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Managementsummary

Die Landesregierung von Baden-Wirttemberg hatte das Deutsche Forschungsinstitut flr 6f-
fentliche Verwaltung (FOV) mit der Evaluierung der Verwaltungsvorschrift zur Intensivierung
der Offentlichkeitsbeteiligung in Planungs- und Zulassungsverfahren® (VwV OB) und des damit
zusammenhangenden ,Leitfadens fur eine neue Planungskultur® (Planungsleitfaden) des Lan-
des Baden-Wiurttemberg beauftragt. Ziel der Evaluation war die Uberpriifung der mit der Ein-
fihrung der VwV OB verfolgten Ziele, die Ermittlung der Wirkungen und die Auswertung der
Erfahrungen aus der Praxis. Dartiber hinaus zielte das Evaluationsvorhaben darauf ab, den
durch die Anwendung des Planungsleitfadens entstandenen Ressourcenaufwand bei den Vor-
habentragern zu ermitteln. Im Evaluationszeitraum von 2015 bis 2019 fiihrte das FOV lang-
fristige Aufwandsberechnungen und Wirkungsanalysen der von den Vorhabentragern durch-
gefiihrten Offentlichkeitsbeteiligung (OB) im Gesamten und den OB-Malnahmen im Speziel-
len durch.

OB, darin stimmen Akteure aus der Wissenschaft und Politik, den Verbanden und Gemeinden,
der Presse und Burgerinitiativen sowie der Bevodlkerung Uberein, ist ein unverzichtbarer und
selbstverstandlicher Bestandteil bei der Planung und Durchfihrung von Infrastrukturvorhaben.
Gegen diese artikuliert sich immer wieder Widerstand, wobei sich die Proteste sowohl gegen
die Vorhaben selbst als auch gegen den Ablauf der Planungs- und Entscheidungsprozesse
richten. Der Umgang mit diesen Protesten stellt die Vorhabentrager immer wieder vor neue
Herausforderungen. OB soll in diesem Zusammenhang dazu beitragen, belastende Konflikte
zu entscharfen und gemeinsam mit allen Betroffenen, Interessierten und Stakeholdern tragfa-
hige Lésungen zu erarbeiten.

In Baden-Wirttemberg ist Burgerbeteiligung eine bereits seit vielen Jahren gelebte Praxis. Der
Planungsleitfaden spricht dabei von Biirgerbeteiligung als ,Markenkern des Landes*!. Die OB
hat sich stetig weiterentwickelt und die baden-wirttembergische Landesregierung formulierte
in ihrem Koalitionsvertrag aus dem Jahr 2011 das Ziel, eine ,neue Planungs- und Beteiligungs-
kultur“? zu schaffen. Notwendig waren dafiir aus Sicht der Landesregierung ein klar definierter
Handlungsrahmen mit einem hohen MaR an Verbindlichkeit. Daher wurde mit der VwV OB
eine Regelung geschaffen, die in ihrer Verbindlichkeit bundesweit einmalig ist. Es geht dabei
im Wesentlichen um ,die intensive Einbindung von Blirgerinnen und Burgern bei Grof3vorha-
ben des Landes (und)... um das gezielte, aktive Einholen von Birgermeinungen auch jenseits
der unmittelbar betroffenen Anlieger. .... Die neuen Regeln schaffen erstmals ein geregeltes
~ocharnier® zwischen den Vorschlagen aus der Blrgerbeteiligung und den Entscheidungen
der Behorden.”® Als Begleitwerk und nitzliche Hilfe fiir Behérden und andere Stakeholder
wurde der Planungsleitfaden formuliert. Die VwV OB trat am 18. Dezember 2013 in Kraft und
der Planungsleitfaden wurde am 1. Marz 2014 veréffentlicht.

Datenbasis sowie Erhebungs- und Auswertungsverfahren

Die Evaluation der VwV OB erfolgte ex-post und kombinierte sowohl flichendeckende als auch
systematisch-ausgewahlte Analysen. Die Struktur der Untersuchung folgte dabei der in der
VwV OB und im Planungsleitfaden zu Grunde gelegten Logik: Es wurden die einzelnen OB-
Phasen (frihe OB, nicht-férmliche OB und nachlaufende OB) differenziert analysiert, dariiber
hinaus erfolgte eine phasenibergreifende Betrachtung. Die einzelnen OB-Phasen wurden

1Vgl. Planungsleitfaden, S. 3.
2 Vgl. Koalitionsvertrag 2016, S. 59.
3 Vgl. Planungsleitfaden, S. 3.
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nicht nur systematisch, differenzierend und vergleichend analysiert, sondern weitergehend
wurden auch phasentbergreifende Untersuchungen durchgefihrt.

Zum einen wurde eine flachendeckende Evaluation der Aufwande, eingesetzten Formate und
Teilnehmenden von 2015 bis 2017 durchgeflihrt. Die Datengrundlage bildeten 218 Vorhaben,
fur die im Berichtszeitraum rund 2.760 ausgeflillte Fragebdgen Ubermittelt wurden. Mit Hilfe
der statistischen Programmpakete SPSS und R wurden die Daten anhand uni-, bi- und mul-
tivariater Auswertungsverfahren ausgewertet. Zum anderen wurden Wirkungsanalysen durch-
gefuhrt. Dafir wurden auf der Grundlage theoretisch und empirisch abgeleiteter Kriterien sie-
ben Vorhaben ausgewahlt, die mit Hilfe quantitativer standardisierter Online-Umfragen sowie
qualitativer leitfadengestutzter Interviews untersucht wurden.

Gesamtbewertung

Als Ergebnis der Evaluation ist eine Verlangerung der Geltung der VwV OB und ggf. deren
Verstetigung zu empfehlen. Das im Planungsleitfaden formulierte Ziel der Entwicklung einer
neuen Planungs- und Beteiligungskultur konnte weitgehend realisiert werden. Dieses Fazit ist
das Ergebnis einer Reihe von Einzelaspekten, aber auch die Ansicht der befragten Vorhaben-
trager. Blrgerbeteiligung wurde auch vor der Einfiihrung der VwV OB durchgeflhrt, allerdings
war der Erfolg teilweise abhéngig von den Kompetenzen der mit der OB betrauten Personen.
Diesem Problem begegnen die VwV OB und der Planungsleitfaden durch eine Systematisie-
rung und Professionalisierung der OB. Dadurch entstand auch bei den Durchfiihrenden ein
neues Bewusstsein und die OB konnte sich nach Ansicht der Vorhabentrager zu einem festen
Bestandteil und zu einer festen Institution bei der Planung und Durchfiihrung von Vorhaben
entwickeln. Durch die VwV OB wurde ein rechtlicher Rahmen geschaffen, der den Anspruch
der Burgerinnen und Burger nach mehr Beteiligung ernst nimmt, indem klare Vorgaben zu
mehr Information existieren und die Moglichkeit fir mehr Partizipation institutionalisiert wurde.
Die VwV OB und der Planungsleitfaden werden als nitzliche Hilfe bei der Planung und Durch-
fihrung von OB beurteilt. Gleichwohl wurden auch Optimierungspotenziale deutlich.

Ergebnisse: Gesamt

OB bedeutet vor allem frithe Offentlichkeitsbeteiligung (friihe OB). So entfielen mehr als zwei
Drittel der aufgewendeten Zeit auf die frihe OB. Ein weiteres Viertel wurde fiir die nachlau-
fende OB aufgewendet, wahrend die nicht-formliche OB eine marginale Rolle spielte. Die
Normstellenberechnung ergab einen Stellenbedarf von vier bis finf Stellen pro RP.

Die phasenibergreifenden Analysen belegten ein relativ positives Bild in Bezug auf die Beur-
teilung vieler Aspekte: Die Wirkungen informeller Beteiligung wurden grundsétzlich positiv be-
urteilt, wichtige Ziele der VwV OB konnten erreicht werden, die Erwartungen der Stakeholder
konnten mehrheitlich erfillt werden, die Wahrnehmung der Einflussmoglichkeiten fiel mehr-
heitlich positiv aus, die Vorhabens- und vor allem die Verfahrensakzeptanz konnten gesteigert
werden, Konflikte konnten minimiert werden und nahezu alle Akteursgruppen profitierten von
der durchgefiihrten OB. Entsprechend wurden von Seiten der Vorhabentrager den durch die
VwV OB induzierten Veranderungen ein Mehrwert attestiert: Expertise durch die zusétzlichen
Stellen, Professionalisierung, Systematisierung, klarere Verbindlichkeiten, zunehmende Effizi-
enz der Planungen, ein Bewusstseinswandel tber die Notwendigkeit von OB, starkere Ver-
knipfung zwischen dem formellen Verfahren und der (friihen) OB. Infolgedessen sprach sich
die Mehrheit der Vorhabentrager fir eine Verlangerung der VwV OB in der aktuellen Form aus.

6



A

Wie bereits erwahnt, konnte die Evaluation positive Auswirkungen sowohl auf die Vorhabens-
als auch auf die Verfahrensakzeptanz belegen. In der OB wird haufig die Annahme bzw. Hoff-
nung einer akzeptanzférdernden Wirkung von Blrgerbeteiligung formuliert. Vorhabentrager
sehen sich bei der Durchfuhrung von Vorhaben mit widerstreitenden Positionen konfrontiert,
die sich haufig kaum auflésen lassen. Insofern ist es wichtig, zwischen Verfahrens- und Vor-
habensakzeptanz zu unterscheiden. So kénnen Akteursgruppen mit einem Vorhaben selbst
nicht einverstanden sein und keine OB-Malinahmen vermdgen eine Anderung der Einstellung
zu bewirken. Jedoch kann eine das Vorhaben ablehnende Person von der Fairness und Recht-
maRigkeit des Verfahrens (iberzeugt sein. Dann kann die Planung und Durchfiihrung von OB-
MalRnahmen viel dazu beitragen, dass das Verfahren akzeptiert wird und in Folge die Konflikt-
haftigkeit abnimmt. Befunde aus der Forschung konnten stets akzeptanzférdernde Wirkungen
auf Verfahren nachweisen jedoch weniger auf die Vorhaben selbst. Insofern ist es bemerkens-
wert, dass nach Ansicht der Stakeholder durch die OB sogar eine Steigerung der Vorha-
bensakzeptanz erreicht werden konnte.

Die Einfiihrung der VwV OB und die durch sie verursachten Anderungen waren begleitet von
einer Diskussion Uber (fehlende) Ressourcen und der Beflrchtung eines nicht zu bewaltigen-
den Arbeitsaufwandes. In der Realitat hat sich diese Befurchtung nicht in relevantem Umfang
bewahrheitet. Zwar wurde ein Mangel an personellen und zeitlichen Ressourcen Kkritisiert.
Gleichzeitig wurde die Einsetzung der OB-Referentinnen und Referenten begriit, die durch
ihre Expertise einen Mehrwert in der Vorbereitung béten und als wertvolle Unterstitzung an-
gesehen wurden. Der Planungsleitfaden wurde als Hilfe bei der Planung und Durchflihrung
der OB von allen Befragten verwendet und als sinnvolles Instrument und gutes Handbuch fiir
die Planung und Durchfiihrung bewertet. Zusétzlich erstellten die mit der Durchfiihrung der OB
betrauten Personen auch eigene Dokumente und griffen zur Unterstitzung ihrer Tatigkeit auf
bestehende Publikationen und Handbucher zurtck.

Kritisch ist der Umgang mit den Erfahrungen und dem bestehenden Wissen innerhalb der RP
zu bewerten. So existierte kein systematisches Wissensmanagement, wenngleich bestehende
Reflektionsrunden der OB-Verantwortlichen und die OB-Berichte einen ersten Schritt in diese
Richtung darstellen.

Ergebnisse: OB-Phasen

Die frilhe OB hat, gemessen an den Aufwanden und eingesetzten OB-MaRnahmen, eine
groRRe Bedeutung, insbesondere im Vergleich zu den anderen OB-Phasen. Die Aufwande flos-
sen dabei vor allem in die Planung und Durchfihrung informierender Formate. Insgesamt
wurde die Auswahl der Formate von den Stakeholdern in Bezug auf Art und Umfang als ziel-
gruppenadaquat wahrgenommen. Was die Planung und Durchfilhrung der Formate angeht,
wurde deutlich, dass Flexibilitat bei der Auswahl und im Umgang mit Vereinbarungen bedeut-
sam ist. Jedes Vorhaben muss mit unterschiedlichen Rahmenbedingungen umgehen und nur
wenn die Vorhabentrager die Moglichkeit haben, sowohl auf diese flexibel als auch auf kurz-
fristige sich andernde Gegebenheiten und neue Akteurskonstellationen zu reagieren, kann
frihe OB gelingen. Die Vorhabentrager agieren allerdings in einem schwierigen Spannungs-
feld zwischen der notwendigen Verlasslichkeit von Absprachen einerseits und der moglichst
flexiblen Planung, die der Situation angepasst sein muss, andererseits. Die Vorhabentrager
begegnen dieser Herausforderung, indem sie mit Transparenz und stetiger Kommunikation
versuchen, Konflikte in dieser Hinsicht zu minimieren. Die Analysen konnten eine konfliktmi-
nierende sowie akzeptanzsteigernde Wirkung der friihen OB nachweisen. Nicht zuletzt diese
positiven Wirkungen sowie die Wahrnehmung, dass die fiir die frihe OB formulierten Ziele
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weitgehend erreicht wurden, fiihrten auf Seiten der Befragten dazu, dass die friihe OB als
natzliches Instrument wahrgenommen wurde.

In Bezug auf die Zusammenarbeit mit und der gleichberechtigten Einbindung von Akteuren in
der friihen OB &uBerten sich alle Akteure weitgehend zufrieden. Ein wichtiger Akteur in der
frihen OB waren den Zusammenhanganalysen zufolge die Vertreterinnen und Vertreter von
Kommunen. Diese hatten als einzige Stakeholder in der friihen OB einen kausal nachweisba-
ren Einfluss darauf, dass alternative Planungen gepruft, Planungen inhaltlich beeinflusst, Ar-
gumente abgewogen und Gutachten erstellt wurden.

Die nicht-formliche Offentlichkeitsbeteiligung (nicht-formliche OB) hatte, gemessen an den
Aufwanden und eingesetzten OB Mafllnahmen, eine marginale Bedeutung. Im Vergleich mit
der friihen OB ergaben die durchgefiihrten Analysen deutlich geringere positive Wirkungen:
Stakeholder schatzten ihre Einflussmaoglichkeiten als gering ein, die Konflikthaftigkeit war re-
lativ hoch, die nicht-férmliche OB hatte keinen konfliktmindernden Einfluss und der wahrge-
nommene Nutzen der nicht-férmlichen OB fiir die Verwirklichung des Vorhabens und fiir die
RP fiel gering aus.

Grundsatzlich soll die nicht-formliche OB der Begleitung des formellen Zulassungsverfahrens
dienen, um das formelle Verfahren sowie die formellen Beteiligungsmoglichkeiten zu erlautern
und die Planungen/das Vorhaben sowie den Stand des Verfahrens zu kommunizieren. In wel-
chem Umfang dieses Ziel angesichts der geringen Anzahl eingesetzter MalRnahmen erreicht
werden konnte, ist fraglich. Es bleibt unklar, wie die nicht-férmliche OB ihre Aufgabe einer
Verzahnung des informellen und formellen Verfahrens erreichen kann, wenn fast keine nicht-
formliche OB stattfindet.

In der nachlaufenden Offentlichkeitsbeteiligung (nachlaufende OB) wurden OB-MaRnah-
men in nennenswertem Umfang durchgeflhrt, deutlich weniger als bei der frihen, aber auch
deutlich mehr als bei der nicht-férmlichen OB. Was den Erfolg der Formate angeht, so lasst
sich in zentralen Aspekten ein positives Fazit ziehen, denn die ermittelten Auswirkungen der
nachlaufenden OB auf unterschiedliche Aspekte fielen fast durchgéngig positiv aus. So konnte
die Konflikthaftigkeit verringert und die Kommunikation verbessert werden. Des Weiteren
wurde der Nutzen der nachlaufenden OB fir die Verwirklichung der Vorhaben und das RP als
hoch bewertet. Diesen positiven Bewertungen stand die Wahrnehmung gegenuber, dass der
Arbeitsumfang und die Kosten fir die RP gestiegen seien. Dass jedoch diese Mehraufwande
aufgrund der positiven Wirkungen gerechtfertigt seien, wurde von mehreren befragten Perso-
nen ausdricklich hervorgehoben.

Die in der nachlaufenden OB eingesetzten Beteiligungsformate dienten insbesondere der In-
formation und Anhérung, wobei die in der Evaluation durchgefihrten Zusammenhanganalysen
den Erfolg der OB-Formate belegen konnten. Teilnehmende der Formate waren groftenteils
betroffene Blrgerinnen und Blrger, die in sehr groRer Anzahl die angebotenen Formate der
Vorhabentréger besuchten. Die nachlaufende OB nimmt einen wichtigen Stellenwert in der
gesamten OB ein und wird sowohl von den Vorhabentrégern als auch von den Stakeholdern
als sinnvoll erachtet wird. Wie in allen Phasen der OB stellt auch in der nachlaufenden OB die
Kommunikation Gber Mdglichkeiten und Grenzen von Beteiligung eine zentrale Komponente
bei der erfolgreichen Durchfiihrung von OB dar.

Empfehlungen und Weiterentwicklung der OB

Die durchgefiihrten Analysen belegen, dass die mit der VwV OB und dem Planungsleitfaden
sowie die mit diesen eingefiihrten Instrumenten einhergehenden Veranderungen weitgehend
8
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positive Auswirkungen hatten und auf breite Zustimmung seitens der Vorhabentrager und Sta-
keholder stoflt. Gleichwohl verdeutlichten die Ergebnisse der Untersuchungen auch Optimie-
rungspotenziale:

Betonung des Servicecharakters

Die Texte des Planungsleitfadens wurden grundsatzlich als gutes Grundlagenmaterial beur-
teilt, seien aber fiir die zeitlich knappen Ressourcen der OB-Verantwortlichen zu ausfiihrlich.
Von vielen wurde daher angemerkt, dass eine Aufbereitung der Inhalte des Planungsleitfadens
in Schemata, Listen und Ablaufdiagrammen hilfreich ware. Insbesondere geht es um die
Durchfiihrung der OB und die Darstellung entsprechend notwendiger Schritte und Checklisten
im Rahmen des Umsetzungsprozesses. Dariber hinaus wurde ein Glossar mit den im Pla-
nungsleitfaden verwendeten relevanten Begriffen vorgeschlagen. Hilfreiche Handreichungen
seien auch Best-Practice-Beispiele, um die in der Praxis bewahrten Erfolgsfaktoren identifizie-
ren zu koénnen. Die Uberarbeitung sollte gegebenenfalls in enger Zusammenarbeit mit den
OB-Referentinnen und Referenten erfolgen, um die bereits von den RP aufgearbeiteten Do-
kumente und Ideen miteinflielen zu lassen.

Begriff und Konzept des Beteiligungsscopings

In einigen Erhebungen wurde deutlich, dass der Begriff und die damit verbundenen Inhalte
des Beteiligungsscopings in der Praxis noch nicht vollstandig rezipiert worden sind. So war
das Verstandnis fir die damit einhergehenden Zielsetzungen und MaRnahmen nicht durchge-
hend vorhanden. Es erscheint nicht als notwendig, den Planungsleitfaden in diesem Punkt zu
Uberarbeiten, da die Zielsetzungen, MalRnahmen und Inhalte umfassend geschildert werden.
Vielmehr scheint eine starkere Durchdringung der Begrifflichkeit und des Konzepts in der Pra-
xis empfehlenswert.

Darstellung und Zweck der nicht-formlichen OB

Der nicht-formlichen OB kommt im Planungsleitfaden eine geringe Rolle zu. In Anbetracht der
marginalen Rolle, die die nicht-férmliche OB in dem untersuchten Zeitraum spielte, gemessen
an den Aufwanden und eingesetzten MalRhahmen, ist eine grundsatzliche Prufung dieser
Phase zu empfehlen. Im Planungsleitfaden wird formuliert, dass das ,Land als Vorhabentrager
(...) eine nicht-férmliche Offentlichkeitsbeteiligung durchfiihren (muss), die die formellen Ver-
fahren der Offentlichkeitsbeteiligung unterstiitzen und ergénzen soll.“¢ Die Uibermittelten Auf-
wande und eingesetzten MaRnahmen kénnen diesem Anspruch bisher kaum gerecht werden.

Darstellung der nachlaufenden OB

Die Beschreibung der nachlaufenden OB féllt im Planungsleitfaden im Vergleich zur friihen
OB und zum Beteiligungsscoping weniger umfangreich aus. Die Vorhabentrager formulierten
in diesem Zusammenhang den Wunsch nach einer umfassenderen Darstellung, die sich auch
auf die Beschreibung passender Formate bezieht. Ein Mangel an Informationen wurde auch

4 Vgl. Planungsleitfaden, S. 20.
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in Bezug auf Bundesauftragsverwaltungsprojekte kritisiert. Eine entsprechende Anpassung
des Planungsleitfadens wird empfohlen.

Aufwande

Die Einfiihrung der VwV OB und die durch sie verursachten Anderungen waren begleitet von
einer Diskussion Uber fehlende Ressourcen sowie der Befurchtung eines nicht zu bewaltigen-
den Arbeitsaufwandes. In der Realitat hat sich diese Befurchtung nach Ansicht der Vorhaben-
trager und auch nach der Normstellenberechnung nicht in groRerem Umfang bewahrheitet.
Gleichwohl wird eine offene Kommunikation mit den Vorhabentragern Gber bestehende und u.
U. fehlende personelle und zeitliche Ressourcen — auch in Anbetracht der hohen Aufwénde
fur Koordinierungstatigkeiten — Bedarfe empfohlen.

Schulungsbedarfe

Auf Seiten der Vorhabentradger wurde wiederholt der Bedarf nach zusatzlicher Expertise in
Bezug auf Moderationstechniken und den Umgang mit neuen Medien deutlich. Zwar wurde
vor allem ein Mangel an zeitlichen Ressourcen kritisiert, jedoch auch fehlende fachliche Res-
sourcen angefihrt, was in der Konsequenz zu Beauftragung externer Dienstleister fihrte. Im
Zusammenhang mit Schulungsbedarfen wurde auch auf die Herausforderungen in Bezug auf
den Umgang mit Adressen von zu Beteiligenden hingewiesen. So seien zum einen die Grund-
bucheintrage haufig veraltet, was die Adressensuche aufwandig gestalte. Zum anderen be-
stiinden keine gesicherten Erkenntnisse Uber den datenschutzrechtlich korrekten Umgang mit
Adressen und bei der Suche nach diesen. Schulungsangebote zu den genannten Desideraten
mit gleichzeitiger Prifung der Ressourcen sind daher empfehlenswert.

Formate

Der Planungsleitfaden benennt eine Reihe unterschiedlicher potenzieller Beteiligungsformate.
Wie die Analysen gezeigt haben, wurden diese Formate in geringem Umfang eingesetzt. Viel-
mehr verzeichnete die Rubrik ,Sonstiges” sehr viele genannte Formate, die jedoch nicht im
Planungsleitfaden verzeichnet sind. Hier werden ein Austausch mit den Vorhabentragern und
eine Anpassung der im Planungsleitfaden formulierten Formatvorschlage an die Realitat emp-
fohlen.

Internes Wissensmanagement

Im Rahmen der Interviews wurde deutlich, dass innerhalb der Projektteams wie auch RP-intern
und -Ubergreifend kein systematisches und standardisiertes Wissensmanagement existiert.
Die Idee der Einflihrung eines entsprechenden Systems wurde von den Vorhabentragern po-
sitiv bewertet, um die bestehenden Erfahrungen und das generierte Wissen zu sichern. Die
bereits existierenden Reflektionsrunden der OB-Verantwortlichen und die OB-Berichte stellen
einen ersten Schritt fir den Aufbau eines entsprechenden Systems dar. In Zusammenarbeit
mit den OB-Verantwortlichen sollte eine Méglichkeit gefunden werden, wie die in den letzten
Jahren gesammelten Erfahrungen gesichert werden kénnen, um ein internes Wissensma-
nagement zu etablieren.
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Weiterentwicklung

Ungeachtet der geschilderten Optimierungspotenziale empfiehlt das Evaluationsteam eine
Verlangerung der VwV OB. Die VwV OB und der Planungsleitfaden konnten zu einer Verbes-
serung der OB und zu mehr Akzeptanz der Verfahren (und Vorhaben) beitragen. Die von den
Vorhabentragern durchgefiihrten OB-MaRnahmen waren wichtig und eigneten sich auch fir
die Akzeptanzstiftung. Allerdings hangt der Erfolg von OB sowohl von der Angebotsseite als
auch von der Nachfrageseite ab. Die VwV OB hat dazu gefiihrt, dass auf der Angebotsseite
OB-Maflnahmen systematischer und professionalisierter geplant und durchgefiihrt werden.
Jedoch ist auch die Nachfrageseite — die Bevolkerung — von zentraler Bedeutung fur eine
erfolgreiche OB. Nur wenn die Bevolkerung aktiv an der Gestaltung mitwirkt und die Einsicht
vorherrscht, dass man seine eigenen Ziele nicht gegen die Interessen anderer durchsetzen
kann, sondern ein fairer Prozess des Aushandelns die Grundlage flir eine Entscheidung dar-
stellen muss, kann OB gelingen. Die VwV OB und der Planungsleitfaden bilden eine rechtliche
und wichtige Grundlage, dass OB fiir alle Beteiligten verbessert wird, auch indem die Vorha-
bentréger zu einer vorausschauenden und planungsbegleitenden Beteiligung der Offentlich-
keit angehalten werden.

Fir die Weiterentwicklung der OB im Gesamten und der einzelnen OB-Phasen im Speziellen
sowie zur Anpassung des Planungsleitfadens auf der Basis der formulierten Empfehlungen ist
der Ausbau des Servicecharakters zu empfehlen. Es sollte gepruft werden, wie dem immer
wieder gedulerten Wunsch und Bedarf nach serviceorientierten Handreichungen und Ange-
boten nachgekommen werden kann. Unter Umstanden kdnnte eine beratende Servicestelle,
die anwender- und zielgruppenorientierte Informationen flir Stakeholder sowie Blirgerinnen
und Birger bereithalt sowie weitere Servicefunktionen tbernimmt, diesen Bedarf decken.
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1 Einleitung

Der vorliegende Abschlussbericht enthalt eine Darstellung der im Rahmen der Evaluierung der
Verwaltungsvorschrift zur Intensivierung der Offentlichkeitsbeteiligung in Planungs- und Zu-
lassungsverfahren® (VwV OB) und des damit zusammenhangenden ,Leitfadens fir eine neue
Planungskultur® (Planungsleitfaden) des Landes Baden-Wurttemberg von 2015 bis 2019
durchgefuhrten Analysen und erzielten zentralen Ergebnisse.

Die Evaluation fuhrte im Laufe der Untersuchung langfristige Aufwandsberechnungen und Wir-
kungsanalysen mit Hilfe quantitativer und qualitativer Erhebungs- und Auswertungsverfahren
durch. Einfihrend wird zunachst der Anlass und Hintergrund der Evaluation dargestellt (Kapitel
2). Dabei werden auch die Besonderheiten des Evaluationsgegenstandes und der Evaluation
erortert. Dartiber hinaus wird der die Evaluierung leitende Ansatz skizziert.

Offentlichkeitsbeteiligung (OB) ist ein vielschichtiges Phdanomen, dessen Planung und Durch-
fuhrung unter spezifischen Rahmenbedingungen erfolgt. Daher werden der verfassungs-, uni-
ons- und vélkerrechtlichen Rahmen der OB in Planungs- und Zulassungsverfahren skizziert
und bestehende Beteiligungsvorschriften mit Relevanz fir die Planung und Zulassung von Inf-
rastrukturanlagen erlautert. Des Weiteren gibt Kapitel 3 einen Einblick Gber Funktionen und
Bedeutung der OB im Verwaltungsverfahren.

Die VwV OB und der Planungsleitfaden sind Ausdruck einer langeren gesellschaftlichen Ent-
wicklung. Zum besseren Verstandnis werden in Kapitel 4 die Ziele, Anwendungsbereiche und
wesentliche Inhalte der VwV OB dargestellt. AnschlieRend erfolgen eine Betrachtung des Zu-
sammenhangs der VwV OB mit dem gesetzlich geregelten Verfahren sowie eine Prasentation
der Inhalte des Planungsleitfadens und sein Verhaltnis zur VwV OB.

Das methodische Vorgehen wird vor der Darstellung der empirischen Ergebnisse geschildert
(Kapitel 5). In diesem Zusammenhang werden kurz die in der VwV OB definierten Beteili-
gungsphasen skizziert und anschlieffiend das Untersuchungsdesign sowie die Datenbasis be-
schrieben. Die Ausfiihrungen schlieRen mit der Prasentation der Erhebungs- und Auswer-
tungsverfahren.

Kapitel 6 stellt die Ergebnisse der langjahrigen und aufwandigen Analysen dar. Die in diesem
Kapitel geschilderten Erkenntnisse folgen der Struktur der einzelnen OB-Phasen. Fiir jede OB-
Phase werden die Auswertungen der Analysen in inhaltlichen Unterkapiteln gebindelt prasen-
tiert. D. h. die Darstellung der Ergebnisse erfolgt nicht differenziert nach den unterschiedlichen
Erhebungsmethoden, sondern die Resultate, sowohl der quantitativen als auch der qualitati-
ven Analysen, werden phasendifferenziert gemeinsam bei den jeweils inhaltlich passenden
Abschnitten vorgestellt. Die einzelnen Kapitel der OB-Phasen sind analog aufgebaut und jedes
Kapitel schlief3t mit einer kurzen zusammenfassenden Darstellung der Befunde.

Bevor die Ergebnisse der einzelnen OB-Phasen dargestellt werden, erfolgt zunachst eine Pré-
sentation der Analysen Uber die von den Vorhabentragern eingesetzten Kosten und Aufwande
(Kapitel 6.1). Dabei werden samtliche bei den Vorhabentragern angefallenen Aufwande be-
schrieben und die Ergebnisse der Normstellenberechnungen geschildert.

Beteiligungsscoping ist ein eigens fiir die VwV OB neu entwickeltes Instrument bei der OB. In
Kapitel 6.2 werden zunachst Informationen tber die Vorhaben sowie zur Planung und Durch-
fuhrung des Beteiligungsscopings dargestellt. AnschlieRend werden die Ergebnisse der Ana-
lysen zur Akteurskonstellation und den eingesetzten Formaten prasentiert. Die Bewertungen
und wahrgenommenen Wirkungen des Beteiligungsscopings seitens der Teilnehmenden und
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Durchfiihrenden bilden den inhaltlichen Abschluss dieses Kapitels, das mit einer Zusammen-
fassung der Ergebnisse endet.

Nach Durchfiihrung des Beteiligungsscopings setzen die Vorhabentrager die friihe Offentlich-
keitsbeteiligung (frihe OB) um. Kapitel 6.3 beschéftigt sich analog zum Kapitel Beteiligungs-
scoping zunachst mit den Informationen Uber die Vorhaben sowie mit den Funktionen und
Tatigkeiten. AnschlieRend werden die Ergebnisse der Analysen lber die aufgewendeten Per-
sonenstunden, in Bezug auf die Akteure und deren Bedeutsamkeit und Uber die eingesetzten
Formate prasentiert. Nachfolgend werden Erkenntnisse in Bezug auf die Bewertungen und
wahrgenommenen Wirkungen der friihen OB seitens der Teilnehmenden und Durchfiihrenden
erortert. Die Auswertungen waren dabei vorrangig deskriptiv. Zusatzlich konnten fur die frihe
OB (wie auch bei der nachlaufenden OB) multivariate Analysen durchgefiihrt werden, die kau-
sale Wirkungszusammenhange priifen. AbschlieBend werden die Befunde fiir die friihe OB
zusammenfassend geschildert.

Im Anschluss an die friihe OB sieht die VwV OB die Durchfiihrung der nicht-férmlichen Offent-
lichkeitsbeteiligung (nicht-férmliche OB) vor. Entsprechend erértert Kapitel 6.4. die folgenden
Aspekte: (1) Aufwande, (2) allgemeine Informationen Uber die Verfahren, (3) Akteure und
Dienstleister, (4) Formate, (5) Einstellungen, Bewertungen und Auswirkungen sowie (6) eine
Zusammenfassung der Erkenntnisse.

Gute Birger- und Offentlichkeitsbeteiligung zeigt sich nach Ansicht der Staatsregierung Ba-
den-Wurttembergs auch darin, ,nach Erlass der Zulassungsentscheidung die Beteiligung wei-
ter zu férdern. Gerade wenn Bagger rollen und die Konsequenzen von Entscheidungen direkt
wahrnehmbar werden, besteht der Bedarf nach Auf- und Erklarung sowie zur gemeinsamen
Lésungsfindung zum Beispiel beim Baustellenmanagement. Die Verwaltungsvorschrift sieht
daher vor, dass Vorhabentrdger des Landes eine nachlaufende Offentlichkeitsbeteiligung
durchfiihren, um Transparenz und Konfliktvermeidung auch wahrend der Realisierungs- und
Bauphase zu gewahrleisten.“® Entsprechend werden in Kapitel 6.5 die Ergebnisse der Analy-
sen der nachlaufenden Offentlichkeitsbeteiligung (nachlaufende OB) prasentiert, wobei die
gleichen Aspekte relevant sind wie in den anderen OB-Phasen: (1) Aufwéande, (2) allgemeine
Informationen Uber die Verfahren, (3) Akteure und Dienstleister, (4) Formate, (5) Einstellun-
gen, Bewertungen und Auswirkungen (6) Zusammenhanganalysen sowie (7) eine Zusammen-
fassung der Erkenntnisse.

In den Kapiteln 6.2 bis 6.5 wurden die Ergebnisse phasendifferenziert dargestellt. In Kapitel
6.6 werden dagegen die Einstellungen und Bewertungen der Akteure sowie die Auswirkungen
der OB auf relevante Aspekte phaseniibergreifend beleuchtet. Des Weiteren werden neue
Fragen erdrtert, die in Bezug auf die VwV OB relevant sind und vorrangig in einer phaseniiber-
greifenden Betrachtung sinnvoll sind: Bewertung der VwV OB in Bezug auf deren Mehrwert
und Weiterfihrung, die Situation der Ressourcen in den RP, der Umgang mit internem Wissen
und Erfahrungen.

Abschlielend erfolgt eine zusammenfassende Betrachtung der Ergebnisse und, darauf auf-
bauend, werden Empfehlungen fir die weitere Entwicklung formuliert (Kapitel 7).

5 Vgl. Planungsleitfaden, S. 46.
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2 Evaluation der VwV Offentlichkeitsbeteiligung
2.1 Anlass und Hintergrund

Die baden-wurttembergische Landesregierung formulierte in ihrem Koalitionsvertrag aus dem
Jahr 2011 das Ziel, eine ,neue Planungs- und Beteiligungskultur* zu schaffen.® Die VwV OB
trat am 18. Dezember 2013 in Kraft und der Planungsleitfaden wurde am 1. Marz 2014 verof-
fentlicht. Wichtiges Element dieser neuen Kultur ist die friihzeitige Einbindung bei bedeutsa-
men Infrastrukturvorhaben durch entsprechende OB-MalRnahmen. Um dem Anspruch der Biir-
gerinnen und Birger nach mehr Information und Mitgestaltung gerecht zu werden, sei neben
den bestehenden rechtlichen Rahmenbedingungen, ein weiterer regulatorischer und instituti-
oneller Rahmen notwendig. Durch die Einflhrung der VwV OB und des Planungsleitfadens
wurde dieser Rahmen geschaffen.

Vor Einflhrung der VwV OB erfolgte bereits die Erganzung des § 25 VWVfG um Abs. 3. Dieser
sieht vor, der interessierten oder betroffenen Offentlichkeit die Maglichkeit der Beteiligung zu
einem Zeitpunkt zu erdffnen, an dem die wesentlichen Entscheidungen Uber ein Vorhaben
(insbesondere grolie Infrastrukturvorhaben wie S21, Bundesfernstralien, Flughafenausbau
und Hochwasserschutz) noch nicht getroffen sind und noch zwischen verschiedenen Alterna-
tiven gewahlt werden kann.” Die Trager von Vorhaben sollen mittels § 25 Abs. 3 VwWVfG dazu
Lveranlasst werden“ (nicht verpflichtet), bei Vorhaben, die ,nicht nur unwesentliche Auswirkun-
gen auf die Belange einer groeren Zahl von Dritten haben kdnnen®, die Offentlichkeit friihzei-
tig zu unterrichten sowie, dieser Gelegenheit zur AuBerung und Erdrterung zu geben. Da dies
Jrihzeitig“, also vor dem ,formellen“ Genehmigungsverfahren (z. B. ein Planfeststellungsver-
fahren (PFV) erfolgen soll, handelt es sich folglich um den Einsatz ,informeller Verfahren“® (im
Gegensatz zu den gesetzlich vorgeschriebenen Verfahren, z. B. im PFV). Grundsatzlich sind
nach § 25 Abs. 3 VwVfG Behorden verpflichtet, auf Vorhabentrager hinzuwirken, eine friihe
OB durch informelle Beteiligungsverfahren durchzufiihren. Das Land Baden-Wiirttemberg hat
die Regelung des § 25 Abs. 3 VwWVTG in drei landesspezifischen Regelungen aufgegriffen.

2.1.1 Die Besonderheit der VwV Offentlichkeitsbeteiligung

Wie andere Bundeslander hat das Land Baden-Wirttemberg die Einfligung von Abs. 3 in § 25
VwVG im Rahmen der Parallelgesetzgebung (moglichst einheitliche rechtliche Regelungen
im Bund und den Landern) in entsprechendes Landesrecht umgesetzt. § 25 LVWV{G ist hierbei
in seinem Wortlaut tbereinstimmend mit dem § 25 VwVfG des Bundes.

Am 01.01.2015 trat in Baden-Wirttemberg das neue Umweltverwaltungsgesetz (UVwWG) in
Kraft. Unter anderem ist die Verankerung der friihen OB ein besonderes Anliegen der Geset-
zesnovelle. Das UVwG ist ,lex specialis® zu § 25 Abs. 3 LVWVfG und geht liber dessen Rege-
lung hinaus, indem es Vorhabentrager, seien es private oder 6ffentliche, dazu verpflichtet, eine
frihe Offentlichkeitsbeteiligung durchzufiihren. Dadurch wird aus der ,Soll-Regelung® des §
25 Abs. 3 VWVTG eine ,Muss-Regelung® fur alle Vorhabentrager.

Eine Verwaltungsvorschrift kann als Binnenrecht nur die unmittelbaren Landesbehdrden zur
Durchfuhrung informeller Beteiligung verpflichten, d. h. dass lediglich die RP sowie die Land-
und Stadtkreise erfasst werden kdnnen. Rechtssystematisch geht es bei der VwV OB um Wei-
sungen, wie die Verwaltung ihren Spielraum beim Verfahrensermessen nutzen soll. Das hat

6 Vgl. Koalitionsvertrag 2016, S. 59.
7 Vgl. hierzu und im Folgenden (passim) Masser et al. (2014).
8 Vgl. Arndt (2015).
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die folgenden konkreten Auswirkungen fir die betroffenen Behoérden, bei welchen es sich im
Wesentlichen um die RP handelt: Die Landesbehdrden Uben eine Vorbildfunktion aus. Sie sind
zur Durchfihrung informeller Beteiligungsinstrumente verpflichtet, allerdings nicht nur in der
Phase vor der formellen Antragstellung, tiblicherweise als friihe OB bezeichnet, sondern auch
,sehr fruh® vor und wahrend Raumordnungsverfahren (ROV), aber auch im laufenden PFV.
Darlber hinaus kann die Behorde eine ,nachlaufende Beteiligung“ in der Realisierungs-(Bau-
)Phase eines Vorhabens durchfuhren. Dartber hinaus wirken sie auf andere Vorhabentrager
(Private, Kommunen, Bund) hin, MaRnahmen der frihen und nicht-férmlichen Beteiligung
durchzufiihren. Damit ist die VwV OB des Landes Baden-Wirttemberg einzigartig in der bun-
desdeutschen Regelungslandschaft.

Bei der Entwicklung der VwV OB und des dazugehdrigen Planungsleitfadens wurde bereits
die in der VwV OB geforderte Beteiligung aller zivilgesellschaftlichen Akteure umgesetzt. So
fand ein aufwandiger, mehrstufiger, transparenter und partizipativer Prozess statt. Zunachst
hatten Expertinnen und Experten aus Verwaltung, Wirtschaft sowie der Beteiligungspraxis ei-
nen Entwurf erarbeitet. Dieser Entwurf wurde anschlielend mit Beschaftigten der betroffenen
Landesverwaltung intensiv diskutiert. AbschlielRend konnten Stakeholder sowie Blrgerinnen
und Birger Stellung dazu nehmen. Damit wurden die Offentlichkeit sowie Vertreterinnen und
Vertreter von Verbanden und Birgerinitiativen sowie aus der Wirtschaft explizit zur Beteiligung
eingeladen.

2.1.2 Die Besonderheit der Evaluation

Die Evaluation basiert auf einer Vorlauferstudie?, die die Auswirkungen der VwV OB zunachst
prospektiv auf die Zukunft gerichtet untersucht hat. Entworfen wurden maégliche Szenarien der
Entwicklung, was die Auswirkungen der Arbeitsbelastung der Beschaftigten der RP durch die
VwV OB anbelangt. Die Szenarien basierten auf unterschiedlichen Annahmen, z. B. dartber,
welche Entlastungswirkungen eine friihe, informelle Beteiligung im formellen Verfahren verur-
sacht. Die Ergebnisse wurden in einer Studie dokumentiert und kontrovers diskutiert. Um die
durch die VwV OB entstandenen konkreten Aufwande zu ermitteln sowie Auswirkungen und
Erfahrungen seitens der Vorhabentrager und Beteiligten identifizieren zu kdnnen, beauftragte
die Staatsratin fur Zivilgesellschaft und Burgerbeteiligung im Staatsministerium Baden-Wurt-
temberg das FOV mit der Evaluation.

Die Evaluation einer neuartigen Regelung wie der VwV OB stellte das Evaluationsteam vor
besondere Herausforderungen. Es gab keine bzw. kaum vergleichbare Untersuchungen und
daher auch keine bereits validierten Erhebungsinstrumente. In Bezug auf die Datenerhebung
lag das ehrgeizige Ziel in der Erfassung aller relevanten Vorhaben. In Bezug auf die Vorhaben
wurden sehr differenziert die Aufwande erhoben. Des Weiteren war der Anspruch, alle von
den Vorhabentragern eingesetzten OB-Formate (iber den gesamten Zeitraum zu erfassen,
wobei auch deren Zweck (Information, Anhérung oder Beteiligung an der Planung) dokumen-
tiert werden sollte.

Diese umfassende und kontinuierliche Datenerhebung sowohl in der Tiefe als auch Uber den
langen Zeitraum hinweg fihrte zu einer Datengrundlage, die weitreichende deskriptive sowie
bi- und multivariate Analysen ermdglichte und zu sehr belastbaren Ergebnissen fiihrte. Eine

9 Vgl. Masser et al. (2014).
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solche Datengrundlage ist in dieser Form in der deutschen Forschung einzigartig. Das Gleiche
gilt fur die Ergebnisse der Evaluation.

2.2 Auftrag der Evaluation und Evaluationsansatz

Auftragsgegenstand war die Evaluierung der VwV OB und des damit zusammenhéngenden
Planungsleitfadens des Landes Baden-Wirttemberg. Die Landesregierung hatte das FOV be-
auftragt, den Evaluationsgegenstand flachendeckend und langfristig zu evaluieren. Ziel der
Evaluation war es, die Erreichung der mit der Einfihrung der VwV OB verfolgten Ziele zu
Uberprifen, die Wirkungen zu ermitteln und die Erfahrungen der Praxis auszuwerten. Darlber
hinaus zielte das Evaluationsvorhaben darauf ab, den durch die Anwendung des Planungs-
leitfadens entstandenen Ressourcenaufwand bei den Vorhabentragern zu ermitteln.

Um zu Uberprifen, inwieweit die mit der VwV OB und dem Planungsleitfaden verbundenen
Ziele erreicht wurden, sollten alle beteiligten Stakeholder einbezogen werden. Es sollten deren
Erfahrungen und Bewertungen mittels standardisierter Erhebungsinstrumente ermittelt wer-
den. Zur Erfassung des Ressourcenaufwandes bei den RP musste ein passgenaues Erhe-
bungsinstrument entwickelt werden. Samtliche Erhebungsinstrumente wurden im Rahmen von
Workshops mit den Beteiligten entwickelt und mit dem Auftraggeber abgestimmt.

Im ersten Jahr lag der Schwerpunkt auf der Ermittlung des Ressourcenaufwandes. Diese Res-
sourcenbetrachtung sollte fur alle Vorhaben durchgefihrt werden, die unter den Geltungsbe-
reich der VwV OB fielen. Um eine valide Abschatzung des Aufwandes vornehmen zu kénnen,
musste ein phasendifferenziertes Erhebungsinstrument entwickelt werden, mit dessen Hilfe
die Vorhabentrager ihre Aufwande erfassen konnten.

Zur Ermittlung der Wirkungen wurden exemplarisch ausgewahlte Verfahren untersucht.
Dadurch wurde es moglich, viele Einzelaspekte vertieft zu untersuchen (z. B. Konflikthaftigkeit,
Bewertungen, Erfahrungen). Im Rahmen von Online-Befragungen und qualitativen Interviews
sollten Stakeholder und Vorhabentrager umfassend dazu befragt werden.

Das FOV hat in enger Abstimmung mit dem Staatsministerium sowie der Steuerungsgruppe,
bestehend aus FOV sowie Vertreterinnen und Vertretern aller RP (insbesondere aus den be-
troffenen Abteilungen 4 und 5 sowie der Koordinierungsstelle) die VwV OB und den dazuge-
horigen Planungsleitfaden mit Hilfe eines ex-post Evaluationsansatzes untersucht. Teilweise
waren bei der Abstimmung weitere Akteure wie z. B. die Stabsstelle, das Innenministerium
Baden-Wiurttemberg oder der Hauptpersonalrat beteiligt. Die ex-post Evaluationen wurden
nach Abschluss der MalRnahmen durchgefiihrt und erfolgten ergebnisorientiert, zusammen-
fassend und bilanzierend, um die Wirksamkeit zu tberprifen und zu untersuchen. Des Weite-
ren analysierte das FOV flachendeckend, welche Aufwénde die im Rahmen der OB eingesetz-
ten MaRnahmen und Téatigkeiten erzeugte.

3 Offentlichkeitsbeteiligung in Planungs- und Zulassungsverfahren

Infrastrukturvorhaben wie Stralen, Hochwasserriickhalterdaume oder Millverbrennungsanla-
gen wirken sich in vielgestaltiger Weise auf ihr Umfeld aus. Daher missen anlasslich ihrer
Planung und Genehmigung umfassende Informationen eingeholt und verarbeitet werden. Dies
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erfolgt mittels mehrpoliger Verwaltungsverfahren, ' die nicht nur die Zulassungsbehérde' und
den potentiellen Anlagenbetreiber involvieren, sondern auch einen dritten Personenkreis,'? der
unterschiedlich weit gezogen sein kann: Betroffene, denen durch das Vorhaben eine Rechts-
oder Interessenverletzung droht, oder die allgemeine Offentlichkeit.’® Die Einbindung dieses
dritten Personenkreises in das Verwaltungsverfahren wird im Folgenden naher untersucht.

Dabei sei betont, dass Gegenstand dieser Untersuchung die Verfahrens-, nicht aber die Ent-
scheidungsbeteiligung war. OB im hier betrachteten Sinn unterscheidet sich von direktdemo-
kratischen Instrumenten wie Blirgerentscheiden;'* sie wirkt sich auf den Prozess der Entschei-
dungsfindung aus, die eigentliche Entscheidung verbleibt aber bei den gesetzlich dafur be-
stimmten Behorden. Dies bringt mit sich, dass Inhalte aus Beteiligungsverfahren, auch wenn
sie von der Behoérde zur Kenntnis genommen und berlcksichtigt wurden, im Ergebnis einer
Entscheidung nicht immer sichtbar sind." Ein Grund dafiir ist, dass zwingend zu beachtende
Bestimmungen ungeachtet der Beteiligungsinhalte eine bestimmte Entscheidung fordern kén-
nen. Ein weiterer Grund betrifft die in Planungsverfahren zur Anwendung gelangenden Abwa-
gungsentscheidungen. Sie mussen eine Vielzahl von Faktoren in Ausgleich bringen, von de-
nen einige so wichtig sein kdnnen, dass andere nicht oder nur begrenzt zum Tragen kommen.

Im Folgenden werden der verfassungs-, unions- und vélkerrechtlichen Rahmen der OB in Pla-
nungs- und Zulassungsverfahren skizziert und bestehende Beteiligungsvorschriften mit Rele-
vanz fir die Planung und Zulassung von Infrastrukturanlagen erlautert. Ein Uberblick Gber
Funktionen und Bedeutung der OB im Verwaltungsverfahren schliet dieses Kapitel ab.

3.1 Verfassungs-, unions- und volkerrechtlicher Rahmen

Der Gesetzgeber ist nicht vdllig frei in der Entscheidung Uber die Ausgestaltung von Verwal-
tungsverfahren, die der Planung und Zulassung von Infrastrukturanlagen dienen. Verfas-
sungs-, Unions- und Vélkerrecht stellen Anforderungen an deren Organisation und Ablauf. Auf
der einen Seite stehen Bestimmungen und Grundsatze, die eine Einbindung von Dritten in
administrative Planungs- und Entscheidungsprozesse fordern. Auf der anderen Seite sind der
Einbindung — teilweise durch dieselben Bestimmungen und Grundsatze — Grenzen gesetzt.

Die Notwendigkeit einer partizipativen Verfahrensgestaltung lasst sich aus der Verfahrensdi-
mension der Grundrechte ableiten. Diese fordert, dass im Vorfeld von Verwaltungsentschei-
dungen mit erheblichem Gefahrenpotential fir Gesundheit, Eigentum und andere Rechte Dirit-
ter ein Verwaltungsverfahren stattfindet, das den drohenden Rechtsverletzungen hinreichend
Rechnung tragt. Wesentlicher Bestandteil eines solchen Verfahrens ist die Einbindung der

10 Mehrpolige Verwaltungsverfahren gelangen zur Anwendung, wenn eine Vielzahl widerstreitender Interessen be-
troffen ist, vgl. Schmidt-ABmann (2004), S. 306 ff..

" Im PFV wird funktional zwischen der verfahrensfiihrenden Anhorungs- und der genehmigenden Planfeststel-
lungsbehoérde unterschieden, vgl. § 73 VwVfG einerseits und § 74 VwV{G andererseits. Organisatorisch handelt es
sich jedoch meist um dieselbe Behoérde. So ist gemal § 37 Abs. 8 StrallenG BW das RP sowohl Anhérungs- als
auch Planfeststellungsbehdérde flir den Bau von LandesstralRen. Nach Ansicht des Bundesverwaltungsgerichts ver-
stoRt eine derartige Identitat nicht gegen verfassungsrechtliche Anforderungen, vgl. nur BVerwGE 58, 346f.; 99.

2 Daneben werden weitere Behérden eingebunden, deren fachlicher Aufgabenbereich beriihrt ist, vgl. § 73 Abs. 2
VWVTFG, § 10 Abs. 5 BImSchG, § 19 Abs. 4 LPIG.

13 Beispiel fiir ein Verfahren ohne OB ist das in § 73 Abs. 6 VWVfG geregelte Plangenehmigungsverfahren.

4 Vgl. Planungsleitfaden, S. 3.

5 Im Rahmen der nach § 39 VwWV{G erforderlichen Entscheidungsbegriindung muss die Behérde allerdings offen-
legen, welche Erwagungen ihrem Ergebnis zugrunde liegen. Ziff. 8.5.2 VwV OB konkretisiert dieses Erfordernis,
vgl. unten, 5.4, S. 34Fehler! Textmarke nicht definiert..

17



A

Entscheidungsbetroffenen.’® Die genaue Ausformung der grundrechtlich induzierten Beteili-
gung unterliegt dem Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers.!” Denkbar ist sowohl eine rein
schriftliche AuBerungsmaoglichkeit als auch die direkte Interaktion von Antragsteller, Behérde
und Offentlichkeit in einem Erérterungstermin; der Kreis der Beteiligungsberechtigten kann
sich auf die unmittelbar Rechtsbetroffenen beschréanken oder bis hin zur Popularbeteiligung
reichen.'® Zur genauen dogmatischen Verortung werden verschiedene Ansatze vertreten. Das
Bundesverfassungsgericht stitzt sich in der Milheim-Karlich-Entscheidung auf eine Schutz-
pflicht, die es aus der objektivrechtlichen Dimension des Art. 2 Abs. 2 S.1 GG i. V. m. Art. 19
Abs. 4 GG ableitet.'® In der Literatur werden Art. 1 Abs. 1 GG und das Rechtsstaatsprinzip als
erganzende Anknlpfungspunkte betrachtet.?°

Rechtsstaats- und Demokratieprinzip bilden eine weitere Grundlage fir Beteiligungsmalnah-
men; teilweise wird auch auf das Sozialstaatsprinzip rekurriert.2! So zahlen die Gewahrung
rechtlichen Gehdrs und die Information von Entscheidungsbetroffenen zu den konkreten An-
forderungen, die das Rechtsstaatsprinzip an Verwaltungsverfahren stellt.?? Einige Autorinnen
und Autoren betrachten die Verfahrensbeteiligung als Beitrag zur Demokratisierung des Ver-
waltungshandelns, da sie einen Transparenz- und Informationszuwachs bewirke. Gerade vor
planerischen Entscheidungen, deren Inhalt gesetzlich nur gering determiniert sei und einem
grofl3en behdrdlichen Gestaltungsspielraum im Einzelfall unterliege, fordere die Verfahrensbe-
teiligung die Teilhabe Dritter am Prozess der staatlichen Willensbildung.?® Wie fiir die Verfah-
rensdimension der Grundrechte gilt auch hier, dass die einfachgesetzliche Ausformung der
verfassungsrechtlichen Anforderungen in den Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers fallt.>*

Pflichten zur partizipativen Verfahrensgestaltung resultieren schlieBlich aus dem Unions- und
Vélkerrecht.?5 Die zweite Saule der Aarhus-Konvention sieht vor, dass die betroffene Offent-
lichkeit in umweltrelevanten Entscheidungsverfahren der Verwaltung Gber Moglichkeiten der
Information und Stellungnahme verfiigt.26 Gleiches gilt fir die OB-Richtlinie der EU, die die
Anforderungen der Aarhus-Konvention im Jahr 2003 umsetzte.?” Heute finden sich Bestim-

6 Vgl. BVerfGE 53, 30 (57 ff., 66); 45, 297 (330 ff.).
7 vgl. BVerfGE 53, 30 (61); 56, 216 (236, 242); 69, 1 (25 ff.); Denninger (2011); Schmidt-Amann (2007
'8 Vgl. Guckelberger (2006), S. 103; Fir einen Uberblick (iber zahlreiche Beitriage aus der Literatur vgl. Hellmann
(1992), S. 190 ff.
19 vgl. BVerfGE 53, 30 (57 ff.); aus der Literatur vgl. nur Blimel (1982), S. 29 ff.; Hesse (1978), S. 434ff.; Schenke
(1982), S. 318 ff.; Schmidt-ARmann (2007).
20 Vgl. Kopp (1971), S.4, 16, 54 ff.; Schenke (1982), S. 318.
21Vgl. Haberle (1972), S. 92 ff.
22 \gl. Hett (1994), 192 ff.; Kopp (1971), S. 8 ., 62.
23 vgl. Burgi (2012), S. 280; Ossenblihl (1974), B 1 (127); Rossen-Stadtfeld (2012); Schmidt-ABmann (2007). Als
notwendig zur demokratischen Legitimation der Verwaltungsentscheidung wird die Verfahrensbeteiligung jedoch
nur selten betrachtet, fiir ein Beispiel vgl. Fisahn (2002), S. 323 ff., 332 ff. Insoweit dominiert der Gedanke, dass
das im Grundgesetz verankerte Prinzip der — reprasentativen — Demokratie den direkten Beitrag der Blirger be-
grenzt, vgl. unten, S. 6.
24 \/gl. die Nachweise oben, Fn. 18.
25 Vgl. Erbguth (2018), S. 121 ff.
26 \/gl. Art. 6 Ubereinkommen iiber den Zugang zu Informationen, die Offentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungs-
verfahren und den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten, 25.06.1998, ratifiziert in Deutschland am
15.01.2007, BGBI 2007 11, S. 1392 ff.
27 \Vgl. Art. 2 Abs. 2, Art. 3 Ziff. 4 RL 2003/35/EG vom 26.05.2003, ABI. L 156, S. 17 ff. Art. 3 RL 2003/35/EG
bewirkte eine Anderung der UVP-Richtlinie, RL 85/337/EWG vom 27.06.1985, ABI. L 175, S. 40 ff. In Reaktion
darauf verabschiedete der nationale Gesetzgeber im Jahr das Umweltrechtsbehelfsgesetz, BGBI. I, S. 753 ff., und
das Offentlichkeitsbeteiligungsgesetz, BGBI. | S. 2819 ff., welches Anderungen im UVP-Gesetz und fachrechtlichen
Bestimmungen wie dem BImSchG bewirkte.
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mungen Uber die OB in umweltrelevanten Verwaltungsverfahren in verschiedenen EU-Richtli-
nien, so in der UVP-Richtlinie,?® der SUP-Richtlinie?® oder der Industrieemissionsrichtlinie.3°
Die daraus resultierenden Anforderungen sind detailliert. Art. 6 Abs. 4, 5 der Aarhus-Konven-
tion verlangt, dass eine frihe OB stattfindet und dass Antragsteller von staatlicher Seite zur
friihzeitigen Einbindung der Offentlichkeit angeregt werden. Abs. 2 und 6 listen umfassende
behdrdliche Informationspflichten auf. Im deutschen Verwaltungsrecht bewirkten die vélker-
und unionsrechtlichen Anforderungen grundlegende Anderungen. Zu nennen sind die Locke-
rung der materiellen Praklusionsregelung im Planfeststellungs- und immissionsschutzrechtli-
chen Verfahren3! und die gesunkenen Anforderungen an die gerichtliche Geltendmachung ei-
ner fehlerhaften Umweltvertraglichkeitsprifung (UVP).32

Eine erste Grenze erfahrt die Beteiligung im Verwaltungsverfahren durch Grundrechte. Sind
Antragsteller oder Vorhabentrager grundrechtsberechtigt,®® erwachst ihnen aus Art. 2 Abs. 1,
12 Abs. 1, 14 Abs. 1 S. 1 GG ein Anspruch auf Genehmigung?* oder abwagungsfehlerfreie
Entscheidung.?® Im ersten Fall ist die Zulassung bei Vorliegen der Anspruchsvoraussetzungen
zu erteilen und kann nicht unter Verweis auf ein unglnstiges Ergebnis der Offentlichkeitsbe-
teiligung verweigert werden.¢ Im zweiten Fall verfiigt die Behorde Uber einen gréReren Spiel-
raum; Inhalte der OB kann sie aber — bedingt durch das Gebot der gerechten Abwagung — nur
im Rahmen einer dem Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit gentigenden Abwagung bericksich-
tigen.3” Hinzu kommen grundrechtliche Wirkungen im Vorfeld des Zulassungsverfahrens. Der
Antragsteller oder Vorhabentrager legt die wesentlichen Charakteristika des Vorhabens, des-
sen wirtschaftliches Risiko er tragt, eigenstandig fest. Auf Standort, Grolie, Kapazitat oder
technische Grundziige eines Vorhabens kann die Offentlichkeit daher nur in Gestalt von An-
regungen oder Empfehlungen Einfluss nehmen. Ob sie berticksichtigt werden, entscheidet der
Vorhabentrager im Antrag auf Verfahrenseréffnung oder im weiteren Verfahrensverlauf.3®

Inhaltliche Einschrankungen fur die Bedeutung des im Zuge von Beteiligungsmaflnahmen Ein-
gebrachten flir die Vorhabenzulassung resultieren aus dem Rechtsstaatsprinzip. Die Geset-
zesbindung der Verwaltung fordert ebenso wie der Gewaltenteilungsgrundsatz, dass Grund-
satzentscheidungen des Gesetzgebers durch die Behdrde im konkreten Vorhabenzulassungs-
verfahren nicht in Frage gestellt werden. Sind beispielsweise Technologien wie die Atom- oder
Kohlekraft gesetzlich als Formen der Energienutzung vorgesehen, kann die Anwohnerin bzw.
der Anwohner anlasslich der Genehmigung eines Kraftwerks im Ort O nicht mit dem Einwand

28 \Vgl. Art. 6 Abs. 2, 3 RL 2011/92/EU des Européischen Parlaments und des Rates vom 13.12.2011 Uber die
Umweltvertraglichkeitsprifung bei bestimmten 6ffentlichen und privaten Projekten, ABI L 26, 28.1.2012, S. 1 ff.
29 \V/gl. Art. 6 RL 2001/42/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 27. Juni 2001 Uber die Priifung der
Umweltauswirkungen bestimmter Plane und Programme, ABI. L 197, 21.07.2001, S. 30 ff.
30 vgl. Art. 24 RL 2010/75/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 24. November 2010 Gber Indust-
rieemissionen (integrierte Vermeidung und Verminderung der Umweltverschmutzung), ABI. L 337, 17.12.2010, S.
17 ff.
31 Bedingt durch die Rechtsprechung des EuGH gilt im immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsverfahren nach
§ 10 BImSchG und in UVP-pflichtigen PFV nur noch eine formelle Praklusionsregelung. Vgl. dazu unten, 4.2.1.2,
S.9,und 4.2.1.3, S. 12.
32 Nach einer Anderung von § 4 Abs. 1a UmwRG gilt, dass die Kausalitat eines Verfahrensfehlers fiir den Inhalt der
Entscheidung im Zweifel vermutet wird. Infolgedessen wird die Aufthebung einer verfahrensfehlerhaften Entschei-
dung im Vergleich zu § 46 VwWVfG erleichtert, vgl. EUGH, RS C-72/12, ECLI:EU:C:2013:712, Rn. 52 f.; RS C-137/14,
ECLI:EU:C:2015:683, Rn. 62. Dazu Greim, BayVBI 2014, S. 523; dies., NuR 2014, S. 82.
33 Grundrechtsberechtigt sind private Antragsteller und Vorhabentrager. Nach teilweiser vertretener Ansicht auch
privatwirtschaftliche Unternehmen mit einer Minderheitsbeteiligung der 6ffentlichen Hand, vgl. dazu Selmer, in: HdB
GR, § 53, S. 9 ff.
34 So im Verfahren nach § 10 BImSchG, vgl. Jarass, in: Jarass (2017).
35 So im PFV, vgl. BVerwGE 48, 56 (59); 56, 110 (116); Ziekow (2013).
36 \Vgl. Schenke (1982), S. 319; Ziekow (2012), S. D79.
37 Vgl. BVerwGE 97, 143 (149 f.); Ramsauer/Wysk (1982), S. 53 ff.
%8 vgl. BT-Drs. 17/9666, S. 15; Burgi (2012), S. 278.
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durchdringen, diese Technologie gehe grundsatzlich mit Gefahren einher, die er/sie nicht hin-
nehmen wolle.?® Auch Uber Grenzwerte fiir Larm oder Schadstoffe, die abstrakt-generell in
Verordnungen festgelegt sind, kann die Behdrde nicht disponieren.*® Der ebenfalls im Rechts-
staatsprinzip wurzelnde Grundsatz der Rechtssicherheit fordert im Verbund mit den Grund-
rechten des Vorhabentragers, dass eine Entscheidung tber Zulassung oder Ablehnung des
Vorhabens nicht ibermaRig verzdgert wird. Dies rechtfertigt, dass Partizipationsmdglichkeiten
zeitlich begrenzt oder nur optional vorgesehen werden.*!

3.2 Bestehende Regelungen

Der Realisierung von Infrastrukturvorhaben gehen verschiedene Planungs- und Zulassungs-
maRnahmen voraus. Die insoweit relevanten Regelungen sehen eine Einbindung der Offent-
lichkeit in das formliche Verwaltungsverfahren vor (3.2.1). Daneben besteht die Moglichkeit
einer frihen und nicht-férmlichen OB (3.2.2).

3.2.1 Férmliche Offentlichkeitsbeteiligung

Uber die verwaltungsrechtliche Zulassung einer Infrastrukturanlage wird Giberwiegend im Rah-
men eines PFV (3.2.1.2) oder eines immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsverfahrens
entschieden (3.2.1.3). In diesen Verfahren findet eine OB ebenso statt wie im ROV und an-
Iasslich der Aufstellung von Raumordnungs- und Fachplanen (3.2.1.4). Regelungen Uber die
erforderlichen Beteiligungsmaflnahmen finden sich zum einen in den jeweiligen Verfahrens-
ordnungen, zum anderen im Gesetz lUber die UVP. Da dieses fachrechtstbergreifend fir Ver-
fahren mit besonderer Umweltrelevanz gilt, sei es an erster Stelle eroértert (3.2.1.1).

3.2.1.1 Offentlichkeitsbeteiligung nach dem Gesetz iiber die Umweltvertriglichkeits-
prufung

Das Gesetz uber die Umweltvertraglichkeitsprafung (UVPG) regelt besondere Verfahrensan-
forderungen fur die Zulassung von Infrastrukturanlagen und die Aufstellung von Raumord-
nungs- und Fachplanen, die mit erheblichen Umweltauswirkungen einhergehen.*? Im Einzel-
nen sieht es zwei Instrumente vor: die Umweltvertraglichkeitsprifung (UVP) fir Anlagen und
die strategische Umweltpriifung (SUP) fir Plane. In ihrer Eigenschaft als unselbstandige Ver-
fahren bedirfen die UVP und SUP stets eines Tragerverfahrens. Dies bedeutet, dass sich der
Ablauf des Anlagenzulassungs- oder Planaufstellungsverfahrens grundsatzlich nach den
Bestimmungen des jeweiligen Fachrechts bemisst. Ausgangspunkt ist somit zum Beispiel das
PFV nach §§ 73 f. VWVfG oder das Verfahren zur Aufstellung eines Abfallwirtschaftsplans
nach §§ 31 f. KrWG. Die UVP-gesetzlichen Bestimmungen begrinden das Erfordernis, das

39 vgl. Hett (1994), S. 123.
40 Méglich ist jedoch, dass ein Vorhabentrager im Einzelfall seine Bereitschaft erklart, Schutzvorkehrungen zu tref-
fen, die Uber das gesetzlich geforderte Maf hinausgehen. Zu den daraus resultierenden Wirkungen fir das PFV
vgl. BVerwG, NVwZ 2018, S. 1799 (1802 f.).
41Vgl. Hellmann (1992), S. 223.
42 Konkretisiert wird der Anwendungsbereich des Gesetzes in den Anlagen. Anlage 1 listet Kriterien auf, die die
UVP-Pflichtigkeit einer Anlage begriinden, Anlage 5 legt fest, welche in unterschiedlichen Fachgesetzen geregelten
Plane und Programme, SUP-pflichtig sind.
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jeweilige Verfahren um zusatzliche Schritte zu erganzen oder Frist- und Formbestimmungen
zu modifizieren.*3

Ist eine Anlage UVP-pflichtig, unterliegt das Verfahren ihrer Zulassung den in §§ 15 ff. UVPG
normierten Anforderungen.* Dazu zahlt die Pflicht, die Umweltauswirkungen des Vorhabens
in einer Zusammenfassung zu dokumentieren und anlasslich der Zulassungsentscheidung zu
beriicksichtigen.*® Auerdem verlangen §§ 18 Abs. 1, 21 UVPG eine OB, die zwei Bestandteile
aufweist: Erstens die Mdglichkeit zur Information und schriftlichen AuRerung tber das Vorha-
ben, zweitens die Durchflihrung eines Erérterungstermins, in dem eine mundliche Auseinan-
dersetzung Uber die schriftichen AuBerungen stattfindet. Die SUP schlieRt vergleichbare
Schritte ein. Auch hier sind die Umweltauswirkungen des Plans zu dokumentieren und in der
abschlieBenden Entscheidung zu beriicksichtigen.*¢ Eine OB muss gemaR § 42 UVPG statt-
finden. Allerdings kann sie sich auf Information und schriftiche AuRerungsméglichkeit be-
schranken; ein Erdrterungstermin muss nicht stattfinden.

Ausfiihrliche Regelungen enthalt das UVPG zur grenziiberschreitenden OB. §§ 54 ff. UVPG
verlangen, dass anlasslich der Realisierung von Vorhaben und Planen mit entsprechender
Wirkung eine Einwendungsmadglichkeit fiir Blirgerinnen und Birger von Nachbarstaaten be-
steht. AuRerdem sehen sie vor, dass auslandische Vorhaben und Informationen Uber beste-
hende AuRerungsrechte den betroffenen Deutschen bekannt gemacht werden.

3.2.1.2 Planfeststellungsverfahren

PFV dienen der Zulassung raumbedeutsamer Infrastrukturanlagen wie Strallen, Eisen-
bahntrassen, Wasserstralien oder Energieleitungen. Bundes- und Landesverwaltungsverfah-
rensgesetz enthalten in §§ 72 ff. eine Regelung des Verfahrensablaufs, die durch eine Ver-
weisung im jeweiligen Fachrecht zur Anwendung gelangt.*” So verlangt beispielsweise § 17
Abs. 1 S. 1 FStrG ein PFV fur Bau und Anderung von BundesfernstraRen, § 17 Abs. 1 S. 3
FStrG verweist fur das Verfahren auf §§ 72 ff. des Bundesverwaltungsverfahrensgesetzes. Ein
PFV nach Landesverwaltungsverfahrensgesetz ist gemafl § 37 Abs. 1 S. 1 StraRenG BW fur
Bau oder Anderung von LandesstralRen erforderlich.

Der Ablauf einer Planfeststellung lasst sich in drei Abschnitte einteilen: (1) Vor Beginn des
eigentlichen, gesetzlich geregelten PFV erarbeitet der Vorhabentrager eigenverantwortlich
den Plan, den Antrag auf Zulassung des Vorhabens.*® (2) Dessen Einreichung initiiert als be-
sondere Form der Antragstellung das in § 73 VWVfG geregelte Anhérungsverfahren.*® (3) Drit-
ter Abschnitt ist das in § 74 Abs. 1 - 5 VwVfG geregelte Entscheidungsverfahren. In ihm ent-
scheidet die Planfeststellungsbehdérde liber die Zulassung des Vorhabens.* Die formliche OB

43 Vgl. beispielsweise unten, 4.2.1.2, S. 9.
44 Zu den Auswirkungen des UVP-Gesetzes auf das Stadium vor Eréffnung des férmlichen Zulassungsverfahrens
vgl. unten, 4.2.2., S. 17.
45 Vgl. §§ 24, 25 UVPG.
46 Ein Unterschied zwischen UVP und SUP liegt in der Anzahl der Dokumente (iber die Umweltauswirkungen. Die
UVP findet in antragsgebundenen Zulassungsverfahren Anwendung; sie setzt einen Umweltbericht des Vorhaben-
tragers (§ 16 UVPG) und eine zusammenfassende Darstellung der Behdrde (§ 24 UVPG) voraus. Die in Planungs-
verfahren stattfindende SUP kennt nur einen Umweltbericht der Planungsbehorde (§ 40 UVPG).
47 Vqgl. Stelkens et al. (2014). Die landes- und bundesrechtlichen Bestimmungen stimmen, bedingt durch den Grund-
satz der Simultangesetzgebung, {iberein. Im Folgenden wird aus Griinden der Ubersichtlichkeit nur auf das Bun-
desverwaltungsverfahrensgesetz verwiesen.
48 \/gl. Hbnig (2001), S. 374 ff.; Stelkens et al. (2014).
49 Vgl. § 73 Abs. 1 S. 1 VWVFG. BVerwG, DOV 1980, S. 516; Lieber (2012); Mann et al. (2019); Stelkens et al.
(2014).
50 Vgl. Lieber (2012); Stelkens et al. (2014).
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findet ausschlieRlich wahrend des Anhorungsverfahrens statt. In seinem Verlauf werden zu-
satzlich zu den vom Antragsteller mit seinem Antrag zuganglich gemachten und von der Zu-
lassungsbehoérde ermittelten weitere entscheidungserhebliche Informationen gesammelt. Da-
fur sind zwei Instrumente vorgesehen: die Beteiligung der Behdrden, deren Aufgabenbereich
durch das Vorhaben ber(hrt ist, und die formliche OB. Da von planfeststellungspflichtigen Vor-
haben regelmaRig ein groRer Personenkreis betroffen ist, sieht § 73 VwWV{G fir die OB eine
besondere Form der Anhdrung vor, die sich aus zwei Schritten zusammensetzt:

Der Plan, der alle wesentlichen Charakteristika des Vorhabens wie Standort, GrolRe, Kapazitat
und technische Umsetzung ausweisen muss, wird gemaR § 73 Abs. 3 Satz 1 VwV{G fur die
Dauer eines Monats offentlich ausgelegt. Zur Einsichtnahme ist jedermann berechtigt, be-
stimmten Personengruppen steht zudem ein AuRerungsrecht zu: Betroffene, deren Belange
durch das Vorhaben berihrt werden, kbnnen gemai § 73 Abs. 4 S. 1 VwVfG Einwendungen
geltend machen, Umweltverbande kénnen nach § 73 Abs. 4 S. 5 VwVfG eine Stellungnahme
abgeben. Da der Begriff der Belange im Sinne von § 73 Abs. 4 S. 1 VwVfG neben subjektiven
Rechten alle rechtlichen, wirtschaftlichen und ideellen Interessen einschliel3t, die eine be-
stimmte Erheblichkeit und Relevanz im Einzelfall erlangen,’' steht das Einwendungsrecht ei-
nem relativ grol3en Personenkreis zu. Die Verbandsbeteiligung ist unabhangig von einer dro-
henden Verletzung subjektiver Rechte, steht aber nur solchen Vereinigungen zu, die Uber eine
Anerkennung nach § 3 UmwRG verfligen. Inhaltlich bezieht sich der Begriff der Einwendung
auf ,sachliches, auf die Verhinderung oder die Modifizierung des beantragten Vorhabens ab-
zielendes Gegenvorbringen“,%? mit dem kundgetan wird, eine Beeintrachtigungen eigener
Rechte oder Belange nicht hinnehmen zu wollen.>? Stellungnahmen sind objektiv-rechtliche
AuRerungen, weisen aber auch auf Defizite des Vorhabens hin.>* Die in § 73 Abs. 4 VwVfG
vorgesehenen AuRerungen missen also einen Bezug zum konkreten Vorhaben aufweisen,
allgemeine Fragen und Angste zur grundséatzlichen Funktionsweise oder Gefahrlichkeit einer
Technologie kdnnen im Rahmen der formlichen Beteiligung ebenso wenig geltend gemacht
werden wie reine Verbesserungsvorschlage. Die Frist flr die Abgabe von Einwendungen und
Stellungnahmen betragt nach § 73 Abs. 4 S. 1 VwVfG zwei Wochen; langere Fristen gelten
fur Verfahren im Anwendungsbereich des UVP-Gesetzes. § 21 Abs. 2 UVPG fordert grund-
séatzliche eine einmonatige AuRerungsfrist, § 21 Abs. 3 UVPG ermdglicht der Behérde in Ver-
fahren mit umfangreichen Planunterlagen eine langere, maximal dreimonatige Frist festzuset-
zen. § 73 Abs. 4 S. 3, 6 VWV{G sieht zudem vor, dass sowohl private Einwenderinnen und
Einwender als auch Umweltverbénde materiell prakludiert sind, wenn ihre Auerungen nicht
fristgerecht eingehen.® In der Praxis entfaltet diese Regelung nur begrenzte Wirkung, da § 21
Abs. 4 S. 1 UVPG und § 7 Abs. 4 UmwRG eine rein formelle Praklusionswirkung fir UVP-
pflichtige PFV anordnen.% Sie schlief3t, anders als die materielle Praklusionswirkung, die ge-
richtliche Geltendmachung einer verfristeten AuRerung nicht aus. Damit entfallt die wesentli-
che, aus der Praklusion resultierende Einschrankung, denn im behdrdlichen Verfahren ist die
Berticksichtigung verfristeter AuRerungen nicht schlechthin ausgeschlossen.5” Hintergrund
der Regelung in § 21 Abs. 4 S. 1 UVPG ist ein Konflikt von § 73 Abs. 4 S. 3, 6 VWVfG mit den

5TVgl. BT-Drs. 15/3441, S. 24; BVerwGE 48, 56 (65); 107, 215 (219); 111, 276 (281 f.); Lieber (2012), S. 183 ff.

