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|. Administratives Management, Pluralismus,
Basisdemokratie — zur Geschichte der
Offentlichkeitsbeteiligung

Ann-Gritt Neuse

1. Einleitung

Der Stellenwert der Begriffe Kooperation und P&pation ist in den letzten Jahren gestiegen.
Im Bereich der Verwaltung nimmt die Kooperationaman seit langer Zeit eine wichtige
Rolle ein. Bereits im 19. Jahrhundert wurde versutie Entscheidungen der Behdrden durch
Verhandlungen mit den Betroffenen vorzubereiten EHimgjriffe erst vorzunehmen, wenn eine
einvernehmliche L&sung nicht erzielt werden konmésen Kooperationen zwischen der
Verwaltung und anderen Parteien wurde lange der étudr ,Kumpanei“ zugeschrieben.
Heute hingegen wird Kooperation als Hinweis aukedeistungsfahige Verwaltung wahrge-
nommen (Benz 1994, S. 13 u. 23).

In den 1970er Jahren hat die ,Vermittlung zwisckemscheidungstragern im politischen ad-
ministrativen System und entscheidungsbetroffen@m&n* (ZilleRen 1998, S. 8) einen Be-
deutungszuwachs erfahren. Seit der gleichen Zeitniidie Umweltpolitik in Bereichen der
Offentlichkeitsbeteiligung eine Sonderstellung ebie war ein Bestandteil der Entwicklung,
der dazu beigetragen hat, die ,Konzepte des sthatliHandelns, politischer Steuerung oder
regulativer Politik in Frage zu stellen” (Zille34:998, S. 8), wodurch die Diskussion Uber
diesen Sachverhalt belebt wurde.

Ziel dieser Ausarbeitung ist es, einen Einblickdia geschichtliche Entwicklung der Offent-
lichkeitsbeteiligung zu geben. Das Thema Mediatoh hierbei Beispielhaft als ein mogli-
ches Instrument des Verfahrens vorgestellt werdengie Umsetzungsmaglichkeiten zu ver-
deutlichen. In dem Abschnitt darauf soll die Verhing zwischen Demokratie und Offent-
lichkeitsarbeit aufgezeigt werden, um die Bedeutdieger Methode innerhalb unseres Ge-
sellschaftssystems darzustellen. AnschlieRBend sigcEntwicklung der Offentlichkeitsbetei-
ligung in Deutschland aufgezeigt, wobei die besomdzdeutung der Umweltpolitik hervor-
gehoben werden soll. Als Beispiel fur die geschicihe Entwicklung in anderen Landern
wird die USA herangezogen.



2. Die Offentlichkeitsbeteiligung

Seit den 1970er Jahren ist der Begriff der Offehkeitsbeteiligung in Deutschland in der
Diskussion. Anwendung fand diese Form der Beteilgggchon frihrer, aber erst zu dieser
Zeit ist sie Gegenstand von Verfahren, DiskussiamehForschungen geworden.

Im rechtlichen Sinn ist hierunter die Einbeziehuwteg Offentlichkeit, bzw. die Einbindung

von interessierten Individuen oder Gruppen an Heisitingsprozessen der Verwaltung in
Einwendungs- und Erdérterungsverfahren zu versteHerbei werden der Beteiligung ver-

schiedene Funktonen zugeschrieben (Fisahn 2002; S.

= Information der Behdrde und des Birgers,

= [nteressenvertretung und -ausgleich,

= Effektivitatssteigerung der Verwaltung,

= Beschaffung von Akzeptanz fur Entscheidungen,

= vorgelagerter (Grund-) Rechtsschutz und Gewahrealgtiichen Gehors.

Die Teilnahme der Offentlichkeit etwa an Planfedtshgs- oder Genehmigungsverfahren
dient dem Rechtsschutz, wahrend das Verwaltungdvesh noch lauft. Allerdings hangt der
Erfolg von Offentlichkeitsbeteiligungen von vieleerschiedenen Faktoren ab. Negativ wir-
ken sich in diesem Zusammenhang unter anderem tédeugegeniber anderen Akteuren
oder Restriktionen rechtlich-politischer sowie aurganisatorischer Art aus. Bei letzterem
werden beispielsweise die Ermessensspielrdaume kieure durch Gesetze und Hierarchiere-
gelungen begrenzt (Weidner 1996, S. 209).

3. Begriffsdefinitionen

Um die verschiedenen EinflussgroRen und Zusammeehder Offentlichkeitsbeteiligung
besser verdeutlichen zu kénnen, werden im Folgeedage wichtige Begriffe naher erlau-
tert.

3.1 Pluralismus

Der Pluralismus beschreibt eine Gesellschaftsfamder die verschiedenen gesellschaftli-
chen Gruppen in Bezug auf den sozialen und pdiésEinfluss in Wettbewerb stehen. Die-
se Gesellschaftsform kann Einfluss auf Werte, &#sen, Verhaltensnormen, Weltanschau-
ungen oder Religionen nehmen. Sie zeichnet sichhdinre Vielfaltigkeit aus, die sich in
einer differenziertes Sozial- und Herrschaftssuukhanifestiert. Diese Vielfaltigkeit fuhrt
dazu, dass ein hoher Grad an Planung und Orgamsattwendig ist, um diese Gesell-
schaftsform aufrechterhalten zu kénnen. Es wirdodaausgegangen, dass dies zu einer er-
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hohten Burokratisierung innerhalb der Gesellscbdftr in Teilbereichen dieser, wie Wirt-
schaft, Politik oder Wissenschaft, fihren kann gtasok 2003).

Ein Ziel des Pluralismus ist es, das Individuum der Willkir des Systems zu schitzen, in-
dem die Herrschaft einer Gruppe ausgeschlossen aietdings kann auch im Pluralismus
die Freiheit Einzelner durch die Bildung von Orgationen, Institutionen oder gesellschaft-
lichen Gruppen eingeschrankt werden. Die Einschméglder personlichen Freiheit kann sich
auch aus der genannten ausgepragten Burokratigiergeben (Hasebrook 2003).

Alle Parteien, die heute im Deutschen Bundestatyeten sind, bekennen sich zur pluralisti-
schen Gesellschaft und zur pluralistischen Demu@krabnerhalb des Pluralismus werden
Auseinandersetzungen, Konsens- und Koalitionsmidiggiiten zwischen den Akteuren als ein
entscheidender Teil der politischen Willensbildamgesehen (Schubert/Klein 2003).

3.2 Basisdemokratie

Hierbei handelt es sich um ein Organisationspriqalitischer Parteien. Die Leitidee besteht
darin, dass die Partei sich nach dem uneingesder@ikillen und der Entscheidungskompe-
tenz ihrer Mitglieder richtet, wobei eine Unterwearfy einer elitaren Parteifihrung ausge-
schlossen werden soll.

Durch die radikaldemokratischen Bewegungen in d&r0&r Jahren hat die Idee der Basis-
demokratie einen Aufschwung erlebt. Ergebnissevbiewaren Umstrukturierungen inner-

halb von Burgerinitiativen, Organisationen und Eiert (Microsoft Encarta Enzyklopadie

2003).

3.3 Mediation

Mediation ist mit dem Wort Vermittlung gleichzusetz Sie wird angewendet, um einen
Ausgleich zwischen mehreren Konfliktparteien zweetien (ZilleRen 1998, S. 8). Die Haupt-

aufgabe des Mediators liegt in der Gestaltung umdcEfihrung eines fairen Verfahrens.

Hierbei sollen alle fur den Konfliktfall relevant&ruppen teilnehmen — auch die, die in den
formlichen Verfahren nur schwache Beteiligungsreaighabt hatten. Diese Gruppen sollen
durch Personen mit Verhandlungskompetenzen regrédemerden.

Als wesentlich fur den Erfolg von Mediationsverfahiwird ein stummes Einverstandnis der
Teilnehmenden uber die Verfahrensregeln angesdbasis der Verhandlungen sollte die
Ubereinkunft sein, dass es eine ,pluralistischenSiter Dinge geben kann. Es werden also
unterschiedliche Rationalitaten, Wertesysteme &i€.prinzipiell legitim anerkannt, deren
Uberzeugungskraft sich allerdings in einem geregelivettstreit der Argumente erweisen
muss” (Weidner 1996, S. 211). Aufgrund der Kompkiixdes Kommunikationsverfahrens
reagiert Mediation stark auf gesellschaftliche potitische Veranderungen. Trotz der gewis-
sen Unvorhersehbarkeit des Verlaufes, verspredebrdge Beflrworter hiervon im Idealfall
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ein effektiveres, flexibleres, faires, schnelletesl effizienteres Verfahren. Bisher konnten
diese Vorteile allerdings nicht eindeutig in deas nachgewiesen werden (Weidner 1996,
S. 215 u. 217).

4. Mediation als Instrument der
Offentlichkeitsbeteiligung

In den letzten Jahren hat das Verfahren der Mediaturch die Anwendungsmaoglichkeiten
des Verhandelns bei innen- und umweltpolitischemflden besondere Aufmerksamkeit
gewonnen. Um Mediation sinnvoll einzusetzen, musste Verdnderung des traditionellen
Staats- und Verwaltungsverstandnisses einhergetedurch dieses Thema in den letzten
Jahren einen innovativen Charakter gewonnen hath Aer Verfahrensansatz wird als neuar-
tig angesehen, insofern Problemlésungen nicht wwnPalitik vorgegeben, sondern von den
Betroffenen gemeinsam erarbeitet werden, unterLegung eines neutralen Dritten. Ziel
hierbei ist es, eine Losung fir ein Problem zudmddie fur alle Betroffenen Vorteile bietet
oder zumindest akzeptabel ist. Der Mediationspi®zsts herbei gekennzeichnet durch die
Suche nach Verhandlungsspielraumen und der SudhelLdsungsalternativen. Es ist hierbei
allerdings zu beachten, dass die Verhandlungsveriaties Mediationsprozesses die beste-
henden Entscheidungsstrukturen ergénzen, aber ensétzen sollen. Die Entscheidungsvor-
bereitung soll mit Hilfe des Verfahrens verbessetden, und im Idealfall wird das von allen
Beteiligten akzeptierte Ergebnis von den politiscler administrativ Zustandigen tbernom-
men (ZilleBen 1998, S. 17 f.). In Deutschland wdrel Mediation seit den 1980er Jahren an-
gewandt und hat daher noch keine lange Geschichtisn USA hingegen wird diese bereits
seit einem wesentlich langerem Zeitraum von dettiRainterstitzt und eingesetzt.

Die klassischen Konfliktregelungsverfahren mit Medr weisen in der Regel ein multilatera-
les Beziehungsmuster auf. Dies bedeutet, dass aheldrei Akteursgruppen an den Verhand-
lungen teilnehmen. In vielen Féllen haben Vertretmn Gewerkschaften, Kommunen, Kir-

chen, Umweltbirgerinitiativen und sonstigen geshbdtlichen Institutionen und Organisati-

onen etc. gleichzeitig ein legitimes Interesse iaema Themenbereich. Aufgrund der grof3en
Anzahl an Teilnehmern besteht ein hoher AnsprucHiarkKonsens- und Kooperationsfahig-
keit aller Akteure (Weidner 1996, S. 203).

Um Mediation Uberhaupt zu ermdglichen, missen ayirBeder Verhandlungen wesentliche
Inhalte und Teilergebnisse der anstehenden Enthamgeén noch verhandelbar sein, damit fur
die Beteiligten ein Anreiz fur die Teilnahme an dé&rhandlungen besteht. AuRerdem sollten
die Verhandlungspartner gleichberechtigt sein, td&ein Druck auf eine Gruppe der Betei-
ligten ausgeubt werden kann. Machtunterschiede micitt ganzlich aufzuheben, durch den
Austausch von Informationen kénnen sie allerdingsiigdert werden. Weitere wichtige
Punkte sind die Bereitschaft zur Problemlésung dawl Vertrauen der Beteiligten, ein Prob-
lem gemeinsam l6sen zu kénnen. Schliel3lich istcartdend, ob die Repréasentanten der
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Konfliktparteien in der Lage sind, die Personengerp die sie vertreten, auf die Ergebnisse
der Verhandlungen festzulegen (ZilleRen 1998, §.)3Die Reprasentanten missen sich bei
jedem Schritt der Rickendeckung durch ihre Grupgieher sein kénnen. Im Weiteren ist
neben dem hohem Arbeits- und Zeitaufwand die Fieanzg als Problem zu nennen, da bei
der Verwaltung keine Rucklagen fur diese Verfahgebildet werden. Hieraus ergibt sich,
dass die Kosten haufig aus den Mitteln fur die @tffehkeitsarbeit finanziert werden (Zille-
Ren 1998, S. 35).

In der Umweltpolitik wird der Mediation eine grolBedeutung zugemessen, da es einen
plausiblen Ansatz zur Verringerung der Komplexitdiad Akzeptanzprobleme bietet. Den
Beteiligten wird friihzeitig und weitgehend ein Zngazu den entscheidungserheblichen Da-
ten und Fakten ermdéglicht, wodurch das Akzeptaridpro gemindert wird. Beispielhaft
konnen hier umweltrelevante Standortentscheidumgelen Bereichen Abfall oder Altlasten
angefuhrt werden. Weitere Anwendung findet die M&dnh neben gesetzlichen Regelungen
des Umweltschutzes auch in dem Bereich der allgggneUmweltpolitik, wobei Politikan-
satze zum Beispiel im Bereich der Luftverschmutzodgr Altlastensanierung entwickelt
werden. Politikforen stellen grundlegende umweltmahe Fragen zur 6ffentlichen Diskussi-
on, wodurch die Offentlichkeit auf wichtige Probleraufmerksam gemacht werden kann.
AulRerdem kann Mediation auch angewendet werdenAbstimmungsprobleme und Kom-
petenzstreitigkeiten zwischen einzelnen BehoérdenUmweltbereich zu klaren (ZilleRen
1998, S. 21 1).

5. Demokratie
und Offentlichkeitsbeteiligung

Aufgrund des Wunsches nach kollektiver Selbstbeatimg besteht der Wunsch nach Offent-
lichkeitsbeteiligung von Seiten der Bevolkerung;H&pf 1993, 26). Diese Selbstbestimmung
ist ein fundamentaler Teil der Demokratie, die emcEinzelnen ermoglicht, sein Schicksal
durch gemeinsames Handeln zu beeinflussen. Nadr@daeht es demnach um Demokratie,
wenn eine effektive Schicksalsbeeinflussung diendpauchnahme oder die Beschrankung
von Handlungsmaoglichkeiten oder Ressourcen erfar@ees gilt insbesondere fir Situatio-
nen, in denen nicht alle Betroffenen Vorteile fichsselbst erwarten kénnen. Wichtig er-
scheint es hierbei, dass der Einzelne sich mineikellektiv identifiziert. Durch diese ldenti-
fikation werden der Gemeinschaft dienliche Leisemdreiwillig erbracht und Entscheidun-
gen auch dann akzeptiert, wenn sie dem eigeneresste entgegenstehen. Dies bedeutet aber
auch, dass ,politische Einheiten mit schwacher titktsbindung nur eine begrenzte Fahigkeit
zur kollektiven Selbstbestimmung entwickeln konn€&tharpf 1993, 27). Bei der Basisde-
mokratie muss der Vertreter des Kollektivs in dagé sein die Gemeinschaftsinteressen zu
fordern, und er muss gewabhrleisten, ,dass die dadtwendige Herrschaftsgewalt im Sinne
der Mitglieder [...] eingesetzt wird* (Scharpf 1998, 27). Zur Aufrechterhaltung der Demo-
kratie ist es entscheidend, dass es alternativelridaiichkeiten fir die Bevolkerung gibt.
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Wenn dies nicht gegeben ist, dann bricht das Sygtesammen, da Uber lange Zeit die Her-
stellung von Akzeptanz fur das Unvermeidliche ddemokratischen Verantwortungszirkel
aul3er Kraft setzt" (Scharpf 1993, S. 29).

Innerhalb der Verhandlungen zwischen Staat und &feten kommt in Deutschland den plu-
ralistischen Politiknetzwerken eine besondere Beoguzu. Diese Netzwerke werden cha-
rakterisiert durch die Reprasentation der unteestitthen Interessen und Akteure in eigenem
Politiksektor, wie Wirtschaft, Gewerkschaften, Unttwerbande etc. und der Beteiligung von
verschieden administrativen Akteuren wie zum Beispiarteigremien oder Parlamentsaus-
schissen. Die Beziehungen sind hierbei nur wenigdbsiert, und die Beteiligung kann von
Fall zu Fall sehr unterschiedlich sein. Die Entsihinegen des Gesetzgebers oder der Exeku-
tive sind allerdings immer noch entscheidend, sssahe formelle Zustandigkeit der demo-
kratischen Verantwortlichen Instanzen auch in dresall nicht eingeschrankt ist. Die Ent-
scheidungen sollen materiell allerdings aus Verhargen und nicht aus Prozessen hervorge-
hen (Scharpf 1993, S. 40 f.).

6. Die Entwicklung der Offentlichkeitsbeteiligung
in Deutschland

Die Beteiligung der Offentlichkeit an Verfahren @it mehr als 30 Jahren Gegenstand von
Diskussionen und findet seither auch Anwendungerélihgs liegt der Ursprung dieser Me-
thode in der Zeit der demokratischen RevolutiomeiKontinentaleuropa, eng verknipft also
mit der Durchsetzung der Demokratie. Der Schwerpdek Auseinandersetzung lag anfang-
lich eindeutig in der Begrenzung der staatlicherciMaund der gesellschaftlichen Einfluss-
nahme auf diese Macht (Fisab@02, S. 7). Ein Beispiel fur Deutschland stelérhdie Rege-
lung des Allgemeinen Landrechts am Ende des 18hdaterts zum Wasserstauen dar, das
als ein erster Vorlaufer der heutigen Beteiligueghte angesehen werden kann. Hierdurch
fand eine Regelung der Eigentums- und Nutzungsitarbse statt, die in diesem Bereich
durch die Benachteiligung der Allgemeinheit odavater Dritter, dringend erforderlich war.
Den betroffenen Personen wurde durch die Gesetagebumoglicht, ihre Rechte geltend zu
machen (Fisah2002, S. 7 u.10).

In Deutschland hat der Staat politisch immer eineht\ge Rolle eingenommen, allerdings
wurde die Handlungsfahigkeit des Staates am Ende2@e Jahrhunderts in Frage gestellt.
Dies fuhrte dazu, dass in den letzten JahrzehnéeRatderung nach institutioneller Moderni-
sierung aufgrund der steigenden Anspriiche an StaadisVerwaltungshandeln aufkam, hier-
bei wurden gleichzeitig die Grenzen der institugiben Reform mit in die Diskussion einge-
bracht. Dies hat neben einer veranderten Wahrnegrdes Staates von Seiten der Blrger
auch einen anderen Umgang mit diesem herbeigefDi@tBirger fingen Anfang der 1970er
Jahre an, sich in Burgerinitiativen zu organisieidia sich zu regionalen Umweltorganisatio-
nen entwickelten. Nach anfanglichen Zweifeln vorte®eder Politik gegentber diesen neu
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gegrundeten Organisationen, wurden diese balchtdsekssenvertretungen beispielsweise fir
betroffene Birger anerkannt. Das Recht des Birgesigenen Interessen gegen politische
Entscheidungen durchzusetzen, bildet somit denesltaren Bestandteil der heutigen Bur-
gerbeteiligung. Heute erwartet der Blrger in digsEimeidungsprozesse durch Bericksichti-
gung oder Mitsprache mit einbezogen zu werden. i&s als positiv bewertet, dass Risiken

und Belastungen, die von politischen Entscheidungesgehen kénnen, von dem Bulrger
durch seine erhohte Aufmerksamkeit eher wahrgenammne angegangen werden kdnnen.
Durch diese Entwicklung erscheint der Herrschatisgkier des Staates allerdings einge-
schrankt, da durch Partizipation bzw. Kooperatiah slie Gesellschaft der pluralistischen

Idee weiter angendahrt hat (ZilleRen 1998, S. 10 f.)

Das Ausmal, in dem die Burger in Entscheidungspeezenit einbezogen werden, hangt al-
lerdings immer noch von dem Themengebiet und dest&liung der Verwaltung zu dem
Verfahren der Offentlichkeitsbeteiligung ab. Didiffowird durch den burokratischen Appa-
rat ausgefuhrt, dabei wird angenommen, dass deod@anomische und kulturelle Hinter-
grund von Behdrden einen starken Einfluss auf ibrhdlten hat (Aberbach et al. 1981, zit.
in: Page, Jenkins 2005, S. 4). Somit kann davogegangen werden, dass innerhalb der Be-
horden sehr unterschiedlich mit dem Thema Offemikdtsbeteiligung umgegangen wird.

Im Jahr 1987 wurde erstmals von Ellwein und Hessdlidh darauf hingewiesen, dass ,die
Aufgabe des Staates [...] sich danach auf die Wamoaeg von Fuhrungsfunktionen...”
(Ellwein/Hesse 1987, S. 53 u. 55, zit., in: ZillaRE©98, S. 9) wie Kooperation, Koordination
und Moderation konzentriere. Hierbei wird dem Staaiterhin die Rolle des Verhandlungs-
fuhrers zugesprochen, er tritt als Organisatiomsfdes Staates auf. Seine Ziele liegen in der
Vermeidung von Legitimationsverlusten und der Vedaeung der Vollzugseffizienz. Auch
wenn der Staat nicht mehr als alleiniger Akteutrétifhat er in diesem Konzept immer noch
die Macht, Entscheidungen nach seinem Willen dwsétzen (ZilleRen 1998, S. 8-10).

Im Umweltbereich wird die Offentlichkeitsbeteiliggmiurch das Instrument der Mediation in
den letzen Jahren immer haufiger angewendet, insbdese auf der dezentralen Verwal-
tungsebene. Kennzeichnend ist allerdings die Thé&atass in den meisten Fallen nur Teil-
konsense erzielt wurden (Weidner 1996, S. 212).hAueute noch wird die Notwendigkeit
von einer starkeren Partizipation auf den unteestifuhen Politikebenen, der Partizipations-
praxis und ihrer wissenschaftlichen Reflexion paokiert (Heinrichs 2005, S.44). Trotz allem
liegt Deutschland innerhalb einer Mehrlanderuntesng, in Bezug auf die Verbreitung al-
ternativer Konfliktregelungsverfahren, in Europa exster Stelle. Weltweit nimmt Deutsch-
land nach den USA, Kanada und Japan den viertén &lfa(Weidner 1996, S. 212 u. 214).

6.1 Kooperationen mit der Verwaltung

Die Akteure, die in staatliche Entscheidungs- uradladigsprozesse eingebunden sind, haben
die Wahl zwischen zwei Vorgehensweisen. Sie kérsieh entweder kooperativ verhalten

oder ihre eigene Machtstrategie verfolgen. StdaliEntscheidungstrager handeln aufgrund
von Macht, und ein kooperatives Verhalten erschameine Strategie mit geringem Nutzen-
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gewinn. Trotz allem wird Kooperation von Seiten &aates heute angewendet, um langfris-
tige zukunftsorientierte Losungen zu erarbeitenn@B&994, S. 81 ff). Die angesprochenen
Kooperationen kénnen finanzieller, aber auch sebhli Art sein. Sie kbnnen durch einen

Informationsaustausch, Dienstleistungen oder ddrelgemeinsame Entwicklung und Durch-

fuhrung von zum Beispiel Umweltprojekten, Umweltiagen, Workshops oder anderen 6f-
fentlichen Veranstaltungen zustande kommen (Weidl886, S. 204).

Der starke Kooperationsdruck von Seiten der Reggemund der Burger auf die Verwaltung
fuhrt dazu, dass Konflikte, die urspringlich dudib Politik gelost werden sollten, auf die
Verwaltungsebene verschoben werden. Hier wird @éita® von Legitimations- und Effekti-
vitatsdefiziten im Bereich der reprasentativen Dkratle gesehen. Innerhalb der Verwaltung
vermehren sich hierdurch Unsicherheiten und Kotdlibas Legitimationsproblem stellt sich
durch die in Frage zu stellende Akzeptanz der Remtanten der staatlichen Herrschaft. Das
Effektivitatsdefizit zeigt sich bei den Steuerunggtichkeiten des Verwaltungshandelns.
Dieses wird allerdings durch Gesetze und Planepdétischen Parteien bestimmt (Benz
1994, S. 50).

Viele Probleme werden heute immer starker politisieierdurch steigt auch der Entschei-
dungsbedarf, wodurch der Bedarf an einem effektiRegierungs- und Verwaltungshandeln
immer weiter zunimmt. Die derzeitige Vorgehenswealse Entscheidungsprozesse senkt al-
lerdings die Effektivitat des Regierungs- und Vdturgshandelns, da, um eine grol3e Anzahl
an Wahlern anzusprechen, Konflikte moglichst vedairewerden. Das Ziel vieler Politiker
liegt darin, kurzfristige sichtbare Erfolge zu elen, dies fuhrt dazu, dass langfristige Kon-
fliktlbsungen und wichtige Verteilungsentscheidumgerschwert werden (Benz 1994, S.
49 ff.).

6.2 Umweltpolitik und Offentlichkeitsbeteiligung

Die Umweltpolitik nimmt in dieser Diskussion einedondere Rolle ein. Die grol3e Anzahl an
umweltpolitischen Ge- und Verboten fuhrt ZilleRender Vermutung, dass der Staat sich mit
diesem Aufgabenbereich mdglicherweise Uberndhmestiesd war hingegen in Deutschland

allgemein anerkannt, dass der Staat in Hinblick diefGefahrenabwehr im Umweltbereich

nicht ganzlich auf Steuerungen verzichten kanfgZén 1998, S. 8-9).

Ende der sechziger Jahre wurde die Bevolkerunghdusréanderte Rahmenbedingungen
staatskritischer und umweltbewusster. Dies wurderuanderem hervorgerufen durch einen
veranderten Wertewandel, die erfolgreiche politsdinematisierung gesellschaftlicher Um-
weltanspriche durch die Umweltbewegung, den stdgertinfluss grin-alternativer Partei-
en, eine kritische und extensive Medienberichtérstg, einen neuen Umweltpolitikansatz
sowie die Erkenntnis der Grenzen der Problemlogéhggkeit. Hierdurch stieg der Koopera-
tionsbedarf auf Seiten des Staates (Weidner 1998)(.

Als Faktoren fur den Sonderstatus der Umweltpokiikhnen folgende Punkte genannt wer-
den:
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= es bestehen unterschiedliche Vorstellungen UbemMdizung von natirlichen Res-
sourcen, wie beispielsweise Luft und Wasser. Ihk@nmen aufgrund ihrer Lebens-
notwendigkeit fir den Menschen ein hohes Interesgeein hoher Grad an Emotio-
nen von Seiten der Bevolkerung zu,

= Entscheidungen in diesem Feld betreffen das Allgewahl,

= die Problemlésungsfahigkeit des politischen Systetnaufgrund der hohen Komple-
xitat einiger umweltpolitischer Fragestellungergfreh,

=  Wirkungen von Entscheidungen sind aufgrund hohemplexitat nur schwer abzu-
schatzen,

= durch das Zusammentreffen vieler unterschiedlidh&ressenvertreter erscheint es
schwierig, Konflikte durch rein politische Entsath@ngen zu regeln,

» negative Folgen durch falsche Entscheidungen komrerersibel sein.

Von der Bevélkerung wurde erwartet, dass der Siahtiber die Komplexitat und Langfris-
tigkeit der Verhaltnisse bewusst ist und durcht8gi@n Steuerungsmaglichkeiten entwickelt,
um diese Komplexitat zu bewaltigen. Es wurde diesehaufgestellt, dass hierzu ,ein sensib-
les, differenziertes, anpassungsfahiges, fir Kasisktungsprozesse offenes Instrumentari-
um* bendtigt wird, bei dem der Staat auf die ,aktMitarbeit der gesellschaftlichen Krafte®
(Ritter 1987, S. 936, in: Weidner 1996, S. 196)eamgsen ist. Als notwendig wurden hierzu
im Weiteren flexible Instrumente angesehen, diglen Lage sein sollen, Vernetzungen so-
wohl zwischen Sachbereichen wie auch Akteuren zieken (Weidner 1996, S. 196).

