteiligung.de/kommunale-beteiligungspolitik-gestalten/kommunale-leitlinien-buergerbeteiligung/sammlung-kommunale-leitlinien/karte-leitlinienkommunen/
http://www.netzwerk-buergerbeteiligung.de/kommunale-beteiligungspolitik-gestalten/kommunale-leitlinien-buergerbeteiligung/sammlung-kommunale-leitlinien/karte-leitlinienkommunen/
http://www.netzwerk-buergerbeteiligung.de/netzwerkkarte/
mailto:fuhrmann@procedere.org
http://www.leipzig.de/buergerservice-und-verwaltung/buergerbeteiligung-und-einflussnahme/leipzig-weiter-denken/
http://www.leipzig.de/buergerservice-und-verwaltung/buergerbeteiligung-und-einflussnahme/leipzig-weiter-denken/
http://www.procedere.org/
http://www.nexusinstitut.de/de/institut/archiv/69-archiv-2014/586-20102014-aktuelle-neuerscheinung-qualitaet-von-buergerbeteiligungsverfahren
http://www.nexusinstitut.de/de/institut/archiv/69-archiv-2014/586-20102014-aktuelle-neuerscheinung-qualitaet-von-buergerbeteiligungsverfahren
http://procedere.org/?event=institutionalisierung-von-buergerbeteiligung-wie-koennen-beteiligungsmodelle-fuer-kommunen-wetterfest-gemacht-werden
http://procedere.org/?event=institutionalisierung-von-buergerbeteiligung-wie-koennen-beteiligungsmodelle-fuer-kommunen-wetterfest-gemacht-werden
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