52 BVerwGE 60, 297 (300).

53 Vgl. BVerwGE 131, 316 (325); Lieber (2012); Stelkens et al. (2014).

54 \Vgl. BT-Drs. 17/9666, S. 19; BVerwGE 118, 15 (17 f.); BVerwG, NVwZ 2004, S. 861 (863); Guckelberger (2010),
S. 839; Lieber (2012), S. 178, 201 f., 205 ff..

55 Vgl. BVerwGE 104, 79 (83); BVerwG, NVwZ 1995, S. 903 (904); Lieber (2012); Ziekow (2013), S. 73.

% Vgl. BT-Drs. 18/9526, S. 47, 43. Zum unionsrechtlichen Hintergrund vgl. EuGH, RS C-137/14, E-
CLI:EU:C:2015:683, Rn. 76 ff.; Klinger (2016), S. 41 ff.; Schlacke (2013), S. 202. Beachtlich ist in diesem Zusam-
menhang § 5 UmwRG. Er gilt fir Verbandsklagen und die nach § 4 UmwRG zuléssigen Individualklagen und sieht
eine materielle Praklusion von Einwendungen vor, deren verspatetes Vorbringen missbrauchlich oder unredlich ist,
vgl. BT-Drs. 18/9526, S. 41.

57 Vgl. BVerwGE 60, 297 (301 f.); Lieber (2012), S., 239 ff., 261; Stelkens et al. (2014).
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Anforderungen der UVP-Richtlinie.%® Deren Art. 11 fordert nach Auffassung des EuGH, ,einen
maoglichst weitreichenden Zugang®“ zur gerichtlichen Kontrolle von Verwaltungsentscheidun-
gen und eine ,umfassende“ RechtmaRigkeitskontrolle zu gewahrleisten.>® Zudem sei eine ma-
terielle Praklusionsregelung weder aus Grinden der Verfahrenseffizienz noch der Rechtssi-
cherheit erforderlich.®®

Zweiter Baustein der férmlichen OB im PFV ist der Erérterungstermin.®’ Er ermdglicht eine
direkte Kommunikation zwischen Anhérungsbehérde, Vorhabentrager sowie Einwenderinnen
und Einwendern und Stellungnehmerinnen und Stellungnehmern. Grundsatzlich ist der Termin
nicht 6ffentlich, Ausnahmen sind nach §§ 73 Abs. 6 S. 6, 68 Abs. 1 S. 3 VwWV{G zulassig und
werden namentlich fiir Pressevertreterinnen und Pressevertreter regelmaBiig gewahrt.6? Ge-
genstand der Erdrterung sind die zuvor erhobenen Einwendungen und Stellungnahmen; im
Verlauf des Termins soll die Sachverhaltsaufklarung vervollstandigt und dem Anhérungsrecht
der Betroffenen Rechnung getragen werden. Aullerdem dient er der Befriedung von Interes-
senkonflikten, denn Einwendungen und Stellungnahmen sollen nach Mdéglichkeit erledigt wer-
den.®? Die Leitung des Termins obliegt nach § 73 Abs. 6 S- 1 VwWVfG der Anhérungsbehérde,
die sich an zwei Grundsatzen orientieren muss: ,substantielle Anhérung“é* einerseits und
,straffe Verhandlungsfiihrung“ andererseits.%> Im Grundsatz statuiert § 73 Abs. 6 S. 1 VwVfG
eine Pflicht zur Durchfuhrung des Erérterungstermins. Fachplanungsrechtliche Bestimmungen
wie § 18a UVPG oder § 17a FStrG sehen jedoch Verzichtsmdglichkeiten vor. Entbehrlich ist
der Termin einerseits in einfach gelagerten, wenig konfliktreichen Fallen, in denen Einwendun-
gen und Stellungnahmen ohne miindliche Erérterung erledigt werden kdnnen, andererseits in
besonders konfliktreichen Konstellationen, die nicht erwarten lassen, dass im Erérterungster-
min ein Fortschritt erzielt wird.®®

Neben dem PFV bietet das in § 74 Abs. 6 VWVfG geregelte Plangenehmigungsverfahren eine
vereinfachte Mdglichkeit der Anlagenzulassung. Es schlieBt keine férmliche OB ein, UVP-
pflichtige Vorhaben sind daher grundsatzlich von seinem Anwendungsbereich ausgenom-
men.5” Er erstreckt sich vielmehr auf Falle, in denen eine umfassende Beteiligung nicht erfor-
derlich ist, da nur geringfugige Beeintrachtigungen privater Rechte drohen oder ein Einver-
standnis der Betroffenen vorliegt.®® Verbleibende Einwendungen kénnen Dritte nach den all-
gemeinen Vorschriften der §§ 28, 13 VwV{G geltend machen.®

% Richtlinie 2011/92/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 13.12.2011 Uber die Umweltvertraglich-
keitsprifung bei bestimmten 6&ffentlichen und privaten Projekten, ABI L 26, 28.1.2012, S. 1 ff. Zu den hinter § 21
UVPG stehenden Erwagungen vgl. BT-Drs. 18/9526, S. 47.

%9 Jeweils Vgl. EuGH, RS C-137/14, ECLI:EU:C:2015:683, Rn. 80 f.

60 Vgl. EuGH, RS C-137/14, ECLI:EU:C:2015:683, Rn. 80 f. Damit bestéatigt der EuGH die Zweifel, die das BVerwG
in seiner Entscheidung NVwZ 2015, S. 84 an der Unionsrechtskonformitat der Praklusionsvorschriften aufert. Vgl.
dazu Stuer & Buchsteiner (2015), S. 1520 f.. Fir kritische Stimmen bereits vor der Entscheidung des EuGH vgl.
Lieber (2012), S. 202.

61 Nach § 73 Abs. 6 VWVfG ist der Erorterungstermin zwingender Bestandteil des PFV, fachrechtliche Bestimmun-
gen wie § 17a FStrG und § 18a AEG sehen die Mdglichkeit vor, auf den Erdrterungstermin zu verzichten.

62 \/gl. Bader & Ronellenfitsch (2016); Lieber (2012).

63 \gl. BT-Drs. 7/910, S. 88; BVerwGE 60, 297 (304); BVerwG, NVwWZ-RR 1998, S. 90 (91); Lieber (2012), S. 170
f.; Ziekow (2013). Zu den insoweit diskutierten Funktionsdefiziten vgl. unten, 4.3, S. 17.

64 BVerwGE 75, 214 (227).

65 Ramsauer/Wysk, S. 131 f.. Zur Verhandlungsfihrung aus praktischer Perspektive vgl. Blllesbach & Diercks
(1991), S. 474 ff.

66 \/gl. BT-Drs. 16/3158, S. 38. Fellenberg, in: Hermes & Sellner (2014), § 18a AEG, Rn. 112; Kramer (2012).

67 Ausnahmen konnen fachrechtlich angeordnet sein. Beispielsweise ermdglicht § 17b Abs. 1 Nr. 1 FStrG die Plan-
genehmigung von Fernstralen, verlangt aber zugleich eine OB, die den UVP-rechtlichen Anforderungen geniigt.
68 \/gl. BT-Drs 13/3995, S. 10; BT-Drs 13/1445, S. 7; Stelkens et al. (2014).

69 Vgl. Schink in: Knack & Henneke (2014).
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3.2.1.3 Genehmigungsverfahren nach § 10 BImSchG i. V. m. §§ 1 ff. 9. BImSchV

Eine immissionsschutzrechtliche Anlagengenehmigung nach § 4 BImSchG ist Voraussetzung
fir Errichtung, Betrieb und wesentliche Anderung™ von Anlagen, die mit Larm- oder Schad-
stoffimmissionen von erheblichem Ausmal} einhergehen oder aufgrund anderer Gefahren die
Erheblichkeitsschwelle liberschreiten.”! Eine abschlieRende Aufzahlung aller genehmigungs-
bedurftigen Anlagen findet sich in Anhang 1 der 4. BImSchV. Sie umfasst Kohle- und Gas-
kraftwerke zur Stromerzeugung’? ebenso wie Windkraftanlagen,” groBe Tiermastbetriebe™
und Abfallentsorgungsanlagen.”® Fir das Verfahren der Genehmigungserteilung existieren
wie im Fachplanungsrecht zwei Auspragungen. § 10 BImSchG, §§ 1 ff. 9. BImSchV normieren
ein formliches, § 19 BImSchG7® ein vereinfachtes Genehmigungsverfahren. Letzteres gilt wie
die Plangenehmigung flir Anlagen mit geringeren Auswirkungen auf Umwelt und Nachbar-
schaft, die nicht den Anforderungen des UVP-Gesetzes unterliegen;”” eine OB findet nur im
formlichen Verfahren statt.”®

Anlagen, die dem férmlichen Genehmigungsverfahren unterliegen, wirken sich wie planfest-
stellungsbediirftige Vorhaben regelmaRig auf einen grélkeren Kreis von Dritten aus. Daher
folgt die OB nach § 10 BImSchG und § 73 VWVfG einem vergleichbaren Grundschema.”®

Gemal § 10 Abs. 3 S. 2 BImSchG, § 10 Abs. 1 S. 1 9. BImSchV sind die Antragsunterlagen
einen Monat zur 6ffentlichen Einsichtnahme auszulegen. Anschlieend kénnen Einwendun-
gen erhoben und ein Erérterungstermin durchgefiihrt werden.8® Anders als im PFV ist die Ein-
wendungsberechtigung nicht an eine drohende Verletzung eigener Rechte oder Interessen
gebunden, § 10 Abs. 3 S. 4 BImSchG, § 12 9. BImSchV sehen eine Popularbeteiligung vor.8’
Gleichwonhl bezieht sich der Begriff der Einwendung auch in § 10 Abs. 2 S. 4 BImSchG nur auf
kritische AuRerungen mit Bezug zum konkreten Vorhaben, Einwenderinnen und Einwender
mussen erlautern, welche Rechtsgutsgefahrdungen oder Beeintrachtigungen zu befiirchten
sind.® Die regulare Einwendungsfrist nach § 10 Abs. 3 S. 4 BImSchG betragt wie im Fachpla-
nungsrecht zwei Wochen. Eine verlangerte Frist von einem Monat gilt erstens gemal § 10

0Vgl. § 4 Abs. 1 S. 1 BImSchG, § 16 Abs. 1 BImSchG.
7 Vgl. Jarass (2017). Eine Einschrankung erfahrt die Genehmigungspflicht fiir Anlagen, die keinen gewerblichen
oder wirtschaftlichen Zwecken dienen, vgl. § 4 Abs. 1 S. 2 BImSchG.
72\/gl. Ziff. 1.1 Anhang 1 der 4. BImSchV; Jarass (2017).
73 \/gl. Ziff. 1.6 Anhang 1 der 4. BImSchV.
74 \gl. Ziff. 7.1 Anhang 1 der 4. BImSchV.
75 \V/gl. Ziff. 8.1 Anhang 1 der 4. BImSchV.
76 Auch fiir dieses Verfahren gilt der Uberwiegende Teil der 9. BImSchV, vgl. Jarass (2017).
7 \Vgl. Jarass, in: Jarass (2017), § 19 Rn. 7. Anlagen, die im vereinfachten Verfahren genehmigt werden, sind in
Anhang 1 der 4. BImSchV mit einem ,V* gekennzeichnet, Anlagen, die ein férmliches Verfahren voraussetzen mit
einem ,G". Trotz Kennzeichnung mit einem ,V* ist ein formliches Genehmigungsverfahren erforderlich, sofern eine
Anlage nach den Voraussetzungen des UVP-Gesetzes UVP-pflichtig ist, vgl. § 2 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 ¢, Nr. 2 4.
BImSchV.
8Vgl. § 19 Abs. 2 BImSchG.
0 Die beiden Zulassungsentscheidungen unterscheiden sich darin, dass der Antragsteller im immissionsschutz-
rechtlichen Verfahren einen Anspruch darauf hat, dass die Genehmigung bei Vorliegen der gesetzlichen Voraus-
setzungen erteilt wird, wahrend der Planfeststellungsbeschluss in den Uberwiegenden Fallen auf einer einzelfallbe-
zogenen Abwagung beruht. Da letztere alle entscheidungserheblichen Belange in Ausgleich bringen muss, hat der
Vorhabentrager lediglich einen Anspruch auf fehlerfreie Abwagung, vgl. oben, 4.1, Fn. 35, 37. Die immissions-
schutzrechtliche Anlagengenehmigung wurzelt im Gewerberecht, die in Art. 2 Abs. 1, 12 Abs. 1, 14 Abs. 1S. 1 GG
verankerte Gewerbefreiheit grundrechtsberechtigter Anlagenbetreiber (ibt hier bestimmenden Einfluss aus, wah-
rend in der Planfeststellung, deren Ursprung im Eisenbahnrecht liegt, die staatliche Inanspruchnahme von Raum
und damit der Eingriffscharakter im Mittelpunkt steht, vgl. Jarass (2017); Lieber (2012), S. 7ff.
80vgl. § 10 Abs. 3 S. 4, Abs. 6 BImSchG, §§ 14 ff. 9. BImSchV.
81 Vgl. Dietlein, in: Landmann & Rohmer (2018). Der Begriffe der ,Belange“ im Sinne von § 73 Abs. 4 S. 1 VWVfG
wird allerdings so weit verstanden, dass sich der Kreis der AuRerungsberechtigten im Planfeststellungsverfahren
de facto kaum von einer Popularbeteiligung unterscheidet, vgl. Gurlit (2012), S. 837.
82 vVgl. BVerwG, NVwZ 2012, S. 176 (178); Jarass (2017). Zum Begriff der Einwendung im Sinne von § 73 Abs. 6
VwVTFG vgl. oben, 4.2.1.2, S. 8.
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Abs. 3 S. 4 HS 2 BImSchG flir Anlagen, die bedingt durch ihr erhéhtes Gefahrenpotential der
Industrieemissionsrichtlinie®® unterliegen.8* Zweitens wirkt sich § 21 Abs. 2, 3 UVPG auch auf
immissionsschutzrechtliche Verfahren aus, die einer UVP-Pflicht unterliegen.®> Nach § 10 Abs.
3 S. 5 BImSchG sind verfristete Einwendungen prakludiert. Infolge der unionsrechtlich veran-
lassten Reformen des Umweltverfahrensrechts handelt es sich um eine rein formelle Praklu-
sion,® eine gerichtliche Durchsetzung ist somit weiterhin moglich. Dies gilt insbesondere fiir
Umweltschutzvereinigungen, die Uber eine Anerkennung nach dem UmwRG verfugen. Sie
sollen die Genehmigungsbehoérde nach § 10 Abs. 3a BImSchG unterstlitzen, indem sie ihren
Sachverstand im Genehmigungsverfahren einbringen; eine Pflicht zur Beteiligung im behord-
lichen Verfahren wird damit jedoch nicht begriindet.?”

Der Erérterungstermin ist im immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsverfahren gemai §
10 Abs. 6 BImSchG optional und wird nach § 18 Abs. 5 S. 1 9. BImSchV vor Erérterung aller
Einwendungen beendet, wenn sein Zweck erreicht ist.2¢ § 16 9. BImSchV prazisiert die Vo-
raussetzungen seines Wegfalls; die dabei zum Ausdruck kommenden Uberlegungen liegen
auch den fachplanungsrechtlichen Ausnahmen vom Erfordernis des Erdrterungstermins zu
Grunde. Es handelt sich um Falle, in denen keine erérterungsbedurftigen Einwendungen er-
hoben wurden oder eine Erdrterung aus anderen Grinden aus Sicht der Behdrde nicht erfor-
derlich ist.2% Im Gegensatz zum PFV ist der immissionsschutzrechtliche Erérterungstermin
grundsatzlich 6ffentlich.®® Die inhaltliche Leitlinie der konzentrierten Verhandlungsfiihrung ei-
nerseits und substantiellen Erdrterung andererseits gilt jedoch fiir beide Verfahrensregime.®!

3.2.1.4 Verfahren zur Aufstellung von Raumordnungs- und Fachplanen, Raumord-
nungsverfahren

Gegenstand des Planfeststellungs- und des immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsver-
fahrens ist die Zulassung eines bestimmten Vorhabens an einem bestimmten Standort. Sie
bildet den letzten Schritt eines mehrstufigen Planungsprozesses, der die MalRnahmen der
Fachplanung und raumlichen Gesamtplanung bericksichtigen muss. Auch diese Malknahmen
schlieRen eine férmliche Beteiligung der Offentlichkeit ein.

Die raumliche Gesamtplanung erfolgt durch Raumordnungsplane, die das Gebiet eines Bun-
deslandes oder einzelner Regionen gliedern. Sie legen Bereiche fir Freiraum, Siedlungen und
deren Weiterentwicklung fest und weisen potentielle Standorte fiir Infrastrukturanlagen aus.®?

Im Verfahren zur Aufstellung der Pléne findet eine OB statt. § 9 Abs. 4 S. 1 LPIG verlangt die
Einbeziehung der Offentlichkeit in die Ausarbeitung des Landesentwicklungsplans, § 12 Abs.

83 Richtlinie 2010/75/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 24.11.2010 {iber Industrieemissionen
(integrierte Vermeidung und Verminderung der Umweltverschmutzung), ABI. L 334 vom 17.12.2010, S. 17.
84 Vgl. Jarass (2013), S. 170.
85 Abs. 2 sieht eine einmonatige, Abs. 3 eine bis zu dreimonatige Auslegungsfrist vor, vgl. oben, 4.2.1.2, S. 9.
86 \Vgl. BT-Drs. 19/9526, S. 49, 47; Dietlein, in: Landmann & Rohmer (2018); Jarass (2017). UVPG entfaltet im
Anwendungsbereich des § 10 Abs. 3 BImSchG mithin keine konstitutive Wirkung. Vgl. aber oben, 4.2.1.2, S. 9, zur
Wirkung auf das Planfeststellungsverfahren
87 Vgl. BVerwG, NVwZ 2015, S. 1532 (1534); BT-Drs. 18/9526, S. 49, 47. Dietlein, in: Landmann & Rohmer (2018);
Jarass (2017).
88 \/gl. Dietlein, in: Landmann & Rohmer (2018).
89 vgl. Dietlein, in: Landmann & Rohmer (2018). Zur Entbehrlichkeit des Erdrterungstermins im Fachplanungsrecht
vgl. oben, 4.2.1.2, Fn. 61.
%0Vgl. § 18 Abs. 1 S. 1 9. BImSchV.
91 Vgl. Dietlein, in: Landmann & Rohmer (2018).
92 Vgl. § 13 Abs. 5 Nr. 3 ROG.
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3 S. 1 LPIG trifft die gleiche Aussage flir Regionalplane.®® Konkret gilt jeweils, dass der Plan-
entwurf zur Einsichtnahme ausliegen und jedermann Gelegenheit zur Stellungnahme haben
muss. Die Stellungnahmen sind zu prifen, ihre Urheberinnen und Urheber werden Uber das
Ergebnis der Prifung informiert.%* Eine Pflicht, dieses Ergebnis im weiteren Verlauf der
Planaufstellung zu beriicksichtigen und entsprechende Uberlegungen zu dokumentieren,
ergibt sich im Zusammenhang mit der SUP-Pflicht von Landesentwicklungs- und Regional-
plan. § 2a Abs. 6 Nr. 1 b LPIG fordert, dass sich die Planbegriindung im Rahmen der Umwelt-
prifung mit den Inhalten des Beteiligungsverfahrens befasst.®

Fir bestimmte, in § 1 RoV genannte Vorhaben wird vor Eréffnung des Planfeststellungs- oder
immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsverfahrens ein ROV durchgefiihrt.®¢ Dazu zahlen
beispielsweise Windkraftanlagen ab einer bestimmten GroRenordnung®” oder Bundesfernstra-
Ren.?® Das in § 15 ROG, §§ 18 f. ff. LPIG geregelte ROV bezieht sich auf ein konkretes Vor-
haben an einem konkreten Standort und beurteilt es unter raumordnerischen Gesichtspunk-
ten. Dabei findet insbesondere eine Auseinandersetzung mit Standort- oder Trassenalternati-
ven statt.® Die OB ist verbindlich vorgesehen; sie erstreckt sich nach § 19 Abs. 5 LPIG auf ein
Informations- und AuRerungsrecht, die eingegangenen AuBerungen sind im weiteren Verfah-
rensverlauf zu beriicksichtigen.'®

Weitere Relevanz fiir Planfeststellungs- und immissionsschutzrechtliche Genehmigungsver-
fahren entfalten Fachplane, die beispielsweise im Stralen-, Wasser- oder Abfallrecht Bedarf
und Standorte fur Infrastrukturanlagen eingrenzen. Auch sie werden in Verfahren aufgestellt,
die partizipative Elemente einschlieen. Die — landesweit geltenden — Abfallwirtschaftsplane
treffen Aussagen Uber den kinftigen Bedarf an Deponievolumen und Entsorgungsanlagen,
aullerdem mussen sie Bereiche im Landesgebiet vorsehen, auf denen neue Deponien und
Entsorgungsanlagen errichtet werden kénnen.'' Die Offentlichkeit kann gemaR § 32 Abs. 2
KrWG Einsicht in den Planentwurf nehmen und Stellungnahmen abgeben, die im weiteren
Verlauf zu berlcksichtigen sind. Zudem verlangt § 32 Abs. 3 S. 1 KrWG eine 6ffentliche Do-
kumentation des Beteiligungsverfahrens und der Uberlegungen, die den Planinhalt erklaren.
Fallt ein Abfallwirtschaftsplan in den Anwendungsbereich des UVP-Gesetzes, richtet sich die
OB im PFV nicht nach § 32 KrwG, sondern nach den — héheren — Anforderungen der §§ 39 ff.
UVPG.1%2

In anderen Bereichen des Fachrechts entfalten die Partizipationsanforderungen des UVP-Ge-
setzes eine konstitutive Wirkung. Der Bundesverkehrswegeplan legt diejenigen Fernstrallen,
Eisenbahntrassen und Wasserstralien fest, flr die im jeweiligen Planungszeitraum ein Reali-
sierungsbedarf besteht. Da er gemalR § 35 Abs. 1 Nr. 1, Anlage 5 Ziff. 1.1 UVPG einer SUP

93 Die landesrechtlichen Vorschriften konkretisieren die Anforderungen des § 9 Abs. 2 ROG, vgl. BT-Drs. 18/10883,
S. 47.

%Vgl.§ 9 Abs. 4 S. 2,6, Abs. 5LPIG, § 12 Abs. 3 S. 2, 6, Abs. 4 LPIG.

9 Die SUP-Pflicht resultiert aus § 35 Abs. 1 Nr. 1, Anlage 5 Ziff. 1.6 UVPG. Das Verfahren der SUP bemisst sich
nicht nach §§ 39 ff. UVPG, vielmehr verweist § 48 UVPG auf das Raumordnungsrecht, vgl. Spannowsky, in:
Spannowsky/Runkel/Goppel, ROG § 8 Rn. 17.

9 Auf Antrag des Vorhabentragers kann ein ROV auch vor der Zulassung anderer Anlagen durchgefiihrt werden,
vgl. § 18 Abs. 1 S. 2 LPIG.

% Vgl. § 1 Ziff. 1 RoV.

% Vgl. § 1 Ziff. 8 RoV.

9Vgl. § 15 Abs. 1 S. 3 ROG, § 18 Abs. 2 S. 3 LPIG. Der Verweis der landesrechtlichen Vorschrift auf § 15 Abs. 1
S. 3 ROG stellt klar, dass sich die Priifung nicht auf die vom Vorhabentrager betrachteten Alternativen beschrankt,
vgl. BT-Drs. 18/10883, S. 54; Kimper (2018), S. 474.

100 Die bundesrechtliche Vorschrift des § 15 Abs. 3 ROG verlangt seit 2017 keine optionale, sondern eine ver-
pflichtende OB, vgl. BGBI. 2017 1, S. 1245 (1249); BT-Drs. 18/10883, S. 55. § 19 LPIG sah eine entsprechende
Pflicht bereits vor, vgl. Landesplanungsgesetz (LplG) in der Fassung vom 10. Juli 2003, GBI. 2003, S. 385.
101Vgl. § 30 Abs. 1 S. 2 Nr. 2, Abs. 2 KIWG.

102 \/gl. § 32 Abs. 4 Kr'WG; Kropp, in: Giesberts & Reinhardt (2016).
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unterzogen werden muss, ist vor seiner Verabschiedung eine OB nach MaRgabe von § 42
UVPG durchzufiihren.%3

Auch im Verfahren tber die Aufstellung von Hochwasserrisikomanagementplanen nach § 75
WHG resultiert die Notwendigkeit einer OB aus der SUP-Pflicht.104

3.2.2 Friihe und nicht-férmliche Offentlichkeitsbeteiligung jenseits der VwV Of-
fentlichkeitsbeteiligung

Die unter 3.2.1 erlauterten Regelungen beziehen sich auf den Zeitraum nach Eréffnung und
vor Abschluss des Verwaltungsverfahrens. Sie setzen Beteiligungsinstrumente fest, die abs-
trakt-generell geltenden Anwendungsvoraussetzungen, Form-, Frist- und Inhaltsanforderun-
gen unterliegen. Daneben existieren Beteiligungsformate, die nicht Teil des gesetzlich gere-
gelten Verwaltungsverfahrens sind. Sie konnen vor Eréffnung des Verfahrens ansetzen oder
ein zusatzliches Partizipationsforum wahrend und nach seiner Durchfiihrung schaffen und
zeichnen sich durch ihre vereinfachte Anpassungsfahigkeit an die Umstande des konkreten
Falls aus.

Einige von ihnen sind ausdriicklich geregelt. § 3 Abs. 1 S. 1 BauGB sieht vor Aufstellung eines
Flachennutzungs- oder Bauleitplans eine friihe OB vor. § 25 Abs. 3 VWVfG betrifft primar die
frihe OB und gilt firr alle Vorhaben, die nicht nur unwesentliche Auswirkungen auf die Be-
lange einer gréReren Zahl von Dritten haben kdnnen. Mithin gelangt er vor zahlreichen Raum-
ordnungs-, Planfeststellungs- und immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsverfahren zur
Anwendung; eine UVP-Pflicht des Vorhabens setzt er nicht voraus.'%® Eine akzeptanzfor-
dernde Wirkung kann die frihe Beteiligung nur bei entsprechender Motivation des Vorhaben-
tragers oder Antragstellers entfalten; ist letzterer grundrechtsberechtigt, hat er auRerdem die
Freiheit, die wesentlichen Eckpunkte des Vorhabens im Rahmen der Antragstellung selbst
festzulegen. Infolgedessen sieht § 25 Abs. 3 VwVTG keine Pflicht zur Durchfiihrung der Betei-
ligung vor und Uberlasst dem Vorhabentrager die Ausgestaltung von Form und Ablauf.’%” § 25
Abs. 3 S. 1, 3 VwWVTG verlangen lediglich, eine — prinzipiell weit zu verstehende — betroffene
Offentlichkeit Giber das Vorhaben und seine Auswirkungen zu informieren und eine AuRerungs-
und Erérterungsmaglichkeit zu schaffen’®. Die erlangten Ergebnisse missen Offentlichkeit
und Behorden nach § 25 Abs. 3 S. 4 VwVfG zwar mitgeteilt werden'®®, dem Vorhabentrager

103 Anlgsslich der Aufstellung des aktuellen Bundesverkehrswegeplans 2030 fand die OB vom 21.03.2016 bis
02.05.2016 statt. Planentwurf und Umweltbericht waren im Internet und an verschiedenen Orten im Bundesgebiet
einsehbar; Stellungnahmen konnten schriftlich, elektronisch und zur Niederschrift abgegeben werden, ein Erorte-
rungstermin fand nicht statt, vgl. https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Artikel/G/BVWP/bundesverkehrswegeplan-
2030-oeffentlichkeitsbeteiligung.html (letzter Zugriff: 15.07.2020).

104 Vgl. Guckelberger (2012), S. 361 ff.. SUP-pflichtig sind Hochwasserrisikomanagementpldne gemal § 35 Abs.
1 Nr. 1, Anlage 5 Ziff. 1.3 UVPG.

105 Die friihe OB soll nach § 25 Abs. 3 S. 2 VWVfG vor Antragstellung stattfinden; spater kann sie zwar erfolgen,
wird aber ihren Zielen nur noch eingeschrankt gerecht, vgl. Stelkens et al. (2014).

106 § 25 Abs. 3 S. 5 VWVIG sieht eine Subsidiaritat gegeniiber anderen Beteiligungsverfahren vor Antragstellung
vor. Angesichts der Tatsache, dass die friilhe OB vor dem Hintergrund von Konflikterfahrungen mit dem Ziel der
Akzeptanzsteigerung eingefiihrt wurde, wird die Subsidiaritatsklausel iiberwiegend eng ausgelegt. Die Beteiligung
im Rahmen von Raumordnung und Beteiligungsscoping soll beispielsweise nicht darunter fallen, vgl. Feldmann
(2015), S. 324; Hertel & Munding (2012), S. 2623; Bader & Ronellenfitsch (2016). Fur eine Beurteilung in Abhén-
gigkeit der im konkreten Fall vorweggenommenen Inhalte Lieber: in Mann et al (2019).

107 vgl. Ziekow (2013), S. 756. Kritisch zur weitreichenden Freiheit des Vorhabentragers Appel (2013), S. 352.

108 \/gl. Mann et al. (2019); Stengel et al. (2014).

109 vgl. Lieber (2012).
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steht es aber frei, ihnen im Antrag auf Planfeststellung oder Genehmigung Rechnung zu tra-
gen oder nicht'%. Die Planfeststellungs- oder Genehmigungsbehoérde wird in § 25 Abs. 3 S. 1
VWVfG dazu verpflichtet, den Vorhabentrager zur frihen OB anzuhalten.'"

Eine mit § 25 Abs. 3 VwVfG wortgleich Ubereinstimmende Regelung enthalt § 25 Abs. 3 des
Landesverwaltungsverfahrensgesetzes Baden-Wiirttemberg.''? Folglich erstreckt sich auch
ihr Anwendungsbereich auf Vorhaben, die nicht nur unwesentliche Auswirkungen auf die Be-
lange einer grofkeren Zahl von Dritten haben kénnen.''® In Abgrenzung zu § 25 Abs. 3 des
Bundesverwaltungsverfahrensgesetzes missen diese Vorhaben den Verfahrensgesetzen des
Landes unterliegen, ein Beispiel ist die Planfeststellung von Landesstraen.'

§ 2 UVwWG Baden-Wiirttemberg fordert die friihe OB fiir Vorhaben, die der Pflicht zur Planfest-
stellung oder zur UVP nach Anhang 1 des UVP-Gesetzes unterliegen.!'® Hinsichtlich seines
Adressatenkreises geht § 2 Abs. 1 UVwG BW Uber § 25 Abs. 3 der Verwaltungsverfahrensge-
setze hinaus. § 2 Abs. 1 UVwG BW statuiert Pflichten fiir Vorhabentrager; dabei kann es sich
um staatliche Stelle oder Private Vorhabentrager handeln. § 25 Abs. 3 der Verwaltungsverfah-
rensgesetze ist an Behdrden adressiert und verpflichtet sie zur Einwirkung auf den Vorhaben-
trager.1®

Abzugrenzen sind die oben beschriebenen MalRnahmen der frilhen OB von Verfahren der An-
tragsberatung. Solche Verfahren sind in § 2 9. BImSchV oder — in Gestalt des Beteiligungs-
scopings —in § 15 UVPG explizit geregelt; im PFV entsprechen sie einer verbreiteten Praxis®!”
Anders als § 25 VWVI{G, § 25 LVwWVfG BW und § 2 UVwG BW dienen sie jedoch nicht dazu,
Akzeptanz und Transparenz des Verfahrens zu férdern,''® sondern vielmehr der Steigerung
der inhaltlichen Qualitat der Antragsunterlagen.!’® Infolgedessen binden sie einen anderen
Personenkreis ein und sehen andere MalRnahmen vor. § 2 Abs. 2 9. BImSchV nennt als Be-
teiligte Antragsteller und Behérden; eine OB sieht er nicht vor. Auch im Fachplanungsrecht
sind nur Vorhabentrager und Behdrden involviert.'?° Ziel des Scoping-Verfahrens ist es, den
Vorhabentrager oder Antragsteller tber notwendige Inhalte des UVP-Berichts zu beraten.
Dazu sind ihm nach § 15 Abs. 1 S. 3 UVPG behérdlicherseits Informationen zur Verfligung zu
stellen.’?! Daneben kénnen weitere Punkte, namentlich die Zeitplanung, erértert werden. Ge-
maf § 15 Abs. 3 UVPG ist es méglich, in das Scoping-Verfahren einen Besprechungstermin

110 Vgl. Feldmann (2015), S. 324; Hertel & Munding (2012), S. 2624f.

1 Vgl. Lieber (2012); Stelkens et al. (2014); Ziekow (2013), S. 756, teilweise mit ndheren Ausfihrungen zur Frage,
ob Anhoérungs- oder Planfeststellungsbehérde Adressatin der Verpflichtung sind.

12 GBI 2005, S. 350.

3 Vgl. § 25 Abs. 3 S. 1 LVWVIG BW.

114 Fir die Planfeststellung von Bundesstralien gilt gemaR § 17 Abs. 1 S. 2 FStrG das Verwaltungsverfahrensgesetz
des Bundes, ebenso flr die Planfeststellung von Hochwasserriickhalteraumen oder Deichen, vgl. § 70 Abs. 1 HS
2 WHG. Auch das Verfahren nach § 10 BImSchGi. V. m. §§ 1 ff. 9. BImSchV stellt eine bundesrechtliche Regelung
dar, fur die § 25 Abs. 3 Bundesverwaltungsverfahrensgesetz gilt.

115 Vgl. Arndt (2015), S. 194.

116 § 25 Abs. 3 VWVfG und § 25 Abs. 3 LVwWVfG BW stellen daher einen Unterfall der Beratungspflicht dar, vgl.
Arndt (2015), S. 194.

17 Zu Zulassigkeit und Grenzen der Antragsberatung vgl. BVerwGE 75, 214 (231); 139, 150 (155). Nach Ansicht
von Kamper statuiert § 25 Abs. 2 VWVFG eine Pflicht zur Beratung vor Antragstellung, vgl. ders., in: Bader & Ronel-
lenfitsch (2016).

"8 \/gl. BT-Drs. 17/9666, S. 15, 16 f.; Mann et al. (2019).

119 Vgl. BT-Drs. 18/11499, S. 87; Beckmann (2018); Klages (2016); Kment (2007).

120 vgl. Stelkens et al. (2014); Schink (2014).

121 V/gl. Kment (2014); Schink et al. (2018). Das Verfahren kann nach Ansicht des Bundesverwaltungsgerichts auch
noch nach Einreichung des Planfeststellungsantrags stattfinden, vgl. BVerwG, NVwZ 2011, S. 682.
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zu integrieren. An ihm kann neben Fachbehdrden, Sachverstandigen und Umweltschutzverei-
nigungen auch die Offentlichkeit teilnehmen'22. Organisatorisch ist es méglich, Beteiligungs-
scoping-Besprechung und frithe OB in einem Termin zusammenzulegen.'23

Fur die Phase nach Eroffnung des Raumordnungs-, Planfeststellungs- und immissionsschutz-
rechtlichen Genehmigungsverfahrens existiert mit § 4 UVwG BW eine ausdrickliche Vorschrift
Uber eine informelle Beteiligungsmalinahme.'?* Sie besagt, dass Genehmigungs- und Anho-
rungsbehdérden die Durchfliihrung einer Umweltmediation anregen kénnen, sofern die Reali-
sierung eines umweltbedeutsamen Vorhabens erhebliche Konflikte zwischen Vorhabentrager
und Betroffenen erwarten lasst.'?®

Zusatzliche Partizipationsformen wahrend und nach dem gesetzlich geregelten Verwaltungs-
verfahren setzen jedoch keine ausdrickliche gesetzliche Grundlage voraus. Dies folgt aus
demin § 10 S. 1 VwWVfG verankerten Grundsatz der Nichtférmlichkeit des Verwaltungsverfah-
rens.'?6 Somit kdnnen Projektbeirate, runde Tische oder Mediationsverfahren initiiert werden,
wenn dies zur Losung von Konflikten oder zur Akzeptanzsteigerung fiir sinnvoll erachtet wird.
Beispiele wie Erweiterung des Flughafens Frankfurt (Main) um die Start- und Landebahn Nord-
West belegen, dass in der Praxis von dieser Moglichkeit Gebrauch gemacht wird.'?”

3.3 Die Funktionen von Verwaltungsverfahren und Offentlichkeitsbeteili-
gung in der Planung und Genehmigung von Infrastrukturanlagen

Den unter 3.2 untersuchten Verwaltungsverfahren zur Planung und Genehmigung von Infra-
strukturanlagen werden in der rechtspolitischen und -soziologischen Diskussion mehrere
Funktionen zugeschrieben.'?® Die nahere Auseinandersetzung mit dieser Diskussion macht
deutlich, dass die frilhe und nicht-férmliche OB eine sinnvolle Ergénzung zur férmlichen OB
darstellt. MaRnahmen der OB leisten einen wesentlichen Beitrag zur Umsetzung der Verfah-
rensfunktionen; umfassend fallt dieser Beitrag dann aus, wenn sowohl férmliche als auch frihe
und nicht-férmliche Beteiligungsmalnahmen in das Verfahren integriert werden.

Dem Verwaltungsverfahren kommen zwei Funktionen zu, die maf3geblich durch die férmliche
OB erfiillt werden. Dabei handelt es sich erstens um die Effektivitatsfunktion.'2® Ihr zufolge soll
das Verfahren dazu beitragen, dass die Behorde eine sachlich richtige, mit den materiell-in-
haltlichen Anforderungen (bereinstimmende Entscheidung trifft.">® Diese, im Rechtsstaats-
prinzip verankerte Funktion wird durch diejenigen Verfahrenselemente geférdert, die die ent-
scheidungserheblichen Informationen vermitteln.’3' Dazu zahlen nicht nur fachbehordliche
Stellungnahmen und die von Antragstellern oder Vorhabentragern zur Verfahrenseréffnung

122 \/gl. Beckmann (2018), S. 14 ff.; Ausfiihrlich zum Scopingtermin Kment (2014), S. 13 ff.
123 \/gl. BT-Drs. 17/11394, S. 46; Peters et al. (2019); Schink et al. (2018).
24 Nach § 4 Abs. 2 S. 2 UVWG BW soll die Umweltmediation bereits vor Verfahrenseréffnung beginnen, eine
Durchfiihrung wahrend des Verfahrens ist dadurch aber nicht ausgeschlossen, vgl. LT-Drs. 15/5487, S. 50. Zu den
mit der Parallelitat von Mediation und Verwaltungsverfahren einhergehenden Problemen vgl. Hafft & Schliefen
(2012), S. 1005.
125 Naher zu § 4 UVwWG BW vgl. Feldmann (2015), S. 324 ff.
126 \Vgl. BVerwG, NVwZ 2011, S. 1258; Siegel (2012), S. 1004; Schmitz (2014); Ziekow (2013), S. 756.
127 \gl. Mehler (2012), S. 1288 ff.
128 \gl. Gurlit (2011), S. 238 ff.; Wahl (1983), S. 157.
129 Vgl. Gurlit (2011), S. 238; Piinder 2016.
130 Vgl. BVerwGE 98, 339 (345); Lieber (2012); Stelkens et al. (2014); Ziekow (2013), S. 73.
131 Vgl. BVerwGE 98, 339 (345); Lieber (2012), S. 92, 175; Pinder (2016), S. 13 f. mit Verweis auf BVerfGE 46,
325 (333); 53, 30 (74).
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eingereichten Unterlagen, sondern auch die Konsultation der Offentlichkeit. Durch Stellung-
nahmen und Einwendungen von Interessierten oder Betroffenen'3? erlangt die Behérde Kennt-
nis von Belangen, die bestimmten Inhalten eines Raumordnungsplans oder der Realisierung
eines Vorhabens mdglicherweise entgegenstehen. Umweltverbanden wird aufgrund ihres be-
sonderen Sachverstands in § 18 Abs. 1 S. 3 UVPG sogar eine Berater- oder Unterstltzerrolle
im férmlichen Verfahren zugewiesen.'3® Auch die nicht-formliche OB férdert die Effektivitat des
Verwaltungsverfahrens. Dies gilt insbesondere fur Mallnahmen, die vor Erdffnung eines an-
tragsgebundenen Zulassungsverfahrens stattfinden. In diesem Stadium trifft der Antragsteller
oder Vorhabentrager wesentliche Entscheidungen, die spater nur eingeschrankten Anderun-
gen zuganglich sind. Ergehen hier Hinweise zu Gesichtspunkten, die zunachst Gbersehen wur-
den, kann die Qualitét der Planung nachhaltig gesteigert werden. '3

Von zentraler Bedeutung ist die férmliche OB fiir den Rechtsschutz durch Verwaltungsverfah-
ren. Den von einem Infrastrukturvorhaben ausgehenden Gefahren fiir Gesundheit, Eigentum
oder andere Rechtsguter ist bereits im Planungs- und Zulassungsverfahren Rechnung zu tra-
gen.™5 Dies lasst sich verwirklichen, indem eine umfassende Information liber das Vorhaben
und seine voraussichtlichen Wirkungen erfolgt und potentielle Verletzte die Gelegenheit erhal-
ten, auf mdgliche Beeintrachtigungen hinzuweisen. Im Hinblick auf Rechtsstaatsgebot und all-
gemeinen Gleichheitssatz mussen dabei einheitliche, allgemein verbindliche Standards herr-
schen. Sie kommen in den verbindlichen Form-, Frist- und Inhaltsanforderungen zum Aus-
druck, denen die férmliche OB unterliegt.'36

Verfahren zur Planung und Zulassung von Infrastrukturanlagen sollen aulierdem den Aus-
gleich der unterschiedlichen, von der MaRnahme berihrten Interessen fordern,'s” zur Befrie-
dung etwaiger Konflikte beitragen'®® und die Akzeptanz des Entscheidungsfindungsprozesses
starken.'®® Hergeleitet werden diese drei Funktionen aus dem Rechtsstaats- und Demokratie-
prinzip sowie aus dem Unionsrecht.’® Verwirklicht werden sie vor allem durch MalRnahmen
der OB.#

Die oben erlauterten Regelungen uber die formliche OB kdnnen die insoweit relevanten Fra-
gen jedoch nur teilweise adressieren. Maglich ist dies im Rahmen der OB im ROV, die seit
2017 verbindlich ist.’#2 Sie muss eine umfassende Betrachtung von Planungsalternativen ein-
schlieRen, die gegebenenfalls tber die Uberlegungen des Vorhabentragers hinausreicht.'43
Vor Eréffnung des Zulassungsverfahrens angesiedelt, ermoglicht sie eine offentliche Diskus-

132 \/gl. die unter 4.2.1 beschriebenen Beteiligungsrechte im Planfeststellungs-, Raumordnungs- und immissions-
schutzrechtlichen Verfahren, sowie die Beteiligungsrechte nach dem UVP-Gesetz.

133 Vgl. T-Drs. 18/9526, S. 47 mit Verweis auf BVerwGE 152, 10 Rn. 25.

134 \gl. Planungsleitfaden, S. 9; Stelkens et al. (2014).

135 vgl. oben, 4.1, S. 3.

136 \/gl. BVerfGE 53, 30 (77); 61, 82 (114 f.); BVerwGE 75, 213 (227); Punder (2016); Burgi (2012); Blimel (1982),
S. 29 ff.,; Hett (1994), S. 192 ff.; Schenke (1982), S. 320 ff.

137 Vgl. Schmidt-ABmann (2007); Schneider (2012).

138 \/gl. Stelkens et al. (2014); Wahl (1983), S. 157; Wirtenberger (1999), S. 166 f.

139 Vgl. Gurlit (2011), S. 244; Schneider (2012), S. 259 ff.; anlehnend Kurz (1992), S. 14, 32 f.

140 \/gl. Lieber (2012), S. 10 f.; Wirtenberger (1991), S. 261. Kritisch zur Herleitung der Akzeptanzfunktion aus dem
Demokratieprinzip Gurlit (2011), S. 244 f.; Kunig & Rublack (1990), S. 10f.. Zur Begrenzung der Akzeptanzfunktion
durch das Rechtsstaatsprinzip vgl. Schmidt-ARmann (2004), S. 103; Schoch (1992), S. 31f.; Wirtenberger 1991,
S. 259. Zum Unionsrecht vgl. Erbguth (2018); RL 2003/35/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom
26.05.2003 (iber die Beteiligung der Offentlichkeit bei der Ausarbeitung bestimmter umweltbezogener Pléne und
Programme, ABI. L 156, vom 25.06.2003, S. 17 ff. Erwagungsgrund Nr. 3.

141 vgl. Stelkens et al. (2014); Schmidt-ABmann (2007); Schneider (2012); Wahl (1983), S. 159; Wirtenberger
(1999), S. 166f.

142 \vgl. oben, 4.2.1.4, S. 14.

143 \/gl. BT-Drs. 18/10883, S. 30, 54 f. § 15 ROG wurde mit Wirkung vom 29.11.2017 geéndert, vgl. BGBI |, S. 1245
ff. Zur akzeptanzférderlichen Wirkung einer OB im ROV vgl. auch Erbguth (2018).
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sion Uber die Grundzlge des Projekts in einem Zeitraum, in dem diese noch beeinflusst wer-
den koénnen.* Nach Er6ffnung des Zulassungsverfahrens entfalten die gesetzlich vorgesehe-
nen Beteiligungsmalnahmen nur begrenzten Einfluss auf das ,Ob“ der Vorhabenrealisierung,
den Standort oder Planungsalternativen.’# Der Antrag auf Planfeststellung oder immissions-
schutzrechtliche Genehmigung bezieht sich auf ein bestimmtes Vorhaben an einem bestimm-
ten Standort, Alternativen missen im Verfahren nur noch bertcksichtigt werden, wenn sie sich
»=aufdrangen®,'#6 weil sie beispielsweise im Anhérungsverfahren thematisiert wurden.'#” Auf-
grund ihrer Bedeutung fiir den Rechtsschutz unterliegt die Beteiligung im Zulassungsverfahren
zudem klaren Form- und Fristerfordernissen, inhaltlich kbnnen nur solche Aspekte thematisiert
werden, die Stellungnahmen oder Einwendungen im Sinne von § 73 Abs. 4 S. 1 VwWVfG, § 10
Abs. 3 S. 4 BImSchG darstellen.'#® Beispielsweise fiir die Erlauterung komplexer naturwissen-
schaftlich-technischer Fragen ist dort kein Raum. Dies gilt auch fir etwaige Motive, die die
tieferen Beweggriinde fir Widerstande gegen spezifische Vorhaben darstellen, z. B. die Angst
vor einer Veranderung des vertrauten Landschaftsbilds oder dem Wertverlust des eigenen
Grundsticks, versteckte Konflikte, die anlasslich des Verfahrens ausgetragen werden'® oder
grundlegende Vorbehalte gegen eine Technologie oder einem Anlagentyp.'® Entsprechend
kritisch wird ihr Potential beurteilt, in konfliktbehafteten Situationen flir Befriedung zu sorgen
oder die Akzeptanz des Verfahrens und der behordlichen Entscheidung zu férdern.'s!

Die Uberlegung, ergénzend zur férmlichen OB flexible Formen des Austauschs zu etablieren,
z. B. in Form einer OB vor Eréffnung des Planfeststellungs- oder immissionsschutzrechtlichen
Genehmigungsverfahrens, ermdglicht die 6ffentliche Einflussnahme auf den Vorhabentrager,
ehe mit der Antragstellung wesentliche Festlegungen getroffen sind.’>?> Nach Antragstellung
kénnen runde Tische, Projektbeirate oder Mediationsverfahren die oben beschriebenen Ein-
schrankungen der férmlichen Offentlichkeitsbeteiligung ausgleichen.’ Im Rahmen des Eror-
terungstermins kdnnen Interessenausgleich und Konfliktbefriedung in gewissem Umfang er-
zielt werden. So kann die Zusage bestimmter Schutzvorkehrungen dazu fuhren, dass das
Larmschutzbediirfnis einer Anwohnerin oder eines Anwohners befriedigt wird, in anderen Fal-
len mag das direkte Gesprach zur Klarung von Missverstéandnissen fiihren.'s* Eine Uberwin-
dung grundsatzlicher Konflikte oder Akzeptanzdefizite scheitert aber meist an den zeitlichen
und inhaltlichen Grenzen, denen der Erérterungstermin in seiner Eigenschaft als Teil des ge-
setzlichen Verwaltungsverfahrens unterliegt.’®® Nicht-formliche MaRnahmen bieten demge-
genlber den Vorteil, Gber einen langeren Zeitraum ohne Ergebnisdruck durchgefiihrt werden

144 vgl. Durner (2011), S. 358; Gurlit (2012), S. 839. Diesem Gedanken tragt auch die VwV OB Rechnung, vgl.
unten, 5.3.2, S. 28.

45 Vgl. oben, 4.2.1.2, S. 8,4.2.1.3, S. 11.

146 BVerwG, NVwZ 1991, S. 784.

147 Vgl. BVerwG, NVwZ 1997, S. 910; BVerwGE 75, 239; Erbguth (1992), S. 212; Lieber (2012), S. 182; Ziekow
(2013).

48 \V/gl. oben, 4.2.1.2, S. 8,4.2.1.3, S. 12.

149 Arndt (2017), S. 243 verweist beispielhaft auf die langwéhrende Rivalitat zweier Teilorte, die sich anlasslich der
Genehmigung eines Windparks als versteckte Konfliktquelle erweist.

150 \/gl. Planungsleitfaden, S. 31; Appel (2013), S. 347; Arndt (2017), S. 242f.; Brettschneider (2016), S. 221ff..

151 vgl. Appel (2013), S. 346f.; Erbguth (2018), S. 121 ff.; Gurlit (2012), S. 835 ff.; speziell zum Erérterungstermin
Galner et al. (1992), S. 14 ff.; Schink (2011), S. 239 ff.; Steinberg (2011), S. 343f.; Wurtenberger (1996), S. 125;
Ziekow (2012), S. D 43.

152 \gl. BT-Drs. 17/9666, S. 15; Appel (2013), S. 351, 353 ff.; Gurlit (2012), S. 839; Erbguth (2018), S. 121 ff.;
Steinberg (2011), S. 344. Zur geschichtlichen Entwicklung der Forderung nach einer friihen OB vgl. Durner (2011),
S. 356 f.

153 Vgl. Arndt (2017), S. 242 f.; Gurlit (2012), S. 840; Steinberg (2011), S. 347; Wulfhorst (2011), S. 588; zuriickhal-
tend Erbguth (2018), S. 121 ff.. Zur OB nach Erteilung der Vorhabenzulassung vgl. Steinberg (2011), S. 345.

154 Gegen den umfassenden Verzicht auf den Erorterungstermin daher Guckelberger (2006), S. 100; Gurlit (2012),
S. 837, 840; Steinberg (2011), S. 343 f..

155 Vgl. Guckelberger (2006), S. 101; Hett (1994), S. 123 ff.; Steinberg (2011), S. 343 f..
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zu kénnen, inhaltlich kann eine Vielzahl von Fragen zur Sprache kommen. Die fehlende Ver-
bindlichkeit nicht-formlicher Beteiligungsverfahren ist jedoch nicht frei von Nachteilen. So kann
weder erzwungen werden, dass alle relevanten Akteure am Verfahren teilnehmen, noch, dass
dort ausgesprochene Zusagen eingehalten werden.'>® Probleme bereitet zudem die Integra-
tion der nicht-férmlich erlangten Ergebnisse in das formliche Verfahren.'s”

Eine letzte Funktion von Verfahren zur Planung und Genehmigung von Infrastrukturanlagen
liegt darin, die Effizienz der Entscheidungsfindung zu gewahrleisten. Sie wurzelt im Rechts-
staats- und Demokratieprinzip'® und ist dem Umstand geschuldet, dass die personellen, fi-
nanziellen und zeitlichen Ressourcen der Verwaltung begrenzt sind. Anlasslich der Bewalti-
gung eines einzelnen Verfahrens ist daher eine adaquate Kosten-Nutzen-Relation anzustre-
ben. Dabei gilt, dass ein effizientes nicht mit einem mdglichst kurzen, auf wenige Teilneh-
mende beschrankten Verfahren gleichzusetzen ist. Komplexe Zulassungsentscheidungen set-
zen einen gewissen Mindestaufwand im Vorfeld voraus, um inhaltlich richtig, konfliktarm und
somit gerichtsfest zu sein.'®® Zur so verstandenen Effizienzfunktion des Verwaltungsverfah-
rens tragen die unterschiedlichen Formen der OB insoweit bei, als sie entscheidungserhebli-
che Informationen vermitteln und die Moglichkeit er6ffnen, Konflikte vor Erteilen der Zulas-
sungsentscheidung zu l6sen. 60

4 VwV Offentlichkeitsbeteiligung und Planungsleitfaden

Die VwV OB und der Leitfaden fiir eine neue Planungskultur sind Ausdruck der unter 3.3 be-
schriebenen Entwicklung. In Reaktion auf konfliktreiche Planungsverfahren wie Stuttgart 21
oder den Flughafen Frankfurt (Main) und die Diskussion um Defizite der férmlichen OB im
Verwaltungsverfahren wachst in Theorie und Praxis die Bedeutung erganzender Beteiligungs-
maRnahmen.'®! Die Landesregierung Baden-Wirttemberg vereinbarte im Koalitionsvertrag
2011, eine Reform der OB im Planungswesen durchzufiihren. Ein Baustein dieser Reform sind
die VwV OB und der sie ergdnzende Planungsleitfaden.'62 Gesetzgebungstechnisch beschrei-
ten sie einen Mittelweg zwischen Verbindlichkeit und Freiwilligkeit. Wahrend die VwV OB als
Binnenrechtsnorm von den Behodrden des Landes beachtet werden muss, enthalt der Pla-
nungsleitfaden Empfehlungen fir alle Verfahrensbeteiligten, die eigenverantwortlich umge-
setzt werden konnen. Dieser Ansatz tragt einerseits dem Gedanken Rechnung, dass erfolg-
reiche OB neben normativen Vorgaben eine entsprechende Planungskultur voraussetzt.'63
Andererseits bertcksichtigt er, dass rein freiwillige Losungen die Bereitschaft zu und das Ver-
trauen in OB schmalern kénnen. 64

156 \/gl. Steinberg (2011), S. 345 f..

157 vgl. unten, 5.4, S. 32.

58 Vgl. Vgl. Kopp (1971), S. 200 ff.; Schmidt-ABmann (2012); Schneider (2012. Teilweise wird sie auch aus dem
haushaltswirtschaftlichen Grundsatz des Art. 114 Abs. 2 S. 1 GG abgeleitet, vgl. Wirtenberger (1999), S. 144.

159 \/gl. Pinder (2016); Wahl (1983), S. 164 f.; Erbguth (2009), S. 921 ff.; Schmidt-ABmann (2012), S. 89 f.

160 \/gl. BT-Drs. 17/9666, S. 15; LT-Drs. 15/5487, S. 4 f., 59; Steinberg (2011), S. 344.

161 Die Burgerbeteiligung in Planungs- und Zulassungsverfahren war Beratungsgegenstand der Abteilung &ffentli-
ches Recht auf dem 69. Deutschen Juristentag in Miinchen, vgl. Ziekow (2012), S. D1ff.. Aus der Ubrigen Literatur
vgl. Appel (2013), S. 341 ff.; Burgi (2012), S. 277 ff.; Gurlit (2012), S. 833 ff.; Schénenbroicher (2010), S. 466 ff.;
Steinberg (2011), S. 340 ff.; Wulfhorst (2011), S. 581 ff.

162 ygl. BUNDNIS 90/DIE GRUNEN Baden-Wiirttemberg/SPD Baden-Wiirttemberg, S. 59 f; Erler & Arndt (2014),
S. 81.

163 \/gl. Durner (2011), S. 359 f.; Wulfhorst (2011), S. 587 ff.

164 \/gl. Ziekow (2012), S. D88.
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4.1 VwV Offentlichkeitsbeteiligung: Ziele, Grundsitze und Bedeutung

Ziel der VwV OB ist es, in Planungs- und Zulassungsverfahren eine Haltung oder Einstellung
zur OB zu etablieren, die sich an drei Schlagworten orientiert: ,Augenhéhe, Transparenz und
die Einbeziehung von Blrgerideen“1%5. Die in der VwV OB getroffenen Regelungen sollen den
Interessenausgleich und die Konfliktbefriedung fordern und die Akzeptanz von Verfahren und
Vorhaben'®® ebenso steigern wie die effiziente Verfahrensfiihrung. Zudem soll die sachlich-
inhaltliche Qualitat planerischer Entscheidungen verbessert werden.'®” Zur Erreichung dieser
Ziele sollen die Birgerinnen und Birger am Verfahren der Entscheidungsfindung mitwirken,
nicht aber an der eigentlichen Entscheidung; somit fiihrt die OB im Sinne der VwV OB nicht
zur Starkung direktdemokratischer Elemente.’®® Die nach der Vorstellung des Normgebers
zum Einsatz kommenden Beteiligungsmaflnahmen sind von unterschiedlicher Intensitat. Ne-
ben der Information der Offentlichkeit soll ihr verstarkt die Mdglichkeit gegeben werden, Mei-
nungen und Kritik zu artikulieren. Au3erdem soll sie sich aktiv in die Lésungsfindung und Pla-
nung einbringen kénnen.'%°

Zum wesentlichen Inhalt der VwV OB zahlen vier Instrumente, die die férmliche OB im Pla-
nungsprozess erganzen: Beteiligungsscoping, friihe, nicht-férmliche und nachlaufende OB.
Sie orientieren sich an zwei Leitlinien. Einerseits soll die Offentlichkeit vor und nach dem ei-
gentlichen Verfahren der Vorhabenzulassung eingebunden werden.’”® Andererseits gilt der
Gedanke der Subsidiaritat; die zusatzliche Beteiligung soll nur dann stattfinden, wenn sie einen
Mehrwert verspricht. Ein weiterer Schwerpunkt ist die Verknipfung der erganzenden Instru-
mente mit dem formlichen Verwaltungsverfahren. Um sie zu gewahrleisten sieht Ziff. 8 der
VwV OB verschiedene MalRnahmen vor, die sich auf mehrere Schritte des férmlichen Zulas-
sungsverfahrens beziehen.

Die VwV OB stellt eine ermessenslenkende Verwaltungsvorschrift dar. Somit handelt es sich
um eine rechtliche Regelung mit interner Wirkung fur die Behorden des Landes. Ihre Bedeu-
tung im Verhaltnis zu den gesetzlichen Regelungen liegt darin, bestehende Handlungs- und
Ermessensspielraume auszufiillen und die Auslegung unbestimmter Rechtsbegriffe zu prazi-
sieren. Beispielsweise stellen mehrere Bestimmungen des Fachrechts die Durchflihrung eines
Erérterungstermins in das Ermessen der Anhoérungsbehérde.'”! Ziff. 7.2 VwV OB ordnet an,
dass im Anwendungsbereich dieser Bestimmungen regelmalig ein Erérterungstermin stattfin-
den soll. Die in § 25 Abs. 3 VWVfG normierte Pflicht der Behérden, den Vorhabentrager zur
Durchfiihrung einer frihen OB zu veranlassen, wird in Ziff. 2 und 3 VwV OB konkretisiert,72
der auslegungsbediirftige Anwendungsbereich der gesetzlichen Regelung in Ziff. 1.2 VwV OB
eindeutig bestimmt.'”3 Ziff. 9.2 VwV OB konkretisiert das allgemeine Verfahrensermessen des
§ 10 VwVTG. Die Behorde ist verpflichtet, in den Grenzen des gesetzlich Zuldssigen, auf eine
Einigung zwischen Vorhabentrager und Dritten hinzuwirken, insbesondere sollen die Benen-
nung von Gutachterinnen und Gutachtern und die Formulierung der gutachtlich zu beantwor-
tenden Fragen im gegenseitigen Einvernehmen erfolgen. Im ROV bewirkt die VwV OB eine

165 7iff. 1.1 VwV OB.

166 Zum Unterschied zwischen der Akzeptanz des Verfahrens und der Akzeptanz der Entscheidung vgl. Ziekow
(2013), S. 755.

167 Vgl. Ziff. 1.1 VwV OB; BUNDNIS 90/DIE GRUNEN Baden-Wiirttemberg/SPD Baden-Wiirttemberg, S. 59 f.;
Planungsleitfaden, S. 13, 16.

168 \/gl. bereits oben, 4., S. 2. Zur Motivation des Normgebers vgl. Erler & Arndt (2014), S. 82; Winter (2012), S.
329.

169 \gl. Planungsleitfaden, S. 14.

170 vgl. Planungsleitfaden, S. 9.

171 So § 18a AEG, § 22 Abs. 8 NABEG.

172 vgl. unten, 5.3.2, S. 30.

173 ygl. Arndt (2015), S. 194f.. Naher zum Anwendungsbereich der VwV OB unten, 5.2., S. 25.
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Intensivierung der gesetzlich normierten OB. Wahrend weder das ROG noch das Landespla-
nungsgesetz einen Erérterungstermin vorsehen, 74 soll ein solcher nach Ziff.7.1 VwV OB statt-
finden und nur im Ausnahmefall unterbleiben. Fur die naheren Anforderungen verweist die
Vorschrift auf § 73 Abs. 6 VWVTG.

Fir die Behérden des Landes sind die Regelungen der VwV OB verbindlich. Dies ist gegen-
wartig ein Alleinstellungsmerkmal in Deutschland. Zwar existieren ministerielle Richtlinien und
Handreichungen zur Durchfuhrung von Planungsverfahren, die Aussagen zur férmlichen und
frihen OB treffen;'”s eine ressortlibergreifende Vorschrift, die informelle Beteiligungsverfahren
umfassend thematisiert, kennt jedoch weder der Bund noch ein anderes Bundesland.

4.2 VwV Offentlichkeitsbeteiligung: Anwendungsbereich und Adressa-
tenkreis

Hinsichtlich inres Adressatenkreises nimmt die VwV OB eine wesentliche Differenzierung vor:
Das Land als Vorhabentrager treffen andere Pflichten als Kommunen und private Vorhaben-
trager. In ihrer Eigenschaft als Binnenrecht, als Verwaltungsvorschrift der Landesregierung
Baden-Wiirttemberg kann die VwV OB die Behdrden des Landes unmittelbar verpflichten,
nicht aber kommunale Behoérden und private Vorhabentrager; mangels Aul3enrechtswirkung
kann sie keine subjektiven Rechte fiir die Offentlichkeit begriinden.’”® Kommunen und Private
werden in der VwV OB als ,Dritte Vorhabentrager* bezeichnet.'”” Sie werden insoweit erfasst,
als die VwV OB die Behérden zum Hinwirken auf Dritte verpflichtet;'”® auRerdem finden sich
Soll-Vorschriften, die die Durchfiihrung der Beteiligungsverfahren konkretisieren.'”® Indem Ziff.
2.1 und 3.1 VwV OB unmittelbare Handlungspflichten fiir das Land als Vorhabentrager statu-
ieren, umgehen sie ein Problem, dass bei alleiniger Geltung von § 2 UVwG BW, § 25 Abs. 3
LVwVTG BW und § 25 Abs. 3 VwVfG ungel6st bliebe — der Fall, dass ein staatlicher Vorhaben-
trager der Anregung der Genehmigungsbehérde zur Durchfiihrung einer friihen OB nicht nach-
kommt. Die genannten Vorschriften der VwV OB machen eine solche Anregung entbehrlich. 8

Der Begriff der Offentlichkeit, auf dessen Grundlage sich der potenzielle Teilnehmerkreis der
BeteiligungsmaRnahmen bestimmen I&sst, ist in der VwV OB nicht explizit definiert. Ziff. 4 der
VwV OB legt ein weites Begriffsverstandnis nahe, das Trager offentlicher Belange, Interessen-
vertreterinnen und Interessenvertreter wie Naturschutzverbande und private Dritte einschlief3t.
Letztere sind, anders als im PFV, auch dann beteiligungsberechtigt, wenn sie von dem Vorha-
ben nicht personlich betroffen, sondern lediglich interessiert sind.’®" Wer im konkreten Einzel-
fall an der OB teilnimmt, ist nicht abschlieBend in der VwV OB geregelt, sondern wird durch
den Vorhabentrager im Beteiligungsscoping festgelegt.'8?

Die VwV OB gilt fiir alle Vorhaben, die beteiligungsrelevant sind. Der Begriff ,beteiligungsrele-
vant“ ist in Ziff. 1.2 der VwV OB legaldefiniert. Demnach handelt es sich um Vorhaben, deren

174 Zur férmlichen OB im Raumordnungsverfahren vgl. oben, 4.2.1.4., S. 14 .

175 Vgl. Richtlinien fur die Planfeststellung nach dem Bundesfernstralengesetz 2015 (PlaFeR 15), Verkehrsblatt
2015, S. 434 ff.; Richtlinien Gber den Erlass von Planrechtsentscheidungen fiir Betriebsanlagen der Eisenbahnen
des Bundes nach § 18 Abs. 1 AEG sowie der Magnetschwebebahnen nach § 1 MBPIG (Planfeststellungsrichtli-
nien), Eisenbahn-Bundesamt, Bonn, Februar 2019.

176 \/gl. Arndt (2015), S. 194.

177 Vgl. die Legaldefinition in Ziff 1.3.2. VwV OB.

178 \gl. Ziffer 2.2 und 3.2 VwV OB.

79 vgl. beispielsweise Ziff. 4, 6 VwV OB.

180 \/gl. Arndt (2015), S. 196.

81 \gl. Erler & Arndt (2014), S. 86.

182 \/g|. Ziff. 4, 5, 6 VwV OB, Planungsleitfaden, S. 41. Zum Beteiligungsscoping vgl. unten, 5.3.1, S. 26.
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Zulassung ein PFV oder Genehmigungsverfahren nach § 10 BImSchG voraussetzt. Dass die
VwV OB mit dem Zulassungsverfahren an einem formalen Kriterium ankn(pft, hat den Vorteil
der klaren Bestimmbarkeit des Anwendungsbereichs. Abgrenzungsschwierigkeiten, die bei-
spielsweise fir § 25 Abs. 3 VWVfG beobachtet werden, treten hier nicht auf.83

Die in der VwV OB getroffenen Regelungen beziehen sich auf zwei Stufen des Planungspro-
zesses: das eigentliche Zulassungsverfahren der Planfeststellung oder immissionsschutz-
rechtlichen Genehmigung und das zuvor stattfindende ROV."84

Im Bereich der beteiligungsrelevanten Vorhaben muss die VwV OB verbindlich angewandt
werden, die Moéglichkeit der Anwendung besteht dartiber hinaus in jedem Verfahren, in dem
eine umfassende OB sachgerecht erscheint.’8s

Die Behorden des Landes miissen die VwV OB sowohl im Vollzug von Landes-, als auch von
Bundesrecht respektieren.'® Dies gilt auch fir diejenigen Materien, fiir die die Bundesauf-
tragsverwaltung angeordnet ist.’®” Ihre oben beschriebene, normkonkretisierende Wirkung
entfaltet die VwV OB somit nicht nur fir § 25 Abs. 3 des Landes-, sondern auch des Bundes-
verwaltungsverfahrensgesetzes, auf die in § 18a AEG und § 17a FStrG eroffneten Ermessens-
spielraume wirkt sie ungeachtet der Tatsache ein, dass es sich um Bundesgesetze handelt.

4.3 VwV Offentlichkeitsbeteiligung: Wesentliche Inhalte
4.3.1 Beteiligungsscoping und Umfeldanalyse

Das Beteiligungsscoping ist ein partizipatives Verfahren zur Gestaltung der eigentlichen Be-
teiligung. Es soll eine OB erméglichen, die auf die spezifischen Gegebenheiten des konkreten
Einzelfalls eingeht.® Nach der Legaldefinition in Ziff. 1.3.5 der VwV OB dient es dazu, im
Dialog zwischen Vorhabentréger und Vertreterinnen und Vertretern der Offentlichkeit zwei Fra-
gen zu beantworten: 1. Soll zusétzlich zur férmlichen OB eine frilhe oder nicht-férmliche Be-
teiligung nach MaRgabe der VwV OB Anwendung finden? 2. Wann und wie soll die zusatzliche
Beteiligung stattfinden, welcher Teilnehmerkreis soll einbezogen werden? Ziel ist die Aufstel-
lung eines maRgeschneiderten ,Beteiligungsfahrplans®.18?

Ist das Land Vorhabentrager, findet vor einem beteiligungsrelevanten Raumordnungs- und
Zulassungsverfahren regelmafig ein Beteiligungsscoping statt. Bei Bedarf kann es im weite-
ren Verfahrensverlauf und in der Realisierungsphase erneut durchgefiihrt werden'°. Nicht er-
forderlich ist ein Beteiligungsscoping nur in solchen Fallen, in denen eindeutig keine frihe,
nicht-formliche oder nachlaufende Beteiligung erforderlich ist.’®' Der Planungsleitfaden spricht
von ,offenkundig unstreitigen Landesvorhaben® und beschreibt diese als Vorhaben, in denen
,keine Einwande absehbar sind und sich keine Widerstdnde abzeichnen“.'92 Auch fir Dritte

83 \/gl. Erler & Arndt (2014), S. 86; Schénenbroicher (2012), S. 447.

184 \gl. Ziffer 2 und 3 VwV OB.

185 \gl. Planungsleitfaden, S. 18. Zur Offenheit des Verwaltungsverfahrensrechts fiir informelle Beteiligungsverfah-
ren vgl. bereits oben, Kapitel 4.2.2, S. 18.

186 \/gl. Maunz & Durig (2018).

187 \/gl. Maunz & Dirig (2018). Anders Arndt (2017), S. 246. Zu beachten ist allerdings, dass fir den Bereich der
Bundesauftragsverwaltung nicht die Vorschriften tiber das Land als Vorhabentrager, sondern diejenigen Gber Dritte
Vorhabentrager gelten, vgl. Ziff. 1.3.2 VwV OB.

88 \/gl. Arndt (2017), S. 244.

189 Planungsleitfaden, S. 39. Fiir Empfehlungen zu konkreten Fragestellungen vgl. Planungsleitfaden, S. 42.

190 Vgl. Planungsleitfaden, S. 39 f.

191 vgl. Ziff. 4 VwV OB.