Mit dem Ende des kalten Krieges waren internatendinbriiche verbunden, in dieser Zeit
gewannen die Themen ,globale Umwelt- und Entwicgkprobleme® stark an Bedeutung. In

der Folge wurde die Agenda 21 entwickelt, nach,fildme Grundvoraussetzung fiur die Er-

zielung einer nachhaltigen Entwicklung [...] die usgande Beteiligung der Offentlichkeit an

den Entscheidungsprozessen® (BMU 1992, Kap. 23&mRi&l, in: Heinrichs 2005, S.44) ist.

Die Offentlichkeit erscheint bis heute allerdingsr wenig eingebunden. Festzuhalten ist,
dass seitdem Partizipation als ein zentrales jnsént“ zur Forderung nachhaltiger Entwick-

lung angesehen wird (nach: Heinrichs 2005, S.44jycbdie Ausweitung der globalen Um-

weltpolitik haben sich Kooperationsbeziehungen téeks durchgesetzt, insbesondere auch
auf der kommunalen Ebene. Hierbei handelt es sioh grof3ten Teil um lockere und infor-

melle Kooperationen. Engere Kooperationsbeziehurdygch gemeinsame Organisations-
grindungen sind hingegen selten (Weidner 199605 u2208).

Seit den achtziger Jahren ist der Umweltschutz tsommden entscheidenden politischen Par-
teien zu einem Schwerpunktthema geworden. Auchrivatie der Wirtschaft und wichtiger
Verbédnde hat ein Paradigmenwandel stattgefundemchdien der Umweltschutz in diesen
Feldern nicht mehr grundsatzlich als eine Last eimgén wird (Weidner 1996, S. 198). Ende
der achtziger Jahre wurde dann das zuvor Uber &amitvackelte Konzept einer ,dauerhaft-
umweltgerechten Entwicklung” zum Leitbild der Umtegbanisationen. Dieses Leitbild
diente seitdem als Legitimation fur die veranstatieProtestaktionen von Seiten der Organi-
sationen gegen den Staat und die Wirtschaft, alegchgeitig auch fir Kooperationen mit
ihnen (Weidner 1996, S. 200). Die Entradikalisigruter Umweltorganisationen wird heute
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als ein entscheidender Faktor fur die verandertepiécationsfahigkeit der Politik verstanden.
Die Akteure haben sich auf eine gemeinsame Basigezi konnen. Diese prinzipielle Uber-
einstimmung er6ffnet Kooperationsmaoglichkeiten (Weir 1996, S. 200 u. 201).

Der Mediation wird auch im Umweltbereich eine ehtidende Rolle zugeschrieben. Obwohl
Umweltmediation fur Deutschland ein relativ neuaggabenfeld darstellt, gibt es seit 1988
erste Erfahrungen. Von 64 dokumentierten Verfahvefassten sich 40% mit abfallwirt-
schaftlichen Problemen (ZilleRen 1998, S. 34 fledei Verfahren reichten von Abfallwirt-
schaftskonzepten bis zur Standortsuche und Planond>eponien oder Mullverbrennungs-
anlagen. Es wurden auch Programme, Konzepte uate§ien mit Hilfe des Mediationsver-
fahrens erstellt, zum Beispiel zur langfristigenféllyermeidung oder der Entwicklung eines
Verkehrsleitbildes fir eine Grol3stadt. Allerdingshier zu beachten, dass sich die Verfahren
erheblich in Bezug auf den zeitlichen und finarerel Aufwand unterschieden (Zillel3en
1998, S. 35).

Heute mussen viele Amts- und Mandatstradger noateterdass diese Verfahren aus ihrer
Perspektive eine Hilfe bei der Entscheidungsvoiherg darstellen sollen und ihnen keine
Zustandigkeiten entziehen. In den letzen Jahreerhaber in zunehmendem Mal3e professio-
nelle Mediatoren oder Konfliktmanager aus privaBematungs- und Planungsbiros die Orga-
nisation und Durchfiihrung tbernommen, wodurch dida®blem gemindert wird. Im Jahr
1996 hat sich eine Gruppe professioneller Mediatareeiner Interessengemeinschaft zu-
sammengefunden, um den Erfahrungsaustausch zuricudd die Idee der Mediation gesell-
schaftlich und politisch auf breiter Ebene bekannmachen (Zille3en 1998, S. 35 ff).

Im gleichen Jahr stellte Weidner fest, dass esrgagige Entwicklungen gibt. Es wird dem-
nach versucht, in besonders konflikthaften Beraichermehrt Partizipationsrechte abzubau-
en, mit der Begrindung der Effizienzsteigerung Wwetfahrensbeschleunigung (Weidner
1996, S. 202).

7. Die Entwicklung der Offentlichkeitsbeteiligung
in den USA

Im spéten 19. Jahrhundert bis zur Mitte des 2Orhiaiderts war die 6ffentliche Administra-
tion in den USA durch das ,managerial®, also eitriebswirtschaftliches, Modell bestimmt.
In diesem Modell hatten die Beamten die Aufgabe Gliter der Allgemeinheit zu identifizie-
ren und sie zu schutzen. Als diese Aufgabe immetewan Umfang und Komplexitat zu-
nahm, wuchs ein gro3er Beamtenapparat, um sie zualten. Das ,managerial® Konzept
basiert auf dem Gedanken der Maximierung des sorMlohlergehens. Im Jahr 1946 wurde
der ,Administrative Procedure Act* (APA) erlassddieser systematisierte zum ersten Mal
den Prozess der Bundesanstalten bei der Gesets=ssenty durch Anordnungen. Es wurde
hierdurch verfiigt, dass die Behorden die Offenkighiiber die Regeln, die sie aufstellen,
aufklaren, Informationen uber die Entscheidungsdiage darstellen, der Offentlichkeit die
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Moglichkeit zur Stellungnahme geben und fur eingsfische Uberprifung des Gesetzerlas-
sungsprozesses sorgen.

In den Jahrzehnten nach der Einfuhrung der APAdreen ersetzte das pluralistische Kon-
zept das managerialism-Modell als Vorbild der adstiativen Entscheidung. Hiernach war
die Regierung keine Instanz der objektiven Entstmegsfindung fur die offentlichen Interes-
sen, sondern Schiedsrichter zwischen den untediifien Interessen der Offentlichkeit. Das
Konzept des Pluralismus blihte in den 1960er Jahvéndies &ulRerte sich durch die starke
Zunahme der Gesetzgebung mit Offentlichkeitsbetailg. Es wurden Gesetze erlassen, die
der Offentlichkeit einen groRBeren Zugang zu Regigsinformationen und deren Entschei-
dungsprozessen ermdglichte. Auch die Umweltsatzurdje in den siebziger Jahren erlassen
wurden, basierten auf dem pluralistischen Konzépthierdurch den Interessengruppen Ver-
handlungsmaoglichkeiten mit der Industrie eréffnetrden.

In den letzen Jahren geriet das pluralistische Kphdurch die ,popular democratic theory*
unter Druck. Der Partizipation wird hier eine nogitdRere Bedeutung zugemessen als bei
dem pluralistischem Konzept. Auch in diesem Fathstdie Vermittlung zwischen unter-
schiedlichen Interessengruppen im Mittelpunkt. Z&d liegt allerdings in der Erzeugung
von Verstandnis fir den gemeinschaftlichen Nutzem kommunalen Zielen. Dieser Theorie
nach sorgt Partizipation dafir, dass die Bevolkgrauf die Verknipfungen zwischen priva-
ten und offentlichen Interessen aufmerksam gemauoit (vgl.: Beierle/Cayford 2002, S. 2
ff).

In den USA hat die Mediation bereits eine Traditwmm fast 100 Jahren. Schon im Jahr 1913
wurde das ,Board of Mediation and Conciliation“ insben gerufen, um die Arbeitskonflikte
bei den Eisenbahnen zu bewaltigen. Es wurde zendigst gesetzlich festgehalten, dass die
Regelung von sozialen Konflikten in Industrie undrté¢haft durch die Verfahren der Media-
tion und Schlichtung verbessert werden kann. Dast#ednis der Mediation beruhte darauf,
dass es eine Alternative zu Streiks und wirtscicaih Problemen stellte. Somit wurden be-
reits am Anfang des 20. Jahrhunderts in besond&iflen professionelle Mediatoren einge-
setzt, im breiten Umfang wurde dies aber erst abvikrziger Jahren verfolgt (ZilleRen 1998,
S. 39).

Die Mediation zahlt in den USA zu der Gruppe dettefnative Dispute Resolution (ADR)*
Verfahren. Diese Verfahren haben gemeinsam, daddePne kooperativ gelost werden. Der
Unterschied besteht allerdings in dem Umfang, im dige neutrale dritte Person hinzugezo-
gen wird. Auch hier ist allerdings zu bedenken,sddi®e ADR-Verfahren die legitimen, ge-
setzlichen, politischen oder administrativen Vergahnicht ersetzen sollen. In den USA wer-
den durch diese Methoden verschiedene Ziele verfolg

= die Gerichte sollen von den Verfahren erleichteztden, die mit anderen rechtlichen
Mitteln besser geregelt werden kdnnen. Hierbeiesotlie sozialen und finanziellen
Kosten moglichst gering gehalten werden,

= die Entscheidungsvorbereitung der politisch odeniadtrativen Verantwortlichen
und die Entscheidungsumsetzung soll verbessertendiillel3en 1998, S. 19).
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Die ADR-Bewegung entstand in den siebziger Jaldarzu dieser Zeit das Interesse an alter-
nativen Formen der Konfliktregelung anstieg. Madmtwurde in vielen Rechtsstreitigkeiten
als eine sinnvolle Alternative zum Gerichtsverfahaemgesehen, und im Weiteren erhielt die
ADR-Bewegung starken Ruckhalt durch den Kampf unngBirechte in den sechziger und
siebziger Jahren. Anwendung fand das Verfahren_éaung lokaler Birgerrechtskonflikte,
hierzu wurden Mediatoren engagiert. Eine FordedesrgProjekte fand durch Beflrworter des
Verfahrens statt. Dieser Personenkreis der Férdatedie Mediation als einen Weg zu einem
besseren Interessenausgleich bei Nachbarschafiikkemfan. Das Ergebnis war die Grin-
dung von ,Neighborhood Justice Centers" Anfang dehtziger Jahre. Die Tatsache, dass
sich die ADR-Verfahren in dem Bereich von PolitikduVerwaltung in den USA so stark
durchgesetzt haben, ist zuriickzufihren auf die fBoigvon Einrichtungen auf Bundesebe-
ne und in den Einzelstaaten, die sich professidieltie ADR- Verfahren eingesetzt haben
(ZilleBen 1998, S. 40-41).

In den letzten 30 Jahren hat die Offentlichkeitsiigung die zentrale Rolle in dem Macht-

spiel eingenommen, das bestimmt, wie die Geselisohia dem Thema Umweltschutz um-

geht (Beierle/Cayford 2002, S. 1). Seit 1974 hatan USA die Zahl der Umweltmediations-
verfahren stetig zugenommen. Die Hauptanzahl defaWen beschaftigte sich mit dem

Problem von Standortkonflikten. Auch bei der Ausgksng gesetzlicher Regelungen des
Umweltschutzes mit Einbezug der Wirtschaft und denweltverbénde, wird das Mediati-

onsverfahren haufig angewendet. Allerdings steltthain den USA die Anwendung von Me-

diation bei Umweltkonflikten noch nicht den Reg#lttar, allerdings ist der Stellenwert die-

ses Verfahren deutlich héher als in Deutschlantie(Zeén 1998, S. 20-21).

8. Zusammenfassung

In den letzten 35 Jahren hat das Thema Offentlitsteteiligung zunehmend an Bedeutung
gewonnen. Es wurden verschiedene Verfahren, Sterktund Netzwerke aufgebaut, um die
Offentlichkeit mit in Entscheidungsprozesse einadbin. Es erscheint wichtig, noch einmal
hervorzuheben, dass bei den alternativen Konfljeiengsverfahren der Staat bzw. die Ver-
waltung letztendlich immer noch die EntscheidunfftirDie Beteiligung der Offentlichkeit
dient hierbei als Hilfe flr eine bestmaoglichste $etieidungsfindung. Durch diese Tatsache
wird die enge Verbindung der Themen Offentlichkesteiligung und Demokratie deutlich.
Offentlichkeitsbeteiligung hat das demokratischet&y nicht erneuert, aber um einen Schritt
erweitert. Auch in Zukunft besteht der Bedarf, de¥erfahren weiter auszubauen, um dem
pluralistischen Anspruch unserer Gesellschaft derea werden. Vorurteile von Seiten der
Behdrden gegen diese Verfahren missen weiter abgeleaden. Aufgrund der grofRen An-
zahl an Akteuren erscheint es allerdings unwahistitie, dass sich in nachster Zeit feste
Netzwerke bilden werden, die sich fur die Festsgjzvon Verhandlungsergebnissen einsetz-
ten. Somit stellen Netzwerke mit loser Bindung esiin den besten Lésungsweg flr koope-
rative Verhandlungen zur Konfliktregelung dar.
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Die Idee von Scharpf aufgreifend, dass die ,Hangléspielraume der nationalstaatlichen Po-
litik die wesentlichen Wirkungszusammenhange niokghr einschliel3t, von denen das
Schicksal des Gemeinwesens abhangt (Scharpf 1®938), ist demnach zu fragen, ob fur
die Politik Beteiligungsverfahren nicht zunehmemdBedeutung gewinnen. Der Einfluss der
regionalen Politik wird durch die zunehmende Gladatung in vielen Handlungsfeldern
immer starker aul3er Kraft gesetzt. Beispiele fésdiHandlungsfelder stellt insbesondere die
Wirtschaft, die durch die zunehmende Globalisierdeg politischen Rahmenbedingungen
eines einzelnen Landes nicht mehr zwingend untdenast, da andere Lander alternativen
bieten. Die Politik ist hingegen auf die Wirtschaftgewiesen, um das aufgebaute System in
Deutschland aufrecht zu erhalten. Hiernach bildeteiBgungsverfahren und daraus folgende
Vertrage der Politik die Mdglichkeit, zumindest\#erhandlung mit den Akteuren zu treten,
und somit Einfluss auf Entscheidungen zu nehmen.

Die Umweltbewegung in den 70er Jahren scheint Scfélsselrolle innerhalb der Entwick-
lung der Offentlichkeitsbeteiligung gespielt zu BabUber dieses Thema wurde eine Briicke
zwischen Burgern und Regierung geschlossen. VoBEaahren war die Konfliktlandschaft
gepragt von fundamentalen Gegensatzen zwischetJdemeltorganisationen auf der einen
und Staat und Wirtschaft auf der anderen SeiteséD&ituation hat sich in den letzen Jahren
entscharft, da man sich in dem Bereich Umwelt @né gemeinsame Basis einigen konnte.
Somit haben sich in den letzten Jahren innerhatbUdeweltpolitik vielféltige Formen der
Kooperationen zwischen den Akteuren entwickelt,siitd aber in den meisten Féllen auf lose
Beziehungen beschranken. Es ist zu bedenken, dassdnd fur die Teilnahme an Koopera-
tionen der Regel nach in der Nutzenmaximierung,lidig jeder Akteur fur sich verfolgt.
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Il. Policy-Making in der EU: Burgerbeteiligung im
politischen Mehrebenensystem und ihre rechtlichen
Rahmenbedingungen

Johanna Mai

1. Einleitung

Die EU als politischer Akteur gewinnt zunehmendenfliss auf die politischen Bereiche
ihrer Mitgliedsstaaten. ,,Auf dem Programm stehhhimehr und nicht weniger als die defini-
tive Umwandlung der Europaischen Union von einegilfandelszone wirtschaftlicher Pra-
gung in eine politische Foderation, die ein efités und demokratisches Regieren im Diens-
te der europdaischen Burger ermdglichen soll.” (Zfigkein/Koopmans 2003, S. 7).

Dabei fungiert der europaische Staatenbund alsum&int zur Beilegung von Streitigkeiten
zwischen Mitgliedern und soll somit eine Alternatizum Krieg sein (vgl. Martens 2004,
S. 3). Nun wird nicht mehr mit Waffen gekampft, dem mit Worten. In Diskussionen sollen
Einigungen gefunden werden und jeder Partner sellgteichen Rechte zugesprochen be-
kommen. Doch wie kdnnen sich 25 Lander mit einevdeerung von 450 Millionen Men-
schen Gehor verschaffen? Welche Moglichkeiten bigdés europadische System an Beteili-
gungsmafnahmen fir die Blrger?

Auf diese Fragen soll in dieser Arbeit eingegangerden. Dazu wird zunachst die Organisa-
tion der EU als Mehrebenensystem dargestellt, bevalen Abschnitten 3 und 4 die Mdg-

lichkeiten der Blrgerbeteiligung diskutiert werd@abei wird zunéchst der ,alte Stil* be-

schrieben, wie er seit Jahren praktiziert wird. Degue Stil“ wird anhand von der Wasser-
rahmenrichtlinie, die 2000 von der EU verabschiedatde, aufgezeigt.

2. Die EU als politisches Mehrebenensystem

21 Was ist ein Mehrebenensystem?

Die Europdaische Union setzt sich aus unterschieelicAkteuren zusammen, die auf ver-
schiedenen Ebenen agieren. Auf der obersten Edensupranationalen Ebene, sind die Or-
gane der Europdaischen Union zu finden. Daruntendef sich die nationale Ebene, die aus
den 25 Mitgliedsstaaten mit ihren nationalen Regigen, Parlamenten, Parteien, Verbanden
und der Bevolkerung besteht. Die dritte Ebene bitlle subnationale Ebene mit regionalen
Einheiten innerhalb der Mitgliedsstaaten. Darufdden subnationale Regierungen, Verwal-
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tungen, Parlamente, Parteien, Verbénde etc. Dgerfde Schaubild stellt die drei Ebenen
und ihre Verbindungen untereinander dar.

Das Mehrebenensystem der EU

Organe der Curapaischen Union I— .
= o Supranationale
Ebene
Europiischer
Europiische Rat der Rat =
Kommission EU
Lerkung
Europiischar
Europdisches Gerichtshof
Parlament
Eurapdischer
Rechnungshof
Deirabang
Wirtschafts- und Ausschuss der
Torialaussshuas Regionen e — —— — —

2E Mitglicdptaaten. Besondore inskitutionelle WVorgaben, Altzure: Nationale Ebene

Mationale Recierurgen, Parlamente, Parteian, Vebince,

Reviilkerning

e — —

| Subnationale

Regionale Cinheten in einigen der 25 Mitgliedstaaten. Desondere |
Ebene

institutionclle WVergaben. Aktoure: Subnationale Regicrungen,— —
Varwaltungar, Parameante, Parteian, Varb3nde atc.

TrillL verbindliche
Cntscheidungen

Vertreten in

« wahlt

Abbildung II.1: Das Mehrebenensystem der EU (Schumann, o. J.).0. S

Im politischen Mehrebenensystem der EU bilden é&gtraus der subnationalen und nationa-
len Ebene die Organe der supranationalen Ebene.|&tist sich das ,Bottom-up“-Prinzip
erkennen. Anders herum werden nach dem , Top-dowmiz® verbindliche Entscheidungen
fur die beiden unteren Ebenen beschlossen. Diet&geder EU mussen jedoch jeweils auf
der nationalen bzw. subnationalen Ebene umgesetzien.

Die drei Ebenen kénnen nicht getrennt von einabeéiachtet werden, da sie sehr stark mit-
einander verflochten sind (MehrebenenverflechtuAdigine die personelle Uberschneidung,
so sind beispielsweise die nationalen Regierunghébeter im Rat der EU vertreten, macht
eine Separierung nicht moglich. Aul3erdem bestefenationale und subnationale Ebene aus
so vielen verschiedenen Systemen, dass eine hpraazhtige Abgrenzung nicht moglich ist.

Fur die Fragestellung dieser Arbeit soll es jedgehlgen, zu wissen, welche Ebenen vor-
handen sind und wie sie miteinander verbunden ddmhn im Folgenden soll aufgezeigt
werden, in welchen Bereichen dieses Systems eingeBieteiligung stattfindet und evt. zu-
kunftig ausgebaut werden kann.
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2.2 Organe der EU und ihre Aufgaben

In diesem Teil der Arbeit wollen wir uns im Wesétien auf die supranationale Ebene der
EU konzentrieren. Denn dort werden die Gesetze iekét, vorgeschlagen, geandert, be-
schlossen und verabschiedet. In diesem Apparat esidsoglichkeiten einer Blrgerbeteili-
gung geben. Die anderen Ebenen werden in Hinblildee Umsetzung von den erlassenen
Partizipationsrichtlinien spater betrachtet.

An dieser Stelle sollen zum besseren Verstandnis die verschiedenen Organe der obersten
Ebene vorgestellt werden. Die Grafik fasst die @egder Europaischen Union zusammen.

Die Organe der Europaischen Union

! i Europaischer Rat
Européischer 25 Staats- und Regierungschefs 3 Européischer
Gerichtshof u. der Prasident der Kommission HBChI‘II.lI"IgShO'

Ausschuss . Rat der Wirtschafts- und

der Regionen 5 Sozialausschuss
317 Mitglieder Eum?ﬂ::g'em?mo" 317 Mitglieder

25 Minister

EU-Mitglieds Européische
Stimmen im Kommission

Ministerrat 25 Mitglieder | Danemark (7 == Deutschiand (28]

(4) __Estand W7) Finnlond | [ Frankreict _ QUMES] Grechenland (12
29 cronvriammien UM  wans B U . 0 oo GIEEY Letions (4]
(D) Liouen Jomnll(4) Luzemburg [ . I wate R Niederande (13
(0) Ostereicn L) polen | e (O rorugal__G2MER Schweden O
%) _Siowalei_jGed : e ] spanien G/l Tschechien (2

© Erich Schmidt Verlag 714 028

Abbildung I1.2: Die Organe der Europaischen Union (Bundeszentialpdlitische Bildung 2005b,
S. 20).

Das Europaische Parlament (EP) setzt sich aus Tg@dkdneten zusammen, die von den
Blrgern der Union gewahlt werden. Die erste Wahtlfa979 statt und seitdem werden alle
funf Jahre die Wahlberechtigten zur Stimmabgabegedafdert. Die Zahl der Abgeordneten

fur jedes Land, ist von der Bevolkerungsgrol3e abigaiDa jedoch flr jeden Staat eine Min-

destzahl an Abgeordneten festgelegt wurde, sindew®lkerungsschwachen Staaten ,Uber-
reprasentiert®. Mit der Mindestzahl soll sichergdistwerden, dass die politischen Grund-
stromungen der Lander entsprechend im Parlamentetesr sind. Im Parlament sind Uber
100 Parteien vertreten, was die parlamentarischeiferschwert. Daher schliel3en sich Frak-
tionen zusammen, die aus ahnlichen politischenn@eieingen hervorgehen. Das sind bei-
spielsweise die Europdische Volkspartei (Christdaaten), die Sozialdemokraten, die Alli-

anz der Liberalen und Demokraten und die Griinen.
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Zu den Aufgaben des Parlaments zahlen:

» das EP entscheidet in der Gesetzgebung der EUdn walichtigen Bereichen (mit
Ausnahme der Agrarpolitik) gleichberechtigt mit d&at. Das EP hat kein Initiativ-
recht, kann aber die Kommission auffordern, Voragalfur Gesetze auszuarbeiten,

» das EP kann den Haushaltsplan der Kommission ires@esamtheit ablehnen. Letzt-
lich entscheiden kann das Parlament Gber die oiclidgatorischen Ausgaben (ca. ein
Drittel des Etats),

» das EP hat verschiedene Kontrollrechte. Dazu gehBragestunden, Anfragungen
und die Debatten des Téatigkeitsberichts der KomonissAuRerdem kann es Untersu-
chungsausschusse einsetzen und der Kommissionidasaden aussprechen,

» das EP muss volkerrechtlichen Vertragen (zum Belisphem Beitrittsbeschluss) zu-
stimmen. (Bundeszentrale fur politische Bildung 280S. 34). Da das Europdische
Parlament direkt vom Volk gewahlt wird, ist hienadrster Bereich fur Burgerbeteili-
gung zu sehen, auf den spater noch einmal eingegamigd.

Jedes Mitgliedsland entsendet einen Kommissarasse die Europdische Kommission zurzeit
insgesamt 25 Kommissionsmitglieder hat. Die Kommaissvird in einem zweistufigen Ver-
fahren benannt. Zunachst benennt der EuropaischenRZustimmung des Parlaments den
Kommissionsprasidenten. Der Rat und der Kommisgpi@ssdent stellen eine Liste mit den
Ubrigen Kommissionsmitgliedern auf, Gber die dadaf@ent nach Anhérung der Kandidaten
abstimmt. Werden Kandidaten abgelehnt, muss deiiBatneue Kandidaten abstimmen, die
dem Parlament vorgeschlagen werden.

Die Kommission soll vollig unabhéangig von natiomalateressen handeln und die Interessen
der EU insgesamt verfolgen. Daher sind WeisungediarKommission (zum Beispiel von
nationalen Regierungen oder Institutionen) nickdudat. Die Kommission hat unter anderem
folgende Aufgaben:

» Gesetzgebung: Die Kommission verfugt alleine Ulseyr nhitiativrecht, d.h. sie ist das
einzige Organ, das neue EU-Gesetze vorschlagen(kaendie dann das Europdaische
Parlament und der Rat entscheiden). Mit ihren Gesgbrschlagen hat die Kommis-
sion viel zur Weiterentwicklung der Gemeinschafige&agen und wird deshalb hau-
fig als ,Motor der Integration“ bezeichnet. Die Kamssion stellt auch den Haus-
haltsplan auf,

= Uberwachung des Gemeinschaftsrechts: Als ,Hiteen \dertrage” sorgt die Kom-
mission fur die Umsetzung und Einhaltung des EURRem den Mitgliedsstaaten. Sie
kann etwa eine Regierung, die den EU-Vertrag varletor dem Européischen Ge-
richtshof verklagen oder ein Unternehmen mit Geddsh belegen, wenn es gegen eu-
ropaisches Wettbewerbsrecht verstoft,

= Exekutive: Die Kommission sorgt fur die Durchfuhguder Gemeinschaftspolitiken
der Union (Agrarpolitik, Regionalpolitik, Entwickhgspolitik usw.) und verwaltet die
dafir zur Verfigung stehenden Haushaltsgelder.‘n{szentrale fur politische Bil-
dung 2005a, S. 27).
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Der Rat der Europaischen Union, auch Ministerratagat, besteht aus den jeweils 25 Fach-
ministern der nationalen Regierungen. So treffeh die Au3enminister, wenn Entscheidun-
gen in deren Fachbereich anstehen oder die Umwe#tter, die Landwirtschaftsminister
usw. Durch diese Zusammensetzung besteht eindalivetbindung zwischen der supranati-
onale Ebene und der nationalen Ebene. Die Verhagdiuim Rat sind somit meist langwie-
rig, da es sich um nationale Regierungsgesandtgehianie jedoch gemeinschatftliche Ziele
verfolgen sollen. Der Ministerrat ist das wichtggesetzgebende Organ, da es zusammen mit
dem Parlament die Legislativbefugnisse und die M&rartung fur den EU-Haushalt innehat.
Der Rat hat dartber hinaus Uber den Beitritt werté3taaten zu beschlieRen. Aul3erdem
schlie3t er internationale Abkommen ab, die vonKlanmission ausgehandelt wurden.

Der Ausschuss der Regionen (AdR) und der Wirtsshaiihd Sozialausschuss (EWSA) sind
beide ein beratendes Organ. Bei Entscheidungendidieegionale oder kommunale Ebene
betreffen missen die Kommission und der Ministegia¢ Stellungnahme des AdR einholen.

Der EWSA vertritt unter anderem die Interessen Aldéreitgeber und -nehmer und hat drei
Aufgaben:

1. er berat die Kommission, den Rat und das Europdigarlament bei der Gesetzge-
bung,

2. er soll die Zivilgesellschaft starken, d.h. die g&nnnen und ihre Organisationen zu
einer regen Beteiligung an Verwaltungsentscheidamgsmuntern und

3. er soll die Burgergesellschaft auch in Drittstaagtirken.” (Bundeszentrale flr politi-
sche Bildung 2005a, S. 31-32).

Der Europaische Rat ist nicht zu verwechseln mib déinisterrat. Hier kommen die Staats-
und Regierungschefs und der Kommissionsprasidesgramen. Die Mitglieder des Europai-
schen Rates beraten Uber grundsatzliche Fragegjefiuder EU und legen die allgemeinen
politischen Leitlinien der Union fest. Der Europstie Rat hat somit die Richtlinienkompe-
tenz inne.

Uber all diesen Organen wachen zwei Ordnungsorgaum, einen der Europaische Rech-
nungshof (EuRH) und zum anderen der Europaischel@shof (EuGH). Der EuRH ,uber-
wacht die Recht- und OrdnungsmaRigkeit aller Einmatn und Ausgaben der EU-Organe und
Uberprift die Wirtschaftlichkeit der Haushaltsfihgu® (Bundeszentrale fur politische Bil-
dung 20054, S. 31).

Der EuGH ist im Grunde fir alle rechtlichen Fragiahgen zustandig. So entscheidet er
uber Verfassungsfragen, Verwaltungsangelegenheiteh Zivilstreitigkeiten. AulRerdem ist
das EuGH Schieds- und Gutachterinstanz. Die Reduispng des EuGH steht dabei immer
Uber dem nationalen Recht.
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3. Burgerbeteiligung des ,,alten Stils*

3.1 Grundziige der Biirgerbeteiligung

Um Burgerbeteiligung betreiben zu kdnnen, bendgtanaler Weise Burger. Die Birger-
schaft der EU ist so geregelt, dass jeder MensahBdrger eines Mitgliedstaates ist, gleich-
zeitig auch die Unionsburgerschaft innehat. Dieddsbuirgerschaft ist mit verschiedenen
Rechten verbunden, die die Partizipation auf foem#lVeise unterstiitzt. So hat der Unions-
birger unter anderem das Recht

= das aktive und passive Wahlrecht bei Kommunalwaniehbei Europawahlen in dem
Land, in dem er wohnt zu nutzen, auch wenn er rdelssen Staatsangehdrigkeit be-
sitzt,

= sich in der Amtssprache seines Heimatlandes arE&ll@ehérden zu wenden und in
dieser Sprache auch eine Antwort zu erhalten,

» sich an Europaische Birgerbeauftragte zu wendemasdPetitionsrecht zu nutzen.

Mit diesen Rechten sind schon viele Mdéglichkeitemannt, die der Birger zur Beteiligung
und zur Einflussnahme auf européaische Gesetze hat.

Zum ersten die Wahl des EU-Parlament. Wie obenhbreti=n, wird dieses direkt von den
Birgern gewahlt und dieser kann damit die Politikiing des Parlaments bestimmen. Da das
Parlament seine Einflussmoglichkeiten seit seineftiBrung immer weiter ausgebaut hat,
sollte es den Burgern bewusst gemacht werden, wadddeutung ihr Gang zur Wahlurne
hat. Jedoch nahm die Wahlbeteiligung in den letd@men immer weiter ab, da eben diese
Einflussmdglichkeit von vielen Unionsbirgern alsgaring eingeschatzt wird. Es herrscht zu
sehr das Geflihl ,die da oben machen eh, was siem/@/gl. Bundeszentrale flir politische
Bildung 2005b, S. 6).

Bei den letzten beiden Wahlen lag die Wahlbeteilggaur noch knapp tber 50 Prozent. Da-
bei ist die Beteiligung besonders in Deutschlarmn &/ereinigten Kénigreich, Schweden und
Finnland stark zurickgegangen.

Das Wahlsystem und die Zusammensetzung des Eucbpai$arlaments werden von vielen
Seiten kritisch betrachtet. So wird zum Beispiei&ert, dass die Partizipationsfunktion
schwer zu erfillen sein, ,da die Grél3e des Wahk&mnd die in Grenzen zu haltende Mit-
gliederzahl des EP kein ginstiges Verhaltnis vogeslodneten und Zahl der Wahlberechtig-
ten zulassen.” (Nohlen 2004, S. 34). Jedoch mustgdhalten werden, dass das Recht zur
Wabhl fur den Birger eines der einfachsten FormenPdeizipation ist, die er ganz leicht nut-
zen kann.

Daneben gibt es fur den Birger die Mdglichkeit Beschwerden tber Missstande in der
Verwaltungstétigkeit der EU den Européischen Bibgauftragten (Ombudsmann) zu kon-
taktieren. Dieser hat dann die Aufgabe auf eineubgsdes Problems hin zu wirken. Damit
sollen nach und nach kleine Missstande in der éisopen Verwaltung ausgerdumt werden.
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Durchschnittliche Wahlbeteiligung in der EU (1979-2004)

Wahlbeteiligung 1979 1984 1989 1994 1999 2004
Belgien 91.40 92,2 90.7 90.7 91 90,81
ltalicn 84,90 834 8L.5 74.8 70,8 73.1
Frankreich 60.70 56,7 48.7 52.7 46.8 4314
Deutschland 65.70 56.8 62.3 60) 452 43
Luxemburg §8.90 88.8 87.4 88.5 8§7.3 90
Niederlande 57.80 50.6 47.2 35,6 30 39,1
Dinemark 47,80 52,4 46,2 529 50,5 47.85
Irland 63.60 47.6 68.3 44 50.2 59,7
Vereinigtes Konigreich 32.20 32,6 36.2 36,4 24 38.9
Griechenland 77.2 79.9 71.2 753 62.78
Spanien 68.9 54.6 59.1 63 4594
Portugal n4 51.2 355 40 38.74
Schweden 41.6 38.8 37.2
Osterreich 67.7 494 41.8
Finnland 60,3 314 41.1
Tschechien 28.32
Estland 26.83
Zypern 71.19
Lettland 41.34
Litauen ) 48,38
Ungarn 385
Malta 82.37
Polen 20.87
Slowenicn 28.34
Slowakei 16.96
EU-25-Durchschnitt 47,8504
EU-15-Durchschnitt 65,89 64,97 62,85 58,07 52,91 52,88

Quelle: Institute for Democracy and Electoral Studies: Europe expands, Turnout falls: The
Significance of the 2004 European Parliament Election, Stockholm 2004,

Abbildung 11.3: Wahlbeteiligung in der EU (1979 — 2004) (Weidenfeld] Wessels 2006, S. 246)

Darlber hinaus kann an das Europaische ParlamsatRatition gerichtet werden. Der Bir-
ger kann damit sein Anliegen von allgemeinem Irggeeoder aber auch seine individuelle
Beschwerde vorbringen. Damit kann bei Wunsch fegiee 6ffentliche Stellungnahme des
Parlaments erlangt werden.

Bei den Beschwerdefiihrern kann es sich neben eezeBirgern auch um Verbande und
Interessengruppen handeln. Diese bilden eine we@etegenheit auf die Geschehnisse in der
EU Einfluss zu nehmen. Der Vorteil Gber diesen Wieh einzusetzen, liegt in der grol3eren
Macht einer Gruppe gegenuber eines einzelnen unsdt merfigen die Interessengruppen
Uber hauptamtliche Personen. Somit ist immer jentindier die Zeit und die Kenntnisse hat,
die Interessen entsprechend einzubringen. Uber Ye@4nde, Lobbyagenturen und Unter-
nehmensvertretungen versuchen zurzeit ihre Zielehdusetzen. ,Die Einflussmdglichkeiten
europaischer Verbénde und zivilgesellschaftlichegaisationen reichen von informellen
Kontakten zu EP-Abgeordneten, Kommissions- undonaten Regierungsmitgliedern sowie
europaischen Beamten von Kommission, Rat der EURRdtraditioneller Lobbyismus) bis
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hin zu institutionalisierten Verfahren in Beratend&usschiissen (zum Beispiel im WSA).“
(Bundeszentrale fur politische Bildung 2005b, S. 28

Der Européaische Wirtschafts- und Sozialausschussadch zum Lobbyismus gezahlt wird,

setzt sich aus Vertretern aller Mitgliedslanderaromen. Dabei entsenden die jeweiligen
nationalen Regierungen Vertreter aus den drei Gmupgyrbeitgeber, Arbeithnehmer und Ver-

schiedene Interessen (beispielsweise Verbrauclxinde, Handelskammern, Bauernverban-
de). Mittlerweile hat sich eingebirgert, dass d&/JA schon vor dem formalen Entschei-

dungsverfahren in den Problemverarbeitungsprozésgingebunden wird. Zudem gibt der

EWSA an, dass ,etwa zwei Drittel seiner Empfehlunged Vorschlage von Kommission,

Parlament und Rat bertcksichtigt werden.” (Weidehtend Wessels 2006, S. 227). Durch
diese Eingebundenheit haben die Dachverbande aapd@scher Ebene eine relativ starke
Machtposition.

Die letzten beiden Mdglichkeiten der Partizipatidie in diesem Abschnitt genannt werden
sollen, sind stark von den Nationalstaaten abharigrerschiedenen Themenbereichen (et-
wa Wahrungsunion, EU-Beitritt) werden in einzelngindern Referenden oder Umfragen

durchgefuhrt. Damit hat der Blrger die Chance s&timme direkt zu einem Thema ab-

zugeben.

3.2 Welche Maglichkeiten bietet die Verfassung?

In diesem Abschnitt soll kurz darauf eingegangerndes, ob die zur Ratifizierung vorliegen-
de Verfassung Verbesserungen fir die Burgerbeteitjdoringen wirde. Es war geplant, dass
die Verfassung bis Oktober 2006 von allen 25 Metdgitaaten ratifiziert wird. Davon sollen in
mindestens 10 Staaten Referenden dartber durchigeféiden (vgl. Bundeszentrale fur po-
litische Bildung 2005b, S. 59). Jedoch wurde imgaagenen Jahr eine Krise ausgelost,
nachdem in Frankreich und den Niederlanden die rBefien zu Ungunsten des Entwurfs
ausgefallen waren. Daher bleibt abzuwarten, wimiésler Verfassung weitergeht. Dennoch
soll ein kurzer Blick darauf geworfen werden.

Wahrend der Erarbeitung der Verfassungsvorlage evatd Transparenz gesetzt. Zum einen
gab die Kommission Umfragen in Auftrag, die zeigtdass die EU-Blrger eine Verfassung
unterstitzen, zum anderen tagte der Konvent oiténtind die Dokumente wurden im Inter-

net veroffentlicht. AuBerdem fungierten Mitglieddes EWSA, des AdR und Vertreter der
europaischen Sozialpartner als Beobachter.

Folgendes Schaubild zeigt die Struktur der EU, siee nach der vorliegenden Verfassung
geplant ist.
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Abbildung I1.4: Die Struktur der EU nach der Verfassung (Bundesakntir politische Bildung
2005b, S. 62)

Im Wesentlichen bliebe die alte Struktur natiriehalten. Der Entwurf sieht allerdings eine
Starkung des Parlaments vor. Durch die AusweitiegyMitentscheidungsverfahrens auf wei-
tere Anwendungsfalle wirde unter anderem die deatiskhe Legitimation erhéht. Auch im
Bereich Haushaltsrecht wiirde das Parlament gestadkkonnte tGber alle EU-Ausgaben mit-
entscheiden.

Der Birger wirde eine weitere direkte Einflussméigteit durch das Aufforderungsrecht

erhalten. Damit kénnte die Kommission aufgefordegtden, geeignete Vorschlage zu The-
men vorzulegen, wenn mindestens eine Million Meeachus mehreren EU-L&ndern dieses
winschten.

Neben diesen Aufgabenerweiterungen kame eine hérensonalisierung der EU hinzu. Zu
dem Prasidenten der Europaischen Kommission, deranfl Vorschlag des Rates vom EP
gewahlt wirde, kdmen der Europaische Aul3enministdrein hauptamtlicher Président des
Européaischen Rates hinzu. Diese drei Personen wiitdelen Burger erkennbar die Europa-
ische Union verkorpern.

Ob der Verfassungsentwurf in dieser Ausgestaltuméiriaft tritt oder welche Anderungen
noch vorgenommen werden, bleibt abzuwarten. Di¢etaten Jahr ausgeloste ,Verfassungs-
krise’ wird in Bezug auf die offentliche Debattechuositiv gesehen. So formulierte der Di-
rektor vom Zentrum fur Europaische Integrationstbtsng: ,Sie ist sogar eine Chance zur
Starkung der Burgerbeteiligung im weiteren euragi#s Einigungsprozess. [...] Er entwi-
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ckelt sich zusehends zu einem Prozess auf der Basis europaischen Offentlichkeit."
(Kihnhardt, 2005 S. 3).

4. Burgerbeteiligung des ,,neuen Stils*

Die Europaische Union hat ihre Aufgaben mit dert Zgimer weiter ausgebaut. ,Von der
gemeinsamen Kontrolle des Kohle- und Stahlmarki®sZ), tber die AulRenhandelspolitik
(1970), die Garantie der Freizugigkeit von WarearsBnen, Dienstleitungen und Kapital
(1993) bis zur Innen-, Rechts- und AuRenpolitikq3Pund zur Einflhrung eines gemeinsa-
men Geldes (2002) — die EU ist heute in so gutjadem Politikfeld aktiv, wenn auch mit
unterschiedlicher Handlungskompetenz.” (Bundesa&nfiir politische Bildung 2005b, S. 4).
Durch den anhaltenden gréRer werdenden Einflus&deist die Debatte um die Legitimati-
on, Demokratisierung und Partizipation in vollemn@avgl. Lemke 2003, S.103). Daher
werden Partizipationsmodelle diskutiert, die Uber aben beschriebenen formellen Rechte
des alten Stils hinausgehen. Erste Ansatze und Adween kann man in der Umweltpolitik
finden. Einen grundlegenden Beitrag leistete dienKussion mit der Veroffentlichung des
WeilRbuches ,Europaisches Regieren* im Sommer 2D@fin macht sie unter anderem Vor-
schlage, wie eine bessere Einbindung der Akteungilgdeistet werden kann. Zum einen be-
richtet die Kommission, welche MalRnahmen sie inakérihres Kompetenzbereichs ergreifen
mochte und zum anderen macht sie Vorschlage, diedem anderen Institutionen aufge-
nommen werden sollten. Im Folgenden sollen die tigsten Inhalte des Weil3buches vorge-
stellt werden, sowie einige Richtlinien, die in deeargangenen Jahren einen neuen Weg der
Partizipation eingeschlagen haben. Dabei wird Wlarden, dass die pragende Partizipation
nicht auf der Supranationalen Ebene geleistet vek@dan, sondern auf nationaler und da
meist auf regionaler Ebene bewerkstelligt werderssnDie Frage, die sich dabei stellt, lau-
tet: Wie konkret kann und will die Kommission entsghende Vorgaben fir diese Form der
Partizipation machen?

Die Kommission hat verschiedene Mittel, um die oraéie Ebene zum Handeln zu bringen.
Mit der Vero6ffentlichung von Griin- und WeilRblchéeit die Kommission ihren Stand der
Dinge zu einem Themenkomplex mit. Darin sind Vol&dgh und Handlungsalternativen auf-
gezeigt, die zur Diskussion beitragen bzw. einekilsion in Gang setzen sollen. Daraus
kénnen sich dann Richtlinien und Verordnungen #dteiBei der Richtlinie sind die einzel-
nen Mitgliedstaaten dazu verpflichtet, innerhalbeeivorgegebenen Frist die Inhalte der
Richtlinie in nationales Gesetzt umzusetzen. Dieoxtnung gilt direkt in allen Mitgliedstaa-
ten und bendtigt keine Umsetzung mehr.
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41 Das WeiBbuch ,Europaisches Regieren® und die
Wasserrahmenrichtlinie

In dem oben genannten Weil3buch macht die Kommissidbschnitt 3 Vorschlage fur ei-
nen Wandel. Dieser bezieht sich auf

eine bessere Einbindung der Akteure,

eine bessere Politik, bessere Regeln und bessgebitisse,

einen Beitrag der EU zur Global Governance und

A

eine Neuausrichtung der Politikfelder und der tagthnen.

Die wichtigsten von der Kommission genannten Aksjmmkte in Hinsicht auf eine verbes-
serte Burgerbeteiligung sind zum einen die Weitsvmklung des EUR-LEX zu einem ein-
zigen Online-Portal in allen Sprachen. Damit selndBurger ermdglicht werden, den gesam-
ten Entscheidungsprozess von politischen Vorschlagefolgen zu kénnen. Die Mitglied-
staaten werden allgemein aufgefordert, die 6ffelnéiDebatte Gber europaische Angelegen-
heiten voran zu treiben. Um die Burger Uber diearegje und kommunale Ebene einbeziehen
zu kénnen, wird zwischen den europaischen und maiea Verbanden der Regionalbehdrden
ein Dialog entwickelt, der in einem frihen Stadider Politikgestaltung ansetzt. Dabei sollen
die Mitgliedstaaten untersuchen, wie lokale Akteuegbessert in die Gestaltung der EU-
Politik eingebunden werden kdénnen. Ein weitererriiclst der Ausbau und die sinnvolle
Nutzung von Netzwerken. Dafur will die Kommissionter anderem alle sektorspezifischen
Konsultationsgremien in einem Verzeichnis zusamasdn und verdffentlichen. Die Netz-
werke sollen unter anderem den EU-Ombudsmann undPéé&tionsausschuss unterstitzen.
Dazu sollen vergleichbare Stellen auf nationalegrtebeingerichtet werden, die den Blrgern
in EU-Angelegenheiten weiterhelfen. Fir diese Umseyg ist die Mithilfe der einzelnen Mit-
gliedstaaten wiederum gefragt.

Ein Hauptziel der Kommission ist: ,Die Menschen sg1s das politische Projekt hinter der
Union besser erkennen kdnnen.” (Kommission der aischen Gemeinschaft 2001a, S. 36).

Im nachsten Abschnitt méchte ich die neuen Pagtmpsansatze anhand von verschiedenen
Richtlinien aufzeigen, die in den Jahren 2000 i883von der Kommission entworfen und
vom Rat und Parlament verabschiedet worden sind.

Die Richtlinie zur Schaffung eines Ordnungsrahmi@gmsMalRnahmen der Gemeinschaft im
Bereich der Wasserpolitik, die im Dezember 200&iaft trat, ist allgemein als Wasserrah-
menrichtlinie (WRRL) bekannt. In ihr wird festgelite,Der Erfolg der vorliegenden Richtli-
nie hangt von einer engen Zusammenarbeit und kotgireMalRnahmen auf gemeinschatftli-
cher, einzelstaatlicher und lokaler Ebene ab. Gemauchtig sind jedoch Information, Kon-
sultation und Einbeziehung der Offentlichkeit, elmgRlich der Nutzer.“ (Europaische Uni-
on 2000, S. 2). In Artikel 14 der Richtlinie wirdedForderung nach Partizipation ein wenig
konkretisiert. Dabei sind drei wesentliche Punktenennen.

= Die Mitgliedstaaten haben eine aktive Beteiligufig mteressierten Stellen zu férdern
und zwar in allen Umsetzungsphasen der Richtlinie,
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= das Anhorungsverfahren ist in drei Phasen geglieadedenen jeweils zu den verof-
fentlichten Planen und Programmen Stellung genommezden kann,

» der Zugang zu Hintergrundinformationen muss sick&eglt werden.

Was ist aber nun unter einer ,aktiven Beteiligung’verstehen und wie kann diese geftrdert
werden? Aus der Richtlinie geht lediglich hervaassl die aktive Beteiligung tUber die Anho-
rung hinausgeht.

Um eine Hilfestellung zur Umsetzung der Richtlizie geben, hat die Direktion fir Wasser
(Untergruppe der EU-Generaldirektion Umwelt) En@®2 einen Leitfaden herausgebracht.
Dieser ist fur die Mitgliedstaaten jedoch nichthiswerbindlich und daher bleibt ihnen selbst
Uberlassen, wie sie die ,aktive Beteiligung’ defi®n und umsetzen.

Der Leitfaden stellt die Anforderungen an die Megdktaaten mit folgender Grafik dar.

/ Information

>.—inh6rung

e

zu gewdhrleisten zu fordem

Abbildung I1.5: Partizipation nach der WRRL (Wasserdirektion derZ02, S. 5)

Im Falle der aktiven Beteiligung ,missen die Migglstaaten deutliche Anstrengungen unter-
nehmen, die aktive Beteiligung zu unterstitzen mackerleichtern, im zweiten Falle ist die
Anhorung eine Verpflichtung, der nachgekommen werdwiss.” (Wasserdirektion der EU
2002, S. 31). Die Wasserdirektion zeigt in dem fadién auf, zwischen welche Durchfih-
rungsphasen unterschieden wird und wann eine Eigltgzg der Offentlichkeit welche Ef-
fekte haben kann. Dabei wird klargestellt, das® @er Umsetzung nicht den einen Weg gibt,
sondern es missen die im Dokument angeregten Fedgegen und Losungsvorschlage von
den jeweiligen Anwendern beleuchtet werden, umetdsprechenden Weg zu finden.

In den folgenden Jahren wurden weitere Richtlirmdassen, die Einfluss auf die Wasserrah-
menrichtlinie und die Burgerbeteiligung haben. Dgehdren die Richtlinie Uber die Strategi-
sche Umweltpriifung, die Umweltinformationsrichténind die Offentlichkeitsbeteiligungs-
richtlinie.

Besonders in der letztgenannten wird die FérdedergBeteiligung von NGOs und der Um-
welterziehung der Offentlichkeit genannt. Darliberabs wird festgelegt, dass die Offent-
lichkeit bei der Ausarbeitung bestimmter Plane &ndgramm zu beteiligen ist. Ziel ist au-
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Rerdem eine verbesserte Offentlichkeitsbeteiligund der Zugang zu Gerichten. Konkrete
Angaben zu der Umsetzung sind jedoch wie in der WRiBht wirklich zu finden.

4.2 Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie — ein Beispiel

Wie die Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie awss&hann, soll nun kurz am Beispiel der
Niederlande dargestellt werden. Die nachfolgendersfiéhrungen basieren auf den For-
schungen von Enserink (2005) im Bereich der Wagsschatft.

Wenngleich das niederlandische politische Systeines@gen Jahrzehnten durch eine enge
Einbindung von Interessengruppen in politische é&lungen charakterisiert ist, zahlte der
Wasserwirtschaftsbereich bislang zu den Politildeid in denen die Partizipation schwach
vertreten war (vgl. Enserink 2005, S. 210). Eineddming erfolgte durch die EG-Wasser-
rahmenrichtlinie. Die niederlandische Regierungabschiedete im April 2004 das Dokument
.Pragmatische Implementatie Europese Kaderrichtjater in Nederland“ und kam damit

ihrer Pflicht der Umsetzung der Wasserrahmenrigigtinach. In Bezug auf Partizipation ist

in dem Dokument lediglich ein Paragraph enthaliziiglich einer Festlegung fir die Zu-

kunft. Enserink stellt fest, dass es den Anschéttehdass die Partizipation bei der Informie-
rung von Organisationen und Interessenvertreteamdet sei (vgl. Enserink 2005, S. 210).
Denn im Dokument steht geschrieben:

»The active involvement of ,interested parties’ Mbe accommodated by the Netherlands by
— at the right moments — involving in the implenaitn process social parties at national and
river basin levels“(Enserink 2005, S. 210) und féhare websites, newsletters and e-zines to
inform everyone interested, organization or stakddro about the WFD” (Enserink 2005, S.
210).

Im Dokument ist au3erdem festgelegt, dass Orgammgat vor der formalen Konsultations-
runde im Jahr 2006 in allen Phasen des Prozesseszegen werden sollen. Dabei wird je-
doch nicht geklart, wie diese Einbeziehung geregmh soll. So dass Entscheidungen dartber
erstmal hinausgeschoben werden. Enserink stellt,fBsus, we can conclude that PP clearly
is not priority.” (Enserink 2005, S. 210).

5. Zusammenfassung

Der Beitrag dieser Arbeit sollte darin liegen, dé@glichkeiten einer Blrgerbeteiligung im
europaischen Mehrebenensystem aufzuzeigen. DerhAis@ fiihrte dabei die altherge-
brachten und in den Gesetzen fest verankertenziationswege auf. Neue Chancen und
Ansatze wurden in Abschnitt 4 dargestellt. BeideeBi#e erganzen sich und sind fir eine
umfassende Burgerbeteiligung notwendig.

Es ist klar geworden, dass der neue Weg jedoch moskinen Kinderschuhen steckt und
besonderer Anstrengungen gebraucht. Denn hierlgt siie Umsetzung von vorgegebenen
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Richtlinien eine zentrale Rolle. Dieser Partizipaiansatz durchlauft alle drei Ebenen und
kann nur erfolgreich umgesetzt werden, wenn dienEbesich Uber die Spielregeln und das
Ziel einig sind.

Bei der Wasserrahmenrichtlinie ist aufgefallen, sddge Kommission einen recht grof3en
Handlungsrahmen zur Verfigung stellt, innerhallbsdesdie einzelnen Nationalstaaten tétig
sein kénnen. Dies macht es mdglich die Partizipatien individuellen Gegebenheiten anzu-
passen und ist somit fir den Blrger ggf. verstéhdli. Andererseits kann ein zu grof3er
Handlungsrahmen zu dem Prinzip ,jeder macht, wasgilérftihren. Um dieses zu verhindern,
ist es wichtig, dass die Kommission ihre Aktionsgtienaus dem Weil3buch umsetzt. Denn
damit schafft sie bessere Beziehungen zu den vedsaten Ebenen und wird auf Probleme
schneller aufmerksam.

Das sich gerade jetzt ein Wandel abzeichnet, Isisst evt. unter anderem auf die EU-
Erweiterung zurtckfihren. Denn durch die immer grél¥Gruppe, fallt es schwerer sich auf
einen gemeinsamen Nenner zu einigen. Daher kanWeegy, die konkrete Umsetzung auf
Subnationaler Ebene stattfinden zu lassen, alslgisang dieses Problems angesehen wer-
den.

Hinzu kommt, dass die Kommission erkannt hat, d@essizipation ein wichtiges Mittel ist,
um MalRnahmen erfolgreich durchzufiihren. In einetteMung schreibt sie: ,Die Behdrden
spielen zwar bei der Schaffung klarer langfristif&hmenbedingungen eine Schlisselrolle,
schlussendlich sind es jedoch die einzelnen BlwgdrUnternehmen, die die Veranderungen
im Konsum- und Investitionsverhalten vornehmen l@mndie fur die Verwirklichung der
nachhaltigen Entwicklung erforderlich sind.” (Konssion der Europaischen Gemeinschaft
2001b, S. 5).

Dass es Probleme bei der Umsetzung gibt, zeigBe#spiel der Niederlande. Es ist daher
noch ein grof3es Stuck Arbeit, bis Partizipatioallan Bereichen im akzeptablen Umfang den
Einzug erhalten wird.
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lll. Unter welchen Bedingungen ist
Offentlichkeitsbeteiligung effektiv? Gesellschaftlicher
Kontext, soziale Normen und politische Kultur

Heike Wessels

1. Einleitung

In dieser Ausarbeitung soll die Bedeutung des Kdegeflr die Effektivitat partizipativer
Verfahren diskutiert werden. Daher werde ich zus&ehlautern, was in diesem Zusammen-
hang unter Effektivitat verstanden wird bzw. wigva$ als effektiv bewertet wird. In einem
zweiten Schritt werde ich auf verschiedene Kontas&blen, wie sie Jens Newig (2004) vor-
stellt, eingehen und ihren Einfluss bewerten. Um Hifektivitat eines solchen Prozesses an
einem Beispiel zu erlautern, gehe ich in einemtatrifTeil auf die Energiekonsensgesprache
und besonders auf die Rolle der Offentlichkeitsligteng ein.