192 Jeweils Planungsleitfaden, S. 39.
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Vorhabentréager formuliert Ziff. 4 VwV OB die Aufforderung, ein Beteiligungsscoping vorzuneh-
men, Behérden miissen ihn nach Ziff. 2.2 und 3.2 der VwV OB dazu animieren.'?3

In der Durchfiihrung des Beteiligungsscopings sind das Land und Dritte Vorhabentrager weit-
gehend frei. Sie entscheiden, wer eine Einladung zur Teilnahme erhélt; Ziff. 4 VwV OB fordert
lediglich, die Entscheidung auf Grundlage einer Umfeldanalyse zu treffen und konkretisiert den
in Betracht kommenden Personenkreis; er soll Vertreterinnen und Vertretern der unterschied-
lichen betroffenen Belange und Interessierte umfassen. Bei der Umfeldanalyse handelt es sich
um eine Methode, die im Projektmanagement allgemein praktiziert wird. Sie gliedert sich in die
Ermittlung der Themenfelder und der Akteure, die im konkreten Fall betroffen sind.’®* Vor dem
Beteiligungsscoping muss die Umfeldanalyse die durch das Vorhaben beruhrten Interessen
ermitteln und moglichen Konflikten nachgehen. Zudem stellt sich die Frage, ob Ansprechpart-
nerinnen und Ansprechpartner ersichtlich sind, die bereits eine Sprecher- oder Multiplikatoren-
rolle eingenommen haben und daher meinungsbildend auf ein breiteres Umfeld wirken; sie
kommen in besonderem MaR als Teilnehmende des Beteiligungsscopings in Betracht.'%®
Keine Vorgaben enthalt die VwV OB in inhaltlicher und methodischer Hinsicht. Vielmehr soll
der Vorhabentrager mit Blick auf den jeweiligen Einzelfall ein sachgerechtes Scopingverfahren
wahlen. So kénnen sich bei signifikanten Akzeptanzproblemen oder erhéhtem Transparenz-
bedarf niederschwellige Methoden wie Onlineumfragen anbieten, wahrend in anderen Situati-
onen eine kleine, reprasentative Arbeitsgruppe zum Einsatz kommt.'%

Der subsididre Regelungsansatz der VwV OB kommt anhand des Beteiligungsscopings be-
sonders deutlich zum Ausdruck. Die im jeweiligen Einzelfall Betroffenen sollen selbst kundtun
kénnen, ob und welche Formen der Einbindung sie fiir erforderlich und sinnvoll erachten. Das
Ergebnis kann gerade auch sein, dass keine zusatzliche Beteiligung durchgefiihrt werden soll.
Die VwV OB soll nicht zur unnétigen Ausdehnung von Verfahren fihren und die Ressourcen
der Verwaltung schonen.'” Betont sei allerdings, dass die eigentliche Entscheidung iber Ob
und Wie einer friihen oder nicht-férmlichen Beteiligung trotz Vorbereitung im Beteiligungssco-
ping letztlich dem Vorhabentrager vorbehalten ist. Eine Ausnahme gilt fir Vorhaben, bei denen
das Land Vorhabentrager ist. Sieht das Ergebnis des Beteiligungsscopings dies vor, muss das
Land eine frilhe bzw. eine nicht-férmliche Beteiligung durchfiihren (Ziff. 3.1. VwV OB).

Abzugrenzen ist das Beteiligungsscoping im Sinne der VwV OB von dem in § 15 UVPG gere-
gelten Umweltscoping. Wenngleich auch nach § 15 Abs. 3 UVPG ein Besprechungstermin mit
ahnlichen Teilnehmenden wie im Beteiligungsscoping stattfinden kann, werden dort andere
Fragen thematisiert. Einmal dient das Umweltscoping dazu, den Vorhabentrager Uber Inhalt
und Umfang des UVP-Bericht zu beraten, den er nach § 16 UVPG anlasslich der Antragstel-
lung einzureichen hat.’®® Daneben kann die Behorde iber den zeitlichen Ablauf und die Teil-
nehmerinnen und Teilnehmer des UVP-Verfahrens informieren; gemeint ist insoweit aber nur
das gesetzlich geregelte Verfahren, auf die in der VwV OB geregelten, zusatzlichen Beteili-
gungsmafinahmen nimmt § 15 UVPG nicht Bezug.'®®

193 \Vgl. Planungsleitfaden, S. 42.

194 vgl. Planungsleitfaden, S. 23; Arndt (2017), S. 243; zur Umfeldanalyse vgl. Brennecke (2016), S. 333 f.; Brett-
schneider (2016), S. 230 ff..

195 \/gl. Planungsleitfaden, S. 41; Arndt (2017), S. 243.

196 \/gl. Planungsleitfaden, S. 40 f.; Arndt (2017), S. 244; Steinberg (2011), S. 34).

197 Vgl. Planungsleitfaden, S. 39; Erler & Arndt (2014), S. 87.

198 \/gl. Peters et al. (2019); Beckmann (2018). Naher zum Scoping-Verfahren oben, 4.2.2., S. 17.

199 Vgl. Reidt & Augustin (2018); Peters et al. (2019).
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4.3.2 Friihe Offentlichkeitsbeteiligung

Die friine OB erstreckt sich gemaR Ziff. 1.3.3 der VwV OB auf die Unterrichtung der Offentlich-
keit (iber die wesentlichen Eckdaten des Vorhabens sowie auf die Mdglichkeit zur AuBerung
und Erorterung. Sie verfolgt die Intention, durch frihzeitige Information lber das Vorhaben
und friihzeitige Einholung von Reaktionen eine qualitative Verbesserung der Planung im All-
gemeinen und des verfahrenserdffnenden Antrags im Besonderen zu erzielen sowie Konflikte
zu erkennen und zu vermeiden.2%

Andere Bestimmungen iber eine friilhe OB, namentlich die oben genannten § 25 Abs. 3
LVWVFG BW, § 25 Abs. 3 VWVfG20' und § 2 UVwWG BW, werden durch die VwV OB konkretisiert
und erganzt; teilweise geht die Wirkung der gesetzlichen Vorschriften Uber diejenige der VwV
OB hinaus. So werden private und kommunale Vorhabentrager nach § 2 UVwWG BW unmittel-
bar zur Durchfiihrung einer friihen OB verpflichtet, wahrend die VwV OB als Verwaltungsvor-
schrift der Landesregierung nur Landesbehérden in die Pflicht nehmen kann.2°2 Die VwV OB
gilt fiir Vorhaben, die ein PFV oder ein Verfahren nach § 10 BImSchG erfordern,? § 2 UVwG
BW erfasst zusatzlich alle weiteren UVP-pflichtigen Vorhaben.?* Auch der Anwendungsbe-
reich des § 25 Abs. 3 VwVfG geht (iber denjenigen der VwV OB hinaus; er erstreckt sich auf
alle Vorhaben, die nicht nur unwesentliche Auswirkungen auf die Belange einer grofieren Zahl
von Dritten haben kénnen.?%® Gleichzeitig gilt jedoch, dass die friihe Beteiligung nach § 25
Abs. 3 VWV{G in Planungsprozessen mit Raumordnungs- und Zulassungsverfahren nur ein-
mal stattfinden muss.2% Die VwV OB hingegen geht grundsétzlich davon aus, dass die frilhe
OB sowohl vor dem Raumordnungs- als auch vor dem Zulassungsverfahren durchgefiihrt
wird.?” Begriindet wird dies mit dem zeitlichen Abstand zwischen Raumordnung und Zulas-
sung und den inhaltlichen Differenzen der beiden Verfahren.?%® So entfalten Larm- oder Natur-
schutzfragen erst im Zusammenhang mit dem Zulassungsverfahren volle Relevanz, wahrend
vor dem ROV, das die Positionierung des Vorhabens unter raumplanerischen Gesichtspunk-
ten prift, noch sinnvoll erdrtert werden kann, ob das Vorhaben Uberhaupt realisiert werden
soll und welche Standort- und Ausfiihrungsalternativen bestehen.2°® Somit erméglicht die OB
an dieser Stelle einen Dialog Uber Fragen, die sich in der Planungspraxis als haufige Quelle
von Betroffenenprotesten erweisen.?' Da das Land als Vorhabentrager nach Ziff. 5 der VwV
OB zur Thematisierung der beiden Fragen verpflichtet ist, geht die VwV OB auch insoweit tiber
§ 25 Abs. 3 VWVfG hinaus, der keine naheren Aussagen zum Inhalt der friihen OB trifft.

Organisation und Durchfiihrung der friihen OB werden nach der Konzeption der VwV OB im
Beteiligungsscoping erortert und letztlich durch den Vorhabentrager festgelegt. Er entscheidet

200 \/gl. Planungsleitfaden, S. 25.

201 Dje beiden Regelungen sind wortgleich, vgl. bereits oben, 4.2.2, S. 16. Aus Griinden der Ubersichtlichkeit wird
im Folgenden nur noch auf § 25 Abs. 3 VwVfG Bezug genommen.

202 \/gl. oben, 4.2.2, S. 16, 5.2, S. 25. Auch § 25 Abs. 3 VWV{G verpflichtet nur Behérden, vgl. oben, 4.2.2, S. 16.
203 \/gl. oben, 5.2, S. 26.

204 \/gl. Arndt (2015), S. 194; Feldmann (2015), S. 322f..

205 vgl. Arndt (2015), S. 194.

208 \/gl. BT-Drs. 17/9666, S. 17. Zum ROV und seinem Verhaltnis zum Zulassungsverfahren vgl. oben, 4.2.1.4, S.
14.

27 ygl. Ziff. 2, 3 VwV OB.

208 \/gl. Arndt (2014), S. 88. Zur Notwendigkeit einer kontinuierlichen OB im mehrstufigen Planungsprozess auch
Erbguth (2018); Steinberg (2011), S. 345, 347 f.; Ziekow (2013), S. 755f..

209§ 15 Abs. 1 S. 3 ROG sieht seit 2017 ausdriicklich vor, dass Planungsalternativen Gegenstand der Priifung sind.
210 \gl. Appel (2013), S. 349); Burgi (2012), S. 277 ff.; Erler & Arndt (2014), S. 81; Gurlit (2012), S. 839; Ziekow
(2012), S. D62.
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Uber den genauen Zeitpunkt, l1adt die Teilnehmerinnen und Teilnehmer ein und wahlt Instru-
mente und Methoden aus.?' Der Planungsleitfaden formuliert Vorschlage zur Auswahl geeig-
neter Mdglichkeiten.?'? Denkbar sind verschiedene Formen von Informations- und Diskussi-
onsveranstaltungen, die Belastungssimulationen oder Visualisierungen einschlief3en kénnen,
um die Wirkung des Vorhabens erlebbar zu machen.?'® Zeichnen sich Konflikte ab, bietet es
sich an, Mediations- oder Konfliktvermittlungsverfahren bereits in diesem Planungsstadium
durchzufiihren.?'4

Die oben?'® beschriebene Differenzierung zwischen dritten Vorhabentragern und dem Land
als Vorhabentrager wirkt sich insbesondere auf die friihe OB aus. Ziff. 2.1 und 2.2 VwV OB
konkretisieren die in § 25 Abs. 3 VwWVfG normierte Pflicht zur Hinwirkung auf den Vorhaben-
trager in unterschiedlicher Weise.?'® Gleiches gilt fir Ziff. 3.1 und 3.2. Sofern das Land selbst
Vorhabentrager ist, verpflichten Ziff. 2.1 und 3.1 die planende Behérde unmittelbar zur Durch-
fuhrung von Beteiligungsmalnahmen. Sofern das Vorhaben in der Tragerschaft eines Dritten
liegt, beschrankt sich die Pflicht der — genehmigenden — Landesbehoérde nach Ziff. 2.2 und 3.2
darauf, den Vorhabentrager zur Durchfiihrung der Beteiligung zu animieren.?'” Eine Pflicht, die
Ergebnisse der frihen OB im Antrag auf Planfeststellung oder Genehmigung zu berticksichti-
gen, hatte dem Land als Vorhabentrager auferlegt werden kénnen, Ziff. 2.2 und 3.2 VwV OB
sehen sie aber nicht vor. Insoweit tritt also keine tUber § 25 Abs. 3 VwV{G hinausgehende
Wirkung ein, die VwV OB (iberlasst es auch fir Vorhaben in der Tragerschaft des Landes der
Entscheidungshoheit der planenden Behérde, ob sie entsprechende Anderungen vornimmt.
Damit wird der regulatorische Grundansatz unterstrichen, der der VwV OB und den gesetzli-
chen Regelungen in § 2 UVwG BW, § 25 Abs. 3 VwWVfG gemeinsam ist: Die Verantwortung flr
die friihe OB liegt in erster Linie beim Vorhabentrager.28

4.3.3 Nicht-formliche Offentlichkeitsbeteiligung

Zur nicht-férmlichen OB im Sinne der VwV OB z&hlen alle MaRnahmen, die wahrend des ver-
waltungsrechtlichen Vorhabenzulassungsverfahrens ergénzend zur férmlichen OB stattfin-
den.?'? Wie die friihe OB kann sie sowohl Teil des Raumordnungs- als auch Teil des spéteren
Zulassungsverfahrens sein.??° Verantwortlich fiir die Durchfiihrung ist wiederum der Vorha-
bentrager. Das Land trifft folglich eine Durchfiihrungspflicht fiir eigene Vorhaben??' und eine
Hinwirkungspflicht auf Dritte.??? Auch das Beteiligungsscoping beansprucht die gleiche Bedeu-
tung wie in der friihen OB. Ob eine nicht-férmliche Beteiligung Uberhaupt stattfindet, an wen
sie sich richtet und welche Methoden zum Einsatz gelangen, soll zunachst dialogisch erértert

211 \Vgl. Planungsleitfaden, S. 24 f.

212 ygl. Planungsleitfaden, S. 49 ff.

213 \gl. Planungsleitfaden, S. 24.

214 vgl. Feldmann (2015), S. 324 f.; Mehler (2012), S. 1289. Steinberg (2011), S. 347 f. empfiehlt den Einsatz einer
Vermittlungsperson Uber mehrere Verfahrensstufen hinweg.

215 \/gl. oben, 5.2, S. 25.

216 \gl. Arndt (2015), S. 196.

217 Zur Differenzierung zwischen planender und genehmigender Abteilung oder Behérde vgl. Erler & Arndt (2014),
S. 87.

218 \gl. Vgl. Arndt (2015), S. 193.

219 ygl. die Legaldefinition in Ziff. 1.3.4 VwV OB.

220 yg|. Ziff. 2, 3 VwV OB.

221 y/g|. Ziff. 2.1 und 3.1. VwV OB.

222 \/gl. Ziff. 2.2 und 3.2 VwV OB.
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werden.??> Empfohlen werden zum Beispiel reprasentativ besetzte Projektbeirate, die im Ver-
lauf des Zulassungsverfahrens regelmaRig tagen.??

Das Nebeneinander von friiher und nicht-férmlicher OB kann einen Konflikt mit der Effizienz-
funktion des Verwaltungsverfahrens und dem der VwV OB zugrunde liegenden Subsidiaritéts-
gedanken hervorrufen.??® Hinzu kommt die Gefahr, die Ziele des gewinnbringenden Dialogs
und der Akzeptanzforderung durch tibermaRige Inanspruchnahme der Offentlichkeit zu unter-
laufen.226 Daher sieht die VwV OB ausdricklich vor, Uberschneidungen durch inhaltliche Be-
schrankung oder vollstéandigen Verzicht auf die nicht-férmliche OB zu vermeiden. Fragen, die
bereits in frGheren Stadien diskutiert wurden, sollen im Zulassungsverfahren nur bei deutlichen
Veranderungen wieder aufgegriffen werden.??”

Als gewinnbringend angesehen wird die nicht-formliche OB dann, wenn sich die Notwendigkeit
abzeichnet, auch wahrend des Zulassungsverfahrens auf Gesichtspunkte einzugehen, fur die
die férmliche Beteiligung aufgrund ihrer inhaltlichen Beschrankung??® keinen Raumen lasst.??°
Dies ist namentlich dann der Fall, wenn seitens der Offentlichkeit Grundsatzvorbehalte gegen
die angewendete Technologie oder den Anlagentyp bestehen, wenn es der umfassenden Er-
lauterung technischer oder naturwissenschaftlicher Fragen bedarf oder wenn versteckte Kon-
flikte vorliegen, die anlasslich des Planungsvorhabens ausgetragen werden. Der Mehrwert der
frihen OB geht verloren, wenn es im Bedarfsfall nicht gelingt, das Gefiihl des Gehdértwerdens
fUr die gesamte Verfahrensdauer aufrecht zu erhalten.23°

4.3.4 Nachlaufende Offentlichkeitsbeteiligung

MaRnahmen der nachlaufenden OB beziehen sich auf die Phase nach Ergehen der Zulas-
sungsentscheidung, in der das Vorhaben realisiert wird.?®' Denkbar sind auch hier verschie-
dene Instrumente, beispielsweise die Bereitstellung von Informationen, die Moéglichkeit zum
Kontakt von Ansprechpartnern oder regelmafige Treffen eines Projektbeirats.?3?

Die in der VwV OB getroffene Regelung fallt im Vergleich zur friithen und nicht-férmlichen OB
reduzierter aus. Ein Beteiligungsscoping ist nicht vorgesehen. Zudem beschrankt sich der Wir-
kungsbereich auf Vorhaben in der Tragerschaft des Landes, die behdrdliche Verantwortung
schlief3t also, anders als in der friihen und nicht-formlichen Beteiligung kein Einwirken auf
Dritte Vorhabentrager ein. Dies ist dem Umstand geschuldet, dass nach Abschluss des Zulas-
sungsverfahrens zwischen Behdrden und drittem Vorhabentrager kein Verfahrensrechtsver-
haltnis mehr besteht.23® Mit Ziff. 10, die an die Moglichkeit einer nachlaufenden Beteiligung
erinnert und sachgerechte Anwendungsfélle beschreibt, enthalt die VwV OB folglich eine Vor-
schrift, die fur die unmittelbaren Adressaten, die Behérden des Landes, explizit betont, dass

223 ygl. Ziff. 2, 3, 6 VwV OB.
224 \/gl. die Empfehlung im Planungsleitfaden, S. 51; Ziekow (2013), S. 759.
225 7ur Effizienzfunktion des Verwaltungsverfahrens vgl. oben, 4.3, S. 22.
226 \/gl. Appel (2013), S. 348 f.; Erler & Arndt (2014), S. 88.
227 ygl. Ziff. 6 VwV OB; Planungsleitfaden, S. 21.
228 \/gl. oben, 4.3, S. 20.
229 \/gl. Erler & Arndt (2014), S. 88.
230 \/gl. Steinberg (2011), S. 345; Ziekow (2013), S. 759; Ziekow (2012); S. D79 f.
231 ygl. Ziff. 1.3.6 VwV OB.
232 \/gl. Planungsleitfaden, S. 46.
233 \gl. Es wird abgel6st durch das Rechtsverhaltnis zwischen dem Vorhabentrager und derjenigen Behorde, die
die Einhaltung der nach Zulassung entstehenden Pflichten tGberwacht, vgl. Henneke (2014).
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auch ohne gesetzliche Ermachtigungsgrundlage eine Beteiligung wahrend der Vorhabenrea-
lisierung stattfinden kann.234

4.4 Verkniipfung von VwV Offentlichkeitsbeteiligung und gesetzlich ge-
regeltem Verwaltungsverfahren

Eine erfolgreiche OB, die den Mehrwert friiher und nicht-férmlicher MaRnahmen zur Geltung
bringt, setzt deren ,Responsivitat>*® voraus. Im Verlauf des gesetzlich geregelten Verwal-
tungsverfahrens und in der behdrdlichen Entscheidung muss sichtbar werden, inwieweit die
Ergebnisse einer erganzenden Mallnahme gewdirdigt wurden, andernfalls besteht die Gefahr,
dass die Ziele des Transparenzzuwachses, der Akzeptanzsteigerung und der Verfahrensbe-
schleunigung nicht erreicht werden.?% Gleichzeitig sind jedoch die Grenzen zu beachten, die
der gesetzliche Rahmen und die planungsrechtliche Dogmatik der Verkntpfung von informel-
ler Beteiligung und gesetzlichem Verwaltungsverfahren setzen. Vor diesem Hintergrund trifft
Ziff. 8 der VwV OB mehrere Verknipfungsregelungen denen der Normgeber zentrale Bedeu-
tung beimisst; im Planungsleitfaden werden sie als ,das Herzstlick der Reformen“?*” bezeich-
net.

Die Spannung zwischen Erfordernis und Grenzen der ,Responsivitat“?®® kulminiert in der
Frage, inwieweit die Behorde die Inhalte einer informellen OB in ihrer Entscheidung Uber die
Vorhabenzulassung beriicksichtigen darf und muss.?% Das Prinzip der Gesetzmafigkeit der
Verwaltung fordert die strikte Trennung von informeller Beteiligung und férmlichem Verfah-
ren.?*0 Daraus folgt insbesondere, dass in Verfahren, in denen die Zulassungsbehdérde dem
Abwagungsgebot unterliegt, keine Vorabbindung eintreten darf, die zu einem Abwagungsaus-
fall fihrt.2*! Im Anwendungsbereich der VwV OB betrifft dieses Problem die Planfeststellung.
Inhaltlich bezieht es sich darauf dass die Behorde die Freiheit haben muss, ihre Entscheidung
unter Einbezug aller entscheidungserheblichen Belange zu treffen und auf Grundlage einer
eigenstandig vorgenommenen Gewichtung festzulegen, welche Belange im Konfliktfall Vor-
rang und beanspruchen und welche zurlicktreten miissen.?*? Eine unzulassige Beschneidung
dieser Freiheit kann durch Festlegungen oder Absprachen zwischen der Zulassungsbehdrde
und Verfahrensbeteiligten eintreten. Beispielsweise darf dem Vorhabentrager nicht schon im
Zuge der Antragstellung zugesichert werden, dass die Wahl einer bestimmten Planungsvari-
ante sicher genehmigungsfahig ist.?4® Vergleichbare Probleme kdnnen im Zusammenhang mit
informellen Beteiligungsverfahren auftreten. So darf weder vor noch wahrend des gesetzlichen
Zulassungsverfahrens eine Vereinbarung getroffen werden, die die Planfeststellungsbehorde
dazu verpflichtet, bestimmte Inhalte in den Planfeststellungsbeschluss aufzunehmen.?** Dem-
gegenuber ist es unproblematisch, wenn ein Beteiligungsverfahren lediglich der Informations-
sammlung dient oder wenn der Vorhabentrager Zusagen macht. Er kann sich dazu verpflich-
ten, die Ergebnisse einer friilhen OB in seinen Antrag auf Planfeststellung oder Genehmigung

234 \/g. Ziekow (2013), S. 756; Ziekow (2012), S. D81.

235 Ziekow (2012), S. D1309.

236 \/gl. Ziekow (2012), S. D108 f., 139. Zu den genannten Zielen vgl. oben, 4.3, S. 18 ff.

287 Planungsleitfaden, S. 33.

238 Ziekow (2012), S. D139.

239 \/gl. Ziekow (2012), S. D105 ff.

240 \/gl. Siegel (2012), S. 1004 f., 1006.

241 \gl. Mehler (2012), S. 1290; Steinberg (2011), S. 345 f..

242 \/gl. BVerwGE 45, 309 (317 f.); 75, 214 (229 ff.); BVerwG, NVwZ 2011, S. 1256 (1258); Schink (2014); Ziekow
(2013).

243 \V/gl. BVerwG, NVwZ 2011, S. 1256 (1258); Stelkens et al. (2014).

244 \Vgl. BVerwG, NVwZ 2011, S. 1256 (1258); kritisch dazu Siegel (2012), S. 1005 f.. NVwZ 2018, 1799 (1803)
stellt klar, dass eine Berlicksichtigung auf freiwilliger Basis in den Grenzen des Abwagungsgebots maoglich ist.
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zu Uibernehmen.?*® Ebenso anzuerkennen sind faktische Bindungswirkungen, die aus Verein-
barungen in der friihen oder nicht-férmlichen OB resultieren.?*¢ So miissen sich die Betroffe-
nen in der férmlichen Beteiligung des PFV nicht mit drohenden Beeintrachtigungen auseinan-
dersetzen, die der Vorhabentrager — in Ubereinstimmung mit der friihen OB — nicht beantragt;
vielmehr ist eine neue Einwendungsmoglichkeit nach § 73 Abs. 8 S. 1 VWVfG zu schaffen,
wenn die Behorde diese Beeintrachtigungen nach einem ersten Erérterungstermin in Betracht
zieht.?4” Faktische Bindungswirkungen kommen auch dann zum Tragen, wenn die zustandige
Behorde das Ergebnis eines Beteiligungsverfahrens in einen Planungsakt Gibernimmt;2*8 dabei
ist sicherzustellen, dass die Ubernahme nicht automatisch erfolgt und sich auf rechtmaBige
Beteiligungsergebnisse beschrankt.?4°

Diesen Gesichtspunkt greift die VwV OB in Ziff. 8.5.2 auf. Wenngleich sie die Grenzen der
Berticksichtigung informeller Beteiligungsverfahren damit nicht ausdrticklich thematisiert, trifft
sie eine Regelung Uber die bestehenden Moglichkeiten. Ziff. 8.5.2 intensiviert die Begrin-
dungspflicht der Zulassungsbehdérde, die gesetzlich in §§ 39 Abs. 1 S. 2, 74 Abs. 1 S. 2, 69
Abs. 2 S. 2 VWVIG und § 10 Abs. 7 S. 1 BImSchG geregelt ist. Die Erkenntnisse und Ergeb-
nisse der friihen und nicht-férmlichen OB miissen demnach im Sachverhalt der behérdlichen
Entscheidung dargestellt und in der Begriindung bewertet werden.?®® Hervorgehoben sei die
Formulierung ,Erkenntnisse und Ergebnisse®, die Ziff. 8.5.2 VwV OB verwendet. Sie unter-
scheidet sich bewusst von § 25 Abs. 3 VwVfG und § 25 Abs. 3 LVwVfG BW, die nur von dem
,Ergebnis” der friihen OB sprechen. Wahrend ,Ergebnisse® auf den Ansichten und AuRerun-
gen der Teilnehmerinnen und Teilnehmer des Beteiligungsverfahrens basierten, soll der Be-
griff der Erkenntnisse zusatzliche Schlussfolgerungen erfassen, die aus dem Beteiligungsver-
fahren gezogen werden konnen. Mit der Wahl dieser Formulierung will der Normgeber klar-
stellen, dass sich die behdrdliche Entscheidungsbegrindung zwar auf Wesentliches be-
schranken darf, zugleich aber so ausfiihrlich ausfallen muss, dass der von der VwV OB inten-
dierte Transparenz- und Akzeptanzzuwachs nicht verfehlt wird.25" Ziff. 8.5.2 VwV OB normiert
mithin ein Verstandnis des § 39 VwVfG, der zufolge die Begriindung eines Verwaltungsakts
Uber die rechtlich tragenden Erwagungen hinausgehen muss.2%? Inhaltlich kann Ziff 8.5.2 der
VwV OB dahingehend verstanden werden, dass die Erkenntnisse und Ergebnisse der OB im
Fall eines planfeststellungsbedirftigen Vorhabens als abwagungserheblicher Belang zu be-
ricksichtigen sind. Anlasslich der Anwendung der Vorschrift ist der Aussagegehalt des pla-
nungsrechtlichen Abwagungsgebots zu beachten. Es verpflichtet die Planfeststellungsbe-
hérde dazu, alle abwagungserheblichen Belange flr sich genommen zu gewichten und ge-
geneinander abzuwagen, wohingegen das Ergebnis eines Beteiligungsverfahrens zuweilen

245 \/gl. Mehler (2012), S. 1288, 1290 mit Verweis auf den Verzicht auf Nachtfliige im Planfeststellungsantrag zur
Erweiterung des Flughafens Frankfurt (Main) um die Start- und Landebahn Nord-West. Vgl. auch Siegel (2012), S.
1007; Ziekow (2012), S. D101.
246 \gl. Holznagel & Ramsauer (2016); Siegel (2012), S. 1007; Wagner (2014), S. 155.
247 \/gl. BVerwG, NVwZ 2012, S. 1314 (1315 f.); dazu Mehler (2012), S. 1290.
248 50 geschehen anlasslich der Erweiterung des Flughafens Frankfurt (Main) um die Start- und Landebahn Nord-
West. In der wahrend des ROV durchgefiihrten Mediation wurde ein Nachtflugverbot vereinbart. Dieses Ergebnis
wurde im Landesentwicklungsplan des Landes Hessen gewdrdigt, vgl. Mehler (2012), S. 1289; Verordnung lber
die Anderung des Landesentwicklungsplans Hessen 2000 vom 22. 6. 2007, GVBI I, S. 406, I11.1 und IV.1. Anlasslich
der Planfeststellung war der im LEP verrechtlichte Inhalt zum Nachtflugverbot als Grundsatz der Raumordnung in
der Abwagung verstarkt zu gewichten, vgl. BVerwG, NVwZ 2012, S. 1328 f..
249 \/gl. Siegel (2012), S. 1007; Ziekow (2012), S. D110.
250 vgl. Arndt (2015), S. 9; Ziekow (2012), S. D108f.. Fir Planfeststellungsbehérden des Bundes, die der VwV OB
nicht unterliegen, erkennt das BVerwG keine derartige Verpflichtung, vgl. BVerwG, NVwZ 2018, S. 1799 (1803).
251 \Vgl. Arndt (2015), S. 9; Erler & Arndt (2014), S. 89.
252 \/gl. Arndt (2015), S. 9 mit Verweis auf Stelkens et al. (2014).
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einen Kompromiss mehrerer Belange darstellen wird, der von den Verfahrensbeteiligten kon-
sentiert wurde.?%3

Ein weiteres Problem, die drohende Praklusion von nicht férmlich erhobenen Einwendungen,
hat nach gesetzgeberischen Reformen im Planungsrecht an Tragweite verloren. Wie oben
geschildert, entfaltet die immissionsschutzrechtliche Praklusionsregelung nur formelle Wir-
kung; gleiches gilt nach § 21 Abs. 4 S. 1 UVPG und § 7 Abs. 4 UmwRG fir PFV im Geltungs-
bereich der VwV OB.%* Unter den materiellen Praklusionsregelungen bewirkte die Missach-
tung der gesetzlichen Form- und Fristanforderungen, dass weder ein Anspruch auf Erérterung
einer Einwendung im Verwaltungsverfahren bestand noch die Moglichkeit ihrer gerichtlichen
Geltendmachung.?% Beitrage aus informellen Beteiligungsverfahren mussten im Anhorungs-
verfahren gegebenenfalls wiederholt werden.?%® Die nunmehr geltende, formelle Praklusion
fuhrt nicht mehr zum Verlust der Klagemadglichkeit, sie schliel’t lediglich den Anspruch des
Einwenders auf Erorterung seines Belangs im Verwaltungsverfahren aus.?” Infolgedessen
steigt auch die praktische Bedeutung des in § 24 VwVfG verankerten Amtsermittlungsgrund-
satzes. Er verpflichtet die Behdrde dazu, alle abwagungs- und entscheidungserheblichen Tat-
sachen zu ermitteln und anlasslich der Entscheidung zu beriicksichtigen.?%® Wenngleich er
auch unter der materiellen Praklusionsregelung galt, war die Dispositionsfreiheit der Behdrde
durch das Erfordernis eingeschrankt, den Ausschluss der gerichtlichen Geltendmachung prak-
ludierter Einwendungen wirksam abzusichern.?® Mit dem Wegfall dieser Einschrankung un-
terliegt die Behorde einer weitreichenden Pflicht zur Beriicksichtigung verfristeter AuRerun-
gen.?80 Von ihrer Ermittlungspflicht sind diejenigen Tatsachen ausgenommen, die sich nicht
unmittelbar aufdrangen, da den Einwendungs- und Stellungnahmeberechtigten aus den Be-
teiligungsrechten des § 73 Abs. 4 VWV{G, § 10 Abs. 3 BImSchG zugleich eine Mitwirkungsob-
liegenheit erwachst.?8’ Vor diesem Hintergrund erscheint es denkbar, dass die Behorde die
Inhalte einer frihen OB nur insoweit in ihre Entscheidung einbeziehen muss, als der Vorha-
bentrager seiner Mitteilungspflicht aus § 25 Abs. 3 LVwWVfG BW, § 25 Abs. 3 VwVfG und § 2
Abs. 1 S. 5 UVwG BW nachkommt. Wahrend die so erlangten Informationen als Teil der An-
tragsunterlagen Gegenstand des PFV werden,?%? konnten weitergehende Nachforschungen
entbehrlich sein, da die friilhe OB im Sinne von Ziff. 1.3.3 VwV OB vor Antragstellung und damit
in einem Zeitraum erfolgt, in dem die Zustandigkeit der Raumordnungs-, Anhérungs- und Zu-
lassungsbehdrden noch nicht begriindet ist.263 Ziff. 8.5.1 VwV OB besagt jedoch explizit, dass
sich die Amtsermittlung der Behdrde auf die Ergebnisse und Erkenntnisse der frihen und
nicht-formlichen OB erstreckt. Somit kann sie sich nicht darauf berufen, dass diese Verfahren
von der férmlichen OB getrennt ablaufen und von anderen Akteuren durchgefiihrt werden; sie
muss entsprechenden Inhalten stets aktiv nachgehen.?4 Im Ergebnis gilt: Einwendungs- und

253 Vgl. BVerwGE 34, 301 (309); 45, 309 (314 f.); Koch & Hendler (2009); Mehler (2012), S. 1291; Ziekow (2013).
254 Vgl. oben, 4.2.1.2,S.9,4.2.1.3,S. 12.
255 Vgl. oben, 4.2.1.2, S. 9. Lieber (2012); Stelkens et al. (2014); Ziekow (2013).
256 \/gl. Ziekow (2013), S. 759. Verfristet ist insbesondere auch eine verfriiht abgegebene Einwendung oder Stel-
lungnahme, vgl. BVerwG, 01.04.2005, 9 VR 6/05, Rn. 5; Ziekow (2013).
257 \/gl. oben, 4.2.1, S. 9.
258 \/gl. Mann et al. (2019); Ziekow (2013).
259 Vgl. BVerwG, NVwZ 1996, S. 400; Nur 1998, S. 647 (649); Stelkens et al. (2014); Schink (2014).
260 \/gl. BVerwGE 60, 297 (309 f.); BVerwG, NVwZ-RR 1999, 296; Mann et al. (2019); Stelkens et al. (2014); Lieber
(2012); Stelkens et al. (2014).
261 Vgl. BVerwGE 59, 87 (103 f.); Mann et al. (2019); Stelkens et al. (2014).
262 \/g|. BT-Drs. 17/9666, S. 17; Ziekow (2013), S. 759.
263 \V/gl. Arndt (2015), S.7; Burgi (2012), S. 278.
264 \/gl. Arndt (2015), S.7f.; Erler & Arndt (2017), S. 89.
42



A

Stellungnahmeberechtigte haben aufgrund der Verfristung keinen subjektiv-rechtlichen An-
spruch auf die Erérterung von AuRerungen, die nur im Rahmen der friihen oder nicht-formli-
chen OB getatigt wurden, unberiicksichtigt bleiben diirfen sie dennoch nicht.265

Die Ubrigen Bestimmungen in Ziff. 8 VwV OB dienen der Optimierung von friilher OB und Er-
orterungstermin in tatsachlicher Hinsicht.

Ziff. 8.1 VwV OB bezieht sich auf den Beteiligungsscopingtermin nach § 15 Abs. 3 UVPG und
besagt, dass die Erkenntnisse und Ergebnisse einer friihen OB gegebenenfalls beriicksichtigt
werden sollen. Damit wird der Uberlegung Rechnung getragen, dass die friihe OB die groRte
Wirkung entfaltet, wenn sie zu einem Zeitpunkt stattfindet, zu dem noch Einfluss auf grundle-
gende Projektentscheidungen genommen werden kann.?%¢ Eine unzuldssige Vorabbindung
der Planfeststellungsbehdrde droht durch die Regelung nicht; im Beteiligungsscoping-Termin
wird lediglich besprochen, auf welche Aspekte sich der — vom Vorhabentrager zu erstellende
— UVP-Bericht beziehen soll. Ziff. 8.3 der VwV OB befasst sich mit der Méglichkeit, den Erdr-
terungstermin in konfliktreichen Verfahren durch Intensivierung der nicht-férmlichen OB zu
entlasten, Ziff. 8.4 sieht eine weitreichende Offentlichkeit des Erérterungstermins vor. Beide
Vorschriften reagieren auf Kritikpunkte, die in der Diskussion um eine Reform des Umweltver-
fahrensrechts wiederholt hervorgehoben wurden.?67

4.5 Planungsleitfaden: Inhalt und Verhaltnis zur VwV Offentlichkeitsbe-
teiligung

Der Planungsleitfaden stellt eine erlauternde Ergénzung zur VwV OB dar. Letztere trifft in ihrer
Eigenschaft als Rechtsnorm knappe, abstrakt-generelle Regelungen. Der Planungsleitfaden
ist keine Rechtsnorm; er vereint die Funktionen von Vorschriftenkommentar, Handbuch und
Laieninformation, indem er allgemeine Grundbegriffe und Zusammenhange erklart, die VwV
OB-Vorschriften konkretisiert und praktische Vorschlage formuliert. Beispielsweise dulert er
sich ausfuhrlich zu der Frage, wann und in welcher Form ein Beteiligungsscoping stattfinden
kann.2%® Er enthalt eine Checkliste fiir das Hinwirken auf dritte Vorhabentrager?®® und doku-
mentiert Best-Practice-Beispiele.2° Anders als die VwV OB ist er nicht nur an die Behdrden
des Landes, sondern auch an Biirgerinnen und Blirger und Vorhabentrager adressiert.?”!

5 Methodisches Vorgehen

Im Folgenden wird das methodische Vorgehen erldutert. Zunachst werden die in der VwV OB
verankerten vier Phasen der OB skizziert. Danach werden das Untersuchungsdesign, die Er-
hebungsmethoden und die Datenbasis erlautert.

265 \/gl. Mann et al. (2019).

266 \/g|. BT-Drs. 17/9666, S. 17; Appel (2013), S. 35; Ziekow (2013), S. 75); Ziekow (2012), S. D142 f.

267 \/gl. Guckelberger (2006), S. 104; Gurlit (2012), S. 837 f., 840; Steinberg (2011), S. 343f.; Ziekow (2012), S.
D150.

268 \/gl. Planungsleitfaden, S. 10, 39 ff.

269 \/gl. Planungsleitfaden, S. 57 ff.

270 \/gl. Planungsleitfaden, S. 72 ff.

271 \/gl. Erler & Arndt (2014), S. 90.
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5.1 Phasen der Offentlichkeitsbeteiligung

Die VwV OB ist ein Regelwerk, das sich an die Landesbehdrden richtet und diese zur intensi-
ven Einbindung von Blrgerinnen und Birgern bei Vorhaben verpflichtet. Der Planungsleitfa-
den ist ein Begleitwerk zur VwV OB und enthalt unverbindliche Empfehlungen fir die Umset-
zung der Verwaltungsvorschrift. Er soll als Handwerkszeug dienen und in diesem Sinn werden
die vier Phasen der OB beschrieben und erlautert, wobei die friihe OB und das Beteiligungs-
scoping umfassend dargestellt werden. Hingegen werden die nicht-férmliche und die nachlau-
fende OB weniger ausfihrlich prasentiert. Da im vorangegangenen Kapitel bereits ausfiihrlich
auf die Ziele und Inhalte der jeweiligen Phasen eingegangen wurde, werden diese nachfolgend
nur kurz angefuhrt.

Beteiligungsscoping

Das Beteiligungsscoping dient der Vorbereitung des Beteiligungsverfahrens und soll laut VwV
OB klaren, ,ob eine zusatzliche Biirgerbeteiligung neben den gesetzlich vorgesehenen Betei-
ligungsformen zweckmaRig ist und welche Methoden im Rahmen einer friihen oder nicht-férm-
lichen Offentlichkeitsbeteiligung gegebenenfalls eingesetzt werden kénnen. 272

Friihe OB

Ziel der friihen OB ist eine ,friihzeitige Beteiligung der Offentlichkeit durch den Vorhabentra-
ger, bei der diese mdglichst vor Antragstellung Uber die Ziele des Vorhabens, die Mittel, es zu
verwirklichen, und die voraussichtlichen Auswirkungen des Vorhabens unterrichtet sowie ihr
Gelegenheit zur AuBerung und Erdrterung gegeben wird. 273

Nicht-formliche OB

Das Land als Vorhabentrager muss eine nicht-férmliche OB durchfiihren, die die formellen
Verfahren der OB unterstiitzen und ergénzen soll. Bei nicht-férmlichen Formaten handelt es
sich dabei um Formate, die nicht gesetzlich vorgeschrieben sind. Daher handelt es sich um
die ,Beteiligung der Offentlichkeit nach der Antragstellung oder der sonstigen Verfahrensein-
leitung, die wahrend eines Verwaltungsverfahrens ergéanzend zur férmlichen Offentlichkeits-
beteiligung durchgefiihrt wird.“?74

Nachlaufende OB

Die VwV OB sieht vor, dass Vorhabentrager des Landes eine nachlaufende OB durchzufiihren
haben, um ,nach Erlass der Zulassungsentscheidung wahrend der Vorhabenrealisierung“?’®
eine Beteiligung der Birgerinnen und Blrger zu gewahrleisten.

272 \/gl. Ziff. 1.3.5. VwV OB.
273 Vgl Ziff. 1.3.3. VwV OB.
274 \gl. Ziff. 1.3.4. VwV OB.
275 \/gl. Ziff. 1.3.6. VwV OB.
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5.2 Untersuchungsdesign

Die Evaluation der VwV OB erfolgte ex-post und kombinierte sowohl flachendeckende als auch
systematisch-ausgewahlte Analysen. Die Struktur der Untersuchung folgte dabei der in der
VwV OB und im Planungsleitfaden zu Grunde gelegten Logik: den einzelnen OB-Phasen. Es
wurden die einzelnen OB-Phasen systematisch, differenziert und vergleichend analysiert. Des
Weiteren wurden auch phasenubergreifende Untersuchungen durchgefihrt. Eine flachende-
ckende Evaluation der Aufwande, eingesetzten Formate und Teilnehmenden wurde durch die
von den RP Ubermittelten Daten in den Jahren 2015 bis 2017 realisiert. Dabei wurden die
Daten aufbereitet und mit Hilfe der statistischen Programmpakete SPSS und R ausgewertet.
Grundlage der ex-post-Evaluation waren sowohl quantitative Erhebungen in Form von stan-
dardisierten Befragungen der Vorhabentrager als auch qualitative Erhebungen in Form leitfa-
dengestutzter Interviews bei Stakeholdern in Bezug auf ausgewahlte Vorhaben. Die einge-
setzten Methoden werden nachfolgend eingehend dargestellt.

Das zweistufige Verfahren (flachendeckende und systematisch-ausgewahlte Analyse) wurde
gewahlt, um einerseits Aussagen (iber die in der Breite eingesetzten OB-Malnahmen, Teil-
nehmenden und Aufwande treffen zu konnen (flachendeckende Analyse). Andererseits, um
tiefergehende Wirkungsanalysen durchfiihren zu konnen (systematisch-ausgewahlte Ana-
lyse). Wirkungsanalysen erfordern dabei andere Erhebungs- und Auswertungsverfahren als
eine in die Breite angelegte Evaluation. Daher wurden fiir die jeweiligen Evaluationsabschnitte
passgenaue Erhebungs- und Auswertungsverfahren entwickelt und angewendet.

Das Untersuchungsdesign wurde seit 2015 in Absprache mit dem Auftraggeber kontinuierlich
weiterentwickelt. Zur Begleitung der Evaluation wurde eine Steuerungsgruppe eingerichtet, die
als Plattform des Austausches Uber die Methoden und Vorgehensweise der Datenerhebung
diente und transparente Kommunikation zwischen den Projektverantwortlichen des FOV und
den RP durch regelmafige Koordinierungstreffen sicherstellte. Die Instrumente zur Erhebung
der Personalstunden sowie der Beteiligungsinhalte der durchgefiihrten OB wurden in einer
Pretestphase von Oktober bis Dezember 2014 getestet und durch die Riickmeldungen der
Steuerungsgruppe hinsichtlich ihrer Praxistauglichkeit angepasst (flachendeckende Erhe-
bung). Zur Durchfiihrung der Wirkungsanalyse entwickelte das Evaluationsteam ein Untersu-
chungsdesign und stellte dieses im Marz 2019 im Staatsministerium und im Mai 2019 in der
Steuerungsgruppe vor. Nach projektinternen Diskussionen und Abstimmungen wurden das
Untersuchungsdesign und die Erhebungsinstrumente angepasst.

5.2.1 Datenbasis fiir die flaichendeckende umfassende Analyse von Vorhaben

Vonseiten der RP wurden fir den Zeitraum 2015 bis 2017 alle Aufwande, welche unter die
VwV OB fielen, in Form von Arbeitsstunden an das FOV (bermittelt. Hierzu konnte auf das in
den RP verwendete Arbeitszeitblatt CATS® (SAP)?7¢ zurlickgegriffen werden. Durch die CATS
Arbeitszeitblatter ist es unterschiedlichen Personen mdéglich, ihren zeitlichen Aufwand auf ein
gemeinsames Vorhaben zu buchen. Hierdurch konnten die monatlich zeitscharfen Arbeits-
stunden aus den Abteilungen 4 und 5 der RP, die sich auf den Arbeitsaufwand hinsichtlich der
OB bezogen, erfasst werden. Ebenso wurde auch der mit den Beteiligungsaktivitaten verbun-
dene Koordinierungsaufwand innerhalb verschiedener Arbeitseinheiten der RP monatsscharf

276 Das Arbeitszeitblatt CATS (Cross-Application Time Sheet) stellt ein “anwendungsiibergreifendes Werkzeug zur
Erfassung von Arbeitszeiten und Tatigkeiten” des Software-Unternehmens SAP dar. Naheres hierzu:
https://help.sap.com/doc/3394c1536ca9b54ce10000000a174cb4/3.6/de-
DE/d33dba53422bb54ce10000000a174cb4.html (28.07.2020).
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abgebildet. Ferner wurden auch fir die drei evaluierten Jahre die Aufwande fiir die Hinwirkung
bei ROV, PFV, der Betatigung der Behdrde als Trager 6ffentlicher Belange (TOB) und das
Tatigwerden der Behorde fir Dritte aufgezeichnet. Von 2016 bis 2017 wurde schlie3lich noch
die Evaluierung der externen Kosten flr Honorare und Sachkosten mit in die Erhebung aufge-
nommen.

Neben diesen Daten standen dem Evaluationsteam fir die flachendeckende und umfassende
Analyse weitere Informationen zur Verfligung. So wurden von den RP quartalsweise Fragebo6-
gen in Form von Tabellen/Fragebdgen ausgefiillt und dem Evaluationsteam fir die Jahre
2015-2017 Ubermittelt. Im Sample befanden sich 218 Vorhaben. Fir diese Vorhaben wurden
im Berichtszeitraum rund 2.760 ausgeflllte Tabellen/Fragebbgen tbermittelt. Im Evaluations-
zeitraum wurden mehrheitlich Daten zu Vorhaben aus der friilhen OB-Phase (137 Vorhaben)
Uibermittelt. Fiir die nachlaufende OB-Phase (ibersandten die RP Angaben zu 65 Vorhaben
und fir die nicht férmliche OB-Phase wurden Stundenwerte sowie Fragebdgen zu 16 Vorha-
ben in der Evaluation berlicksichtigt.?””

Es gab drei unterschiedliche Tabellenausfiihrungen zur Ubermittlung der Informationen und
Daten:

1. Friihe OB/Beteiligungsscoping: Diese Tabellen enthielten Informationen
a. Uber das Vorhaben,

Uber die Aufwéande,

ob ein Beteiligungsscoping durchgeflihrt worden war,

Uber die Teilnehmenden des Beteiligungsscoping,

ob eine Umfeldanalyse durchgefihrt worden war,

ob ein Fahrplan erarbeitet wurde,

Uber die eingesetzten OB-Formate,

uber die Teilnehmenden,

Uber die Auswirkungen auf die Planungen, Diskussionen und die Antragstel-

lung.

N N

2. Nicht-fdrmliche OB: Diese Tabellen enthielten Informationen
a. Uber die Aufwande,
b. Uber die eingesetzten OB-Formate,
c. Uber die Teilnehmenden,
d. Uber die Auswirkungen auf die Planungen, Diskussionen und die Antrage.

3. Nachlaufende OB: Diese Tabellen enthielten Informationen
a. Uber die Aufwande,
b. Uber die eingesetzten OB-Formate,
c. Uber die Teilnehmenden,
d. Uber die Auswirkungen auf Auflagen, Vereinbarungen, Monitoring-Mafinah-
men, Zeitaufwande und Konflikte

Auf der Grundlage dieser Daten konnte das Evaluationsteam eine umfassende Analyse wich-
tiger Parameter vornehmen. Jedoch war dadurch keine Prifung der Wirkungen und Zusam-
menhange maglich.

77 Da mehrere Vorhaben liber den Evaluationszeitraum von 2015 bis Ende 2017 im Zuge des Vorhabenfortschrit-
tes auch einen Phasenwechsel hinsichtlich der OB vollzogen hatten, ist die Gesamtsumme aller unter die Evalua-
tion fallenden Vorhaben geringer als die Summe der phasenspezifisch unterschiedenen Vorhaben.
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5.2.2 Datenbasis fur die Wirkungsanalyse und Auswahl der Vorhaben

Die Wirkungsanalyse sollte Aufschluss Uber die Einstellungen und Bewertungen der Stakehol-
der, Vorhabentrager und Biirgerinnen und Blrger geben sowie die Auswirkungen der OB auf
Aspekte wie u. a. Konflikthaftigkeit, Akzeptanz, Transparenz und Kommunikation in Bezug auf
die Vorhaben prifen. Um die Zusammenhange und Prozesse in ihrer Gesamtheit bei einem
Vorhaben verstehen und nachvollziehen zu kénnen, waren u. a. intensive und umfangreiche
leitfadengestitzte Interviews notwendig. Da aus zeitlichen Griinden eine Realisierung entspre-
chender Interviews nicht fur alle gemeldeten Vorhaben mdglich war, musste das Evaluations-
team einige Vorhaben nach systematischen Gesichtspunkten auswahlen. Zur Auswahl der
Vorhaben wurden theoretisch und empirisch abgeleitete Kriterien entwickelt, die mit dem Auf-
traggeber diskutiert und abgestimmt wurden. Mit Hilfe Gbergreifender und vorhabenspezifi-
scher Kriterien war eine sinnvolle Auswahl von Vorhaben mdglich, die die Hauptbasis fir die
Wirkungsanalyse darstellten. Wie in Tabelle 1 dargestellt, handelte es sich um jeweils flinf
Ubergreifende und vier vorhabenspezifische Kriterien:

Tabelle 1: Kriterien zur Auswahl der Vorhaben

Ubergreifende Kriterien Vorhabenspezifische Kriterien
Vorhaben aus allen Phasen der OB Beteiligungsformate mit unterschiedlichen Zielsetzungen
Mittlere/hohe durchschnittliche Aufwande Konflikthaftigkeit
Vorhabentrager Einsatz externer Unterstltzung
Infrastrukturbereiche Varianz beteiligter Akteursgruppen

Aktualitat der Verfahren

Jedes einzelne Kriterium der Gbergreifenden Kriterien war dabei fiir die Auswahl der Vorhaben
malfdgeblich und musste erflllt sein:

- Vorhaben aus allen Phasen der OB: Es sollten sich Vorhaben aus allen Phasen der
OB unter den ausgewahlten Fallen befinden (das Beteiligungsscoping wurde im Rah-
men der friihen OB abgedeckt).

- Mittlere/hohe Aufwéande der OB: Bei den ausgewahlten Vorhaben sollte eine konstant
mittlere bis hohe Anzahl an Personenstunden aufgewendet worden sein, um zu garan-
tieren, dass eine fiir die Evaluation ausreichende Anzahl an BeteiligungsmalRnahmen
durchgefiihrt bzw. eine gewisse Anzahl an Stakeholdern beteiligt wurden.

- Vorhabentrager: Im Sample sollten sich sowohl Vorhaben befinden, bei den die RP als
Vorhabentrager flr Landesvorhaben verantwortlich waren als auch Vorhaben im Rah-
men der Bundesauftragsverwaltung, die von den RP durchgefihrt worden sind.

- Infrastrukturbereiche: Die ausgewahlten Vorhaben sollten sowohl aus den Bereichen
der Strallen- (Abteilung 4 der RP) als auch der Gewasserinfrastruktur-Abteilung (Ab-
teilung 5 der RP) stammen.

- Aktualitat der Vorhaben: Unter der Auswahl sollten sich keine ruhenden Projekte inner-
halb oder anschlieRend an den Evaluationszeitraum von 2015 bis 2017 befinden.
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Die vor

habenspezifischen Kriterien dienten der Abdeckung relevanter Aspekte, um ein mog-

lichst breites Spektrum von Vorhaben in die Fallauswahl zu integrieren. Es handelte sich dabei

um folg

5.2.3

Nach e

ende Kiriterien:

Beteiligungsformate mit unterschiedlichen Zielrichtungen: Bei den ausgewahlten Vor-
haben sollte eine breite Varianz an Beteiligungsformaten, auch in Bezug auf die damit
verbundenen Zielsetzungen vertreten sein. Die Zielsetzungen wurden unterschieden
nach dem Grad der Beteiligung: Information, Anhérung und Beteiligung.

Konflikthaftigkeit: Die Konflikthaftigkeit eines Vorhabens wurde im Rahmen dieser Eva-
luation folgendermalfen definiert: Eine hohe Konflikthaftigkeit lag vor bei mehr als 3.000
Einwendungen im Voraus eines Erdrterungstermins und/oder, wenn mehr als zehn
Kommunalvertretungsorgane sich ablehnend duf3ern und/oder der Erdrterungstermin
zu einer entsprechenden Einschatzung durch das RP flhrt.

Externe Unterstiitzung: Der Prozess der OB wird durch einen externen Dienstleister
(bspw. Moderatorinnen und Moderatoren oder Mediatorinnen und Mediatoren, Konflikt-
/Projektmanagement) unterstutzt.

Varianz beteiligter Akteursgruppen: An den ausgewahlten Vorhaben sind verschiedene
Stakeholder beteiligt. Diese umfassen unter anderem weitere (Abteilungen anderer)
RP, Fachbehdrden, Birgerinitiativen, Blrgerinnen und Burger, Kommunen und Land-
kreise sowie Verbande.

Ausgewahlte Vorhaben fiir die Wirkungsanalyse

iner Vorstellung und Diskussion des Vorgehens und der Kriterien im Marz und im Mai

2019 im Staatsministerium sowie den im Nachgang gefihrten Diskussionen und Abstimmun-
gen einigte sich das Projektteam auf die in Tabelle 2 dargestellten sieben Vorhaben, die flr
die Wirkungsanalyse herangezogen wurden.

Tabelle 2: Ausgewahlte Vorhaben fiir die Wirkungsanalyse

OB-Phasen Vorhaben

nachlaufend Elzmindung

nachlaufend A 8 Albaufstieg

laufend L 536

frah B 30

frih Elisabethenwort

frih Leimbach/Landgraben

frih B 31 West 2. BA
Nachfolgend werden die Vorhaben kurz vorgestellt.

Aus de

r friihen OB-Phase waren vier Vorhaben im Sample: Rickhalteraum Elisabethenwért,

Zusammenlegung Leimbach/Landgraben, B 31 West 2. Bauabschnitt Breisach — Gottenheim
(B 31 West 2. BA) und B 30 Ravensburg-Eschach — Friedrichshafen.
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Rickhalteraum Elisabethenwort

Vorhabentrager des Verfahrens ist das RP Karlsruhe im Auftrag des Landes Baden-Wirttem-
berg. Ziel der GewasserinfrastrukturmalRnahme ist die Verringerung der Hochwassergefahr
am Oberrhein. Das Vorhaben ist Teil des Integrierten Rheinprogramms und einer von 13 Riick-
halteraumen in Baden-Wiirttemberg. Die friihe OB bzw. das Beteiligungsscoping begann be-
reits 2014. 2018 wurde die Variantenuntersuchung abgeschlossen. Zum Zeitpunkt dieser Be-
richtserstellung wurden die Antragsunterlagen fir das PFV vorbereitet.2’8 Die frihe OB wurde
mit einer Vielzahl von Formaten durchgeflihrt, die alle unterschiedliche Beteiligungsintensita-
ten umfassten. Dies spiegelte sich ebenfalls in dem sehr hohen Personalaufwand wieder. Re-
gional hat das Vorhaben eine hohe Bedeutung und war bisher von hoher Konflikthaftigkeit

gepragt.

Zusammenlegung Leimbach/Landgraben

Die Zusammenlegung der Bachlaufe Leimbach und Landgraben wird vom RP Karlsruhe im
Auftrag des Landes Baden-Wirttemberg durchgeflihrt. Die MaRnhahme wurde durchgefiihrt,
um u. a. eine 6kologische Gewasserstruktur herzustellen, die der EG-Wasserrahmenrichtlinie
entspricht. Das Vorhaben ist eine TeilmaRnahme der Leimbach Hardtbach Projekte in Baden-
Wiirttemberg. Die friihe OB begann Ende 2017; der Beteiligungsfahrplan (Stand Juli 2019)
sah die Antragsstellung Mitte 2020 vor. Auch hier wurden Formate aller Zielsetzungen (infor-
mierend, anhoérend, beteiligend) durchgefiihrt, der der personelle Aufwand war ebenfalls tiber-
durchschnittlich. Beteiligt wurde eine Vielzahl an Akteuren und die friihe OB wurde durch ein
externes Projektsteuerungsbiiro begleitet.

B 31 West 2. BA

Vorhabentrager des 2. Bauabschnitts der B31 West ist das RP Freiburg im Auftrag des Bun-
des. Die Strallenbaumalnahme bedarf einer Planfeststellung. Bereits 1994 wurde der 1. Bau-
abschnitt der BundesstralRe planfestgestellt. Nach einem Planungsstopp 2011 wurden die Pla-
nungen fir den 2. Bauabschnitt der B31 West 2015 wieder aufgenommen. Mit der Malinahme
sollen die Kommunen Breisach und Gottenheim verkehrstechnisch verbunden werden und
gleichzeitig eine Verkehrsentlastung fir umliegende Gemeinden bringen. Das Vorhaben hat
fur die Region eine sehr hohe (politische und geographische) Bedeutung und geht mit einer
hohen Betroffenheit der Anwohnerinnen und Anwohner einher. Seit 2015 wurden die Vorbe-
reitungen auf das PFV durch die friihe OB begleitet. Die OB des Vorhabens verursachte einen
durchschnittlichen Personalaufwand. Das Vorhaben war, nicht zuletzt aufgrund der Projekthis-
torie, von hoher Konflikthaftigkeit gepragt. Auch hierbei wurde eine Vielzahl an verschiedenen
Beteiligungsinstrumenten eingesetzt.

B 30 Ravensburg-Eschach — Friedrichshafen

Die B 30 zwischen Ravensburg-Eschach und Friedrichshafen wird vom RP Tubingen im Auf-
trag des Bundes geplant und realisiert. Nachdem bereits vor mehreren Jahrzehnten eine Va-
riante fur die B 30 geplant worden war, kam es 2007 zu weitreichenden Anderungen im Na-
turschutz, die eine Neuplanung erforderlich machten. Seit 2010 wurden erneute Verkehrsun-

278 Stand September 2020.
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tersuchungen durchgefiihrt und, nachdem das Vorhaben 2016 im Bedarfsplan als vordringli-
cher Bedarf eingestuft wurde, ab 2017 begann die Erstellung der notwendigen Planunterlagen.
Bereits 2015 wurde ein Beteiligungsscoping durchgefiihrt und danach wurden im Rahmen der
frihen OB verschiedene Beteiligungsformate unterschiedlicher Intensitdten und einer Vielzahl
von Akteursgruppen durchgefiihrt. Fir die OB des Vorhabens wurden (berdurchschnittlich
viele Personalstunden aufgewendet und es zeichnet sich ebenfalls durch eine hohe regionale
und politische Bedeutung aus. Im Rahmen der OB wurden mehrere externe Dienstleister zur
Unterstiitzung der OB eingesetzt.

Das Vorhaben, das sich in der Phase der nicht-férmlichen OB befand, war das StraRenbau-
vorhaben A 8 Stuttgart - UIm: sechsstreifiger Neubau des Albaufstiegs zwischen Mihlhausen
und Hohenstadt (A 8 Albaufstieg. Als exemplarische Vorhaben der nachlaufenden OB wur-
den der Ausbau L 536 zwischen Wilhelmsfeld und Altneudorf (L 536) und die Elzmindung
ausgewahlt

A 8 Albaufstieg

Das Vorhaben wird durch das RP Stuttgart im Auftrag des Bundes durchgefiihrt. Das Vorha-
ben wird als PFV realisiert. Durch die Strukturmal3nahmen soll die Anschlussstelle bzw. der
Streckenabschnitt an die aktuelle Verkehrssituation, insbesondere den hohen Anteil an
Schwerverkehrsanteil, angepasst werden. Aufgrund von Finanzierungsfragen kam das bereits
2004 eingeleitete PFV zum Erliegen und wurde erst 2014 wieder aufgenommen. Der Planfest-
stellungsbeschluss erging Ende 2019. Die Bedeutsamkeit des Vorhabens ist gemessen an
den hohen Finanzierungskosten sowie dem Aufwand fir die OB hoch. Weiter sind die Betrof-
fenheit der anliegenden Gemeinden und die geographischen sowie umwelttechnischen Aus-
wirkungen durch das Vorhaben als hoch einzuschatzen.

L536

Die grundhafte Sanierung der ehemals maroden Landesstralle L536 zwischen Wilhelmsfeld
und Schénau-Altneudorf (Bauzeit Marz 2017 bis September 2018 [Offnung fiir den Verkehr))
stellt einen entscheidenden Baustein in der Anbindung der Region an die Bundesstralie B 3
und die Autobahn A 5 dar und besitzt daher eine hohe Bedeutung fiir alle angrenzenden Ge-
meinden. Das durch das RP Karlsruhe als PFV durchgeflhrte Bauvorhaben mit einem Bauvo-
lumen von etwa sechs Millionen Euro wurde erstmals bereits 1995 im Generalverkehrsplan
des Landes im ,vordringlichen Bedarf eingestuft. Der Beschluss des PFV erfolgte im Novem-
ber 2012 und wurde 2016 nochmals erganzt. Bei den durchgefiihrten OB-MaRRnahmen erfolgte
eine Beteiligung der Biirgerschaft und politischen Vertreterinnen und Vertretern iiber alle OB-
Phasen hinweg.

Elzmindung

Vorhabentrager des Vorhabens ist das RP Freiburg im Auftrag des Landes Baden-Wirttem-
berg. Das Vorhaben wurde als PFV realisiert. Das Vorhaben ist Teil des Integrierten Rhein-
programms und zielt auf die Verringerung der Hochwassergefahr am Oberrhein ab. Das Vor-
haben befand sich seit 2015 in der Phase der nachlaufenden OB; der Planfeststellungsbe-
schluss wurde bereits 2007 festgestellt. Durch eine Vielzahl an OB-Formaten wurden verschie-
dene Stakeholdergruppen beteiligt. Der Aufwand fir die OB war vergleichsweise hoch und
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durch verschiedene Klagen im Rahmen des Vorhabens und einer Vielzahl an Blrgerinitiativen
wurde das Vorhaben als konfliktreich eingeschatzt.

5.2.4 Quantitative Analysen

Die von den RP Ubermittelten Arbeitszeitstunden sowie die von den RP quartalsweise ausge-
fullten Fragebdgen, die Informationen Uber die friihe, nicht-férmliche und nachlaufende OB
enthielten, mussten zunachst durch das Evaluationsteam in einem aufwandigen Verfahren
aufbereitet werden. Diese Aufbereitung war notwendig, um die Daten mit Hilfe der statistischen
Programmpakete SPSS und R auswerten zu kénnen. Es wurden vorrangig deskriptive Analy-
sen durchgeflihrt. In einigen Fallen waren auch Zusammenhangsanalysen in Form von Re-
gressions- und Faktoranalysen moglich.

Im Rahmen der Wirkungsanalyse wurde zur Erhebung der Einstellungen, Bewertungen und
Wahrnehmungen der Vorhabentrager in Bezug auf die sieben ausgewahlten Vorhaben eine
standardisierte Umfrage im Sommer 2019 durchgefihrt. Zu diesem Zweck wurde ein Frage-
bogen mit Erhebungsinstrumenten entwickelt und alle Personen, die operativ mit der OB be-
traut waren, gebeten, diesen auszufillen.

Der Fragebogen umfasste 33 meist geschlossene Fragen und behandelte folgende Aspekte,
die in der Regel differenziert nach den unterschiedlichen OB-Phasen abgefragt wurden:

- Tatigkeiten

- Akteure

- Ressourcen und Hilfestellungen

- Auswirkungen

- Nutzen und Weiterflihrung der VwV OB

Insgesamt beteiligten sich 13 Vertreterinnen und Vertreter der RP. Die Daten wurden mit Hilfe
der bereits erwahnten statistischen Softwarepakte ausgewertet. Aufgrund der niedrigen Fall-
zahlen waren nur deskriptive Auswertungen maoglich.

5.2.5 Qualitative Erhebungen

Neben den quantitativen Erhebungen wurden qualitative Methoden angewendet, um eine tie-
fergehende Analyse der OB bei allen VwV OB-relevanten Vorhaben vornehmen zu kénnen.
Die qualitative Analyse ermdglicht es durch kausal-analytische und interpretative Auswertun-
gen des Datenmaterials, Einblicke in und ein Verstandnis Uber die Bewertungen, Zielvorstel-
lungen und Kritik der OB verschiedener Akteursgruppen (im Vergleich) zu erhalten. Nur
dadurch war eine Wirkungsanalyse maglich.

5.2.5.1 Leitfadengestiitzte Interviews: Ziel und Methode

Die qualitative Methode der leitfadengestutzten Expertinnen- und Experteninterviews ermég-
licht es, einerseits Kontextwissen sowie andererseits, subjektive Bewertungen und Einschat-
zungen Uber den Forschungsgegenstand zu erhalten.?’® Expertinnen und Experten zeichnen
sich dabei durch ihr spezifisches Wissen aus, das dazu beitragt, den Forschungsgegenstand
fur AuBenstehende verstandlich zu machen und hinsichtlich des Forschungsinteresses den

219 \/gl. Bogner et al. (2014), S.2; Blatter et al. (2018), S. 47.
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Forschungsgegenstand zu strukturieren.?® Die Expertinnen und Experten haben dabei haufig
am Forschungsgegenstand mitgearbeitet und diesen mitgestaltet bzw. beeinflusst.®’

Ziel der Interviews war es, (1) interne Einblicke in die Planung, Vorbereitung und Durchflihrung
der OB-MalRnahmen zu erhalten; (2) Einschatzungen und Erfahrungen aller am Vorhaben be-
teiligten Stakeholder zu gewinnen und (3) Wahrnehmungen und Beurteilungen in Bezug auf
die VwV OB zu erhalten. So wurden die Interviews auch dazu genutzt, um die durch die stan-
dardisierten Befragungen gewonnen Ergebnisse zu hinterfragen und in den jeweiligen Kontext
einzuordnen.

5.2.5.2 Interviewpartnerinnen und -partner sowie Zeitpunkt, Dauer und Auswertung der
Interviews

Fur die leitfadengestitzten Interviews wurden relevante Stakeholdergruppen identifiziert: Ne-
ben den Vorhabentragern wurden Gemeinden, Verbande, Blrgerinitiativen und externe
Dienstleister flr die Interviews ausgewahlt. Blirgerinnen und Biirger wurden fir die Interviews
nicht als Stakeholdergruppe ausgewahlt. Diese stellten im Rahmen der Interviews eine nicht
klar abgrenzbare und heterogene Gruppe dar. Interviews mit einzelnen Burgerinnen und Bir-
gern wurden somit nur vereinzelte Meinungen dieser Stakeholdergruppe darstellen. Fur jedes
Vorhaben wurden entsprechende Akteure der Stakeholdergruppen identifiziert und fr die In-
terviews angefragt. Insgesamt wurden 69 Stakeholder fiir ein Interview per Mail oder Telefon
angefragt. Insgesamt 38 Interviews konnten realisiert werden. Davon wurden neun Interviews
mit den Vorhabentragern der oben genannten Verfahren gefihrt, finf Interviews wurden mit
Mitgliedern von Blurgerinitiativen, sieben Interviews wurden mit Verbandsvertreterinnen und
Verbandsvertretern, elf Interviews wurden mit Birgermeisterinnen und Birgermeistern anlie-
gender Gemeinden und sechs Interviews mit an den Verfahren beteiligten Dienstleistungsun-
ternehmen gefuhrt. Tabelle 3 zeigt die Verteilung der Interviews unter den Vorhaben und den
Stakeholdern.

Tabelle 3: Anzahl durchgefiihrter Interviews

Vorhaben OB-Phase Durch- VHT Bls Ver- Gemein- Dienst- ange-

gefihrt bénde den leister fragt
Elzmindung nachlaufend 4 1 1 1 1 0 9
A 8 Albaufstieg  nachlaufend 4 1 1 1 1 0 8
L 536 laufend 2 1 0 0 1 0 7
B30 frih 8 1 1 1 2 3 17
Elisabethenwért ~ friih 8 2 1 1 2 2 11
Leimbach/Landgraben  frih 4 2 0 1 1 5
B 31 West 2. BA  frih 8 1 1 3 3 0 12
Summe 38 9 5 7 1 6 69

Zur Vorbereitung und Durchfihrung der Interviews wurde ein Leitfaden erstellt, den die inter-
viewten Stakeholder nach Zusage zum Interview im Voraus erhalten hatten. Fir die einzelnen
Stakeholdergruppen wurden einzelne Leitfaden entwickelt. Die Leitfaden basierten inhaltlich
auf theoretischen Grundlagen der Partizipationsforschung sowie den Vorgaben der VwV OB.

280 \/gl. Bogner et al. (2014), S. 13.
281 \/gl. Blatter et al. (2018), S. 54.
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Der Leitfaden fir die Interviews mit den Vorhabentragern basierte darlber hinaus auf den An-
gaben und Ergebnissen der zu diesem Zeitpunkt bereits durchgeflihrten quantitativen Online-
Befragung der Vorhabentrager. Diese einzelnen Leitfaden wurden entsprechend den individu-
ellen Angaben in der Online-Befragung an die jeweiligen Interviewpartnerinnen und Inter-
viewpartner angepasst. Somit konnten einzelne quantitative Aspekte der Online-Befragung
durch qualitative Interviewfragen eingehend beleuchtet und erdrtertet werden.

Die telefonisch durchgefihrten Interviews wurden im Januar und Februar 2020 gefuhrt und
dauerten jeweils 30-70 Minuten. Zur Auswertung der Interviews wurde eine Audioaufnahme
der Telefongesprache nach Zustimmung der Interviewten angefertigt. Auf Grundlage der Au-
dioaufnahme wurde ein zusammenfassendes Transkript erstellt. Die Audiodateien wurden
nach Beendigung der Auswertung geléscht und die Aussagen der Interviewten in anonymi-
sierter Form ausgewertet.

Die Interviews wurden mit inhaltsanalytischen Verfahren ausgewertet. Daflr wurde auf Grund-
lage des Fragebogens ein Kategoriensystem erstellt. Die Kategorien wurden einzelnen Inter-
viewaussagen zugeordnet und ausgewertet. Anhand des Interviewmaterials wurden weitere
(evaluative) Kategorien erstellt und damit des Kategoriensystem erganzt. Zur qualitativen Aus-
wertung der Interviews wurde die Software MAXQDA, eine Software zur computergestutzten
qualitativen Daten- und Textanalyse, genutzt.

6 Empirische Evaluationsergebnisse

Die in diesem Kapitel dargestellten Ergebnisse folgen der Struktur der einzelnen OB-Phasen.
Fir jede OB-Phase werden die Auswertungen der Analysen in inhaltlichen Unterkapiteln ge-
blndelt prasentiert. D. h. die Darstellung der Ergebnisse erfolgt nicht differenziert nach den
unterschiedlichen Erhebungsmethoden, sondern die Resultate sowohl der quantitativen als
auch der qualitativen Analysen werden phasendifferenziert gemeinsam bei den jeweils inhalt-
lich passenden Abschnitten vorgestellt. Die einzelnen Kapitel der OB-Phasen sind analog auf-
gebaut und jedes Kapitel schlie3t mit einer kurzen zusammenfassenden Darstellung der Be-
funde. Bevor die Ergebnisse der einzelnen OB-Phasen dargestellt werden, erfolgt zunéchst
eine Prasentation der Analysen (ber die von den Vorhabentragern eingesetzten Kosten und
Aufwande. Das Kapitel schlief3t mit der Erérterung phasenibergreifender Erkenntnisse.

6.1 Kosten und Aufwande

Wie bereits in Kapitel 5 ausgeflhrt, hatten die RP die Aufwande fiir den Zeitraum 2015 bis
2017 Ubermittelt. Nachfolgend werden zunachst die Auswertungen in Bezug auf die Personal-
aufwande dargestellt, gefolgt von den Aufwendungen, die flir die Koordinierungstatigkeiten
anfielen. Des Weiteren werden die vom Evaluationsteam berechneten Normstellen vorgestellt
sowie die durch andere Tatigkeiten verursachten externen Kosten. Abschlieliend werden die
Resultate zusammenfassend dargestellt.

6.1.1 Personalaufwande

Der Personalaufwand, der fur die OB im Rahmen der VwV OB aufgewendet wurde, wurde
mithilfe der SAP-Software CATS® von den RP erfasst (CATS-Stunden). Als Erhebungszeit-
raum der Personalstunden fiir konkrete Vorhaben wurde, nach einem im vierten Quartal 2014
durchgefiihrten Pretest, der Zeitraum Januar 2015 bis Dezember 2017 gewahlt. Ab Januar
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2018 wurden nur noch Personalstunden gemeldet, die fir Vorhaben im Rahmen des UVwG,
d. h. fiir die frihe OB, aufgewendet wurden. Darlber hinaus wurden von 2015 bis 2019 Per-
sonalstunden an das Evaluationsteam gemeldet, die im Rahmen von Ubergreifenden Koordi-
nierungstatigkeiten innerhalb der RP beziglich der VwV OB entstanden sind. Diese werden
im folgenden Kapitel gesondert von den Personalstunden fur konkrete Vorhaben dargestellt.

Insgesamt wurden flir ganz Baden-Wirttemberg im Zeitraum 2015 bis 2017 fir alle Phasen
der OB (friihe, nicht-férmliche und nachlaufende) 49.885,1 CATS-Stunden fiir die Planung und
Durchfiihrung von OB bei 206 der 218 gesamten Vorhaben erfasst.282 Bei einigen wenigen der
218 Vorhaben, fur die Angaben uber die Formate und Teilnehmenden Ubermittelt wurden,
wurden demnach keine Personalstunden an das FOV Ubermittelt. Aufgrund dessen kommt es
zu unterschiedlichen Mengen der Vorhaben: Bei 218 Vorhaben wurden Angaben zu Formaten
und Teilnehmenden sowie Auswirkungen Ubermittelt und bei 206 dieser Vorhaben wurden zu-
satzlich Personalstunden fir den Evaluationszeitraum erhoben. Abbildung 1 zeigt, dass mehr
als zwei Drittel (68 Prozent) der CATS-Stunden auf die friihe OB entfielen. Nur ein Bruchteil
der Stunden (5 Prozent) wurde fiir die Durchfiihrung der nicht-férmlichen OB aufgewendet.
Ein gutes Viertel der Stunden (27 Prozent) wurde fiir die nachlaufende OB aufgebracht. OB
bedeutet demnach vor allem friihe OB.