2. Was versteht man unter Effektivitat,
und wie wird sie bewertet?

Nach Newig (2004) bezieht sich Effektivitat auf dasterielle Ergebnis eines Entschei-
dungsprozesses. Es wird nur beachtet, inwiewed Eimscheidung geeignet ist, ein vorgege-
benes Politikziel zu erreichen. Dabei spielen fotigeKriterien eine zentrale Rolle:

= die Qualitat der Entscheidung selbst,
» die Qualitat der Umsetzung.

Auch nach Kern und Bratzel (1996) wird bei der Eatilon von Effektivitat in erster Linie
betrachtet, inwieweit dessen Umsetzung tatséchlictien beabsichtigten Wirkungen geflhrt
hat. Hier spielt allerdings auch die Zeitdimension hinein, ,da die Effektivitat eines Pro-
gramms nicht nur durch die Steigerung des Zielenteigsgrades, sondern auch durch die
Reduzierung des fir die Realisierung von Prograreleaibendtigten Zeitbedarfs verbessert
werden kann® (Kern / Bratzel 1996, S. 279).

Im Folgenden werde ich die einzelnen Variablen ndielsen Definitionen hinsichtlich ihrer
Effektivitat bewerten.
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3. Die Kontextvariablen der Offentlichkeitsbeteiligung

Nach Newig wird die Partizipationsneigung von vaisdenen Variablen beeinflusst. Hierzu
zahlen Problemkomplexitat, Informiertheit / Problerstandnis, offentliche Aufmerksam-
keit, Interesse / Betroffenheit, Macht / Ressounaea die politische Kultur (vergl. Abbildung

[.1).

K on t eXx t | Interesse/ Macht/ | Sozial- Sozial- |
. Betroffenheit Resspurcen | /- normen kapital
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'
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Abbildung 1ll.1: Kontextvariablen der Offentlichkeitsbeteiligungu@le: Newig 2005, S. 8).

Jede der einzelnen Kontextvariablen beeinflusstEdiektivitat des gesamten Beteiligungs-
verfahrens. Um beurteilen zu kénnen, wie grol3 defliss der einzelnen Variablen und da-
mit ihre Auswirkungen auf die Effektivitat des Gedaerfahrens ist, werde ich im folgenden
auf die einzelnen Kontextvariablen eingehen undhsisichtlich ihrer Effektivitat beurteilen.

3.1 Die Informiertheit der Bevolkerung

Grundlegend gilt, dass eine Beteiligung der Offehkeit nur dann stattfinden kann, wenn
diese auch uber das geplante Vorhaben informierBea einem Mangel, nicht verfigbaren
oder auch zu technischen Informationen kann esrnan Blemmung der Partizipationsneigung
kommen. Wenn die Grundlagen eines Verfahrens Bengiht verstanden werden, besteht
haufig auch kein Interesse daran, sich mit dem vghictd noch komplexeren Problem aus-
einander zusetzen. AulRerdem verfigen nicht allep@m Uber dieselben Mdglichkeiten,

technische Daten und Analysen auswerten zu koresine dadurch fehlen ihnen Informa-
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tionen, die anderen Akteuren ohne grol3en Aufwamd/eufiigung stehen. Hier ist eine enge
Verbindung zur Variable ,Macht und Ressource*. §isdiamit zu rechnen, dass eine verbes-
serte finanzielle und materielle Ausstattung mariof@mationsdefizite reduzieren konnte.

Die Informiertheit der Bevolkerung ist direkt verlen mir der offentlichen Aufmerksam-
keit, die ein Thema in den Massenmedien erhalt.difentliche Aufmerksamkeit kann daftr
sorgen, dass ein Thema so aufbereitet wird, dasgnfformationen fir jeden verstandlich
werden. Es wird versucht, Experten und die OffehKeit auf einen gemeinsamen Wissens-
stand zu bringen.

Eine umfassende Informierung der Offentlichkeitrfidru einer verbesserten Problemwahr-
nehmung und damit auch zu einem groReren Intedbms@evolkerung. Die Offentlichkeit
nimmt unter Umstéanden ein Problem nicht mehr atsseiches wahr, wenn sie zusatzliche
Informationen erhalten hat.

Eine gute Informiertheit der Bevolkerung bedeutethaeinen geringeren Zeitbedarf des Ver-
fahrens, da nicht mehr so viele Informationen anBBvolkerung Gbermittelt werden missen.
Das bedeutet eine erhdhte Effektivitat. Ebenfatimmint es zu einer solchen, wenn man die
Qualitat der Entscheidung und der Umsetzung betectla die Entscheidung bzw. Beteili-

gung der Burger umso differenzierter ausfallt, jghminformationen vorhanden sind. Dage-
gen wird die Effektivitat negativ beeinflusst duremen Mangel an technischen Daten und
Analysen. Die Qualitdt der Umsetzung findet nichtem den besten Bedingungen statt, da
Informationen fehlen.

3.2 Offentliche Aufmerksamkeit des Themas

Es ist anzunehmen, dass die 6ffentliche Beteiliggrid@der ausfallen wird, je grol3er die oOf-
fentliche Aufmerksamkeit an einem Thema ist. Diesldutet aber nicht gleichzeitig, dass
dadurch die Beteiligung effektiver wird, denn viéieinungen bzw. Stimmen sind nicht un-
bedingt auch viele gute Meinungen. Sie alle zueidzw. zu berticksichtigen kann das Ver-
fahren unndtig in die Lange ziehen und unndtig ¥ieit und Geld kosten. In meinen Augen
besteht zudem die Gefahr, dass wichtige Punkteriviklzahl der Argumente untergehen.

Eine gréRere 6ffentliche Aufmerksamkeit fuhrt hgudazu, dass das Thema besser aufberei-
tet wird und dadurch mehr und unter Umstanden dedser aufbereitete Informationen zur
Verfigung stehen. Es wird versucht, in Bezug auf kidormationsstand, alle Beteiligten auf
einen Nenner zu bringen. Dies ist bei einer groB&entlichkeit umso notwendiger, da die
Beteiligten aus einem gréf3eren Kreis kommen untuesehr unwahrscheinlich ist, dass alle
von vornherein die gleichen Vorkenntnisse haben.

Wie beeinflusst die offentliche Aufmerksamkeit didfektivitat der Offentlichkeitsbeteili-
gung? Eine grof3e offentliche Aufmerksamkeit kann deitbedarf eines Verfahrens deutlich
erhohen, denn bei den Beteiligungen gilt der GratedsQuantitat ist nicht gleich Qualitat.
Die Effektivitéat eines Verfahrens kann hierdurchedlich herabgesetzt werden. Allerdings
kann es auch zu einer erhdhten Effektivitat komnagendie Informationen besser aufbereitet
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werden und dadurch die Qualitdt sowohl der Entskthrgj als auch der Umsetzung ansteigt
(vergleiche Kapitel 3.1).

3.3 Interesse und Betroffenheit der Bevolkerung

Nur bei einem klaren erwarteten Nutzen fir die Bigten ist eine Beteiligung wahrschein-

lich. Bei vielen potentiell Beteiligten konnte sidie Frage stellen, inwiefern sie sich die Mi-
he machen und kostbare Zeit opfern sollten, weapaisonlich und direkt nicht davon profi-

tieren? Beteiligung wird in solchen Fallen einfdgiufig als reine Zeitverschwendung ange-
sehen.

Eben diese Frage kann man sich auch stellen, wenmeein grof3raumiges Problem und
einen grol3en Kreis der potentiell Beteiligten gé&hds Interesse wird immer geringer, je we-
niger die eigenen Belange beruhrt werden.

Allerdings kann die Betroffenheit der Offentlichkeind damit auch ihr Interesse durch ge-
schickte Akteure auch fiir gro3rdumige Probleme gktweerden, indem diese die jeweilige
Situation (zum Beispiel Umweltkatastrophen) so tibben, dass die potentiellen Beteiligten
hierin schon wieder einen persodnlichen Nachteiéenen kdnnen.

Wenn Interesse und Betroffenheit nicht bei allendeerungsgruppen geweckt werden kon-
nen und sich infolge dessen auch nicht alle Bevihgsgruppen beteiligen, leidet die Effek-
tivitat. Zu viele Beteiligte kbnnen zwar auch di#ektivitat verringern, aber dennoch sollte
eine gewisse Reprasentativitat durch eine Beteiigao vieler Gruppen wie mdglich gegeben
sein. Allerdings gilt, dass personliche Betroffeibloée Beteiligung an einem Verfahren inef-

fektiv machen kann, da Betroffene Probleme haufigtrmehr ,objektiv’ betrachten und be-

werten. Es kann daher vorkommen, dass es sehrMelgungen zu bewerten gibt, was Ein-
fluss auf den Zeitfaktor hat.

3.4 Macht und Ressourcen

Bei einer groReren Machtposition der Beteiligterrdeuauch ein héherer Partizipationsgrad
festgestellt (nach Newig 2005, S. 14). Vermutlitdckt hier einfach der Gedanke dahinter,
dass die Beteiligten durch ihre Machtposition ahiehn in der Lage sind, starkeren Einfluss zu
nehmen als andere Beteiligte.

Als eine weitere Ressource kann die Bildung angaseverden. Es wurde festgestellt, dass
Partizipation auch mit dem Bildungsgrad zusammeghérach Newig 2005, S. 14). Bei ei-
nem hoheren Bildungsgrad der Beteiligten ist aunhbesseres Problemverstandnis vorhan-
den und darauf beruhend ein gro3eres InteresserarVerfahren. Bei Beteiligten mit einem
niedrigeren Bildungsgrad kann folgende Meinung eordchend sein: ,Was kann ich als
kleiner Burger schon ausrichten? Auf mich hérenkperten doch sowieso nicht.”

Des Weiteren spielen natirlich die Ressourcen GettdKnow-how eine wichtige Rolle. Die
Vertreter von professionellen Gruppen haben in mersten Fallen mehr Zeit und Geld zur
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Verfigung als die Vertreter von kleinen Gruppenragie Privatpersonen. Dazu kommt, dass
viele der betroffenen Privatpersonen nicht in Geipprganisiert sind, die sich fir ihre Inte-
ressen stark machen konnen. Allerdings gibt eskidien, wo die Beteiligten nicht durch
einen Burger vertreten werden kdnnen, immer noehvtliglichkeit, dass sich die Beteiligten
durch eine offentliche Agentur vertreten lasserckinBingham 1986, S. 98). Aber auch hier-
fur wird wieder Geld bendétigt, was bei den Privasp@en in der Regel eher knapp ist. Au-
Berdem miussten sie alle wichtige Entscheidungeachst mit ihnren Auftraggebern abklaren,
gerade wenn es um finanzielle Aspekte geht, undirdadkann das Verfahren unndtig in die
Lange gezogen werden.

Wenn eine grofRere Machtposition im Verfahren zurag&n kommt, wird die Qualitat der
Entscheidung negativ beeinflusst. Dies flhrt samieiner herabgesetzten Effektivitat. Auch
bei der Betrachtung des Bildungsgrades sind niddtBevolkerungsgruppen beteiligt, wes-
halb die Effektivitat herabgesetzt wird (vergleidkapitel 3.3). Ebenso sieht es aus bei einer
Verteilung der Ressourcen Geld und Know-how. Wemseal ungleich verteilt sind, leidet
auch die Qualitat der Entscheidung und der Umsegtzuma damit die Effektivitat der gesam-
ten Entscheidung.

3.5 Welche Rolle spielt die politische Kultur?

Der Begriff politische Kultur steht fur ,die Sumnaer den politischen Prozess in einem Ge-
meinwesen bestimmenden Uberzeugung, Werte undeffimgien” (Encarta 2002). Auch die
Birger sind ein Trager der politischen Kultur, dadurch ihre Partizipation die Politik und
alle anderen betroffenen Themenfelder mit pragerha® die aktuelle politische Entwicklung
oder auch die offentliche Meinung, die sich selimedl verandern kann, erhebliche Auswir-
kungen auf den politischen Prozess und das Paljitmis. Bei Fenner erfolgt eine Unter-
scheidung der politischen Kultur in rational-activiind civic-culture.

Der rational-activist ist ein ,aktivierter, engader und informierter Blrger, der rational auf
der Basis von gerechten Prinzipien und kalkulier&eatbstinteresse handelt* (Fenner 1998, S.
567). Diese Idee wird von den Politikern verworfebyohl dieser Typ eigentlich alle Krite-
rien fir eine effektive Beteiligung erfullt.

Vertreter der civic-culture argumentieren, ,dass zlim Erhalt demokratischer Stabilitat for-
derlichen Tugenden Passivitat, Traditionsbewugsised politische Indifferenz bei den Mas-
sen mit den aktiven Eigenschaften der politischétert eine gesunde Mischung eingehen
missen® (Fenner 1998, S. 568). Dieses wird als efifektive Offentlichkeitsbeteiligung an-
gesehen, obwohl in einem gewissen Rahmen auchudientl Passivitéat gefordert wird.

Es entzieht sich einer exakten Analyse, den Eisflder politischen Kultur zu bewerten.
Zweifellos handelt es sich bei beiden Typen um ligpan. Nichtsdestotrotz ist eine Analyse
lohnenswert, um zentrale Determinanten der vorbeersden politischen Kultur in Hinblick

auf zivilgesellschaftliches Engagement zu untersoch
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4. Die Energiekonsensgesprache

Das Ziel der Energiekonsensgesprache von 1993 rgkslkarin, konkrete Gestaltungsmoég-
lichkeiten fur die zukiinftige Planung der Energiseegung in Deutschland zu erdffnen (Bar-
the 2001, S. 166). Hier waren erstmals Gespradcsteirfe politischen Entscheidungsprozess
verankert. Entscheidungsbezogen und unter Einbéeubetroffenen gesellschaftspolitischen
Akteure wurden parteilbergreifende Verstandigurmpgsse und Akteurskoalitionen ange-
strebt. Im Verlauf der Gesprache zeigte sich, diéesdnitiatoren als einziges Ziel hatten, ei-
nen Konsens im Sinne einer Nutzenoptimierungssitadtir alle Beteiligten zu finden. Die
wiederaufgenommenen Gesprache von 1995, 1997 flvi8ren dagegen durch eine Hin-
wendung zu traditionellen, verhandlungsorientieiSystemen unter Ausschluss der Offent-
lichkeit charakterisiert.

Hauptstreitpunkt wéhrend der Energiekonsensgespracr der Kernenergiekonflikt. Der

Risikocharakter mit einem Gefahrdungspotentiaifaite Teile der Bevélkerung machte aus
ihr mehr als ein Interessenproblem. Der Symbolwesthwerte differenzierte Diskussionen,
engte Verhandlungsstrategien ein und erschwerte pkeamisse zwischen verschiedenen
technischen Optionen. Es wurden immer dringendeeigzrte Partizipationsrechte bei der
Entscheidungssuche gefordert. Bei der Entscheidimogsig sollten Gruppen prasent sein,
die sonst nicht reprasentiert sind und nun auclkalsktive Gruppe in den Entscheidungs-
prozess mit einbezogen werden sollten. Insgesanmdenuin diesem Konflikt mehr Akteure

beteiligt, als in jedem anderen Konflikt und audé Beteiligung der einzelnen Akteure war
besonders hoch.

Im Rahmen der Energiekonsensgesprache kam es aten &al zu einer Offentlichkeitsbe-
teiligung in diesem Ausmalf3. Da hier weite Teile Bewtlkerung betroffen waren, kann an
diesem Beispiel der Einfluss auf die Effektivitét glargestellt werden.

41 Wer war an den Gesprachen beteiligt?

Zu Beginn der Gesprache war nur eine BeteiligungSfD, der Bundesregierung und der
Griunen vorgesehen. Nur auf Drangen der SPD wurdeh gesellschaftliche Gruppen mit
einbezogen. Die SPD wollte mit einem gesellsclediéin Konsens ein verbindliches Ergebnis
erzielen, der Bundesregierung reichte zu diesertpdigkt ein parteipolitischer Konsens.

Zum Zeitpunkt der Gesprache von 1993 nahmen daardimgs folgende Akteure an der De-
batte teil (Barthe 2001, S. 170):

= staatliche Akteure in Bund, Landern und Kommunéne iMinister und Beratergre-
mien,
= die Strom- und Kernenergieindustrie,

= die Kraftwerksbauer, Verbande als Interessenverigetder zumeist kernenergiebe-
furwortenden Akteure,

=  Gewerkschaften, Kirchen,
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= soziale Bewegungen gegen Kernkraft, Einzelkritiked Aktivisten,
= alternative Forschungsinstitute,

= die interessierte, allgemeine, nicht-organisierféef@lichkeit als Risiko-Exponierte
und als Zielgruppe der kommunikativen Auseinandews® der Akteure.

Insgesamt belief sich die Zahl der unmittelbar adételbar beteiligten Akteure auf etwa 500
(Barthe 2001, S. 205).

Bereits anhand dieser grof3en Zahl Beteiligter kiinmie davon ausgehen, dass sich dies ne-
gativ auf die Effektivitdt auswirkt. Zudem sind @suppen mit sehr gegensatzlichen Meinun-
gen, die beteiligt werden. Es miussen somit vielahfacheinlich) grundverschiedene Mei-

nungen gehdrt und in den Prozess mit eingebractdemne Dies tragt zu einer verschlechter-

ten Effektivitat bei, da es einen sehr gro3en Zéitand bedeutet, alle Einwénde auf ihre

Relevanz zu Uberprifen.

4.2 Wie war der Verlauf der Gesprache, und wie verlief die Beteiligung?

In den Gesprachen der 1970er Jahre wurde deutess in dieser Phase kein verstandi-
gungsorientierter Konsens angestrebt wurde. DisdBeidungen fielen in dieser Phase ohne
jeglichen Einbezug der auRerparlamentarischen Qggusin der Offentlichkeit gerieten die
Gesprache durch andere Umweltereignisse (zum EB&iggichernobyl) in den Hintergrund
des Interesses, und das Vertrauen der Bevolkeraggngiber den Akteuren (besonders den
Politikern) sank.

Mitte der 1970er Jahre gab es die ersten VersutibdBlurger an der Technikentwicklung zu
beteiligen und die Vertrauenskrise zwischen derdB@rung und den politischen Entschei-
dungstragern zu Gberwinden. In dieser Phase bemudi¢ Politiker die Offentlichkeit nur zur

Legitimationsbeschaffung und nicht unbedingt zuektien Beteiligung. Gespréache wurden
vor allem unter Experten ausgetragen, und sie vislein ihr Wissen zur Vorbereitung staat-
lichen Handelns an die Politik und die Industrie.

Im Jahr 1980 erfolgte erstmals eine indirekte Bigtaig der Offentlichkeit mit der Griindung
der ,Enquete-Kommission Kernenergie“. Hier wurdestmals alternative Handlungsmog-
lichkeiten in Form von alternativen Energiepfadaiwéckelt. Die erste direkte Partizipation
erfolgte mit Hilfe des Planungszellenverfahrens ioenel und Grabe. Hier wurden die Bur-
ger mit Fragen und Problemen zur Energiepolitikreeit gemacht und ihre Stimmen zu dem
Bilrgergutachten ,Zukinftige Energiepolitik® zusammgefasst. Allerdings war dieser Pro-
zess kaum im politischen Entscheidungsprozess kerarso dass den Ergebnissen nur wenig
Gewicht zukam.

Nachster Schritt in der Offentlichkeitsbeteiligungr die Griindung der ,Initiative fur die

Kommission fur Energiefragen®. Sie wurde geplanh \Reinhard Ueberhorst, der auch der
Vorsitzende war. Die Zusammensetzung aus untediadiien Gesellschaftsbereichen sollte
eine breite gesellschaftliche Akzeptanz sicherel dieser Kommission war es, als Helfers-
helfer fur gesellschaftliche Diskussionsprozessaliemen und energiepolitische Verstandi-



=42 -

gungsprozesse in gesellschaftlichen Foren und Graomen zu férdern (Barthe 2001, S.
181). Mit der Zeit kamen allerdings Zweifel an démparteilichkeit des Moderators auf, da
dieser nicht nur als Planungsexperte, sondern alscBozialdemokrat und Atomkraftkritiker
bekannt war.

Dieser Kommission folgte im Januar 1993 die Inkeaffiir die Energiekonsensgespréache, die
eine Kommission fur Energiefragen grindete. Dienigklung dieser Initiative wurde durch
komplexe Akteursnetzwerke begunstigt, die geeigveen, einen Konflikt verhandelbar zu
machen. Offiziell wurde zu diesem Zeitpunkt erssrazeptiert, dass die Kernenergie ohne
eine breite gesellschaftliche Akzeptanz keine Ziftkhat. Da sie Uber grof3e massenmediale
Aufmerksamkeit verfiigte, bekam sie eine gewissetdgnamik, und es wurden der Offent-
lichkeit Informationen zugéanglich, die sie sons erhalten hatte. Der 6ffentliche Druck, ei-
nen gemeinsamen Konsens zu finden, wuchs immeemvéitlerdings sollte dieser Konsens
gesellschaftlich breit abgesichert sein.

In den Energiekonsensgesprachen von 1993 kameie(datth sowohl diskursive Verfahren

wie auch Verhandlungssysteme zum Einsatz. Einerrgaf¥dhnlich hohen Stellenwert hat-
ten aulBerdem informelle Gesprache. Die Gesprachenwean Anfang an bis Herbst 1993
befristet, da sie nicht mehr in der Wahlkampfphgs#ihrt werden sollten. Zu Beginn der
Gesprache gab es weder einen Grundkonsens, wideattahrensziel aussehen sollte, noch
wurde gesagt, inwieweit bis zum Herbst getroffemésEheidungen in das politische System
einflieRen sollten. Klar war nur, dass man von @eundsatzdiskussion pro / contra Kern-
energie wegkommen musste. Es wurde bewusst eipktaiBeteiligung der unterschiedli-

chen Hauptakteure angestrebt, da man Uber denodkdafiven oOffentlichen Positionsaus-

tausch hinausgelangen wollte. Zudem sollte dietiragéat der Entscheidungsfindung in der
Offentlichkeit abgesichert werden. Allerdings bestkeine Einigkeit dartiber, welcher Stel-
lenwert den gesellschaftlichen Gruppen insgesakdmmen sollte.

Um einen endgiltigen Abbruch der Gesprache wahdendsommerpause nach dem Austritt
der Grunen zu verhindern, wurden auf Drangen dseltgehaftlichen Gruppen Unterkom-
missionen gebildet, die sich auch wéahrend der Sapemnse in regelmaRigen Abstanden tra-
fen. Hier hatten die gesellschaftlichen Gruppereristarkeren Einfluss, da sie durch mehr
Vertreter in den einzelnen Kommissionen vertretanen.

Um die Offentlichkeit mit einzubeziehen, organitier alle Organisationen und Verbande
branchen- und verbandsinterne Veranstaltungsoitekteiten. Auf diese Weise wurden brei-
tere akteursspezifische Offentlichkeiten in denkD$sionsprozess mit einbezogen und Stra-
tegien der nachgeschalteten Legitimation und ancheng@pulative Strategien der Rickkopp-
lung vermieden.

Insgesamt gab es eine aul3ergewdhnlich hohe koatiichie Medienresonanz. Da das Thema
der Gesprache besonders viele strategische Ineerdssraf, wollten alle Akteure Einfluss

nehmen. Eine Vielzahl von Debattenteilnehmern bgteisich an einer massenmedialen
Kommunikation tUber den Verlauf der Gesprache. Zlisét sicherte ein hoher Status der
teilnehmenden Akteure die Aufmerksamkeit der Bebterc Uber das Mediensystem konnten
sich die Akteure selbst und auch andere Akteurddeden und wurden dabei zugleich von
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der Offentlichkeit beachtet. Einerseits nahmenMéglien im Verlauf der Gesprache also die
Rolle als Sprachrohr der Akteure wahr, anderersgitsnen sie aber auch Akteursfunktionen
war.

Die Pressearbeit der einzelnen Akteure hatte imnRRahder Gesprache nur die Funktion,
Uber wahrgenommene Strukturen und Vorgange im Wesfazu informieren, als vielmehr
inhaltliche Urteile, Einstellungen und Handlungstieschaften in der Offentlichkeit zu erzeu-
gen, die im Sinne des jeweiligen Akteurs lagen.eB&ein gemeinsames Vorgehen bei der
Frage gab, wie fur die internen Kommunikationspsseedffentliche Transparenz bzw. Nach-
vollziehbarkeit geschaffen werden konnten, hiettenTeilnehmer meist ihre eigenen Presse-
konferenzen und gaben Interviews in den Uberretgaondeitungen, um inhaltliche Prozesse
im Verfahren geman der eigenen Vorstellung voraeign (Barthe 2001, S. 206).

4.3 Kritik an der Beteiligung im Verlauf der Gesprache

Ein Kritikpunkt an der Beteiligung im Verlauf dereS§prache ist darin zu sehen, dass die
Themen der Tagesordnung nur in der Parteirundecaumcht wurden. Fir die gesellschaftli-
chen Gruppen hatte dies zur Folge, dass sie ileeessen nur Gber den indirekten Weg tber
die Parteien einbringen konnten oder in der geraeiles Sitzung die Gesprachsrunde davon
Uberzeugen mussten, im Interesse aller die Tagesogdabzuandern. Wenn ein gefordertes
Thema nicht den Vorstellungen der politischen Akdeantsprach bzw. ihren Vorschlagen
und Meinungen gefahrlich zu werden drohte, konmesed Punkt einfach aus der Tagesord-
nung ausgeschlossen werden. In diesem Zusammenhadgn Positionen gezielt eingesetzt,
um keine Beweglichkeit in den Verhandlungen aufkamrau lassen.

Ein weiterer Kritikpunkt war, dass die Organisasistmuktur nicht idealtypisch war. Die Form
der Problembearbeitung ermdéglichte keinen Strateggasel und es herrschte eine hervorge-
hobene Stellung der Parteipolitiker (auch dadurettlcch geworden, dass die Themen der
Tagesordnung nur in der Parteirunde verabschiededem). So konnten inhaltliche Bewe-
gungen nicht in konkrete Verhandlungsergebnisseegetgt werden.

Weder die Transparenz noch die Reprasentationtalleehmenden Gruppen wurde gewahr-
leistet. Akteure, die offiziell nicht an den Geggrén teilnahmen, konnten durch gute infor-
melle Kontakte zu Politikern Gber grol3en Einflugsfirgen. Es fehlte an einer neutralen Mo-
deration im Verlauf der Gesprache. Zudem kam eshddre Zweiteilung der Gruppe zu ei-

nem Machtungleichgewicht, die Offentlichkeit wurtkeeinigen Punkte konsequent ausge-
schlossen, er herrschte eine thematische Uberfnagitder Gesprache und die Parteipolitiker
hatten Schwierigkeiten, sich in dem diskursorigteie transparenten Verfahren inhaltlich zu
bewegen.

Zudem trat die allgemeine Offentlichkeit zu keinZeitpunkt der Gesprache zusammen. Sie
wurde nur Uber die Massenmedien mit einbezogengsvauf Grund der unterschiedlichen
Berichterstattungen besonders in den verschiedgra$en Tageszeitungen zu einer indirek-
ten Beeinflussung der Offentlichkeit gegkommen ist.
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5. Zusammenfassung

Eine wirklich effektive Offentlichkeitsbeteiligunzu erreichen, ist in meinen Augen nicht so
einfach. Sie ist von den Variablen Informierthestr devolkerung, offentliche Aufmerksam-
keit, Interesse und Betroffenheit, Macht und Ressound der politischen Kultur abhangig.
Jede dieser Variablen stellt fir sich alleine gesetthon einen gewissen Unsicherheitsfaktor
dar, und dass sie alle eng miteinander verbundwh siird schon in den einzelnen Beschrei-
bungen und Bewertungen der Variablen deutlich.

Die Grundlage fiur eine effektive Beteiligung bildsitherlich die Punkte offentliche Auf-
merksamkeit und eng damit verbunden die Informetttler Bevolkerung. Ich denke, wenn
diese Punkte bereits als effektiv bewertet werdiamkn, ist bereits ein guter Ausgangspunkt
fur eine insgesamt effektive Offentlichkeitsbetgilng gelegt.

Allgemein vertrete ich die Position, dass fir edfiektive Offentlichkeitsbeteiligung folgen-
de Kriterien erflllt werden missen:

= gute Informiertheit der Bevdlkerung (einschliel3li¢Brsorgung mit technischen Da-
ten und Analysen),

= Offentliche Aufmerksamkeit in einem nicht zu gro(fethmen,

» Interesse bei moglichst vielen betroffenen Grup(alerdings ist auf ein ,gesundes
Mittelmal3“ zu achten),

= moglichst gleichméaRige Verteilung der RessourceohtlaGeld und Know-how.

Nun zur Bewertung der Effektivitat der Beteiliguimgden Energiekonsensgesprachen. Ich
denke nicht, dass man die Beteiligung in diesenh &al effektiv ansehen kann. Zunachst
kann man kaum von einer direkten Beteiligung defe@fichkeit sprechen. Es war nicht ein-
mal eine aktive Teilnahme von gesellschaftlichenpgpen vorgesehen. Nachdem diese dann
auf Drangen der SPD doch beteiligt wurden, konstemicht einmal Einfluss auf die zu be-
sprechenden Themen nehmen. Einfluss nehmen koantever guten Kontakt zu einem Poli-
tiker in der Runde hatte. Auf die Effektivitat wirkich das sehr negativ aus.

Dieselben Folgen hatte die Organisationsstruktsr\éerfahrens. Den Parteipolitikern wurde
eine gehobene Stellung zugewiesen, so dass aucimhieiner Form von einem Gleichge-
wicht zu sprechen ist und die Effektivitat auchdiesem Punkt negativ beurteilt werden
muss.

Letzter wichtiger Punkt ist, dass die allgemeinée@fichkeit (auBerhalb der gesellschaftli-
chen Gruppen) nie zu einem Gesprach zusammengekonsieder ihr auch nur die Mog-
lichkeit dazu gegeben wurde. Sie wurde nur tbemMhissenmedien mit einbezogen und un-
terlag damit auch einer gewissen indirekten Beessiing. Unter Umstanden kénnen Infor-
mationen vorenthalten worden sein bzw. nach demivie des jeweiligen Redakteurs wie-
dergegeben worden sein, so dass es keine gleitdvenationsverteilung gab. Dies wirkt sich
dann natlrlich auf die Qualitat und damit auchEfiektivitat negativ aus.

Allerdings gilt ebenfalls, dass die Energiekonsespgiache das erste Verfahren mit derart
vielen potentiell Betroffenen war, in dem tiberhaeipe Offentlichkeitsbeteiligung vorgese-
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hen war. Ich denke, dass viele Fehler bzw. Kritikgun der Zukunft nicht mehr gemacht
werden. Heute wissen sowohl die Politiker als agiehOffentlichkeit, wie so ein Verfahren
ablauft und wie sie sich in diesem zu verhalterehab
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IV. Nach dem Partizipationsprozess: Normumsetzung
und Offentlichkeitsbeteiligung im Lichte
verschiedener Implementationstheorien

Geeske Scholz

1. Einleitung

Offentlichkeitsbeteiligung findet in der Umweltpiaki inzwischen eine immer breitere An-
wendung. Doch nicht immer wird mit einem Beteiliggmerfahren das gewlnschte Ergebnis
erzielt. Direkt nach der Beteiligung lasst sich iitbes materielle Ergebnis des Verfahrens und
damit Uber die messbare Effektivitat (vgl. Newidd30S.4) meist wenig sagen. Vielmehr ist
ausschlaggebend, ob und wie der eventuell errekbtsens (bzw. die Vorschlage der Of-
fentlichkeit) bindend ist bzw. in politische Entsoiungen einflie3t. Aber selbst nachdem ein
erreichter Konsens in einem Plan oder einem Gasatmkert wurde, ist das materielle Er-
gebnis noch nicht gesichert. Die Umsetzung, alsoldiplementation, der entsprechenden
Plane ist ebenfalls entscheidend.

Die Ereignisse nach einem Partizipationsprozess kam also in zwei Phasen teilen: Erstens
die Umsetzung oder Einbeziehung von erreichtenlirigeen in konkrete Politikinhalte und
zweitens die Umsetzung der beschlossenen PolitkimhDiese Problematik ist Thema der
vorliegenden Ausarbeitung. Dartber hinaus wird nadh die theoretischen Aspekte von
Implementation und Implementationsforschung Bezergpgnmen und in zwei Beispielen von
Beteiligungsverfahren kurz auf die entsprechendeas@n eingegangen.

2. Nach dem Partizipationsprozess

Nach einem Partizipationsprozess ist gewohnlicle &ohleife zurlick an die zusténdige Be-
horde vorgesehen. Das Handeln dieser wird im Waitals erste Phase der Implementation
von Ergebnissen, die in Partizipationsprozessestamden, betrachtet. Nach einem Ent-
schluss der zustandigen Behodrde beginnt anschileBenImplementation im eigentlichen
Sinne, d.h. die Durchfihrung und Umsetzung bessbkloer Politikinhalte. Diese Phase wird
als zweite Phase der Implementation angesehen.
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2.1 Die ,erste Phase“ oder: Wie bindend ist das Ergebnis eines
Partizipationsprozesses?

Partizipationsprozesse haben einen unmittelbarafituss auf den Ablauf eines Verfahrens,
nicht zwingend aber auf dessen Ergebnis (Bora 19996). Die Frage, ob das Ergebnis eines
Partizipationsprozesses bindend ist, umfasst zessgektiven: Zum einen, inwiefern sich die
zustandige Behorde an dieses halten muss; zumemdewiefern dieses fir die daran betei-
ligte Offentlichkeit, zum Beispiel ein Wirtschaftsiernehmen oder einen Interessensverband,
bindend ist.

Wenn ein Beteiligungsverfahren mit einem Konseneraner Handlungsempfehlung ab-
schliel3t, liegt es an der zustandigen Behorde, digeweiteren Schritte zu befinden. Es be-
steht die Moglichkeit, dass sich diese gegen dieizausgehandelte Losung entscheidet. Das
kann zum Beispiel der Fall sein, wenn der errei¢tdasens bzw. die Handlungsempfehlung
nicht in das politische Konzept passt (OGUT 20045-8) In diesem Fall hat zwar ein Parti-
zipationsprozess stattgefunden, jedoch ohne dasspbé Ergebnis des Verfahrens wesent-
lich zu beeinflussen.

Der Umfang, in dem Ergebnisse aus Partizipatiorzgssen in politische Entscheidungen
einflieen, ist auch durch das gewahlte Verfahrestimmt. Es gibt viele mogliche Beteili-

gungsverfahren, so zum Beispiel die 6ffentliche |l&gsng der Plane, eine Blrgeranhorung,
Empfehlungen an den Stadtrat, MediationsverfahRumde Tische, Zukunftswerkstatten,
Forumsmodelle und moderierte Verfahren.

Die verschiedenen Arten von Beteiligungsverfahranrkman in folgende Kategorien eintei-
len (Beierle/Crayford 2002, S. 38):

= Offentliche Sitzung und Anhdrung,

» Dberatendes Gremium ohne Konsensanspruch,

= Dberatendes Gremium mit Konsensanspruch,

= Verhandlung und Mediation.
Wahrend Foren und moderierte Verfahren darauf seavernehmliche Konsenslésungen

zu erarbeiten, liegt bei Mediationsverfahren dasptiateresse darin, Verhandlungspakete zu
schniren, an die sich alle Beteiligten gebundetefiih

Eine andere Art der Einteilung in verschiedene &tuder Beteiligung ist die in Information,
Konsultation und Mitbestimmung (vgl. OGUT 2005).

Information kann dabei zum Beispiel als Aushang,rid&ndung, Informationsveranstaltung
oder o6ffentliche Einsichtnahme geschehen. Zigsskeine Entscheidung bekannt zu machen.

Bei der Konsultation sind unter anderem offentli@iskussionsveranstaltungen, Befragun-
gen, Biurgerversammlungen und Stellungsnahmen piaké Methoden. Hierbei ist es Ziel,

Ruckmeldungen zu Ideen oder Entscheidungen zu bekonsowie zu informieren. Die ge-

wonnenen Erkenntnisse sollen bei der endgiltigegadBeidung bertcksichtigt werden.
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Mitbestimmung kann etwa durch Arbeitsgruppen, Ruhdehe oder Mediation geschehen.
Interessierte und Betroffene wirken so bei der Eokiung, Ausfliihrung und Umsetzung ei-

nes Vorhabens mit. Es kénnen verschiedene Stufievitibestimmung erreicht werden, von

der Teilnahme an der Entwicklung von Vorschlagentbn zu Entscheidungsrechten der am
Beteiligungsverfahren teilnehmenden Biirger.

Um festzustellen, ob die zustandige Behtérde amageé&roffenen Konsens oder eine Empfeh-
lung gebunden ist, ist eine Unterscheidung in féenad informale Verfahren sinnvoll.

Formale Verfahren sind gesetzlich geregelt. Genghngsverfahren wie beispielsweise
Umweltvertraglichkeitsprifungen gehdren dazu. And&mrines formalen Verfahrens steht
eine behordliche bzw. politische Entscheidung (&emspiel als Bescheid oder Gemeinde-
ratsbeschluss).

Informale Verfahren sind nicht gesetzlich geregell werden oft als Ergdnzung zu formalen
Verfahren genutzt. Die Ziele kbnnen vom Austausmh Mformationen tGber das gemeinsame
Finden von Lésungen bis zum gemeinschaftlichen Wreseder Beschliisse reichen. Die Me-
thoden sind flexibel. Ein Beispiel fur ein inforneal Verfahren ist die Umweltmediation. Die
Ergebnisse haben normalerweise empfehlenden Cea(@GUT 2005). Die Verbindlichkeit
hangt davon ab, wie beschlossen wurde, mit denblBrggen umzugehen. So kénnen die Ent-
scheidungsbefugten Ergebnisse aus dem Partizigagdiahren zu ibernehmen bzw. Abwei-
chungen davon zu begriinden. Durch einen politis&esthluss kdnnen die Entscheidungen
verbindlich werden. Ebenfalls besteht die Mdglidhkdie Ergebnisse in einem zivilrechtli-
chen Vertrag zu verankern. Es besteht im Normakiailh Rechtsanspruch darauf, dass die
Ergebnisse aus einem informalen Beteiligungsveefaim die politische Entscheidung einbe-
zogen oder tbernommen werden.

Ein Problem von informalen Verfahren kann sein,sdder Staat darauf verzichtet, optimale
Regelungen durchzusetzen. Dies kann zu Vollzugatkii in umweltpolitischen Belangen
fuhren. In diesem Bereich ist informales Verwaltsimgndeln gangig. Auftretende Vollzugs-
defizite sind aber meist auf Organisations- sowotdinationsprobleme der Verwaltung
zuriickzufiihren und nicht auf die Absprachen zwisdBehorden und Teilen der Offentlich-
keit (beispielsweise einem Wirtschaftsunternehm{gg). hierzu Benz 1993, S. 95). Es gibt
gute Grinde fur die Anwendung informaler Verfahnerer Umweltpolitik. Bei der Durch-
setzung umweltpolitischer Normen ergibt sich eirg&esatz zwischen den staatlichen Voll-
zugsinstanzen und den Normadressaten, meist demrightnen (vgl. von Wedemeyer 1991,
S. 8). Im Umweltschutzrecht treten heutzutage kemmwlProblemstellungen auf. Das Koope-
rationsprinzip erlaubt einen differenzierten urekiblen Umgang mit diesen. Fur die Verwal-
tung kann es von Vorteil sein, schnell durch infal®s Verhandeln Kompromisslosungen
durchzusetzen, anstatt auf die volle Befolgung &lehtlinien zu bestehen, da dies oft lange
Rechtsstreite nach sich zieht (und damit letztehddher 6kologisch nachteilig wirkt).

Wenn eine Behorde die Abwégung unterschiedlicheréssen zum Gegenstand von Ver-
handlungen macht, spricht man vom kooperativen ¥#ungshandeln (Benz 1993, S. 98).
Dabei kbnnen Kompromisse oder Tauschgeschéaftecktrelerden. Bei einem Kompromiss
treffen sich die Kontrahenten nach VerhandlungedanMitte, bei Tauschlésungen werden
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Umweltverbesserungen durch Kompensationsleistumgezicht oder mehrere Verfahren in
einer Verhandlung verbunden.

Informales Verwaltungshandeln findet sich beispieise bei Genehmigungs- und Planfest-
stellungsverfahren, bei Kompromissen zur Anlageiesang und im Vorfeld von der Verga-
be von Wirtschaftshilfen.

Abschlief3end lasst sich konstatieren, dass infamgkerwaltungshandeln aufgrund fehlender
spezifischer gesetzlicher Regelungen ,in der Regelden Beteiligten [...] als unverbindlich
angesehen” (von Wedemeyer 1991, S. 13) wird.

2.2 Die ,zweite Phase“ oder: Nach dem politischen Entschluss

Die MalRnahmen, welche zur Umsetzung der beschlesgergebnisse geplant sind, determi-
nieren den Erfolg oder Misserfolg eines Verfahre/@&chliel3lich hangt die tatsachlich er-
reichte materielle Wirksamkeit (aktuelle Effektat — gemessen am Verhéltnis von erreich-
tem Ist zu vorgegebenem Soll — naheliegenderwerseld positiv von der Geeignetheit der
sachbezogenen MalRnahmen als auch positiv von date @er Befolgung bzw. Umsetzung
ab“ (Newig 2005, S. 9).

Die Implementierung der behérdlichen oder politethentscheidung ist zu Uberprifen, denn
es kdonnen Beteiligte (zum Beispiel auch Wirtschaftsrnehmen) gegen die getroffene Ent-
scheidung versto3en. Konkrete sachbezogene Mal3natiffexieren jedoch von Fall zu Fall
und bilden somit sicherlich keine Basis fur allgégmgéltige Aussagen.

Des Weiteren besteht keine Garantie dafir, dasbetiligte Offentlichkeit (beispielsweise
Birgerinitiativen) von Klagen absieht, obwohl dagem anderem gerade durch Partizipati-
onsprozesse verhindert werden soll.

3. Implementation
und Implementationsforschung

Viele Politologen verstehen Politik als einen ZyklDieser beginnt mit der Problemartikula-
tion, anschlieRend wird die Politik bzw. ein Pragra formuliert und implementiert. Dadurch
entstehen beabsichtigte oder unbeabsichtigte (Neldérkungen (Wollmann 1998, S. 268).

Implementation wird definiert als das zwischen #arwartungen und -ergebnissen stehen-
de. Politikinhalte werden in Handlungen umgeséiit/Hupe 2002, S. 2).

Formulierte Politik beinhaltet normalerweise eirelZind Methoden, dieses zu erreichen. Es
ist schwierig, zwischen Politikinhalten und der lempentation zu unterscheiden, werden da-
fur doch Start- und Endpunkt bendétigt. Wichtige gena bei der Implementation von Politik
sind die nach Macht und Legitimation, so etwa ,\weplementiert?” und ,wer ist am méch-
tigsten — der Entscheidungstrager, der, der digilP@rmuliert oder der, der sie implemen-
tiert?"
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Programm -
formulierung

Implementation

Problemartikulation

Abbildung IV.1: Politikzyklus, eigene Darstellung

Implementation steht nie alleine fur sich, sondstimmer an bestimmte Politikinhalte ge-
bunden, die auf bestimmte gesellschaftliche Problgerichtet sind. Wahrend der Implemen-
tationsphase konnen Inhalt und Auswirkungen vontipchen Entscheidungen verandert
werden (ebd., S. 7) Fur politische Entscheidungerden stets kausale Zusammenhéange an-
genommen bzw. die Verkettung kausaler Zusammenh&hgseo langer die angenommenen
Kausalketten sind, umso schwieriger wird die Immentation. Es ist wichtig festzustellen,
inwieweit entstandene Wirkungen tatsachlich von Idgslementation einer politischen Ent-
scheidung hervorgerufen wurden.

Differieren erwartete und tatsachliche Ergebnigse] von Implementationsversagen gespro-
chen. Dafir kénnen unterschiedliche Begrindungeangezogen werden. Strukturelle Prob-
leme, schwierige zwischenmenschliche Beziehungebeifs-/Management-Konflikte, die
~Kultur‘ von Organisationen, unbewusstes Gruppeiedean selbstreferentielle Systeme oder
der Machtverteilung im und um den Implementationgpss liefern jeweils Begriindungen
fur das mdgliche Scheitern eines Implementatiormgsees (ebd., S. 10).

Die Evaluation und die Implementation Gberschneisieh, da wahrend der Implementation
Daten und Auswertung der Evaluation mit einbezogerden kdnnen.

Die Implementationsforschung beschatftigt sich reit enplementation von Politik und Prob-

lemen wahrend der Implementation. Dabei wird deplémentationsprozess als abhangige
Variable betrachtet und die Faktoren, die ihn khbeainflussen, als unabhéangige Variablen.
Hier ergibt sich eine nicht unproblematische Ubensidung mit der Evaluationsforschung,

da diese das Ergebnis als von (unter anderem)ndigleinentation abhangige Variable be-
trachtet. Somit wird die Implementation in der Eaalonsforschung zur unabhangigen Vari-
able. Implementationsforschung kann sowohl die @hkes Politikformulierung als auch die

beabsichtigten sowie unbeabsichtigten Wirkungen embeziehen. Oft besteht ein steue-
rungstheoretisches Handlungsinteresse.

Die schwierige Forschungsarbeit in diesem Gebiet, sith hauptséchlich auf Fallstudien
stutzt, hat inzwischen einige Aussagen uUber Re@iglkaiten moglich gemacht. Allerdings
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sind diese zeitlich, raumlich und sachlich sehrcheinkt. Erkenntnisse sind unter anderem
(vgl. hierzu Wollmann 1998, S. 271):

= Eine Trennung von Politikformulierung und Vollzugseheint ungeeignet.

= Der Implementationsprozess ist dynamisch, da sah Ahwender- und Adressaten-
feld standig verandert.

» In der Regel finden Implementationsprozesse inkartnd horizontal verflochtenen
Handlungsnetzen statt und werden nicht hierarchassigehandelt.

Partizipationsverfahren konnten durch freiwilligdgwirken einen Handlungsgewinn erzie-
len, da beispielsweise Klagen verhindert werdemi@m Auf der anderen Seite besteht die
Gefahr einer Umkehrung des Machtverhaltnisses waat3ind Offentlichkeit zu Lasten der
Umwelt.

Der letzte Punkt ist von besonderem Interesse iggedAusarbeitung. Auf die Gefahr einer
Umkehrung des Machtverhaltnisses von Staat undh@iffekeit zu Lasten der Umwelt wur-
de schon in Abschnitt 2.2 im Zusammenhang mit miden Verfahren eingegangen. Auch
die Aussicht, Klagen vorzeitig abzuwenden, wurdskdliiert mit dem Ergebnis, dass es hier-
fur keinesfalls eine Garantie gibt. Inwiefern durehtizipationsprozesse ein Handlungsge-
winn in dem Sinne von erhdhter Bereitschaft zur Binsng geschaffener Normen entsteht,
scheint wenig erforscht.

4. Zwei Beispiele fiir Beteiligungsverfahren

Die beiden angefiihrten Beispiele stammen aus OQMB.2Bei dem ersten handelt es sich
um den Ablauf einer Strategischen UmweltprifungR$lzum Wiener Abfallwirtschaftsplan.
Das zweite Beispiel beschreibt den Ablauf einenetgszelle fur die Obere Neutorgasse in
Graz.

VORPHASE VORBEREITUNGSPHASE DURCHFUHRUNGSPHASE
Entscheidung fir eine SUP Planung des Prozessablaufs * Zielfestlegung
zur Erstellung des Wiener mit Offentlichkeitsbeteiligung * Analyse Ausgangssituation
Abfallwirtschaftsplans + Entwicklung von Alternativen
* Analyse der Auswirkungen
BESCHLUSSPHASE UMSETZUNGSPHASE

Annahme des Wiener
Abfallwirtschaftsplans
im Gemeinderat

Monitoring zur Umsetzung
der Manahmen

Abbildung IV.2: Ablauf einer SUP (Strategische Umweltprifung) zuneheér Abfallwirtschaftsplan,
eigene Darstellung nach OGUT 2005.
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Die Implementation nach dem Partizipationsprozasstlsich auch hier in zwei Phasen auf-
teilen. Die ,Beschlussphase” bildet hierbei dieter&rgebnisse aus dem Partizipationspro-
zess werden durch den Gemeinderat in einer pdléiscEntscheidung, dem Abfallwirt-
schaftsplan, verankert. Somit werden sie bindentscAlie3end erfolgt die Implementation
im eigentlichen Sinne in der ,Umsetzungsphase*.

In dem zweiten Beispiel entsteht als Ergebnis detizfpationsprozesses ein Blrgergutach-
ten. Diess flie3t zunachst in eine politische Bmsdung ein, indem die entsprechenden fi-
nanziellen Mittel zur Verfigung gestellt werden.s&hlieRend erfolgt die Umsetzung.

VORPHASE BETEILIGUNG ZIELGRUPPEN PLANUNGSZELLEN
Gemeinderatsentscheidung ! INTERE§SENVERTRETER * Vier Planungszellen zur
zur Durchfiihrung des Betei- * Informationsveranstaltung Erstellung eines ldeen-

ligungsprozesses * Zielgruppenwerkstatt konzeptes
* Runder Tisch
RUCKKOPPLUNG BURGERGUTACHTEN BESCHLUSS
Diskussion der Ergebnisse , * Erstellung : * Présentation im Stadtsenat
mit den Interessenvertretern * Rickkopplung mit den
~ Planungszellen  Verankerung im Budget
+ Ubergabe an politische
Entscheidunastraaer

UMSETZUNG

+ Information Uiber die
Umsetzung

» erste Umsetzungsschritte

Abbildung IV.3: Ablauf der Planungszelle Obere Neutorgasse, Giger(e Darstellung nach OGUT
2005)

5. Fazit

Partizipationsprozesse konnen von Information (aersultation bis zu Mitbestimmung rei-
chen. Aber selbst bei der Mitbestimmung ist nicasighert, inwieweit beschlossene Kon-
sensentscheidungen oder Empfehlungen in den ectsgmgen politischen Entscheidungen
bertcksichtigt werden. Auch ist nicht sicher dassRartizipationsprozess beteiligte Verban-
de, Wirtschaftsunternehmen usw. nicht nach derdaetdung trotz Beteiligung Klagen.

Die konkrete Implementation von Politikinhalten odéntscheidungen, bei denen Beteili-
gungsverfahren eingesetzt wurden, differiert volh &#aFall und bildet somit sicherlich keine
Basis fur allgemeingultige Aussagen. In den Ergeten der Implementationsforschung wird
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deutlich wie sehr die Implementation von Politikatien die (beabsichtigten oder unbeabsich-
tigten) Wirkungen dieser mit beeinflusst.

Wahrend der Literaturrecherche entstand der Eikdrdass es Uber die Implementation im
Anschluss an Partizipationsprozesse kaum Forsckuypgjsnisse gibt. Vor allem die Beson-
derheiten der Implementation von durch partizigatWerfahren gewonnenen Konsensent-
scheidungen naher zu betrachten ware aber sehesasmt. So wird ja unter anderem gerade
deshalb beteiligt, weil eine erleichterte Umsetzenrgpfft wird. Auch in der Literatur finden
sich Anmerkungen dazu, dass es auf diesem Gelsieebivenig dokumentierte Forschung
gibt (vgl. etwa Newig 2005).
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V. ,When the dog doesn’t bark® — Warum konnen
Partizipationsprozesse scheitern?

Wibke Avenhaus

1. Einleitung

In den letzten Jahren erfahren Beteiligungsproziesdémweltbereich eine erhdhte Aufmerk-
samkeit und Anwendung. Die gewichtigsten GrindeDunchfihrung eines solchen Verfah-
rens sind Effizienzsteigerung und eine verbesdaxtgtimation und Umsetzung der getroffe-
nen Entscheidung (Jansen 1997, S. 275; Newig 2Z0051). Allerdings wird nicht mit jedem
Verfahren der gewunschte Erfolg erzielt. Dass nadlg erfolgreich sein kénnen, liegt schon
in der Natur der Sache. Manche Autoren zweifelgaufd des von ihnen beschriebenen ho-
hen Prozentsatzes der gescheiterten Verfahren dagajesamte Konzept an (Jansen 1997, S.
274). Aber wo liegen die Grinde fir das ScheiteénesBeteiligungsverfahrens? Dieser Fra-
ge soll in dieser Arbeit nachgegangen werden.

2. Was bedeutet ,,Scheitern®?

Zunéchst soll die Definition und Verwendung des iidég,Scheitern” in dieser Arbeit ge-
klart werden. Nach Geis (2005, S. 93) sind sichEhkperten weitgehend einig, ,dass eine
Bestimmung von Erfolg oder Scheitemrpriori nicht moéglich ist®. Je nachdem, ob das Ver-
fahren aus Sicht der Teilnehmer oder der Nichtbhgten beurteilt wird, bzw. ob der Focus
auf der Prozessebene oder auf dem Ergebnis liéghen die Einschatzungen ganz unter-
schiedlich ausfallen (Geis 2005, S. 93). In digsdeit wird dieser Aussage Rechnung getra-
gen, und der Begriff wird situationsangepasst vaedee D.h. ein Prozess kann beispielswei-
se in einem oder mehreren Bereichen scheiternnweas bedeutet, dass er aus einer anderen
Perspektive nicht erfolgreich sein kann. Die Siais®, aus der ein Verfahren gescheitert ist,
wird dementsprechend mit angegeben werden.

Nach Bingham (1986, S. 71) kann Partizipation aucteiner allgemein verbesserten Kom-
munikation fuihren, selbst wenn keine Einstimmigleereicht wird.
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3. Welche Verfahrenstypen werden betrachtet?

Je nach Konfliktgegenstand werden unterschieddbgahren der Beteiligung gewabhlt, die
eine unterschiedliche Intensitat aufweisen. Bei&rlérayford (2002, S. 38) nennen folgende
Kategorien (in der Reihenfolge ihrer Nennung stiigg Intensitét):

= Offentliche Sitzung und Anhdrung,

= Dberatendes Gremium ohne Konsensanspruch,
= Dberatendes Gremium mit Konsensanspruch,

= Verhandlung und Mediation.

Je intensiver die Zusammenarbeit ist, desto gréiddrdie Erfolgsaussichten (Beierle / Cray-
ford 2002, S. 47). Dies konnte dadurch bedingt,seéass gewisse Schwierigkeiten, die im
Prozess auftauchen kénnen, durch eine engere Zusaanbeit leichter kompensiert und da-
durch getilgt werden kdnnen. Insgesamt scheineMeéighanismen, die zu Problemen fihren,
jedoch ahnlich zu sein. Diese Arbeit wird sich haéphlich auf Mediationsverfahren bezie-
hen.

Daruber hinaus lassen sich Verfahren in zwei Grapgpgisieren:

= standortgebundene Verfahren wie etwa AutobahnblughBfenbau, Bau einer Ab-
fallentsorgungsanlage, etc.,

=  Grundsatzdiskussionen.