Abbildung 1: Aufgewendete Personalstunden insgesamt, 2015 - 2017
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Im Zeitraum 2015 bis 2017 wurden fiir alle Phasen der OB im Durchschnitt monatlich 1.385,7
Stunden aufgewendet (siehe Abbildung 2). Auf die frilhe OB entfiel dabei mit 935,5 Stunden
die weitaus gréRte Anzahl, gefolgt von der nachlaufenden OB mit 377,8 Stunden. Fir die nicht-
formliche OB wurden im Monatsdurchschnitt nur 72,4 Stunden eingesetzt. Dass ein GroRteil
der Stunden fiir die friihe OB aufgewendet wurde, zeigt sich demnach auch in den Monats-
durchschnitten Gber alle drei Jahre des Erhebungszeitraums hinweg.

Betrachtet man die Aufwendungen im Zeitverlauf, wie in Abbildung 3 dargestellt, so konnten
kaum Veranderungen beobachtet werden. Insgesamt blieben die Stunden mit wenigen

282 Dje Grundlage der dargestellten CATS-Stunden bilden die von den RP erfassten und an das FOV Ubermittelten
Stunden. Darliber hinaus gehende, aber nicht gemeldete Aufwande kann das Evaluationsteam nicht bericksichti-
gen.
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Schwankungen im Bereich zwischen 3.000 und 5.000 CATS-Stunden je Quartal fir alle Pha-
sen der OB relativ konstant, mit einer leichten Abnahme seit 2017.

Abbildung 2: Aufgewendete Personalstunden im Monatsdurchschnitt, 2015-2017
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Abbildung 3: Personalstunden 2015-2017 im Zeitverlauf
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Die zeitlich bedingten Schwankungen der Stunden sind auf die Besonderheiten der einzelnen
Vorhaben zurickzufiihren, die in den entsprechenden Zeitrdumen begonnen oder beendet
wurden. Teilweise ruhte die OB auch aufgrund planerischer Tatigkeiten oder vorhabenspezifi-
scher OB-Pausen (beispielsweise bei einer ruhenden Planung oder wegen Verzégerungen
aufgrund fehlender Gutachten etc.). Aussagen Uber einzelne Trends durch Zeitreihenanalysen
kénnen daher nicht getroffen werden.
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Eine nach aufgewendeten Stunden vorgenommene Kategorisierung der 206 Vorhaben zeigte
starke (Aufwands-)Unterschiede zwischen den einzelnen Vorhaben (Tabelle 4). Die Bildung
der Kategorien verdeutlicht eindriicklich, wie unterschiedlich die Vorhaben in Bezug auf den
Einsatz von OB-MalRnahmen ausfielen. So gab es Vorhaben, fir die kaum OB-Aufwande (51
Vorhaben) oder geringe Aufwande (82 Vorhaben) entstanden. D. h. in tGber der Halfte der im
Evaluationszeitraum untersuchten Vorhaben wurde in relativ geringem Umfang OB durchge-
fihrt. Bei weiteren 62 Vorhaben wurden in nennenswertem Umfang (100 - 1000 Stunden) OB-
Formate eingesetzt. Darliber hinaus gab es elf Vorhaben, bei denen sehr viele Stunden in die
OB investiert wurden. Von diesen elf Vorhaben befanden sich sechs Vorhaben im Untersu-
chungszeitraum in der Phase der friihen OB, ein Vorhaben war in der nicht-férmlichen OB
Phase, drei Vorhaben fielen in die nachlaufende OB Phase und ein Vorhaben mit sehr hohem
Stundenaufwand wechselte wahrend der Evaluationsphase von der friihen in die nicht-férmli-
che Beteiligung. Diese Verteilung bestatigt das Ergebnis, dass insbesondere fiir die frihe OB
ein hoher Aufwand betrieben wurde. Gleichwohl gab es auch Vorhaben mit nachlaufender OB,
fur die ein immenser Stundenaufwand anfiel. Lediglich die nicht-formliche OB spielte eine ge-
ringe Rolle. Die Analysen verdeutlichten dariiber hinaus, dass nicht allein die OB-Phase fiir
die Hohe des Aufwands entscheidend war. Vielmehr hing die Héhe auch stark von den Vor-
haben selbst ab. So waren bei Vorhaben mit hohem Aufwand (im Falle eines Phasenwechsels)
Uber verschiedene OB-Phasen hinweg tiberdurchschnittliche Aufwandsstunden zu beobach-
ten.

Tabelle 4: Aufwande kategorisiert

Kategorien (Anzahl CATS-Stunden 2015-2017) Anzahl Vorhaben
0-10 CATS-Stunden 51

>10-100 CATS-Stunden 82

>100-1.000 CATS-Stunden 62

>1.000 CATS-Stunden 11

Gesamt 206

Neben den Stunden fiir Vorhaben, die in den Anwendungsbereich der VwV OB fielen, wurden
dem Evaluationsteam Uber 2.000 Stunden flir Vorhaben gemeldet, die nicht zu dem Anwen-
dungsbereich der VwV OB gehdrten. Diese wurden vom Evaluationsteam nicht beriicksich-
tigt.28% Diese Stunden geben einen Hinweis darauf, dass die RP mehr OB anbieten, als recht-
lich vorgeschrieben ist und unterstreichen deren Engagement bei der Beteiligung der Offent-
lichkeit.

6.1.2 Koordinierungsaufwand

Im Evaluationszeitraum wurden acht sogenannte Sammelkostentrager gemeldet. Diese Sam-
melkostentrager umfassten Stellenaufwande, ebenfalls in Form von CATS-Stunden, die sich

283 Diese Summe an Stunden stellen die lediglich falschlich an das Evaluationsteam tbertragenen Stunden dar. Es
ist auf Grundlage dieser Stunden davon auszugehen, dass bei weiteren Vorhaben, die nicht unter die VwV OB oder
das UVwG fallen, OB durchgefiihrt wird.
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auf allgemeine oder spezifische Koordinierungstatigkeiten, die im Rahmen der VwV OB anfal-
len, bezogen. Die spezifischen Sammelkostentrager umfassten Aufwande fir Koordinie-
rungstatigkeiten unter Mitwirkung Trager 6ffentlicher Belange (Mitwirkung TOB), Beteiligungs-
malinahmen fir Dritte, Hinwirkung bei PFV, Hinwirkung bei Vorhaben, die unter das Bundes-
Immissionsschutzgesetz oder aber unter ROV gefallen waren. Unter Mitwirkung TOB wurden
die Aufwande verstanden, die RP aufbrachten, um als TOB bei Vorhaben, die unter die VwV
OB fielen, mitwirken zu kénnen. Die Beteiligungsmafnahmen der Genehmigungsbehdrde fiir
Dritte (Genehmigungsbehdrde) waren Tatigkeiten, die ein RP im Rahmen seiner Tatigkeiten
als Genehmigungsbehorde fiir Vorhaben, die von Dritten durchgefiihrt werden, ausibte. Dar-
Uber hinaus wirkten die RP auf dritte Vorhabentrager ein, die fur Vorhaben zustandig waren
und die ebenfalls in das Anwendungsgebiet fielen; die Hinwirkung zielte auf die Durchflihrung
einer OB im Rahmen des Vorhabens ab. Dieser Sammelkostentrager wurde hinsichtlich der
unterschiedlichen Verfahrensarten (Hinwirkung PFV, BImSchG, ROV) unterteilt. Zudem wur-
den drei Sammelkostentrager zur Erhebung von allgemeinen Koordinierungstatigkeiten gebil-
det: Allgemeine Koordinierungstéatigkeiten (AKT), die im Rahmen der Umsetzung der VwV OB
im Koordinierungsbereich anfielen, sowie Koordinierungstatigkeiten, die zur Umsetzung der
VwV OB den Abteilungen 4 und 5 zuzuordnen waren (KT Abt. 4, KT Abt. 5). Hierunter fiel
samtlicher Aufwand fiir Koordinierungs-, Leitungs- und Flhrungstatigkeiten, die in Zusammen-
hang mit den erfassten, unter die VwV OB fallenden, Vorhaben standen, aber nicht einem
konkreten Vorhaben zugeordnet werden konnten (z. B. Besprechung der OB in Abteilungsrun-
den oder FortbildungsmalRnahmen zum Thema VwV OB). Um die Relation zu den Personal-
aufwanden einzelner Vorhaben herzustellen, wurden die Sammelkostentrager im Rahmen der
Evaluation der VwV OB ebenfalls von 2015 bis 2017 betrachtet.28* Bei zwei RP gab es jeweils
einen gesonderten Sammelkostentrager, im Rahmen dessen im Erhebungszeitraum Koordi-
nierungsaufwande fir spezifische GroRprojekte (bspw. Koordinierungstatigkeiten fir das Inte-
grierte Rheinprogramm IRP) gesammelt wurden. Diese wurden aufgrund der Zugehdrigkeit
und fehlender Vergleichbarkeit zu anderen RP den Koordinierungskosten der Abt. 5 zugerech-
net.

Fir den Erhebungszeitraum wurden insgesamt 40.537,2 Stunden bezlglich der Sammelkos-
tentrager gemeldet. 285 Fiir die OB wurden somit nicht nur die Personalaufwéande fiir spezifische
Vorhaben, sondern auch Aufwande flr Koordinierungstatigkeiten und weitere Kostentrager
aufgewendet. Insgesamt (vorhabenspezifische Aufwande und Sammelkostentrager) ergibt
sich demnach ein Gesamtaufwand von 90.422,3 Stunden fir den Evaluationszeitraum.

Hinsichtlich der Sammelkostentrager zeigt Abbildung 4, dass fast alle Stunden fir Koordinie-
rungstatigkeiten (AKT, KT Abt. 4 und Abt. 5) aufgewendet wurden. Fast die Halfte der Stunden
entfiel dabei auf die allgemeinen Koordinierungstatigkeiten im Koordinierungsbereich. Jeweils
ca. ein Viertel wurde fur die Koordinierungstatigkeiten fur die Abteilungen 4 bzw. 5 der RP
aufgewendet. Ein Bruchteil der Stunden ging auf die ibrigen Sammelkostentrager zuriick. D.
h., dass insbesondere fiir die Koordinierung der OB (sowohl abteilungsiibergreifend als auch
abteilungsintern) erheblicher Aufwand anfiel. Andere Pflichten, die im Rahmen der VwV OB
entstehen — Hinwirkung auf Dritte, Mitwirkung als TOB etc. — stellten dagegen fiir die RP keine
erheblichen Quellen flr zusatzlichen Stundenaufwand dar.

284 |m Rahmen der Evaluation des UVwG wird ebenfalls der Zeitraum 2018 bis 2019 zuséatzlich betrachtet, da hier
auch Informationen iber die friihe OB bis 2019 vorliegen.

285 Zusétzlich zu dieser Gesamtstundenanzahl kénnen die zwei gesonderten Sammelkostentrager zweier RPs auf-
summiert werden: Fir die Koordinierung des Landesbetrieb Gewasser wurden 2015 bis 2019 366 CATS-Stunden
aufgewendet; fir die Koordinierungstatigkeiten des integrierten Rheinprogramms wurden in diesem Zeitraum
5.795,82 Stunden aufgewendet.
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Abbildung 4: Sammelkostentrager, 2015-2017
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Setzt man die Aufwande der Sammelkostentrager in Relation zu den Stunden, die flr einzelne
Vorhaben in den verschiedenen Phasen der OB aufgewendet wurden (Abbildung 5), wird deut-
lich, dass die friihe OB nach wie vor mit Abstand den meisten Personalstundenaufwand ver-
ursachte (39 Prozent). Allerdings rangierten an zweiter Stelle bereits die allgemeinen Koordi-
nierungstatigkeiten im Koordinierungsbereich (21 Prozent) vor den Aufwendungen, die fur die
anderen beiden Phasen der OB (nicht-férmliche und nachlaufendende) anfielen. Die nachlau-
fende OB machte 16 Prozent der gesamten Stunden aus, die nicht-férmliche OB hingegen
machte lediglich drei Prozent der Stunden aus. D. h., die Koordinierungstatigkeiten fur die
Abteilungen 4 (12 Prozent) 5 (sieben Prozent) bedeuteten einen héheren Aufwand als die
Planung und Durchfiihrung der nicht-férmlichen OB. Wie bereits oben im Vergleich der unter-
schiedlichen Phasen der OB wird hier deutlich, dass die nicht-férmliche OB keinen gesonder-
ten Stellenwert im Rahmen der Umsetzung der VwV OB einnahm. Unter Sonstiges sind in
dieser Abbildung alle weiteren Sammelkostentrager (Hinwirkung, Genehmigungsbehérde, Mit-
wirkung TOB) zusammengefasst. Diese machten nur einen sehr geringen Anteil der gesamten
Stunden aus (zwei Prozent).
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Abbildung 5: Aufwinde fiir die OB-Phasen und Sammelkostentriger, 2015-2017
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6.1.3 Normstellen

Im Rahmen der VwV OB wurden fiir insgesamt 206 Vorhaben Stunden erfasst, davon entfielen
130 auf den Bereich Stralienbau (Abteilung 4) und 76 auf den Bereich Gewasser (Abteilung
5). Insgesamt wurden seitens der RP insgesamt 90.422,3 Personalstunden (vorhabenspezifi-
sche Personalstunden sowie Sammelkostentrager) gemeldet. Dies entspricht 2.511,7 Stunden
pro Monat. Basierend auf den gemeldeten Personalstunden und den in den VwV OB-Kosten-
festlegungen des Landes vom 16. Januar 2014, vom 11. November 2015 und vom 2. Novem-
ber 2018 durchschnittlichen jahrlichen Arbeitsstunden werden nachfolgend die Normstellen28¢
fur jedes RP berechnet. Eine Normstelle umfasst dabei den vollstandigen Stellenbedarf, der
fur die OB eines RP bendtigt wird. Dieser vollstandige Stellenbedarf eines RP ergibt sich aus
der Summe aller Aufwande (vorhabenspezifische sowie Sammelkostentrager), geteilt durch
die durchschnittliche jahrliche Arbeitszeit aus den VwV OB-Kostenfestlegungen.

Die folgenden Tabellen 5 bis 8 zeigen den durchschnittlichen Stundenaufwand pro Monat in
den Jahren 2015 bis 2017 fir die verschiedenen RP. Fir jedes RP wird der durchschnittliche
Stundenaufwand pro Monat fiir die Vorhaben in Abteilung 4 und Abteilung 5, der allgemeine
Koordinierungsaufwand, der Koordinierungsaufwand in Abteilung 4 und 5 und fur spezifische
Aufwande dargestellt sowie die entsprechenden Normstellen pro Monat. Spezifische Auf-
wande umfassen die durchschnittlich aufgewendeten Stunden pro Monat fir die Posten Mit-
wirkung als Trager offentlicher Belange bei diversen Vorhaben (TOB), fiir Beteiligungsmal-
nahmen der Genehmigungsbehorde fur Dritte (Genehmigungsbehdrde) und das Hinwirken auf
dritte Vorhabentrager im Rahmen von PFV, ROV und Verfahren nach §10 BImSchG aufsum-
miert (Hinwirkungen). Fur die Projektstunden, die im Rahmen der Vorhaben flr Abteilung 4
angefallen sind, ist ebenfalls der Anteil des Bundes angegeben.

286 Das Ergebnis der Normstellen kann vom Zwischenbericht abweichen, da die Berechnung auf einer anderen
Datengrundlage beruht.
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RP Freiburg

Im RP Freiburg wurden insgesamt 721,1 Stunden pro Monat aufgewendet: fir Projektstunden
in Abteilung 4 und 5, allgemeine Koordinierungsaufwande, Koordinierungsaufwande flr Abtei-
lung 4 und 5 und weitere Sammelkostentrager. Diese Aufwande entsprechen 5,2 Normstellen
(siehe Tabelle 5). Die meisten Stunden entfielen auf Projektstunden fir Vorhaben in Abteilung
5 mit 315,8 durchschnittlichen Stunden pro Monat. Ebenso war der Koordinierungsaufwand
fur Abteilung 5 am héchsten mit 158,8 Stunden. Die wenigsten Stunden wurden fur spezifische
Aufwande eingesetzt (durchschnittlich 8,7 Stunden pro Monat).

Wenn man den Aufwand flr Bundes- und Landesvorhaben in Abteilung 4 vergleicht, sieht
man, dass der Aufwand fur Bundesvorhaben deutlich hdher lag als fur Landesvorhaben. Im
Durchschnitt wurden 116 Stunden pro Monat flir Bundesvorhaben (92,9 Prozent) und 8,9 Stun-
den pro Monat fur Landesvorhaben (7,1 Prozent) aufgewendet. Dies entspricht einer Norm-
stelle von 0,8 fiir Bundesvorhaben und einer Normstelle von 0,1 flr Landesvorhaben.

Tabelle 5: Normstellen RP Freiburg 2015-2017

. Durchschnittlicher Normstelle
Aufwénde Aufwand / Monat (138,9h/Monat)
Projektstunden Abteilung 4 124,9 1,0
Projektstunden Abteilung 4 Anteilig fir Bundes- und Landesvorhaben
Land 8,9 0,1
Bund 116 0,8
Projektstunden Abteilung 5 315,8 2,3
Allgemeiner Koordinierungsaufwand 30,1 0,2
Koordinierungsaufwand Abteilung 4 82,8 0,6
Koordinierungsaufwand Abteilung 52%” 158,8 1,1
Spezifische Aufwande?®® 8,7 0,1
Gesamt 721,1 5,228

RP Karlsruhe

Tabelle 6 zeigt, dass im RP Karlsruhe insgesamt in den Jahren von 2015 bis 2017 679,1 Stun-
den durchschnittlich pro Monat fir Projektstunden in Abteilung 4 und 5, fiir allgemeinen Koor-
dinierungsaufwand, Koordinierungsaufwand in Abteilung 4 und 5 und spezifische Aufwande
aufgewendet wurden. Dies entspricht einer Normstelle von 4,9 pro Monat fur die Jahre 2015
bis 2017.

Die meisten Stunden entfielen dabei auf die Projektstunden in Abteilung 5 (276,5 Stunden pro
Monat). Im Vergleich dazu wurden in Abteilung 4 im Durchschnitt 115,1 Stunden pro Monat
aufgewendet. Auf Bundesvorhaben entfielen 74,3 Prozent der Gesamtstunden fur Abteilung 4
(85,5 Stunden) und fur Landesvorhaben ergab sich ein Stundenaufwand von 25,7 Prozent

287 Die Koordinierungstéatigkeiten fiir das integrierte Rahmenprogramm (Landesbetrieb Gew&sser) wurde dem Ko-
ordinierungsaufwand fir Abteilung 5 (Abteilung Gewasser) zugewiesen. Der durchschnittliche Aufwand hierfiir liegt
bei durchschnittlich 9,4 Stunden pro Monat, was 0,7 Normstellen entspricht.

288 Spezifische Aufwande umfassen die Aufwande fiir TOB, BImSchG, Genehmigungsbehérden, und alle Hinwir-
kungen, die aufsummiert wurden.

289 Die Gesamtsumme unterscheidet sich aufgrund unterschiedlicher Rundungen um 0,1 Normstellen.
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(29,6 Stunden). Auch im RP Karlsruhe entfielen somit die meisten Projektstunden auf Bundes-
vorhaben. Der Allgemeine Koordinierungsaufwand lag bei durchschnittlich 157,3 Stunden pro
Monat, was einer Normstelle von 1,1 pro Monat entspricht. Der Koordinierungsaufwand fir
Abteilung 4 und Abteilung 5 lag bei 52,3 und 60,5 Stunden pro Monat und beides entspricht
einer Normstelle von 0,4. Am geringsten war die Belastung in Bezug auf die spezifischen Auf-
wande mit 17,4 durchschnittlich aufgewendeten Stunden pro Monat, was einer Normstelle von
0,1 pro Monat entspricht.

Tabelle 6: Normstellen RP Karlsruhe 2015-2017

Durchschnittlicher

Aufwinde2%0 Aufwand / Monat :;;Igs:fh::gnat)
Projektstunden Abteilung 4 115,1 0,8
Projektstunden Abteilung 4 Anteilig fiir Bundes- und Landesvorhaben

Land 29,6 0,2
Bund 85,5 0,6
Projektstunden Abteilung 5 276,5 2,0
Allgemeiner Koordinierungsaufwand 157,3 1,1
Koordinierungsaufwand Abteilung 4 52,3 0,4
Koordinierungsaufwand Abteilung 5 60,5 0,4
Spezifische Aufwéande?®’ 17,4 0,1
Gesamt 679,1 4,922

RP Stuttgart

Fur das RP Stuttgart wurden insgesamt durchschnittlich 544,6 Stunden pro Monat in den Jah-
ren 2015 bis 2017 aufgewendet, was 3,9 Normstellen pro Monat entspricht (siehe Tabelle 7).
In diesem RP gab es keine Angaben flr aufgewendete Projektstunden in Abteilung 5. Knapp
die Halfte (46,5 Prozent) der aufgewendeten Stunden entfielen auf allgemeine Koordinierungs-
aufwendungen (253 Stunden), mit einer Normstelle von 1,8 pro Monat. In Abteilung 4 fielen im
Durchschnitt 118 Stunden pro Monat an, wovon 88,6 Prozent flir Bundesvorhaben (104,5
Stunden) und 11,4 Prozent flr Landesvorhaben (13,5 Stunden) aufgewendet wurden. Insge-
samt entspricht dies einer Normstelle von 0,9, davon entfallt 0,8 der Normstelle auf Bundes-
vorhaben und 0,1 auf Landesvorhaben. Der Koordinierungsaufwand in Abteilung 5 und fir
spezifische Aufwande war am geringsten.

290 Eines der Vorhaben wurde in Zusammenarbeit zwischen Bund und Land durchgefiihrt, hier wurden die Auf-
wande jeweils zu 50 Prozent zu Bund und Land gerechnet.

291 gpezifische Aufwénde umfassen die Aufwande fir TOB, BlmschG, Genehmigungsbehérden, und alle Hinwir-
kungen, die aufsummiert wurden.

292 Die Gesamtsumme unterscheidet sich aufgrund unterschiedlicher Rundungen um 0,1 Normstellen.
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Tabelle 7: Normstellen RP Stuttgart 2015-2017

. Durchschnittlicher Normstelle
Aufwénde Aufwand / Monat (138,9h/Monat)
Projektstunden Abteilung 4 118 0,9
Projektstunden Abteilung 4 Anteilig fiir Bundes- und Landesvorhaben
Land 13,5 0,1
Bund 104,5 0,8
Projektstunden Abteilung 5 - -
Allgemeiner Koordinierungsaufwand 253 1,8
Koordinierungsaufwand Abteilung 4 124 0,9
Koordinierungsaufwand Abteilung 5 31,7 0,2
Spezifische Aufwande?®? 17,9 0,1
Gesamt 544,6 3,9

RP Tubingen

Tabelle 8 zeigt, dass im RP Tubingen insgesamt im Durchschnitt 566,9 Stunden pro Monat
aufgewendet wurden, was 4,1 Normstellen pro Monat entspricht. Die meisten Stunden entfie-
len auf Vorhaben in Abteilung 4 mit 353,1 Stunden pro Monat, was 2,5 Normstellen entspricht.
Davon entfielen 7,2 Prozent der aufgewendeten Stunden auf Landesvorhaben (25,5, Stun-
den). Somit wurden die meisten aufgewendeten Stunden flir Bundesvorhaben (92,8 Prozent,
327,6 Stunden) gebunden. Im Vergleich zu Abteilung 4 war der durchschnittliche Stundenauf-
wand pro Monat in Abteilung 5 mit 82,3 Stunden deutlich geringer, was 0,6 Normstellen ent-
spricht. Am geringsten war der Aufwand fir den Koordinierungsaufwand in Abteilung 4 (22,4
Stunden, 0,2 Normstellen) und 5 (12,4 Stunden, 0,1 Normstellen) und ebenso fir spezifische
Aufwande (11,9 Stunden, 0,1 Normstellen).

Tabelle 8: Normstellen RP Tiibingen 2015-2017

. Durchschnittlicher Normstelle
Aufwande Aufwand / Monat (138,9h/Monat)
Projektstunden Abteilung 4 353,1 2,5
Projektstunden Abteilung 4 Anteilig fiir Bundes- und Landesvorhaben
Land 25,5 0,2
Bund 327,6 24
Projektstunden Abteilung 5 82,3 0,6
Allgemeiner Koordinierungsaufwand 76,2 0,6
Koordinierungsaufwand Abteilung 4 22,4 0,2
Koordinierungsaufwand Abteilung 52%* 12,4 0,1
Spezifische Aufwande?®® 11,9 0,1
Gesamt 566,9 4.1

293 gpezifische Aufwande umfassen die Aufwénde fiir TOB, BImSchG, Dritte, und alle Hinwirkungen, die aufsum-
miert wurden.
294 Der Aufwand fiir die Koordinierungstatigkeit PRO VwV OB Zuarbeit Landesbetrieb Gewésser RPT lag im Durch-
schnitt bei 0,4 Stunden pro Monat, was einer Normstelle von 0,7 entspricht.
295 gpezifische Aufwéande umfassen die Aufwénde fir TOB, BImSchG, Genehmigungsbehérden, und alle Hinwir-
kungen aufsummiert.
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6.1.4 Externe Aufwande

Nachdem die Evaluation der VwV OB bereits begonnen hatte, wurde nachtréglich von der
Steuerungsgruppe der Wunsch nach einer Bertcksichtigung externer Kosten formuliert. Die-
sem Wunsch entsprechend hat das Evaluationsteam fir die Jahre 2016 und 2017 auch diese
Posten erfasst und ausgewertet. Unter externen Kosten werden folgende Posten verstanden:
generelle Auslagerung interner Aufwande an Externe, temporare Auslagerung von Aufwanden
an Externe bei zeitlichen und/oder personellen Engpassen, Unterstiitzungsleistungen auf-
grund fehlender Kompetenzen und fehlenden Wissens (z. B. Ubersetzungen, Visualisierungen
von geplanten Vorhaben etc.) und Moderationsbedarfe (z. B. externe Moderatorinnen und Mo-
deratoren, Konfliktldsungsszenario) sowie Sachkosten fir Vor-Ort Termine/Veranstaltungen.

Fir den Zeitraum von 2016 bis 2017 wurden von den RP Freiburg, Karlsruhe und Tubingen,
getrennt ausgewiesen nach Honoraren fir Dienstleistungen und Sachkosten, externe Auf-
wande an das Evaluationsteam Ubermittelt (siehe Tabelle 9).2° Unter Honorare fielen typi-
scherweise Dienstleistungen wie Gutachten und technische Untersuchungen/Planungen, Mo-
derationskosten, Konzipierung, Herstellung und Ubersetzung von Infotafeln, Erstellung von
Grafiken und Photographien sowie die Durchfiihrung von Drohnenfligen, Konzipierung von
Infoflyern/Plakaten, Erstellung von Dokumentarfilmen/Visualisierungen, Beratung und organi-
satorische Unterstiitzung (Kommunikation, Projektsteuerung) sowie Protokollierungsarbeiten.

Unter die anfallenden Sachkosten fielen: Raummieten, Verpflegungen/Catering, technische
Mieten (Konferenztechnik, Toilettenanlagen, Heizkosten), Transportmittel (Busfahrten, Fahrt-
kostenerstattung), Druckkosten Materialien, Geblhren und Kinstlersozialabgabe.

Tabelle 9: Honorare und Sachkosten Bereich StraRe Gesamt BaWii?*’, 2016-2017

Durchschnittliche Honorare pyrchschnittliche Sachkosten

Abteilung 4 (in Euro/Jahr) (in Euro/Jahr)
o 86.738 2.635
Frihe OB (99,8%) (27,1%)

. L .. 0 140
Nicht-férmliche OB (0%) (1,4%)

. 150 6.935,9
Nachlaufende OB (0,2%) (71,4%)
Gesamtkosten 86.888 (100%) 9.710,9 (100%)

Fir den Bereich Stralle entfielen auf die RP Freiburg, Karlsruhe und Tlbingen insgesamt
durchschnittlich 86.888€/pro Jahr fiir Honorarkosten und 9.710,9€/pro Jahr fir Sachkosten
(siehe Tabelle 9). Was die Honorarkosten angeht, so wurden diese fast ausschlieRlich fur die
frihe OB eingesetzt (99,8 Prozent). Die Sachkosten wurden hingegen tberwiegend in der
nachlaufenden OB aufgewendet (71,4 Prozent). Fast ein Drittel der Sachkosten entfiel auch
auf die friihe OB, jedoch fast keine auf die nicht-férmliche OB.

2% Das RP Stuttgart ibermittelte fiir den Zeitraum 2016 bis 2017 keine Angaben zu externen Kosten.
297 Das RP Stuttgart ibermittelte fiir den Zeitraum 2016 bis 2017 keine Angaben zu externen Kosten.
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Tabelle 10: Honorare und Sachkosten Bereich Gewédsser Gesamt BaWii?%¢, 2016-2017

Durchschnittliche Honorare pyrchschnittliche Sachkosten

Abteilung 5 (in EurolJahr) (in EurolJahr)
. " 172.683,2 17.540,4
AT L (74,5%) (43,2%)

. S - 6.000 67,5

Nicht-férmliche OB (2,6%) (0,2%)

. 31.457,1 18.589,7
Nachlaufende OB (13,6%) (45,8%)
. ) . 21.735,9 4.395,6

299 ’ ’

Ubergreifende OB (9,4%) (10,8%)
Gesamtkosten 231.876,3 (100%) 40.593,2 (100%)

Im Bereich Gewasser entfielen auf die RP Freiburg, Karlsruhe und Tlibingen insgesamt durch-
schnittlich 231.876,3€/pro Jahr an Honorarkosten und 40.593,2€/pro Jahr an Sachkosten
(siehe Tabelle 10). Im Unterschied zu Abteilung 4 verteilten sich die Kosten in Abteilung 5
starker Uber die einzelnen OB-Phasen hinweg. Jedoch auch hier waren die Kosten bei der
frihen OB mit drei Viertel aller Honorarkosten am hochsten, gefolgt von der nachlaufenden
OB (13,6 Prozent) und der Ubergreifenden OB (9,4 Prozent). Die wenigsten Honorarkosten
fielen fur die nicht-férmliche OB an. Das Gleiche gilt fiir die Sachkosten. Die Sachkosten ent-
standen in nahezu gleichem Umfang bei der friihen und nachlaufenden OB (43,2 bzw. 45,8
Prozent). Weitere zehn Prozent an Sachkosten wurden fir die Ubergreifende OB fallig.

Da ab 2018 aufgrund der parallel laufenden Evaluation des UVwG nur noch Vorhaben aus der
frihen OB evaluiert wurden, wurden von den RP Freiburg, Karlsruhe und Tiibingen keine Ho-
norare oder Sachkosten fiir die nicht-férmliche oder nachlaufende OB-Phase iibermittelt. Folg-
lich kdnnen fiir die Jahre 2018 und 2019 nur noch Angaben (ber externe Kosten aus Vorhaben
der frihen OB aufgelistet werden. Der Informationsverlust fiir die anderen OB-Phasen ist nicht
so hoch zu bewerten, da auf die friihe OB ohnehin der gréRte Anteil an Honorarkosten entfiel.

Bezogen auf Vorhaben des Bereiches Stral’e entstanden bei den RP Freiburg, Karlsruhe und
Tdbingen pro Jahr durchschnittich Honoraraufwande in Hoéhe von 75.636,5€ und
23.962,5€/Jahr an Sachkosten (siehe Tabelle 11).

2% Das RP Stuttgart ibermittelte fiir den Zeitraum 2016 bis 2017 keine Angaben zu externen Kosten.
299 Hierunter fallen bspw. die Koordinierungskosten fiir das Integrierte Rheinprogramm (IRP) oder aber vorberei-
tende Aufwande fir neue Vorhaben.
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Tabelle 11: Honorare und Sachkosten friihe OB Bereich StraBe Gesamt BaWii3®,

2018-2019
Abteilund 4 Durchschnittliche Honorare pyrchschnittliche Sachkosten
teilung (in Euro/Jahr) (in Euro/Jahr)
Gesamtkosten 75.636,5 23.962,54

Im Bereich Gewéasser entstanden 135.333€/Jahr an Honorar- sowie 49.917,2€/Jahr an Sach-
kosten (siehe Tabelle 12). Der Anteil der Kosten fiir Gibergreifende OB an diesen Gesamtkos-
ten lag bei 20,7 Prozent flr Honorare und 1,9 Prozent flr Sachkosten.

Tabelle 12: Honorare und Sachkosten friihe OB Bereich Gewisser Gesamt BaWii®?",

2018-2019
Abteiluna 5 Durchschnittliche Honorare = pyrchschnittliche Sachkosten
9 (in Euro) (in Euro)

. . 107.304,1 48.948
AT CL2 (79,3%) (98,1%)
. . " 28.028,9 969,2

302 3 y

Ubergreifende OB (20,7%) (1,9%)
Gesamtkosten 135.333 49.917,2

6.1.5 Zusammenfassung

Die RP Ubermittelten dem Evaluationsteam im Zeitraum 2015 bis 2017 detaillierte Informatio-
nen Uber die von ihnen aufgewendeten Stunden fiir die OB, die angefallenen Koordinie-
rungstatigkeiten und weitere Aufgaben im Rahmen der VwV OB sowie Uber die Kosten, die
durch die Beauftragung externer Dienstleister entstanden waren.

In Bezug auf die Personenstunden, die fiir die OB eingesetzt wurden, entfielen mehr als zwei
Drittel auf die frihe OB. Ein weiteres Viertel wurde firr die nachlaufende OB aufgewendet,
wéhrend die nicht-férmliche OB nur eine marginale Rolle spielte. Im Zeitverlauf blieb der Ein-
satz der Aufwande relativ konstant (zwischen 3.000 und 5.000 Stunden) mit einer leicht ab-
nehmenden Tendenz im Jahr 2017. Die kurzfristigen Schwankungen wahrend der zwei Jahre
waren auf vorhabenspezifische Besonderheiten zuriickzufiihren. Obwohl fiir die friihe OB sehr
viele Stunden aufgewendet wurden, war nicht allein die Phase fir die Hohe der Aufwande
ausschlaggebend. Vielmehr hingen die Aufwande auch von dem jeweiligen Vorhaben selbst
ab.

Koordinierungstatigkeiten binden ebenfalls einen groRen Anteil an personellem Aufwand. Wur-
den die Koordinierungstatigkeiten gesondert betrachtet, entfielen knapp die Halfe des unter
Sammelkostentragern Ubermittelten Aufwandes auf allgemeine Koordinierungsaufwande (fur

300 Das RP Stuttgart libermittelte fiir den Zeitraum 2018-2019 keine Angaben zu externen Kosten.

301 Das RP Stuttgart libermittelte fiir den Zeitraum 2018-2019 keine Angaben zu externen Kosten.

302 Hierunter fallen bspw. die Koordinierungskosten fiir das Integrierte Rheinprogramm (IRP) oder aber vorberei-
tende Aufwande fir neue Vorhaben.
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Koordinierungs-, Leitungs- und Fihrungstatigkeiten), knapp ein weiteres Viertel machten die
Koordinierungstatigkeiten fir Abteilung 4 aus, wahrend fir die Koordinierungstatigkeiten der
Abteilung 5 17 Prozent von allen RP aufgewendet wurden. Werden die Aufwande, die fir die
Koordinierung und weitere Tatigkeiten anfielen, zusammen mit denen, die fir die spezifischen
Vorhaben eingesetzt wurden, betrachtet, dann rangierte die friihe OB mit 39 Prozent aller ein-
gesetzten Stunden an erster Stelle, jedoch bereits gefolgt von den allgemeinen Koordinie-
rungstatigkeiten mit 21 Prozent. Damit wird deutlich, welche immensen Kosten fir die Koordi-
nierungstatigkeiten anfielen.

Das Evaluationsteam hat fir diesen Bericht die Normstellen berechnet, die sich auf der Grund-
lage der Ubermittelten Stunden ergaben. Als Ergebnis zeigte sich, dass der Aufwand fur Bun-
desvorhaben in Abteilung 4 deutlich héher ausfiel als fiir Landesvorhaben. Die fiir die einzel-
nen RP errechneten Normstellen schwanken zwischen vier und fiinf Normstellen pro RP.

Die in den folgenden Kapiteln 6.2 bis 6.5 dargestellten Ergebnisse folgen der Struktur der
einzelnen OB-Phasen. Fiir jede OB-Phase werden die Auswertungen der Analysen in inhaltli-
chen Unterkapiteln geblindelt prasentiert. D. h. die Darstellung der Ergebnisse erfolgt nicht
differenziert nach den unterschiedlichen Erhebungsmethoden, sondern die Resultate sowohl
der quantitativen als auch der qualitativen Analysen werden gemeinsam bei den jeweils inhalt-
lich passenden Abschnitten vorgestellt. Die einzelnen Kapitel der OB-Phasen sind analog auf-
gebaut.

6.2 Beteiligungsscoping und Umfeldanalyse

Beteiligungsscoping ist ein eigens fiir die VwV OB neu entwickeltes Instrument bei der OB.303
Nachfolgend werden Informationen Uber die Vorhaben sowie zur Planung und Durchfiihrung
des Beteiligungsscopings dargestellt. Anschliellend werden die Ergebnisse der Analysen zur
Akteurskonstellation und den eingesetzten Formaten prasentiert. Die Bewertungen und wahr-
genommenen Wirkungen des Beteiligungsscopings seitens der Teilnehmenden und Durch-
fuhrenden bilden den inhaltlichen Abschluss dieses Kapitels, das mit einer Zusammenfassung
der Ergebnisse endet.

6.2.1 Informationen tiber Vorhaben, Planung und Durchfiihrung
6.2.1.1 Verfahren

Im Rahmen der VwV OB wurden von den Vorhabentragern zu insgesamt 218 Vorhaben Infor-
mationen Ubermittelt. Fir 34 der 218 Vorhaben wurde angegeben, dass ein Beteiligungssco-
ping durchgeflhrt wurde. Bei den restlichen Vorhaben fehlte eine Angabe zur Durchflihrung
des Beteiligungsscopings.3%* Dariiber hinaus liegen bei den 34 VVorhaben nicht vollumfangliche
Informationen vor. In der Folge kann das Evaluationsteam nur die Informationen auswerten,
die von den Vorhabentragern Gbermittelt wurden.

303 Siehe ausflhrliche Erlauterungen zum Beteiligungsscoping in Kapitel 4.3.1.
304 Es muss angemerkt werden, dass viele der Vorhaben, insbesondere die Vorhaben der nicht-férmlichen und
nachlaufenden OB, bereits vor 2014 gestartet wurden als die VwV OB noch keine rechtliche Grundlage zur Durch-
fiihrung einer OB darstellte. Jedoch kann auch bei spéter gestarteten Vorhaben aus einer ,Nicht-Angabe* nicht der
Ruckschluss gezogen werden, dass kein Beteiligungsscoping durchgefiihrt wurde.
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Bei 34 der 218 Vorhaben wurde ein Beteiligungsscoping durchgefiihrt, bei vier Vorhaben
wurde ein Beteiligungsscoping in Verbindung mit einer UVP durchgefihrt und bei 18 der Vor-
haben war kein Beteiligungsscoping erforderlich. Die Vorhaben lassen sich auf drei unter-
schiedliche Verfahrensarten (PFV, § 10 BImSchG, ROV) aufteilen: Mit 97 Prozent waren fast
alle Vorhaben, bei denen ein Beteiligungsscoping durchgefuhrt wurde, PFV (33 Vorhaben).
Nur ein Vorhaben mit Beteiligungsscoping betraf ein ROV (3 Prozent).3%5 Bei den Vorhaben
mit Beteiligungsscoping in Verbindung mit einer UVP war ein Vorhaben ein ROV, zwei Vorha-
ben waren PFV.

Unter den Vorhaben mit Beteiligungsscoping fanden sich sowohl Vorhaben, bei denen das
Land, als auch solche, bei denen der Bund Vorhabentrager war: So waren bei 61 Prozent der
Vorhaben das Land Baden-Wirttemberg (19 Vorhaben) und bei 39 Prozent der Bund der Vor-
habentrager (12 Vorhaben). Hinsichtlich der zwei Vorhaben mit Beteiligungsscoping, die in
Verbindung mit einer UVP durchgeflihrt wurden, waren jeweils einmal das Land Baden-Wirt-
temberg und einmal der Bund Vorhabentrager. Durchgeflihrt wurde das Beteiligungsscoping
entweder vollstdndig mit externer Unterstutzung oder durch andere Behdrden oder Dritte.
Wenn nur das Beteiligungsscoping (ohne die UVP) in den Vorhaben durchgefiihrt wurde,
wurde dies zu 71 Prozent selbst vollstandig durchgefuhrt. Bei 19 Prozent der Vorhaben wurde
das Beteiligungsscoping mit externer Unterstlitzung und bei zehn Prozent der Vorhaben durch
andere Behoérden oder Dritte durchgefiihrt. Wurde im Rahmen des Beteiligungsscopings auch
eine UVP durchgefiihrt, wurde bei zwei Vorhaben das Beteiligungsscoping vollstandig selbst
durchgefiihrt und ein Vorhaben mit externer Unterstitzung durchgefihrt.

Die VwV OB erméglicht es unter Ziff. 4 ,Anforderungen an das Beteiligungsscoping“ von einer
Einladung des Beteiligungsscopings abzusehen, wenn die Ergebnisse der Umfeldanalyse ein
unstreitiges Verfahren erwarten lassen. Bei den 18 Vorhaben, bei denen kein Beteiligungs-
scoping erforderlich war, wurden bei 16 Vorhaben Umfeldanalysen beauftragt. Fur die zwei
fehlenden Vorhaben hatte ebenfalls eine Umfeldanalyse durchgefihrt werden missen, um die
Notwendigkeit eines Beteiligungsscopings zu prifen. Die RP3% haben zu 94 Prozent (16 Mal)
und andere Behorden oder Dritte haben lediglich in sechs Prozent aller Falle (1 Mal) die Um-
feldanalyse beauftragt (bei Vorhaben, bei denen kein Beteiligungsscoping erforderlich war).
Durchgefiihrt wurde die Umfeldanalyse mehrheitlich vollstandig selbst (93 Prozent bzw. 13
Mal). Durch eine andere Behoérde oder Dritte wurde die Umfeldanalyse nur ein Mal durchge-
fuhrt.

Insgesamt wurden bei 68 der 218 Vorhaben eine Umfeldanalyse durchgeflihrt. Bei 28 der 34
Vorhaben (82 Prozent), fir die auch ein Beteiligungsscoping durchgefihrt wurde, wurde eine
Umfeldanalyse durchgefihrt. Wenn bei den Vorhaben ein Beteiligungsscoping durchgefihrt
wurde, haben die eigenen Behérden mehrheitlich die Umfeldanalyse in Auftrag gegeben (97
Prozent). In seltenen Fallen haben auch Vorhabentrager eine Umfeldanalyse in Auftrag gege-
ben, (drei Prozent). Wurde im Rahmen des Beteiligungsscopings auch eine UVP durchgefihrt,
haben nur eigene Behdrden eine Umfeldanalyse in Auftrag gegeben (vier Vorhaben). Die Um-
feldanalyse bei Vorhaben mit einem Beteiligungsscoping ohne UVP wurde mehrheitlich voll-
standig selbst durchgefihrt (70 Prozent). Bei 30 Prozent der Vorhaben wurde die Umfeldana-
lyse mit externer Unterstitzung durchgeflhrt.

305 Uber die Fragebdgen konnte dariiber hinaus die Verfahrensart § 10 Bundes-Immisionsschutzgesetz (BImSchG)
sowie sonstige Verfahren angegeben werden. Letzteres wurde im Rahmen der Auswertung nachrangig behandelt,
da auBer PFV, ROV und BImSchG keine weiteren gesetzlichen Verfahrensarten unter die VwV OB fallen (siehe
Kapitel 3.2).

306 Dies umfasst sowohl die Bundesauftragsverwaltung als auch die Landesverwaltung.
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In der Gesamtschau zeigt sich demnach, dass bei ca. einem Drittel der 218 Vorhaben eine
Umfeldanalyse durchgeflhrt wurde und bei ca. einem Viertel der Vorhaben ein Beteiligungs-
scoping. Hinsichtlich des Beteiligungsscopings bietet die VwV OB den Vorhabentragern ent-
sprechende Flexibilitat wie oben zu Ziff. 4 der VwV OB ausgefiihrt. Hinsichtlich der Umfeldan-
alyse ist dieses Ergebnis jedoch Uberraschend: Eine Umfeldanalyse dient als Grundlage der
Entscheidung, ob ein Beteiligungsscoping durchgeflhrt werden soll oder nicht. Darlber hinaus
dient die Umfeldanalyse der Vorbereitung der gesamten Offentlichkeitsbeteiligung. Dement-
sprechend ware eine deutlich héhere Anzahl an Vorhaben, bei denen eine Umfeldanalyse
durchgefiihrt wurde, zu erwarten gewesen.

6.2.1.2 Planung und Durchfiihrung

Bei allen vier vertieft untersuchten Vorhaben, welche sich in der Phase der friihen OB befun-
den haben, wurde ein Beteiligungsscoping durchgefiihrt. Fir die Vorhaben, die im Rahmen
der nicht-férmlichen und nachlaufenden OB untersucht wurden, war die VwV OB zum Zeit-
punkt des Beginns der Vorhaben (also eines potenziellen Beteiligungsscopings bzw. einer fri-
hen OB) noch nicht in Kraft. Somit bestand hier keine rechtliche Vorgabe, ein Beteiligungssco-
ping bzw. eine friihe OB durchzufiihren. Auch bei zwei Vorhaben mit Fokus auf der friilhen OB
lag der Zeitraum, in dem das Beteiligungsscoping durchgefiihrt wurde, vor dem Zeitpunkt des
Inkrafttretens der VwV OB bzw. innerhalb der Einflihrungsphase der VwV OB. Zwangslaufig
konnte nicht bei allen Vorhaben, die dieser Untersuchung zugrunde lagen, ein Beteiligungs-
scoping auf Grundlage der VwV OB durchgefiihrt werden, sondern die Ausgestaltung der OB
beruhte auf Erfahrungen des jeweiligen Projektmanagements der RP. In einem Fall bestand
das Beteiligungsscoping aus zwei halbtagigen Workshops mit Gber 50 Beteiligten. Im An-
schluss erfolgte eine Auslosung aus interessierten Blrgerinnen und Blrgern, die an dem wei-
teren OB-Verfahren teilnehmen konnten. Obwonhl in diesem Fall die VwV OB noch in der Ein-
fuhrungsphase war und die Planung des Beteiligungsscopings bereits vor In-Kraft-Treten der
VwV OB begann, wurde ein ausfiihrliches Beteiligungsscoping abgehalten. Bei einem anderen
Vorhaben bestand das Beteiligungsscoping aus einem eher informellen Termin mit den be-
troffenen Gemeinden. In einem dritten Vorhaben wurde das Beteiligungsscoping in den bereits
gegrundeten Projektbegleitkreis integriert und im Rahmen dieses Formats diskutiert, welche
Akteure bzw. zu welchem Zeitpunkt die Offentlichkeit informiert werden sollte bzw. wird. Die
beim Beteiligungsscoping beteiligten und interviewten Akteure wurden vom Vorhabentrager
zum Beteiligungsscoping eingeladen. Bei dem vierten friihen Vorhaben wurde kein Beteili-
gungsscoping durchgefiihrt, da die VwV OB zu diesem Zeitpunkt noch nicht verabschiedet
worden war. Wie diese Auflistung zeigt, war das Bewusstsein fur die frihzeitige Beteiligung
und den Einbezug von Birgerinnen und Blrgern sowie weiteren Stakeholdern auch vor Ein-
fihrung der VwV OB bereits ausgepragt.

Wahrend des Beteiligungsscopings wurde mit den Stakeholdern die Art und Anzahl der For-
mate sowie der Ablauf der friihen OB festgelegt. Neben der rechtlichen Obligation ein Beteili-
gungsscoping durchzufiihren, sahen die Vorhabentrager der vertieft untersuchten Vorhaben
vor allem die Identifizierung von der fir das Vorhaben relevanten Akteure und Themen als
Grinde flr die Durchflihrung eines Beteiligungsscoping. Auch die Mdéglichkeit, Aspekte der
OB mit relevanten Akteuren (insbesondere Gemeinden und Landkreise) klaren zu kénnen,
wurde in einem Fall als Grund genannt. Laut den Vorhabentragern sei es aufgrund der VwV
OB unbestritten, dass ein Beteiligungsscoping durchgefiihrt werde, die Art und Weise der
Durchfuhrung sei jedoch vom Vorhaben abhangig. Bei drei der vier Vorhaben, die im Rahmen
der friihen OB untersucht wurden, wurde angegeben, dass eine Diskussion liber Umfang und
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Methoden im Rahmen eines Beteiligungsscoping stattgefunden hatte. Dies wurde entspre-
chend auch von den Beteiligten der OB durch die Interviews zuriickgemeldet.

Umfeldanalyse

Die Umfeldanalyse nahm in zwei der vertieft untersuchten Vorhaben mit friiher OB eine wich-
tige Rolle ein. In zwei Vorhaben wurde keine Umfeldanalyse durchgeflihrt: bei einem dieser
Vorhaben erfolgte die Planung der OB noch vor 2015, sodass hier noch keine Vorgabe zur
Durchfiihrung einer Umfeldanalyse bestand. Hier hatten die Projektverantwortlichen entspre-
chend ihrer Erfahrungen Planungen zur OB vorgenommen. Bei dem anderen Vorhaben wur-
den keine Analysen der Interessen der Akteure durchgefiihrt; nach Angabe der Vorhabentra-
ger seien die Einstellungen der Akteure und Konflikte bereits zu Beginn bekannt gewesen.

In den zwei Vorhaben, bei denen eine Umfeldanalyse durchgeflihrt wurde, wurde deultlich,
dass die Umfeldanalyse komplex war und entsprechend Zeit benétigte (dies kénne aufgrund
der Komplexitat gegebenenfalls mehrere Monate in Anspruch nehmen). Dabei wurden die po-
tenzielle Akzeptanz der durchzuflihrenden MalRnahmen, die Konfliktpotenziale (insbesondere
hinsichtlich der Flachennutzung), das 6&ffentliche Interesse sowie der Gestaltungsspielraum
beteiligter Akteure im Rahmen der friihen OB geprift. Ein Augenmerk wurde dariiber hinaus
auf die Projekthistorie vor Ort sowie auf die Bedeutung der Einbindung von lokalem Wissen
gelegt. Hinsichtlich der Einschatzung der Konflikthaftigkeit waren Erfahrungen aus ahnlichen
Projekten hilfreich. Darlber hinaus wurde deutlich, dass bei einer ergebnisoffenen Planung
die Umfeldanalyse insbesondere bezlglich der Akteure immer wieder von neuem durchgefiihrt
werden musste (die Entstehung neuer Varianten im Planungsprozess fiihrte zu neuen Interes-
senslagen und Betroffenheiten).

Ein Vergleich des Beteiligungsscopings mit der Umfeldanalyse macht deutlich, dass die Dauer
jeweils unterschiedlich ausfallen: So erfordert nach Aussage eines Vorhabentragers die Um-
feldanalyse relativ viel Zeit, das Beteiligungsscoping hingegen fallt deutlich kirzer aus und
beschrankt sich auf nur wenige Termine.

Beteiligungsfahrpléne

In den vertieft untersuchten Vorhaben, die im Rahmen der friihen OB analysiert wurden, wur-
den jeweils Beteiligungsfahrplane fiir die OB erstellt und diese auch an die beteiligten Akteure
kommuniziert. Teilweise wurde der Beteiligungsfahrplan auch mit den beteiligten Akteuren ge-
meinsam erarbeitet. Die benannten Beteiligungsfahrpléane umfassten die Zeitplane fiir die OB,
die Festlegung von Methoden und Formaten fiir die OB sowie die Ziele der OB. In den Inter-
views wurde deutlich, dass es trotz eines vor Beginn festgelegten Beteiligungsfahrplanes wich-
tig ist, die Mdglichkeit zu haben, diesen im Prozess der OB anzupassen. Dies kann aufgrund
von Veranderungen der zeitlichen Kapazitaten des Planungsteams oder aufgrund von Wun-
schen und Forderungen der beteiligten Akteure notwendig werden. Falls Veranderungen auf-
treten sollten, ist eine gemeinsame Ubereinkunft und Abstimmung dieser Anderungen jedoch
dringend anzuraten. Die Relevanz zeigte sich bei einem Vorhaben, bei dem entscheidende
Anderungen ohne Abstimmung im Beteiligungsfahrplan bzw. im Beteiligungsprozess (z. B.
Modifizierung von abgemachten Prozessschritten im zuvor vereinbarten Fahrplan) von den
beteiligten Akteuren als Vertrauensbruch wahrgenommen wurde.
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Anhand dieser Aussagen wird deutlich, dass dem Beteiligungsfahrplan eine entscheidende
Bedeutung im Beteiligungsprozess zukommt: Er kann als Vertrauensbasis zwischen Vorha-
bentrager und beteiligten Akteuren fungieren; nicht abgesprochene Veranderungen des Fahr-
plans kdnnen deshalb negativ aufgefasst werden. Gleichzeitig ist eine gewisse Flexibilitat im
Rahmen des Beteiligungsprozesses notwendig, um auf Forderungen beteiligter oder nicht be-
teiligter Akteure reagieren zu konnen. Hinsichtlich der Gesamtschau aller 218 Vorhaben wurde
fur fast alle der 34 Vorhaben, bei denen ein Beteiligungsscoping stattgefunden hatte, jeweils
ein Fahrplan erstellt. Nur bei wenigen Vorhaben wurde kein Fahrplan erstellt (5,9 Prozent).

Kommunikation von Méglichkeiten und Grenzen

Sowohl die Vorhabentrager als auch die Teilnehmenden wurden zudem gefragt, ob die Gren-
zen der Beteiligungsmdglichkeiten thematisiert wurden. In drei der vier untersuchten Vorhaben
des Beteiligungsscopings wurden die Grenzen aus Sicht der Vorhabentrager und der Teilneh-
menden zu Beginn des Beteiligungsprozesses thematisiert. Nur bei einem Vorhaben wurden
die Grenzen nach Angabe der Teilnehmenden und entgegen der Aussage des Vorhabentra-
gers nicht deutlich gemacht.

Viele der Interviewten machten die Notwendigkeit und Relevanz der Transparenz der Beteili-
gungsgrenzen deutlich. Insbesondere die Kommunikation dartber, wer am Ende des Beteili-
gungsprozesses Entscheidungen Uber das diskutierte Vorhaben trafe, sei dabei ein wichtiger
Aspekt, der thematisiert werden musse.

6.2.2 Aufwinde

In allen Phasen der OB, die die VwV OB ausweist, fallen Personenstunden an, um die in die-
sen Phasen beschriebenen Aufgaben und Tatigkeiten durchzufiihren. Die Vorhabentrager ha-
ben zum Zweck der Evaluation die aufgewendeten Stunden je Phase dokumentiert und an das
Evaluationsteam Ubermittelt. Das Evaluationsteam wertete diese Informationen aus. In Bezug
auf die Phase des Beteiligungsscopings war es dem Evaluationsteam jedoch nicht mdglich,
entsprechende Analysen durchzufiihren, da keine Informationen in Bezug auf die aufgewen-
deten Stunden beim Beteiligungsscoping und der Umfeldanalyse tbermittelt wurden. Seitens
der Vorhabentrager wurden Informationen fir die folgenden drei Phasen der OB Ubermittelt:
Friihe, nicht-férmliche und nachlaufende OB. Daher entfallt an dieser Stelle die Untersuchung
der personenbezogenen Aufwande, die beim Beteiligungsscoping und der Umfeldanalyse an-
gefallen sind.

6.2.3 Akteure

Die nachfolgende Abbildung®’” 6 zeigt die absolute Anzahl der Teilnehmenden, die nach den
an das Evaluationsteam Ubermittelten Informationen am Beteiligungsscoping teilgenommen
hatten und beziehen sich auf die 34 Vorhaben, bei denen ein Beteiligungsscoping stattgefun-
den hatte. Wie die Abbildung verdeutlicht, hatten vor allem Blrgerinnen und Blrger sowie
Vertreterinnen und Vertreter der Abteilungen der RP teilgenommen. Dahinter rangieren an
dritter Stelle Vertreterinnen und Vertreter der Kommunen. Mit weitem Abstand folgen Vertre-
terinnen und Vertreter der Fachbehérden und Verbande. Eine sehr geringe Teilnahme ist bei

307 Die Abbildung der Teilnehmenden flr alle Vorhaben basiert auf den Daten der flichendeckenden Untersuchung.
Bei der Abbildung der Teilnehmenden fiir ausgewahlte Vorhaben bildet die vertiefte Analyse die Datengrundlage.
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den Vertreterinnen und Vertretern von Burgerinitiativen und Kreisen zu verzeichnen sowie bei
Betroffenen. Dass Blirgerinitiativen und Betroffene nur in geringem Umfang teilnahmen, ist auf
Grund deren personlicher Betroffenheit und thematischer Involvierung tiberraschend.

Abbildung 6: Anzahl Beteiligungsscoping Teilnehmende - Alle Vorhaben
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Abbildung 7: Anzahl Beteiligungsscoping Teilnehmende - Ausgewahite Vorhaben
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Die Teilnehmenden, die die RP bei den sieben vertieft untersuchten Vorhaben angaben, un-
terschieden sich teilweise: So kam den Vertreterinnen und Vertretern der Stadtkreise eine
starkere Bedeutung zu. Blrgerinitiativen hatten auch in diesen Fallen nicht teilgenommen
(siehe Abbildung 7).

Akteure, die bei den Vorhaben mit Fokus auf die friihe OB beim Beteiligungsscoping teilge-
nommen hatten, waren auch spater bei fast allen untersuchten Vorhaben der friilhen OB als
Teilnehmende dabei. Diese waren von den RP als Teilnehmenden zum Beteiligungsscoping
eingeladen worden.

Die Planung konkreter Formate fand nach Angabe der interviewten Stakeholder in der Regel
ohne deren Einbindung statt (unabhangig davon, ob ein Beteiligungsscoping durchgefihrt wor-
den war oder nicht). Eine Ausnahme bildeten hier Vorabinformationen sowie die Einbindung
von Gemeinden in die Terminabstimmung, Organisation und den Ablauf, bei denen vor Ort
Veranstaltungen in Form eines OB-Formats stattfanden. Die Organisation und Koordination
der Formate wurde grundsatzlich von den RP Gbernommen. Darlber hinaus wurden, wenn es
die ortlichen Gegebenheiten voraussetzten, die Gemeinden in die Planung eingebunden.

6.2.4 Formate

Hinsichtlich der vertieft untersuchten Vorhaben, wurden die Vorhabentrager gefragt, welche
Formate sie flr ein Beteiligungsscoping flir angemessen halten. Mit Ausnahme eines Vorha-
bentragers favorisierten die Verantwortlichen der RP eine an das jeweilige Projekt angepasste
Auswahl der Formate fiir das Beteiligungsscoping. Die Notwendigkeit der flexiblen Anpassung
des Beteiligungsscopings — sowohl hinsichtlich der Auswahl der Formate als auch der Auswahl
und Einbindung der Akteure — wurde betont: Die Planung des Beteiligungsscopings hange
stark von der GroRe bzw. Bedeutung des Vorhabens ab. Dabei seien Formate wie Informati-
onsveranstaltungen ebenso madglich wie informellere Treffen mit einem kleinen Kreis an Be-
teiligten, bspw. den Biirgermeisterinnen und Blrgermeistern der betroffenen Gemeinden. In
einem Fall wurde sich auch eine offenere Formulierung in der VwV OB hinsichtlich der Vorga-
ben des Beteiligungsscopings gewinscht, um eine flexiblere und an die Projekte angepasste
Planung und Durchflihrung des Beteiligungsscopings zu ermdglichen.

6.2.5 Einstellungen, Bewertungen und Auswirkungen
6.2.5.1 Einstellungen und Bewertungen der Akteure

Die Einstellungen aller Akteure bilden ein zentrales Element bei der erfolgreichen Planung und
Durchfuihrung eines Vorhabens. Nur wenn es gelingt, die Interessenlagen und Bedirfnisse
aller beteiligten Akteure zusammenzufiihren und zu einem konstruktiven Dialog zu finden, ist
eine erfolgreiche Durchflihrung moglich. Entsprechend wurden bei den vertieft untersuchten
Vorhaben eingehend die Einstellungen der Akteure beleuchtet, die Konflikthaftigkeit unter-
sucht sowie die wahrgenommenen Auswirkungen analysiert. Insbesondere die Wirkung des
Beteiligungsscopings auf die Akzeptanz des Vorhabens und des Verfahrens wurde gepruft.

Die interviewten Vorhabentrager sowie die Beteiligten wurden um die Einschatzung der Atmo-
sphare im Gesamten bzw. einer potenziellen Veranderung der Atmosphare im Rahmen des
Beteiligungsscopings gebeten. Die Atmosphare von allen Akteuren wurde als entweder leicht
angespannt wahrgenommen oder als eine konstruktive, sachliche Atmosphare beschrieben.
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Spannungen zwischen den Beteiligten wurden haufig durch den Grad der Betroffenheit ver-
schiedener Akteure beeinflusst und waren damit haufig personen- bzw. themenabhangig.
Durchgefiihrte Formate mit Akteuren von starker Betroffenheit seien hinsichtlich der Atmo-
sphare angespannter und konfliktreicher gewesen als Formate mit Akteuren, die weniger stark
betroffen waren. Diskussionen Uber die Zusammensetzung und Einbindung von Beteiligten
wahrend des Beteiligungsscopings waren ebenfalls mehrfach Ausldser fur die wahrgenomme-
nen Spannungen zwischen den Akteuren.

Hinsichtlich einer Veranderung der Atmosphare wurde beschrieben, dass sich die Atmosphare
entweder nicht verandert hatte (dies wurde nur im Falle einer ohnehin sachlichen, konstrukti-
ven Atmosphéare bzw. einer eher dynamischen Atmosphare abhangig von der Betroffenheit
der Akteure, wie oben beschrieben, genannt) oder das Beteiligungsscoping konnte zu einer
Verbesserung der Atmosphare beitragen. In letzterem Fall wurden unterschiedliche Faktoren
genannt, die einen positiven Einfluss auf die Stimmungslage hatten. Durch das Beteiligungs-
scoping konnte Transparenz hinsichtlich der Projektinformationen und des Prozesses herge-
stellt werden, sodass bei den Beteiligten das Geflihl der Informiertheit zu einer positiven Stim-
mung beitrug. Zudem wurde durch die transparente Darstellung der Arbeitsweisen der Vorha-
bentrager Anerkennung fur den Arbeitsaufwand der Vorhabentrager bei den Beteiligten her-
vorgerufen, auch diese habe sich positiv auf die Atmosphare ausgewirkt. Mehrere Vorhaben-
trager aulierten ihre Bemihungen, den Wunsch nach Beteiligung sowie konkrete Anmerkun-
gen und Ideen der Beteiligten zu berlcksichtigen, um so zu einer guten Arbeitsatmosphare
beizutragen. Das Beteiligungsscoping konnte dazu beitragen, unter den Beteiligten sowie zwi-
schen den Beteiligten und den Vorhabentragern eine Vertrauensbasis zu schaffen und seitens
des Vorhabentragers Verlasslichkeit zu signalisieren. Seitens der Beteiligten wurden auller-
dem ein mehrfacher Wechsel der Projektleitung sowie die Grindung eines konstanten, die
gesamte OB andauernden Beteiligungsformats als beeinflussende Faktoren beschrieben.
Letzteres hatte eine positive Auswirkung auf die Atmosphare wohin gegen die wechselnden
Projektleitungen unterschiedliche, positive und negative, Einflliisse auf die Atmosphare hatten,
abhangig von der jeweiligen Projektleitung.

Die Vertreterinnen und Vertreter der RP waren dartber hinaus gebeten worden, eine Einschat-
zung abzugeben, wie ergebnisoffen die Akteure zu Beginn des Verfahrens waren. Diese Be-
urteilung erfolgte auf einer Skala von 1 (sehr festgelegt) bis 5 (sehr ergebnisoffen). Wie die
Ergebnisse in Abbildung 8 verdeutlichen, dominierte eine ambivalente bis festgelegte Haltung.
Am positivsten wurden die Einstellungen von Vertreterinnen und Vertretern anderer Abteilun-
gen des eigenen RP beurteilt (leicht ergebnisoffen). Dahinter rangierten interessierte Birge-
rinnen und Bulrger sowie die Abteilungen anderer RP. Vertreterinnen und Vertreter von Fach-
behorden und Landkreisen wurde eine marginal offene Haltung attestiert. Bei allen anderen
Akteuren wurde die Einstellung als festgelegt oder als sehr festgelegt wahrgenommen. Wenig
Uberraschend wurde insbesondere bei den Birgerinitiativen eine sehr festgelegte Haltung kon-
statiert.
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Abbildung 8: Einstellung der Akteure am Beginn des Beteiligungsverfahrens
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Hinsichtlich der vertieft untersuchten Vorhaben wurden die Teilnehmenden im Rahmen von
Leitfadeninterviews nach einem zentralen Aspekt des Beteiligungsscopings befragt: Beriick-
sichtigung der Interessenslagen aller Beteiligten. Alle dazu Befragten stimmten darin berein,
dass die Interessen der Beteiligten bereits zu dieser friihen Phase des OB-Prozesses angehért
und aufgenommen wurden. Zwei der interviewten Beteiligten gaben jedoch auch an, dass die
aufgenommenen Vorschlage im Beteiligungsscoping nicht in der Praxis umgesetzt wurden
bzw. in einem Fall noch unklar blieb, inwiefern die Anmerkungen umgesetzt werden sollten.
Seitens der Vorhabentrager wurde deutlich, dass diese Anmerkungen, Winsche und Themen
auch bereits im Beteiligungsscoping Beachtung fanden, aufgenommen wurden und - sofern
moglich - in der Praxis umgesetzt wurden. Zwei Beteiligte bewerteten das Beteiligungsscoping
im Rahmen der Interviews als konstruktiv und professionell. So sei es dem Vorhabentrager
wichtig gewesen, die Meinungen und Interessen der Beteiligten in dieser Phase zu horen.
Trotz Einbindung durch das Beteiligungsscoping war es fir eine beteiligte Person unklar, wel-
chen Einfluss durch die Beteiligung im Beteiligungsscoping auf die Entscheidung Gber die Me-
thoden und den Umfang ausgelibt werden kdnne. Kritisch wurde das Beteiligungsscoping (so-
wie der OB-Prozess im Gesamten) insbesondere dann bewertet, wenn Vereinbarungen, die
im Rahmen des Beteiligungsscopings bzw. des Fahrplans festgehalten worden waren, nicht
eingehalten wurden. Dies fuhre zu einem Verlust des Vertrauens, der im Rahmen des Prozes-
ses aufgebaut wurde. Der OB-Prozess sei bei Nichteinhaltung dieser zu Beginn getroffenen
Vereinbarungen nicht gewinnbringend und eine Beteiligung sei damit obsolet.
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6.2.5.2 Konflikthaftigkeit

Ein wesentliches Ziel des Beteiligungsscopings besteht in dem friihzeitigen Erkennen und Ein-
binden unterschiedlicher Positionen in Bezug auf das Vorhaben. Gerade bei strittigen Vorha-
ben kann dadurch mit Konflikten friihzeitig konstruktiv umgegangen werden. Wie und ob sich
Konflikte entwickelt haben, wurde im Rahmen der vertieft untersuchten Vorhaben Uber eine
standardisierte Befragung und Uber leitfadengestitzte Interviews mit den Vorhabentrager ge-
pruft. Die Vorhabentrager wurden nach ihrer Einschatzung der Konflikthaftigkeit zu Beginn des
Vorhabens, d. h. zu Beginn des Beteiligungsscopings, sowie ihrer potenziellen Veranderung
im Rahmen des Beteiligungsscopings gefragt. Anhand einer Skala von 1 (sehr konfliktreich)
bis 3 (Uberhaupt nicht konfliktreich) sollten die Befragten die Konflikthaftigkeit des Vorhabens
in den verschiedenen Phasen einschatzen. Hinsichtlich der standardisierten Befragung beant-
worteten insgesamt flinf Befragte die Frage. Niemand empfand die Vorhaben als sehr konflikt-
reich. Drei von funf Befragten gaben an, dass es lberhaupt keine Konflikte bei den Vorhaben
innerhalb des Beteiligungsscopings gab. Zwei der fiinf Befragten gaben an, dass die Vorhaben
konfliktreich waren. Die Interviews gaben hinsichtlich der Einschatzung der Konflikthaftigkeit
zu Beginn des OB-Prozesses Aufschluss tber die Hintergriinde der Einschatzung. Einer Aus-
sage zufolge sei die konflikthafte Stimmung zu Beginn abhangig von der jeweiligen Starke der
Betroffenheit der einzelnen Kommunen. Wenig Uberraschend war die Stimmung in starker be-
troffenen Gemeinden konfliktreicher als in weniger betroffenen Gemeinden. Neben der Betrof-
fenheit fihrte ein negativer Beschluss eines Gemeinderats bzw. die empfundene Unsicherheit
der betroffenen Gemeinde Uber den Prozess des Vorhabens bzw. des Verfahrens ebenfalls
zu Einschatzungen einer konfliktreichen Situation zu Beginn des Beteiligungsscopings.

Was den Konfliktverlauf wahrend des Vorhabens angeht, so deuteten die Antworten der stan-
dardisierten Befragung auf eine Abnahme der Konflikte hin (drei Personen hatten die Frage
beantwortet). Im Rahmen der Interviews wurde deutlich, dass sich die Abnahme der Konflikt-
haftigkeit sowohl auf die friihzeitige Informierung der Beteiligten tUber das Projekt als auch auf
den Aufbau einer Arbeitsatmosphare zwischen den Beteiligten und den Vorhabentragern zu-
rickflihren lassen konnte. Durch das Beteiligungsscoping konnte demonstriert werden, dass
sich die Betroffenen beteiligen kdbnnen und Anregungen gehdrt und aufgenommen werden —
dies habe zu einer Abnahme der Konflikthaftigkeit beitragen kénnen.

Daruber hinaus wurde im Rahmen der standardisierten Befragung ebenfalls die Wahrneh-
mung der Konflikthaftigkeit bestimmter Themen thematisiert. Abgefragt wurden die folgenden
Themen: Finanzierung des Vorhabens, Natur- und Artenschutz, landwirtschaftliche Belange,
Gewasser- und Bodenschutz, Denkmalschutz, Betroffenheit von privatem Eigentum, Gesund-
heit und zeitlich begrenzte Folgen des Vorhabens. Beantwortet haben diese Frage acht Per-
sonen. Von keiner Person wurde angegeben, dass die im Fragebogen benannten Themen als
konfliktreich wahrgenommen wurden. Auch die Zusammenarbeit mit den Akteuren im Rahmen
des Beteiligungsscopings wurde von den Vorhabentragern als nicht konfliktreich bewertet.

6.2.5.3 Wirkungen

Die Beteiligung der Birgerinnen und Blrger verfolgt unterschiedliche Ziele. Wesentliche Ziele
bestehen im Ausgleich zwischen verschiedenen Interessen und in der positiven Beeinflussung
von Umsetzung, Ausgestaltung und Akzeptanz der Vorhaben. Ob und welche Wirkungen
durch das Beteiligungsscoping wahrgenommen wurden, wurde Uber die standardisierte Befra-
gung gepruft. Die Befragten sollten verschiedene Aussagen anhand einer Skala von 1 (stimme
Uberhaupt nicht zu) bis 5 (stimme voll und ganz zu) bewerten. Wie die Ergebnisse in Abbildung
9 verdeutlichen, wurden zwei positive Auswirkungen wahrgenommen: Probleme werden
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schneller identifiziert und die Planungen werden eher verbessert. Diesen zwei positiven Ver-
anderungen stehen jedoch drei negative Auswirkungen gegentber: Der Arbeitsumfang der
Verwaltung nimmt eher zu, die Kosten steigen eher und die Vorhaben dauern eher langer.

Abbildung 9: Auswirkungen auf Inhalte und das Vorhaben

Schnellere Prot;lzezwldentlfmerung 475

Zunahme Arbeitsumfang Verwaltung 44
n=5 ’

Planungsverbesserung 42
n=5 ’

Kostensteigerung Vorhabentrager 4
n=5

Veranderung der Planung
n=3 3,67

Geringere Kosten Vorhabentrager
n=1
Zeitliche Beschleunigung der Planung
n=3 2,33

1 2 3 4 5

Stimme Stimme voll
Uberhaupt nicht zu und ganz zu

Anmerkung: n = Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben

Aber nicht nur Aussagen zur Auswirkung der OB auf die Inhalte und des Vorhabens wurden
den Befragten vorgelegt, sie sollten auch die Auswirkungen auf die Kommunikation zwischen
den beteiligten Akteuren bewerten (siehe Abbildung 10). Hier zeigt sich ein deutliches positi-
veres Bild: Durchgangig wurden positive Auswirkungen wahrgenommen. In Bezug auf den
bedeutsamen Aspekt der Berucksichtigung der Meinungen aller Akteure fallt die Beurteilung
sehr gut aus. Ebenso wurde angegeben, dass unterschiedliche Argumente im Rahmen des
Beteiligungsscopings offen und sachlich diskutiert und angehort wurden. Dass das Beteili-
gungsscoping zu einer leichten Verbesserung der Atmosphare und zu einer leichten Verringe-

rung von Konflikten fuhrt, wird auch durch diese Abfrage nochmals belegt (siehe Kapitel Kon-
flikthaftigkeit).
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Abbildung 10: Auswirkungen auf die Kommunikation
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6.2.5.4 Bewertung und Nutzen des Beteiligungsscopings

Beteiligungsscoping ist ein durch die VwV OB neu eingefiihrtes und geregeltes Instrument in
der OB. Durch die im Beteiligungsscoping eingesetzten Methoden und Formate soll gewahr-
leistet werden, dass die bestehenden Interessen und Positionen relevanter Akteure friihzeitig
einbezogen werden und ein gemeinsames Verstandnis flr das Verfahren entwickelt wird. Auf-
grund der Neuartigkeit des Instruments des Beteiligungsscopings sind die Fragen nach deren
Bewertung seitens der Akteure sowie deren wahrgenommener Nutzen besonders relevant.
Daher wurden die RP mit Hilfe einer Skala von 1 (sehr niedrig) bis 5 (sehr hoch) gebeten, den
Nutzen zu bewerten. Auf der einen Seite wurden die Befragten aufgefordert den Nutzen des
Beteiligungsscopings fir die Verwirklichung des Vorhabens einzuschatzen. Auf der anderen
Seite wurde um eine Einschatzung des Nutzens des Beteiligungsscopings flir die Behdrde
insgesamt gebeten. Als Fazit ergibt sich fiir das Beteiligungsscoping ein grundsatzlich positi-
ves Bild.2% Im Durchschnitt wurde der Nutzen des Beteiligungsscopings fiir die Verwirklichung
der Vorhaben als relativ hoch bewertet. Das Gleiche gilt fir den Nutzen des Beteiligungssco-
pings fir die Behérde insgesamt.