In dieser Arbeit liegt das Hauptaugenmerk auf staiggbundenen Verfahren, wobei sich die
Erfolgsaussichten nach Beierle & Crayford (2002383, nicht grundsatzlich von denen von

Grundsatzdiskussionen unterscheiden. Bingham (19889) stellte dagegen einen deutlich
hoheren Erfolg bei standortgebundenen Verfahret ¥ess er unter anderem darauf zurtick
fuhrt, dass solche Verfahren einen kleineren Kveis Interessenten ansprechen. Allerdings
kann Binghams Einschéatzung auch dadurch bedingt dass er ,Erfolg” anders definiert als

Beierle & Crayford. Bei Grundsatzdiskussionen stiefefig gar nicht die Einigung oder die

Festschreibung einer Position an erster Stellejesonder Austausch und die Kommunikati-
on, was dann gegebenenfalls auch schon als Eréolgiget werden kénne (Bingham 1986, S.
79).

4. Vorgehensweise

Ein Beteiligungsverfahren lasst sich in mehrerdlizeiabgrenzbare Phasen einteilen, ebenso
hat es verschiedene Ebenen. In jeder Phase urjddaufEbene kann es zu Problemen kom-
men.

Die zeitliche Einteilung sieht folgendermal3en aus:

1. vor dem Beteiligungsprozess,



-56 -

2. wahrend des Beteiligungsprozesses,
3. nachdem eine Entscheidung getroffen wurde (Umsgjzun

Newig (2005, S. 8) spricht von den drei Ebenen KxntProzess und Ergebnis, welche je-
weils einer zeitlichen Phase zugeordnet werden d&dnwobei der Kontext in jeder Phase
einen Einfluss auf das Geschehen haben kann. Gitatide hat jede Phase ihr spezifisches
Konfliktpotential, wobei spezielle Schwierigkeitemiederholt an unterschiedlichen Stellen
auftreten kénnen.

Jansen (1997, S. 279) analysiert partizipative édsz thematisch nach folgenden funf Krite-
rien: Bedeutung der Konfliktstruktur, Rolle von Mécund Verfahrensressourcen, Anreize
fur eine Beteiligung, Verfahrensgestaltung und Daetzung vereinbarter Lésungen. Dabei
lassen sich die ersten drei Ebenen der ersten RPhaisedem Beteiligungsverfahren) zuord-
nen, wahrend die letzten beiden jeweils zur zwetam. dritten zeitlichen Phase gehoren.

Ein weiterer Ansatz zur Analyse wéare die Betrachtdar einzelnen Akteure, die in dem Pro-
zess partizipieren.

Hier deutet sich bereits an, wie vielschichtig desamte Prozess ist. Eine Analyse ist auch
deshalb schwierig, weil es zwar Kausalketten gitanchmal aber nicht klar ist, welcher Ef-
fekt zu einem Resultat gefuhrt hat. Beispielswé&esen es mehrere Einflisse geben, die sich
gegenseitig Uberlagern, verstarken oder gegendatzirken konnen (Newig 2005; Bingham
1986, S. 94).

Die hier dargestellte Analyse der Griinde fur eiheégern partizipativer Prozesse setzt an den
drei zeitlichen Phasen an und versucht, fur jetdeaBon die entscheidenden Probleme aufzu-
zeigen. Daruber hinaus werden Ubergeordnete Sdgkesien aufgezeigt, die in jeder Phase
eine Rolle spielen kénnen.

5. Probleme und Schwierigkeiten

5.1 Probleme der ersten Phase (vor dem Beteiligungsverfahren)

Bevor ein Beteiligungsverfahren durchgefihrt wer#ann, missen die auf3eren Umstande
analysiert werden. D.h. es ist auf den Kontextjem das Ganze stattfindet, zu achten. Dazu
gehdort sowohl eine Betrachtung der Beteiligtenaalsh von deren Umfeld und ihrer Bezie-
hungen und Verflechtungen untereinander.

Ein erfolgreicher Start des Verfahrens wird moglicrerweise unterbunden, wenn...

... eine zu hohe Komplexitat abschreckend auf diegpentiell Beteiligten wirkt

In unserer zunehmend komplexer werdenden Welt weadeh die auftretenden Konflikte
komplexer, was unter anderem daran liegt, dasela@stle Probleme und zu I6sende Aufga-
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ben aufgrund der erhéhten Technisierung immer satgdr zu durchschauen und fur den
Laien verstandlich zu machen sind (vgl. ZilleRe®8,9S. 20; Newig 2005, S. 11). Auch un-
durchsichtige Machtverflechtungen der Politik undrivaltung erschweren den Zugang und
die Einsicht in Entscheidungsprozesse von auRere #Hi hohe Komplexitat des Gegenstan-
des wirkt demnach abschreckend und halt poterBieleiligte davon ab, sich eingehender
damit zu beschaftigen (Newig 2003, S. 114 f., 121 f

Da es bisweilen sehr schwierig sein kann, sichhegst Uber den Sachverhalt zu informie-
ren, bietet ein Beteiligungsverfahren andererseith eine Chance. Eine Informationsasym-
metrie, die haufig zu Gunsten der Verwaltung bzes Antragsstellers eines Vorhabens und
zu Lasten der normalen Birger ausfallt, stellt lghainen Anreiz fir Birgerinitiativen, Um-
weltverbande oder andere ehrenamtliche Vereinedilen,an dem Verfahren zu beteiligen
und dadurch einen Informationsgewinn zu erzielangén 1997, S. 284).

... Burgerinitiativen und Umweltverbande keinen Nuten in der Partizipation sehen

Eine Beteiligung einer Blrgerinitiative bedeutetistens die Schwéachung ihrer eigenen Posi-
tion, da diese vor allem durch die Mobilisierung @dfentlichkeit gestiitzt wird (Holtkamp /
Stach 1995, S. 84; Schmidt et al. 1994, zitiedansen 1997, S. 283). Eine Prozessteilnahme
erfordert zum Einen erhebliche Ressourcen an Ga&id,und Personal, die dann nicht mehr
fur die Offentlichkeitsarbeit zur Verfligung steh@um Anderen miissen alle Verhandlungs-
partner, also auch die Ehrenamtlichen, wahrendPdezesses in ihren AuBerungen gegeniiber
der Offentlichkeit eine gewisse Neutralitat bewahma die notwendige vertrauliche Arbeits-
atmosphare durch kritische AuRerungen gefahrdedev(ifansen 1997, S. 284; ZilleRen 1998,
S. 34). Somit werden die Birgerinitiativen eine®rtwichtigsten Werkzeuge zur Erzeugung
von Druck beraubt.

Erscheint es fur eine Blrgerinitiative aussichtdrer, mit anderen Mitteln ihr Ziel zu errei-

chen (OGUT 2005, S. 12), indem sie zum Beispiel Pnitesten auf ihre Belange aufmerk-
sam macht oder einen Gerichtsprozess anstrebt,smardich nicht auf eine Beteiligung ein-

lassen. Verhandlungen bedeuten meist auch einsgabs von Standpunkten oder Werthal-
tungen, ,... inshesondere Vertreter von Umweltinteeesflirchten den Verlust ihrer Identitat
und zumindest des Rickhalts ihrer Gruppe, wensiskeauf Verhandlungen einlassen.” (Zil-

leRen 1998, S. 33). Des Weitern konnen die Aktbeaférchten, dass sie durch Offenlegung
ihrer Interessen angreifbarer und schwacher wef@&UT 2004, S. 7).

... potenzielle Akteure dem Entscheidungstrager geguber voreingenommen sind

Negative Erfahrungen aus vergangenen Verfahrerraghibrbehalte gegeniber kommenden
(OGUT 2004, S. 5). Mdglicherweise besteht auchganerelles Misstrauen oder ein unge-
klarter Konflikt zwischen den Verhandlungsparteiemas einen erfolgreichen Verfahrensver-
lauf behindert (Beierle & Crayford 2002, S. 39).
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... die Verwaltung einen Kontrollverlust firchtet

Unterstitzt ein Entscheidungstrager einen Mediapooeess nicht adaquat, weil er eine Ein-
schrankung seiner Entscheidungsmacht firchtet (OQQUB, S. 12; ZilleRen 1998, S. 36;
Bingham 1986, S. 103), bzw. weil er mit dem impéni Kontrollverlust, der durch ein Medi-
ationsverfahren bedingt wird, nicht umgehen wileo#ann (Jansen 1997, S. 285), kann dies
negative Auswirkungen auf die Partizipationsfreudigder Beteiligten haben.

... der Handlungs- und Gestaltungsspielraum eingebBcinkt ist oder die Offenheit der
Entscheidung fehlt

Haben die Beteiligten das Gefuhl, der HauptteieeiBntscheidung sei schon gefallen und
lasse sich nur noch in Nuancen abwandeln, oder Wwergits unumstoR3liche Fakten geschaf-
fen wurden, dann sehen sie mdglicherweise wenig &min, sich noch zu beteiligen (Jansen
1997, S. 286; ZilleRen 1998, S. 31; OGUT 2005, Geis 2005, S. 83). Gleiches gilt, wenn
einzelne Verhandlungsparteien erst zu einem redgqiiiten Zeitpunkt in das Verfahren einge-
bunden werden (Beierle / Crayford 2002, S. 44).

5.2 Probleme der zweiten Phase (wahrend des Beteiligungsverfahrens)

Ist die Entscheidung, ein Beteiligungsverfahrenctmufiihren, gefallen, beginnt der eigent-

lich schwierige Part. Die verschiedenen Parteiessafi zusammengefuhrt werden, und es
muss eine gute Gesprachs- und Arbeitsatmosphdrieetaverden. Es muss erreicht werden,
dass gemeinsam auf ein von allen akzeptierteshiigjearbeitet wird. Auch dabei kbénnen

wieder diverse Probleme auftauchen.

Eine konstruktive Arbeitsweise kann gestort werdenyenn...

... Wert- und Interessengegensétze nicht ernst gemmen werden

Ein Herunterspielen tiefliegender Wertgegensata&lemert diese nicht und kann deshalb
gefahrlich sein (Jansen 1997, S. 281). Mdglichesevéegen die Parteien in ihren Vorstellun-
gen allerdings auch soweit auseinander, dass emsd&s gar nicht moglich ist. Dies ist bei
Standortproblemen meist der Fall, denn sie stalein als Null-Summen-Spiel dar, bei dem
beispielsweise die Anwohner einer neuen Millverbugrysanlage auf jeden Fall verlieren
werden. Durch die starke Wertgeladenheit eines koe$ konnen emotionale Auseinander-
setzungen auch aus dem Ruder laufen (ZilleRen RIR).

... das eigentlich zu verhandelnde Problem aus deBlickfeld gerat

Wenn ein Problem sehr komplex ist, verlieren sighBkteiligten bisweilen in (zum Beispiel
technischen) Detailfragen, die fur die eigentliélr®blemldsung gar nicht wirklich relevant
sind (Jansen 1997, S. 282). Umweltorganisationadiéeen hingegen dazu, Probleme auf
einer héheren Ebene zu diskutieren und sie damiturdamentalisieren (Jansen 1997, S.
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282). Beispielsweise kann die Diskussion uber etilverbrennungsanlage in einer
Grundsatzdiskussion tber Millvermeidung enden. blifembart sich dann ein weiteres Prob-
lem, dass namlich z.T. tGber Gegenstande verhaweetten soll, die gar nicht in den Zustan-
digkeitsbereich der entscheidenden Behdrde fallangen 1997, S. 290).

... die Teilnehmer in ihren eigenen Interessen geigen sind und das Allgemeinwonhl
nicht sehen(ZilleRen 1998, S. 22)

Es ist wohl eine der schwierigsten Aufgaben, dieeligten dahin zu bringen, ihren eigenen
Standpunkt zu reflektieren und im Kontext der Affggnheit zu sehen.

... Zeit- und Personalressourcen nicht gleichméalRigerteilt sind

Besonders bei ehrenamtlichen Organisationen siesedneist sehr knapp (Jansen 1997, S.
284; ZilleRen 1998, S. 33), wenn keine Entschadjgton Ehrenamtlichen (ZilleRen 1998, S.
33) oder ein sonstiger Ausgleich stattfindet (bieispveise durch Bereitstellung von Ressour-
cen (Jansen 1997, S. 285), fuhrt dies zu einer @maerzerrung (OGUT 2004, S. 5). Auch
die Verweigerung von Gutachten und das Nichtzutass®n umfassenden Fragestellungen
(Jansen 1995, S. 285) geht in diese Richtung.

... eine Informationsasymmetrie bestehen bleibt

Haben Behordenvertreter mehr Informationen als r@nBeozessteilnehmer, kénnen sie dies
maoglicherweise zu ihrem Vorteil ausnutzen. Eine &®ihaltung von Informationen fuhrt
zudem zu Misstrauen (Jansen 1997, S. 284).

... der eingesetzte Mediator Schwéachen hat

Diese kdnnen sich zum einen in einer mangelndenralgat bemerkbar machen (Jansen
1997, S. 288), zum anderen kdénnen ihm auch wichkmmapetenzen im fairen und I6sungs-
orientierten Umgang mit allen Konfliktparteien fehl (ZilleRen 1998, S. 22-23, S. 36-37;
Jansen 1998, S. 287). Die Fahigkeiten des Mediafmeden eine Schliisselrolle auf dem Weg
zum Erfolg eines Prozesses.

... keine gemeinsam akzeptierte Arbeitsform gefunaewerden kann (ZilleRen 2998, S.
36)

Hierfur ist im Wesentlichen der Mediator verantviott.

Schwierig wird dies allerdings bei Burgerinitiatiyedie auf Protest getrimmt sind, weil ihrer

Grindung meist eine Entscheidung bzw. eine Handéingr Behtrde vorausging, an der sie
nicht beteiligt waren. Dementsprechend mussenhseelnteressen erst einmal ins Spiel brin-
gen und sich Gehor verschaffen. Das funktioniessbeUber lauten Protest als tber friedliche
Beteiligung (ZilleRen 1998, S. 60).

... Vertrauen nicht aufgebaut werden kann
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Fehlendes Vertrauen (ZilleRen 1998, S. 32), zunsBel durch Medienkontakte — Umwelt-
gruppen kommentieren Verfahrensverlauf in der ré3ansen 1997, S. 284), geheime Ab-
sprachen oder unabgesprochene Aktionen einzelndrawelungspartner (Gill 1993 in: Jan-
sen 1997, S. 286; OGUT 2004, S. 10) —, fuhren baafieiner gestérte Kommunikation zwi-
schen den Beteiligten (Beierle / Crayford 200258, Bingham 1986, S. 85). Andererseits
muss die Offentlichkeit informiert werden, da siehssonst ausgeschlossen fihlt (ZilleRen
1998, S. 34). Dies kann zu einem schwierigen Ba&lakicfihren.

... Kompetenzen nicht klar sind

Eine interne Fraktionierung oder Kompetenzstreditgn innerhalb einer Verhandlungspartei
belasten den Prozesse (Jansen 1997, S. 288). Risvend die Gruppen zu heterogen als
dass sie mit einer Stimme sprechen wirden (Jarg@h $. 290).

... eine Ruckkopplung der Verhandlungspartner mit hrer Basis fehlt

Besonders ehrenamtliche Organisationen und frieghtgndete Blrgerinitiativen haben damit
Schwierigkeiten (ZilleBen 1998, S. 32), die dur@n dneist lockereren Zusammenhalt be-
dingt sind (Geis 2005, S. 87).

... die Teilnehmer nicht gleichberechtigt sind

Eine ungleiche Machtverteilung sollte eigentlichratuein Partizipationsverfahren ausgegli-
chen werden kénnen. Ist dies nicht mdglich, wirdruih unter den benachteiligten Gruppen
gefordert (ZilleRen 1998, S. 32; Geis 2005, S.@GUT 2005, S. 12, Jansen 1997, S. 287;
Newig 2005, S. 14). Dies kann beispielsweise audtilmente soziale Randgruppen wie
Migrantinnen, deren Erreichbarkeit erschwert igtreffen (OGUT 2005, S. 12).

... die Beteiligten sich ,benutzt” fihlen

Wenn Akzeptanzbeschaffung und Verfahrensbeschlangigzum Selbstzweck von Media-
tion erhoben werden, werden sich die Konfliktpameitir einen fremden Zweck benutzt fih-
len und das Verfahren scheitern lassen.” (Zille3@®8, S. 32). ,Mediation ist kein Verfahren
zur Akzeptanzbeschaffung einmal getroffener Entsicimgen” (Fulgraff 1995, S. 15 in Zille-
Ben 1998, S. 18). Die Beteiligten missen also inmeeh eine Chance sehen, das Ergebnis
zu beeinflussen (Beierle / Crayford 2002, S. 5&jni sie sich aktiv beteiligen.

... bestehende Standards oder Grenzwerte unterschrittewerden

Dies kann sowohl in sozialer als auch in 6kologgsdHtinsicht passieren. Eine Heraufsetzung
von Grenzwerten ist dagegen weniger problemat{€6UT 2004, S. 6)

... sich die Rahmenbedingungen andern

Dies kann explizit der Fall sein, indem beispiels@edie Planungsvoraussetzungen neu be-
stimmt werden (ZilleBen 1998, S. 36), ein Politikleel stattfindet, neue Gesetze beschlos-
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sen werden oder nichtbeteiligte Akteure sich eiches (Geis 2005, S. 90) oder implizit,
wenn technische Probleme aufgrund ungenigendemiiddheit der Teilnehmer auftauchen
(Bingham 1986, S. 71). Generell fuhrt ein untersdhcher Informiertheitsgrad und haufig
damit einhergehend eine mangelnde KommunikationT@édnehmer untereinander zu Ver-
starkung des Konflikts (Bingham 1986, S. 85 f1.).

... geweckte Erwartungen nicht erfullt werden(OGUT 2004, S. 11)

Beteiligte verlassen sich darauf, dass Versprochemgehalten wird. Ist dies nicht méglich,
sind sie enttduscht und ziehen sich méglicherwaisiack.

5.3 Probleme der dritten Phase (nach dem Beteiligungsverfahren)

Auch wenn das Beteiligungsverfahren mit einem Kassmler zumindest einer Kompromiss-
l6sung abschliel3t, ist der Gesamterfolg noch rgesichert. Die letztendliche Entscheidung
liegt immer noch bei der Behorde. Auch bei der Umssg kann es noch zu Problemen
kommen. Selbst nach der Entscheidung der Behordss e Implementierung dieser Ent-
scheidung in der Realitat noch Uberprift werdemndein Vorhabenstrager kann trotzdem
noch gegen Regelungen verstol3en.

Nach dem Beteiligungsprozess kann es noch zum Sdkenr des Gesamtverfahrens kom-
men, wenn...

... der Entscheidungstrager sich ohne Begriindung &regen der vorher ausgehandelten
L6sung aus dem Beteiligungsverfahren entscheiden

Der Grund dafir liegt mdglicherweise darin, dass Kdempromiss nicht in das politische
Konzept passt (OGUT 2004, S. 5-6). Mindestens nuessEntscheidungstrager dafir eine
glaubhafte Begrindung liefern. Mdglicherweise kaime solche den Unmut der Beteiligten
abmildern.

... Beteiligte eine Klage anstreben

In einem Beteiligungsverfahren kdnnen selten vallimhe Festsetzungen beziiglich des wei-
teren Verhaltens der Teilnehmer gemacht werdenorigkss bei heterogenen Gruppen wie
Birgerinitiativen oder Umweltverbénden ist diesveiehig. So kénnen Teilnehmer im Nach-

hinein unzufrieden mit der gefunden Lésung sein deshalb trotzdem eine Klage anstreben
(Jansen 1997, S. 289), was eigentlich durch dasilBeingsverfahren vermieden werden

sollte.

... wenn nicht alle Betroffenen in das Beteiligung®rfahren mit einbezogen wurden

Wurden wichtige Akteure vergessen (Bingham 1986715.S. 98) oder bewusst nicht mit
einbezogen, wenn also die Auswahl nicht fair etll@ille3en 1998, S. 34, S. 62), flhrt dies
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maoglicherweise dazu, dass diese Akteure mit deoffehen Entscheidung nicht einverstan-
den sind und dagegen protestieren (Bingham 19881SS. 98), beispielsweise ebenfalls in
Form einer Klage.

Eine zu grol3e Anzahl an Beteiligten kann allerdiegenso zu Problemen fuhren, da sich
dann eventuell Koordinationsprobleme ergeben. Dbskallten geeignete Reprasentanten
ausgewahlt werden (ZilleRen 1998, S. 34, S. 62).

5.4 Allgemeine Probleme

Neben den Problemen, die sich explizit einer der Bhasen zuordnen lassen, gibt es auch
solche, die sozusagen Ubergeordnet sind und ddfektd=zu jedem Zeitpunkt sichtbar wer-
den kdnnen.

ZilleBen (1998) beschreibt Folgendes dlefjzit der politischen Kultur in Deutschland:
.das Kultivieren der Privatheit, der Riickzug aué diigenen Interessen einerseits und den
Mangel an Miteinander-auskommen-wollen, an Kompfmereitschaft und sozialer Verant-
wortlichkeit andererseits.” (S. 51). Darin wird deh, dass viele Menschen so stark auf ihr
eigene Wohl fixiert sind, dass sie ihr Handeln sehiwer im sozialen Kontext betrachten kon-
nen. Gerade dies und das Nachvollziehen einer endgichtweise ist aber fir den Erfolg
eines Beteiligungsverfahrens unabdingbar.

Die starke Wertgeladenheitwird von vielen Autoren als Konfliktpotenzial gés® (Holz-
nagel 1990b, S. 39; Treiber 1990; Steinberg 199@d@mann et al. 1991, S. 31f.; Bora / D6-
bert 1993; Daehle 1994; Claus / Gans 1994, S. IRfnaein Wall / Lynn 1993, S. 174f. zi-
tiert in: Jansen 1997, S. 280). Grundsatzliche Weerschiede lassen sich nur schwer mit-
einander vereinen, sodass daraus ein erheblichaffik{potenzial resultieren kann.

OGUT (2004, S. 9-10) schreibt: ,Ein moglichBscht-Einhalten von ,Spielregeln“ und
getroffenen Vereinbarungen mangelnde Transparenz und Verbindlichkeit zaklainer zu
den grol3ten Stolpersteinen von partizipativen Rsae.”

Eine mangelnde Vorbereitungdes Prozesses, die sich zum Beispiel auf zeitlidk@hmen
und Finanzierung bezieht (OGUT 2004, S. 7), kanhre#id des gesamten Prozesses immer
wieder zu Schwierigkeiten fihren, da die Teilnehmieht genau wissen, was mdoglich ist,
und was nicht.

Bisweilen ist ihnen deGegenstand, Uber den verhandelt wird, auch nicht ldr. D.h. Rah-
men und Spielregeln sind nicht allen Beteiligtewibsst (OGUT 2004, S. 7). Dies kann Uber-
zogene Erwartungen bei den Teilnehmern schirerzuli&nttduschung fihren kénnen.

Von einemMissbrauch von Beteiligungsprozessemuss dann die Rede sein, wenn ,sie nur
auf Zeitgewinn ausgerichtet sind, um eine fur gdreppe moglicherweise unginstige Ent-
scheidung moglichst lange hinauszuzdgern, [odemjveie als ,Beschaftigungstherapie” fur
Gruppen mit wenig Ressourcen eingesetzt werdendiase dann umso effektiver aus dem
,Rennen“ zu werfen.“ (OGUT 2004, S. 12)
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6. Fallbeispiel: Beteiligungsverfahren zur zukunftigen Entwicklung
des Frankfurter Flughafens

6.1 Das Mediationsverfahren

Nach dem von vielen Protesten begeleiteten Baistletbahn West am Frankfurter Flugha-
fen Anfang der 80er-Jahre, machte die Lufthansam®Glerbst 1997 erneut Erweiterungsab-
sichten bekannt. Weil man aus den Erfahrungen eritSdartbahn West gelernt hatte und um
nicht wieder in ein jahrelanges Verfahren mit Pst#a, Polizeieinsatzen und Klagen verwi-
ckelt zu werden, wurde ein Mediationsverfahren dgetuhrt. Das aufgrund der Vergangen-
heit hohe Konfliktpotenzial liel3 dies Unterfangesnwornherein als nicht ganz einfach er-
scheinen. Die Tatsache, dass uberhaupt wiedertiidfeniber eine Flughafenerweiterung

debattiert wurden, sahen viele Ausbaugegner algratemsbruch seitens der Politik an, die
zuvor immer wieder betont hatte, einen Ausbau ,id#r Zaun hinaus* (also aulR3erhalb der
bestehenden Flughafengrenzen) werde es nicht d&mia 2005, S. 120, S. 129). Dadurch
bestand schon von Anfang an ein Beziehungsproblemchen den Entscheidungstragern
und den potenziell Betroffenen, das von Misstraseitens der Burgerinitiativen und Um-

weltverbande gepragt war (Geis 2005, S. 128 f.).

Nachfolgend einige Eckpunkte des Prozesses. hitwarde das Verfahren von der Politik.
Ministerprasident Eichel rief im Februar 1998 debegprachskreis Flughafen® ins Leben
(Geis 2005, S. 131). Diesem Kreis gehorten ausgésvititglieder verschiedener Organisa-
tionen an, wobei nicht klar ist, wie die Auswahtrgéfen wurde (Geis 2005, S. 131). Beson-
ders Vertreter aus Wirtschaft und Politik warenlegbh vertreten, wahrend Burgerinitiativen
und Umweltverbande sich nicht reprasentiert undehgangen fuhlten (Geis 2005, S. 132 f.),
was spater zu Problemen fihren sollte. In diesebeifgkreis wurden die Rahmenbedingun-
gen fur das Mediationsverfahren festgelegt. Bes@nldetont wurde dabei die Ergebnisoffen-
heit des Verfahrens sowie der Anspruch, einen efiebialog ohne Tabus fiihren zu wollen
(Geis 2005, S. 135).

Auch die Mediatoren wurden aus diesem Kreis hevaugeschlagen. Mit Prof. Kurt Oeser

und IHK-Prasident Dr. Frank Niethammer fiel die Wabf zwei Personen, die bereits in das
Verfahren involviert waren und zwei gegensatzli€tositionen vertraten (Kurt Oeser zahlte
bereits seit Jahren zu den Ausbaugegnern, wahreaxtk Niethammer klarer Befurworter

eines Ausbaus war). Zusammen sollten sie einerteDrivéhlen, denn nur im Team sei ein
solch groRes Verfahren zu managen (Geis 2005,9. 13

Die Wahl der Mediatoren blieb sehr umstritten. Aliags war es auch kaum méglich, sie
abzulehnen, ,da dies eine Desavouierung des Mipisteidenten bedeutet hatte* (Geis 2005,
S. 175). Daruber hinaus hatten externe, profesigoiediatoren wahrscheinlich nicht die
notigen Kenntnisse der speziellen Situation undrdigge Autoritdt und Empathie gehabt
(Geis 2005, S. 184-185). Aus Fachkreisen wurdecjedmmer wieder der Vorwurf laut, die
Mediatoren seien nicht unparteiisch, nicht prof@ssil genug und hétten die verschiedenen
Parteien nicht in genligendem Mal3e mit einbezogers (2005, S. 170).
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Weitere Festsetzungen bezogen sich auf die Finamgjedie durch die Vertreter entsenden-
den Stellen zu regeln sei, dartiber hinaus solitevdiationsfond eingerichtet werden. Au-
Rerdem wurde der zeitlichen Rahmen des Verfahredsin Abschluss bis Ende 1999 fest-
gelegt. Den Mediatoren sollte die Information défe@tlichkeit obliegen (Geis 2005, S. 140).

Die Mediation wurde als Informations- und Beratuwreg&ahren angesehen mit dem Ziel, am
Ende ein deutliches Meinungsbild zu haben (Gei$280136, S. 141).

Schon die Zusammensetzung der Mediationsteilneloraahte einige Schwierigkeiten mit
sich. Die Kommunen haben eine schwierige Positiarsie einerseits wirtschaftlich von dem
Flughafen profitieren, andererseits leiden ihredgiirunter dem steigenden Fluglarm und der
Schadstoffbelastung (Geis 2005, S. 125).

Die Gegner forderten ein ,radikales Umdenken imeBdr der gesamten Verkehrsplanung®
(Geis 2005, S. 129) und strebten damit eine Fundtat&erung des Themas an.