Die Vorhabentrager und Teilnehmenden wurden dartber hinaus gefragt, wie sinnvoll ihrer An-
sicht nach das Beteiligungsscoping ist. In Anbetracht der Antworten lasst sich folgern, dass
die Einfuhrung des Beteiligungsscopings eine wichtige Erganzung darstellt. So wurde, mit Aus-
nahme von zwei Interviewten, das Beteiligungsscoping als (sehr) sinnvolles und wichtiges In-
strument im Rahmen der OB gewertet. Von mehreren interviewten Personen wurde insbeson-
dere die Wertschatzung der Beteiligung, die durch das Beteiligungsscoping deutlicher wurde,
betont. Zudem wurde die frihzeitige Zusammenfihrung aller relevanten und betroffenen Per-
sonen im Rahmen der jeweiligen Projekte hervorgehoben — sowohl vonseiten der Vorhaben-
trager als auch von den Teilnehmenden. Dadurch bestehe die Mdglichkeit, Informationen frih-
zeitig unter den Beteiligten zu Ubermitteln. Weiterhin wurde der Vorteil hervorgehoben, der

308 Sechs bzw. sieben Befragte haben hierzu Angaben gemacht.

77



A

sich durch Definition klarer Rahmenbedingungen ergebe, sowohl fiir die OB im Gesamten als
auch fir das Beteiligungsscoping im Speziellen. So habe sich das Hervorheben der Regeln
zur Zusammenarbeit als Uberaus wichtig erwiesen. Fir die Transparenz des Prozesses, was
als relevante GroRRe erachtet wurde, waren weiterhin die fir alle einsehbaren Protokolle und
die fUr alle nachvollziehbaren Prozesse der Projektentscheidung bedeutsam. Was die Arbeits-
belastung betrifft, die durch das Beteiligungsscoping anfiel, waren die Meinungen ambivalent.
Zwar wurde von den Vorhabentrdgern die zusatzliche Arbeitsbelastung kritisiert, jedoch er-
schien diese aufgrund der positiven Wirkung als annehmbar. Allerdings wurde darauf verwie-
sen, dass die Vorhabentrager flexibel in der Ausgestaltung sein sollten. Schlie3lich habe jedes
Projekt seine Besonderheiten.

Neben den positiven Riickmeldungen gab es auch vereinzelte Stimmen, die das Beteiligungs-
scoping als nicht sinnvoll bewerteten (ein Teilnehmender sowie ein interviewter Vorhabentra-
ger). Seitens des Vorhabentragers wurde kritisiert, dass der Umfang und die Methoden der
OB durch den Vorhabentrager ausschlieRlich selbst und nicht durch die Beteiligten festgelegt
werden sollten — letztere hatten mehr Interesse an Informationen Uber das Vorhaben und seien
weniger an einer Einbindung in den Entscheidungsprozess Uber die Methoden der OB. Ein
Teilnehmender merkte an, dass das Beteiligungsscoping zwar den Anschein der Beteiligung
geweckt hatte, die Vorschlage jedoch nicht umgesetzt worden waren und damit das Beteili-
gungsscoping wertlos sei. Auch ein Vorhabentrager stellte das Beteiligungsscoping als Teil
der OB in Frage; das Konzept des Beteligungsscopings sei zu theoretisch — die Beteiligten
seien weniger an der Mitbestimmung der Formate interessiert als an Informationen Uber das
Vorhaben. Die Entscheidung iber Umfang und Methoden der OB sollte dieser Ansicht nach
den Vorhabentragern allein obliegen.

Unabhangig von der grundsatzlichen Bewertung hatten wir die Vorhabentrager um deren Urteil
in Bezug auf die Umsetzbarkeit von einigen im Planungsleifaden formulierten Zielvorstellun-
gen des Beteiligungsscopings gebeten: Entlastung und Absicherung des Vorhabentragers,
frGherer Einbezug relevanter Akteure und die Berufung auf einen gemeinsam festgelegen Be-
teiligungsfahrplan.2® Vier von flinf Aussagen zu den genannten Aspekten deckten sich in de-
ren Einschatzung: Eine Entlastung wirde durch das Beteiligungsscoping nicht erreicht wer-
den, da die Vorbereitung und Durchfiihrung des Beteiligungsscopings einen Mehraufwand fiir
die RP bedeute. Eine Absicherung hingegen kénne es geben, insbesondere durch die gemein-
same Festlegung von Methoden und der Entwicklung eines Beteiligungsfahrplans. Es wurde
gleichwohl angemerkt, dass es flir den Vorhabentrager schwierig sein kénne, sich insbeson-
dere zeitlich im Rahmen eines Fahrplans verbindlich festzulegen, da es im Rahmen des Pro-
zesses zu ungeplanten Verzdgerungen oder unerwarteten Anderungen in der Planung kom-
men konne und der Vorhabentrdger auf Grundlage des Beteiligungsfahrplans gebunden sei.
Die Verbindlichkeit eines Fahrplans kdnne sich demnach auch negativ auf ein Projekt auswir-
ken.

Der frihe Einbezug der Akteure hingegen wurde als Uberaus relevant eingeschatzt. Durch den
frhen Einbezug sei ein Kennenlernen auf persoénlicher Ebene mdglich, was die spatere Ar-
beitsatmosphare positiv beeinflussen konne bzw., dass dadurch Vertrauen aufgebaut werden
kénne. Zudem ware es relevanten Akteuren in ihren Funktionen im weiteren Verlauf moglich,
positiv auf konflikthafte Stimmungen einzuwirken, wenn sie friih einbezogen worden seien.

309 \/gl. Planungsleitfaden, S. 39.
78



6.2.6 Zusammenfassung

Was die Durchfiihrung der Umfeldanalyse und des Beteiligungsscopings angeht, ergab die
vorliegende Analyse, dass bei 68 Vorhaben eine Umfeldanalyse und bei 34 Vorhaben ein Be-
teiligungsscoping stattgefunden hatte. Dass von den gemeldeten 218 Vorhaben nur bei einem
Drittel eine Umfeldanalyse durchgefiihrt worden ist, entspricht nicht den Vorgaben der VwV
OB, denn demnach stellt die Umfeldanalyse die Grundlage jedes Vorhabens fiir die Entschei-
dung uber die Durchflihrung eines Beteiligungsscopings dar. Der niedrige Wert in Bezug auf
die durchgefiihrten Beteiligungsscopings ist jedoch anders zu beurteilen. Denn entsprechend
der VwV OB kann der Vorhabentrager von einer Einladung zum Beteiligungsscoping absehen,
wenn die Umfeldanalyse den Schluss auf ein unstreitiges Verfahren zulasst.

Zusammenfassend fallt die Bilanz in Bezug auf die Wahrnehmung und Bewertung des Betei-
ligungsscopings seitens der Vorhabentrager und Teilnehmenden grundsatzlich positiv aus.
Zunachst ist auf die offene Haltung der Vorhabentrager zu verweisen, die auch seitens der
Teilnehmenden bestatigt wurde. Gerade im Rahmen des Beteiligungsscopings wurde der
Wille des Vorhabentragers deutlich, beteiligen und anhdéren zu wollen. Die von den Befragten
genannten wichtigsten Vorteile des Beteiligungsscopings rekurrieren durchgehend auf die As-
pekte Transparenz, Verlasslichkeit und Vertrauen. So sei es unabdingbar, Vereinbarungen
einzuhalten und Rahmenbedingungen sowie Moglichkeiten und Grenzen von Beteiligung
transparent zu kommunizieren. Dies ermogliche die Entwicklung einer Vertrauensbasis zwi-
schen den Beteiligten und dem Vorhabentrager, die wiederum relevant fir die erfolgreiche
Durchfuhrung der Vorhaben sei. Ein Mangel an Verlasslichkeit habe dagegen negative Kon-
sequenzen. Allerdings kann ein zu hohes Maf an Verbindlichkeit auch zu Problemen fir den
Vorhabentrager fiihren. So sei eine gewisse Flexibilitat in der Planung, so wie es auch der
Planungsleitfaden vorsieht, wichtig, um auf verandernde Rahmenbedingungen reagieren zu
koénnen.

Die Analyse hat ergeben, dass das Beteiligungsscoping einen eher positiven Einfluss auf die
Atmosphare hat. Nicht zuletzt deshalb wird der Nutzen des Beteiligungsscopings als hoch be-
wertet. Auch im Hinblick auf eine schnellere Problemidentifikation und Planungsverbesserung
wird das Beteiligungsscoping positiv beurteilt. Demgegeniiber werden jedoch auch nachteilige
Konsequenzen wahrgenommen: grof3erer Arbeitsumfang, Steigerung der Kosten, Verlange-
rung der Vorhabensplanung und -durchflihrung.

Ungeachtet der kritisch diskutierten Einzelaspekte beurteilt die Mehrheit der Beteiligten und
der Vorhabentrager das Beteiligungsscoping als sehr sinnvolles Instrument fiir die OB.

6.3 Friihe Offentlichkeitsbeteiligung

Nach Durchfiihrung des Beteiligungsscopings setzen die Vorhabentrager die friihe OB um.
Die Struktur der nachfolgend dargestellten Ergebnisse erfolgt analog zum Beteiligungssco-
ping. Zunachst werden Informationen Uber die Vorhaben sowie Uber die Funktionen und Ta-
tigkeiten dargestellt. AnschlieRend werden die Ergebnisse der Analysen Uber die aufgewen-
deten Personenstunden, in Bezug auf die Akteure und deren Bedeutsamkeit und tber die ein-
gesetzten Formate prasentiert. Nachfolgend werden Erkenntnisse in Bezug auf die Bewertun-
gen und wahrgenommenen Wirkungen der friihen OB seitens der Teilnehmenden und Durch-
fuhrenden erortert. AbschlieRend werden die Befunde fiir die frihe OB zusammenfassend ge-
schildert. Die Auswertungen waren dabei vorrangig deskriptiv. Zusatzlich konnten fur die frihe
OB (wie auch bei der nachlaufenden OB) multivariate Analysen durchgefiihrt werden, die kau-
sale Wirkungszusammenhange prufen.
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6.3.1 Informationen uiber Vorhaben, Funktionen und Tatigkeiten

Insgesamt wurden im Rahmen der friihen OB 137 Verfahren gemeldet, davon wurden flnf
Verfahren als ROV, 71 Verfahren als PFV und ein Verfahren als BImSchG angegeben. Bei 51
der Verfahren war das Land Baden-Wirttemberg Vorhabentrager, bei 35 der Verfahren stellte
der Bund den Vorhabentrager dar und bei drei Verfahren wurde angegeben, dass offentlich-
rechtliche Dritte die Vorhabentrager sind, alle durchgefiihrt durch die RP.

Unter den vier vertieft untersuchten Vorhaben, die sich auf die Phase der friihen OB beziehen,
waren zwei Gewasser- sowie zwei Strallenbauvorhaben. Zwei der vier Vorhaben werden als
Bundesauftragsverwaltung durchgefiihrt. Alle vier Vorhaben hatten bzw. haben nach der fru-
hen OB ein PFV zur Folge.

Im Rahmen der standardisierten Befragung wurden die Vorhabentrager der vier vertieft unter-
suchten Vorhaben gebeten, ihre Funktion sowie Abteilung und Behdrde anzugeben. Dabei
gab eine Person an, dass sie zur Abteilung vier ,Stralle“ gehdren und drei Personen gaben
an, dass sie zur Abteilung funf ,Wasser“ gehéren. Dabei nahmen die Befragten verschiedene
Aufgaben in Bezug auf die genannten Vorhaben wahr. Im Referat Strallenplanung war eine
Befragte als Referentin verantwortlich fir die OB. Ebenso waren einige als Projektleiterinnen
und Projektleiter im Rahmen der Durchflihnrung der Vorhaben tatig. Auch gaben Befragte an,
als Referentinnen und Referenten verantwortlich fiir die OB zu sein, als informierende Bera-
tung der Projektleitung tatig zu sein und zur Unterstlitzung bei Konzeption, zur Vor-, Nachbe-
reitung und Durchfiihrung von Formaten der OB sowie fiir die Moderation und Pressearbeit
zustandig zu sein. Darlber hinaus war eine technisch Beschaftigte im Sachgebiet Land-
schaftsplanung mit der Betreuung landschaftsplanerischer Beitrage (Umweltvertraglichkeits-
studien, landschaftspflegerischer Begleitplan, Artenschutz etc.) im Rahmen eines Vorhabens
betraut.

Insgesamt wurden fir die Evaluation der friihen OB 16 Akteure interviewt. Die Halfte der Ak-
teure waren kommunale Gemeindevertreterinnen und Gemeindevertreter, wobei fast alle (sie-
ben von acht) Burgermeisterinnen bzw. Burgermeister waren. Einer der befragten Kommunal-
vertreter war ein Amtsleiter fir Stadtplanung und Umwelt. Darliber hinaus wurden drei Vertre-
ter von Burgerinitiativen befragt, die als Vorsitzende oder Sprecher der jeweiligen Initiative
fungierten. Funf Interviews wurden mit Verbandsvertreterinnen und Verbandsvertretern ge-
fuhrt; darunter waren drei Vorsitzende von regionalen Naturschutzverbanden, eine Vorsit-
zende eines regionalen Landwirtschaftsverbands sowie ein Vorsitzender eines Regionalver-
bands. Des Weiteren wurden externe Dienstleister interviewt. Diese nahmen ihren Angaben
zufolge unterschiedliche Aufgaben in den untersuchten Vorhaben wahr: zwei der interviewten
Dienstleister hatten Moderationsaufgaben Ubernommen; ein Dienstleister (der fur zwei unter-
schiedliche Projekte interviewt worden war) war als Ingenieurbtro fur die Projektsteuerung
(insbesondere Vor- und Nachbereitung der Veranstaltungen) engagiert worden; ein weiterer
Dienstleister war fiir ein Fachgutachten und ein Professor einer Universitat war fir beratende
Tatigkeiten sowie eine Umfrage im Rahmen der friihen OB beauftragt worden. Zudem wurden
sechs Interviews mit Projektleiterinnen und -leitern3'® bzw. einer Referentin fiir die OB3"" ge-
fuhrt, die bereits an der standardisierten Befragung teilgenommen hatten.

Fast alle interviewten Vertreterinnen und Vertreter der Blrgerinitiativen, Verbande und Kom-
munen sprachen den vertieft untersuchten Vorhaben eine hohe Vorhabensbedeutung zu. Die
Bedeutung des Vorhabens bedinge sich insbesondere durch die verkehrstechnische Notwen-

310 In einem Fall handelte es sich um ein/e Landschaftsplanerin/-planer.
31 Hier wurden zwei Interviews geflhrt, da zwei vertieft untersuchte Vorhaben durch diese Person betreut wurden.
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digkeit des Projekts aufgrund der Zunahme von Verkehr bzw. der damit einhergehenden Ent-
lastung von Gemeinden, durch die Wichtigkeit der InfrastrukturmaRnahme als zentrale Ver-
kehrsachse im Falle des StralRenbaus oder im Falle einer GewassermalRnahme als Naherho-
lungsgebiet fur anliegende Gemeinden sowie durch die Erhaltung des Naturschutzes durch
entsprechende MaRnahmen im Rahmen des Projekts.

6.3.2 Aufwande

Fir die frihe OB sind im beobachteten Zeitraum 2015 bis 2017 33.678,5 Stunden in allen RP
(StraBen- und Gewasserbereich) aufgewendet worden. Dies sind mehr als zwei Drittel der
gesamten Ubermittelten CATS-Stundenaufwande fiir diesen Zeitraum. Die parallel zur VwV
OB laufende Evaluation des UVWG ermdglicht auch eine Aussage uber die Stundenaufwéande
im Zeitraum 2015 bis 2019. Alle fur das UVwG untersuchten Vorhaben, die sich in der friihen
OB-Phase befanden, fallen auch in den Anwendungsbereich der VwV OB: In diesem Zeitraum
sind 51.826,7 Stunden fir die friihe OB in allen RP (Stralen- und Gewasserbereich) aufge-
wendet worden.?'? Abbildung 11 stellt die Entwicklung der Aufwéande im Zeitverlauf dar. Es
kann keine einheitliche Entwicklung beobachtet werden. Vielmehr ist eine regelmaRige Zu-
und Abnahme zu verzeichnen, allerdings mit sinkender Tendenz — insbesondere in den letzten
zwei Quartalen 2017. Diese Abnahme der Stunden kann durch einen Phasenwechsel mehre-
rer Projekte (in die nicht-férmliche Phase der OB) oder schlicht durch geringere OB-Aktivitaten
erklart werden

In absoluten Zahlen wurden in den Quartalen 2015 bis 2017 zwischen 3.700 und 1.800 Per-
sonalstunden je Quartal aufgewendet. Durchschnittlich ergeben sich damit pro Monat 935,5
Personalstunden fiir die friihe OB.

Abbildung 11: Aufwand der Personalstunden pro Quartal, 2015-2017 (frithe OB)
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Wie bereits in Kapitel 6.1 erlautert, sind fir die frihe OB mit Abstand am meisten Stunden
aufgewendet wurden. Der friihen OB kommt somit auch aufgrund des Aufwands, der seitens

312 Da das UVWG lediglich die friihe OB vorschreibt, ist fur den Zeitraum 2018 bis 2019 keine vergleichende Aus-
sage zur nicht-formlichen und nachlaufenden OB mdglich.
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der RP betrieben wurde, eine wesentlich gréRere Bedeutung als den anderen Phasen der OB
Zu.

6.3.3 Akteure
6.3.3.1 Akteure

Bei der friihen OB gab es nach Angaben der RP viele Teilnehmende, wie Abbildung 12 ver-
deutlicht. Grundlage stellen die 137 Vorhaben dar, bei denen eine friihe OB durchgefiihrt
wurde und seitens der RP angegeben wurden. Die RP konnten dabei absolute Zahlen ange-
ben.

Wie bereits beim Beteiligungsscoping hatten Blrgerinnen und Blirger am haufigsten teilge-
nommen. Diese waren bei der friihen OB die mit weitem Abstand haufigsten Akteure. Erst mit
groler Differenz folgten Vertreterinnen und Vertreter von Kommunen und Betroffene. Dahinter
rangierten an vierter Stelle Vertreterinnen und Vertreter anderer Abteilungen des eigenen RP,
gefolgt von Verbanden und Fachbehdrden. Wie beim Beteiligungsscoping nahmen Vertrete-
rinnen und Vertreter der Kreise, von Bulrgerinitiativen und anderen RP weniger teil.

Abbildung 12: Anzahl Friihe OB Teilnehmende - Alle Vorhaben
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Daruber hinaus wurde auch bei den vertieft untersuchten Vorhaben nach den Teilnehmenden
gefragt (siehe Abbildung 13). Dabei unterscheidet sich das Ranking zwischen beiden deut-
lich.3® In diesem Zusammenhang ist jedoch das Ranking weniger interessant. Beachtenswert

313 In der Kategorie ,Sonstiges” wurden Regional- und Bauernverbande, 6rtliche Vereine, Leitungsbetreiber und
Flacheneigentiimer angegeben.
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ist vielmehr der Abgleich zwischen den von den RP angegeben Beteiligten und der Sichtweise
der RP, wer von den Akteuren teilnehmen sollte (siehe Abbildung 14).

Abbildung 13: Anzahl Friihe OB Teilnehmende - Ausgewihlte Vorhaben
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Die Unterschiede und Ubereinstimmungen, die bei einem Vergleich zu Tage treten, kénnen
aufgrund der geringen Differenzen in den Nennungen eher weniger interpretiert werden. Am
deutlichsten ist der Unterschied bei den Landkreisen: Diese werden einerseits als wichtig er-
achtet, nahmen aber eher weniger teil.
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Abbildung 14: Wichtigkeit der am Vorhaben beteiligten Akteure (friihe OB)
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Im Rahmen der Interviews wurde auch danach gefragt, ab wann sich die Akteure beteiligt
hatten. Die meisten waren bereits zu Beginn des Prozesses (in der Regel bereits im Rahmen
des Beteiligungsscopings) an der OB beteiligt gewesen und nur wenige Akteure kamen im
Verlauf hinzu. Griinde fur eine spatere Beteiligung waren der Beginn einer Anstellung oder die
Griindung einer Biirgerinitiative zu einem spateren Zeitpunkt im Prozess der friihen OB. Die
im Verlauf Hinzukommenden waren jedoch zum Zeitpunkt der Befragung bereits mindestens
drei Jahre mit der friihen OB der jeweiligen Projekte betraut, sodass alle Akteure, die interviewt
worden waren, auf Grundlage langjahriger Beteiligung und entsprechender Erfahrungen eine
Bewertung der friihen OB vornehmen konnten.

Beteiligungsgriinde

Die Beteiligungsgriunde variierten zwischen den Stakeholdern, die aufgrund ihres beruflichen
Kontextes an der OB teilnahmen und den Beteiligten, die aus persénlichem Interesse dabei
waren. Zwei Vertreter von Blrgerinitiativen nannten Interesse, personliche Betroffenheit und
das Fehlen von bzw. das Interesse an Informationen als Griinde fiir die Teilnahme an der OB;
die Vertreterinnen und Vertreter der Gemeinden und eines Regionalverbands nannten ihren
genuinen Aufgabenbereich sowie das Interesse an den jeweiligen Vorhaben als Beteiligungs-
grinde; der Vertreter eines Umweltverbands nannte die Eingriffe in die Umwelt und Kritik an
den vorgeschlagenen Varianten als Grunde; eine Vertreterin eines Landwirtschaftsverbands
nannte den durch das Vorhaben bedingten Flachenverbrauch sowie die Notwendigkeit der
Aushandlung von AusgleichsmafRnahmen als Motivation ihrer Teilnahme. Viele der durch ihren
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beruflichen Kontext Teilnehmenden sahen die Beteiligung als selbstverstandlichen Teil ihres
Aufgabenbereichs — die OB im Rahmen dieser Vorhaben wird somit bereits als kontinuierlicher
Bestandteil der Teilhabe an einem solchen Verfahren gesehen.

Gleichberechtigte Beteiligung aller Akteure

Eine grole Mehrheit der interviewten Stakeholder war der Ansicht, dass alle Akteure in ange-
messener und gleichberechtigter Form an der OB beteiligt wurden. Auch Akteure, die im Ver-
lauf des Prozesses an Relevanz gewannen, wurden entsprechend in den Prozess eingebun-
den, auch wenn dies zu Beginn nicht absehbar gewesen war: Es grindeten sich Burgerinitia-
tiven, durch veranderte oder fortgeschrittene Planungen wurden Akteure, wie bspw. Flachen-
besitzerinnen und -besitzer, zu beteiligungsrelevanten Akteuren. In einem Fall wurden auf-
grund von Interesse in der Blrgerschaft zusatzliche, interessierte Blrger per Losverfahren in
den OB-Prozess eingebunden. Lediglich in zwei Interviews wurde eine fehlende Einbindung
von Akteuren thematisiert. In einem Fall wurde der Wunsch von einem Blrgermeister gedu-
Rert, dass im Vorfeld der Planungen der OB, Gesprache seitens des Vorhabentragers mit den
betroffenen Gemeinden hatten geflihrt werden sollen — diese Stakeholder hatten aufgrund ih-
rer Betroffenheit starker eingebunden werden sollen. Zudem wurde in einem Interview mit ei-
ner Gemeindevertreterin kritisiert, dass der Grad der Einbindung abhangig vom individuellen
Kontakt zum Vorhabentrager sei und damit keine gleichberechtigte Berticksichtigung der Ak-
teure moglich sei, auch wenn keiner Akteursgruppe die grundsatzliche Beteiligung im OB-Pro-
zess verweigert worden ware.

Akteurskonstellationen wahrend des Prozesses

Die Einstellungen und Stimmung zwischen den Akteuren veranderten sich nach Angaben der
Interviewten im Zeitverlauf kaum bzw. nicht. So hatten sich die Einstellungen zu Beginn des
OB-Prozesses entwickelt und blieben konstant. Hinsichtlich der Intensitat der Kontakte und
der Kontaktpersonen zwischen den Akteuren wurde durch die Interviews deutlich, dass es
grol’e Unterschiede sowohl innerhalb der einzelnen Akteursgruppen als auch innerhalb der
Vorhaben gab. Insbesondere die Gemeinden gaben unterschiedliche Akteursgruppen als re-
levante und konstante Interaktionspartner an. Ahnlich verhielt es sich bei den anderen Ak-
teursgruppen, Verbanden und Burgerinitiativen. Wie sich zeigt, kontaktierten Akteure im Rah-
men der friihen OB sehr unterschiedliche Akteure und Personen, und zwar abhangig von den
jeweiligen personlichen Netzwerken. So gab ein Beteiligter an, dass insbesondere am Rande
von Veranstaltungen (beispielsweise bei Exkursionen) gute Kontakte zwischen den Beteiligten
entstehen konnten.

Die Analysen konnten eine grolte Bandbreite beteiligter Akteure belegen. Nach deren (ber-
wiegender Wahrnehmung wurden die relevanten Akteure relativ gleichberechtigt beteiligt. Die
aus beruflichen Griinden beteiligten Akteure betrachteten ihre Teilnahme an der OB als Teil
ihrer beruflichen Aufgaben. Dies zeigt, dass die OB ein fester und selbstverstandlicher Be-
standteil ihrer Tatigkeiten ist. Im Rahmen der Interviews brachte ein Burgermeister hinsichtlich
der Akteurskonstellation die Frage auf, wie es gelingen kann, starker jingere Menschen flr
das Thema OB zu interessieren und sie zu einer Teilnahme an der selbigen zu motivieren. Der
Altersdurchschnitt der Beteiligten sei tiberdurchschnittlich hoch bei OB-Veranstaltungen. Eine
Strategie zur Animierung jliingerer Menschen habe er selber nicht, dieser Fragestellung sollte
jedoch nachgegangen werden.
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6.3.3.2 Externe Dienstleister

Die Planung und Durchfiihrung der friihen OB erfordert vielfaltige Kompetenzen und Ressour-
cen. Nicht durchgangig stehen diese in den RP in ausreichendem Umfang zur Verfligung,
Darliber hinaus besteht oft auch auf Seiten der Beteiligten der Wunsch nach einer Beauftra-
gung externer Dienstleister. Insgesamt wurde bei der vertieften Untersuchung sechs Mal an-
gegeben (jeweils zwei Mal fir drei Vorhaben), dass ein externer Dienstleister beauftragt wor-
den sei.

Aufgaben der Dienstleister

Die externen Dienstleister dbernahmen unterschiedliche Aufgaben (siehe Abbildung 15). Am
haufigsten gaben die Vorhabentrager an, dass die externen Dienstleister als Referentinnen
und Referenten Vortrage auf Veranstaltungen gehalten, Veranstaltungen moderiert und Ver-
anstaltungen geplant hatten. Die Erstellung von Gutachten und Berichten, die Durchflihrung
und Organisation von Veranstaltungen sowie die Erstellung von Plakaten waren laut Vorha-
bentrager im Rahmen dieser vier Vorhaben ebenfalls Tatigkeiten, wenngleich auch seltener
durchgeflhrt.

Abbildung 15: Aufgaben der externen Dienstleister (frilhe OB)
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Anmerkung: n = Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben

Grunde fir die Beauftragung

Externe Dienstleister wurden aus verschiedenen Griinden beauftragt (siehe Abbildung 16).
Am haufigsten wurden fehlende interne personelle Ressourcen von den befragten Vorhaben-
tragern genannt, sowohl fir einzelne BeteiligungsmalRnahmen als auch Uber einen langeren
Zeitraum hinweg. Des Weiteren wurden fehlende fachliche Ressourcen (Uber einen langeren
Zeitraum hinweg oder bei einzelnen Beteiligungsmalinahmen) angefuhrt. Externe Dienstleis-
ter wurden zudem als Moderatorinnen und Moderatoren sowie Gutachterinnen und Gutachter
engagiert — insbesondere aufgrund ihrer Unbefangenheit und fachlichen Kompetenz. Ebenso
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wurde angegeben, dass externe Dienstleister zur Einbindung als Fachplanerinnen und -planer
beauftragt wurden. Jedoch nicht nur aus eigenem Antrieb wurden Dienstleister beauftragt.
Auch aufgrund der Forderung anderer Akteure fand eine Verpflichtung von Dienstleistern statt.
Im Rahmen der Interviews wurde dartiber hinaus deutlich, dass in einem Fall die Forderung
der Akteure insbesondere auf der Skepsis beruhte, dass ohne externe Unterstitzung keine
ernsthafte Beteiligung stattfinde; eine Moderation wurde deshalb gewtinscht.

Abbildung 16: Griinde fiir die Beauftragung externer Dienstleister (friihe OB)

Fehlende interne personelle Ressourcen, langerer 4
Zeitraum
Fehlende interne personelle Ressourcen, einzelne 4
BeteiligungsmalRnahmen
Fehlende interne fachliche Ressourcen, langerer 5
Zeitraum
Fehlende interne fachliche Ressourcen, einzelne 5

BeteiligungsmalRnahmen

Moderatorinnen und Moderatoren, Gutachterinnen 5
und Gutachter

Forderung von Akteuren 2

Einbindung der zur Planung beauftragten

Fachplaner in die Beteiligungsformate 2
Spezialwissen Grafik 1
Spezialwissen 1
0 1 2 3 4
n=6 Anzahl Nennung

Anmerkung: n = Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben

Mehrwert durch die Beauftragung

Der Mehrwert der Beauftragung externer Dienstleister wurde zum einen in der Ubernahme der
Moderation von Veranstaltungen gesehen. Einen neutralen externen Akteur fur die Moderation
auszuwabhlen, sei fur die Projekte Uberaus hilfreich gewesen und wurde fur andere Vorhaben
(auch zukiinftige) als wichtig erachtet. Zum anderen wurde der Mehrwert im fachlichen Input
durch die Dienstleister (sowohl Fachgutachter als auch Planungsbiiros) gesehen, die die Pla-
nungen verbessert hatten und unabhangig von der OB auch fiir den formalen Prozess enga-
giert worden waren. Darlber hinaus hatten die Dienstleister durch ihre Expertise und Fach-
wissen die OB (auch hinsichtlich der mit der OB verbundenen Pressearbeit) bereichert. Wei-
terhin wurde die unterstutzende Rolle der Dienstleister und deren Bedeutung fur eine effizien-
tere Organisation und Dokumentation der OB betont.
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Bewertung der Zusammenarbeit durch die Dienstleister

Im Rahmen der Interviews wurde auch die Sichtweise der Dienstleister beleuchtet. Es wurden
mit sechs Dienstleistern Gesprache geflihrt. Dabei handelte es sich um eine Mitarbeiterin ei-
nes Planungsbiros, die zweimal interviewt worden war, da sie bei zwei vertieft untersuchten
Vorhaben engagiert worden war; eine Mitarbeiterin sowie ein Mitarbeiter zweier Moderations-
biros; ein Professor einer Hochschule, der im Rahmen eines Vorhabens eine Umfrage durch-
geflhrt hatte sowie ein Mitarbeiter eines Stadtplanungsbluiros, der als Fachgutachter in einem
Vorhaben aufgetreten war.

Gefragt wurden unter anderem nach der ausreichenden Verfugbarkeit von Informationen und
Ressourcen sowie nach deren Gestaltungsspielraum. Die Angaben der Dienstleister belegen
in diesem Zusammenhang eine professionelle und gute Zusammenarbeit und Kommunikation:
Ressourcen und Informationszugang seien ausreichend und vollumfanglich gegeben gewe-
sen. Der Gestaltungsspielraum sei nicht beschrankt worden, vielmehr konnten Ideen offen
diskutiert und die OB gemeinsam gestaltet werden. Auch die Vorbereitung der Veranstaltun-
gen durch die Dienstleister war von einem steten Austausch mit den Vorhabentragern gepragt,
sodass eine gemeinsame Vorbereitung der Veranstaltungen mit den Vorhabentragern auf Ba-
sis der jeweiligen Projektstande und aktueller Themen stattfand. Die Atmosphare, insbeson-
dere die Kommunikation und die Abstimmungsprozesse zwischen den Dienstleistern und den
Projektteams wurden durchgehend als sehr gut beschrieben. Gleichwohl es teilweise Mei-
nungsverschiedenheiten gab, konnten diese auf konstruktive und wertschatzende Weise im
Gesamtprojektteam ausgetragen werden. Die Veranstaltungen wurden jedes Mal intern zwi-
schen Vorhabentragern und beteiligten Dienstleistern reflektiert, um Anpassungen und Ver-
besserungen (auch auf Basis von Feedback anderer Beteiligter) vorzunehmen.

Bewertung der Dienstleister durch die Teilnehmenden

Auch die Teilnehmenden wurden um eine Bewertung der Dienstleistungen im OB-Prozess
gebeten. Vorrangig wurde dabei die Moderation der OB-Formate bewertet — die Moderation
war demnach das sichtbarste Aufgabenfeld der Dienstleister fir die Teilnehmenden. Grund-
satzlich wurden die fur die Moderation beauftragten Dienstleister positiv bewertet. Die Neutra-
litat der Moderation (das RP sei selber Konfliktpartei) sowie der Einfluss der Moderation auf
die Ausgeglichenheit der Wortbeitrage als Aufgaben der Moderation wurden positiv hervorge-
hoben und als notwendig flir entsprechende Prozesse angesehen. Eine kontinuierliche Be-
gleitung durch einen unparteilichen Dienstleister wurde als grundsatzlich wichtig in diesen Pro-
zessen erachtet. Jedoch wurde auch deutlich, dass die Leistung der Moderation stark perso-
nenabhangig sei.

Dass die Bewertung der Zusammenarbeit sowohl bei den Dienstleister als auch bei den Teil-
nehmenden positiv ausfiel, ist nicht zuletzt dem Umstand geschuldet, dass die Vorstellungen
Uber die zu erreichenden Ziele der friihen OB &hnlich ausfielen: Informierung von Beteiligten,
Herstellen von Transparenz (insbesondere hinsichtlich der Entscheidungsprozesse) und damit
auch die Nachvollziehbarkeit von Argumenten und Entscheidungen, Anhéren von Meinungen,
Mitwirkung von Beteiligten und in einem Fall auch die kritische Begleitung von Planungen bis
hin zur Prifung von alternativen Planungen, Schaffung einer Gesprachsbasis sowie das frih-
zeitige Erkennen von Problemen und Hindernissen. Lediglich fir den Gutachter wichen die
Ziele von den der anderen Dienstleistern ab.
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Kosten fur die Beauftragung

Die Beauftragung externer Dienstleister verursacht Kosten und muss von den Vorhabentra-
gern bei der Planung und Finanzierung mitbericksichtigt werden. Die Vorhabentrager wurden
im Rahmen der vertieften Untersuchung gebeten, eine Einschatzung tber die Hohe des Ko-
ordinationsaufwands fir die Beauftragung des externen Dienstleisters abzugeben. Geschatzt
lag dieser Aufwand fiir die friihe OB der vier Vorhaben bei 220 Stunden. Ebenso wurde abge-
fragt, wie hoch der Koordinationsaufwand eingeschatzt wird, der mit der Kommunikation mit
dem externen Dienstleister verbunden war. Hier wurde insgesamt ein Koordinationsaufwand
von 562 Stunden angegeben.

Auch die Dienstleister wurden im Rahmen der Interviews nach Aufwanden fir die Vor- und
Nachbereitung der Formate und andererseits fir die Kommunikation mit den Auftraggebern
gefragt. Eine Trennung zwischen den beiden Arten der Aufwande war im Ergebnis nicht mog-
lich, sodass sich die folgenden Angaben sowohl auf die Formate als auch auf die interne Kom-
munikation beziehen. Fur die Moderations- und Planungsblros und einen Fachgutachter um-
fasste der Aufwand eine Woche Vor- bzw. Nachbereitung flir eine Veranstaltung. Dies bein-
haltet sowohl die Absprachen mit den Auftraggebern als auch die Planung und die Dokumen-
tation der Veranstaltung im Nachhinein bzw. im Falle des Fachgutachters die Vorbereitung
und Abstimmung der Prasentationsinhalte. Im Falle des Universitatsprofessors, der im Rah-
men der OB eine Umfrage durchfiihrte sowie beratend dem Vorhabentrager zur Seite stand,
fielen ca. 50 Arbeitsstunden an. Die Koordination und Einbindung der Dienstleister auf Seiten
der Vorhabentrager sowie die Arbeitsleistung der Dienstleister selbst waren demnach durch-
aus arbeits- und kostenintensiv. Aufgrund des erwadhnten Mehrwerts seien die Aufwendungen
jedoch lohnenswert fir die RP.

Leider ist ein Vergleich des Aufwands der Vorhabentrager mit den angegebenen Aufwanden
der Dienstleister ausgeschlossen, da es den Dienstleistern nicht moglich war, eine konkrete
Stundenzahl fir den bisher durchgefiihrten Auftrag anzugeben.

6.3.4 Formate

Die Beteiligung von Burgerinnen und Blrgern sowie anderen Akteuren bedeutet grundsatzlich
die Bereitstellung beteiligender Angebote durch die fir ein Vorhaben verantwortlichen Akteure.
Das heift Vorhabentrager fihren beispielsweise Informationsveranstaltungen durch, die die
Burgerinnen und Burger zur Informierung besuchen kénnen. Die Formate, die durchgefuhrt
werden kénnen, sind dabei sehr vielfaltig und unterscheiden sich je nach Zielsetzung und der
zu adressierenden Zielgruppe.

Die Fachliteratur unterscheidet drei Intensitatsstufen von Birgerbeteiligung: (1) Information,
(2) Konsultation/Anhérung und (3) Mitbestimmung/Beteiligung. Die erste Stufe ,Information®
der Blrgerinnen und Birger wird Uber klassische Informationsveranstaltungen verwirklicht und
stellt die notwendige Grundvoraussetzung dar, damit Beteiligung tGberhaupt stattfinden kann.
Die zweite Stufe ,Konsultation/Anhérung“ erméglicht Akteuren, Stellung zu nehmen, Interes-
sen und Ideen einzubringen und von den Vorhabentragern gehért zu werden. Bei der dritten
Stufe ,Mitbestimmung /Beteiligung“ kdnnen die Akteure mitentscheiden. Dieser Grad der Be-
teiligung ist jedoch eher selten, da sie die Entscheidungsbefugnis von demokratischen Repra-
sentativorganen in Frage stellen wirde, die ihre Kompetenzen zumindest teilweise abgeben
mussten. In der Regel werden unter Blirgerbeteiligung informierende und anhérende Verfah-
ren verstanden, die eine partizipative Erganzung zu den bestehenden reprasentativen Struk-
turen darstellen sollen.
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Die VwV OB und insbesondere der Planungsleitfaden listet eine Reihe von Formaten auf, um
Birgerinnen und Blrger sowie weitere Akteure bei der Planung und Durchfiihrung von Vorha-
ben einzubinden. Daher hat die Evaluation untersucht, welche Formate bei der Planung und
Durchfuhrung der Vorhaben zum Einsatz kamen. Insgesamt wurden im Rahmen der frihen
OB 2.943 Formate eingesetzt (siehe Abbildung 17). Dabei wurden am h&ufigsten informie-
rende Formate verwendet (56,9 Prozent) wahrend beteiligende Formate am wenigsten ver-
wendet wurden (9,1 Prozent). Wie sich der Aufwand auf die Vorbereitung, Durchfuhrung und
Nachbereitung der verschiedenen Formate verhalt, zeigen die nachfolgenden Abbildungen.

Abbildung 17: Verwendete Formate insgesamt (friihe OB)
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Beteiligende Formate
insgesamt

Anhorende Formate
34% insgesamt

57% Informierende Formate
insgesamt

Informierende Formate wurden 1.674 Mal verwendet. Wie in Abbildung 18 zu sehen ist, wur-
den am haufigsten informierende Formate in der Phase der Vorbereitung genannt (51,8 Pro-
zent). Das ist wenig Uberraschend, denn gerade in der Vorbereitungszeit ist es wichtig, die
Akteure Uber Einzelheiten des Vorhabens sowie Uber das Vorhaben in Ganze extensiv zu
informieren. Die Werte verdeutlichen, dass die Vorhabentrager die Bedeutung der Information
in der Vorbereitungsphase entsprechend ernst nahmen. Danach nahm die Relevanz der infor-
mierenden Formate, wie erwartet, ab (Durchfihrung: 30,8 Prozent; Nachbereitung: 17,4 Pro-
zent).
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Abbildung 18: Informierende Formate insgesamt (friihe OB)
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Wie bereits erwahnt, stehen den Vorhabentragern eine grofle Bandbreite unterschiedlicher
Formate zur Verfiigung, um die Biirgerinnen und Blrger sowie andere Akteure angemessen
zu informieren. Den Befragten wurde eine Liste unterschiedlicher Formate vorgelegt, die aus
den Erlauterungen im Planungsleitfaden abgeleitet wurden. Neben den gelisteten Formaten
hatten die Befragten auch die Mdglichkeit, weitere, nicht in der Liste dargestellten, Formate
unter der Rubrik ,Sonstige“ anzugeben. Wie die nachfolgenden Abbildungen deutlich machen,
wurden in relativ groBem Umfang Formate durchgefiihrt, die nicht durch die jeweilige Auflis-
tung abgedeckt waren. Leider hatten die Befragten in der Regel keine weiteren Ausflihrungen
im Fragebogen formuliert. Daher liegen dem Evaluationsteam in der Regel keine Erkenntnisse
vor, welche Formate sich hinter der Rubrik ,Sonstige” verbergen.

Abbildung 19 gibt einen Uberblick, welche informierenden Formate die Vorhabentrager bei den
137 untersuchten Vorhaben eingesetzt haben. Am haufigsten wurden die Akteure in 6ffentli-
chen Sitzungen (im Gemeinderat, Burgerforen, Birgersammlungen) informiert (28,7 Prozent).
Durch das Internet wurde in nahezu dhnlichem Umfang informiert (27,2 Prozent) und sonstige
Formate kamen ebenfalls in nennenswertem Umfang zum Einsatz (20 Prozent). Klassische
informierende Formate, wie Pressemitteilungen und Flyer (10,1 und 9, 2 Prozent) stellten auch
wesentliche Bestandteile der Informationskampagne dar. Sparsame Verwendung fanden The-
menbriefe (1,3 Prozent), Infostande (1,5 Prozent) und Projektplane (2 Prozent).
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Abbildung 19: Informierende Formate (frilhe OB)

Sitzung 481
Internet 456
Sonstige 334
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Wie bereits erwahnt, kamen anhérende Formate in deutlichem geringerem Umfang zum Ein-
satz als informierende. Diese Formate dienten jedoch, ebenso wie informierende Formate, am
haufigsten der Vorbereitung (40,3 Prozent); (siehe Abbildung 20). Formate in der Durchfih-
rung wurden zu 34,7 Prozent und in der Phase Nachbereitung zu 25 Prozent genannt. Dabei
wurden verschiedene anhérende Formate genutzt (siehe Abbildung 21).

Abbildung 20: Anhérende Formate insgesamt (friihe OB)
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Die Positionen und Interessen der Akteure wurden vor allem durch Vorgesprache mit Betroffe-
nen (38 Prozent) und Interessenvertreterinnen und Interessenvertreter (24,6 Prozent) einge-
holt. Eine weitere wichtige Berucksichtigung der Belange fand durch Vor-Ort-Begehungen
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(16,6 Prozent) und Konsultationen (5,3 Prozent) statt. Blirgersprechstunden wurden eher spar-
sam verwendet (1,5 Prozent). Wenig Uberraschend ist hingegen, dass Postwurfsendungen (1
Prozent) kaum zum Einsatz kamen, denn dieses Format stellt eine klassische Einwegkommu-
nikation dar und ist wenig geeignet, um Positionen und Belange zu erfragen. Dass allerdings
auch das Internet so wenig zur Anhérung verwendet wurde, ist eher Gberraschend (0,4 Pro-
zent). Denn auch das Internet bietet vielfaltige Mdglichkeiten, um mit Akteuren in Dialog zu
treten.

Abbildung 21: Anhérende Formate (frithe OB)

Vorgesprache Betroffene 380

Vorgesprache Interessenvertreterinnen und 246
Interessenvertreter

Vor Ort Begehung 166
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Die aktive Beteiligung von Burgerinnen und Blrgern sowie weiteren Akteuren mit dem Ziel,
die Akteure zum gemeinsamen Erarbeiten von Lésungen einzuladen oder eine tatsachliche
Mitbestimmung bei Entscheidungen anzubieten, geht in der Regel tber die Mdglichkeiten von
Beteiligung hinaus. Daher kamen beteiligende Formate am wenigsten zum Einsatz (siehe Ab-
bildung 22). Wenn diese durchgefihrt wurde, dann vor allem in der Phase der Vorbereitung
(44,2 Prozent) und am wenigsten in der durchfiihrenden Phase (23,1 Prozent).
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Abbildung 22: Beteiligende Formate insgesamt (frithe OB)

33% Beteiligende Formate:

449 Vorbereitung

Beteiligende Formate:
Durchflihrung

Beteiligende Formate:
Nachbereitung

23%

Die Anzahl der verschiedenen verwendeten beteiligenden Formate war wegen der skizzierten
Griinde im Vergleich zu den informierenden und anhérenden Formaten deutlich geringer. Im
Rahmen der friilhen OB wurden folgende Formate durchgefiihrt (siehe Abbildung 23): Am hau-
figsten wurden die Akteure eingeladen, um in Projektbeiraten mitzuarbeiten und die Vorhaben
fachlich zu begleiten und zu beraten (45,4 Prozent). Runde Tische, mit dem Ziel gleichberech-
tigter Teilhabe aller Beteiligten, hatten die Vorhabentrager bei der frihen OB auch relativ hau-
fig eingesetzt (13,8 Prozent). Des Weiteren haben die Vorhabentrager eine Reihe weiterer
Formate durchgefuhrt, um mit den Akteuren gemeinschaftlich an Losungen zu arbeiten (Sons-
tige: 39,4 Prozent). Die gemeinsame Erarbeitung von Leitsatzen fand nur selten statt (1,5 Pro-
zent).

Abbildung 23: Beteiligende Formate (friihe OB)

Projektbeirate 122
Sonstige 106
Runde Tische 37
Leitsatze 4
0 20 40 60 80 100 120 140

Anzahl der verwendeten Formate insgesamt
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Wie die Abbildungen gezeigt haben, kamen viele Formate in der friihen OB zum Einsatz. Auch
die aufgewendete Zeit fiel umfangreich aus, insbesondere flr die Vorbereitung der Formate.
Die Nachbereitung nahm hingegen einen vergleichsweisen geringen Zeitraum in Anspruch.

Die bisherige Darstellung erfolgte auf der Grundlage der von den befragten Vorhabentragern
Ubermittelten Informationen in Bezug auf die 137 Vorhaben der friihen OB. Die Darstellung
musste sich auf die deskriptive Analyse und Darstellung der Daten beschranken. Um tieferge-
hende Einblicke zu erhalten, hat das Evaluationsteam darlber hinaus bei vier Vorhaben der
frihen OB umfangreiche Leitfadeninterviews durchgefihrt. Diese erlauben eine Untersuchung
in Bezug auf die Auswahl sowie uber, die Grinde und Kriterien der Auswahl von Formaten.

Auswahl! der Formate

Nach Auskunft der Vorhabentrager waren die folgenden Punkte maRgeblich fir die Auswahl:
Projekthistorie, Planungsstand, Zusammensetzung der Akteure, Grofie, Lage und Dringlich-
keit des Bauvorhabens, Umfeldanalyse (beinhaltet eine Priifung der Betroffenheiten) und Er-
fahrungen aus anderen Projekten. Insbesondere der letzte Punkt wurde seitens der Vorha-
bentréger betont. Durch die Erfahrungen mit OB, die in anderen Projekten und auch bereits
vor Einflihrung der VwV OB gemacht wurden, konnte Wissen uber die Durchfiihrung und den
Nutzen einzelner Formate bei verschiedenen Akteuren generiert werden. Als sehr hilfreich flr
die Planung der Formate hatte sich die Umfeldanalyse herausgestellt, in deren Rahmen die
Beteiligungsrelevanz geprift wird. Unter anderem wird hier ermittelt, ob eine umfangreiche
offentliche Beteiligung notwendig wird. Die GrofRe und Dringlichkeit der Vorhaben kann eben-
falls die OB beeinflussen, insbesondere in zeitlicher Hinsicht: Die Dringlichkeit der Umsetzung
eines Vorhabens kann den Zeitraum der OB beeinflussen und damit auch die Anzahl und
Dauer einzelner Formate. Auch regionale Gegebenheiten kdnnen eine grof3e Rolle spielen. Je
nachdem, wo und welche Vorhaben realisiert werden sollen, werden subjektive Betroffenhei-
ten geschaffen, mit denen die Vorhabentrager umgehen mussen. So sind bspw. von Stralien-
bauvorhaben, die innerorts verlaufen, Anwohnerinnen und Anwohner starker betroffen. Die
Projekthistorie sowie der Planungsstand sind insbesondere bei Neuaufnahme von Planungen
oder vorangegangenen Bauabschnitten relevant und missen laut Vorhabentrager berticksich-
tigt werden.

Neben diesen allgemeinen Einflussfaktoren, die fiir die Auswahl der Formate fiir alle Vorhaben
relevant waren, konnten weitere Kriterien identifiziert werden, die in Einzelfallen die Auswahl
der Formate der OB beeinflussten. Hier spielten unter anderem die Anzahl sowie die Fachbe-
reiche der zu beteiligenden Akteure eine Rolle. Wahrend bei manchen Vorhaben kontinuierli-
che Begleitgruppen eingerichtet wurden und diese gegebenenfalls in spezifische Facharbeits-
gruppen aufgeteilt wurden, wurde dies in einem anderen Vorhaben aufgrund des zu hohen
Arbeits- bzw. Zeitaufwands vermieden. Hier konnte bereits durch die Umfeldanalyse Auf-
schluss Uber die Anzahl sowie die Zusammensetzung der Akteure gewonnen werden. Daruber
hinaus spielten auch die Absprachen, die im Rahmen des Beteiligungsscopings mit den Be-
teiligten getroffen wurden, eine Rolle bei der Auswahl der Formate. Die mit den Beteiligten
ausgemachten und abgesprochenen Formate verpflichteten den Vorhabentrager, diese auch
umzusetzen.

Haufig wurden zusatzlich fortdauernde Informationsformate wie die Einrichtung einer Internet-
seite oder die Verdffentlichung von Informationen Uber Pressemitteilungen (insbesondere
auch in Gemeindeblattern) gewahlt, um eine breite Offentlichkeit regelmaBig zu erreichen.
Uber die Verpflichtung der abgesprochenen Formate des Beteiligungsscopings hinaus, wur-
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den die Formate haufig aufgrund der aktuellen Situationen sowie einzelner Akteure und Kon-
flikte ausgewanhlt. So konnten Konflikte durch zusétzliche OB-Formate angegangen und ge-
mindert werden. In einem Fall wurde berichtet, dass die Formate von Termin zu Termin aus-
gestaltet wurden, je nach Planungsstand und Beteiligungsmdglichkeiten fur Stakeholder. Die
Beteiligungsmdglichkeiten wurden ebenfalls durch die Art und Weise der Variantenfindung be-
stimmt — in einem Fall konnte der Prozess der Variantenfindung so offen gestaltet werden,
dass sich vielfaltige Moglichkeiten der Beteiligung fur Stakeholder boten. In einem weiteren
Fall wurde ebenfalls die Hausspitze in die Entscheidung der Formatauswahl eingebunden, die
die Absicht verfolgte, die Blurgermeisterinnen und Blrgermeister méglichst friih einzubinden.

Diese Erfahrungen der Vorhabentrdger machen deutlich, wie wichtig Flexibilitat im Rahmen
der Planung und Durchfiihrung der OB fiir die Vorhabentréger ist. Nur dadurch ist eine an das
Vorhaben und an die jeweilige Situation im Prozess angepasste Beteiligung moglich. Gleich-
wohl gelten flr den Vorhabentrager die Verpflichtungen der Absprachen im Rahmen des Be-
teiligungsscopings. Flexibilitat auf der einen Seite und Einhaltung von Absprachen auf der an-
deren Seite stellen die Vorhabentrager vor groRRe Herausforderungen. Wie die Analysen der
Interviews und der quantitativen Daten gezeigt haben, kann dieser Herausforderung am bes-
ten mit transparenter Kommunikation begegnet werden.

Nicht nur die Kommunikation spielt dabei eine gro3e Rolle, sondern auch eine transparente
Dokumentation tragt wesentlich zu einer erfolgreichen Planung und Durchfiihrung von OB bei.
So berichteten sowohl die Vorhabentrager als auch die Dienstleister, dass im Rahmen der
frihen OB eine kontinuierliche Dokumentation der OB-Formate gefiihrt wurde. Die Ergebnisse
der unterschiedlichen Veranstaltungen sowie Prifungen und Gutachten wurden in Form von
Protokollen und Dokumentationen festgehalten. In einem Fall wurden ebenfalls zwei Berichte
tUber die friilhe OB verfasst, die sémtliche Ergebnisse und Inhalte der durchgefiihrten OB-For-
mate beinhalteten. In diesen Berichten sei auch transparent gemacht worden, welche Hin-
weise von den Beteiligten berlcksichtigt worden seien. Diese Dokumentationen hatten haufig
auch Frage-Antwort-Listen enthalten, um den entsprechenden Stand der Bearbeitung der Fra-
gen darzustellen. Auch die Protokolle wurden den Beteiligten zugénglich gemacht: Uber die
Veranstaltungen, Uber entsprechende Internetseiten und dort eingestellte Dokumente sowie
Uber Pressemitteilungen in Gemeindeblattern und lokalen Medien wurde auf die Protokollver-
offentlichungen hingewiesen. Zudem wurde in einem Fall von einer Projekt-E-Mailadresse be-
richtet, Uber die der Vorhabentrager flr Fragen und Anregungen erreichbar war. Fur die An-
tragsunterlagen bzw. Berichte fiir die Genehmigungsbehérden werden eigene Berichtsteile
Uber die OB verfasst, um darzustellen, welche Abstimmungen bzw. Veranstaltungen im Ver-
lauf durchgefiihrt wurden und damit den Anforderungen, die Offentlichkeit zu beteiligen, ge-
recht zu werden.

Diese umfangreichen Informationen und Dokumentationen dienten letztlich dem Ziel der grof3t-
mdglichen Transparenz, sind aber auch Ausdruck der Wertschatzung gegentber den von den
Akteuren eingebrachten Ideen, Positionen und Interessen. Damit entsprechen die von den
Vorhabentrager durchgeflihrten Tatigkeiten den im Planungsleitfaden geforderten Zielen.
Auch das Ziel der Vermittlung von Intentionen, Mitteln und Auswirkungen der jeweiligen Vor-
haben, wie in der VwV OB fiir die friihe OB formuliert (Ziff. 1.3.3. VwV OB) kommen die Vor-
habentrager nach. Laut deren Angaben wurden sowohl die Ziele als auch die baulichen Mal}-
nahmen und Auswirkungen3'* in entsprechenden Fachvortragen, haufig direkt zu Beginn der

314 Voraussetzung zur Vermittlung der Maltnahmen und voraussichtlichen Auswirkungen ist die Kenntnis des Vor-
habentragers dariber, in welcher Form das Vorhaben umgesetzt wird — dies kann je nach Variante und Vorhaben
unterschiedlich sein. Es ist somit mdglich, dass dies erst zu einem spéateren Zeitpunkt der friihen OB abschlieRend
einschatzbar sein.
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frihen OB, und mit Einbindung von Gutachterinnen und Gutachtern bzw. Fachplanerinnen und
Fachplanern ausfihrlich vorgestellt.

6.3.5 Einstellungen, Bewertungen und Auswirkungen
6.3.5.1 Einstellungen und Bewertungen der Akteure

Ob eine Biirgerbeteiligung erfolgreich verlauft, hangt maflgeblich von den Akteuren und deren
Einstellungen gegenuber dem Vorhaben und dem Prozess der Beteiligung sowie gegenuber
den anderen Akteuren ab. Je vertrauensvoller die Zusammenarbeit erfolgen kann, umso wahr-
scheinlicher ist eine erfolgreiche Durchfiihrung der OB. Um zu untersuchen, welche Stimmung
und Atmosphare zwischen den Akteuren herrschte, hat das Evaluationsteam in den vertieft
untersuchten Vorhaben eine Reihe von Erhebungsinstrumenten entwickelt und die jeweiligen
Vorhabentrager befragt.

Zunachst wurden sie gebeten, die Atmosphare mit Hilfe einer Skala von 1 (viel Misstrauen) bis
5 (viel Vertrauen) einzuschatzen. Als Ergebnis zeigte sich im Durchschnitt eine ambivalente
Stimmung, mit einer sehr leichten Tendenz zum Misstrauen (Mittelwert von 3,4). Dieser Durch-
schnittswert sagt jedoch wenig iber den Verlauf aus: Wie war die Stimmung zu Beginn und
wie hat sich diese entwickelt? Gerade die zu Beginn eines Vorhabens bestehenden Positionen
unterschiedlicher Akteure geben deutliche Hinweise auf die zu erwartenden Konfliktlinien. Es
macht fur die Planung und Durchfilhrung der OB einen gravierenden Unterschied, ob es sich
bei den bestehenden Positionen um zementierte Meinungen handelt oder ob sich die unter-
schiedlichen Akteure ergebnisoffenen zeigen. Daher wurden die Vorhabentrager gebeten, die
Einstellungen der Akteure bei deren erstem Kontakt mit dem Verfahren einzuschatzen. An-
hand einer Skala von 1 (sehr festgelegt) bis 5 (sehr ergebnissoffen) sollten die Befragten an-
geben, wie ergebnisoffen oder festgelegt die Haltungen unterschiedlicher Akteure waren. Er-
gebnisoffen bedeutete, dass die Akteure keine bereits festgelegte Haltung gegeniber dem
Vorhaben hatten und sich offen fiir Argumente und Positionen zeigten. Das andere Skalen-
ende markierte eine Haltung, bei der bereits eindeutige Positionierungen seitens der Akteure
vorlagen. Damit waren entsprechende Akteure sehr viel schwieriger bzw. nicht von anderslau-
tenden Argumenten zu Uberzeugen.
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Abbildung 24: Einstellung der Akteure am Beginn des Verfahrens (friihe OB)
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Wie die Werte in Abbildung 243> verdeutlichen, unterschieden sich die bestehenden Haltun-
gen der Akteure erheblich. Nach Ansicht der Vorhabentrager lag einzig bei den Fachbehdrden
eine leicht ergebnisoffene Haltung vor. Bei interessierten Burgerinnen und Burgern sowie Ver-
treterinnen und Vertretern des eigenen RP wurde eine neutrale Haltung konstatiert. Alle ande-
ren Akteure hatten nach Einschatzung der Vorhabentrager eher oder sehr festgelegte Ansich-
ten. Insbesondere bei Vertreterinnen und Vertretern von Blrgerinitiativen sowie von Umwelt-
und Wirtschaftsverbanden wurde eine relativ deutlich festgelegte Haltung beobachtet. Diese
Ergebnisse deuten auf eine fiir die Vorhabentrager eher schwierige Konstellation und Aus-
gangslage fir die Durchfiihrung der frithen OB hin und stellen die Vorhabentrager beim Betei-
ligungsscoping vor besondere Herausforderungen. So ist ein Ziel der OB die Generierung ei-
ner vertrauensvollen Atmosphare, die von Wertschatzung und Respekt gegentiber anderen
Akteuren, Positionen und Argumenten gepragt ist. Gerade wahrend des Beteiligungsscopings
sollen diese - meist unterschiedlichen - Positionen fruhzeitig ermittelt und ein gemeinsamer
Fahrplan erarbeitet werden. Wenn es gelingt, eine gesprachsoffene Atmosphare zu schaffen,
in der die bestehenden unterschiedlichen Positionen sachlich erortert werden konnen, ist der
erste wichtige Schritt bei der OB erreicht. Ob dies in den vertieft untersuchten Vorhaben ge-
lungen ist, wurde vom Evaluationsteam gepriift. So wurden die Vorhabentrager gebeten, eine
Einschatzung Uber die Anderungen der Einstellungen der Akteure wahrend der frihen OB im
Vergleich zum Beginn des Verfahrens vorzunehmen. Wieder sollten sie mit Hilfe einer Skala
von 1 (sehr festgelegt) bis 5 (sehr ergebnisoffen) eine Bewertung abgeben.

315 zu Sonstigen Akteuren zéhlen Fachverbande, Eigentimerinnen und Eigentiimer sowie Unternehmen.
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Abbildung 25: Einstellung der Akteure innerhalb der friihen OB im Vergleich zum Be-
ginn des Verfahrens
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Wie Abbildung 25 verdeutlicht, hatten sich die Einstellungen verandert. Zunachst fallt auf, dass
die Unterschiede in der Bewertung geringer ausfielen: Die Bandbreite lag zwischen etwas er-
gebnisoffen bis etwas festgelegt. Demnach hatten sich die Extrempositionen verringert. Wah-
rend nach Angaben der Vorhabentrager die Fachbehdrden bei dem ersten Kontakt als einziger
Akteur eine leicht ergebnisoffene Haltung hatten, waren es wahrend der friihen OB die Vertre-
terinnen und Vertreter der Landkreise. Damit stellten diese die einzigen Akteure mit einer leicht
offenen Einstellung dar. Bei allen anderen Akteuren war entweder eine neutrale Haltung (Wirt-
schaftsverbande, Fachbehdrden, Abteilungen des eigenen RP und von anderen RP) oder eine
etwas festgelegte Haltung (betroffene Blrgerinnen und Blrger, Interessierte, Blrgerinitiativen,
Umweltverbande sowie Stadtkreise und Gemeinden) zu verzeichnen.

Bemerkenswert ist, dass die Veranderungen fast durchgangig positiv ausfielen. Nur in zwei
Fallen wandelte sich die Haltung zu einer festgelegteren Haltung (Fachbehdrden und Interes-
sierte). Sonst war, nach Einschatzung der Vorhabentrager, bei allen anderen ein Wandel zu
mehr Offenheit zu beobachten (Ausnahme: stagnierende neutrale Haltung des eigenen RP).
Diese Zahlen stellen erste Indizien fir positive Veranderungen aufgrund durchgefiihrter MaR3-
nahmen wahrend des Beteiligungsscopings seitens der Vorhabentrager dar. Allerdings koén-
nen wegen der sehr geringen Fallzahlen keine kausalen Analysen durchgefiihrt und Aussagen
getroffen werden und daher bleibt dieser Befund eine Hypothese. Die seitens der Vorhaben-
trager wahrgenommenen positiven Veranderungen kénnen Folgen durchgefiihrter Malinah-
men sein. Allerdings kénnen auch andere Grinde dafur ausschlaggebend sein.
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Die bislang dargestellten Ergebnisse sind Resultate, die auf den Wahrnehmungen der Vorha-
bentrager beruhten. Um eine Gesamteinschatzung zu erhalten, wurden auch die Einschatzun-
gen der beteiligten Stakeholder mit Hilfe von Interviews erhoben. Sie wurden danach gefragt,
ob und inwiefern sich ihre Einstellungen zum Verfahren oder zum Vorhaben im Verlauf der
frihen OB verandert hatten.3'¢ Die Antworten belegten unterschiedliche Entwicklungen: Viele
sahen keine Veranderung ihrer Einstellungen, einige gaben dagegen sowohl positive als auch
negative Veranderungen gegenuber dem Verfahren oder dem Vorhaben an. Positiv vermerkt
wurde, dass die Ausweitung des OB-Prozesses die Verfahren transparenter gemacht hétten.
Von einigen wurde die OB insgesamt als positiver Prozess bewertet. So sei eine starkere Fo-
kussierung und Ausweitung der OB, wie in Baden-Wirttemberg umgesetzt, grundséatzlich
wichtig gewesen. In Bezug auf ein Vorhaben kritisierten einige Stakeholder die Variantenent-
scheidung, die, im Kontrast zum vorherigen Verfahren, negative Einstellungen zum Verfahren
hervorgerufen hatten. Eine Vertreterin bzw. ein Vertreter einer Burgerinitiative war der Ansicht,
dass die Beteiligung insgesamt nicht viel Mehrwert erbracht hatte.

Ungeachtet eines Einflusses der friihen OB auf die Einstellungen der Beteiligten wurde von
diesen die Durchfiihrung der Formate wahrend der frihen OB grundsétzlich positiv beurteilt.
So hatten die Formate zu einer Verbesserung der Atmosphare beigetragen, was insbesondere
dem Austausch unter den Akteuren bzw. zwischen den Stakeholdern sowie der Transparenz
seitens des Vorhabentragers zu verdanken sei. Durch diesen Prozess konnte Vertrauen zwi-
schen den Akteuren und gegenliber dem Vorhabentrager geschaffen werden. Ein Dienstleister
merkte an, dass auch die Kontinuitat von Personen, die in der Verantwortung fir die OB stan-
den, einen positiven Einfluss auf die Atmosphare gehabt hatten (in diesem Fall hatte die Pro-
jektleitung gewechselt, die moderierenden Personen hatten jedoch Kontinuitat bieten kdnnen).

Neben diesen positiven Einflussfaktoren auf die Atmosphare hatten die interviewten Beteilig-
ten auch auf fur die Atmosphéare nachteilige Faktoren verwiesen. So zeigte sich in einem Fall,
dass durch Nichteinhaltung des Beteiligungsfahrplans bzw. das Auslassen einer geplanten
Projektbegleitkreissitzung sowie durch eine seitens der beteiligten Akteure unklare Kommuni-
kation des Prozesses der Variantenentscheidung — einige der Akteure waren davon ausge-
gangen, dass die Variantenentscheidung im Rahmen der OB getroffen werden sollte, diese
Entscheidung war jedoch beim Vorhabentréger verblieben — die Atmosphéare der OB negativ
beeinflusst wurde (siehe Kapitel 6.3.5.2). Das bis dahin aufgebaute Vertrauen zwischen den
Akteuren sei dadurch schwer beschadigt worden So sei es bei einer folgenden Informations-
veranstaltung zu lautstarken Protesten insbesondere von Mitgliedern einer Blirgerinitiative ge-
kommen: 30-40 von ihnen hatten sich bei der Veranstaltung gelbe Westen angezogen. Der
erneute Aufbau eines Vertrauensverhaltnisses zum Vorhabentrager sowie eine Verbesserung
der Atmosphare seien seitdem nicht mehr moglich gewesen.

6.3.5.2 Konflikthaftigkeit

Bei der Planung und Durchfiihrung von Infrastrukturprojekten missen die Vorhabentrager un-
terschiedliche Positionen und Belange berticksichtigen und einbinden. Die oft gegensatzlichen
Positionen zusammenzuflihren bzw. in einer von Wertschatzung und Respekt getragenen At-
mosphare sich sachlich auszutauschen und eine gemeinsame Ldsung zu entwickeln, stellt
eine der zentralen Herausforderungen der Vorhabentrager dar. Dabei ist es wichtig, konflikt-

316 Die Veranderung der Akzeptanz bzgl. des Verfahrens und des Vorhabens wurde gesondert abgefragt (siehe
Kapitel 6.3.5.3).
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reiche Themen und Situationen friihzeitig zu erkennen und einer Losung zuzufiihren. Je kon-
fliktreicher ein Vorhaben ist, umso schwieriger ist die gemeinsame Entwicklung eines Beteili-
gungsfahrplans auf den sich alle verstandigen kénnen.

Aufgrund der Bedeutung der Konflikthaftigkeit eines Vorhabens hat das Evaluationsteam in
Bezug auf die vertieft untersuchten Vorhaben der OB einige relevante Aspekte der Konflikt-
haftigkeit untersucht. Zunachst ging es darum, die Konflikthaftigkeit im Gesamten einzuschat-
zen. Zu diesem Zweck wurden die Vorhabentrager gebeten, eine entsprechende Einschatzung
auf einer Skala von 1 (sehr konfliktreich), 2 (konfliktreich) und 3 (Uberhaupt nicht konfliktreich)
abzugeben. Im Durchschnitt empfanden die Vorhabentrager die untersuchten Vorhaben als
eher konfliktreich (Mittelwert 1,8). Ebenso wurde gefragt, vorausgesetzt die Konflikthaftigkeit
wurde bei der vorherigen Frage als sehr konfliktreich oder konfliktreich eingeschatzt, wie sich
die Konflikte im Laufe des Verfahrens in den unterschiedlichen Phasen der OB entwickelt hat-
ten. Anhand einer Skala von 1 (zunehmende Konflikte), 2 (keine Veranderung) und 3 (abneh-
mende Konflikte) hatte der Durchschnitt der Befragten die Einschatzung abgeben, dass die
Konflikte im Verlauf des Verfahrens in der frihen OB zugenommen hatten (Mittelwert 1,4).
Diese Werte deuten zunachst nicht auf einen positiven Einfluss der durchgeflihrten MalRnah-
men wahrend der OB hin.

In einem nachsten Schritt wurde ein spezifischer Aspekt der Konflikthaftigkeit beleuchtet, in-
dem die Vorhabentrager nach besonders konfliktreichen Themen befragt wurden (siehe Ab-
bildung 26). Am haufigsten wurden dabei Eigentumsfragen, landwirtschaftliche Belange, Fra-
gen des Natur- und Artenschutzes sowie des Gewasser- und Bodenschutzes und der Gesund-
heit genannt. Weniger konfliktreich waren nach Aussagen der Vorhabentrager Themen der
Finanzierung und der Folgen des Vorhabens, auch auf das Landschaftsbild und den Larm.
Ebenso wenig genannt wurden die die Gewasserpflege und -unterhaltung im Bereich Naturer-
lebnis und Erlebbarkeit.

Abbildung 26: Wahrgenommene konflikttrachtige Themen (frithe OB)

Betroffenheit von privatem Eigentum/Grund 7
Landwirtschaftliche Belange 7
Natur- und Artenschutz 7
Gesundheit 6
Gewasser- und Bodenschutz 6
Finanzierung des Vorhabens 2
Zeitglich begrenzte Folgen des Vorhabens 2
Erholungs- und Freizeitnutzung, Landschaftsbild 2
Larm 1
Gewasserpflege und -unterhaltung, Naturerlebnis 1
Gewasserpflege und -unterhaltung, Erlebbarkeit 1

0 1 2 3 4 5 6 7 8

n=8 Anzahl Nennung

Anmerkung: n = Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben
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Konflikte haben haufig eine thematische Grundlage. Wesentlich sind dabei jedoch auch die
damit verbundenen Akteure und deren Verhalten. Als besonders konfliktreich war die Zusam-
menarbeit mit Vertreterinnen und Vertretern von Birgerinitiativen und Umweltverbanden emp-
funden worden (siehe Abbildung 27). Als ebenso konfliktreich war dartuber hinaus die Zusam-
menarbeit mit Akteuren der Stadtkreise und Gemeinden erlebt worden. Birgerinnen und Bur-
ger wurden dagegen nur von wenigen Vorhabentragern als Quelle von Konflikten identifiziert.
Sie stehen damit auf einer Stufe mit Personen des eigenen RP und Fachexpertinnen und -
experten.

Abbildung 27: Konflikthaftigkeit der Zusammenarbeit mit Akteuren (friihe OB)

Burgerinitiativen 5
Umweltverbande 5
Stadtkreise und Gemeinden 5
Birgerinnen und Burger 3
Fachexpertinnen und Fachexperten 2
Abteilungen/Personen des eigenen RP 2
0 1 2 3 4 5 6

=8 Anzahl Nennung

Anmerkung: n= Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben

Um auch in Bezug auf die Wahrnehmung der Konflikthaftigkeit ein vollstandiges Bild zu erhal-
ten, wurden im Rahmen von Interviews die beteiligten Stakeholder und die Vorhabentrager
nach deren Einschatzungen befragt. Analog zu der standardisierten Befragung wurden Stake-
holder und Vorhabentrager nach konfliktreichen Themen, dem Einfluss der friihen OB auf die
Konflikthaftigkeit und nach der wahrgenommenen Entwicklung der Konflikte gefragt. Hinsicht-
lich der Konfliktthemen3'” (siehe Abbildung 283'8) bestatigten zum Teil die Aussagen der Inter-
views das bereits ermittelte Resultat: Umwelt- und Naturschutzthemen sowie landwirtschaftli-
che Belange (landwirtschaftliche Flachennutzung: Flachenverbrauch durch die geplanten Bau-
projekte und Konflikte tUber entsprechende AusgleichsmafRnahmen) wurden als konfliktreich
wahrgenommen. Des Weiteren wurden die persénlichen Betroffenheiten von Anwohnerinnen
und Anwohnern sowie der Trassenverlauf als konfliktreiche Themen benannt. Die verkehrliche
Belastung sowie die Finanzierung der entsprechenden Vorhaben wurden vergleichsweise we-
niger haufig als konfliktreich eingeschatzt. Zudem wurde die Belastung durch Larm (bei Stra-

317 Hierzu wurden nur die Stakeholder interviewt — die Vorhabentrager hatten bereits im Rahmen der standardisier-
ten Befragung Themen angegeben.
318 Die Abbildung weist die prozentuale Anzahl der Nennungen konfliktreicher Themen innerhalb der vier vertieft
untersuchten Vorhaben zur frilhen OB auf. Die Interviewten konnten demnach mehrere Themen benennen. Jede
Nennung eines Themas wurde jedoch pro Interview nur einmal gezahlt. Die Grundlage der Abbildung bilden 39
Nennungen konfliktreicher Themen.
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Renbauvorhaben), Flachennutzung durch die Projekte im Sinne eines Verlusts von Erholungs-
raumen fir Anwohnerinnen und Anwohner sowie die OB insbesondere die Nicht-Einhaltung
von Absprachen) selbst wurden ebenfalls als konfliktreiche Themen benannt.