Umweltverbande und Birgerinitiativen beschlossechnamfassenden Uberlegungen, tber-
haupt nicht am Mediationsverfahren teilzunehmen galgen als Grund Verfahrensfehler an
(Griindung von oben, parteiische Mediatoren, keirgeBnisoffenheit, mangelnde Vorberei-
tung, Verzogerungstaktik der Politik wg. der Lag#aahlen) (Geis 2005, S. 142 ff.). Aller-
dings kann dieser Entschluss auch eine Art Strategin, ,weil eine Einbindung stets grol3e
Risiken birgt.” (Geis 2005, S. 142). Mdglicherwegdaubten sie, ihre Interessen anders (etwa
durch Mobilisierung der Offentlichkeit) besser disetzen zu kénnen. Andererseits verfugten
die Ehrenamtlichen auch tberhaupt nicht Gber géteggsourcen (besonders Zeit und Know-
how), um effektiv an dem Mediationsverfahren migidn zu kénnen. Die Nichtteilnahme
wurde in der Offentlichkeit teils stark kritisigi®eis 2005, S. 162 ff.). Das Verfahren wurde
jedoch trotz der Absage durchgefiihrt, obwohl diesagenden glaubten, dem Verfahren so
die Legitimation entziehen zu kdnnen (Geis 2009,68-165).

Mehrer Kommunen, die eigentlich nicht eingeplantema wollten teilnehmen, durften dies
aber erst nach der Absage der Umweltverbéande ungeBiitiativen, da nun Platze frei ge-
worden waren. Einige blieben jedoch weiterhin asslglmssen (Geis 2005, S. 156). Generell,
und so war es auch in diesem Verfahren vorgesas$ieeine Gruppengrof3e von nicht mehr
als 20 Akteuren anzustreben (Geis 2005, S. 153).

Neben der fehlenden Unparteilichkeit wurde auch Idiermationspolitik der Mediatoren
bemangelt. Sie waren die einzigen, die berechtayew, die Offentlichkeit Giber den Verlauf
des Mediatiosprozesses zu informieren. DadurchtdiihGegner sich, als wirde ihnen ein
~Maulkorb* verpasst (Geis 2005, S. 147). Im Endefieahmen die Mediatoren ihre Aufgabe
nicht wirklich gut wahr, stattdessen trugen allet&lan Informationen nach drauf3en, um sich
zu prasentieren und die Offentlichkeit fiir sichgawinnen (Geis 2005, S. 203, S. 205).

Begrifflich wurde von mehreren Seiten (besondens gen Gegnern des Flughafenausbaus)
angezweifelt, dass es sich wirklich um ein Medmdmerfahren handelt, vielmehr wurde von
einer ,sogenannten Mediation“ oder vom ,FrankfuN@rfahren“ gesprochen (Geis 2005, S.
167 ff).
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Trotz der widrigen Umstédnde wurde das Verfahrerhtniorzeitig abgebrochen sondern
planméRig abgeschlossen. Diese Tatsache ist bemsgr&e (Geis 2005, S. 211). Sogar der
explizit festgelegt Zeithorizont wurde weitestgeti@ingehalten. Am Ende wurden verschie-
den Szenarien sowie die Ergebnisse der in Aufteagelgenen Gutachten in einem Papier zu-
sammengestellt (Geis 2005, S. 193). Der Komprosaésdie Optimierung des vorhandenen
Bahnensystems, eine Kapazitatserweiterung durclaugOrt wurde noch nicht festgelegt),
ein Nachtflugverbot, Anti-Larm-Pakt und ein RegitmsaDialogforum vor (Geis 2005, S.
208). Dieser Kompromiss kann als lose-lose-Sitnabezeichnet werden, da im Endeffekt
jede Partei Abstriche von ihren Forderungen hinreshmusste (Geis 2005, S. 209).

6.2 Nach dem Mediationsverfahren

Geschmalert wurde der Erfolg der Mediation dure@hThtsache, dass ,sich die maf3geblichen
Teilnehmer sofort () vom ,einmtig’ getragenen Elbgis distanzierten“ (Geis 2005, S. 217).
Hier kommt die Schwierigkeit zum Tragen, dass Medisverfahren in Deutschland nicht
rechtsverbindlich sind, sondern die Teilnehmer &ietwillig selbst verpflichten missen, sich
an das Ergebnis zu halten (Geis 2005, S. 228). Aahonstrationen und Blrgerversamm-
lungen erfuhren einen Hohepunkt, was ebenfalleség gering positive Wirkung des Media-
tionsverfahrens hindeutet. Die Gegner sahen inderfahren allerdings schon einen Nutzen,
da sie so an Informationen heran gekommen warensidi sonst nicht bekommen hatten.
Auch waren Fakten festgeschrieben worden, was #arZder Startbahn-West-Debatte nicht
der Fall war und die Gegner damals mit leeren Hard#stehen liel3, sodass sie ihre Forde-
rungen nicht geniigend begrinden konnten. (Geis, Z519)

Trotz der Distanzierungen der Beteiligten vom Médresergebnis und der gegenseitigen
Verurteilung des Verhaltens der Anderen bei gleadigem eigenen Verstol3en, was typisch
und menschlich ist (Geis 2005, S. 231), kam esalgdnden zu einem Parlamentsbeschluss
und zur Grindung des ,Regionalen Dialogforums®. Pagsament stellte sich zwar nicht ein-
stimmig, aber doch mit einer erheblichen Mehrhéiitdr das komplette Mediationspaket.
Allerdings muss dabei betont werden, dass nichtPdelkement Uber das Planfeststellungsver-
fahren entscheidet, sondern das Wirtschafts- unéeéesministerium als zustandige Geneh-
migungsbehorde (Geis 2005, S. 237). Aufgabe desoRalgn Dialogforums sollte die Aus-
gestaltung des beschlossenen Mediationspaket§Geis 2005, S. 242). Im Grunde sollte die
Arbeit aus dem Mediationsverfahren in diesem Foforgesetzt werden, bis alle Punkte aus
dem Paket abgearbeitet waren. Ein Zeithorizont eumight festgelegt. Das Forum hatte e-
benfalls mediativen Charakter wurde allerdings n®t benannt (Geis 2005, S. 242). Die
Umweltverbdnde nahmen zunéachst am Forum teil, gerabdeten sich aber z. T. schon nach
kurzer Zeit wieder, weil sie die Ausrichtung als @nseitig auf einen Flughafenausbau hin
ansahen (Geis 2002, S. 245). Auch die teilnehmeKdemmunen bemangelten diese schein-
bare Fokussierung. Insgesamt konzentrierten sielDégkussionen immer mehr auf techni-
sche Details des Ausbaus. Sinn und Effekt diesargeschaffenen Institution war es, die
Teilnehmer zu einem eher kooperativen Verhaltemvwingen (Geis 2005, S. 254).
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Parallel zum Regionalen Dialogforum wurde das fdeméerwaltungsverfahren begonnen, in
dem bei Erérterungsterminen, durch Einwendungenraidliche Klagen diverse Gelegen-
heiten bestanden, den Konflikt wieder zu verscméftgeis 2005, S. 253).

Dieses Verfahren befindet sich derzeit (Marz 200&) schon seit sechs Monaten in der Pha-
se des Erorterungsverfahrens. Fraport-Chef Beradesgrtet laut Frankfurter Rundschau vom
24. 3. 2006 den Planfeststellungsbeschluss fur.2BORritisierte in der Zeitung den Ablauf
und die Dauer des Erdrterungsverfahrens und bezretiehes als einen Schlagabtausch zwi-
schen Gutachtern und Rechtsanwalten. Fur die beteai Blrger habe das Regionale Dia-
logforum seiner Ansicht nach wesentlich mehr gdfirats das Erdrterungsverfahren. Eine
noch nachzubessernde Bedarfsprognose kdnnte demlass des Verfahrens allerdings auch
noch erheblich verzégern (Frankfurter Rundschainenfl. 02. 2006).

Insgesamt gab es wahrend des gesamten Planfestgssérfahren immer wieder diverse
Probleme (Frankfurter Rundschau online, 28. 036200rotzdem beflirwortet laut einer Um-
frage von Hitradio FFH und der Frankfurter Allgemem Zeitung vom Januar 2006 eine
Mehrheit der Bevolkerung in der Region einen Austias Flughafens, eine bisher unverotf-
fentlichte Umfrage der hessischen Staatskanzlesgons Monaten zeige sogar ein noch deut-
licheres Ergebnis fir den Ausbau (Frankfurter Rahda online, 29. 03. 2006). Dieses Bild
last sich zwar nicht explizit auf das Mediationgaaren zurtickfuhren, legt aber die Vermu-
tung nahe, dass dieses Verfahren zur positiven iginder Bevolkerung beigetragen hat. Es
bleibt abzuwarten, wie der Planfeststellungsbesshausfallt, und wie sich die Betroffenen
danach verhalten.

7. Zusammenfassung

Stolpersteine und Fallen lauern wahrend des gesaB#teiligungsverfahrens. Sie frihzeitig
zu erkennen und gegenzusteuern ist das wichtiggig&rezept. Dabei kommt dem Mediator
eine wesentliche Rolle zu.

Wie vielschichtig diese Probleme sein kdnnen, wuelgtlich. Insgesamt lassen sie sich grob
in drei Kategorien einteilen:

= technische Schwierigkeiten, die aufgrund der Vedabkgestaltung auftreten,

= solche, die durch externe Faktoren bedingt sind und

* Probleme menschlicher Natur, die durch Werte, Elhsigen und Beziehungen de-
terminiert sind.

Die Probleme der ersten beiden Kategorien lassgmrsich relativ gut durch eine intensive
Verfahrensvorbereitung eliminieren, wahrend letztexcht unvorhersehbar auftreten kénnen.
Dadurch wird der gesamte Prozess bzw. das Ergehiser voraussagbar (Geis 2005, S.
90).
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Der Fall des Frankfurter Verfahrens veranschaulithtmoglichen Schwierigkeiten recht gut.
Auch die Tatsache, dass eine Mediation nicht flir Betroffenen gleichermal3en vorteilhaft
ist, wird anhand der Umweltverbande und Burgeatiiten, die sich nicht beteiligen, deut-
lich. Dennoch kann von einem erfolgreichen Abschldiss Mediationsverfahrens gesprochen
werden.

8. Literatur

Beierle, Thomas C. / Crayford, Jerry (2002): Deraogrin Practice. Public Participation in Environ-
mental Decisions, Washington, DC.

Bingham, Gail (1986): Resolving Environmental Disgsi— A Decade of Experience, Washington,
DC.

Frankfurter Rundschau Online (21. 2. 2006): Erdrigrzum Flughafenausbau wird wohl verlangert
(http://www.fr-aktuell.de/uebersicht/dossiers_uretien/regional/waechst_der_flughafen_weiter/
?2cnt=811475).

Frankfurter Rundschau Online (24. 3. 2006): Frafdref fir kirzere Anhdrungen beim Flughafen-
ausbau (http://www.frankfurter-rundschau.de/uebbtsiossiers_und_serien/regional/waechst_
der_flughafen_weiter/?cnt=832749&).

Frankfurter Rundschau Online (29. 3. 2006): Neuefrdge zur Landebahn (http://www.fr-
aktuell.de/ressorts/frankfurt_und_hessen/frankfurtl_hessen/?cnt=836067&).

Frankfurter Rundschau Online (28. 3. 2006): Dossi#chst der Flughafen weiter? (http://www.fr-
aktuell.de/uebersicht/dossiers_und_serien/regiwaalthst _der_flughafen_weiter/).

Geis, Anna (2005): Regieren mit Mediation — DaseBigungsverfahren zur zukinftigen Entwicklung
des Frankfurter Flughafens, Wiesbaden.

Jansen, Dorothea (1997): Mediationsverfahren in Wierveltpolitik. Politische Vierteljahresschrift
(2), S. 274-297.

Newig, Jens (2003): Symbolische Umweltgesetzgebiegrhtssoziologische Untersuchungen am
Beispiel des Ozongesetzes, des Kreislaufwirtschaftd Abfallgesetzes sowie der Grol3feue-
rungsanlagenverordnung. Schriften zur Rechtss@imlond Rechtstatsachenforschung, Berlin.

Newig, Jens (2005): Erleichtert Offentlichkeitshigeng die Umsetzung (umwelt-) politischer MaR-
nahmen? — Ein Modellansatz zur Erklarung der Implatationseffektivitat, in: P.H. Feindt / J.
Newig (Hrsg.): Partizipation, Offentlichkeitsbetgiing, Nachhaltigkeit. Perspektiven der politi-
schen Okonomie, Marburg.

Osterreichische Gesellschaft fur Umwelt und TeclaB04): Arbeitsblatter zur Partizipation, nr. 3 —
grenzen, stolpersteine und instrumentalisierungdfantlichkeitsbe-teiligung. Version 1.0, work
in progress, Wien (http://www.partizipation.at/@dfieitsblatt_3.pdf).

Osterreichische Gesellschaft fiir Umwelt und Tecfad05): Das Handbuch der Offentlichkeitsbetei-
ligung - Die Zukunft gemeinsam gestalten. OGUT New81/2005, Wien
(http://www.partizipation.at/pdf/Handbuch_oeffeotikeitsbeteiligung.pdf).

ZilleRBen, Horst (Hrsg.) (1998): Mediation — Kooptaras Konfliktmanagement in der Umweltpolitik,
Opladen.



- 68 -

VI. Formen und Instrumente partizipativer Verfahren -
Evaluation ihrer Effektivitat und methodologische
Fragen

Nina Schumann

1. Einleitung

Seit den 1960/70er Jahren entwickelte sich in afledernen Industriestaaten der Zustand der
Umwelt zu einem gewichtigen politischen Thema uimdmt seitdem einen zunehmend ho-
hen Stellenwert in der Politik ein. In der Bundgsiaik Deutschland gibt es seit der Verab-
schiedung des ersten Umweltprogramms 1971 ein eliéigtiches eigenstandiges Politikfeld,
die ,Umweltpolitik“. Kohout (2002) definiert Umwadblitik als ,die Gesamtheit aller Hand-
lungen, die darauf abzielen, Umwelteingriffe zumrerden, zu vermindern und eingetretene
Umweltschéden zu vermeidén®

Der Zustand der Umwelt sowie ihre Probleme umfessPolitikfeld, das in besonderem Ma-
Be den Menschen, den Birger eines Staates direkftb¥/o das eigene Trinkwasser oder
die Atemluft belastet sind oder eine Mullbeseitigsanlage in die direkte Nachbarschaft ge-
plant werden, liegt eine unmittelbare Betroffentuss Birgers vor. Die durch das neue poli-
tische Thema der Umweltpolitik hervorgehobene Disi@m des Umweltproblems macht
nach ZilleBen (1998, S. 10) offentlich bewusst,sddarauf politisch reagiert werden muss.
Beierle & Cayford (2002, S. 5) stellen fest, dassmals die Beteiligung dem Zweck diente,
abzusichern, dass die Verwaltung im Interesse dien@ichkeit handelt, wahrend Partizipa-
tion heute eine Notwendigkeit darstellt, um zu ¢, was Uberhaupt das Interesse der Of-
fentlichkeit ist. Beginnend mit der Grindung zatdner Burgerinitiativen Anfang der 70er
Jahre erwartet der Blrger heute eine Beriicksiahgigeiner Interessen und ein Mitsprache-
recht, wenn seine Interessen betroffen sind (vjelZen 1998, S. 11).

Diesem Bedarf nach Partizipation wird in der akarelUmwelt-) Politik auch im Interesse
einer optimalen Umsetzung Rechnung getragen. Adigissfortwéhrender Implementations-
defizite’ hoheitlicher Umweltpolitik erhofft man sich durden verstérkten Einsatz partizipa-

Umwelt seien hierbei Lebewesen, Naturhaushaiim&| Landschaft und andere schutzwirdige Sach-
giter.

In Teilbereichen konnten laut Kohout (2002) zWwaachtliche Erfolge der Umweltschutzbemihungen
verzeichnet werden, in anderen Bereichen wiederinch Stagnation (zum Beispiel Reduktion von
Kohlendioxid, Senkung der Schadstoffe im Grundwasseer die Entwicklung neuer Umweltproble-
me und —risiken (Klimawandel, Freisetzung genmdigper Organismen in die Umwelt etc.) oder
gar eine Verschlechterung des Umweltzustandesp(etiw/eise die kontinuierliche Zunahme der Ver-
siegelungsrate der Landschaft oder die steigendegéé&hrdeter Arten) festzustellen.
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tiver Elemente vor allem eine fundiertere Wissessband eine verstarkte Akzeptanz von
Entscheidungen, um so die Umsetzung umweltpoliés&iele und MalRnahmen zu verbes-
sern (vgl. Newig 2005).

Bei dieser Betonung und Ausweitung der BeteiligBegyoffener stellt sich jedoch unwillkir-
lich die Frage, ob und inwieweit partizipative \arfen tatsachlich zu einer verbesserten
Umsetzung von Politik, d.h. zur Umsetzung von untpaditischen Zielen und Malinahmen
fuhren und somit zu einer nachhaltigeren Umweltmoggzbeitragen.

Die Effektivitdt von Beteiligungsprozessen auf dmeplementation von Umweltpolitiken
wurde laut Newig (2005) bislang kaum differenzienfiorscht. Dies soll Ziel eines geplanten
Forschungsvorhabens am Institut fur Umweltsystesatmung der Universitat Osnabriick
sein. Die Untersuchung nimmt Bezug auf ein von Ne{005) erstelltes Kausalmodell zur
Identifizierung und Systematisierung von Mechanignuirch die Beteiligungsverfahren sich
auf die Effektivitdt der Umsetzung politischer MaRmen auswirken. Auf Basis dieses kon-
zeptionellen Modells sollen in einer Sekundararaklysistierende Fallstudien auf Implemen-
tationseffektivitat hin untersucht werden.

Wie aber kann eine der gestalte Analyse der Effglitivon Beteiligungsprozessen metho-
disch erfolgen? Dieser Frage soll im Folgenden geghngen werden. Bezogen auf die im
folgenden Kapitel aufgefihrten Formen und Instrurmeter Partizipation, soll in dieser Ar-

beit ein Weg diskutiert werden, Effektivitat vengleend zu messen.

Dies erfolgt in Anlehnung an eine im Jahre 200Z#fentlichte Studie von Beierle & Cay-
ford, die als eine der ersten Arbeiten Offentlidiiteeteiligungen in umweltrelevanten Ent-
scheidungsverfahren auswertet. Der Hauptteil derVorliegenden Arbeit widmet sich einer
Beschreibung der Methodik dieser Studie und dereBeang eventueller methodologischer
Kritikpunkte.

Zuvor soll kurz in mégliche Beteiligungsformen ud@ Evaluations- und Implementations-
forschung in der Politikwissenschaft eingefiihrt cear.

2. Thematische Einfithrung

2.1 Formen der Beteiligung

Die Kooperation politisch oder administrativ Zustéyer mit den betroffenen Birgern kann
auf verschiedenen Ebenen erfolgen. Sie umfasstseljealitikdialoge auf Bundes- und Lan-
desebene wie eine gemeinsame Vorbereitung konkvitBnahmen und Planungen (Zille3en
1998, S. 13).

Auf konkreter Anwendungsebene sind dies Wege denirasitrativen Entscheidungsfindung
zur Umsetzung von Gesetzen, Entscheidungen unddmnogen der politischen Leitungsebe-
ne. An die faktische Entscheidungsgewalt der Vermgl richtet sich ein grol3er Teil der bir-
gerschaftlichen und verbandlichen Partizipationsangungen.
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Die Kompetenzen der Verwaltung reichen von Normsgjzunterhalb der Gesetzesebene
Uber Normkonkretisierungen hin zu Plan- und Genghmgsentscheidungen. Hierdurch er-
gibt sich die Notwendigkeit einer differenzierteetEachtungsweise umweltpolitischer Parti-
Zipation, die sich in vielfaltiger Form ausgestaltasst. Die Formen der Partizipation sind an
anderer Stelle (Einflhrungsvortrag ,Was ist Offhikeitsbeteiligung? — Formen und In-

strumente partizipativer Verfahren* von Oliver Bdh und Jens Newig) bereits erlautert, da-
her an dieser Stelle nur eine kurze Auflistung nobglr Beteiligungsformen (nach De Lange

2005):

» Formal definierte Beteiligungsinstrumente:

= Offentliche Auslegung

= Anhérung und Erérterung

= Petition und Birgerantrag

= Bulrgerbeauftragte

» Beirat und Ausschuss

= Burgerbegehren und Birgerentscheid

= Informelle Beteiligungsinstrumente:

= Bulrgernahe Beratung

»  Zukunftswerkstatt

» Planungszelle

= Arbeitsgruppe

= Zielgruppenbeteiligung

» Mediation mit oder ohne Mediator
= Kooperativer Workshop

* Runder Tisch.

2.2 Evaluierungs-/ Implementationsforschung

Um politische Prozesse zu analysi€rdredient sich die Sozial-/Politikwissenschaft Bea-
luations-/Implementationsforschung. Politik kana aimfassender Prozess begriffen werden,
der sich von der Problemartikulation tber Politikew. Programmformulierung und die
Durchfihrung (= Implementation) bis zu den sichadar ergebenden —beabsichtigten wie
unbeabsichtigten- Wirkungen (als Kriterien der &megichung) erstreckt (Wollmann 1995, S.
268).

Hinsichtlich der Erforschung politischer Prozesagetscheidet Wollmann (1995, S. 268) die
Implementationsforschung und die Evaluierungsfaragh

% Anmerkung: Die prozesshafte Dimension der Poliikd in der Politikwissenschaft als ,Politics*

bezeichnet.
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Untersuchungsgegenstand der Implementationsforgcisindie Durchfihrungsphase bzw.
Anwendungsphase von Gesetzen sowie die dabei leetsten Probleme. Sie fragt nach den
Faktoren (unabhangige Variablen), die kausal aofldglementationsprozess (als abhangige
Variable) einwirken. Die Forschung reicht demnaoh der staatlichen Entscheidung (unter
Beteiligung nichtstaatlicher Akteure) bis zur Unzsetg durch die Adressaten der getroffenen
Entscheidung. Zielsetzung der Datenerhebung inrdplementationsforschung ist also vor-
rangig die Erfassung realer Handlungsablaufe, iiidetroffene unmittelbare Konsequenzen
besitzen (zum Beispiel die Erstellung eines Bebgsplanes).

Die Evaluierungsforschung zielt nach Wollmann (1996rrangig auf die Erfassung der
(auch unbeabsichtigten) Ergebnisse und Wirkungditigoti-administrativen Handelns (sog.
Outputs) ah

Umweltpolitische
Entscheidung

!

zu erreichendes Ziel

(zum Beispiel Renaturieruny
eines (ewassers

/\

sachbezogene MalRnahmen, um das Ziel zu gof. Anreize, SanktionsmaRnakn,
erreichen (z.B. bauliche MaRnahmen zur
Wiederherstellung einer naturnahen
Gewassermorphologie)

Kontrollmdglichkeiten

A 4 A 4

1. Malinahmen geeignet?
->Malf? fur diepotenzielle Effektivitat

=Effektivitat erster Stuf

!

2. Befolgung/Umsetzung der
MaRRnahmen -aktuelle Effektivitat
= tatsachlich erreichte materielle
Wirksamkeit; oftmals
Umsetzungsdefizite!

Abbildung VI.1: Bestandteile der Implementations-/Evaluierungsfausg (in Anlehnung an Newig
2005).

Andere Quellen (etwa Kromrey 2001) benennen Emio in der empirischen Methodologie auch
Typ der Sozialforschung, der Informationen tkerlauf und Resultateines (Handlungs- und Mal3-
nahmen-) Programms mit explizit formulierten Zielamd Instrumenten beschaffen soll. Evaluations-
ziele sind nach Kromrey (2001) die wissenschaii@egleitung der Implementation und/oder die
.Erfolgskontrolle” (Effektivitat!) und ,Wirkungsargse", also die Inhalte der Implementations- wie
auch der Evaluationsforschung.
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Der Anwendungsbezug der Implementations-/Evaluaf@schung ergibt sich gewdhnlich

dadurch, dass in der betreffenden Untersuchungemem konkreten politisch-administr-

ativen Handlungsziel ausgegangen wird und die lRarsgsergebnisse somit vielfach steue-
rungstheoretische Erkenntnisse oder gar Politikbega ermdglichen (Hucke / Wollmann

1980).

Historisch betrachtet entsprang die Evaluationgliémentationsforschung dem praktischen
Interesse an der Verbesserung politischer Prograomdeévialinahmen. Sie entstand zunachst
in den USA, spater auch in der BRD in einem refalitischen Kontext, in einer Phase also,
in der die Regierung willens war, Programme mibmnefpolitischen Zielsetzungen zu entwi-
ckeln und konkret zu verfolg@nMittelpunkt der Forschung waren nun nicht mehr Rali-
tikinhalte sondern auch die Frage, inwieweit die Intentiodes Gesetzgebers auch praktisch
realisiert wurden (vor allem initiiert durch beohsste oder erwartete Misserfolge von Re-
formprogrammen). (Mayntz 1980, S. 1) Zudem ist ldgplementationsprozess der Bereich,
bei dem Kontakte zwischen den Anwendern der beimein politischen Instrumente und den
Betroffenen entstehen. Nicht schon wahrend dertikfolimulierung, sondern erst im Zu-
sammenhang mit der Implementation zeigen sichipcitie Wirkungen und Konflikte (Hucke

/ Wollmann 1980) — und somit auch der Anwendungsibbrder Beteiligung.

Gegenstandsbereich der Evaluations-/Implementdtilsthung ist nach Hucke & Wollmann
(1980) ,die Erfassung von Regelmaligkeiten beil@archfihrung von MalRnahmen zur Re-
gulierung sozialer Probleme*. In der Praxis haugtbéh angewandte Methoden fiir eine sol-
che Erfassung sind qualitativer Natur. Im Gegengatzin der empirischen Sozialforschung
im Allgemeinen angewandten) quantitativen Methoslikd qualitative Methoden weniger
standardisiert. Dies gilt zunachst fir die Dateebting, bei der zumeist ,offene* Verfahren
wie die Beobachtung von Interaktionen zwischen Beédpersonal und Offentlichkeit, die
Auswertung vorhandenen Aktenmaterials oder mehdgg@nintensivinterviews genutzt wer-
den. Auch bei der abschlieRenden Darstellung dgelifisse geht es weniger darum, quanti-
fiziertes Tabellenmaterial und Korrelationsprifumgeu prasentieren, sondern vorwiegend
darum, Befunde verstehend zu erklaren.

Anmerkung: Die Urspriinge der Implemetationsfomshals eigenstandige Forschungsrichtung liegen
in Deutschland in einer Untersuchung, die 1975 hiulken Sachverstandigenrat fir Umweltfragen in
Auftrag gegeben wurde und sich mit dem Thema,Vgtprobleme der Umweltpolitik. Empirische
Untersuchung der Implementation von Gesetzen ineiBlerder Luftreinhaltung und des Gewasser-
schutzes" beschaftigte. (Wollmann 1995, S. 270)
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3. Forschungsbeispiel: Untersuchung des Erfolges von Effektivitat
von Offentlichkeitsbeteiligung in umweltrelevanten Verfahren
(Beierle / Cayford 2002)

3.1 Einfuhrung

Gleich zu Beginn sei erwahnt, dass dieses Forsdpuogkt im strengen Sinne nur bedingt
der Implementations-/Evaluierungsforschung, wie ahen beschrieben wurde, zuzuordnen
ist. Viele der untersuchten Fallstudien beinhattegar keine Ausfihrungen zum auf die poli-
tische Entscheidung folgenden ImplementationspsZeaher wurde der hauptsachliche Fo-
kus auf den Erfolg der Beteiligung hinsichtlich dertscheidung und hinsichtlich der Beteili-

gung per se gelegt.

Untersuchungsziel des Forschungsvorhabens warlibepdifung von Erfolg/Effektivitat von
Offentlichkeitsbeteiligung in umweltrelevanten Vafen anhand der Analyse von Fallstu-
dien. Ausgangspunkt war die Sammlung Hunderter dokumentationen tber Falle, in de-
nen in den letzten drei Dekaden die OffentlichkeitUS-amerikanische umweltpolitische
Entscheidungen einbezogen wurde.

Das Forschungsprojekt widmete sich der systemaiséimalyse dieser Fallstudien mit Blick
darauf, wie erfolgreich eine Offentlichkeitsbefgilng in umweltrelevanten Verfahren war.
Die zwei vorrangigen Fragestellungen waren dabei:

1. Betrachten des gesellschaftlichen Wertes der Oifbkeitsbeteiligung. Die geschieht
auf Basis von funf ,social goals”, also ,gesellsithehen Zielen®, anhand derer die
Evaluierung der Effektivitat durchgefihrt wurde:

= Ziel 1: Einbeziehung offentlicher Werte in Entscheigen

= Ziel 2: Verbesserung der materiellen Qualitat voiisEheidungen

= Ziel 3: Konflikte zwischen konkurrierenden Interesdosen

= Ziel 4: Vertrauen in Institutionen bilden

= Ziel 5: Wissensstand und Informationsgrad der Qfiighkeit verbessern

2. Klarung der Frage, welche Faktoren/Umstande Bgtailjsprozesse erfolgreich oder
nicht erfolgreich machen.

Erfolg bzw. Effektivitat werden in diesem Forschawgrhaben definiert als ,Ausmal in dem
Offentlichkeitsbeteiligung die o.a. funf social ¢@arreicht”.

In der Literatur bestanden laut Beierle & CayfoP@@2) zum Zeitpunkt des Forschungsbe-
ginns zahlreiche Hypothesen dartber, was Partisip&rfolgreich macht - mit dieser Studie

wurde nun erstmals anhand einer grof3en Fallzall (uecht nur einzelner Fallstudien bzw.

Studien mit geringen Fallzahlen) der Versuch uremmen, einige dieser Hypothesen empi-
risch zu prufen. Wie schon Lijphart (1971) argunete, ist eine moglichst hohe Anzahl von

Fallstudien notwendig, um ein Verstandnis dafieatwickeln, inwieweit sich die Praxis der

Partizipation je nach Kontext des Entscheidungsgeses oder der Form der Beteiligung un-
terscheidet.
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Das Forschungsprojekt befasste sich hinsichtlichudéersuchten Fallstudien mit organisier-
ten burokratischen Prozessen, also der PartizipatioVerwaltungsentscheidungen, und dort
angewandten Beteiligungsformen (s. Kapitel 2.1dividuelle Handlungen und Machtpolitik
wie Burgerinitiativen, Zivilklagen, Streiks, oddlegale Handlungen (Gewaltausibung) wur-
den nicht beriicksichtigt.

3.2 Methodisches Vorgehen - ,,case survey methodology*

Das Forschungsvorhaben basiert auf der ,case sumatlgodology”. Survey-Methoden be-
schaftigen sich mit Umfragen. In der case surveyhdede richtet der Befrager seine vordefi-
nierten, standardisierter Fragen an schriftlichet¥entlichungen von Fallstudien. Die case
survey-Methode ist ein formaler Prozess, mit deardleichsweise kostenginstig) aus quali-
tativen, beschreibenden Quellen bestehender Fdibstuelevante Daten systematisch codiert
und so fir eine quantitative Analyse nutzbar gemaarden kénnen. Die Beantwortung der
Fragen ist fur jeden untersuchten Fall durch zuldinierte Méglichkeiten vorgegeben.

Die Datenanalyse umfasste eine vergleichende Aaayger relativ groRen Anzahl von Fal-

len, d.h. Verfahren mit umweltrelevanten Entschegkn. Dazu wurden zu Beginn der Un-

tersuchung mehrere hundert in Journalen, BlichesseBRationen, Tagungsergebnissen und
Verwaltungsberichten veréffentlichte Fallstudiemggsehen. Diese Fallstudien deckten di-
verse Planungs-, Verwaltungs- und Implementatiomgtiten Gber verschiedene Verwal-

tungsebenen hinweg ab. Die einzelnen Félle umfadabei auch unterschiedliche Formen
der Partizipation wie zum Beispiel Anhérungen, Negons oder Mediationen.

Bei der Auswahl passender Fallstudien zum Zweckddéenerhebungwerden in der case
survey-Methode besténdige, feste Regeln aufgestadlitbefolgt, um die materielle Relevanz
der einzelnen Falle beurteilen zu kénnen. Im Farsgbprojekt von Beierle & Cayford wurde
eine zweistufige Fallauswahl getroffen. Unter Nuigwon Literaturdatenbanken, Bibliogra-
phien, Kontakten mit anderen Forschern, Internarsshen auf Websites von Universitaten
und Forschungsorganisationen sowie einer eigertenatiirsammlung wurden mehr als 1.800
auf das Forschungsvorhaben passende Félle idetifiRie Literatur wurde dabei zurlickge-
hend bis in die frhen 70er Jahre durchsucht. Dédle wurden nun einem ersten Screening
auf drei Aspekt&hin tberpriift, woraufhin noch 531 Félle (ibrig bée, die nun genauer auf
funf weitere Aspekte hin eingesehen und selektiertden’

Kriterien: Offentlichkeitsbeteiligung im VerfameVerfahren hat stattgefunden in den USA, Verfah-
ren betraf die Umwelt

Kriterien: Offentlichkeitsbeteiligung durch eieénzelne Beteiligungsform oder eine Kombination von
Beteiligungsforen (keine Proteste, Zivilklagen, &hsthriftensammlungen 0.a.), ausreichende Infor-
mationen Uber Kontext, Prozess und Ergebnisse dtsliBungsverfahrens, Beteiligung von Personen
auRRerhalb der Verwaltung, nicht nur Beteiligung wserbanden, deutlich identifizierbare leitende

bzw. vom Ergebnis profitierende Behodrde
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Fur den nachsten Schritt, diatenaufbereitung wurden die verbleibenden 239 Fél{anter
Zuhilfenahme von Microsoft Access-Eingabemaske)iarddJeder Fall wurde nach einem
Standardmodell hinsichtlich Gber 100 Attributen theilt. Jeder Punkt erhielt eine Rangwer-
tung (i.d.R. hoch, mittel, gering; ggf. standen fawar Auswahl: ,nicht anwendbar” oder
»nicht vorhanden in Fallstudie”) und einen Gewiaigsindex der Beweisfahigkeit (ebenfalls
hoch, mittel, gering, d.h. von ,sicher bewiesers pAnnahme®, wobei Daten mit geringstem
Gewicht nicht in die Analyse eingebunden wurdeeynEr wurde zu jedem Attribut eine qua-
litative Beschreibung vermerKt.

Um sicherzustellen, dass alle drei beteiligten élues die Falle in derselben Form kodierten,
wurde ein ,intercoder reliability process” etablidn diesem wurden zu Anfang der Daten-
auswertung zwei bis drei Falle pro Person ausgetvend dann auf Unterschiede verglichen
und ggf. neue, konsensuale Wertungen vergebeneDiewgang wurde fortgefihrt, bis eine
2/3-Mehrheit an Ubereinstimmung eingetreten wariogésch erfolgten wahrend der Daten-
auswertung weitere Tests.

Die mehr als 100 Attribute zur Auswertung der einge Falle beschreiben die drei Katego-
rien

= Kontext (= gegebene Situation),

= Prozess-® vorrangig Form des Beteiligungsprozesses) und

» Ergebnisse
eines jeden Falls, anhand derer in Abgleich mit den social goals der Beteiligungserfolg
evaluiert wurde. Einige der mehr als 100 Attributerden fur die vorliegende Studie nicht

betrachtet, andere (begrifflich und statistischBeziehung stehende Attribute) zu Attribut-
gruppen aggregiert. Die Aggregierung erfolgte infell und explorativ.

Wie Beierle & Cayford (2002) anmerken, ist diesesdell nicht allumfassend und kann ftr
weitere Untersuchungen durch zahlreiche Punktenetgéerden.

Zusammen mit 34 weiteren Fallen aus einem andesesthungsprojekt zum Thema Offentlichkeits-
beteiligung von Beierle & Konisky aus dem Jahre9.88d einige Aussortierungen noch wahrend des
Codierungsprozesses ergaben sich schlie3lich dEaRb239. Diese umfassten: Facility Siting Cases,
Hazardous Waste Cases, Permitting/Operating C&&disy Development Cases, Regulation and
Standard-Setting Cases, Resource Planning and Mamemg Cases (beispielsweise Okoksystemman-
agement, Planungsprozess zu Wasserqualitat, Ridmtabitaterhaltung).

Anmerkung: Wurden in einem Verfahren mehrere Bgtailgsmechanismen angewandt, so konzent-
rierte man sich auf die am detailliertesten bestteme Form oder codierte den Fall als Mischform in-
nerhalb der intensivst durchgefuhrten Beteiliguogst



-76 -

Tabelle 1:Modell der Offentlichkeitsbeteiligung (nach Bei¢@ayford 2002); unvollstandige Liste

der betrachteten Attribute

Kontext

(Beteiligungs)Prozess

Ergebnisse

Sachfrage des Falls

Umfassende politische Ent-
scheidungen (zum Beispiel Re

verschmutzung) vs. Standortb
stimmung

turschutzmaf3nah-
men/Ressourcennutzung

Inhaltliche Kategorie (Stand-
ortbestimmung fur Fabriken,
Giftmillbeseitigung, Regulato

gelungspolitik bezuigl. Wassert

Umweltverschmutzung vs. Nar

Beteiligungsform:
Beteiligungsform(éffentliche

Meetings/Advisory Committee
— Negotiation)

Art der Auswahl der Beteiligte
(freier Zugang vs. Auswabhlprg
Zess)

liche Burger oder Elite? Sozi-

Okonomische Représentanten?)

Von Beteiligten produzierter

Anh6rung/Stadtversammlung |

Wer ist beteiligt? (durchschnitt-

Spezifischer Output des Beteiligungs-
prozesses (was wurde erreicht?)

EinflieRBen o6ffentlicher Werte in
Entscheidung

.
S

Verbesserung der materiellen
Qualitat der Entscheidung

"(Veranderung der) Beziehungen
innerhalb der Offentlichkeit

zwischen Offentlichkeit und Be}
hoérde

n

s
Wissenshildung und besseres Verste-

ry Development,...) hen in der Bevdlkerung

Bestehende Beziehungen innerhalb
der Offentlichkeit und zwischen
Birgern und Behdrde

Konflikte in der Offentlichkeit

Misstrauen gegeniber Verwal
tung

Institutionelle Bedingungen:
Regierungs-/Verwaltungseber

Output (Information, Empfeh-
lungen oder Einigung)

Ist Konsens unter den Beteilig
ten angestrebt?

Variierende Prozess-Aspekte

Ansprechbarkeit der Behorde
Motivation der Beteiligten

Qualitat der Verstandigung un
ter den Beteiligten

Federfiihrende Behorde

Grad der Involvierung der fe-
derfiihrenden Behorde

Grad der 6ffentlichen Kontrollg
Uber den Prozess

Nach der Datenaufbereitung wurde eine, vorwiegeunanttative, Datenanalysedurchge-
fuhrt. Die Bewertungen wurden ausgezahlt, die tmtalen Informationen informell tber-
pruft und schliel3lich vergleichende statistischesviertungen durchgefiihrt. Es wurden zwei
statistische Techniken angewandt:

bivariate Korrelation der ordinalen Daten (geringitel, hoch): Nutzung von Kontin-
genztabellen (Kreuztabellen) und Auszdhlung derrdli@renden und nicht-
korrelierenden Paare;

multivariate Probit-Regression zur Beschreibung der Schwankungenhatieeiner
abhéangigen Variable (= die funf social goals) auiirtélage von Schwankungen in ei-
ner Reihe unabhangiger Variablen (= die Attribuée Hategorien Kontext und Pro-
zesdY). zZiel: Ermittlung signifikanter Zusammenhange getien den sozialen Zielen
und Attributen der Kategorien Kontext und Prozé&&steil dieser multivariaten Ana-
lyse ist die Mdglichkeit der Kontrolle des Einflesseiner oder mehrerer Variablen bei
der Untersuchung einer weiteren Variable.

19 Probit = probability unit

Die Kategorien Kontext und Prozess dienen aldbhd@agige Variablen, da der Grad, inwieweit die
sozialen Ziele erreicht wurden von diesen Kategoaighangt

11
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Im Zuge dieser Evaluation evaluierten Beierle & foay zunachst die Ergebnis-Kategorie
anhand der o.a. fuinf social goals, d.h. es wurd€&delg eines Falles anhand der social goals
definiert. Festgestellte Wirkungen/Ergebnisse wardierzu mit den Zielvorgaben der social
goals verglichen:

=  Output:

= Wie wurden Werte der Offentlichkeit in die Entscheigen eingebunden?
(hoch = Input aus der Offentlichkeit hat wesen#iohnderung der Entschei-
dung herbeigefihrt; mittel = Input aus der Offestitkeit hatte ggf. die Unter-
suchungen im Verfahren mit Information versorgterakeinen signifikanten
Einfluss auf die Entscheidung; gering = Input aas Qffentlichkeit hatte ge-
ringen Einfluss auf Untersuchungen im Verfahrenr @dg Entscheidungen)

= Wourde die Qualitat der Entscheidung verbessertChinaittel-gering)
= Beziehungen:
= Inwieweit wurden Konflikte zwischen konkurrierenderteressen gelost?
(hoch-mittel-gering)
= Wurde ein Vertrauen in die behdrdlichen Instituénrgebildet?
(hoch-mittel-gering)
= Wissensbildung und besseres Verstehen in der Beniik:
=  Wurden Bildung und Information der Offentlichke#ziiglich des Verfahrens-
inhaltes verbessert? (hoch-mittel-gering)

Die funf Einzelziele wurden schlief3lich fur einemdleich mit den Aspekten des Kontextes
und des Prozesses zu einem ,aggregierten Erfolgsms@mmengefihrt. Hierbei stellt sich
die Frage, ob die einzelnen Falle beziglich dezedimen Ziele in etwa gleich erfolgreich wa-
ren oder ob die Ziele fur die weitere Evaluatios #@ntextes und des Prozesses einzeln be-
trachtet werden mussen. Da hohe Korrelationszusamamge zwischen den Zielen bestan-
den (in nur 20 Prozent aller Falle waren drei adehr Zielerreichungen als hoch bewertet
und andere Ziele als gering) wurde die Aggregatimgenommen.

Hinsichtlich des_Kontextesler Beteiligung evaluierte man dann auf Basis afggegierten
Erfolges, wie

* Inhalt des Verfahrens,

= Dereits bestehenden Beziehungen zwischen dendtas@ie

» institutioneller Kontext (lokale/staatliche/natid@&bene, Verwaltung)
den Erfolg der Offentlichkeitsbeteiligung beeinfies. Schliellich wurde beziiglich der Ka-
tegorie_Prozesder relative Erfolg

= der verschiedenen Beteiligungsformen und

= der verschiedenen spezifischen Prozesselemengpiglsweise Motivation der Betei-

ligten etc.)

evaluiert.
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Social Goals

Incorporating Public Values
into Decisions

Improving the Substantive
Quality of Decisions

Resolving Conflict among
Competing Interests

Building Trust in
Institutions

Educating and Informing
the Public

Aggregate Measure of
Success

0 20 40
Relevant Cases (%)

Score on Social Goals [l Low [ IMedium E&l High

FIGURE 3-1. Social Goals of Public Participation

Note: n = total number of cases scored,

Abbildung VI.2: Evaluationsergebnis der social goals

Type of Mechanism

Public Meetings
and Hearings

[ -

Advisory Committees L il

Not Seeking Consensus S =
Advisory Committees - | l n=48

Seeking Consensus B

Negotiations and J -
Mediations | j 2%

S X o i i)
40 60 80 100

Relevant Cases (%)

Aggregate Measure ; i
of Sutcess B ow [:L Medium ]:I High

FIGURE 5-1. Aggregate Measure of Success, by Type of Mechanism

Note: n = total number of cases scored.

Abbildung VI.3: Beziehung zwischen Erfolg und Beteiligungsform

Vielfach als primares gesellschaftliches Ziel aeppesn, wurde abseits dieser funf sozialen
Ziele ferner die_Implementatipmlso reale Veranderungen in der realen Welt beted Wie
Beierle & Cayford (2002) anfiihren, hangt die Impéstation von Entscheidungen von weit
mehr Faktoren als nur der Beteiligung ab (zum Belgpeldmittel und Durchfiihrungsinstan-
zen). Ferner geben sie zu bedenken, dass deckeifRahmen der Implementation oftmals
wesentlich langer ist als derjenige der PartizgratiDa in einigen untersuchten Fallstudien
Ausflhrungen zum Prozess der Implementation emtalaren, wurde auch dieser Aspekt in
die Forschung einbezogen. Unterteilt in zwei Impmaationsstufen (Veranderungen von
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Gesetzen, Regelungen oder Politik & durchgefuhre3ivahmen) wurde die Implementati-
onswahrscheinlichkeit bewertet (von hoch = Impletagon abgeschlossen/wahrscheinlich
bis gering = Implementation abgebrochen oder unsdainlich) und mit dem aggegierten
Erfolgsmal? in Beziehung gesetzt.

3.3 Kritische Auseinandersetzung mit der methodologischen Vorgehensweise
von Beierle & Cayford (2002)

Hucke & Wollmann (1980, S. 216) fordern ein, Forsupsmethoden einer kritischen Be-
trachtung zu unterziehen. Auch im Falle der Stwdie Beierle & Cayford sind einige kriti-
sche Anmerkungen (die sie z.T. bereits selber fbeman) angebracht.

Obwohl sie bereits Verwendung in politikwissensticfen Analysen gefunden hat, gilt die

case survey-Methode, so Beierle & Cayford (200219, noch immer als experimentell.

Wissenschaftliche Grundlagenarbeit leistend wirét dorliegende Studie daher auch einige
Kritikpunkte auf.

1) Wie Beierle & Cayford (2002, S. 19) selber fedtn, kann die Qualitat der in einem case
survey genutzten Daten auch nur so gut sein wieuwi®runde liegenden Fallstudien.

An dieser Stelle setzt der hauptsachliche Kritikguan der verwendeten case survey-
Methode an: Wie in Kapitel 3.2 angefuhrt, nutzt 8teidie Fallbeispiele aus verschiedensten
Quellen wie Journalen, Bichern, Dissertationenuhggergebnissen und Verwaltungsberich-
ten. Hinter den Fallstudien stehen demnach Auteegschiedenster Fachrichtungen, die ihre
jeweilige Studie unter verschiedentlichen Zielsagen und mit Fokus auf unterschiedliche
Fassetten des Verfahrens durchgefuhrt haben. Sbewvie Fallstudie immer stark beeinflufdt
von der Intention, Meinung und Sichtweise der jéggen Autoren. Hier ist vor allem ein
Problem der empirischen Sozialforschung zu nendenselektive Wahrnehmung. Wie Hu-
cke & Wollmann (1980, S. 219) bemerken, haben lelspeise unterschiedliche Akteure in
einem Implementationsprozess auch unterschiedidsitionen und somit Wahrnehmungs-
bereiche des Falls. Zudem besteht die Gefahr &rggbnisverzerrung, wenn Autoren bevor-
zugt Uber erfolgreiche Félle berichten oder posithspekte eines Fall tiberbetonen (vgl. Bei-
erle / Cayford 2002, S. 20). Ein weiteres Problemd ggf. unterschiedliche definitorischen
Auffassungen einzelner Untersuchungsvariablen fsa:eVas ist Gberhaupt Offentlichkeit?
Wer sind die Betroffenen? Was ist Erfolg eines Bigtengsprozesses?.

Ferner kann bei der Methode der Dokumentenanalisdésdfahr bestehen, dass innerhalb
einer einzelnen Falluntersuchung formell geregé@lspekte des Prozesses in der Analyse
starkere Beachtung finden kdnnen als informelleeksp, tUber die ggf. weniger Informatio-
nen vorhanden sind. Diesbezuglich sind auch ergiéilezBefragungen oftmals problematisch,
wenn der Prozess bereits eine gewisse Zeit zuggtkl5o gewinnen, wie Hucke & Woll-
mann (1980) aul3ern, die formellen Vorgange destar e Gewicht, je langer das Untersu-

12 Beierle & Cayford (2002, S. 20): Erfolg wird urgehiedlichst betrachtet, zum Beispiel als erfdlgre

cher Konsens, als fairer Prozess etc.
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chungsobjekt zeitlich zurtickreicht. Abhilkann hier durch eine Kombination von Dokumen-
tenanalyse, Interviews und teilnehmender Beobaghgebracht werden. Nicht mdglich ist
dies allerdings, wenn Vorgange zeitlich weiter zktiégen (und dies ist hier z.T. der Fall!).

AulRerdem ist der weitaus hohere Untersuchungsauffzeit und Kosten) zu bedenken. Bei
Interviews ist auBerdem zu beachten, dass Intepagwer in wenig organisierten Gruppen
wesentlich schwieriger zu erreichen und anzuspreahed (vgl. auch Hucke / Wollmann

1980, S. 227).

Die zeitliche Dimension der Fallstudien betrachtekahn ebenfalls kritisch gefragt werden,
ob ein Vergleich von Verfahren aus jlungster Zukynfit vergleichsweise fortgeschrittenen
Erfahrungen in der Offentlichkeitsbeteiligung unddernen Beteiligungsverfahren) mit sol-
chen aus den 70er Jahren (den Anfangen der aufkdenePartizipation also) im Hinblick
auf Beteiligungseffektivitat sinnvoll ist. Sind alsliese Fallstudien tberhaupt vergleichbar?
Oder werden hier ,Apfel mit Birnen verglichen“? Eigultige Antwort auf diese Frage kann
und soll an dieser Stelle nicht gegeben werdertgEkalten werden kann, dass eine gewisse
Unsicherheit durch die Nutzung sehr unterschiedfeférbter Fallstudien vorhanden sein
dirfte.

Ein alternativer Forschungsans&tmnte sein, dass man sich nicht auf hundertedegpmit
Unsicherheiten behaftete Fallstudien bezieht, satndenachst einige wenige eigene Fallstu-
dien nach demselben Muster und mit denselben iotealen, methodischen Strukturen
durchfuhrt. Problem in diesem Fall wére allerdidgsin der Implementations-/ Evaluations-
forschung wesentliche Schwierigkeit: ,wenig FalNele Variablen®, die gegen den Vorteil
homogenen Datenmaterials abzuwéagen ware. Das ,vilig, viele Variablen*-Problem ist
ggf. auch im Hinblick auf die Studie von BeierleGayford zu bedenken:

2) Ausreichende Fallzahl?

Ein grundsatzliches Problem vergleichender Studieaine geringe Anzahl von Fallen (hier:
Fallstudien) bei einer groRen Anzahl zu untersudeeVariablen (vgl. Lijphart 1971). Je
gréRer die Fallzahl, desto geringer wird die Gefainer Verzerrung der Ergebnisse. Ist die
Fallzahl bei einer gro3en Variablenzahl (hier >RE@Bibute) zu gering, so kann es beispiels-
weise passieren, dass beziglich einer Variablemight alle in der Realitat vorkommenden
Merkmalsauspragungen (zum Beispiel alle Beteiligoignen) in der Studie vorkommen
und/oder zu viele Attributfelder leer bleiben, wenneiner Fallstudie zu diesem Fakt keine
Aussagen getroffen werden. Durch eine groRe Memg®erkmalsauspragungen zu jeder
Variablen kann eine entsprechende Verteilung in Riealitat treffsicherer widergespiegelt
werden: Je grol3em einer Stichprobe, desto besser ist in der Regel Reprasentativitat
(,Gesetz der grof3en Zahl).

Mit einer Fallzahl von 239 Fallstudien haben B&&&l Cayford bereits eine relativ hohe Fall-
zahl untersucht. Nicht jeder Autor ist jedoch adgn in der Studie von Beierle & Cayford
untersuchtem Aspekt eingegangen. So fuhren Bete@ayford (2002, S. 19) an, dass jede
Variable mit nur 100 — 200 Fallen belegt ist. Esilitl die Frage, ob die verbleibenden 100 —
200 Merkmalsauspréagungen pro Variable fur eine heitkreprésentative Aussage bezuglich
der komplexen Fragestellung der Studie ausreiclignadumal im Gesamtergebnis kausale
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Zusammenhange zwischen Kontext/Prozess und Erggbgebenenfalls verzerrt sein konn-
ten, wenn nicht in jedem Fall exakt dieselben \ldea einbezogen wurden. Dazu auch Hu-
cke & Wollmann (1980, S. 218): Eine standardisigpgantifizierung lasst sich i.d.R. nur

dann sinnvoll anwenden, wenn die zu untersuchemdadgesamtheit (hier umweltrelevante
Verfahren) homogene Einheiten umfasst, so dassAggesgation von Merkmalsauspragun-
gen zulassig wird.

3) Kdnnen die komplexen Zusammenhéange eines (Bpteds)Prozesses tUberhaupt mit den
verwendeten standardisierten Techniken analysientien?

Wie o.a. wurden bivariate Korrelationsanalysen ezhes Variablen und Regressionsanalysen
durchgefuhrt- und zwar unter der Annahme, dassvdie Beierle & Cayford aufgestellten
funf gesellschaftlichen Ziele (d.h. die Ergebnisafllen) von den Kontext- und Prozessvari-
ablen beeinflusst werden. Es wurden also einzelagaklen mit dem Ergebnis in Relation
gesetzt. AulRer Acht gelassen wurden hingegen kadasammenhange in die andere Rich-
tung (vgl. Beierle / Cayford 2002, S. 20) sowie Bassale Zusammenspiel mehrerer Variab-
len & das Einwirken statistischer Zusammenhangedwén unabhangigen Variablen auf das
Ergebnis, die in der Realitat mit Sicherheit ebbsfaine Rolle spielen. Bei einem solchen
komplexen Ansatz traten standardisierte Methodguizsien einer iterativen Vorgehenswei-
se in den Hintergrund (vgl. Hucke / Wollmann 1980,218). Hierbei stellt sich jedoch die
Frage der zeitlichen, finanziellen wie auch tectimen Machbarkeit.

Kritisch zu betrachten ist auch die Erfolgsevalmatanhand des aus den finf social goals
aggregierten Erfolgsmalies, zumal diese Ziele dévigzeines Beteiligungsprozesses noch
nicht erschépfend abgedeckt haben diirften und deidn Auswahl diskussionswurdig ist. Es
bestanden zwar, wie in Kapitel 3.2 berichtet, regiof3e Zusammenhéange zwischen den Er-
folgsmalRen der Einzelziele, dennoch ergabe einergee Betrachtung der Erfolgskriterien
differenziertere Aussagen. So ist eine Klarungibhisch der Frage, ob einzelne Aspekte des
Prozesses, beispielsweise der Konsens innerhalBeteiligten, sich erfolgssteigernd auf die
Verbesserung der Entscheidung auswirken, nichtlggge

Als Fazit kann an dieser Stelle eingeraumt werdeass wahrscheinlich langst nicht alle Kri-
tikpunkte aufgeworfen wurden. Hauptséachlich wird dase survey-Methode aber wohl auf-
grund der inhomogenen Datenquellen angreifbar sein.

Neben aller Kritik gilt es aber auch zu bedenkeassdder Bereich der Evaluations-/ Imple-
mentationsforschung noch immer ein eher neues iBelglgl. Wollmann 1995, S. 271) und
auch die beschriebene Studie vorrangig den Zwettk,himformationen Uber einen bislang
kaum bis gar nicht in diesem Umfang untersuchtejekdbereich zu erhalten. In dieser Form
dient Forschung vor allem dazu, methodische Erfaggn zu sammeln und Problembereiche
zu ermitteln, in denen sich eine weitere systerola¢éis-orschung lohnt. Dies kann so auch fur
das beschriebene Forschungsprojekt geltend gemwactien.
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