Abbildung 28: Konfliktthemen (friihe OB)

5%
8%
m Umwelt
m Flachennutzung Landwirtschaft

Betroffenheit

10%
Trassenverlauf
Offentlichkeitsbeteiligung
Flachennnutzung
Larm

Verkehr

10%

Finanzierung

13%

13%

n=39

Anmerkung: n= Anzahl der Nennungen

Dass Konflikte sich nicht zwangslaufig negativ auswirken missen, haben die Interviews ein-
dricklich belegt. So hatten viele der interviewten Akteure darauf verwiesen, dass einige der
Konflikte auf sachliche Art und Weise ausgetragen wurden, und neben wenigen Ausnahmen
emotional gefuhrter Dispute, die Konfliktthemen gréRtenteils professionell behandelt werden
konnten. Diese Konflikte seien bei Vorhaben eine normale Konsequenz, insbesondere hin-
sichtlich des Trassenverlaufs bzw. einer Variantenentscheidung kdnne man nie einen vollstan-
digen Konsens erreichen. Die Konflikte traten sowohl unter den beteiligten Stakeholdern, zwi-
schen den Beteiligten und den Vorhabentrdgern als auch innerhalb der unterschiedlichen
Fachbehdérden der RP auf. Hinsichtlich der Betroffenheiten sei es wichtig, Verstandnis fir be-
troffene Akteure aufzubringen und diese in den OB-Prozess einflieBen zu lassen. Lediglich
Vertreterinnen und Vertreter von Burgerinitiativen wurden in zwei Aussagen als explizite Ak-
teure benannt, die Konflikte durch unsachliche Diskussionen und fehlende Kompromissbereit-
schaft verscharft hatten.

Der Umgang mit den Konfliktthemen seitens der Vorhabentrager war je nach Vorhaben unter-
schiedlich: In einem Projekt entsprachen die genannten Konfliktthemen den ohnehin in der
Umweltvertraglichkeitsstudie (UVS) sowie den Gutachten zu bearbeitenden Themen. Nichts
desto weniger wurden (bisher nicht vorgesehene) am Konflikt beteiligte Akteure zu den Ver-
anstaltungen eingeladen, um die Themen unter den Beteiligten diskutieren zu kénnen. In an-
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deren Projekten wurden gesonderte Veranstaltungen bzw. Arbeitsgruppen zu den Konfliktthe-
men abgehalten. Die gesonderten Veranstaltungen umfassten unter anderem Einzelgespra-
che mit Betroffenen oder nicht eingeplante Informationsveranstaltungen. Fachliche Konflikte
wurden auch durch die Aufnahme von Vorschlagen oder die Uberpriifung einer eingebrachten
Variante sowie der transparenten Darstellung der Bearbeitung der Variante bearbeitet.

Was den Einfluss der friihen OB auf die Konflikthaftigkeit angeht, kam die Mehrheit der Be-
fragten zu einer positiven Bewertung. So habe sich die Durchfihrung der Formate der frihen
OB eher konfliktmindernd ausgewirkt. Zur Minderung konnten vor allem die Transparenz der
Argumente der Vorhabentrager und damit die Nachvollziehbarkeit komplexer, fachlicher Argu-
mentationen beitragen. Die Vielfalt von Formaten ermdgliche einen Austausch zwischen Akt-
euren. So hatten sich die Vorhabentrager bemiht, die Einwande der Beteiligten aufzunehmen.
Durch die im Rahmen der OB entstandenen Kommunikation unter den Akteuren und die
Transparenz sei eine Versachlichung der Debatte Uber die Vorhaben sowie Verstandnis flr
die Argumentation der jeweils ,anderen Seite” und Verstandnis gegentiber dem Vorhabentra-
ger hinsichtlich der Komplexitat der Vorhaben mdglich geworden. Die Formate seien dartber
hinaus zieladaquat geplant und durchgefiihrt worden, um entsprechende Konfliktthemen her-
auszuarbeiten.

Neben der Gberwiegenden Mehrheit der Befragten, die der durchgefiihrten OB Konflikt min-
dernde Auswirkungen zuschrieb, haben vereinzelte Akteure Gegenteiliges berichtet. So habe
die frihe OB die Konflikthaftigkeit intensiviert. Als Griinde wurden zum einen der bereits an
friherer Stelle beschriebene Bruch von Absprachen sowie der unerwarteten Verkiindung der
Variantenentscheidung angefiihrt. Zum anderen wurde in einem anderen Fall von einer grof3en
zeitlichen Verzégerung zwischen OB-Veranstaltungen berichtet, die bei den Beteiligten zu Re-
signation geflihrt habe.

Neben den Uberwiegend positiven Stimmen und vereinzelten negativen Berichten gab es auch
Aussagen, dass die friihe OB keinen Einfluss auf die Konflikthaftigkeit gehabt hatte.

Die durchgefiihrten Interviews konnten eindricklich einige relevante Faktoren identifizieren,
die einen maRgeblichen Einfluss auf die Konflikthaftigkeit austiben. Zum einen ist die klare
Kommunikation insgesamt als auch in Bezug auf die Méglichkeiten und Grenzen der Beteili-
gung zentral. So machte der Konflikt, der im Rahmen der Verkiindung der Variantenentschei-
dung entstanden war, sehr deutlich, dass die klare Kommunikation des Beteiligungsgegen-
standes, d. h. insbesondere der Frage, wer welche Entscheidungen im Rahmen der OB oder
auch aufderhalb von diesem trifft, von hoher Wichtigkeit ist. Trotz dessen, dass der Beteili-
gungsgegenstand zu Beginn der OB, auch im Beteiligungsfahrplan, klar umrissen wurde, wa-
ren einige Beteiligte davon ausgegangen, an zentralen Entscheidungen Uber das Projekt teil-
haben zu kénnen. Viele der interviewten Akteure unterschieden jedoch auch zwischen dem
RP als Vorhabentrager und der Ubergeordneten Behdrde, die die Entscheidung getroffen und
die Art der Kommunikation der Entscheidung gewahlt hatte. Letztere wurde insbesondere flr
die konflikthafte Situation verantwortlich gemacht. Die Vorhabentrager berichteten, dass im
Vorfeld der Entscheidung ein Kommunikationskonzept mit vier méglichen Wegen der Kommu-
nikation der Variantenentscheidung aufgestellt wurde. Bereits im Konzept wurde bezlglich des
gewahlten Weges die Moglichkeit eines Vertrauensverlusts seitens der Beteiligten aufgezeigt.
Trotzdem hatte die libergeordnete Behorde diesen Weg gewahlt. Eine schriftiche Dokumen-
tation Uber die Variantenentscheidung lag vor und wurde im Internet veroffentlicht.

Zum zweiten stellt die Einhaltung von Absprachen und Zusagen einen relevanten Faktor dar.
Ein Beispiel (Durchflihrung aller Sitzungen vor der Variantenentscheidung) machte deutlich,
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dass die Einhaltung der formulierten Zusage fir die Beteiligten die Grundlage fir die Vertrau-
ensbasis und ein Zeichen der Verlasslichkeit des Vorhabentragers darstellte. Das Gleiche gilt
fur die Kommunikation und Transparenz anstehender Entscheidungen. Kritisiert wurde dabei
auch, dass die betroffenen Gemeinden nicht Uber die Entscheidung vorab informiert worden
waren (laut Aussage einer Burgermeisterin waren im Gegensatz dazu die Umweltverbande
vorab informiert worden). Fir die Beteiligten hinterlieR die Entscheidung das Gefuhl, dass es
sich um eine Alibi-Beteiligung gehandelt habe und die Entscheidung eigentlich von Beginn an
festgestanden habe.

6.3.5.3 Auswirkungen und Akzeptanz

Grundsétzlich geht es bei der Planung und Durchfiihrung von OB um einen Dialogprozess,
der eine Wirksamkeit entfalten soll. Intendiert sind die verstarkte Teilhabemdglichkeit aller be-
troffenen und interessierten Akteure und die Einbeziehung unterschiedlicher Interessen mit
der Folge verbesserter Legitimation. Was die konkreten Auswirkungen angeht, formuliert die
Beteiligungsforschung eine Reihe von potenziellen Auswirkungen, die auch der Planungsleit-
faden aufnimmt und die das Evaluationsteam nachfolgend auf seine Realisierung prift. Die
Frage der Akzeptanz nimmt dabei eine heraufgehobene Position ein. In der 6ffentlichen Dis-
kussion wird Beteiligung oft als Mittel zur Sicherung von Akzeptanz fir Vorhaben beschrieben
und verstanden. Dabei wird ein direkter Zusammenhang von Blrgerbeteiligung und Akzep-
tanzstiftung unterstellt. Die Frage, ob birgerschaftliche Beteiligung die Akzeptanz von Vorha-
ben und deren Prozessen fordert, ist aus mehreren Griinden nur schwer zu beantworten. Auf
diese Frage wird nachfolgend an passender Stelle Bezug genommen.

Auswirkungen auf unterschiedliche Aspekte

Im Rahmen der vertieften Untersuchung ausgewahlter Vorhaben in der friihen OB wurden die
Vorhabentrager zu unterschiedlichen potenziellen Auswirkungen befragt. Zunachst standen
die Auswirkungen auf die Inhalte und das Verfahren, also den OB-Prozess, im Mittelpunkt. Die
Vorhabentrager wurden gebeten, sieben unterschiedliche Aussagen, die mogliche positive
und negative Auswirkungen beschreiben, auf einer Skala von 1 (stimme Uberhaupt nicht zu)
bis 5 (stimme voll und ganz zu) zu bewerten (siehe Abbildung 29). Die Bewertungen spiegeln
deutlich die Rolle der Vorhabentrager wieder. So waren die Vorhabentrager als die Durchfuh-
renden der friihen OB der Ansicht, dass die OB eine Steigerung der Kosten und mehr Arbeit
fur die Verwaltung bedeute. Zwei positive Aspekte - schnellere Problemidentifizierung und ver-
besserte Planung durch Einbezug zusatzlichen Wissens fanden seitens der Vorhabentrager
jedoch auch Zuspruch. Insbesondere der Aussage, dass Probleme durch die friihe OB schnel-
ler erkannt werden kdnnen, wurde zugestimmt. Jedoch auch wenn Probleme schneller erkannt
werden, fuhrt das nach Ansicht der Vorhabentrager nicht zu einer generellen zeitlichen Be-
schleunigung der Planungsphase - ganz im Gegenteil.
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Abbildung 29: Auswirkungen auf Inhalte und Vorhaben (friihe OB)

Kosten fiir den Vorhabentrager steigen

e 4,71

Arbeitsumfang fir die Verwaltung nimmt zu

n=7 4,43

Schnellere Problemidentifizierung
n=7

Veranderung der Planung

e 3,71

Verbesserung der Planung durch Einbezug
zusatzlichen Wissens 3,57
n=7

Zeitliche Beschleunigung der Planungsphase

. 1,67

Geringere Kosten fur den Vorhabentrager
n=3

1 2 3 4 5
Stimme Uber- Stimme voll
haupt nicht zu und ganz zu

Anmerkung: n = Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben

Auswirkungen auf die Akzeptanz

Wie bereits erwahnt, spielen im Zusammenhang mit der Wirksamkeit von OB Akzeptanzfragen
eine zentrale Rolle. Planungsprozesse und die Durchfiihrung dieser Planungen sind fir die
Vorhabentrager immer mit Konflikten und Widerstéanden verbunden, denn diese Prozesse sind
in pluralistischen Gesellschaften eine logische Folge des Systems konkurrierender, vielfach
gegensatzlicher Interessen und Wertvorstellungen, aus denen wiederum unterschiedliche
bzw. gegensatzliche Problemsichten resultieren. Dabei erwartet die Bevélkerung nicht nur die
Offenheit gegenuber ihren Forderungen, die Beschaftigung mit ihnen, die 6ffentliche Debatte
Uber die politische Agenda und das Ausarbeiten von Vorschlagen zur Lésung der anstehenden
Probleme. Sie erwarten auch, dass am Ende eines breiten, offenen und fairen Willensbildungs-
prozess eine fir alle Mitglieder der politischen Gemeinschaft verbindliche Entscheidung steht,
die das artikulierte Problem 16st. Diese Notwendigkeit fuhrt fast unausweichlich zu Konflikten
und Akzeptanzproblemen. Denn bei jeder Entscheidung setzt sich eine Alternative gegentber
konkurrierenden Alternativen durch. Wobei nicht jedes Vorhaben gleichermalien problembe-
haftet ist und die konkrete Planung und Durchfiihrung von OB eine wesentliche Rolle dafir
spielt, ob Akzeptanzprobleme auftreten.

Wenn Uber Akzeptanzprobleme diskutiert wird, ist zwischen der Akzeptanz von Verfahren und
der von Vorhaben zu unterscheiden. Beteiligungsverfahren beseitigen haufig den in der Sache
bestehenden Dissens nicht. Jedoch kann es gelingen, dass bei Ablehnung eines Vorhabens
dennoch das Verfahren der Entscheidungsfindung und der Einbindung als fair betrachtet wird.
Die Vorhabensakzeptanz beschreibt die Akzeptanz, die sich auf das Projekt selbst bezieht, als
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der Zustimmung zu einem Vorhaben im Gesamten. Die Verfahrensakzeptanz wiederum fo-
kussiert den Prozess der Beteiligung. So kann ein Vorhaben auf Ablehnung stof3en, jedoch
der Prozess der Beteiligung als fair empfunden werden.

Die befragten Vorhabentrager sollten anhand der bereits zuvor beschriebenen Skala von 1 bis
5 bewerten, ob aus ihrer Sicht die friihe OB dazu beitragt, die Akzeptanz des Vorhabens und
des Verfahrens zu steigern (siehe Abbildung 30). Im Einklang mit wissenschaftlichen Erkennt-
nissen beurteilten die Vorhabentrager im Durchschnitt die Wirkung der frihen OB auf die Ver-
fahrensakzeptanz besser als die Akzeptanz auf das Vorhaben. Gleichwohl kdnnen diese
Werte nicht positiv interpretiert werden. Vielmehr wurde keine Steigerung der Akzeptanz auf
das Verfahren beobachtet und in Bezug auf die Vorhabensakzeptanz zeigten sich sogar leicht
negative Auswirkungen. Dass grundsatzlich eher positive Auswirkungen auf die Verfahrens-
als auf die Vorhabensakzeptanz zu erwarten sind, hat die wissenschaftliche Beteiligungsfor-
schung relativ gut belegen kénnen. Schliellich kdnnen Personen, je nach Ausgestaltung der
OB, eher davon (berzeugt werden, dass ein Prozess als fair empfunden und damit akzeptiert
wird. Im Vergleich dazu sind Einstellungen gegenlber einem Vorhaben sehr viel tiefer veran-
kert, insbesondere wenn persdnliche Betroffenheiten vorliegen. Damit sind aber auch der Ak-
zeptanzentwicklung Grenzen gesetzt. Es ist wenig plausibel, dass eine ablehnende Haltung
gegenuber einem Vorhaben durch die Erdrterung von Vor- und Nachteilen zugunsten einer
positiven Sichtweise aufgegeben wird. Vielmehr kann OB dazu beitragen, dass Personen,
auch wenn sie nicht mit einem Vorhaben einverstanden sind und ihre Position durchsetzen
kénnen, den Prozess der gemeinschaftlichen Losungsfindung akzeptieren.

Abbildung 30: Auswirkungen auf die Akzeptanz (frithe OB)

Verfahrensakzeptanz 3
Vorhabensakzeptanz 2,6
1 2 3 4 5
Stimme Uber- Stimme voll
n=5 haupt nicht zu und ganz zu

Anmerkung: n = Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben

Die durchgefiihrten Interviews mit den beteiligten Stakeholdern konnten ein positiveres Bild in
Bezug auf die Verfahrens- und Vorhabensakzeptanz vermitteln. Mehrheitlich nahmen die In-
terviewpartnerinnen und Interviewpartner eine gesteigerte Akzeptanz des Verfahrens wahr —
im Gegensatz zu den Vorhabentragern. Zur Steigerung der Akzeptanz trug hier insbesondere
die erhdhte Transparenz der Verfahren bei: Die Argumente, Gutachten und Abwagungspro-
zesse, die zur Entscheidung im Rahmen einer Variantenfindung relevant waren, waren
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dadurch fir die Beteiligten besser nachvollziehbar; der Arbeitsaufwand, der fir die Vorhaben-
trager entstanden war und durch die OB transparent gemacht wurde, wurde durch die Betei-
ligten wertgeschatzt. Darliber hinaus war die Beteiligung, das Einbringen von Ideen und Ein-
wendungen, die in den Prozess eingebunden wurden, fur einige Akteure ausschlaggebend fir
die Steigerung der Verfahrensakzeptanz. Viele berichteten, dass die Verfahren durch hohe
Teilnehmendenzahlen sowie Interesse und positives Feedback fir die OB-Formate von den
beteiligten Akteuren unterstutzt worden waren. Diese positive Einschatzung der gesteigerten
Verfahrensakzeptanz bezog sich auf alle vier Vorhaben und wurde von verschiedenen Stake-
holdern gedufert. Nur wenige Akteure (zwei Blrgermeister und zwei Vertreter von Blrgerini-
tiativen) schatzten ein, dass sich die Verfahrensakzeptanz im Rahmen der friihen OB vermin-
dert hatte. Kritisiert wurde, dass eine echte Beteiligung nicht stattgefunden habe sowie Vor-
schlage nicht gehdrt wurden und in den Entscheidungsprozess eingebracht werden konnten.
Von den beiden Vertreterinnen und Vertretern der Blrgerinitiativen wurde dariber hinaus be-
mangelt, dass die Verfahren nicht transparent und offen gewesen seien. Nur vereinzelte inter-
viewte Stakeholder sahen keine Veranderungen der Verfahrensakzeptanz sowohl positiv als
auch negativ.

Im Gegensatz dazu zeigte sich beziglich der Einschatzung der Vorhabensakzeptanz ein deut-
lich weniger stark differenziertes Bild als bei der Verfahrensakzeptanz. Lediglich ein gutes
Viertel der interviewten Stakeholder sah die Vorhabensakzeptanz durch die friihe OB gestei-
gert. Die Beflirwortung des Projekts ware durch die Einbindung der Beteiligten in den Abwa-
gungsprozess sowie die Transparenz des Abwagungsprozesses verstarkt worden. Wie bereits
erwahnt, war die geringere Vorhabensakzeptanz im Vergleich zur Verfahrensakzeptanz zu
erwarten.

Zwei der Interviewten nahmen sogar eine Minderung der Vorhabensakzeptanz wahr. Zum ei-
nen sei durch das Festhalten an einer Variante durch den Vorhabentrager die Akzeptanz des
Vorhabens gesunken. Zum anderen waren durch die steigende Vielfalt an Varianten in einem
anderen Projekt insgesamt mehr Gegner mobilisiert worden als zu Beginn des Vorhabens.

Ein knappes Viertel der Interviewten sah keine Veranderung der Akzeptanz gegenuber des
Vorhabens im Verlauf der OB bzw. ein Grofteil der Befragten konnte auch keine Aussage zur
Vorhabensakzeptanz treffen, da der Zeitpunkt im Verfahren zu friih war, um die Vorhabensak-
zeptanz bewerten zu kdnnen. Bezuglich der Vorhabensakzeptanz deckten sich somit die Aus-
sagen der Vorhabentrager eher mit der Gesamtschau der Aussagen der Interviewten, die eine
Einschatzung abgegeben hatten.

6.3.5.4 Bewertung und Nutzen der frilhen OB

Mit der VwV OB und dem Planungsleitfaden sollten fiir die Planung und Durchfiihrung der
(frihen OB) ein praxistaugliches Handwerkszeug geschaffen werden. Die friihe OB bildet da-
bei eine wesentliche Phase des OB-Prozesses. Daher hat das Evaluationsteam zunéchst ge-
pruft, ob und welchen Nutzen die Vorhabentrager fur die Verwirklichung der Vorhaben durch
die friihe OB wahrnehmen.

Bewertung der Vorhabentrager

Im Rahmen der vertieft untersuchten Verfahren wurden die Vorhabentrager mit Hilfe einer
Skala von 1 (sehr niedrig) bis 5 (sehr hoch) um deren Einschatzung gebeten. Im Durchschnitt
bewerteten die Befragten den Nutzen der friihen OB sehr leicht positiv fir die Verwirklichung
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des Vorhabens (Mittelwert 3,4). Ahnlich verhielt es sich mit dem wahrgenommenen Nutzen fiir
die eigene Behorde (Mittelwert 3,5). Welcher interne Nutzen sich dahinter verbarg, konnte iber
die durchgeflihrten Interviews ermittelt werden. In Anbetracht des dargestellten durchschnittli-
chen Mittelwerts wurden seitens der Vorhabentrager tiberraschend viele positive Aspekte auf-
gezahlt. Das zeigt, dass eine differenzierte Einzelbewertung in diesem Zusammenhang wich-
tig ist. So sei durch die Darlegung der einzelnen Arbeitsschritte die Wertschatzung der Betei-
ligten fir die Arbeit und den Aufwand der Planungen angestiegen. Die Transparenz des Ver-
fahrens konne zwar inhaltliche Probleme nicht I6sen, fiihre aber zu einer starken Abnahme
des Konflikt- bzw. Gewaltpotenzials. Auch die Qualitat der Planungen bzw. des Vorhabens
selbst kdnne durch den Einbezug von lokalem Wissen verbessert werden. Das Kennenlernen
der Akteure im Rahmen der OB ermdgliche den Aufbau einer Vertrauensbasis zwischen den
Beteiligten und den Vorhabentragern. (Konflikt-)Themen sowie potenzielle spatere Einwen-
dungen koénnten frihzeitig erkannt werden; Sorgen und Fragen von Blrgerinnen und Biirgern
wurden durch einen solchen Prozess eingefangen werden.

Bewertung der Teilnehmenden

Die Bewertung der Sinnhaftigkeit der frilhen OB seitens der Vertreterinnen und Vertreter von
Gemeinden, Burgerinitiativen und Verbanden wurde Uber eine Abfrage der nach deren Sicht
vorhandenen Ziele der OB durch die Vorhabentréger untersucht. Die folgende Abbildung 313'°
stellt die Ziele (sowie die Haufigkeiten ihrer Nennung) dar. Ein Stakeholder bezeichnete dar-
Uber hinaus die frihe OB hinsichtlich dieser Fragestellung als Vorwand — die Entscheidung
Uber die Variante hatte bereits von Beginn an festgestanden, eine Beteiligung ware unndtig
gewesen.

Am haufigsten wurde das Ziel, Akzeptanz zu schaffen, genannt. Damit gehe auch das Ziel
einher, den formalen Prozess einfacher zu gestalten bzw. weniger formale Einwendungen zu
erhalten, wenn im Rahmen der friihen OB Akzeptanz geschaffen wurde. Ahnlich haufig wurden
die Ziele, Einbindung der Bevdlkerung und Schaffung von Transparenz, genannt. Transparenz
wurde dabei als Bedingung firr die Akzeptanz der Offentlichkeit fiir ein Vorhaben formuliert:
Erst wenn die Entscheidungen nachvollziehbar und alle Auswirkungen des Vorhabens trans-
parent seien, kdnne es gelingen, Zustimmung fir ein Vorhaben zu erwirken. Auch die Infor-
mierung der Bevolkerung wurde haufig als Ziel genannt. Mit gleicher Anzahl Nennungen wurde
auch das Einhalten von Vorschriften als Ziel der friihen OB beschrieben. Unter anderem wiirde
damit der Vorhabentrager sicherstellen, ein rechtssicheres Verfahren durchzufihren. Weniger
haufig wurden die Ziele, Einbindung von Sachverstand durch Beteiligte als auch die Vorberei-
tung auf das formale Verfahren, genannt. Durch die OB wiirden dem Vorhabentrager bereits
Widerstande bekannt gemacht, auf die er sich im formalen Verfahren durch die Kenntnis dieser
besser vorbereiten konne. Die Einbindung des Sachverstands wurde von zwei Akteuren ge-
nannt; einer machte deutlich, dass dies nicht immer der Fall sei, zuweilen fehle bei den Vor-
habentragern die Einsicht, dass die beteiligten Akteure relevantes lokales (Vor-) Wissen mit-
brachten; als Ziel ware dies aber vorstellbar.

319 Dje Interviewten konnten mehrere Ziele nennen.
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Abbildung 31: Ziele des Vorhabentragers aus Sicht der Stakeholder (friihe OB)

Akzeptanz ~ Einbindung Transparenz Informierung Vorschriften Sachverstand Formales
Verfahren

Anzahl der Nennungen

Die beteiligten Stakeholder wurden auch zu ihren eigenen Erwartungen hinsichtlich der friihen
OB gefragt. Deutlich wurde dabei, dass die meisten Akteure erwarteten, ihre Belange einbrin-
gen zu konnen und dass ihre Ideen und Anliegen in das Verfahren miteinbezogen werden.
Gleichermallen bezogen sich die Erwartungen auf die Transparenz durch die Vorhabentrager
sowie die Erwartung, Informationen durch die friihe OB zu erhalten. Einzelne Akteure erwar-
teten darliber hinaus, dass sich der Vorhabentrager diskussionsbereit hinsichtlich der Planun-
gen des Vorhabens zeige, dass im Rahmen der OB eine mdglichst gute Variante gefunden
und die Verfahrensakzeptanz durch die OB gesteigert werde. Drei Gemeindevertreterinnen
und Gemeindevertreter waren ohne Erwartungen in das Vorhaben gegangen. Gleicht man die
Erwartungen mit den von den Stakeholdern genannten Zielen der Vorhabentrager ab, zeigt
sich, dass sich insbesondere die Ziele bzw. Erwartungen hinsichtlich Beteiligung, Transparenz
und des Erhalts von Informationen decken. Ungleich erscheint der Vergleich hinsichtlich des
Ziels der Vorhabentrager, Akzeptanz zu schaffen. Trotzdem zeigt sich hier, dass es grundle-
gende gemeinsame Erwartungen und Ziele gibt, die bei Erflllung sowohl die Vorhabentrager
als auch viele der beteiligten Stakeholder einen gelungenen OB-Prozess erreichen lasst.

Hinsichtlich der Bewertung des Grads der Einbindung im Rahmen der friihen OB gab es sehr
unterschiedliche Meinungen unter den Akteuren. Eine Mehrheit bewertete die Einbindung in-
nerhalb der OB als ausreichend. Teilweise wurde sogar von einem Maximum an Beteiligung
bzw. einer starkeren Einbindung im Vergleich zu anderen, friiheren Projekten gesprochen.
Gleichwohl gab es einige Stakeholder, die sich eine starkere Einbindung im Rahmen der fru-
hen OB gewiinscht hatten; dieser Wunsch wurde insbesondere von zwei Blrgerinitiativen ge-
aulert. Ein Verband kritisierte, dass die Ortskenntnisse der regionalen Akteure starker einge-
bunden werden sollte. Angemerkt wurde auch, dass es teilweise unklar geblieben sei, inwie-
fern die im Rahmen der friilhen OB formulierten Einwendungen und Ideen eingebunden wor-
den waren und welchen Effekt sie auf die Planungen gehabt hatten. Diesbezlglich wurde mehr
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Transparenz des Vorhabentragers eingefordert. Ein weiterer Akteur sah in der frilhen OB le-
diglich eine Alibi-Veranstaltung: Entscheidungen, die bereits vor einer Beteiligung festgestan-
den hatten, hatten entsprechend kommuniziert werden missen.

Trotz des mehrfach geduBerten Wunsches, starker an der friihen OB beteiligt zu werden,
stimmten mit Ausnahme von zwei interviewten Stakeholdern alle darin Gberein, dass sie im
Rahmen der friilhen OB Einfluss auf den Prozess der OB hatten nehmen konnten. Die Stake-
holder hatten die Mdglichkeit, Vorschlage hinsichtlich der OB zu machen, die in Form von
Exkursionen, gesonderten Informationsveranstaltungen und ahnlichem in der Regel umge-
setzt wurden. Einfluss war insbesondere auch in Projektbegleitkreisen oder ahnlichen moglich,
die zur Mitgestaltung der OB bzw. des Vorhabens durch entsprechende Stakeholder einge-
setzt worden waren.

Auch der Einfluss auf das Vorhaben an sich wurde unter den Stakeholdern abgefragt. Circa
ein Drittel der interviewten Stakeholder (drei Blrgermeisterinnen und Blrgermeister sowie
zwei Vertreter von Blrgerinitiativen) sahen keine Einflussmdglichkeiten auf das Vorhaben. In
zwei Fallen wurde kritisiert, dass im Rahmen der friilhen OB keine Ausarbeitung einer gemein-
samen Variante stattgefunden habe; dies héatte im Nachgang an die OB in eigener Organisa-
tion stattfinden missen. Die Planungen seien daruber hinaus von den Fachplanern dominiert
worden, eine Mitarbeit sei hier nicht mdglich gewesen. In einem anderen Fall wurde das hohe,
kaum zu bewaltigende Ausmal an fachlichen Informationen kritisiert, die eine inhaltliche Be-
teiligung erschwert hatten. Ein GroRteil der interviewten Stakeholder sah jedoch die Mdglich-
keit, Einfluss auf das Vorhaben nehmen zu kénnen. Dies sei im Rahmen der friihen OB még-
lich gewesen: Vorschlage seien zu einem friihen Zeitpunkt angehort und in die Planungen
aufgenommen worden.

Uber die unterschiedlichen Stakeholder und Vorhaben hinweg, gab es sehr unterschiedliche
Ansichten, inwiefern Ideen und Einwendungen im Rahmen der frilhen OB aufgenommen und
umgesetzt wurden. Ein Teil der Interviewten berichtete, dass Ideen und Vorschlage aufgenom-
men wurden. Viele gingen auch davon aus, dass diese gepruft worden seien und in die Pla-
nungen einflieRen wirden; zwei Interviewte waren sich nicht sicher, ob die Vorschlage umge-
setzt worden waren bzw., welches Gewicht diese Ideen in der Planung hatten oder auch haben
werden. Ein Blrgermeister berichtete, dass ein Vorschlag seinerseits zur Bewaltigung eines
Konflikts mit betroffenen Grundstickseigentimern aufgenommen und gepruft wurde. Die Ab-
lehnung dieses Vorschlags sei ihm schriftlich begriindet worden. Ein kleinerer Teil der inter-
viewten Stakeholder kritisierte, dass Ideen und Einwendungen nicht aufgenommen bzw. Fra-
gen unzureichend beantwortet worden seien. Zwei Interviewte berichteten, dass der Vor-
schlag, eine weitere Informationsveranstaltung abzuhalten, erst umgesetzt worden sei, nach-
dem ein Gesprach zwischen einer Birgerinitiative und dem Ministerprasidenten von Baden-
Wirttemberg stattgefunden habe.

Grundsatzlich wurden die fir die untersuchten Vorhaben ausgewahlten Formate der OB von
den interviewten Stakeholdern als angemessen bewertet: sowohl beziiglich der Art des For-
mats als auch dem Zeitpunkt der Durchfiihrung. Das vielfaltige Angebot, das durch unter-
schiedliche Formate geschaffen wurde, wurde positiv bewertet; so habe eine zielgruppenada-
quate Beteiligung stattfinden kdnnen. Positiv wurde auch die Intensitat, der (Kosten-)Aufwand,
der fir die Formate betrieben wurde, und die Professionalitat der Durchfliihrung der Formate
bewertet. Auch die Flexibilitat der Vorhabentrager bezlglich der Planung der Formate wurde
anerkennend hervorgehoben. Von einer interviewten Verbandsvertreterin wurde der Wunsch
geadullert, andere, bisher unbekanntere OB-Formate auszuprobieren, die nicht einen klassi-
schen Ablauf (gemeint war hiermit ein Fachinput mit folgender Fragerunde), sondern andere
Elemente beinhalteten, wie bspw. ein ,World Café“ — bei einer Gberschaubaren Anzahl an
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Personen sei dies jedoch nicht notwendig. Hervorgehoben wurde auch die Notwendigkeit der
Aufbereitung der Informationen flr Blrgerinnen und Blrger. So sei das Einstellen von Infor-
mationen auf entsprechenden Webseiten nicht ausreichend. Die fehlende Aufbereitung und
die damit einhergehende Uberforderung durch die Komplexitat und den Umfang bereitgestell-
ter Informationen wurden in einem Fall kritisiert. Ein weiterer Stakeholder schlug die haufigere
Nutzung von Flyern vor, um Ubersichtliche und komprimierte Informationen an die Offentlich-
keit zu verteilen. Durch zwei Aussagen wurde eine haufigere Informierung der Offentlichkeit
durch entsprechende Birgerinformationsveranstaltungen gefordert. Hinsichtlich der Ange-
messenheit der Formate wurde von zwei Stakeholdern das Problem der zeitlichen Licken
innerhalb eines Informationsprozesses thematisiert: Einerseits sei es wichtig die Offentlichkeit
sowie auch politische Gremien kontinuierlich zu informieren und entsprechende zeitliche ,In-
formationslicken® zu vermeiden. Andererseits sei es ebenfalls wichtig, Informationen erst nach
aullen zu geben, wenn diese fachlich konsolidiert seien. Diesbezlglich sei ein strategisch ab-
gestimmtes Vorgehen aller beteiligten Stakeholder und Vorhabentrager wichtig. Auch die
Dienstleister bewerteten die angebotenen OB-Formate als angemessen und hinsichtlich der
ihnen gegeniber formulierten Ziele als passend.

Profitierende Akteure der OB

Die Vertreterinnen und Vertreter von Gemeinden, Birgerinitiativen und Verbanden wurden im
Rahmen der Interviews gebeten, die aus ihrer Sicht von der OB profitierenden Akteure aufzu-
zahlen. Anhand der Abbildung 32 wird deutlich, dass sich ein Grolteil der Nennungen auf alle
beteiligten Akteure als profitierende Akteure bezogen. Die OB ermégliche es allen Akteuren,
Informationen Uber die Vorhaben zu erlangen und sich gegebenenfalls einbringen zu kénnen.
Der Grolteil der Stakeholder, die einen Mehrwert fir alle Beteiligten sahen, waren insbeson-
dere Gemeinden und Verbande (sowie eine Blrgerinitiative). Die Vorhabentrager waren flr
Gemeinden und Verbande ebenfalls profitierende Akteure der OB. Der Vorhabentrager kénne
durch die OB einerseits ein rechtmaRiges Verfahren durchfiihren und andererseits friihzeitig
entscheidungserhebliche Themen und Aspekte erfahren, die zu einer besseren Planung fuh-
ren wurden. Die Birgerinitiativen sahen Vorhabentrager nicht als profitierende Akteure. Als
profitierende Akteure wurden darlber hinaus die Umweltverbande bezeichnet. Diese hatten
viel Einfluss auf naturschutzrechtliche Belange im Rahmen der Vorhabenplanung. Ein Um-
weltverband nannte sich diesbeziiglich selbst: Durch die friihe OB hétten sie sich viel intensi-
ver auf das formale Verfahren vorbereiten kénnen. Ein Vertreter einer Blrgerinitiative war der
Ansicht, dass niemand von der OB profitieren wirde und eine Vertreterin eines Verbands
meinte, dass auch die Anwohnerinnen und Anwohner durch die frilhe OB profitieren wiirden,
da sie durch die Teilnahme der Gemeindevertreterinnen und Gemeindevertreter an der OB
reprasentiert wirden.

Es wird deutlich, dass die verschiedenen Stakeholder die profitierenden Akteure sehr unter-
schiedlich einschatzten. Insbesondere bei den Blrgerinitiativen fiel auf, dass diese sich selbst
(bzw. nicht alle Beteiligten) nicht als profitierende Akteure bezeichneten. Auch die Gemeinden
nannten zwar vergleichsweise haufig ,Alle®, sich selbst benannten sie jedoch ebenfalls nicht
als profitierende Akteure.
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Abbildung 32: Profitierende Akteure aus Sicht der Stakeholder (frilhe OB)
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Trotz der teils formulierten Kritik wollte sich der Grofteil der Akteure weiterhin bei den Vorha-
ben sowie bei zukunftigen Vorhaben erneut beteiligen, da eine entsprechende Beteiligung als
wichtig empfunden wurde oder es zum Aufgabenbereich im Falle beruflich eingebundener Ak-
teure gehdrte. Lediglich zwei Vertreterinnen und Vertreter von Burgerinitiativen lehnten eine
erneute Beteiligung bei zukinftigen (vergleichbaren) Vorhaben ab.

6.3.6 Zusammenhangsanalysen

Fir die frihe OB waren neben den bisher dargestellten deskriptiven Auswertungen auch Zu-
sammenhangsanalysen moglich. Multivariate Verfahren analysieren dabei die gegenseitigen
Beziehungen zwischen mindestens zwei Variablen und ermdéglichen aussagekraftigere Be-
rechnungen und Aussagen im Vergleich zu uni- oder bivariaten Analyseverfahren. Sie sind
aber nur moglich, wenn eine ausreichende Fallzahl vorliegt. Die nachfolgend eingesetzten Re-
gressionsanalysen erlauben die Beantwortung der Frage, wie ein Merkmal durch ein oder
mehrere andere Merkmale beeinflusst wird.

Basierend auf den Daten der flichendeckenden Erhebung aller Vorhaben wurden bi- und mul-
tivariate Analysen durchgefihrt, um den Zusammenhang und den Einfluss verschiedener Ak-
teure und unterschiedlicher Formattypen der friilhen OB auf unterschiedliche Aspekte zu pri-
fen. In den Fragebdgen zur frihen OB, die die RP quartalsweise ausgefillt und Gbermittelt
hatten, konnten die Befragten u.a. auch angeben, ob in der friilhen OB

- alternative Planungen geprift wurden,

- Planungen inhaltlich beeinflusst wurden,

- Argumente abgewogen wurden,

- Antragstellungen unterblieben sind,

- Gutachten/Stellungnahmen erstellt wurden.
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Diese flinf Variablen stellten jeweils die abhangige Variable dar. Es geht im Folgenden darum,
zu prifen, ob Faktoren existieren, die Einfluss darauf haben, dass alternative Planungen ge-
pruft, Planungen inhaltlich beeinflusst, Argumente abgewogen, Gutachten/Stellungnahmen er-
stellt wurden sowie Antragstellungen unterblieben sind. So wurde mit Hilfe logistischer Re-
gressionsanalysen analysiert, ob die Anzahl unterschiedlicher teilnehmender Akteursgruppen
und die unterschiedlichen Formattypen (informierend, anhdrend, beteiligend) einen Einfluss
austiben. Mit anderen Worten ausgedrickt, wurden folgende Fragen Uberprift:

- Haben die Teilnehmenden einer bestimmten Akteursgruppe einen Einfluss darauf, ob
alternative Planungen geprift wurden?

- Haben die Teilnehmenden einer bestimmten Akteursgruppe einen Einfluss darauf, ob
Planungen inhaltlich beeinflusst wurden?

- Haben die Teilnehmenden einer bestimmten Akteursgruppe einen Einfluss darauf, ob
Argumente abgewogen wurden?

- Haben die Teilnehmenden einer bestimmten Akteursgruppe einen Einfluss darauf,
dass Antragstellungen unterblieben sind?

- Haben die Teilnehmenden einer bestimmten Akteursgruppe einen Einfluss darauf, ob
Gutachten/Stellungnahmen erstellt wurden?

- Hat der durchgefiihrte Formattyp einen Einfluss darauf, ob alternative Planungen ge-
pruft wurden?

- Hat der durchgeflihrte Formattyp einen Einfluss darauf, ob Planungen inhaltlich beein-
flusst wurden?

- Hat der durchgefliihrte Formattyp einen Einfluss darauf, ob Argumente abgewogen wur-
den?

- Hat der durchgefiihrte Formattyp einen Einfluss darauf, dass Antragstellungen unter-
blieben sind?

- Hat der durchgeflhrte Formattyp einen Einfluss darauf, ob Gutachten/Stellungnahmen
erstellt wurden?

Bei den nachfolgenden Tabellen werden zur Interpretation der Effektstarke die Odds Ratios
berechnet und ausgewiesen. Anhand der Odds Ratios kann eine Aussage getroffen werden,
wie stark und in welche Richtung der Effekt der unabhangigen Variable (Anzahl unterschiedli-
cher Teilnehmender und unterschiedliche Formattypen) auf die abhangige Variable war. Diese
Werte sind folgendermalen zu interpretieren: Wenn die Odds Ratios groRer als 1 sind, ist die
Wahrscheinlichkeit flr das Eintreffen der abhangigen Variable erhoht. Sind die Odds Ratios
kleiner als 1 gibt es eine geringere Wahrscheinlichkeit daflir, dass das Ereignis der abhangigen
Variable eintrifft.

Bei den nachfolgenden Analysen wurde zweistufig vorgegangen. In einem ersten Schritt wur-
den jeweils bivariate logistische Regressionen gerechnet, um zu analysieren, ob ein Zusam-
menhang zwischen den Variablen vorliegt. Auf eine Ausweisung der Berechnungen der biva-
riaten logistischen Regressionen wird im Folgenden verzichtet, es werden zur besseren Les-
barkeit nur die Ergebnisse berichtet. Im Anschluss an die bivariaten logistischen Analysen
wurden multivariate logistische Regressionsanalysen geschatzt, um zu prifen, ob die aufge-
deckten Zusammenhange auch kausal interpretiert werden kénnen. Diese Tabellen werden
auch ausgewiesen. Es wurden durchgéngig alle unterschiedlichen OB-Formate gepriift sowie
alle Akteursgruppen. Nachfolgend werden jedoch nur Formate und Akteure ausgewiesen, de-
ren Werte signifikant waren, d. h. einen kausal nachweisbaren Einfluss auf die abhangigen
Variablen hatten.
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Einflussfaktoren auf die Prifung alternativer Planungen

Die Prifung der bivariaten Zusammenhange ergab, dass in Bezug auf die Akteure nur die
Anzahl der teiinehmenden Kommunen in der friihen OB dazu geflihrt hatten, dass alternative
Planungen geprift wurden. Je héher die Anzahl der Vertreterinnen und Vertreter der Kommu-
nen, desto wahrscheinlicher war eine Prifung. Der Effekt informierender und anhérender For-
mate ging in unterschiedliche Richtungen. Informierende Formate senkten die Wahrschein-
lichkeit, dass eine alternative Planung geprift wurde. Im Gegensatz dazu stieg durch die
Durchfuhrung anhérender Formate die Wahrscheinlichkeit, dass alternative Planungen in der
frihen OB geprft wurden.

Tabelle 13 zeigt die Ergebnisse der multivariaten logistischen Analysen. In das Modell einge-
schlossen wurden die Variablen bezlglich der Anzahl der teiinehmenden Kommunen sowie
die Indizes fir die informierenden und anhérenden Formate.320 Mit der multivariaten logisti-
schen Regression wurde der Einfluss der oben genannten Variablen auf die Priifung alterna-
tiver Planungen in der friilhen OB analysiert. Im Zusammenspiel aller Variablen hatte weiterhin
nur die Anzahl der teilinehmenden Kommunen einen Effekt auf die Prifung alternativer Pla-
nungen. D. h. eine steigende Anzahl teilnehmender Kommunen steigert die Wahrscheinlich-
keit, dass eine alternative Planung in der frihen OB geprift wurde.

Tabelle 13: Multivariate Analyse: Teilnehmende Akteure, Formate und Ergebnis Alter-
native Planungen

Abhéangige Variable: Merkmal Alternative Planungen gepriift

Odds Ratio
Intercept 0.42
Anzahl Teilnehmende Kommunen 2.54
Index Informierende Formate Insgesamt 0.48
Index Anhérende Formate Insgesamt 2.04
N 125

Einflussfaktoren auf die inhaltliche Beeinflussung von Planungen

Die bivariaten Analysen konnten einen Zusammenhang zwischen Akteuren sowie Formaten
und der inhaltlichen Beeinflussung von Planungen aufzeigen. Bei allen untersuchten Akteurs-
gruppen steigerte deren zunehmende Anzahl die Wahrscheinlichkeit, dass Planungen beein-
flusst werden konnten. Das galt flr Vertreterinnen und Vertretern von Kommunen und Verban-
den sowie fur Burgerinnen und Burger. Der Effekt informierender und beteiligender Formate
ging in verschiedene Richtungen. Je haufiger informierende Formate durchgeflhrt wurden,
desto unwahrscheinlicher war es, dass die Planungen inhaltlich beeinflusst wurden. Wurden
jedoch haufiger beteiligende Formate durchgefiihrt, desto wahrscheinlicher war der Einfluss
auf Planungen.

820 Es wurden drei Indizes gebildet: Index informierende Formate, Index anhérende Format und Index beteiligende
Formate. In jeweils einem Index wurden alle durchgefiihrten Formate geblindelt. Wenn beispielsweise vier unter-
schiedliche informierende Formate eingesetzt wurden, wurde ein Index aus diesen vier OB-MafRinahmen gebildet.
Entsprechend wurde bei den anderen Formattypen verfahren. Dadurch wurde eine Aussage moglich, ob der For-
mattyp einen Einfluss auslibt.
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Bei der im Anschluss durchgeflihrten multivariate logistischen Regressionsanalyse blieb nur
noch der Koeffizient fur die Anzahl der teilnehmenden Kommunen statistisch signifikant
wodurch die inhaltlichen Aussagen fir die anderen Variablen nicht méglich sind (siehe Tabelle
14). Damit fahrt letztlich nur die Anzahl der teiinehmenden Kommunen zu einer steigenden
Wahrscheinlichkeit, dass die Planungen inhaltlich beeinflusst werden.

Tabelle 14: Multivariate Analyse Zusammenhang alle Formate, teilnehmende Akteure,
Vorhabentrager und inhaltliche Beeinflussung der Planung

Abhéngige Variable: Merkmal Planung inhaltlich beeinflusst

Odds Ratio
Intercept 0.78
Index Informierende Formate Insgesamt 0.32
Index Beteiligende Formate Insgesamt 2.37
Anzahl teilinehmende Kommunen 2.07
N 116

Einflussfaktoren auf die Abwagung von Argumenten

Ebenso wurde analysiert welchen Einfluss die Anzahl teilnehmender Akteure und die Durch-
fuhrung verschiedener Formate darauf haben, ob Argumente abgewogen wurden. Es konnte
in Bezug auf die Kommunen ein positiver Effekt identifiziert werden. D. h. je héher die Anzahl
der teilnehmenden Kommunen in der frihen OB war, desto wahrscheinlicher wurden Argu-
mente abgewogen. Die Durchfuhrung informierender und anhérender Formate hatte unter-
schiedliche Effekte. Je haufiger informierende Formate durchgefihrt wurden, desto unwahr-
scheinlicher war die Abwagung von Argumenten in der friihen OB. Im Gegensatz dazu fiihrte
eine haufigere Durchflihrung von anhérenden Formaten dazu, dass die Wahrscheinlichkeit der
Abwéagung von Argumenten in der friihen OB stieg.

Die Variablen der bivariaten Analysen mit statistisch signifikanten Ergebnissen wurden an-
schlieftend in einem Modell geblindelt, um eine multivariate logistische Regression zu schat-
zen (siehe Tabelle 15). Im Vergleich zu den bivariaten Analysen blieb der Effekt der Anzahl
der teilnehmenden Kommunen und dem Index der anhdrenden Formate bestehen, verstarkte
sich jedoch in der multivariaten Analyse. Je hdher die Anzahl der teiinehmenden Kommunen
und je haufiger anhérende Formate durchgefuhrt wurden, desto wahrscheinlicher war es, dass
Argumente abgewogen wurden.
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Tabelle 15: Multivariate Analyse: Teilnehmende Akteure, Format und Argumente abge-
wogen

Abhangige Variable: Merkmal Argumente abgewogen

Odds Ratio
Intercept 1.79
Index Informierende Formate Insgesamt 0.14
Index Anhérende Formate Insgesamt 6.38
Anzahl Teilnehmende Kommunen 2.30
N 127

Einflussfaktoren auf die Antragstellung

Im nachsten Schritt wurde analysiert, welchen Einfluss die Anzahl der teilnehmenden Akteure
und die verschiedenen Formate darauf hatten, ob eine Antragstellung unterblieben ist. Der
bivariate Test zeigte positive Zusammenhange zwischen den teilnehmenden Abteilungen der
RP auf die Antragstellung. D. h. eine steigende Anzahl teilnehmender Abteilungen der RP
fuhrte zu einer héheren Wahrscheinlichkeit, dass Antragstellungen unterblieben sind. Die wei-
teren bivariaten Analysen bezUlglich des Einflusses der Anzahl der anderen beteiligten Akteure
und der verschiedenen OB-Formate auf die Antragstellung ergab keine statistisch signifikan-
ten Ergebnisse. Auf Grund dessen sind hierzu keine inhaltlichen Aussagen moglich und auf
die Berechnung eines multivariaten Modells wurde verzichtet.

Einflussfaktoren auf die Erstellung von Gutachten/Stellungnahmen

In einem letzten Schritt wurde der Einfluss der Akteure und Formate auf die Erstellung von
Gutachten oder Stellungnahmen geprift. Die bivariaten Analysen belegten positive Effekte
von Kommunen, d. h. eine steigende Anzahl teilnehmender Kommunen erhéht die Wahr-
scheinlichkeit, dass ein Gutachten oder eine Stellungnahme erstellt wurde. Die Durchflhrung
informierender Formate hatte dagegen einen gegenteiligen Effekt: Je haufiger informierende
Formate durchgefiihrt wurden, desto unwahrscheinlicher war es, dass Gutachten oder Stel-
lungnahmen erstellt wurden.

Die multivariate Analyse bestatigte den Zusammenhang (siehe Tabelle 16). So flihrte eine
steigende Anzahl der Kommunen dazu, dass wahrscheinlicher Gutachten oder Stellungnah-
men erstellt wurden. Durch eine haufigere Durchflihrung von informierenden Formaten sank
jedoch die Wahrscheinlichkeit, dass Gutachten oder Stellungnahmen in der friihen OB formu-
liert wurden.
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Tabelle 16: Multivariate Analyse, Formate und Akteure und Gutachten/Stellungnahme

erstellt

Abhéangige Variable: Merkmal Gutachten/Stellungnahme erstellt

Odds Ratio
Intercept 0.17
Anzahl Teilnehmende Kommunen 2.99
Index Informierende Formate Insgesamt 0.39
N 88
Ergebnisse

In Bezug auf die eingangs aufgeworfenen Fragen sehen die Antworten folgendermalen aus:

1.

6.3.7

Haben die Teilnehmenden einer bestimmten Akteursgruppe bzw. hat ein Formattyp
einen Einfluss darauf, ob alternative Planungen gepruft wurden?

Nur die zunehmende Anzahl teilnehmender Kommunen steigerte die Wahrscheinlich-
keit, dass eine alternative Planung in der friihen OB gepriift wurde.

Haben die Teilnehmenden einer bestimmten Akteursgruppe bzw. hat ein Formattyp
einen Einfluss darauf, ob Planungen inhaltlich beeinflusst wurden?

Nur die Anzahl der teilnehmenden Kommunen flihrte zu einer steigenden Wahrschein-
lichkeit, dass die Planungen inhaltlich beeinflusst wurden.

Haben die Teilnehmenden einer bestimmten Akteursgruppe bzw. hat ein Formattyp
einen Einfluss darauf, ob Argumente abgewogen wurden?

Je héher die Anzahl der teilnehmenden Kommunen und je haufiger anhérende For-
mate durchgeflhrt wurden, desto wahrscheinlicher war es, dass Argumente abgewo-
gen wurden.

Haben die Teilnehmenden einer bestimmten Akteursgruppe bzw. hat ein Formattyp
einen Einfluss darauf, dass Antragstellungen unterblieben sind?

Es gab keine statistisch signifikanten Ergebnisse.

Haben die Teilnehmenden einer bestimmten Akteursgruppe bzw. hat ein Formattyp
einen Einfluss darauf, ob Gutachten/Stellungnahmen erstellt wurden?

Eine steigende Anzahl der Kommunen flhrte dazu, dass Gutachten oder Stellungnah-
men eher erstellt wurden. Durch eine haufigere Durchflihrung von informierenden For-
maten sank jedoch die Wahrscheinlichkeit, dass Gutachten oder Stellungnahmen for-
muliert wurden.

Zusammenfassung

Eine zentrale Neuerung, die die VwV OB formuliert, bezieht sich auf die friihe OB. So muss
vor Beginn des ROV und des Planfeststellungs-/oder Genehmigungsverfahrens das Land als
Vorhabentrager eine angemessene, jeweils friihe Einbeziehung der Blirgerinnen und Blrger
durchfiihren: die friihe OB.

Die Untersuchung der friihen OB durch das Evaluationsteam erfolgte auf einer breiten Daten-
grundlage: Flachendeckende Erhebung in Bezug auf 137 durch die Vorhabentrager gemelde-
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ten Vorhaben sowie leitfadengestiitzte Intensivinterviews mit 16 Stakeholdern bzw. finf Vor-
habentragern und eine Online-Umfrage bei den Vorhabentragern in Bezug auf vier Vorhaben,
die eine hohe Vorhabensbedeutung3?' aufwiesen.

Zusammenfassend kann resiimiert werden, dass die in der VwV OB formulierten Ziele der
frihen OB, Ziele und Auswirkungen des Vorhabens zu kommunizieren, erfiillt wurden und fes-
ter Bestandteil der friilhen OB sind. Gemessen am Aufwand der eingesetzten Personenstun-
den hat die friihe OB eine grofRe Bedeutung. Im Vergleich mit den anderen OB-Phasen (nicht-
formliche und nachlaufende OB) wurden bei der friihen OB die mit weitem Abstand meisten
Stunden aufgewendet. Die Aufwande flossen dabei vor allem in die Planung und Durchflhrung
informierender Formate. Deutlich weniger wurden MalRnahmen eingesetzt, die der Anhérung
der Akteure dienten, und am wenigsten kamen beteiligende Formate zum Einsatz. Die Aus-
wahl der jeweiligen Formate erfolgte entlang unterschiedlicher Kriterien: Ergebnisse der Um-
feldanalyse, GréRe, Lage, Konflikthaftigkeit, Betroffenheiten durch das Vorhaben und Dring-
lichkeit des Projekts sowie Erfahrungen aus anderen Projekten. Insgesamt wurde die Auswahl
der Formate in Bezug auf Art und Umfang als zielgruppenadaquat wahrgenommen. Was die
Planung und Durchflihrung der Formate angeht, wurde deutlich, dass Flexibilitat bei der Aus-
wahl und im Umgang mit Vereinbarungen bedeutsam ist. So wird jedes Vorhaben unter spe-
zifischen Rahmenbedingungen durchgefuhrt und nur wenn die Vorhabentrager die Moglichkeit
haben, sowohl auf diese flexibel zu reagieren als auch auf kurzfristige sich andernde Gege-
benheiten und neue Akteurskonstellationen, kann friihe OB gelingen. Gleichwohl wird damit
ein weiterer wichtiger Aspekt tangiert: die Einhaltung von Vereinbarungen. Die Vorhabentrager
agieren demnach in einem schwierigen Spannungsfeld zwischen der notwendigen Verlass-
lichkeit von Absprachen einerseits und der moglichst flexiblen Planung, die der Situation an-
gepasst sein muss, andererseits. Die Vorhabentrager begegnen dieser Herausforderung, in-
dem sie mit Transparenz und stetiger Kommunikation versuchen, Konflikte in dieser Hinsicht
Zu minimieren.

In Bezug auf die Zusammenarbeit mit und der gleichberechtigten Einbindung von Akteuren in
der frihen OB &uRerten sich alle weitgehend zufrieden. Des Weiteren bescheinigte die Mehr-
heit der Stakeholder der friihen OB einen konfliktmindernden Einfluss auf die Atmosphére,
wenngleich die Vorhabentrager diesen Eindruck eher nicht hatten. Insbesondere die Transpa-
renz und damit Nachvollziehbarkeit der dargelegten Argumente flihrte zu der positiven Ansicht
der Stakeholder. Ein wichtiger Akteur in der frihen OB waren den Zusammenhanganalysen
zufolge die Vertreterinnen und Vertreter von Kommunen. Diese hatten als einzige Stakeholder
in der frihen OB einen kausal nachweisbaren Einfluss darauf, dass alternative Planungen
geprift, Planungen inhaltlich beeinflusst, Argumente abgewogen und Gutachten erstellt wur-
den.

Ein in der (frihen) OB wichtiger Aspekt ist die Akzeptanz. So wird Blirgerbeteiligung immer als
eines der wichtigsten Mittel zur Legitimation und Akzeptanz politischer Entscheidungen und
Vorhaben angesehen. Die Erwartung der Durchfiihrenden an die OB ist, dass durch die Durch-
fuhrung entsprechender Mallnahmen die Akzeptanz gesteigert werden kann. In dieser Hin-
sicht muss zwischen Vorhabens- und Verfahrensakzeptanz unterschieden werden, wobei die
Zustimmung zu einem Prozess immer leichter erreicht werden kann als eine Anderung von
Einstellungen gegeniber einem Vorhaben im Gesamten. Die Analysen konnten belegen, dass
die Vorhabentrager im Durchschnitt die Wirkung der friihen OB auf die Verfahrensakzeptanz

321 Siehe zur Auswahl der Vorhaben Kapitel 5.2.

119



A

besser als die Akzeptanz auf das Vorhaben beurteilten. Insbesondere die Beteiligten bilanzier-
ten die Verfahrensakzeptanz positiv. Nicht zuletzt diese positiven Wahrnehmungen fihrten auf
Seiten der Befragten dazu, dass die friihe OB als relativ niitzlich wahrgenommen wurde.

6.4 Nicht-formliche Offentlichkeitsbeteiligung

Der Planungsleitfaden formuliert, dass das Land als Vorhabentrager eine nicht-férmliche OB
durchfiihren muss, ,die die formellen Verfahren der Offentlichkeitsbeteiligung unterstiitzen und
erganzen soll. Nicht-férmlich bedeutet, dass es sich um Formate handelt, die nicht gesetzlich
vorgeschrieben sind. Sie sollen vielmehr flr den Fall, dass die gesetzlich vorgesehene Betei-
ligung als nicht ausreichend empfunden wird, zusatzlichen Raum fur Information, Diskussion
und Losungsfindung schaffen.“3?? In diesem Kapitel werden analog zu den zwei vorangegan-
genen Kapiteln, die die Ergebnisse der Analysen des Beteiligungsscopings und der friihen OB
dargestellt haben, die folgenden Aspekte der nicht-férmlichen OB prasentiert: (1) Aufwénde,
(2) allgemeine Informationen Uber die Verfahren, (3) Akteure und Dienstleister, (4) Formate,
(5) Einstellungen, Bewertungen und Auswirkungen sowie (6) eine Zusammenfassung der Er-
kenntnisse.

6.4.1 Informationen liber Verfahren, Funktionen und Tatigkeiten

Fur die Wirkungsanalyse wurde im Rahmen der vertieften Untersuchung ein Vorhaben der
nicht-férmlichen OB kriterienbasiert ausgewahlt. In Bezug auf diese Vorhaben wurde der Vor-
habentrager zunachst mit Hilfe eines standardisierten Fragebogens befragt. Auf diesen Er-
kenntnissen aufbauend und mit dem Ziel eines vertieften Verstandnisses fur die Zusammen-
hange und Prozesse wurden im Anschluss mit Stakeholdern aus der nicht-férmlichen OB leit-
fadengestutzte telefonische Interviews durchgefuhrt (siehe unten).

Im Rahmen der standardisierten Befragung des Vorhabentragers gab eine von zwei Personen,
auf die Frage nach deren Funktion sowie deren Abteilung und Behoérde, an, dass diese der
Abteilung 4 angehdre. Die zweite befragte Person war der Koordinierungsstelle des RP zuge-
horig. Die Aufgaben der Befragten unterschieden sich entsprechend in ihrer Verantwortung
spezifisch fur das konkrete Projekt und in der Koordinierungstatigkeit fur die Hausspitze.

Alle der im Zeitraum der evaluierten Vorhaben, die sich auf die nicht-formliche OB beziehen,
wurden als PFV durchgefiihrt. 13 der insgesamt 16 Vorhaben der nicht-férmlichen OB (81
Prozent) wurden durch das Land als Vorhabentrager durchgeflihrt, bei drei Vorhaben (19 Pro-
zent) war der Bund Vorhabentrager. Vorhaben, bei denen 6ffentlich-rechtlich Dritte als Vorha-
bentrager agierten, wurden nicht flr den Evaluationszeitraum tGbermittelt.

Hinsichtlich der Interviews nahmen ein Vorhabentrager, mehrere Vertreterinnen und Vertreter
einer Blrgerinitiative, ein Vertreter eines Umweltverbandes sowie ein Burgermeister einer di-
rekt vom Vorhaben betroffenen Gemeinde teil. Somit konnte aus allen am Vorhaben beteiligten
Akteursgruppen jeweils mindestens eine Person interviewt werden.

Alle Interviewten sprachen dem vertieft untersuchten nicht-férmlichen Vorhaben eine sehr
grolde regionale Bedeutung zu. Die Bedeutungseinschatzung begriindet sich auf der sehr ho-
hen regionalen Betroffenheit anliegender Stadte und Gemeinden, der infrastrukturellen Grofie
des Verkehrsprojektes und den (je nach Variantenentscheidung mehr oder weniger) groflen

322 Siehe Planungsleitfaden, S. 20.
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Umweltauswirkungen durch das Bauvorhaben (Larm, Zerschneidung der Umwelt- und Was-
serschutzgebieten, Licht- und Luftemissionen).

6.4.2 Aufwinde

Im evaluierten Zeitraum von 2015 bis 2017 wurden insgesamt 2.605 Personalstunden fir Be-
teiligungsformate bei 16 Vorhaben, die sich in der Phase der nicht-férmlichen OB befunden
hatten, aufgewendet. Dabei entfielen 1.800 Stunden (69 Prozent) auf den Bereich Stralle und
805 Stunden auf den Bereich Gewasser (31 Prozent).

Abbildung 33 zeigt den zeitlichen Verlauf der aufgewendeten Personalstunden im evaluierten
Zeitraum. Es war ein deutlicher linearer Zuwachs bis Anfang 2017 zu verzeichnen, mit zwei
Ausnahmen im dritten Quartal 2015 und im vierten Quartal 2016. Danach blieben die Auf-
wande auf niedrigem Niveau stabil. Der Anstieg der Personalstunden zu Beginn kann durch
das Anlaufen der Umsetzung der OB und den gegebenenfalls notwendigen Phasenwechsel
von friiher OB zur nicht-férmlichen OB der VwV OB-relevanten Projekte erklart werden.

Abbildung 33: Aufwand der Personalstunden pro Quartal, 2015-2017 (nicht-formliche
0B)
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Fir den Zeitraum 2015 bis 2017 wurden im Monatsdurchschnitt 72,4 Personalstunden fir Vor-
haben, die sich in der nicht-férmlichen Beteiligungsphase befunden hatten, aufgewendet. Ins-
gesamt belief sich der Anteil der nicht-férmlichen OB am Gesamtaufwand an Personalstunden
auf 5,2 Prozent. Somit macht die OB in der nicht-férmlichen Beteiligungsphase den geringsten
Aufwand von allen Beteiligungsphasen aus, insbesondere im Gegensatz zur friihen OB, fiir
welche zwei Drittel des Personalaufwandes pro Monat (68 Prozent) in den RP aufgewendet
wurde (siehe Kapitel 6.3). Die nicht-formliche OB spielt damit in der Beteiligung insgesamt eine
sehr nachrangige Rolle.

Betrachtet man sich die Durchschnittsaufwénde fir die nicht-férmliche OB iiber den gesamten
Evaluationszeitraum hinweg, so zeigten sich keine Auffalligkeiten oder aber Trends. Schwan-

121



A

kungen bei der aufgebrachten Personalstundenzahl sind auf direkte Aktivitatsphasen in spe-
zifischen Vorhaben zuriick zu fiihren. Abnahmen an Aufwand lassen sich entsprechend auf
konkrete Vorhaben zurickfiihren, bei welchen durch die Realisierung der Vorhabenumsetzung
ein Wechsel der OB in die nachlaufende Phase erfolgt war.

6.4.3 Akteure
6.4.3.1 Akteure

Die nachfolgende Abbildung 34 zeigt die absolute Anzahl der Teilnehmenden, die an der nicht-
formlichen OB teilgenommen hatten. Die Grundlage stellen die 16 Vorhaben der nicht-férmli-
chen OB dar, firr die von seitens der Vorhabentrager Informationen Gbermittelt wurden. Die
Vorhabentrager konnten auf einer Liste von Akteuren sowohl angeben, ob diese teilgenommen
hatten als auch wie viele von diesen dabei waren. Mit Abstand am haufigsten hatten Blirgerin-
nen und Birger teilgenommen. Danach folgten Betroffene und Vertreterinnen und Vertreter
von Kommunen. Weniger teilgenommen hatten Vertreterinnen und Vertreter von Verbanden,
Abteilungen des RP, Kreisen und Fachbehérden.

Abbildung 34: Anzahl nicht-formliche OB Teilnehmende - Alle Vorhaben
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Anmerkung: n = Anzahl der Nennungen in den Fragebdgen

In Bezug auf das vertieft untersuchte Vorhaben im Rahmen der Wirkungsanalyse hatten alle
Akteure gleichermalen teilgenommen. Bei der Abfrage der Bedeutung, die der Vorhabentra-
ger diesen beimal3, traten Unterschiede zu Tage (siehe Abbildung 35).
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Abbildung 35: Wichtigkeit der am Vorhaben beteiligten Akteure (vertiefte Untersu-
chung, nicht-formliche OB)

Bdurgerinitiativen 4.5
Umweltverbande 4
Andere Abteilungen/Personen des RPs 4
Betroffene Burgerinnen und Blrger 3,5
Fachbehorden 3,5
Interessierte 3
Andere Abteilungen/Personen von weiteren RPs 3
Stadtkreise und Gemeinden 2,5
Landkreise 2,5

1 2 3 4 5
Volkommen Sehr.
n=2 unwichtig wichtig

Anmerkung: n = Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben

So waren aus Sicht der Vorhabentrager besonders die Vertreterinnen und Vertreter von Biir-
gerinitiativen relevant, danach folgten die Umweltverbande und andere Abteilungen/Personen
des federflhrenden RP. Eine gewisse Bedeutung wurde auch den betroffenen Blrgerinnen
und Birgern sowie den Fachbehdrden eingerdumt. Interessierte und andere Abteilungen/Per-
sonen von weiteren RP wurden weder als wichtige noch als unwichtige am Verfahren beteiligte
Akteure angesehen. Als eher unwichtig wurden die Stadtkreise und (andere) Gemeinden und
Landkreise wahrgenommen.

Fast alle befragten Akteure waren von Beginn an im Beteiligungsprozess (hinweg Uber alle
OB-Phasen) involviert, lediglich zwei Interviewte stieRen erst zu einem spateren Zeitpunkt zum
Vorhaben hinzu. Trotzdem verfligten Letztere zum Zeitpunkt der Interviews bereits Gber mehr-
jahrige Erfahrungen, sowohl bezogen auf das Vorhaben an sich, als auch auf die durchgefiihr-
ten OB-MaRnahmen. Die seit Beginn des Vorhabens beteiligten Akteure waren sowohl an al-
len formell vorgesehenen Formaten (Anhdrungstermine, Erdrterungstermin etc.), als auch an
allen durchgefuihrten Beteiligungsformaten (bilaterale Gesprache mit RP und Ministerium, Bur-
gerveranstaltungen und Kreistagssitzungen sowie Informationsveranstaltungen) anwesend.

Die Grunde fur deren Beteiligung waren unterschiedlich. Einerseits wurden berufliche Grinde
angegeben (ein Ortsburgermeister) und andererseits war die Beteiligung eine Mischung aus
persdnlicher Betroffenheit und Kritik an den schadlichen Umweltauswirkungen durch die vom
Vorhabentrager geplante Variantenausfiihrung (Vertreterinnen und Vertreter der Blrgerinitia-
tiven und des Umweltverbandes). Was die Einbindung der Akteure angeht, so war von den
interviewten Personen kein Akteur in die Planung bestimmter OB-Formate durch den Vorha-
bentrager involviert. Aufgrund der Historie des Vorhabens, das bis in die 1980er Jahre zurlick-
reicht, wurde kein Beteiligungsscoping im Sinne der VwV OB durchgefihrt. Somit hatten die
(betroffenen und beteiligten) Akteure auch in der Anfangsphase des Vorhabens keine direkten
Beteiligungsmoglichkeiten.
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Bezogen auf die Beriicksichtigung von Akteuren bei der OB zeigte sich ein sehr indifferentes
Bild. Die Vorhabentrager hatten dabei explizit auf die Grenzen der Beteiligungsmoglichkeiten
bei Vorhaben der Bundesauftragsverwaltung verwiesen: So seien die Spielrdume in der nicht-
formlichen OB-Phase bei einem mit der Bundesebene bereits abgestimmten StraRenentwurf
nur sehr gering. Einige interviewte Akteure berichteten demnach von einer entsprechenden
Nichtberlicksichtigung, andere Stakeholder hatten dagegen unterschiedliche Beteiligungs-
mdglichkeiten angefihrt. Durch den Naturschutzverband wurde berichtet, dass dieser und ein
weiterer Umweltschutzverband durch den Vorhabentrager nicht bedacht wurden. Durch den
interviewten Gemeindevertreter wurde dariiber hinaus darauf hingewiesen, dass im gesetzlich
vorgeschriebenen formellen Verfahren alle Beteiligungsmoglichkeiten gewahrt wurden. Von
den Vertreterinnen und Vertretern der Birgerinitiative wurde kritisiert, dass Akteure des Vor-
habens, die sich nicht fir die Amtstrassenvariante eingesetzt hatten, im Beteiligungsverfahren
durch den Vorhabentrager negativ dargestellt wurden. Dadurch seien neue Fronten bei den
Betroffenen zwischen Amtstrassen-Befurworterinnen und Befurwortern, Gegnerinnen und
Gegnern sowie einer schweigenden Mehrheit in der Bevdlkerung entstanden.

Die Einstellungen der interviewten Akteure hatten sich bezogen auf die eingesetzten Formate
in der Phase der nicht-formlichen OB sowie den in diesen Zeitraum fallenden Ereignissen
mehrheitlich negativ entwickelt. Die Realisierung des Vorhabens an sich wurde mehrheitlich
als unstrittig beschrieben; die vom Vorhabentrager praferierte Ausfiihrungsvariante wurde je-
doch von fast allen Interviewten (bis auf den interviewten RP Vertreter) abgelehnt. Kritisch
wurde durch den Gemeindevertreter angemerkt, dass durch eine Beteiligung und enge Zu-
sammenarbeit eine Verbesserung der Trassenfindung hatte stattfinden kénnen. Durch die Bir-
gerinitiative wurde berichtet, dass die politischen Entscheidungstragerinnen und Entschei-
dungstrager ungeachtet einer umwelttechnisch vertraglicheren und glnstigeren Alternativva-
riante weiterhin an der durch den Vorhabentrager praferierten Variante festgehalten hatten.
Ahnlich negativ duBerte sich der Vertreter des Umweltverbandes. So habe sich die negative
Haltung gegentiber dem geplanten Vorhaben (in der Ausflihrungsvariante des Vorhabentra-
gers) auch in der Phase der nicht-formlichen OB gefestigt, da umfangreiche Umweltgesichts-
punkte (Arten- und Grundwasserschutz) durch den Vorhabentrager unbericksichtigt geblie-
ben waren und eine Ausflhrbarkeit des Vorhabens in der durch den Vorhabentrager praferier-
ten Variante aus seiner Sicht nicht moglich gewesen sei.

In Bezug auf den Kontakt zu bestimmten Akteuren wurde durch die interviewten Akteure von
Kontakten zum Vorhabentrager, zu politischen Entscheidungstragerinnen und Entschei-
dungstragern (auf Bundes-/Landes- und Kreis-Ebene), zum Verkehrsministerium, zu Betroffe-
nen vor Ort, zu Blrgerinitiativen sowie zu Umwelt- und Landschaftsverbanden berichtet. An-
gemerkt wurde in den Interviews jedoch, dass ein GroRteil dieser Kontakte nicht auf OB-For-
mate des Vorhabentragers in der Phase der nicht-férmlichen OB zurlickgegangen waren, son-
dern durch die Birgerinitiative, Umweltverbande oder Gemeindevertreter selbst angestoflen
worden waren.

6.4.3.2 Externe Dienstleister

Bei dem durch den Auftragnehmer untersuchten Vorhaben der nicht-férmlichen OB-Phase
wurde kein externer Dienstleister im Zuge der Vorbereitung, Umsetzung oder aber Nachberei-
tung eingesetzt.

Im Interview zum vertieft untersuchten Stralenbauvorhaben wurde von einem Vertreter des
Umweltverbandes zur Konfliktldsung ein Runder Tisch mit einer neutralen Mediatorin oder ei-
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nem Mediator thematisiert. Es ist jedoch unklar, inwiefern diese Forderung an den Vorhaben-
trager herangetragen wurde. Es fand als Ergebnis keine entsprechende Beauftragung eines
externen Dienstleisters statt, obwohl das Vorhaben und Planungsverfahren von allen inter-
viewten Akteuren als sehr konfliktreich eingeschatzt wurde.

6.4.4 Formate

Die folgenden Ausfiihrungen miissen vor dem Hintergrund bewertet werden, dass in der nicht-
formlichen OB in kaum nennenswertem Umfang OB-Formate durchgefiihrt wurden. Jedoch
betrachtet man diejenigen, die seitens der Vorhabentrager verwendet wurden, dann wurden
informierende und anhérende Malinahmen in gleichem Umfang eingesetzt. Beteiligende Mal}-
nahmen spielten keine Rolle (siehe Abbildung 36).

Abbildung 36: Verwendete Formate insgesamt (nicht-férmliche OB)

1%

Informierende Formate
insgesamt

49% Anhodrende Formate
50% insgesamt

Beteiligende Formate
insgesamt

Gemessen an den im Planungsleitfaden aufgelisteten EinzelmalRnahmen®2?3, wurden die Bir-
gerinnen und Burger vor allem uber Flyer (25,9 Prozent), in Sitzungen (17,2 Prozent) und
durch das Internet (10,4 Prozent) informiert. Pressemitteilungen, Themenbriefe (3,5 Prozent)
und Projektplane (1,7 Prozent) spielten eine marginale Rolle (siehe Abbildung 37).

323 Der Fragebogen sah fiir die Kategorie ,Sonstige Formate ein weiteres Freitextfeld vor, in welchem die Auszu-
fullenden das ,Sonstige” Format hatten erlauternd beschreiben kénnen. Welche Formate unter sonstige Formate
fallen, wurde nicht naher angegeben

125



Abbildung 37: Informierende Formate (nicht-formliche OB)

Sonstige 22
Flyer 15
Sitzung 10
Internet 6
Pressemitteilungen 2
Themenbriefe 2
Projektplane 1

0 5 10 15 20 25
Anzahl der verwendeten Formate insgesamt

Vorgesprache mit Betroffenen (40,7 Prozent) stellten fur die Vorhabentrager das prominen-
teste Mittel dar, um die |deen der Birgerinnen und Birger einzuholen und einzubinden (siehe
Abbildung 38). Des Weiteren fanden die Belange der Akteure Gehér durch Vor Ort Begehun-
gen (20,3 Prozent), Vorgesprache mit Interessenvertreterinnen und Interessenvertretern, in
Burgersprechstunden und Gber Konsultationen (10,2 Prozent).

Abbildung 38: Anhérende Formate (nicht-formliche OB)

Anhorende Formate (nicht-férmliche OB)

Vorgesprache Betroffene 24
Vor Ort Begehung 12
Vorgesprache Interessenvertreterinnen und 6
Interessenvertreter

Birgersprechstunden 6

Konsultation 6

Sonstige 5
0 5 10 15 20 25 30

Anzahl der verwendeten Formate insgesamt

Die im vertieft untersuchten Vorhaben eingesetzten Formate wurden vonseiten des Vorhaben-
tragers als Uberzeugend und erfolgreich angesehen. Insbesondere eine durchgefiihrte Infor-
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mationsveranstaltung sowie eine geschilderte Gemeinderatssitzung, auf welcher die Gemein-
devertreterinnen und Gemeindevertreter ungeachtet des eigenen politischen Hintergrundes
zusammenarbeiteten, wurden hier hervorgehoben.

In klarem Gegensatz dazu standen die Ansichten der anderen Interviewpartnerinnen und In-
terviewpartner. Von diesen wurde die Angemessenheit der Beteiligungsformate durchgangig
als unzureichend bewertet. Vonseiten des Vertreters des Umweltverbandes wurde angemerkt,
dass Formate, die ausschliel3lich der Vermittlung des Sinns und Zweckes des Bauvorhabens
aus Sicht des Vorhabentréagers dienen, keine OB darstellen wiirden. Der Interviewte wies auch
darauf hin, dass auch die Beteiligungsinstrumente des Landes rein darauf abzielten, die Mal3-
nahmen des Vorhabens zu vermitteln, ohne eine Prifung von Alternativen oder aber die Pri-
fung der Null-Variante vorzunehmen. Vonseiten des Gemeindevertreters wurde die Grof3e der
durchgefiihrten Veranstaltung kritisiert. Es wurde seiner Ansicht nach zu wenig auf die Einzel-
belange von Blrgerinnen und Blirgern und die Betroffenheiten der Gemeinden eingegangen.
Fragen konnten in dem zu grofd konzipierten Format nicht beantwortet werden, auch auf aktu-
elle Planungsanderungen wurde explizit nicht genauer eingegangen. Ebenso kritisierten die
Vertreterinnen und Vertreter der Burgerinitiative, dass in Bezug auf die hohe Bedeutung des
geplanten Vorhabens fur die Region die Formate vollig unzureichend waren und keine Betei-
ligungsmaoglichkeiten zugelassen worden seien (obwohl die durchgefuhrten Formate unter der
Thematik OB durch den Vorhabentréager angepriesen worden waren). Insgesamt kamen die
Vertreterinnen und Vertreter der Blrgerinitiativen zu der Einschatzung, dass allgemein von-
seiten des Vorhabentragers keine Beteiligung zum Vorhaben erwiinscht sei, obwohl selbst
durch den Umwelt- und Verkehrsausschuss eine ergebnisoffene Variantenuntersuchung ge-
fordert worden sei.

6.4.5 Einstellungen, Bewertungen und Auswirkungen
6.4.5.1 Einstellungen und Bewertungen der Akteure

In Bezug auf die nachfolgend dargestellten Einstellungen und Bewertungen soll ausdricklich
auf die kleine Fallzahl hingewiesen werden. Da die Wirkungsanalyse auf die vertieft untersuch-
ten Vorhaben beschrankt war und aus guten Griinden nur ein Vorhaben fir diese Analyse
ausgewahlt wurde, haben die nachfolgenden Ausfiihrungen eher den Charakter einer Fallstu-
die. Dennoch ermdglichen sie auf Grund des bedeutsamen Vorhabens relevante Einblicke in
die Prozesse und Zusammenhange in der nicht-férmlichen OB.

Die Atmosphare des untersuchten Vorhabens war nach Ansicht des Vorhabentragers von ei-
ner neutralen Stimmung gepragt (Mittelwert 3 bei einer Skala von 1 (viel Misstrauen) bis 5 (viel
Vertrauen)). Was die Offenheit der Meinungen am Beginn des Vorhabens der beteiligten Ak-
teure angeht, waren die Bewertungen des Vorhabentragers eher kritisch (siehe Abbildung 39).
Anhand einer Skala von 1 (sehr festgelegt) bis 5 (sehr ergebnissoffen) konnten die Befragten
angeben, wie sie die Einstellungen der Akteure einschatzten. Sehr ergebnisoffen meint in die-
sem Fall, ob die Akteure fur neue Ideen und eine Hinterfragung der eigenen Positionen offen
waren oder ob sie auf ihnren Meinungen beharrten (sehr festgelegt). Nur den anderen Abtei-
lungen/Personen von weiteren RP wurde eine Offenheit attestiert. Neutral erwiesen sich nach
Meinung des Vorhabentragers die Einstellungen von Interessierten, Stadtkreisen und (andere)
Gemeinden sowie anderen Abteilungen/Personen des RP. Betroffene Blirgerinnen und Blirger
sowie Umweltverbande, Fachbehérden und Landkreise waren in ihren Meinungen eher fest-
gelegt. Als sehr zementiert wurden die Einstellungen von Vertreterinnen und Vertretern der
Birgerinitiativen wahrgenommen.
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Abbildung 39: Einstellung der Akteure am Beginn des Vorhabens (nicht-férmliche OB)

Andere Abteilungen/Personen von weiteren RP 4
Interessierte 3
Stadtkreise und Gemeinden 3
Andere Abteilungen/Personen des RPs 3
Betroffene Biirgerinnen und Blirger 2,5
Umweltverbande 2,5
Fachbehdrden 2
Landkreise 2

Burgerinitiativen | 1

S1ehr ‘ ’ toser
n=2 festgelegt E;%ibms_

Anmerkung: n = Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben

Abbildung 40 verdeutlicht, dass es wahrend der Phase der nicht-formlichen OB teilweise deut-
liche Anderungen in Bezug auf die Offenheit der Akteure im Vergleich zum Beginn des Vorha-
bens gab. Zunachst ist zu konstatieren, dass der Vorhabentrager bei keinem Akteur eine er-
gebnisoffene Haltung wahrnahm. Allerdings verminderte sich bei den Blrgerinitiativen die
wahrgenommene Abwehrhaltung spurbar. Hingegen nahm das Beharren auf den eigenen Po-
sitionen bei den Stadtkreisen und Gemeinden markant zu.>?* Demnach hatte der Vorhaben-
trager in Bezug auf die Akteurskonstellation mit relativ groRen Herausforderungen umzuge-
hen.

324 Fur Fachbehdrden und andere Abteilungen/Personen von weiteren RP wurden keine Angaben gemacht zur
Einstellung dieser Akteure innerhalb der nicht-formlichen OB im Vergleich zum Beginn des Verfahrens.
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Abbildung 40: Einstellung der Akteure innerhalb der nicht-formlichen OB im Vergleich
zum Beginn des Vorhabens

Interessierte 2
Stadtkreise und Gemeinden = 1
Andere Abteilungen/Personen des RP 2
Betroffene Biirgerinnen und Blirger 2
Umweltverbéande 3
Landkreise 3

Burgerinitiativen 3

1 2 3 4 5
Sehr Sehr

ergebnis-
=1 festgelegt offgen

Anmerkung: n = Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben

Die durchgefihrten Interviews mit dem Vorhabentrager relativieren die durch die standardi-
sierte Abfrage gewonnenen Eindriicke in gewisser Hinsicht. So konnte nach deren Auskunft
durch die eingesetzten Formate die Zustimmung bei politischen Entscheidungstragerinnen
und Entscheidungstragern (Vorstellung im Gemeinderat) und den betroffenen Akteuren (Infor-
mationsveranstaltung) verbessert werden. Bei dem beteiligten Umweltverband, der Blrgerini-
tiative und einer Ortsburgermeisterin bzw. einem Ortsblrgermeister einer betroffenen Ge-
meinde sei hingegen eine Verschlechterung zu beobachten gewesen. So hatten die durchge-
fuhrten OB-Malnahmen aufseiten der Blrgerinitiative die Einstellung gegeniiber dem RP und
den politischen Einflusstragerinnen und Entscheidungstragern negativ verandert. Ebenso ver-
festigten die durchgefiihrten OB MaRnahmen und Formate die Einstellung des Umweltverban-
des gegenuber dem Vorhaben insoweit, dass dieser sich sicher war, dass eine Ausfiihrung in
der Variante des Vorhabentragers aufgrund der Nichtbeachtung von Umweltgesichtspunkten
nicht maéglich sei.

Grundsatzlich wurde von allen interviewten Akteuren angegeben, dass die durchgefiihrte OB
einen Einfluss auf die Einstellung zum Vorhaben gehabt hatte. Gleichwohl hatten sie eine star-
kere Einbindung in der Planungs- und Realisierungsphase begrifit. Vonseiten des Umwelt-
verbandes wurde darauf hingewiesen, dass durch eine frihzeitige Einbeziehung und beispiels-
weise durch eine gemeinsame Projektentwicklung (etwa in einem Projektbegleitkreis) ein spa-
terer langer Rechtsweg hatte verhindert werden kénnen.

Jedoch ist eine starkere Einbindung auch an spezifische Voraussetzungen gebunden. So
musse eine Beteiligung auch von allen Stakeholdern gewunscht sein und eine mdglichst fak-
tenbasierte Auseinandersetzung (gerade bei der Betrachtung unterschiedlicher Variantenl6-
sungen) durchfiihrbar sein. Beide genannten Voraussetzungen wurden dem Vorhabentrager
und den politischen Entscheidungstragerinnen und Entscheidungstragern vonseiten der Blr-
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gerinitiative abgesprochen. Auch vonseiten des Gemeindevertreters wurde eine starkere Ein-
bindung erwiinscht, gerade weil in den bisher durchgefiihrten OB-Formaten aufseiten der Ge-
meinde noch unbeantwortete Fragen offen geblieben seien.

Eine weitere Beteiligung wurde von allen Interviewten angestrebt. Als Begriindung wurde an-
gegeben, dass die interviewten Akteure auch weiterhin von der Sachlichkeit und der Ausfihr-
barkeit der Planungen des Vorhabentragers nicht (iberzeugt waren. Weiter wurde die eigene
Funktion (Vertretung einer Gemeinde, von Blrgerinnen und Birgern oder einem Verband) als
Begriindung flr die Fortflilhrung des bisher geleisteten Engagements vorgetragen. Hinsichtlich
vergleichbarer Vorhaben wirde ein ahnliches Engagement erfolgen, wenn direkte (private)
Betroffenheit vorlage, die interviewten Akteure von der Sinnhaftigkeit nicht Gberzeugt waren
oder aber eine Bauausfiihrung ohne Alternativbetrachtung von anderen Ausflihrungsmaoglich-
keiten (Varianten, Null-Variante der Nicht-Realisierung des Vorhabens) erfolgen wiirde.

6.4.5.2 Konflikthaftigkeit

Die bisherigen Analysen der Akteurskonstellation und der Atmosphare deuten auf eine eher
konfliktreiche Ausgangssituation in der nicht-férmlichen OB hin. Daher ist es wenig erstaunlich,
dass die Einschatzung der Vorhabentrager entsprechend ausfiel. Mit Hilfe einer Skala von 1
(sehr konfliktreich), 2 (konfliktreich) und 3 (Uberhaupt nicht konfliktreich) wurden die Befragten
gebeten, eine Einschatzung der Konflikthaftigkeit vorzunehmen. Im Durchschnitt bewerteten
die Befragten das Vorhaben in der nicht-férmlichen Phase als eher konfliktreich (Mittelwert von
1,5). Darlber hinaus kamen die Befragten zu dem Ergebnis, dass die Konflikthaftigkeit im Ver-
lauf des Vorhabens sogar noch zugenommen habe (Mittelwert 1).325

Eine Quelle der Konflikthaftigkeit liegt in den Themen begriindet, wobei beide Vorhabentrager
das Thema Natur- und Artenschutz nannten. Jeweils ein weiterer Befragter nahm die folgen-
den Themen als konflikttrachtig wahr: Umfang des Vorhabens, Trassenfihrung, Betroffenheit
von privatem Eigentum/Grund, Denkmalschutz, landwirtschaftliche Belange, Gewasser- und
Bodenschutz und die Finanzierung des Vorhabens.

Eine weitere Quelle fir eine konflikthafte Situation besteht in der Zusammenarbeit mit den
beteiligten Akteuren. Dass in dieser Hinsicht die Bedingungen nicht glinstig waren, zeigten die
vorangegangenen Ausfilhrungen. Auf die explizite Frage, mit welchen Akteuren die Zusam-
menarbeit schwierig war, verwies der Vorhabentrager insbesondere auf die mangelnde Ko-
operation mit Vertreterinnen und Vertretern der Burgerinitiativen und der Umweltverbande.
Auch die Birgerinnen und Birger sowie die Stadtkreise und Gemeinden wurden explizit ge-
nannt.

Neben den genannten Quellen hatten die beteiligten Akteure in den Interviews weitere Ein-
flussfaktoren formuliert, die die Konflikte und Konflikthaftigkeit der untersuchten nicht-formili-
chen OB beeinflusst hatten. Negativ beeinflusst wurde nach Angaben der Interviewten, dass
eine ergebnisoffene und faktenbasierte Variantenuntersuchung durch den Vorhabentrager
nicht vorgenommen wurde. Weiter seien die Kosten der geplanten Ausflihrungsvariante hdher
als bei alternativen Planungen und es wurden der Landschaftsverbrauch, die hohe Flachen-

325 Die Interviewten sollten anhand einer Skala von 1 (zunehmende Konflikthaftigkeit, 2 (keine Veranderung) und 3
(abnehmende Konflikthaftigkeit) bewerten, wie sich die Konflikte im Verlaufe des Vorhabens in den unterschiedli-
chen Phasen der OB entwickelt hatten - vorausgesetzt, die Konflikthaftigkeit war bei der vorherigen Frage als sehr
konfliktreich oder konfliktreich eingeschatzt worden.
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nutzung und die Reduzierung des natirlichen Lebensraumes kritisiert. Ferner wurde vom in-
terviewten Gemeindevertreter auf die individuelle Betroffenheit, je nach Ausfiihrungsvariante,
hingewiesen und kritisiert, dass teilweise bei der Planung des Vorhabentragers einzelne Ab-
schnitte ohne Larmschutz auskamen und hierdurch die Emissionsbelastungen fiir die Blrge-
rinnen und Burger steigen wirden.

Eine weitere Steigerung der Konflikthaftigkeit ist nach allen Interviewten (mit Ausnahme des
Vorhabentragers) am strikten Festhalten an der urspringlichen Planungsvariante, und hier
konkret die durch diese Variante verursachten Umweltauswirkungen, zu sehen. Genannt wur-
den hinsichtlich des Themenfeldes Umweltschutz die Bereiche Bodenschutz, Energieauf-
wand, Aushub, die Zerstdrung von Wasserschutzgebieten, einer Trinkwasserquelle, einer
Frischluftschneise und Bereichen mit Biotop-Charakter. Grundsatzlich wurde berichtet, dass
vonseiten des Vorhabentragers das reine Festhalten an den eigenen Planungen, ohne dass
eine faktenbasierte Betrachtung von Alternativtrassen erfolgte, den Konflikt entscheidend ver-
starkt habe und hierdurch eine spatere rechtliche Auseinandersetzung sehr viel wahrscheinli-
cher mache.

Nach den Untersuchungen des Evaluationsteams konnte bei dem untersuchten Vorhaben der
nicht-férmlichen OB kein positiver Einfluss der gewéahlten OB-Formate in Bezug auf eine Kon-
fliktminderung oder gar Konfliktldsung festgestellt werden. Wahrend vonseiten des Vorhaben-
trdgers angegeben wurde, dass (weitere) angebotene Formate nicht angenommen wurden,
berichtete der Vertreter der Gemeinde, dass nur Informationsveranstaltungen angeboten wur-
den, welche im Nachhinein betrachtet, keinen direkten Einfluss auf die in der Vorhabenspla-
nung vorherrschenden Konflikte hatten. Als konfliktférdernd wurden dagegen die durchgeflihr-
ten OB-Formate durch den Vertreter des Umweltverbandes und der Biirgerinitiative einge-
schétzt. Aus deren Sicht fiihrten die OB-Formate indirekt zu einer Konfliktsteigerung, da diese
rein zur Vermittlung der eigenen Trassenvariante durchgefuhrt wurden und das Ausbleiben
einer tatsachlichen Beteiligung (auf sachlicher Ebene) ausblieb. In der Konsequenz habe dies
zu einer Spaltung der betroffenen Bevolkerung zwischen Befurworterinnen und Befurwortern
auf der einen Seite und Gegnerinnen und Gegnern auf der anderen Seite geflhrt. Dartber
hinaus bestehe eine schweigende Mehrheit. Vonseiten der Blrgerinitiative wurde als mdgli-
ches Format zur Vermittlung ein Runder Tisch mit einer externen Moderatorin bzw. einem
externen Moderator ins Spiel gebracht. Der Vorhabentrager betonte hingegen, dass spezifi-
sche Formate zu bestimmten Themenbereichen (Landwirtschaft, Varianten etc.) durchgefiihrt
wurden, um die bestehenden Konflikte zu mindern. Dem widersprachen Vertreterinnen und
Vertreter der Blrgerinitiativen: Vielmehr sei bei konfliktaren Themen keine faktenbasierte ob-
jektive Untersuchung vorgenommen worden und der Vorhabentrager wurde Aussagen gegen
die Amtstrassenvariante (so bspw. sprachen sich der Verkehrsausschuss, externe Planer und
Umweltverbande gegen diese Ausflhrungsvariante aus) ignorieren und rein an seinen Pla-
nungen festhalten.

Ungeachtet, dass der Vorhabentrager Blrgerinitiativen und Umweltverbande als potenzielle
konflikttrachtige Akteure ausgemacht hatte, wurde in den Interviews von keiner Person ein
direkter negativer Einfluss auf die Konflikthaftigkeit durch spezifische Akteure beobachtet. Wie
bereits bei den vorherrschenden Konflikten angesprochen, wurde darauf hingewiesen, dass
das Festhalten an den urspringlichen Planungen zu Konflikten gefiihrt habe, insbesondere da
sich, neben Veranderungen bei mdglichen Bauausfiihrungen oder Anderungen im umwelt-
rechtlichen Bereich, Uber die letzten Jahrzehnte die Wertigkeiten von Problemen in der Ge-
sellschaft grundlegend verandert habe.
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6.4.5.3 Auswirkungen und Akzeptanz

In Anbetracht der konfliktbehafteten Grundkonstellation sind in Bezug auf die Auswirkungen
der nicht-férmlichen OB auf Einzelaspekte und die Akzeptanz eher weniger positive Wahrneh-
mungen zu erwarten. Es wurde wieder sowohl der Vorhabentrager durch eine standardisierte
Befragung®?¢ als auch weitere beteiligte Akteure im Rahmen von Interviews um deren Ein-
schatzungen gebeten.

Wie zu erwarten, dominierte bei dem Vorhabentrager eine problembehaftete Wahrnehmung.
Vollumfanglich stimmten die Befragten der Aussage zu, dass der Arbeitsumfang fur die Ver-
waltung zugenommen habe. Zwar kdnnte die Planungsphase u. U. zeitlich beschleunigt wer-
den, beispielsweise spatere Plananderungen werden friihzeitig ersichtlich. Jedoch entstiinden
dadurch héhere Kosten, falls durch die durchgefiihrten OB-Formate aufwandige und politisch
brisante Diskussionen hervorgerufen werden wirden.

Die nicht-férmliche OB kann nicht nur Auswirkungen auf die Inhalte und das Verfahren, son-
dern auch auf die Kommunikation haben. Die Befragten sollten anhand einer Skala von 1
(stimme Uberhaupt nicht zu) bis 5 (stimme voll und ganz zu) Aussagen zu Auswirkungen der
nicht-férmlichen OB auf die Kommunikation bewerten. Die Beurteilungen des Vorhabentrégers
in Bezug auf die Kommunikation fielen positiver aus als auf die Inhalte und das Vorhaben
(siehe Abbildung 41). So sei eine sachliche und offene Anhérung und Diskussion unterschied-
licher Argumente weitgehend mdéglich gewesen und die Atmosphare hatte sich durch die nicht-
formliche OB leicht verbessert. Trotz der positiven Einschatzung in Bezug auf den sachlichen
und offenen Austausch stimmte der Vorhabentrager der Aussage, dass die Mdglichkeit be-
standen habe, die Meinungen aller Akteure zu berlcksichtigen, eher nicht zu.

Abbildung 41: Auswirkungen auf die Kommunikation (nicht-férmliche OB)

Sachliche und offene Anhdrung und

Diskussion unterschiedlicher Argumente 4
Verbesserung der Atmosphére 3,5
Verringerung maoglicher Konflikte 3
Maglichkeit Meinungen aller Akteure zu 25
bertcksichtigen ’
1 2 3 4 5
Stimme (iber- Stimme voll
n=2 haupt nicht zu und ganz zu

Anmerkung: n = Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben

326 |m Rahmen der standardisierten Befragung wurden die Befragten gebeten die Auswirkungen der nicht-formli-
chen OB auf die Inhalte und das Verfahren zu bewerten. Anhand einer Skala von 1 (stimme tberhaupt nicht zu) bis
5 (stimme voll und ganz zu) sollten die Befragten verschiedene Aussagen bewerten.
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Wie bereits im Kapitel der friihen OB erwahnt, kommt der Wirkung von OB auf die Akzeptanz
eine besonders herausgehobene Rolle zu. Im Rahmen des vertieft untersuchten Vorhabens
wurde daher der Vorhabentrager gebeten, die Wirkung der nicht-férmlichen OB auf die Ver-
fahrens- und die Vorhabensakzeptanz zu bewerten.??” In Anbetracht der relativ ausgepragten
Konflikthaftigkeit und der bisherigen Analysen erscheint das Ergebnis wenig Uberraschend:
Einen positiven Einfluss auf die Akzeptanz konnte der Vorhabentrager nicht beobachten. Je-
doch nahm er in Bezug auf die Verfahrensakzeptanz weder eine positive noch eine negative
Auswirkung wahr. Lediglich bei der Akzeptanz des Vorhabens auferte er sich leicht negativ
(siehe Abbildung 42).

Abbildung 42: Auswirkungen auf die Akzeptanz (nicht-férmliche OB)

Verfahrensakzeptanz 3
Vorhabensakzeptanz 2,5
1 2 3 4 5
B Stimme uber- Stimmt voll
n=2 haupt nicht zu und ganz zu

Anmerkung: n = Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben

Bei der Prifung der Auswirkung auf die Akzeptanz im Rahmen der Interviews mit den weiteren
beteiligten Akteuren dominierte ebenfalls eine negative Wahrnehmung. Auf die Frage, in wel-
cher Hinsicht die Beteiligung zu einer hdheren Akzeptanz des Prozesses gefuhrt habe (Stei-
gerung der Verfahrensakzeptanz), gaben drei Interviewte an, dass es zu keiner Veranderung
gekommen sei. Das PFV wirde als rechtlich gegebener formaler Prozess angesehen,
wodurch sich die Frage nach einer Akzeptanzsteigerung hierliber nicht stelle. Nur der Gemein-
devertreter verwies, bezogen auf die durch den Vorhabentrager durchgefiihrte Informations-
veranstaltung, auf eine Steigerung der Verfahrensakzeptanz, da bei dieser Veranstaltung den
betroffenen Blrgerinnen und Burgern alle Informationen und (rechtlich vorgeschriebenen) Be-
teiligungsmadglichkeiten des Weiteren Verwaltungsverfahrens aufgezeigt worden sei.

Eine Steigerung der Vorhabensakzeptanz durch die eingesetzten nicht-formlichen OB-For-
mate wurde vom Gemeindevertreter und den interviewten Vertreterinnen und Vertretern der
Burgerinitiative verneint. Nur der Vertreter des Umweltverbandes gab an, dass die OB-Malf-
nahmen zu einer Akzeptanzsteigerung der Vorhabenvariante der StralRenbauverwaltung ge-
fuhrt hatten.

327 Die Befragten sollten anhand einer Skala von 1 (stimme (iberhaupt nicht zu) bis 5 (stimme voll und ganz zu)
einschatzen, ob die Vorhabens- oder Verfahrensakzeptanz durch das Verfahren gesteigert werden konnte.
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6.4.5.4 Bewertung und Nutzen

Im Rahmen der vertieften Untersuchung wurden die Vorhabentrager gebeten, den Nutzen der
nicht-férmlichen OB fiir die Verwirklichung des Vorhabens anzugeben. Die Skala fiir die Ein-
schatzung des Nutzens ging von 1 (sehr niedrig) bis 5 (sehr hoch). Im Durchschnitt gaben die
Befragten an, dass der Nutzen der nicht-férmlichen OB eher niedrig war (Mittelwert 2,5). Den
gleichen geringen Wert hatte das Evaluationsteam in Bezug auf den Nutzen der nicht-férmli-
chen OB flr den Vorhabentrager ermittelt.

In den Interviews wurde die Zielrichtung der nicht-férmlichen OB-MaRnahmen, die nach an-
steigender Starke der Beteiligung zwischen informierend, anhdérend oder aber beteiligend un-
terschieden wird, durch die Befragten bewertet. Dabei bescheinigte der interviewte Gemein-
devertreter der nicht-férmlichen OB einen ausschlieRlich informierenden Charakter und Ver-
treterinnen und Vertreter der Blrgerinitiative sowie der Vertreterinnen und Vertreter des Um-
weltverbandes attestierten der durchgefihrten nicht-férmlichen OB einen anhdrenden Charak-
ter. Letztere wiesen jedoch darauf hin, dass diese Anhoérung lediglich eine Kenntnisnahme
darstellte und die Hauptzielrichtung, die reine Vermittlung der Vorhabentrager-Trassenvari-
ante und deren Planung, zu keiner Zeit in Frage gestellt wurden. Im Interview mit dem Vorha-
bentrager wurde darauf hingewiesen, dass aufgrund der Finanzierung bei einem im Bundes-
verkehrswegeplan fest disponiertem Vorhaben eine gewisse Dringlichkeit bei der Realisierung
erfolgen miisse und auch die Einflussmoglichkeiten durch eine OB bei Bundesvorhaben allge-
mein als geringer einzuschatzen seien.

Entsprechend wurden von den Befragten die Méglichkeiten der Einflussnahme insbesondere
dem formalen Verfahren, das unabhzngig von der OB erfolgt, zugerechnet. Vonseiten des
Gemeindevertreters wurde hingewiesen, dass eine Einflussnahme (in Form von Einwendun-
gen und Ideen) unabhangig von den OB-MaRnahmen des Vorhabentragers durch das eigene
Anstoflen von Gesprachen bzw. Untersuchungen moglich waren. Hierdurch kam es in der
Folge zu eigenen Veranstaltungen oder aber Gesprachen, unter anderem mit dem Vorhaben-
trager.

Gefragt nach der Absicht des Vorhabentréagers bei der Durchfiihrung der OB wurde mehrheit-
lich die Vermittlung der Vorhabentrager-Variante und Akzeptanzschaffung fiir das Vorhaben
genannt. Weitere genannte Ziele waren die Information der Bevolkerung tber das Planvorha-
ben sowie als negativer Kritikpunkt die Durchfihrung einer Alibi-Beteiligung. In Bezug auf die
Frage, welcher Akteur am meisten von der OB profitiere, gaben die Interviewten durchweg den
Vorhabentrager an, da dieser die Formate und Inhalte so gewahlt habe, um die durch die OB
Angesprochenen von den eigenen Planungen und dem Vorhaben zu Uberzeugen.

Hinsichtlich der Ergebnistransparenz, also inwiefern vom Vorhabentrager die durch die nicht-
formliche OB gewonnenen Ergebnisse vermittelt wurden, gab der Vorhabentrager in den In-
terviews an, dass intern im Planungsteam zum Zeitpunkt der Interviews noch diskutiert wurde,
inwiefern die neuesten Plananderungen in einem weiteren informellen Beteiligungsformat ge-
genlber der betroffenen Bevolkerung dargestellt werden kénnten. Durch die notwendigen
Plananderungen sei eine weitere Auslegung wahrscheinlich und ein weiterer Erérterungster-
min im Vorhaben aller Voraussicht nach durchzufihren.

Die Erwartungen an die OB bei dem untersuchten Vorhaben waren bei den Interviewten vor
allem durch den langen Planungszeitraum (der bis in die 1980er Jahre zuriickreicht) gepragt.
Da zu Beginn des Vorhabens keine mit dem in der VwV OB verankerten Standard vergleich-
baren Ansatze oder Strukturen zur OB existierten, waren die urspriinglichen Erwartungen in
den ersten Jahren des Planungsverfahrens an die OB gering. Diese &nderten sich jedoch im
Laufe des Prozesses. So wurde vom Gemeindevertreter und der Blrgerinitiative angefuhrt,
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dass ein Beteiligungsverfahren offen und durch Beteiligungsmdglichkeiten Anséatze zu Ande-
rungen bei den Planungen méglich sein sollten. Insbesondere die Blrgerinitiative, die eine
eigene Trassenvariante durch gutachterliche Untersuchungen entwickelt hatte, ging davon
aus, dass sich aufgrund einer faktenbasierten Untersuchung die finanziell und umwelttech-
nisch vertraglichere Variantenausfihrung bei den Planungen durchsetzen wirde.

Bezogen auf die durchgeflihrten Inhalte und Formate gaben die Interviewten an, dass ihre
Erwartungen an eine OB in keiner Weise erflllt wurden. Wie bereits beschrieben, kritisierten
die Akteure die unzureichenden Beteiligungsmdglichkeiten sowie das Festhalten und den rein
informierenden Charakter der Vermittlung der Trassenfuhrungen. Es wurde von dem Vertreter
des Umweltverbandes auch darauf hingewiesen, dass eine faire OB mit einer offenen Varian-
tenuntersuchung zu einem sehr viel friiheren Zeitpunkt hatte starten missen.

6.4.6 Zusammenfassung

Bei der zusammenfassenden Darstellung der Ergebnisse der nicht-férmlichen OB soll zu-
nachst auf deren geringe Bedeutung hingewiesen werden. Die Vorhabentrager wendeten im
beobachteten Zeitraum nur geringe zeitliche und personelle Ressourcen auf, um OB-Mafnah-
men in dieser Phase durchzufiihren. Wenn Formate eingesetzt wurden, dann waren es vor
allem informierende und anhérende Malinhahmen, an denen am haufigsten Blrgerinnen und
Birger, Betroffene sowie Vertreterinnen und Vertreter von Kommunen teilgenommen hatten.
Aus Sicht des Vorhabentrages wurden die in den vertieft untersuchten Vorhaben eingesetzten
Formate als erfolgreich bewertet. Diese Sichtweise stand im Gegensatz zu anderen Stakehol-
dern im vertieft untersuchten Vorhaben. So beurteilten diese die Einflussmdglichkeiten als ge-
ring, vielmehr seien die durchgeflihrten Formate Alibi-Veranstaltungen gewesen, mit dem Ziel,
Akzeptanz zu generieren. Die kritischen Einschatzungen der Stakeholder schienen dem Vor-
habentrager bekannt gewesen zu sein. So waren deren Bewertungen der Einstellungen ande-
rer Akteure relativ negativ, beispielsweise wurden relevante Stakeholder in deren Einstellun-
gen als festgelegt eingeschatzt. Entsprechend hoch wurde die Konflikthaftigkeit des Vorha-
bens beurteilt. Nach Meinung des Vorhabentragers war insbesondere die Zusammenarbeit mit
Birgerinitiativen und Umweltverbanden konfliktreich. Die hohe Konflikthaftigkeit bestatigten
auch die befragten Akteure, die aus einer unzureichenden Trassenuntersuchung sowie einer
mangelhaften Prifung von Umweltauswirkungen, Betroffenheiten, Emissionssteigerungen
und Kosten resultiere. Das Evaluationsteam konnte keinen positiven Einfluss der nicht-férmli-
chen OB auf eine Konfliktminderung oder gar Konfliktldsung feststellen. Das gleiche galt flr
den Einfluss auf die Akzeptanz des Vorhabens oder des Verfahrens. Entsprechend gering fiel
der wahrgenommene Nutzen der nicht-férmlichen OB fiir die Verwirklichung des Vorhabens
und insgesamt flir die eigene Behorde aus.

Relativierend muss darauf hingewiesen werden, dass die Prifung der Wirksamkeit unter-
schiedlicher Aspekte auf der Grundlage eines Vorhabens erfolgte und daher eher einen Fall-
studiencharakter hat. Unabhangig von diesem untersuchten Vorhaben offenbarte die Analyse
aller Vorhaben, die sich in der Phase der nicht-férmlichen OB im untersuchten Zeitraum be-
fanden, dass die nicht-formliche OB einen geringen Stellenwert hat. Ob die geringen Aufwen-
dungen auch eine Folge der limitierten Ausfiihrungen der nicht-férmlichen OB in der VwV OB
und im Planungsleitfaden darstellen, kann nur spekuliert werden. In jedem Fall sollten die po-
litischen Entscheidungstragerinnen und Entscheidungstrager prifen, ob die Darstellung der
nicht-férmlichen OB in der VwV OB und im Planungsleitfaden in ausreichendem Umfang er-
folgt. Damit einhergehend sollten die verantwortlichen Vorhabentrager die von ihnen durchge-
fuhrten Mallnahmen auf ihren Einsatz und Umfang griindlich begutachten, auch in Bezug auf
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die Frage, ob die OB in dieser Phase in angemessenem Umfang stattfand. Jedoch ist auch
grundsatzlich die Sinnhaftigkeit der Phase der nicht-férmlichen OB zu priifen.

6.5 Nachlaufende Offentlichkeitsbeteiligung

Gute Birger- und Offentlichkeitsbeteiligung zeigt sich nach Ansicht der Staatsregierung Ba-
den-Wirttembergs auch darin, ,nach Erlass der Zulassungsentscheidung die Beteiligung wei-
ter zu férdern. Gerade wenn Bagger rollen und die Konsequenzen von Entscheidungen direkt
wahrnehmbar werden, besteht der Bedarf nach Auf- und Erklarung sowie zur gemeinsamen
Lésungsfindung zum Beispiel beim Baustellenmanagement. Die VwV OB sieht daher vor, dass
Vorhabentrager des Landes eine nachlaufende OB durchfilhren, um Transparenz und Kon-
fliktvermeidung auch wahrend der Realisierungs- und Bauphase zu gewahrleisten.“328 Die kon-
kreten Malinahmen sollen dabei zu einer Verbesserung beitragen, sowohl was das Vorhaben
an sich angeht als auch was die Suche nach einer gemeinschaftlichen Losung im Konfliktfall
betrifft. In diesem Kapitel werden analog zu den vorangegangenen Kapiteln, die die Ergeb-
nisse der Analysen des Beteiligungsscopings sowie der friihen und nicht-formlichen OB dar-
gestellt haben, die folgenden Aspekte der nachlaufenden OB prasentiert: (1) Aufwande, (2)
allgemeine Informationen Uber die Verfahren, (3) Akteure und Dienstleister, (4) Formate, (5)
Einstellungen, Bewertungen und Auswirkungen sowie (6) eine Zusammenfassung der Er-
kenntnisse. Die Auswertungen waren dabei vorrangig deskriptiv. Zusatzlich konnten fir die
nachlaufende OB (wie auch bei der friihen OB) multivariate Analysen durchgefiihrt werden,
die kausale Wirkungszusammenhange prifen.

6.5.1 Informationen tiber Verfahren, Funktionen und Tatigkeiten

Fir 65 Vorhaben wurden von den RP einige standardisierte Informationen tbermittelt. Da
diese keine bzw. kaum Angaben enthielten, die Analysen der Wirksamkeit ermdglichten,
wurde seitens des Evaluationsteam und in Abstimmung mit den RP zwei Vorhaben auf der
Grundlage von theoretisch abgeleiteten Kriterien ausgewahlt. Mit Hilfe einer standardisierten
Onlinebefragung bei den Vorhabentragern sowie leitfadengestitzter Interviews mit Stakehol-
dern wurden diese zwei Vorhaben der nachlaufenden OB einer vertieften Analyse unterzogen.
Wahrend eines der beiden untersuchten Vorhaben ein Landesbauverfahren aus dem Bereich
StralRe betrifft, handelt es sich bei dem zweiten Vorhaben um ein Landesvorhaben aus dem
Bereich Gewasser (Vorhaben des Integrierten Rheinprogramms) (siehe Kapitel 5).

Die leitfadengestiitzten Interviews fanden mit einem Vertreter einer Blrgerinitiative, einem Ver-
treter eines Umweltverbandes, zwei Gemeindevertretern (davon ein Ortsblirgermeister und
ein Amtsleiter einer Gemeinde) und einer Referentin fiir OB eines RP statt. Die interviewten
Personen nahmen, bis auf den Vertreter der Blrgerinitiative, aufgrund ihrer Funktion oder Po-
sition bei den nachlaufenden OB-MalRnahmen teil.

Die Burgerinitiative hatte sich gegrindet, nachdem auf einer Informationsveranstaltung des
Vorhabentragers Diskussionen mit betroffenen Blrgerinnen und Burgern Gber die negativen
Auswirkungen von Umwelteinflussen durch das Bauvorhaben stattgefunden hatten. Ausloser
der Diskussionen waren die starken Uberschwemmungen vor Ort und die damit einherge-
hende Beflirchtung von zunehmenden Uberschwemmungen in der Zukunft durch das geplante
Bauvorhaben. Alle interviewten Akteure verfligten Uber mehrjahrige Erfahrungen und Wissen
in Bezug auf das Vorhaben und die durchgefiihrten OB-MalRnahmen. Die meisten Akteure

328 Siehe Planungsleitfaden, S. 46.
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waren bereits seit Beginn der Vorhaben an allen OB-Formaten beteiligt gewesen. An der On-
line-Befragung nahmen zwei Projektleiterinnen bzw. Projektleiter sowie eine stellvertretende
Referatsleiterin teil.

Die Bedeutung der zwei vertieft untersuchten Vorhaben in der nachlaufenden OB-Phase
wurde von allen Interviewten als sehr hoch eingeschatzt. Wahrend im untersuchten Stralten-
bau-Vorhaben die hohe Vorhabensbedeutung fiir die Region aufgrund des Ausbaus einer flr
die betroffenen Gemeinden wichtigen Landesstral’e und des gestiegenen Verkehrsaufkom-
men hin zu der im weiteren Verlauf gelegenen Bundesstrale und Autobahn bestand, wurde
die Vorhabensbedeutung des nachlaufenden Vorhabens aus dem Bereich Gewasser von den
Interviewten mit der regionalen Betroffenheit des geplanten Vorhabens begrundet. Ein Blrger-
meister einer direkt betroffenen Gemeinde berichtete, dass das Vorhaben (welches vornehm-
lich zum Hochwasserschutz der im weiteren Rheinverlauf liegenden Stadte und Regionen
dient) Einfluss auf die Landschaft sowie die Landwirtschaft, die Naherholung und die Eigen-
wasserversorgung habe. Die meisten Interviewten hielten Hochwasserschutz und das Vorha-
ben an sich fur wichtig, solange die betroffenen Akteure nicht alleinig die Lasten fur die Hoch-
wasserschutzmallinahmen tragen wirden.

Beide vertieft untersuchten Vorhaben aus der nachlaufenden OB-Phase starteten in ihren Pla-
nungen bereits vor in Kraft treten der VwV OB. Mehrere Interviewte merkten hierzu an, dass
eine Strukturierung des Vorhabens und der Ablaufe, wie es sie heute die VwV OB und der
Planungsleitfaden vorsehen, zuvor noch nicht stattfand und das (Beteiligung-)Verfahren infor-
mell ablief (siehe hierzu auch das Kapitel 6.5.5.4).

6.5.2 Aufwande

Im evaluierten Zeitraum wurden insgesamt 65 Verfahren gemeldet und fir diese 13.601,3 Per-
sonalstunden flir Beteiligungsformate bei Vorhaben, die sich in der Phase der nachlaufenden
OB befunden haben, aufgewendet. Im Vergleich zur nicht-férmlichen OB wurden seitens der
Vorhabentrager in dieser Phase in nennenswertem Umfang Stunden investiert. Dabei entfielen
4.264,5 Stunden (31 Prozent) auf den Bereich Strale und 9.336,8 Stunden auf den Bereich
Gewasser (69 Prozent). Durchschnittlich wurden 377,8 Stunden im Monat flr die nachlaufende
OB aufgewendet. Abbildung 43 zeigt den Arbeitsaufwand der RP im Verlauf der Quartale von
2015 bis 2017. Auch hier kénnen die Schwankungen durch einzelne Projekte und besonderen
Arbeitsaufwand erklart werden. So waren 2016 insgesamt weniger Stunden investiert worden,
vor allem im Vergleich zu den drei letzten Quartalen des Jahres 2015 sowie in den ersten drei
Quartalen des Jahres 2017.
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Abbildung 43: Aufwand der Personalstunden pro Quartal, 2015-2017 (nachlaufende
OB)
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6.5.3 Akteure und Dienstleister
6.5.3.1 Akteure

Abbildung 44 zeigt die absolute Anzahl der Teilnehmenden der nachlaufenden OB. Grundlage
bilden die von den RP Ubermittelten Informationen der 65 Vorhaben, bei denen eine nachlau-
fende OB stattgefunden hatte. Wie diese Abbildung eindrucksvoll vermittelt, machten viele
Bilrgerinnen und Blrger sowie Stakeholder von den Angeboten zur Beteiligung Gebrauch. Mit
weitem Abstand hatten hinsichtlich der Anzahl Blrgerinnen und Blirger bei den Formaten teil-
genommen: Beachtliche 50.617 hatten, nach Angaben der RP, die Angebote zur Beteiligung
wahrgenommen. Danach folgten Betroffene mit Uber 2.200 Teilnehmende. Vertreterinnen und
Vertreter von Burgerinitiativen waren mit 108 Teilnehmenden vergleichsweise eher schwach
vertreten. Im Vergleich zu diesen lag nur die Anzahl der Vertreterinnen und Vertreter der Kreise
und anderen RP darunter.
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Abbildung 44: Anzahl nachlaufende OB Teilnehmende - Alle Vorhaben
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Auch bei den vertieft untersuchten Vorhaben wurden von den Vorhabentragern an erster Stelle
Blrgerinnen und Burger als Teilnehmende genannt (siehe Abbildung 45). Jedoch auch alle
anderen Stakeholder nahmen an den durchgefuhrten Formaten teil (Interessierte, Blrgeriniti-
ativen, Umweltverbande, Fachbehdrden, Stadtkreise und Gemeinden, Landkreise und andere

Abteilungen/Personen des RP sowie ein regionaler Verkehrsverband (sonstiger Akteure)).

Abbildung 45: Anzahl nachlaufende OB Teilnehmende - Ausgewihlte Vorhaben
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Die Bedeutung, die die RP den Personen und Stakeholder beimalen, deckte sich weitgehend
mit den tatsachlich eingebundenen Akteuren (siehe Abbildung 46). Bis auf drei Akteure wurden
alle als sehr wichtig eingeschatzt. So waren aus Sicht der Vorhabentrager betroffene Birge-
rinnen und Blrger, Interessierte, Vertreterinnen und Vertreter von Stadtkreisen und Gemein-
den, Landkreisen sowie anderer Abteilungen des eigenen RP sehr wichtig. Als wichtig bzw.
eher wichtig eingeschatzt wurden Fachbehérden und Umweltverbande. Nur Burgerinitiativen
wurden ambivalent bewertet: Sie waren aus Sicht der Vorhabentrager weder wichtig noch un-
wichtig.

Abbildung 46: Wichtigkeit der am Verfahren beteiligten Akteure (nachlaufende OB)
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Die Akteure, die im Rahmen der vertieften Untersuchung der zwei Vorhaben interviewt wur-
den, waren seit Beginn der friihen OB-Phase beteiligt. Vereinzelt wurde auch von den Inter-
viewten ein Umweltscoping als Start der eigenen Beteiligung im Planungsverfahren genannt.
Teilgenommen hatten die Akteure an unterschiedlichen informierenden und anhérenden For-
maten: Informationsveranstaltungen, Jour-Fixe wahrend der Bauphase, themenspezifische
Veranstaltungen (z. B. mit dem Personenkreis der betroffenen Eigentimerinnen und Eigentii-
mer) und informelle Gesprache. Die Beteiligung erfolgte aufgrund der jeweiligen Funktion (z.
B. Blrgermeisterinnen und Blrgermeister, Gemeindevertreterinnen und Gemeindevertreter,
technische Amtsleitung vor-Ort, Vertreterin fir OB), aufgrund der zugeschriebenen Aufgabe
(z. B. Engagement in einer Burgerinitiative), direkter Betroffenheit als Burgerin bzw. Burger
(Mitglieder der interviewten Burgerinitiative) und als Verbandsvertreterinnen und Verbandsver-
treter fur Umweltverbande.

Die Einflussmdglichkeiten auf die Planungen fielen nach Angabe der interviewten Akteure am-
bivalent aus: Eine direkte Beteiligung an den Planungen bestimmter OB-Formate wurde von
einem Viertel der Interviewten angegeben. Ein weiteres Viertel wurde indirekt Uber informelle
Gesprache an diesen Planungen beteiligt. Allerdings flhrte die Halfte der zu den Vorhaben
aus der nachlaufenden OB-Phase interviewten Akteure an, dass keine Beteiligungsmdglich-
keiten bei den Planungen der OB angeboten worden waren. Gleichwohl wurde seitens der
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Akteure keine Ungleichbehandlung der Stakeholder festgestellt. Dies wird von dem Evaluati-
onsteam positiv hervorgehoben, weil die untersuchten nachlaufenden Vorhaben bereits weit
vor in Kraft treten der VwV OB begonnen wurden. Nur ein interviewter Vertreter eines Umwelt-
verbandes merkte an, dass zwar auf formeller Ebene alle Akteure gleich berlcksichtigt wur-
den, eine Anhérung oder Beteiligung von den Betroffenen jedoch ganzlich ausgeblieben war.

Besonders intensiven Kontakt hatten die interviewten Akteure zu den Vorhabentragern, politi-
schen Entscheidungstragerinnen und Entscheidungstragern (Gemeinde-/Landratinnen und
Gemeinde-/Landraten, Burgermeisterinnen und Blrgermeistern), Blrgerinitiativen, Bauleite-
rinnen und Bauleitern, OB-Kontaktpersonen aus den RP und betroffenen Biirgerinnen und
Birgern (insbesondere die Burgerinitiativen, da sich deren Mitglieder aus engagierten Perso-
nen der Birgerschaft zusammen setzen).

6.5.3.2 Externe Dienstleister

Im Rahmen der nachlaufenden OB spielten Dienstleister eine eher untergeordnete Rolle: So
wurde zwei Mal angegeben, dass ein externer Dienstleister beauftragt wurde. Gefordert wurde
die Beauftragung des externen Dienstleisters von den Abteilungen/Personen des eigenen RP.
Dabei Gbernahmen die externen Dienstleister bei den nachlaufenden Vorhaben die Erstellung
von Plakaten (zwei Mal angegeben) und die Erstellung von Broschuren, Flyern, Themenbrie-
fen und ahnlichem (wurde einmal angegeben). Zwei Befragte gaben an, dass die externen
Dienstleister beauftragt wurden, da sie Spezialwissen im Bereich Grafikdesign hatten.

Hinsichtlich der Einschatzung des Koordinationsaufwands mit der Beauftragung der externen
Dienstleister gaben die Befragten an, dass insgesamt acht Stunden angefallen waren. Eine
Befragte bzw. ein Befragter gab einen Koordinationsaufwand von drei Stunden und eine Be-
fragte bzw. ein Befragter gab einen Koordinationsaufwand von fiinf Stunden an. Ebenso wur-
den die Befragten gebeten, den Koordinationsaufwand der Kommunikation mit den externen
Dienstleistern einzuschatzen. Dabei gab eine Befragte bzw. ein Befragter einen Koordinati-
onsaufwand fur die Kommunikation von 38 Stunden und eine Befragte bzw. ein Befragter gab
einen Koordinationsaufwand von 50 Stunden an.

In einem Interview wurde von einem Gemeindevertreter auf eine externe Moderation hinge-
wiesen und deren erfolgreiche Durchfiihrung eines OB-Formates gelobt. Da jedoch kein wei-
terer Akteur im konkret untersuchten Vorhaben den Einsatz eines externen Dienstleisters be-
jahte, wird in dieser Untersuchung davon ausgegangen, dass die Moderation durch eine Per-
son des VHT erfolgte.

6.5.4 Formate

In Bezug auf die 65 Ubermittelten Vorhaben wurden 3.485 Formate von allen RP im Evalua-
tionszeitraum im Rahmen der nachlaufenden OB eingesetzt. Am haufigsten wurden informie-
rende Formate verwendet (56,9 Prozent). Anhérende Formate wurde etwas weniger einge-
setzt (41,7 Prozent) und beteiligende Formate wurden in der nachlaufenden OB selten genutzt
(1,4 Prozent) (siehe Abbildung 47). Somit zeigte sich hier ein sehr ahnliches Bild im Vergleich
mit den anderen OB-Phasen: Informierende und anhérende Formate stellten wichtige Formate
zur Mitwirkung dar. Tatsachlich beteiligende Formate, d. h. die Malnahmen, die auf gemein-
schaftliche Entscheidungen ausgerichtet sind, spielten keine Rolle.
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Abbildung 47: Verwendete Formate insgesamt (nachlaufende OB)
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Wie Abbildung 48 zeigt, entfiel der grofite Teil der informierenden Formate auf die Vorberei-
tung der Formate (49,5 Prozent). Vergleichbar haufig wurde die Durchflihrung der informie-
renden Formate angegeben (42,8 Prozent). Am seltensten wurde in dem Zeitraum der Evalu-
ation die Nachbereitung der Formate gemeldet (7,6 Prozent). Es zeigt sich demnach, dass die
Vorbereitung und Durchfihrung den gréf3ten Zeitraum einnahmen.

Abbildung 48: Informierende Formate insgesamt (nachlaufende OB)

7,6%

Informierende Formate:
Vorbereitung

49,5% Informierende Formate:
Durchflihrung

42,8% Informierende Formate:
Nachbereitung

Verwendet wurden dabei verschiedene informierende Formate (siehe Abbildung 49). Den
grofliten Anteil nahmen sonstige Formate ein, d. h. Formate, die nichtim Planungsleitfaden als
Beispiele genannt wurden. Von den im Planungsleitfaden gelisteten Malinahmen spielten das
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Internet, Pressemitteilungen und Sitzungen die grof3te Rolle. Zur Information wurden des Wei-
teren Projektplane und Flyer eingesetzt. Weniger haufig verwendet wurden Baustellenbriefe
und Infostédnde. Themenbriefe kamen nur selten zum Einsatz.

Abbildung 49: Informierende Formate (nachlaufende OB)

Sonstige 664
Internet 344
Pressemitteilungen 328
Sitzung 225
Projektplane 166
Flyer 139
Baustellenbriefe 62
Infostédnde 50
Themenbriefe | 4

0 100 200 300 400 500 600 700
Anzahl Formate

Wie bereits dargestellt, wurden seitens der Vorhabentrager auch anhérende Manahmen um-
fangreich durchgefiihrt: Insgesamt wurden 1.453 anhérende Formate eingesetzt (siehe Abbil-
dung 50). Am haufigsten wurden die Formate in der Phase der Durchfiihrung gemeldet Ver-
gleichbar oft wurden anhérende Formate in der Phase der Vorbereitung der Formate angege-
ben (46 Prozent). Relativ selten fand eine Nachbereitung anhdrender Formate statt (6,3 Pro-
zent).

Abbildung 50: Anhérende Formate insgesamt (nachlaufende OB)
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Die Interessen und Belange der Akteure fanden vor allem bei Vor-Ort-Begehungen Gehér
(43,9 Prozent) (siehe Abbildung 51). Des Weiteren konnten die Stakeholder ihre Positionen in
Vorgesprachen mit Betroffenen (21,5 Prozent) und mit Interessenvertreterinnen und Interes-
senvertretern (12,5 Prozent) sowie in Blrgersprechstunden (9,8 Prozent) diskutieren. Kaum
genutzt als anhdérendes Format wurden Konsultationen (2,3 Prozent).

Abbildung 51: Anhérende Formate (nachlaufende OB)

Vor Ort Begehung 638

Vorgesprache Betroffene 312

Vorgesprache Interessenvertreterinnen und 181

Interessenvertreter
Sonstige 146
Burgersprechstunden 142
Konsultation 34

0 100 200 300 400 500 600 700
Anzahl Formate

Wie bereits erwahnt spielten beteiligende Formate eine marginale Rolle. Insgesamt gaben die
RP 50 beteiligende Formate bei den 65 Vorhaben im Evaluationszeitraum an. Bei fast allen
(44) handelte es sich um Runde Tische, bei denen die Akteure gleichberechtigt die Sachprob-
leme diskutierten und eine gemeinsame L6sung suchten.

Wie die Auswahl der Formate erfolgte, wurde durch die leitfadengestitzten Interviews ermittelt.
Damit beziehen sich die folgenden Aussagen nicht auf die oben angefiihrten 65 Vorhaben,
sondern auf die beiden Vorhaben, die im Rahmen der vertieften Untersuchung ausgewahlt
wurden. Da diese beiden Vorhaben aber bereits vor der Einfiihrung der VwV OB gestartet
wurden, kann nach einem allgemeinen Uberblick tiber den heutigen Umfang der Umfeldana-
lyse nur abschlief3end kurz im folgenden Absatz auf den Beginn der Beteiligung in den vertieft
untersuchten Vorhaben eingegangen werden.

Entsprechend der VwV OB und dem Planungsleifaden erfolgt die Formatauswahl fir OB-Mal-
nahmen anhand einer Umfeldanalyse. In dieser wird eine Bewertung des Vorhabens (Art und
Form des Vorhabens, Umfang der BaumalRnahme, Identifizierung von Themen und Akteuren,
Prifung inwieweit lokales Wissen vorhanden ist) vorgenommen, aus welcher sich die Ziele der
Beteiligung eines Vorhabens ableiten. Weiter wird gepruft, inwieweit Gestaltungsmdglichkei-
ten im Rahmen des Vorhabens bestehen (beispielsweise sind die vorhandenen Planungs-
spielraume bei Vorhaben mit einem technisch aufwandigen Regelwerk nur eingeschrankt
moglich). Weiterer Pruffaktor sind das oOffentliche Interesse am Vorhaben und (insbesondere
fur die Zielgruppenansprache), bereits bestehende Konflikthaftigkeit. Anhand all dieser
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Priffaktoren werden die OB-Formate schlieRlich ausgewahlt und zusammen mit den Bewer-
tungen und den Zielen in einem Beteiligungsfahrplan festgeschrieben. In dem vom Evaluati-
onsteam vertieft untersuchten Vorhaben wurde anfanglich vonseiten der Birgerschaft Infor-
mationsbedarf angemeldet. Weiter konnten durch eine erste Veranstaltung die Planung sowie
das weitere Vorgehen transparent gemacht werden und den Anwesenden wurde die Mdglich-
keit gegeben, relevante Personen des Bauvorhabens kennenzulernen.

Nach Angabe der interviewten Personen der OB-Abteilungen in den RP lagen mehrjahrige
Erfahrungen in Bezug auf die Planung und Durchfihrung von Ma3nahmen und Veranstaltun-
gen vor. Auch die Koordinierungsstelle verflgte Uber entsprechende langjdhrige Kenntnisse.
Entsprechend orientierte sich die Formatauswahl an validen in der Praxis erprobten OB-For-
maten, wobei die Erreichbarkeit der betroffenen Blirgerinnen und Blrger sowie die Zwecker-
fillung der OB-Absicht, wie sie im Beteiligungsscoping als Fahrplan erarbeitet wurde, im Vor-
dergrund standen.

6.5.5 Einstellungen, Bewertungen und Auswirkungen
6.5.5.1 Einstellungen der Akteure

Die Analyse der Einstellungen, Bewertungen und Wirkungen bezieht sich, wie auch bei den
anderen untersuchten OB-Phasen, auf die Kriterien-gestitzte Auswahl der zwei Vorhaben.
Zunachst wurden die Vorhabentrager gebeten, die Atmosphare zwischen den an der nachlau-
fenden OB beteiligten Akteuren einzuschéatzen. Auf einer Skala von 1 (viel Misstrauen) bis 5
(viel Vertrauen) war die Atmosphare nach Ansicht der Vorhabentrager weitgehend neutral, mit
einer sehr leichten Tendenz zu einer vertrauensvollen Zusammenarbeit (Mittelwert von 3,3).

Ein fur die konstruktive Zusammenarbeit noch deutlich positiveres Ergebnis zeigte sich in der
Beurteilung der Vorhabentrager in Bezug auf die Offenheit der Stakeholder fir die Argumente
anderer Akteure. So sollten die Vorhabentrager die Einstellung der Akteure am Beginn der
Phase der nachlaufenden OB mit Hilfe einer Skala von 1 (sehr festgelegt) bis 5 (sehr ergeb-
nisoffen) beurteilen.3?° Sehr ergebnisoffen meinte, ob die Akteure eher fiir neue Ideen und eine
Hinterfragung der eigenen Position offen waren oder ob sie auf ihre Meinung festgelegt waren
(sehr festgelegt). Abbildung 52 verdeutlicht, dass, mit Ausnahme der Birgerinitiativen, alle
Stakeholder und Personen entweder offen waren oder eine neutrale Haltung hatten. Damit
bestand fiir die Durchfiihrung der Formate und MaRnahmen in der nachlaufenden OB eine
gute Grundvoraussetzung. Als sehr ergebnisoffen wurden Vertreterinnen und Vertreter der
Landkreise, der anderen Abteilungen von weiteren PR und des eigenen RP wahrgenommen.
Auch bei Umweltverbanden, Fachbehérden und Interessierten wurde eine ergebnisoffene Hal-
tung konstatiert. Neutral erschienen den Vorhabentragern die Positionen der Betroffenen und
der Stadtkreise und Gemeinden. Einzig bei den Biirgerinitiativen wurde eine zementierte Hal-
tung wahrgenommen.

329 Bej der Untersuchung der einzelnen OB-Phasen wurden die Befragten durchgéngig gebeten, die Verénderung
der Einstellungen wahrend der jeweiligen Phase zu bewerten. Diese Frage wurde jedoch bei dieser Phase nicht
beantwortet. Somit kdnnen keine Aussagen zu den Einstellungen der Akteure innerhalb der nachlaufenden OB im
Vergleich zum Beginn des Verfahrens getroffen werden.
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Abbildung 52: Einstellung der Akteure am Beginn des Vorhabens (nachlaufende OB)

Landkreise 5
Andere Abteilungen weiteren RP 5
Andere Abteilungen RP 5
Interessierte 4
Umweltverbande 4
Fachbehoérden 4
Sonstige 3
Betroffene Burgerinnen und Blrger 3
Stadtkreise und Gemeinden 3

Burgerinitiativen | 1

1 2 3 4 5
Sehr Sehr
n=2 festgelegt ergebnisoffen

Anmerkung: n = Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben

Neben den Bewertungen der Vorhabentradger wurde auch die Sichtweise der am Vorhaben
beteiligten Akteure im Rahmen zahlreicher Interviews erhoben. Diese konnten die positiven
Wahrnehmungen der Vorhabentrager in weitem Umfang bestatigen. So wurde vonseiten eines
technischen Leiters einer Gemeinde berichtet, dass die Einbindung und Anhérung durch den
Vorhabentrager dazu beigetragen konnte, auftretende Konflikte zu verringern. Ein Vorhaben-
trager berichtete daruber hinaus von positivem Feedback seitens der Betroffenen in Bezug auf
deren wahrgenommene Atmosphare im Nachgang der durchgefiihrten Formate. Dies habe
Einfluss auf den weiteren Verlauf des Vorhabens auch in der nachlaufenden OB-Phase ge-
habt. Der Blrgermeister einer Gemeinde sprach, trotz einer weiter negativ vorherrschenden
Einstellung aller Beteiligten bezliglich des Vorhabenstandortes, von einer positiveren Einstel-
lungsanderung. So sei es gelungen, eine gemeinsame Gesprachsgrundlage zwischen dem
Vorhabentrager und den weiteren Stakeholdern zu finden. Keine positiven Auswirkungen wur-
den beobachtet, wenn beispielsweise die grundsatzliche Sinnhaftigkeit der Ausfuhrungsvari-
ante in Frage gestellt wurde (so bei grundlegenden unterschiedlichen technischen Ausfih-
rungsvarianten). Von negativen Einstellungsanderungen gegeniber Vorhaben und Verfahren
wurde von einem Umweltverband berichtet. Durch die fehlenden bzw. nicht zugelassenen An-
horungs- und Beteiligungsmoglichkeiten entstand bei den Betroffenen eine resignative Stim-
mung, die im Rahmen der nachlaufenden OB nicht mehr eingefangen werden konnte.

Ein positiver Einfluss auf die Einstellungen der Akteure in der nachlaufenden OB-Phase konnte
nach den interviewten Akteuren vor allem dann erfolgen, wenn der Informationsfluss wahrend
der Bau- und Realisierungsphase aufrechterhalten worden war. Weiter wurde aus einem un-
tersuchten Vorhaben berichtet, dass auch in der nachlaufenden Phase ein Beirat weitergefuhrt
wurde, welcher sich aus einem festen Personenkreis (Vorhabentrager, Betroffene sowie Ver-
treterinnen und Vertreter einer Burgerinitiative) zusammensetzt. Dieser wurde nicht nur direkt
in die Bauausfuhrungen einbezogen, sondern durch diesen Beirat erfolgte letztlich auch eine
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Kontrolle der in der friihen OB-Phase getroffenen Abmachungen. Weiter berichteten die Inter-
viewten davon, dass ein positiver Einfluss auf die Einstellung der Akteure auf Vorhaben und
Verfahren entstehen konnte, wenn alle politischen Akteure (ungeachtet von parteipolitischen
Themen,) Uber alle OB-Phasen hinweg, gemeinsam an einem Strang gezogen hétten.

Die Grinde flr die Beteiligung der Akteure waren ahnlich gelagert wie bei den Akteuren der
frihen und nicht-férmlichen OB-Phase. So waren die beruflichen Tatigkeiten bzw. die ausge-
Ubten Funktionen sowie die vorliegende Betroffenheiten ausschlaggebend. Der Vertreter eines
Umweltverbandes wies darauf hin, dass es flir Verbande, die sich gerade an mehreren Vor-
haben beteiligen wurden, immer schwieriger werde, aufgrund des technischen Umfanges so-
wie des zeitlichen Aufwandes bei Prasenzterminen (Beteiligungsscoping, OB-Termine, Ausle-
gungen etc.) personell auf ehrenamtlicher Basis an OB-Verfahren teilzunehmen.

Ungeachtet der grundsatzlich positiven Wahrnehmungen wurde von allen Interviewten der
Wunsch nach einer starkeren und weitgehenderen Einbindung geauliert. Dabei ging es insbe-
sondere um Beteiligungsformate, die eine Mitbestimmung zum Ziel hatten. So wurde eine sol-
che Beteiligung als Voraussetzung fiir eine aus Sicht vieler Stakeholder ,echte’ OB gesehen.
Auch wenn Optimierungspotenziale aus Sicht der Stakeholder bestanden, grundsatzlich do-
minierte eine positive Wahrnehmung und einer weiteren Beteiligung bei den vertieft untersuch-
ten Vorhaben der nachlaufenden OB standen die Interviewten positiv gegentiber. Das Gleiche
galt fur die Beteiligung bei zukinftigen ahnlichen Bauvorhaben.

6.5.5.2 Konflikthaftigkeit

Die bisherigen Analysen konnten relativ positive Auswirkungen durch die nachlaufende OB
belegen. Entsprechend positiv fiel auch die Bewertung der Konflikthaftigkeit aus: Im Durch-
schnitt gaben die Befragten an, dass die Vorhaben der nachlaufenden OB (berhaupt nicht
konfliktreich waren33° (Mittelwert von 3).

Wenn Konflikte identifiziert wurden, dann wurden diese entlang folgender Themen diskutiert:
der Trassenverlauf bzw. die Standortauswahl und die hiermit verbundene direkte Betroffenheit,
die Flachennutzung, der notwendige Grunderwerb, 6kologische Auswirkungen des Vorhabens
auf Natur-, Erholungs- und Schutzgebiete sowie die Art der technischen Ausfiihrung des ge-
planten Vorhabens. Diese Konflikte konnten jedoch durch die nachlaufende OB verringert wer-
den. Die Akteure kamen Uberwiegend zu dem Ergebnis, dass die nachlaufende OB auf die
Konflikthaftigkeit des Vorhabens einen konfliktimindernden Einfluss gehabt habe. So konnten
in moderierten Arbeitsgruppen gemeinsame Gesprachsebenen gefunden werden. Dariber
hinaus trugen regelmafige Informationen tber den Bauverlauf (sowie temporare Belastungen
durch die BaumafRnahmen), Visualisierungen des Vorhabens, Angebote zur Baustellenbesich-
tigung und vor-Ort Termine zur Konfliktminderung bei. Besonders positiv auf die Konfliktent-
wicklung hatten sich die Prasenz sowie sachliche und parteiunabhangige Diskussionen und
die Einbringung (politischer) Entscheidungstragerinnen und Entscheidungstrager am OB Pro-
zess ausgewirkt, beispielsweise in Arbeitsgruppen und Beirdten. Zentral sei dabei auch die Art
der Kommunikation gewesen: Der sachliche und respektvolle Umgang zwischen allen Betei-

330 Anhand einer Skala von 1 (sehr konfliktreich), 2 (konflikireich) und 3 (liberhaupt nicht konfliktreich) wurden die
Befragten gebeten, eine Einschatzung abzugeben, wie stark die Konflikthaftigkeit im Rahmen der nachlaufenden
OB war. Obwohl die Befragten im Durchschnitt angaben, dass die Vorhaben der nachlaufenden OB iiberhaupt nicht
konfliktreich waren, gab ein Befragter an, dass die Betroffenheit von privatem Eigentum/Grund, die zeitlich begrenz-
ten Folgen des Vorhabens und die Erreichbarkeit wahrend des Vorhabens als konflikttrachtige Themen wahrge-
nommen wurden.
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ligten und die vielen direkten personlichen Gesprache. Immer wieder wurde vonseiten der Sta-
keholder auch auf die Bedeutung ,echter’ Beteiligung hingewiesen, d. h. neben den informie-
renden und anhérenden Formaten, auch Beteiligung durch Mitbestimmung zuzulassen.

Entgegen der Uberwiegenden Ansicht einer konfliktmindernden Wirkung der durchgefiihrten
OB-MaRnahmen war eine interviewte Person anderer Ansicht: So hatten die durchgefihrten
OB-MaRnahmen konfliktférdernd gewirkt, da es keinerlei Anhérung oder Beteiligung gab und
fachlich vorgetragene Argumente abgetan worden seien. Uber weitere negative Konfliktent-
wicklungen wurde auch dann berichtet, wenn durch den Vorhabentrager strikt an einer Aus-
fuhrungsvariante ohne eine Anhérung oder aber Beteiligung von Betroffenen festgehalten oder
eine politische Einflussnahme wahrgenommen worden sei.

Die konfliktmindernde Wirkung der nachlaufenden OB wurde auch eindriicklich durch eine
Analyse der Daten bestatigt, die die Vorhabentrager in Bezug auf die 65 Vorhaben tbermittelt
hatten (siehe Abbildung 53). So konnten die Vorhabentrager anhand einer Skala von 1 (ein-
getreten), 2 (keine spurbaren Wirkungen), 3 (Verscharfung des Konflikts) und 4 (kann ich nicht
beurteilen) die konfliktmindernde Wirkung beurteilen. Die meisten der Befragten gaben an,
dass eine Minderung von Konflikten eingetreten sei und niemand nahm eine Verscharfung des
Konflikts wahr. Allerdings konnten auch viele Befragte keine Beurteilung abgeben. Insgesamt
kann damit diese Analyse, die auf einer groRen Fallzahl basiert, die positive Wirkung der nach-
laufenden OB auf die Konflikthaftigkeit nachhaltig bestatigen.

Abbildung 53: Bewertung Minderung von Konflikten (nachlaufende OB)

Eingetreten 98
Kann ich nicht beurteilen 66
Keine spirbaren Wirkungen 3
0 20 40 60 80 100 120

Anzahl Nennung

Anmerkung: n = Anzahl der Nennungen in den Fragebdgen

6.5.5.3 Auswirkungen und Akzeptanz

Die Bedeutsamkeit der Kommunikation auf die Konflikthaftigkeit des Vorhabens wurde im vor-
herigen Abschnitt hervorgehoben. Daher ist es wenig Uberraschend, dass die Vorhabentrager
bei direkter Nachfrage die Auswirkungen der nachlaufenden OB auf die Kommunikation positiv
beurteilten (siehe Abbildung 54).33' Nach Ansicht der Vorhabentrager habe die nachlaufende

331 Die Vorhabentrager sollten anhand einer Skala von 1 (stimme uberhaupt nicht zu) bis 5 (stimme voll und ganz
zu) bestimmte Aussagen zu den Auswirkungen der nachlaufenden OB auf die Kommunikation bewerten.
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OB maégliche Konflikte verringert, zu einer eher besseren Atmosphare gefiihrt und eher die
Méglichkeit eréffnet, die Meinungen aller Akteure zu berlicksichtigen. Obwohl die Einstellun-
gen der Akteure vonseiten der Vorhabentrager als relativ ergebnisoffen wahrgenommen wur-
den (siehe Kapitel 6.5.5.1), blieb die Einschatzung einer sachlichen und offenen Anhérung und
Diskussion unterschiedlicher Argumente ambivalent.

Abbildung 54: Auswirkungen auf die Kommunikation (nachlaufende OB)

Verringerung moglicher Konflikte 4,5

Verbesserung der Atmosphare 4

Maglichkeit Meinungen aller Akteure zu

bertcksichtigen 4
Sachliche und offene Anhérung und 3
Diskussion unterschiedlicher Argumente
1 2 3 4 5
Stimme uber- Stimme voll
n=2 haupt nicht zu und ganz zu

Anmerkung: n = Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben

Entgegen der sonst positiven Bewertungen dominierten in Bezug auf die wahrgenommenen
Auswirkungen auf die Inhalte und das Vorhaben die negativen Beurteilungen vonseiten der
Vorhabentrager (siehe Abbildung 55).3%2 So seien die Kosten gestiegen, der Arbeitsumfang
habe zugenommen, Probleme wirden nicht schneller identifiziert werden und die Planungs-
phase wirde nicht beschleunigt werden.

332 Anhand einer Skala von 1 (stimme tberhaupt nicht zu) bis 5 (stimmt voll und ganz zu) sollten die Vorhabentrager
verschiedene Aussagen bewerten.
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Abbildung 55: Auswirkungen auf Inhalte und Vorhaben (nachlaufende OB)

Kosten fiir den Vorhabentrager steigen

Arbeitsumfang fiir die Verwaltung nimmt zu

Veranderung der Planung

Schnellere Problemidentifizierung

Geringere Kosten fur den Vorhabentrager

Zeitliche Beschleunigung der Planungsphase

Stimme Uber-
n=2 haupt nicht zu

1,5

1
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Stimme voll
und ganz zu

Anmerkung: n = Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben

Der Eindruck einer starken Zunahme des Arbeitsumfangs konnte jedoch eine Analyse der im
Rahmen der 65 Vorhaben Ubermittelten Daten seitens der Vorhabentrager stark relativieren,
insbesondere weil diese auf einer weitaus grofieren Fallzahl basiert. So wurden diese gebeten,
den Zeitaufwand fiir die Behérde in der nachlaufenden OB zu bewerten. Anhand einer Skala
von 1 (im Verhaltnis zum Nutzen unangemessen hoch), 2 (angemessen), 3 (niedrig) und 4
(kann ich nicht beurteilen) gaben die meisten Befragten an, dass der Zeitaufwand angemessen

war (siehe Abbildung 56).

Abbildung 56: Bewertung Zeitaufwand fiir die Behérde (nachlaufende OB)

Angemessen

Kann ich nicht beurteilen

Im Verhaltnis zum Nutzen unangemessen
hoch

Niedrig

n=172
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Anmerkung: n = Anzahl der Nennungen in den Fragebdgen
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Dass die Angabe eines zusatzlichen Aufwandes flir die Vorhabentrager nicht zwangslaufig nur
negativ konnotiert ist, konnte die Aussage eines Vorhabentragers im Rahmen der Interviews
belegen. So komme es zwangslaufig durch die positiv bewertete Grundidee des eingefiihrten
Beteiligungsscopings zu einem Mehraufwand, der jedoch angemessen sei. Daruber hinaus
wurde fur eines der vertieft untersuchten nachlaufenden Vorhaben der Mehraufwand (in Form
von Kosten- und Arbeitsaufwand) als nicht héher eingeschatzt, als fir ein vergleichbares Vor-
haben vor der Einfiihrung der VwV OB. Bei der Abwégung zwischen Mehraufwand und posi-
tiven Auswirkungen kamen die Befragten zu dem Schluss, dass die positiven Konsequenzen
den finanziellen Mehraufwand Ubersteigen wirden.

Eine Einschatzung zu einer moglichen Steigerung der Verfahrensakzeptanz durch die nach-
laufende OB konnte durch die Interviewten nicht vorgenommen werden, da sich das Vorhaben
der nachlaufenden Phase bereits in der Realisierungsphase befand und somit die Antragsstel-
lung des formellen Verfahrens bereits durchlaufen hatte. Riickblickend wurde jedoch der Ein-
fluss der OB auf die Verfahrensakzeptanz wahrend der frilhen und nicht-férmlichen Phase von
der Halfte der Interviewten als positiv eingeschatzt. So berichtete ein Vertreter einer Blrger-
initiative, dass umfangreiche Informationen rund um das PFV notwendig waren, um Angste
hinsichtlich der Komplexitat der Verfahren und insbesondere der Planungsterminologie zu mi-
nimieren sowie die Moglichkeit zur Einflussnahme im formellen Verfahren den Betroffenen
darzulegen. Die weiteren Interviewten konnten keinen eindeutigen Einflussfaktor ausmachen
oder aber rechneten anderen Aspekten (z. B., dass den Betroffenen im Rahmen des Eroérte-
rungstermins ausreichende(r) Zeit und Raum zur Einwendung eingeraumt wurde) einen gro-
Reren Einfluss zu.

Hinsichtlich der Steigerung der Vorhabensakzeptanz konnte kein eindeutiges Bild festgestellt
werden. Ein Vorhabentrager ging davon aus, dass bei einer transparent durchgefiihrten OB
es sowohl zu einer Steigerung der Verfahrens- als auch der Vorhabensakzeptanz kommen
kénne. Eine Burgerinitiative bestimmte als wichtige Determinante die friihzeitige Einbindung
der Bevolkerung, denn nur durch die breite Beteiligung der Birgerinnen und Blrger kénne
mittelfristig eine Steigerung der Vorhabensakzeptanz erfolgen. Neutral dufRerte sich ein Ge-
meindevertreter: So konne zwar keine Akzeptanzsteigerung zum Gesamtvorhaben erreicht
werden, aber durch die OB und spateren Einwendungen im formellen Verfahren kénnten Ver-
besserungen und technische Modifizierungen der Ursprungsplanung zum Vorteil der Betroffe-
nen erreicht werden. Ein Verbandsvertreter berichtete von einer resignativen Grundstimmung,
welche durch die OB-MaRnahmen in einer direkt an das Vorhaben angrenzenden Gemeinde
entstanden seien. Seiner Meinung nach wurde die Vorhabensakzeptanz gemindert, was sich
auch darin gezeigt habe, dass alle Klagemoglichkeiten gegen das Vorhaben im Nachgang an
das formale Vorhaben genutzt wurden.

6.5.5.4 Bewertung und Nutzen

Wie die bisherigen Analysen erwarten lassen, wurde der Nutzen seitens der Vorhabentrager
sowohl fur die Verwirklichung des Vorhabens (Mittelwert 4,3) als auch fiir die eigene Behoérde
(Mittelwert 4) als hoch eingeschatzt.?3® Bezogen auf den internen Nutzen berichtete ein Vor-
habentrager in den vertieften Interviews, dass sich Probleme und Konflikte schneller identifi-
zieren lielRen. Weiter sei der direkte Kontakt zu den weiteren Stakeholdern sehr viel enger.

3.?3 Im Rahmen der standardisierten Befragung wurden die Vorhabentrager gebeten, den Nutzen der nachlaufenden
OB fir die Verwirklichung des Vorhabens einzuschétzen. Anhand einer Skala von 1 (sehr niedrig) bis 5 (sehr hoch)
sollten die Befragten einschatzen, welchen Nutzen die nachlaufende OB hatte.
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Die in der nachlaufenden OB durchgefiihrten OB-MaRnahmen wurden von den Interviewten
in Bezug auf ihre Angemessenheit ambivalent beurteilt. So spiele die Kommunikation und Mo-
deration sowie die verfolgten Ziele und Zielgruppe, die Intention und die Grélke der Veranstal-
tung eine erhebliche Rolle fir die erfolgreiche Durchfihrung. Beispielsweise sprach sich ein
interviewter Gemeindevertreter fiir regelmaRig durchgefiihrte kleinere OB-Formate mit den
Betroffenen bzw. Stakeholdern aus. Vonseiten des Verbandsvertreters wurden die Formate
priorisiert, bei denen ein intensiver Kontakt zu den Betroffenen und den Blrgerinnen und Bir-
gern im Vordergrund stehe, da eine Beteiligung im formalen Prozess nicht mehr vorgesehen
sei. Weiter wurde die Erwartung geaulert, dass aufseiten des Vorhabentragers kommunikativ
geschultes Personal die OB-MalRnahmen durchfilhre und dass Grundsatzfragen der Planung
thematisch auch in den OB-Formaten besprochen anstatt ausgeklammert werden sollten.

Die Ziele der nachfolgenden OB sollten nach Ansicht der Stakeholder vorhabenspezifisch de-
finiert werden. So kdénne eine Bewertung der Ziele nicht allein danach erfolgen, ob und inwie-
weit alle Ziele der VwV OB erflillt worden seien. Vielmehr sei die Umfeldanalyse ein zentrales
Instrument zur Formulierung realistischer Ziele, die die Interessenlagen aller Betroffenen mit-
einbeziehen kdnne. Folgende Ziele wurden von den Interviewten genannt, welche der Vorha-
bentrager durch die eingesetzten OB-Malnahmen und OB-Formate verfolgte: Einbindung und
Beteiligung der Bevolkerung, Information und Mobilisierung der Bevodlkerung, Bertcksichti-
gung von Einwanden sowie Steigerung der Akzeptanz fiir das Vorhabens.

Hinsichtlich der urspriinglichen Erwartungen an die OB zu Beginn der vertieft untersuchten
nachlaufenden Vorhaben konnten nicht alle Interviewten Aussagen formulieren. Insbesondere
bei einem der untersuchten Vorhaben zeigte sich, dass aufgrund der langen Dauer des Vor-
habens und der bereits mehrere Jahrzehnte zurlickreichenden Vorplanung zum damaligen
Zeitpunkt keine oder nur geringe Erwartungen an eine OB vorlagen. Der interviewte Verbands-
vertreter wies darauf hin, dass erstmalig ab 2008 auf europarechtlicher Seite mit § 14 der
europaischen Wasserrahmenrichtlinie (,Information und Einbeziehung der Offentlichkeit*) eine
OB verbindlich geworden sei und auch von Verbandsseite eingefordert werden konnte.

Die Mehrzahl der Interviewten kam bei einem Abgleich ihrer Erwartungen tber Dauer und
durchgefiihrte OB-MaRnahmen an der Realitat zu eher negativen Bewertungen. So hatte eine
Gemeindevertreterin bzw. ein Gemeindevertreter erwartet, dass eine starkere Beteiligung bei
der Vorhabensplanung und die Mdglichkeit, eigene Belange einzubringen, moglich seien. Der
Wunsch nach Diskussionen Uber eher grundsatzliche Fragen und andere Varianten standen
auch bei einer Vertreterin bzw. einem Vertreter der Blrgerinitiative im Vordergrund. Andere
Befragte kamen wiederum zu positiven Beurteilungen. Ein Vertreter einer Gemeinde hatte auf-
grund fehlender Erfahrungen nur geringe Erwartungen an die OB. Im Zuge der Vorhabenrea-
lisierung konnte jedoch durch die OB-Formate eine hohe Beteiligungsquote in der Bevélkerung
und bei allen politischen Vertreterinnen und Vertretern erreicht werden, wodurch die Erwartun-
gen ruckblickend durch den Interviewten als Ubererfullt eingeschatzt wurde.

6.5.6 Zusammenhangsanalysen

Fir die nachlaufende OB waren neben den bisher dargestellten deskriptiven Auswertungen
aufgrund ausreichender Fallzahlen auch Zusammenhangsanalysen mdglich, wie bereits bei
der friihen OB. Basierend auf den Daten der flaichendeckenden Erhebung aller Vorhaben wur-
den bi- und multivariate Analysen durchgefiihrt, um den Zusammenhang und Einfluss ver-
schiedene Akteure und unterschiedlicher Formattypen der nachlaufenden OB auf einzelne As-
pekte zu analysieren.
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In den Fragebégen zur nachlaufenden OB, die die RP quartalsweise ausgefillt und Ubermittelt
hatten, konnten die Befragten u.a. auch angeben, ob in der nachlaufenden OB

- Vereinbarungen wahrend der Bau- bzw. Realisierungsphase getroffen wurden,
- Monitoringmafnahmen in der Betriebsphase ergriffen wurden,
- Konflikte vermindert wurden.

Diese drei Variablen stellten jeweils die abhangige Variable dar. Es geht im Folgenden darum,
zu prufen, ob Faktoren existieren, die Einfluss darauf haben, dass Vereinbarungen getroffen,
Monitoringmafnahmen ergriffen und Konflikte verringert wurden. So wird mit Hilfe logistischer
Regressionsanalysen analysiert, ob die Anzahl der teilnehmenden Akteursgruppen und die
unterschiedlichen Formattypen (informierend, anhdrend, beteiligend) einen Einfluss ausuben.
Mit anderen Worten ausgedruckt, wurden folgende Fragen Uberprift:

- Haben die Teilnehmenden einer bestimmten Akteursgruppe einen Einfluss darauf, ob
Vereinbarungen getroffen wurden?

- Haben die Teilnehmenden einer bestimmten Akteursgruppe einen Einfluss darauf, ob
MonitoringmaRnahmen ergriffen wurden?

- Haben die Teilnehmenden einer bestimmten Akteursgruppe einen Einfluss darauf, ob
Konflikte gemindert wurden?

- Hat der durchgeflihrte Formattyp einen Einfluss darauf, ob Vereinbarungen getroffen
wurden?

- Hat der durchgefiihrte Formattyp einen Einfluss darauf, ob Monitoringmaf3inahmen er-
griffen wurden?

- Hat der durchgeflhrte Formattyp einen Einfluss darauf, ob Konflikte gemindert wur-
den?

Bei den nachfolgenden Tabellen werden zur Interpretation der Effektstarke die Odds Ratios
berechnet und ausgewiesen. Anhand der Odds Ratios kann eine Aussage getroffen werden,
wie stark und in welche Richtung der Effekt der unabhangigen Variable (Anzahl unterschiedli-
cher Teilnehmender und unterschiedliche Formattypen) auf die abhangige Variable war. Diese
Werte sind folgendermalen zu interpretieren: Wenn die Odds Ratios groRer als 1 sind, ist die
Wahrscheinlichkeit flr das Eintreffen der abhangigen Variable erhdht. Sind die Odds Ratios
kleiner als 1 gibt es eine geringere Wahrscheinlichkeit daflir, dass das Ereignis der abhangigen
Variable eintrifft.

Bei den nachfolgenden Analysen wurde zweistufig vorgegangen. In einem ersten Schritt wur-
den jeweils bivariate logistische Regressionen gerechnet, um zu analysieren, ob ein Zusam-
menhang zwischen den Variablen vorliegt. Auf eine Ausweisung der Berechnungen der biva-
riaten logistischen Regressionen wird im Folgenden verzichtet, es werden zur besseren Les-
barkeit nur die Ergebnisse berichtet. Im Anschluss an die bivariaten logistischen Analysen
wurden multivariate logistische Regressionsanalysen geschatzt, um zu prifen, ob die aufge-
deckten Zusammenhange auch kausal interpretiert werden kénnen. Diese Tabellen werden
auch ausgewiesen.
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Akteure und deren Einfluss auf das Zustandekommen von Vereinbarungen334

Die Prifung der bivariaten Zusammenhange war eindeutig. Bei allen untersuchten Akteuren
(Abteilungen des eigenen RP, Vertreterinnen und Vertreter von Kommunen sowie Blirgerinnen
und Birger) bestand ein negativer Effekt auf das Zustandekommen von Vereinbarungen lber
die Realisierung. Durch eine steigende Anzahl teilnehmender Akteure der genannten Gruppen
sank die Wahrscheinlichkeit, dass Vereinbarungen lber die Realisierung getroffen wurden.
Die unterschiedlichen untersuchten Akteure hatten demnach keinen positiven Einfluss darauf,
dass Vereinbarungen Uber die Realisierung getroffen wurden. Ganz im Gegenteil: Je mehr
Akteure dabei waren, umso unwahrscheinlicher wurde es, dass entsprechende Vereinbarun-
gen zustande kamen.

Tabelle 17 zeigt die Ergebnisse der multivariaten Analyse. Der Effekt der Anzahl der teilneh-
menden Akteure ging in dieselbe Richtung. Somit war die Wahrscheinlichkeit fur das Zustan-
dekommen von Vereinbarungen durch die steigende Anzahl der teilnehmenden Akteure ge-
ringer. Die multivariaten Analysen konnten demnach die bivariaten Ergebnisse bestatigen, wo-
bei die steigende Anzahl teilnehmender Kommunen im Vergleich zu den anderen beiden Akt-
euren einen starkeren negativen Einfluss hatte. Die Analysen zeigen, dass die Wahrschein-
lichkeit fir das Zustandekommen fir Vereinbarungen geringer wurde, wenn die Anzahl der
teilnehmenden Akteure stieg.

Tabelle 17: Multivariate Analyse Zusammenhang Teilnehmende Akteure und Ergebnis
Vereinbarungen

Abhidngige Variable: Ergebnis Vereinbarungen

Odds Ratio
Intercept 0.002
Anzahl Teilnehmende Abteilungen RP 0.67
Anzahl Teilnehmende Burgerinnen und Blrger 0.93
Anzahl Teilnehmende Kommunen 0.16
N 77

Formate und deren Einfluss auf das Zustandekommen von Vereinbarungen33

Nicht nur die Anzahl der unterschiedlichen teilnehmenden Akteure und deren Einfluss auf das
Zustandekommen von Vereinbarungen Uber die Realisierung wurden analysiert, sondern auch
der Einfluss der verschiedenen Formattypen. Fur die bivariaten und multivariaten Analysen
wurden die einzelnen Formate einer jeden Kategorie (informierend, anhérend und beteiligend)
in einem Index zusammengefasst.

334 Es wurden fir alle Akteure bivariate logistische Regressionen gerechnet. Jedoch nur bei drei Akteuren war das

Ergebnis signifikant, bei allen anderen sind somit keine inhaltlichen Aussagen uber den Zusammenhang und Ein-
fluss moglich.

335 Es wurden fiir alle Formattypen bivariate logistische Regressionen geschatzt, jedoch bei den beteiligenden For-
maten konnte kein signifikantes Ergebnis ermittelt werden und somit ist hierzu keine inhaltliche Aussage tber den
Zusammenhang und Einfluss méglich.
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Die Ergebnisse der bivariaten Analysen zeigen einen stark positiven Zusammenhang, d. h.,
dass die Durchflihrung informierender und anhérender Formate dazu fiihrte, dass wahrschein-
lich mehr Vereinbarungen Uber die Realisierung zustande kamen. Demnach wurden Akteure
durch die OB-Mafnahmen nicht nur informiert und deren Belange werden angehort. Darliber
hinaus tragt die Durchfuhrung und die Nutzung bzw. Teilnahme an diesen Formaten eher dazu
bei, dass Vereinbarungen Uber die Realisierung zustande kommen.

Auch hier wurde wieder geprift, ob die Zusammenhange zufallig zustande kamen oder kausal
interpretiert werden kdnnen (siehe Tabelle 18). Die Effekte blieben erhalten, d. h. sowohl in-
formierende als auch anhdrende hatten einen starken positiven Effekt auf das Zustandekom-
men von Vereinbarungen. Dies bedeutet, dass sowohl die Durchfuhrung von informierenden
als auch anhérenden Formaten dazu flhrt, dass haufiger Vereinbarungen uber die Realisie-
rung zustande kamen.

Tabelle 18: Multivariate Analyse Zusammenhang Formate und Ergebnis Vereinbarun-
gen

Abhéngige Variable: Ergebnis Vereinbarungen iber die Realisierung

Odds Ratio
Intercept 0.02
Index Informierende Formate Insgesamt 16.70
Index Anhérende Formate Insgesamt 53.65
N 106

Akteure und deren Einfluss auf die Durchfiihrung von Monitoringmaf3nahmen336

Nicht nur der Einfluss der teilnehmenden Akteure und durchgefihrten Formate auf das Zu-
standekommen von Vereinbarungen Uber die Realisierung wurden analysiert, sondern auch
deren Einfluss auf die Durchfliihrung von MonitoringmalRnahmen in der Betriebsphase wurde
gepruft.

Die bivariaten Analysen konnten folgende Zusammenhange aufdecken: Bei allen Akteuren
konnte ein negativer Effekt auf die Durchfihrung von MonitoringmalRnahmen in der Betriebs-
phase identifiziert werden. Dies bedeutet, dass eine steigende Anzahl der jeweiligen Akteurs-
gruppen die Wahrscheinlichkeit fur Monitoringmafinahmen in der Betriebsphase gesenkt hat
und weniger Monitoringmallnahmen vereinbart wurden.

Nicht nur bivariate Analysen wurden durchgeflhrt, sondern auch multivariate logistische Ana-
lysen. Bei der multivariaten logistischen Regression mit allen teilnehmenden Akteuren aus den
bivariaten Analysen (Abteilungen RP, Kommunen, Blrgerinnen und Birger) gab es keine sig-
nifikanten Ergebnisse. Somit sind die durch die bivariaten Analysen errechneten Effekte rein
zufallig und kénnen nicht kausal interpretiert werden.

336 Es wurden fiir alle Akteure bivariate logistische Regressionen gerechnet. Jedoch nur bei drei Akteuren war das
Ergebnis signifikant, bei allen anderen sind somit keine inhaltlichen Aussagen Uber den Zusammenhang und Ein-
fluss moglich.
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Formate und deren Einfluss auf die Durchfiihrung von Monitoringma3nahmen33’

Ebenso der Einfluss der verschiedenen Formattypen auf die Durchfihrung von Monitoring-
mafinahmen in der Betriebsphase wurde im Rahmen einer logistischen Regression analysiert.
Die bivariaten Analysen zeigten starke positive Effekte von informierenden und anhérenden
Formaten auf die Durchflihrung von Monitoringmalnahmen. Je haufiger anhérende und infor-
mierende Formate durchgeflihrt wurden, desto wahrscheinlicher war es, dass Monitoringmal}-
nahmen in der Betriebsphase durchgefiihrt wurden. Die multivariate logistische Analyse (siehe
Tabelle 19) konnte den Einfluss der Formate und auf die Durchfihrung von Monitoringmal3-
nahmen in der Betriebsphase bestatigen. Die Durchfliihrung informierender und anhérender
Formate hatten einen positiven Einfluss, d. h. die Wahrscheinlichkeit von Monitoringmaf3nah-
men in der Betriebsphase stieg durch die Durchfiihrung informierender und anhérender For-
mate in der nachlaufenden OB.

Tabelle 19: Multivariate Analyse Zusammenhang Formate und Ergebnis Monitoring

Abhéangige Variable: Ergebnis MonitoringmaRBnahmen in der Betriebsphase

Odds Ratio
Intercept 0.004
Index Informierende Formate Insgesamt 69.35
Index Anhérende Formate Insgesamt 55.37
N 91

Akteure, Formattypen und deren Einfluss auf die Konflikthaftigkeit338

Der Einfluss der Anzahl der teilnehmenden Akteursgruppen und der durchgefiihrten Format-
typen jeder Kategorie auf die Minderung von Konflikten konnte ebenfalls multivariat gepruft
werden. Da die abhangige Variable Konflikthaftigkeit nicht binar, also 0 und 1, codiert/abge-
fragt wurde, sondern eine Antwortskala von 1 (Eingetreten), 2 (Angemessen), 3 (Niedrig) und
4 (Kann ich nicht beurteilen) hatte, wurde eine OLS Regression geschatzt.

Die Einzelanalysen ergaben einen schwachen negativen Zusammenhang zwischen der An-
zahl der Vertreterinnen und Vertreter der Abteilungen des eigenen RP und einer Konfliktmin-
derung. Inhaltlich bedeutet dies, dass eine héhere Anzahl Teilnehmender der Abteilungen des
RP dazu fuhrte, dass eine Minderung von Konflikten eingetreten war. Im Gegensatz dazu gab
es einen positiven Zusammenhang von Kommunen und Konfliktminderung. Dies bedeutet,
dass eine steigende Anzahl teilinehmender Kommunen im Gegensatz zu der Anzahl der teil-
nehmenden Abteilungen der RP eher zu keiner spirbaren Wirkung in der Minderung von Kon-
flikten flhrte.

Was den Zusammenhang von der Durchflihrung unterschiedlicher Formattypen und der Kon-
flikthaftigkeit angeht, zeigen die bivariaten Analysen, dass anhérende Formate einen starken

337 Die bivariate logistische Regression mit den beteiligenden Formaten ergab kein signifikantes Ergebnis und somit
war hierzu keine inhaltliche Aussage zum Einfluss der beteiligenden Formate auf die Durchfiihrung von Monitoring-
mafinahmen in der Betriebsphase mdglich.

338 Es wurden fiir alle Akteure und Formattypen bivariate logistische Regressionen gerechnet. Jedoch nur bei zwei
Akteuren und einem Format war das Ergebnis signifikant, bei allen anderen sind somit keine inhaltlichen Aussagen
Uber den Zusammenhang und Einfluss moglich.
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negativen Einfluss auf die Minderung von Konflikten hatten, d. h. die Durchflihrung anhérender
Formate fihrte dazu, dass eine Minderung von Konflikten eintrat.

In einem nachsten Schritt wurden die die Variablen aus den bivariaten Analysen (Anzahl Teil-
nehmende Abteilung der RP, Anzahl Teilnehmende Kommunen und Anhérende Formate) ge-
meinsam in einem Modell mit Hilfe einer multivariaten OLS Regression geschatzt. Tabelle 20
zeigt, dass nur der Einfluss der anhérenden Formate statistisch signifikant bleibt und somit als
einziger Effekt interpretiert werden kann. Demnach fihrte die Durchfiihrung anhérender For-
mate zu einer Minderung von Konflikten.

Tabelle 20: Multivariate Analyse Zusammenhang Formate, Akteure und Bewertung

Konfliktminderung

Abhéangige Variable: Minderung von Konflikten

Model
Intercept 2.82*
(0.53)
Anzahl Teilnehmende Abteilungen RP 0.01
(0.41)
Anzahl Teilnehmende Kommunen 0.11
(0.19)
Index Anhérende Formate insgesamt -1.95%+*
(0.18)
R? 0.64
Adj. R? 0.63
N 84
***n <0.001; *p<0.01;*p<0.05
Ergebnisse

In Bezug auf die eingangs aufgeworfenen Fragen sehen die Antworten folgendermalien aus:

1.

Haben die Teilnehmenden einer bestimmten Akteursgruppe einen Einfluss darauf, ob
Vereinbarungen getroffen wurden?

Die Anzahl der Teilnehmenden der Abteilungen des eigenen RP, der Kommunen sowie
der Blrgerinnen und Birger hat einen negativen Einfluss, d. h. dass die Wahrschein-
lichkeit fir das Zustandekommen fiir Vereinbarungen geringer wurde, wenn die Anzahl
dieser teilnehmenden Akteure stieg.

Haben die Teilnehmenden einer bestimmten Akteursgruppe einen Einfluss darauf, ob
MonitoringmaRnahmen ergriffen wurden?

Die Analysen konnten keine kausalen Zusammenhange ermitteln.

Hat der durchgeflihrte Formattyp einen Einfluss darauf, ob Vereinbarungen getroffen
wurden?

Die Durchfiihrung informierender und anhérender Formate fuhrt dazu, dass haufiger
Vereinbarungen Uber die Realisierung zustande kamen.

Hat der durchgeflihrte Formattyp einen Einfluss darauf, ob MonitoringmalRnahmen er-
griffen wurden?

Die Durchfuhrung informierender und anhérender Formate hatten einen positiven Ein-
fluss, d. h. die Wahrscheinlichkeit von MonitoringmalRnahmen in der Betriebsphase
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stieg durch die Durchfiihrung informierender und anhdrender Formate in der nachlau-
fenden OB.

5. Haben die Teilnehmenden einer bestimmten Akteursgruppe oder die durchgefiihrten
Formattypen einen Einfluss darauf, ob Konflikte gemindert wurden?
Die Analysen kénnen nur statistisch signifikante Zusammenhange fur die anhdrenden
Formate ermitteln. Demnach fuhrt die Durchfuhrung anhérender Formate zu einer Min-
derung von Konflikten.

6.5.7 Zusammenfassung

Die Neuerungen der VwV OB betreffen auch die nachlaufende OB. Die darin enthaltenen Vor-
gaben sollen eine sinnvolle und notwendige Beteiligung in der Bau- und Realisierungsphase
sicherstellen. Wie die von den Vorhabentragern Gbermittelten Aufwande dokumentieren, nah-
men die Vorhabentrager diese Vorgaben ernst. Zwar fielen die Aufwande geringer aus als in
der friilhen OB, jedoch zeigten die eingesetzten Personenstunden, dass OB-MafRnahmen in
nennenswertem Umfang durchgefiihrt wurden. Was den Erfolg der Formate angeht, so kam
das Evaluationsteam in einigen zentralen Aspekten zu einem positiven Fazit, denn die ermit-
telten Auswirkungen der nachlaufenden OB auf unterschiedliche Aspekte fielen fast durchgén-
gig positiv aus. So konnte die Konflikthaftigkeit verringert und die Kommunikation verbessert
werden. Des Weiteren wurde der Nutzen der nachlaufenden OB fiir die Verwirklichung des
Vorhabens und die eigene Behdrde als hoch bewertet. Diesen positiven Bewertungen stand
die Wahrnehmung gegenuber, dass der Arbeitsumfang und die Kosten gestiegen seien. Dass
jedoch diese Mehraufwande nicht nur negativ zu bewerten sind, machten die Aussagen einiger
Interviewter deutlich. Vielmehr sei der Mehraufwand aufgrund der positiven Konsequenzen zu
rechtfertigen.

Formate wurden in der nachlaufenden OB insbesondere zur Information und Anhérung durch-
gefuihrt. Teilnehmende der Formate waren gréfltenteils betroffene Birgerinnen und Biirger,
die in sehr groRer Anzahl die angebotenen Formate der Vorhabentrager besuchten. Diese
wurden vonseiten der Vorhabentrager auch als relevante Akteure eingestuft.

Was den Einfluss von Akteuren und die Durchfilhrung von OB-Formaten auf das Zustande-
kommen von Vereinbarungen Uber die Realisierung, die Durchfiihrung von Monitoringmal3-
nahmen und die Minderung von Konflikten angeht, konnten multivariate Analysen einige wich-
tige Erkenntnisse liefern. So ist die Wahrscheinlichkeit, dass Vereinbarungen getroffen wurden
geringer, je mehr Blrgerinnen und Birger sowie Abteilungen der RP und Kommunen teilnah-
men. Allerdings hatte die Durchfiihrung informierender und anhérender OB-Formate einen po-
sitiven Einfluss auf das Zustandekommen von Vereinbarungen. Das Gleiche gilt in Bezug auf
die Durchfiihrung von Monitoringmafnahmen. Die Durchfiihrung anhérender Formate erhdhte
zudem die Wahrscheinlichkeit, dass Konflikte minimiert wurden. Insofern belegen die Zusam-
menhangsanalysen den Erfolg der durchgefiihrten OB-Formate.

Was die Beteiligung angeht, so wurden durch die im Rahmen der vertieft untersuchten Vorha-
ben interviewten Stakeholder auch Optimierungspotenziale benannt. So wurde teilweise eine
unzureichende Beteiligung an den Planungen der OB-Formate beméangelt. Immer wieder
wurde auch kritisiert, dass der Einfluss der OB auf Grundsatzfragen (Standortauswahl und
Bauausfuhrung) sowie die Moglichkeit einer ,echten’ Beteiligung in dieser Phase zu gering sei.

Im Unterschied zur nicht-férmlichen OB kamen die Analysen der nachlaufenden OB zu einem
eher positiven Ergebnis, insbesondere was die Untersuchung der Auswirkungen der nachlau-
fenden OB auf unterschiedliche Aspekte angeht. Was die Grundlage der Analysen angeht, so
war diese breiter angelegt als bei der nicht-férmlichen OB. So hatten die RP fir 65 Vorhaben
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Informationen fiir wesentliche Parameter Ubermittelt, wobei zwei Erhebungsinstrumente auch
der Untersuchung der Konflikthaftigkeit dienten. Darlber hinaus wurden zahlreiche Interviews
mit Stakeholdern bei zwei ausgewahlten Vorhaben gefiihrt und ausgewertet. Auf dieser Grund-
lage kommt das Evaluationsteam zu dem Schluss, dass die nachlaufende OB einen wichtigen
Stellenwert in der gesamten OB einnimmt und sowohl von den Vorhabentragern als auch von
den Beteiligten als sinnvoll erachtet wird. Gleichwohl machten die Interviews deutlich, dass die
Kommunikation Gber Mdglichkeiten und Grenzen von Beteiligung in den unterschiedlichen
Phasen eines Vorhabens durchgangig, und auch in dieser Phase, eine zentrale Komponente
bei der erfolgreichen Durchfiihrung von OB darstellt.

6.6 Phasenubergreifende Ergebnisse

In den vorangegangenen Kapiteln wurden die Ergebnisse phasendifferenziert dargestellt. In
diesem Kapitel werden zum einen die Einstellungen und Bewertungen der Akteure sowie die
Auswirkungen der OB auf relevante Aspekte phaseniibergreifend beleuchtet. Zum anderen
werden neue Fragen erdrtert, die in Bezug auf die VwV OB relevant sind und vorrangig in einer
phasenibergreifenden Betrachtung sinnvoll sind: Bewertung der VwV OB in Bezug auf deren
Mehrwert und Weiterfliihrung, die Situation der Ressourcen in den RP, der Umgang mit inter-
nem Wissen und Erfahrungen. AbschlieRend werden die Ergebnisse zusammenfassend dar-
gestellt.

6.6.1 Einstellungen, Bewertungen und Auswirkungen
6.6.1.1 Wirkungen informeller Beteiligung

Es ist ein explizites Ziel der Landesregierung eine neue ,Beteiligungs- und Planungskultur zu
schaffen“?9, Mit Hilfe informeller OB-MaRnahmen soll die Offentlichkeit moglichst friihzeitig
einbezogen werden, um die Planung und Durchfliihrung von Vorhaben mitzugestalten. Die
Wahrnehmungen der Stakeholder und Vorhabentrager waren in diesem Zusammenhang
mehrheitlich positiv. So sei die Beteiligungskultur geférdert worden. Grundlage dieser positi-
ven Gesamtbewertung stellten unterschiedliche Einzelaspekte dar. Der Aspekt Transparenz
spielt dabei eine herausgehobene Rolle, insbesondere die erhdhte Transparenz der Prozesse
wurde dabei durchgéngig betont. So ermdgliche eine transparente Planung eine bessere Be-
teiligung der Blrgerinnen und Blrger, weil dadurch eine aktive Einbringung von Vorschlagen
in den Verfahrensablauf eroffnet werde und politische Entscheidungen nachvollziehbar ge-
macht wirden. Flr eine wahrgenommene transparente Prozessqualitat sei es unabdingbar,
dass ein Dialog auf Augenhdhe stattfinde. Diese wertschatzende Grundhaltung existierte nach
der Uberwiegenden Ansicht der Befragten.

Dem Anspruch nach Mitgestaltung auf Seiten der Birgerinnen und Blirger sowie von weiteren
Akteursgruppen steht haufig die Befirchtung der Durchfiihrenden gegentiber, dass als Folge
der Beteiligung die Planungen verzdgert werden wirden. Dass bei dem Thema Partizipation
und Beschleunigung von Verfahren im Hinblick auf Infrastrukturprojekte gegensatzliche An-
sichten existieren, konnten auch die Analysen des Evaluationsteams belegen. So dominierte
unter den Vorhabentragern die Wahrnehmung einer zeitlichen Verlangerung der Planungen
durch die Beteiligung. Andere Stakeholder sahen dagegen keine negativen zeitlichen Auswir-
kungen.

339 \/gl. Planungsleitfaden, S.8.
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6.6.1.2 Erwartungen der Stakeholder

Das Wissen, die Klarung und der Umgang mit den Erwartungen von Stakeholdern an die OB
sind fiir eine erfolgreiche OB besonders wichtig. Deshalb sind das Beteiligungsscoping und
die Umfeldanalyse relevante Mallnahmen, um sicherzustellen, dass alle relevanten Akteure
mit den unterschiedlichen Haltungen dem Vorhaben und der Planung gegentiber eingebunden
werden konnen. Dabei werden nicht nur Informationen Uber die Akteure, sondern auch Hinter-
grundinformationen flir den gesamten Beteiligungsprozess ermittelt. Dartiber hinaus kann ein
offener Austausch Uber realistische, aber auch unrealistische Erwartungen gefuhrt werden,
um Konflikten vorzubeugen.

Zuvorderst bestand auf Seiten der befragten Vertreterinnen und Vertreter von Gemeinden,
Verbanden und Burgerinitiativen die Erwartung, dass die eigenen Positionen und Interessen
eingebracht werden kdnnen. An zweiter Stelle wurde der Bedarf nach verstandlichen Informa-
tionen formuliert. Des Weiteren bestand die Erwartung, dass die Bereitschaft fiir Diskussionen
besteht und eine gemeinsame Entscheidung flir die beste Alternative erfolgt. Damit zusam-
menhangend sollte die Moglichkeit von Plananderungen realisierbar sein. Zwei weitere rele-
vante Erwartungen bestanden darin, dass durch die OB Konflikte friihzeitig erkannt und Ak-
zeptanz des Verfahrens gesteigert werden sollte.

Wie Abbildung 57 verdeutlicht, wurden die Erwartungen der Stakeholder weitgehend erfiillt.

Abbildung 57: Soll-Ist-Vergleich der Erwartungen

Erfallung der Erwartungen

5%
9%
m erflllt
nicht erfullt
18% teilweise erflllt
noch offen

keine Erwartungen

23%

Anmerkung: n= Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben

So gaben 45 Prozent an, dass deren Erwartungen erfiillt worden seien, und weitere 18 Prozent
sahen ihre Erwartungen teilweise erfiillt. Gleichwohl hatte ein knappes Viertel die Wahrneh-
mung, dass die Erwartungen nicht erflllt worden seien. Insbesondere bei den Vertreterinnen
und Vertretern von Burgerinitiativen dominierte eine kritische Sicht. Hier wurde die Bedeut-
samkeit der offenen Kommunikation Uber die Méglichkeiten und Grenzen informeller Beteili-
gung deutlich. So wurde vonseiten der Blrgerinitiativen vorrangig die fehlende Mdglichkeit von
grundsatzlichen Plananderungen bemangelt.

160



A

Die Stakeholder hatten, wie dargestellt, an erster Stelle die Erwartung formuliert, eigene Be-
lange einbringen zu kénnen und dadurch Einfluss auszuliben. Die Mdglichkeiten der Einfluss-
nahme auf das Vorhaben wurden von allen interviewten Stakeholdern sehr positiv beurteilt
(siehe Abbildung 58).

Abbildung 58: Wahrgenommene Moglichkeiten der Einflussnahme auf das Vorhaben
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Einfluss nicht méglich

Einfluss nur formell
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67%

n=24

Anmerkung: n= Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben

So waren zwei Drittel der Ansicht, dass eine Einflussnahme auf das Vorhaben durch informelle
Beteiligung méglich sei, weitere zwolIf Prozent kamen zu der Beurteilung, dass ein Einfluss nur
Uber die formellen Verfahren ausgelbt werden konne. Keine Einflussmdglichkeiten sahen 21
Prozent der interviewten Stakeholder. Dieses Ergebnis zeigt, dass es den Vorhabentragern in
groRem Umfang gelungen ist, die OB im Sinne der VwV OB zu planen und durchzufiihren.
SchlieRlich soll die OB ,tatsachlichen Einfluss auf die Gestaltung der Infrastrukturmafnahme
haben*34°. Die Moglichkeiten der Einflussnahme sahen die Befragten vor allem durch die frih-
zeitige Einbindung und die informellen Gesprache sowie der im Beteiligungsscoping durchge-
fuhrten OB-Mafinahmen. Allerdings seien die Einflussmdglichkeiten abhéngig vom Zeitpunkt,
in welchem sich das Vorhaben befindet. So seien in der friihen Phase die Spielraume flr Ver-
anderungen am grofiten, was die Bedeutsamkeit einer mdglichst friihzeitigen Einbindung
nochmals unterstreicht.

6.6.1.3 Akzeptanz des Verfahrens und Vorhabens

In den phasendifferenzierten Kapiteln wurde bereits auf die Unterscheidung und auch Bedeut-
samkeit von Akzeptanz eingegangen. Wie bereits erwahnt, wird haufig die Annahme bzw.
Hoffnung einer akzeptanzférdernden Wirkung von Burgerbeteiligung formuliert. Vorhabentra-
ger sehen sich bei der Durchfiihrung von Vorhaben mit widerstreitenden Positionen konfron-
tiert, die sich haufig kaum auflosen lassen. Insofern ist es fiir die Durchfliihrenden wichtig zwi-
schen Vorhabens- und Verfahrensakzeptanz zu unterscheiden. So kénnen Akteursgruppen
mit einem Vorhaben selbst nicht einverstanden sein und keine OB-MalRnahmen vermdgen

340 \/gl. Planungsleitfaden, S. 58.
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eine Anderung der Einstellung zu bewirken. Jedoch kann eine das Vorhaben ablehnende Per-
son von der Fairness und Rechtmafigkeit des Verfahrens iberzeugt sein. Insofern kann die
Planung und Durchfiihrung von OB-MaRRnahmen viel dazu beitragen, dass das Verfahren ak-
zeptiert wird und in Folge die Konflikthaftigkeit abnimmt. Entsprechend sollte das primare Ziel
von OB-MaRnahmen in der Steigerung der Verfahrensakzeptanz liegen, denn Befunde aus
der Forschung belegen akzeptanzfordernde Wirkungen auf Verfahren und weniger auf Vorha-
ben.341

Wie Abbildung 59 darstellt, wurden sowohl die Verfahrens- als auch die Vorhabensakzeptanz
durch die OB positiv beeinflusst. Dieses Ergebnis ist in Anbetracht der formulierten Erkennt-
nisse aus der Forschung durchaus bemerkenswert.

Abbildung 59: Einfluss der OB auf die Akzeptanz des Vorhabens und Verfahrens®#

Verfahrensakzeptanz Vorhabensakzeptanz
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Anmerkung: n= Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben

Mehr als die Halfte der befragten Stakeholder und Vorhabentrédger waren der Ansicht, dass
die OB einen positiven Einfluss auf die Verfahrensakzeptanz hatte (58 Prozent). 27 Prozent
nahmen keine Veranderung der Einstellungen wahr und 15 Prozent sprachen der OB einen
negativen Einfluss zu. Insbesondere Vertreterinnen und Vertreter von Gemeinden und Vorha-
bentragern nahmen eine akzeptanzférdernde Wirkung wahr. Verbande auf3erten sich ambiva-
lent und lediglich Burgerinitiativen stellten einen negativen Einfluss fest.

Die Grunde fir eine gesteigerte Akzeptanz lagen nach Ansicht der Vorhabentrager und Ge-
meinden in der aktiven und frihzeitigen Einbindung aller Akteure. Auch eine grétmogliche
Transparenz der Verfahren durch die Offenlegung der Abwagungsprozesse und Nachvollzieh-
barkeit der Argumente sei forderlich gewesen. Der ernsthafte Einbezug und Umgang mit den
Belangen sowie die Aufnahme der Einwendungen wurden des Weiteren genannt. Die Vertre-
terinnen und Vertreter der Burgerinitiativen belegten ihre negative Sichtweise mit dem Argu-
ment, dass keine ernsthafte Beteiligung stattgefunden habe, weil keine Gestaltungspielraume

341 Bertelsmann Stiftung (2014), S. 38 ff.

342 |n der Abbildung sind die Prozentangaben der Befragten aufgefiihrt, die eine Aussage dazu formulieren konnten.
So lag der Anteil der Personen, die bei der Verfahrensakzepzeptanz keine Aussage getroffen hatten bei zehn
Prozent und bei der Vorhabensakzeptanz bei 29 Prozent. Die Griinde, warum keine Aussagen getroffen wurden,
liegen einerseits in dem Umstand begriindet, dass sich das Vorhaben in einer sehr frihen Phase befunden hatte.
Andererseits flhlten sich manche Befragte nicht in der Lage, eine Bewertung abzugeben.
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existierten. Offenbar sei dies durch eine unzureichende Vermittlung der relevanten Themen
geworden und weil Absprachen nicht eingehalten worden seien.

Die Vorhabensakzeptanz fiel etwas geringer als die Verfahrensakzeptanz aus. 45 Prozent der
befragten Stakeholder und Vorhabentrager nahmen einen positiven Einfluss wahr, weitere 35
Prozent waren der Ansicht, dass keine Veranderungen stattgefunden hatten. Der geringste
Anteil aufierte sich negativ. Hier wurde als Grund die grundsatzliche Notwendigkeit des Vor-
habens genannt. Die Griinde fiir die positive Wahrnehmung ahnelten weitgehend denen der
Verfahrensakzeptanz.

Zusammenfassend betrachtet kann ein positives Fazit gezogen werden: Der Einfluss der OB-
MafRnahmen hat dazu geflihrt, dass vonseiten der Befragten die Verfahren weitgehend akzep-
tiert wurden. Selbst in Bezug auf die Vorhaben hatte sich die OB akzeptanzférdernd ausge-
wirkt.

6.6.1.4 Konflikthaftigkeit34?

Konflikte sind bei der Planung und Diskussion eine Folge des Prozesses, insbesondere bei
grofien Infrastrukturprojekten. So sind Planungsprozesse in ein System konkurrierender, oft
gegensatzlicher Interessen eingebunden. Eine sachgerechte Losung, die allen Akteuren ge-
recht wird, kann es dabei kaum geben. OB-Malnahmen sollen dazu beitragen, Konfliktpoten-
ziale frihzeitig zu erkennen und damit umzugehen sowie in der Folge, Konflikte zu mindern.
Inwieweit die OB-MaRnahmen in den vertieft untersuchten Vorhaben nach Ansicht der Stake-
holder dieses Ziel erreichten, zeigt Abbildung 60.

Abbildung 60: Auswirkung der OB auf die Konflikthaftigkeit

20%
m konfliktmindernd
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Anmerkung: n= Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben

343 |n der Abbildung sind die Prozentangaben der Befragten aufgefiihrt, die eine Aussage dazu formulieren konnten.
So lag der Anteil der Personen, die keine Aussage getroffen hatten bei 17 Prozent. Die Grunde, warum keine
Aussagen getroffen wurden, liegen einerseits in dem Umstand begriindet, dass sich das Vorhaben in einer sehr
frihen Phase befunden hatte. Andererseits fiihlten sich manche Befragte nicht in der Lage, eine Bewertung abzu-
geben.
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Nahezu die Halfte der interviewten Stakeholder war der Ansicht, dass die OB dazu beitragt,
Konflikte zu mindern. Weitere 20 Prozent nahmen keinen Einfluss wahr und 13 Prozent beur-
teilten die Wirkung ambivalent. Eine Verscharfung der Konflikte konstatierten 20 Prozent der
Befragten. Differenziert man diese Einschatzung nach Akteursgruppen bilden sich klare Un-
terschiede heraus: Vertreterinnen und Vertreter der Gemeinden positionierten sich deutlich
positiv, Vertreterinnen und Vertreter von Verbanden und Birgerinitiativen sowie Vorhabentra-
ger nahmen weniger einen positiven Einfluss war. Die AuRerungen der jeweiligen Personen
machten deutlich, dass insbesondere die Vereinnahmung der OB-MaRnahmen durch Einzel-
personen bzw. -gruppen fir diese Sichtweise verantwortlich waren. Andere Akteure flihrten
zudem subjektiv wahrgenommene mangelnde Einflussmoéglichkeiten auf das Vorhaben und
fehlende Wertschatzung an.

Konfliktmindernd wirkten sich nach AuRerungen der Befragten die Auswahl passgenauer OB-
Formate, der Einbezug externer Moderatorinnen und Moderatoren, die ernsthafte Beteiligung
und Anhorung aller Akteure, ein transparenter Umgang und eine offene Kommunikation Gber
die Mdglichkeiten und Grenzen von Beteiligung.

6.6.1.5 Mehrwert der OB fiir Akteursgruppen

Die VwV OB will eine ,verbesserte Birgerbeteiligung“3** fir Biirgerinnen und Birger. Dartiber
hinaus soll der Planungsleitfaden flr die durchfiihrenden Behoérden eine praxistaugliche Hilfe
sein sowie als ,Handwerkszeug“3 flr weitere Stakeholder dienen. Das Evaluationsteam hat
daher Uberprift, wie die Wahrnehmungen der Stakeholder ausfielen. Abbildung 61 verdeut-
licht, welche Akteure die Stakeholder als Profiteure der OB wahrnehmen.

Abbildung 61: Mehrwert der OB fiir Akteursgruppen
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344 \/gl. Planungsleitfaden, S. 13.
345 vgl. Planungsleitfaden, S. 4.
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Zunachst wird deutlich, dass aus Sicht der interviewten Stakeholder und Vorhabentrager na-
hezu alle Akteursgruppen von der OB profitierten. Denn die Aussage, dass niemand durch die
OB gewinnt, formulierten nur sieben Prozent. Die Vorhabentrager schienen am stérksten von
der OB zu profitieren. So entfielen 41 Prozent der Nennungen auf die Vorhabentrager, gefolgt
von allen Akteuren, die in den Vorhaben involviert waren (35 Prozent aller Nennungen). Eine
differenzierte Betrachtung der einzelnen Akteursgruppen verdeutlichte klare Unterschiede. So
waren Vertreterinnen und Vertreter von Birgerinitiativen der Ansicht, dass OB fir alle gut sei,
nur nicht fur die eigene Gruppe.

Griinde fir den Mehrwert der OB fiir die Vorhabentrager lagen nach Aussage der Befragten
in der Moglichkeit zur besseren Vorbereitung auf das Vorhaben und das Verfahren, in der
Forderung der Akzeptanz und dem Erwerb lokalen Wissens. Alle Beteiligten profitierten insbe-
sondere durch die Moéglichkeit der Einflussnahme und der bereitgestellten Informationen sowie
durch die offene, faire und transparente Beteiligung.

6.6.2 Planung und Ressourcen

Die Zustandigkeit fiir die OB innerhalb der Abteilungen 4 und 5 der RP liegt bei den OB-Refe-
rentinnen und Referenten. Je nach Abteilung und Bedarf sind ungefahr vier bis funf Stellen fur
die OB-Referentinnen und Referenten vorgesehen (siehe dazu auch Kapitel 6.1.3). Zu den
Aufgaben gehért die Beratung und Unterstitzung bei der Planung, Vorbereitung, Durchfuh-
rung und Nachbereitung der OB bei beteiligungsrelevanten Projekten. Die Zustandigkeit fir
jegliche Entscheidungen beziiglich der OB liegt jedoch, laut Aussage einer OB-Referentin, bei
den Fachreferaten bzw. Projektleitungen. Darliber hinaus wurde in den RP jeweils eine abtei-
lungsiibergreifende Koordinierungsstelle eingerichtet, die als Schnittstelle zwischen den OB-
Verantwortlichen und der Hausspitze fungiert, sowie den Beratungsbedarf hinsichtlich OB-
Malnahmen deckt, der auch abteilungsibergreifend aufkommt.

Neben den OB-Referentinnen und OB-Referenten sowie der jeweiligen Projektleitung (bzw.
auch Projektbearbeiterinnen und Projektbearbeitern) werden weitere Personen in die Planung
der OB eingebunden — abhangig von unterschiedlichen Faktoren. Je nach politischer Wichtig-
keit des Vorhabens werden zusatzlich die Koordinierungsstelle sowie die Hausspitzen der RP
in die Planung eingebunden, sowie zudem (im Rahmen des Beteiligungsscopings) werden
unter Umstanden auch die Abteilungsleitungen, Pressestellen sowie das Umweltministerium
eingebunden. Abhangig von der fachlichen Ausrichtung sind ebenfalls abteilungsinterne Fach-
referate bzw. andere Abteilungen des RP beteiligt. Gegebenenfalls werden neben den RP
internen Personen externe Dienstleister bereits in die Planung der OB integriert (bspw. Pro-
jektsteuerungsbiros etc.). In Ausnahmefallen werden Projekte im Rahmen RP-Ubergreifender
Programme durchgefihrt, sodass in diesen Féllen Ricksprache zu dem federfliihrenden RP
Baden-Waurttembergs (falls abweichend von dem durchfuhrenden RP) gehalten wird. Finanz-
referate missen in der Planung nicht eingebunden werden; die Finanzen der Fachreferate,
und damit auch hinsichtlich der OB, werden von den Referaten selbst verwaltet.

Die Kritik an fehlenden Ressourcen fiir die Planung und Durchfiihrung guter Birgerbeteiligung
ist ein vieldiskutiertes Thema. Die Diskussion verscharfte sich durch die Einfuhrung der VwV
OB, aufgrund der Befiirchtung zuséatzlichen Aufwandes. Das Evaluationsteam hat daher mit
Hilfe einer standardisierten Befragung bei den exemplarisch ausgewahlten Vorhaben gepruft,
wie die Vorhabentrager ihre Ressourcen einschatzen und ob Bedarfe bestehen. Dabei gaben
funf Befragte an, dass alle notwendigen Ressourcen zur Verfiigung stiinden, weitere flinf Be-
fragte kritisierten einen Mangel an Ressourcen und Hilfen. Abbildung 62 verdeutlicht, welche
Ressourcen nach Auffassung der Vorhabentrager fehlten. Alle kritisierten einen personellen
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und zeitlichen Mangel. Weiterhin wurde der Bedarf an Schulungen, Material und technischer
Ausstattung formuliert.

Abbildung 62: Bendétigte Ressourcen/Hilfen

Personelle Ressourcen 6
Zeitliche Ressourcen 6
Schulungen 2
Material und technische Ausstattung 1

0 1 2 3 4 5 6 7

Anzahl Nennun
n=6 9

Anmerkung: n = Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben

Negative Auswirkungen der fehlenden Kapazitaten auf die Durchfilhrung der OB wurden hin-
gegen eher wenig geaullert. Lediglich zwei Vorhabentrager konstatierten einen negativen Ein-
fluss auf die Anzahl und den Umfang der MaRnahmen. Fehlende zeitliche Ressourcen seitens
der Projektleitung fihrten darlber hinaus zu einer Verzégerung bei der Beantwortung von Fra-
gen beteiligter Akteure. Auch die zeitlichen Ressourcen der OB-Referentinnen und OB-Refe-
renten wirden Flexibilitdt in der Leistung der wochentlichen Arbeitsstunden aufgrund der not-
wendigen flexiblen Termingestaltung mit beteiligten Akteuren erfordern. Je nach Anzahl der
an der Vorbereitung zu beteiligenden Akteure nehme die Zeit der Absprachen entsprechend
zu. Nicht zuletzt deshalb wurden externe Dienstleister beauftragt. Hinsichtlich Schulungen gab
es die positive Rickmeldung, dass diese jederzeit genehmigt und finanziert wiirden. Schu-
lungsbedarf bestand nach Ansicht der Befragten in Bezug auf Eigentumsverhaltnisse und Da-
tenschutz: So seien die Grundbucheintrage nicht aktuell und die Hirden des Datenschutzes
hoch, was in der Folge zu Problemen bei der Adresssuche fuhre. Darlber hinaus wurde die
Einbindung neuer Medien in die OB als weiteres potenzielles Schulungsthema fiir andere OB-
Verantwortlichen sowie als zuklnftige Aufgabe genannt.

Als Hilfe fur die durchfiihrenden Behérden wurde der Planungsleitfaden entwickelt. Das Eva-
luationsteam hat zum einen untersucht, ob und flir was der Planungsleitfaden eingesetzt
wurde und zum anderen wie hilfreich dieser wahrgenommen wurde. Abbildung 63 gibt zu-
nachst einen Uberblick (iber die Verwendung. Fast alle der Befragten hatten angegeben, den
Planungsleitfaden zur generellen Information genutzt zu haben. Nur eine Minderheit der Be-
fragten hatte den Planungsleitfaden nicht verwendet, weil er nicht praxistauglich sei.
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Abbildung 63: Verwendung des Planungsleitfadens
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Den Mehrwert des Planungsleitfaden fur die eigene Tatigkeit sollten die Befragten auf einer
Skala von 1 (Uberhaupt nicht hilfreich) bis 5 (sehr hilfreich) bewerten. Die deskriptive Auswer-
tung ergab, dass der Planungsleitfaden als weder hilfreich noch als nicht hilfreich empfunden
wurde (Mittelwert von 3,2). Die Interviews vermittelten ein positiveres Bild. So wurde der Pla-
nungsleitfaden grundsatzlich als sinnvolles Instrument und gutes Handbuch fiir die Planung
und Durchflihrung sowie dartiber hinaus als Nachschlagewerk bewertet. Der Planungsleitfa-
den sei allgemein gehalten und es bedurfe jeweils einer Anpassung an das durchzufihrende
Projekt — mehr als eine allgemeine Darstellung kénne der Leitfaden jedoch auch nicht leisten.
Nichts desto weniger gibt es hinsichtlich der Ausgestaltung des Leitfadens einige Verbesse-
rungsvorschlage der interviewten Vorhabentrager, die im Rahmen einer eventuellen Uberar-
beitung beachtet werden sollten.

Da die Nutzung des Planungsleitfadens nicht verpflichtend ist, kénnen die mit der OB betrau-
ten Akteure weitere Dokumente und Materialien zur Planung und Durchfuhrung heranziehen.
Entsprechend untersuchte das Evaluationsteam mit Hilfe standardisierter Umfragen in den
exemplarisch ausgewahlten Vorhaben, welche Dokumente bei der Planung und Durchflihrung
seitens der Vorhabentrager zum Einsatz kamen. Dabei gaben vier Befragte an, ausschlief3lich
auf den Planungsleitfaden zurlickzugreifen. Des Weiteren wurden eigene Dokumente erstellt.
Parallel zum Planungsleitfaden wurden auch hausinterne Leitlinien zur Umsetzung der OB bei
Projekten, Wissen aus OB-relevanten Fachvortragen im Rahmen der landesweiten Kern-
gruppe OB, Broschiiren oder Newsletter verwendet. Ebenso wurden aber auch Unterlagen
aus Fortbildungen und DIN-Normen sowie verschiedene Publikationen der Bertelsmann Stif-
tung und ein Handbuch fiir eine gute Blirgerbeteiligung sowie Internetquellen seitens der Vor-
habentrager als Hilfen angegeben.

Hinsichtlich der Erstellung eigener Dokumente zeigte sich ein sehr unterschiedlicher Stand in
den RP. Teilweise wurden eigene Dokumente zur Vorbereitung und Planung der OB im Allge-
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meinen bzw. Checklisten zur Vorbereitung konkreter Formate entwickelt; teilweise waren ei-
gene Dokumente nicht vorhanden bzw. den Interviewten nicht bekannt.34¢ In einem RP wurde
fur unterschiedliche (grofte, mittlere, kleine, konflikttrachtige) Vorhaben jeweils ein standardi-
siertes Vorgehen in Form eines Ablaufs anhand mehrerer Schritte zur Durchfiihrung der OB
erstellt. Ziel war die Zusammenfassung wesentlicher Punkte des Planungsleitfadens, damit
nicht alle Mitarbeitenden den Leitfaden durcharbeiten missen. Darlber hinaus wurde ein Do-
kument entwickelt, das den Kern der OB erldutert. Zur Vorbereitung wurden dariiber hinaus
auch Internetquellen oder andere Projekte und Erfahrungen als Vorlage zur Planung der OB
herangezogen. Hervorgehoben wurde auch die Einsetzung der OB-Referentinnen und OB-
Referenten, die durch ihre Expertise einen Mehrwert in der Vorbereitung béten und als wert-
volle Unterstlitzung angesehen wurden.

6.6.3 Internes Wissensmanagement

Wie bereits erwahnt, fanden regelmaRige Reflektionsgesprache zwischen den OB-Verantwort-
lichen im Rahmen der Durchfiihrung eines OB-Prozesses statt. Haufig finden diese nach je-
dem durchgefiihrten Format oder im Rahmen der projektteam-internen Jour fixe statt. In einem
RP fand ebenfalls ein Workshop fiir OB-Referentinnen und Referenten statt, der mit Einbin-
dung von OB-erfahrenen Projektleitungen zum Ziel hatte, Erfahrungen und Wissen auszutau-
schen.

Im Rahmen der Interviews wurde deutlich, dass innerhalb der Projektteams wie auch RP intern
und Ubergreifend kein systematisches Wissensmanagement vorgenommen wurde. Zwar fin-
det im Rahmen der eben beschriebenen Reflektionen lber einzelne durchgeflihrte Formate
Austausch zwischen den OB-Verantwortlichen statt, ein standardisiertes und systematisches
System zur Sicherung der Erfahrungen und damit verbundenem erworbenem Wissen tber die
Planung und Durchfiihrung der OB existierte nicht. Die Idee der Einflihrung eines entspre-
chenden Systems wurde von den Vorhabentragern positiv bewertet: Ein standardisiertes Wis-
sensmanagement sei sinnvoll, ermdgliche die Weitergabe von Wissen an andere bzw. neue
Kolleginnen und Kollegen und kénne gegebenenfalls zu grundsatzlichen Vereinbarungen tber
die Planung und Durchfiihrung der OB innerhalb der einzelnen Abteilungen fihren.

Sowohl die bereits existierenden Reflektionsrunden der OB-Verantwortlichen eines Vorhabens
als auch die OB-Berichte (sowie die teilweise gemachten Zusammenfassungen tiber die OB-
Planungsprozesse), die in den Planungsunterlagen Einzug finden, bilden eine erste Grundlage
fir den Aufbau eines Systems des Wissensmanagements. In Zusammenarbeit mit den OB-
Verantwortlichen sollte eine Méglichkeit gefunden werden, wie die in den letzten vier Jahren
gesammelten Erfahrungen aufbereitet werden und dadurch in neu beginnende Projekte ein-
flieRen kdnnen, um somit zu einem langfristigen Qualitatsanstieg der OB beitragen kann. Dies
sollte sowohl innerhalb der Abteilungen der RP als auch RP Ubergreifend diskutiert werden.

6.6.4 Bewertung der VwV Offentlichkeitsbeteiligung
6.6.4.1 Nutzen und Notwendigkeit der VwV Offentlichkeitsbeteiligung

Durch die VwV OB wurden unterschiedliche Ziele verfolgt. Im Rahmen der standardisierten
Befragung wurden den Vorhabentrager verschiedene Aussagen bezuglich der Ziele der VwV

346 Bej zwei RP wurden lediglich die Projektleitungen interviewt und keine OB-Referentinnen und Referenten. Mog-
lich ist, dass die Projektleitungen Uber die Erstellung eigener Dokumente zur Durchfiihrung der OB kein Wissen
hatten und sich somit ein heterogenes Bild ergibt.
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OB vorgelegt, die sie anhand einer Skala von 1 (wurden (iberhaupt nicht erreicht) bis 5 (wurden
voll und ganz erreicht) bewerten sollten, um den Grad der Zielerreichung der VwV OB zu eva-
luieren. Abbildung 64 zeigt die Mittelwerte flr jede Aussage bezlglich der verfolgten Ziele der
vwV OB.

Abbildung 64: Ziele der VwV OB

Forderung Beteiligungskultur
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Anmerkung: n = Anzahl der Personen, die die Frage beantwortet haben

Zunachst macht die Abbildung deutlich, dass alle Ziele der VwV OB zu einem gewissen Grad
erreicht werden konnten. Vielmehr wurde das grundlegende Ziel einer Férderung der Beteili-
gungskultur realisiert. Auch in Bezug auf Transparenz und Wertschatzung gelangten die Be-
fragten zu einer positiven Bewertung. Neutral fiel dagegen die Beurteilung der weiteren Ziele
aus.

Die positive Wahrnehmung der VwV OB kam noch deutlicher in den Interviews zum Ausdruck.
So aulRerten sich die Befragten ausschlieRlich zustimmend tber die mit der VwV OB entstan-
denen Veranderungen. Im Folgenden werden diese Veranderungen sowie der damit einher-
gehende, beschriebene Mehrwert der VwV OB flr die interviewten Vorhabentrager dargestellt.

Eine der weitreichendsten Veranderung, die mit der Einflihrung der VwV OB einherging, war
die Schaffung von zusatzlichen Stellen, die mit OB-Referentinnen und OB-Referenten besetzt
wurden. Dadurch wurde laut den interviewten Vorhabentragern Expertise gewonnen und ein
klarer Zustandigkeitsbereich fir die OB geschaffen. Damit einhergehend fand mit der Umset-
zung der VwV OB eine Professionalisierung der Durchfiihrung der OB statt. Die Organisation
und Planung der OB verbesserte und beschleunigte sich, die Planungen wurden strategischer
und die Qualitat wie auch die Quantitat der Formate nahm laut Vorhabentrager insbesondere
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bei grofen Vorhaben zu. Auch eine Systematisierung bei der Vorbereitung und Durchflihrung
der Formate, des Beteiligungsscopings sowie der Umfeldanalyse fand statt. Es hatte eine Sys-
tematisierung der OB stattgefunden, die vor Einfihrung der VwV OB von den zufélligen Kom-
petenzen einzelner Personen abgehangen habe. Der Planungsleitfaden sowie die VwV OB
hatten zur Strukturierung des Planungsprozesses der OB beigetragen. Die VwV OB stelle nun
einen klaren rechtlichen Rahmen fiir die OB dar.

Insbesondere das Beteiligungsscoping wurde von mehreren Vorhabentragern hervorgehoben:
Durch eine friihzeitige Planung der OB kdnne eine vorhabenspezifische, angemessene OB
vorbereitet werden und durch die Rickkopplung an die beteiligten Akteure bereits in der Pla-
nungsphase, kdnnten passende Formate gefunden werden. Damit trage das Beteiligungssco-
ping ebenfalls zu einer effizienten Planung bei, da unpassende, von den beteiligten Akteuren
nicht gewollte Formate durch friihe Absprachen mit den Stakeholdern vermieden wiirden.

Zudem wurde durch die VwV OB die Relevanz und das Bewusstsein der Notwendigkeit einer
OB bei entsprechenden Planungsprozessen innerhalb der RP gesteigert. Die VwV OB ent-
spreche dem Zeitgeist und bediene den Anspruch der Stakeholder sowie der Biirgerinnen und
Burger beteiligt zu werden. In den RP hatte sich eine andere Mitsprachekultur entwickelt —
eine Entwicklung, die die OB stérker als eine Dienstleistung statt der Umsetzung verbindlicher
vorgegebener Malinahmen versteht. Trotz dieser insgesamt positiven Entwicklung flihrte eine
OB-Referentin an, dass die Wertschatzung gegentiber den Beteiligungsprozessen innerhalb
der RP steigerungsfahig sei. Bei neuen Kolleginnen und Kollegen wiederum sei die OB inzwi-
schen selbstverstandlich und werde nicht hinterfragt. Von zwei Vorhabentragern wurde der
Mitsprachewille der Stakeholder als Bereicherung angesehen, trotzdem bleibe jedoch auf-
grund der Komplexitat und hohen fachlichen Anforderungen der Vorhaben das Problem, dass
ein gewisser Informierungsgrad der Beteiligten vorausgesetzt werde. Eine entsprechende Ein-
arbeitung in die Themen bleibe stellenweise eine Voraussetzung fur eine Mitarbeit auf fach-
planerischer Ebene.

Eine OB-Referentin fihrte darliber hinaus an, dass sich seit der Umsetzung der VwV OB die
Sorge vor vermeintlichen negativen Konsequenzen einer breiteren OB, d. h. Zeitverzégerun-
gen oder eine Steigerung des Arbeitsaufwands, abgenommen habe.

Ein weiterer Mehrwert sei durch den notwendigen Beteiligungsbericht entstanden, der durch
die VwV OB eingeflhrt wurde und eine starkere Verknlipfung zwischen dem formellen Verfah-
ren und der (friihen) OB herstelle. Auch die Vorhaben-Webseiten, die durch die VwV OB star-
ker genutzt wurden, seien ein Mehrwert. Hier kbnnen Informationen und Unterlagen eingestellt
werden und tragen somit zur Steigerung der Transparenz der Vorhaben bzw. der Verfahren
bei.

Die interviewten Vorhabentrager nahmen die Parallelitat der VwV OB und des UVwG nicht als
doppelte Anforderungen wahr. Auch einen Vorzug bzw. eine Rangordnung der beiden Rege-
lungen gab es nicht, auch nicht seitens der Leitungsebenen. Teilweise wurde eine Ubersicht
Uber die beiden Regelungen mit juristischer Unterstitzung hausintern erstellt. Haufig wurde
die VwV OB als die fir die Arbeit der interviewten Vorhabentrager relevantere Regelung an-
gesehen, da diese mehr Anforderungen an die OB beinhalte als § 2 UVWG. Eine Gegeniiber-
stellung der Anforderungen der VwV OB sowie des UVwWG bewerteten dennoch einige der
interviewten Vorhabentrager als hilfreich.
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6.6.4.2 Weiterfithrung der VwV Offentlichkeitsbeteiligung und Umgang mit Erfahrun-
gen

Da die Landesregierung lber die Weiterfiihrung der VwV OB zu entscheiden hat, wurde sei-
tens des Evaluationsteams die Wahrnehmung der Vorhabentrager tber die Fortflihrung bzw.
Weiterentwicklung der VwV OB untersucht. Die Befragten konnten ihre Bewertung anhand
einer Skala mit vier Antwortalternativen abgeben: 1 (VwV OB ist unnétig), 2 (VwV OB ist in
dieser Form ausreichend), 3 (VwV OB ist ausreichend, sollte aber angepasst werden) und 4
(VwV OB ist nicht ausreichend, es sollte ein Gesetzt erlassen werden). Wie Abbildung 65 ver-
deutlicht, sprach sich die Mehrheit fiir eine Fortfihrung in der aktuellen Form aus. Zwei Per-
sonen erkannten Anpassungsbedarfe, eine Person sah sogar die Notwendigkeit zur Umwand-
lung der VwV OB in ein Gesetz und zwei Personen befanden die VwV OB als unnétig.

Abbildung 65: Bewertung der VwV durch die Vorhabentrager
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Griinde fiir die wahrgenommene Nutzlosigkeit der VwV OB kénnen an dieser Stelle leider nicht
angegeben werden, da die Befragten dazu keine Ausfiihrungen formulierten. Der grundle-
gende Nutzen der OB wurde hingegen bezweifelt: Es wurde angegeben, dass eine intensivere
Bilrgerbeteiligung keine grundsatzliche Akzeptanz bei den Gegnerinnen und Gegnern eines
Vorhabens schaffe und daher der grundsatzliche Sinn der VwV OB zur OB zu hinterfragen sei.
Weiterhin sei eine Erweiterung des Anwendungsbereichs der VwV OB Uber die PFV hinaus
erstrebenswert, um einen gréfieren Kreis von Beteiligten zu erreichen und somit die Beteili-
gungskultur auch innerhalb der Verwaltung ganzheitlich zu verandern. Auch ein starkerer Aus-
tausch unter den OB-Verantwortlichen innerhalb der RP wurde vorgeschlagen, um einheitliche
Qualitatsstandards der OB zu erreichen und somit weiter zur Professionalisierung der OB bei-
zutragen. AulRerdem wurde angegeben, dass ein verstandlicherer Begriff fur das Beteiligungs-
scoping angedacht werden sollte. Darlber hinaus sollten pragmatischere Formulierungen hin-
sichtlich der Umsetzung des Beteiligungsscopings im Text der VwV OB genutzt werden: Die
Formulierung ,Einladung® sollte ersetzt werden durch eine flexiblere Formulierung fiir die Vor-
habentrager; so solle das Beteiligungsscoping auf Grundlage der Umfeldanalyse zur Validie-
rung der Beteiligungsstrategie durch die Stakeholder genutzt werden. Ebenso wurde ange-
merkt, dass bezuglich des Planungsleitfadens Anpassungen vorgenommen werden sollten.
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Fur diesen lagen inzwischen zahlreiche Publikationen, Steckbriefe und ,goldene Regeln* aus
anderen Quellen vor, die genutzt werden kdnnen. Auflerdem sollten die im Planungsleitfaden
dargestellten Inhalte kritisch geprift werden, um eine leichtere Lesbarkeit und bessere Nut-
zung in der Praxis zu ermdglichen, beispielsweise durch ansprechendere Visualisierungen o-
der einem modularen Aufbau. Ein Befragter gab an, dass zur Anpassung der VwV OB realis-
tischere Zeitrdume, ein zusatzliches Budget und der Verzicht auf das Beteiligungsscoping not-
wendig sei.

Als Grund, warum die VwV OB nicht ausreichend sei und ein Gesetz erlassen werden sollte,
von einem Befragten angegeben, dass dadurch eine deutlich starkere Verbindlichkeit ent-
stehe.

6.6.5 Zusammenfassung

Die phasenlibergreifenden Analysen belegten ein relativ positives Bild in Bezug auf die Beur-
teilung vieler Aspekte. Die Wirkungen informeller Beteiligung wurden seitens der Vorhaben-
trager grundsatzlich positiv beurteilt, indem darauf hingewiesen wurde, dass die Beteiligungs-
kultur geférdert wurde. Auch der von den Stakeholdern und Vorhabentragern durchgefihrte
Abgleich der Erwartungshaltungen mit der Realitat fiel weitgehend positiv aus: Uber die Halfte
der Befragten waren der Ansicht, dass deren Erwartungen erfillt bzw. teilweise erfullt wurden.
Nur unter den Vertreterinnen und Vertretern von Burgerinitiativen dominierte eine kritische
Sicht, wobei vorrangig die fehlende Moglichkeit von grundsatzlichen Plananderungen beman-
gelt wurde. Nicht nur die Erwartungen sahen die Befragten mehrheitlich als erfiillt an, auch die
wahrgenommenen Einflussmoéglichkeiten wurden positiv beurteilt: So waren zwei Drittel der
Ansicht, dass eine Einflussnahme auf die Vorhaben durch informelle Beteiligung mdéglich sei.
Die Mdglichkeiten der Einflussnahme sahen die Befragten vor allem durch die frihzeitige Ein-
bindung und die informellen Gesprache sowie der im Beteiligungsscoping durchgefiihrten OB-
MalRnahmen. Allerdings seien die Einflussmoglichkeiten abhangig vom Zeitpunkt, in welchem
sich das Vorhaben befindet. So seien in der frihen Phase die Spielrdume fur Veranderungen
am grofiten, was die Bedeutsamkeit einer maglichst friihzeitigen Einbindung nochmals unter-
streicht.

In den phasendifferenzierten Kapiteln wurde bereits jeweils das Thema Bulrgerbeteiligung und
Akzeptanz erortert. Wie bereits erwahnt, wird haufig die Annahme bzw. Hoffnung einer akzep-
tanzférdernden Wirkung von Birgerbeteiligung formuliert. Vorhabentrager sehen sich bei der
Durchfiihrung von Vorhaben mit widerstreitenden Positionen konfrontiert, die sich haufig kaum
aufldésen lassen. Insofern ist es fur die Durchfihrenden wichtig zwischen Vorhabens- und Ver-
fahrensakzeptanz zu unterscheiden. So kénnen Akteursgruppen mit einem Vorhaben selbst
nicht einverstanden sein und keine OB-Malnahmen vermdgen eine Anderung der Einstellung
zu bewirken. Jedoch kann eine das Vorhaben ablehnende Person von der Fairness und Recht-
malRigkeit des Verfahrens Uberzeugt sein. Insofern kann die Planung und Durchfihrung von
OB-MaRnahmen viel dazu beitragen, dass das Verfahren akzeptiert wird und in Folge die Kon-
flikthaftigkeit abnimmt.

Die Analysen des Evaluationsteam konnten sowohl in Bezug auf die Vorhabens- als auch auf
die Verfahrensakzeptanz zustimmende Bewertungen belegen. Mehr als die Halfte der befrag-
ten Stakeholder und Vorhabentrager waren der Ansicht, dass die OB einen positiven Einfluss
auf die Verfahrensakzeptanz hatte, wobei insbesondere Vertreterinnen und Vertreter von Ge-
meinden und Vorhabentragern eine akzeptanzférdernde Wirkung wahrnahmen und Birgerini-
tiativen einen negativen Einfluss feststellten. Die Vorhabensakzeptanz fiel etwas geringer als
die Verfahrensakzeptanz aus.
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Die Frage der Akzeptanz hangt eng mit der Konflikthaftigkeit der Vorhaben zusammen. Kon-
flikte sind bei der Planung und Diskussion eine logische Folge des Prozesses, insbesondere
bei groRen Infrastrukturprojekten. So sind Planungsprozesse in ein System konkurrierender,
oft gegensatzlicher Interessen eingebunden. Eine sachgerechte Lésung, die allen Akteuren
gerecht wird, kann es dabei kaum geben. OB-MalRnahmen sollen dazu beitragen, Konfliktpo-
tenziale frihzeitig zu erkennen und damit umzugehen sowie in der Folge, Konflikte zu mindern.
In dieser Hinsicht konnten die Analysen einen entsprechenden Einfluss aufzeigen. Fast die
Mehrheit der interviewten Stakeholder war der Ansicht, dass die OB dazu beitragt, Konflikte
Zzu mindern.

Die OB Ubt demnach auf viele Aspekte den erhofften und postulierten Einfluss aus. Bei der
Untersuchung, welche Akteursgruppen besonders von der OB profitieren, zeigte sich, dass
aus Sicht der interviewten Stakeholder und Vorhabentrager nahezu alle Akteursgruppen von
der OB profitierten, insbesondere die Vorhabentréger und ,alle Akteure“ wurden dabei ge-
nannt.

Die OB verursacht fir die Vorhabentrager Aufwande. Daher gingen die Einfihrung der VwV
OB und die durch sie verursachten Anderungen immer mit der Diskussion um (fehlende) Res-
sourcen und der Beflirchtung eines nicht zu bewaltigenden Arbeitsaufwandes einher. Analy-
sen des Evaluationsteams zeigten in dieser Hinsicht ambivalente Ergebnisse. Einige waren
der Ansicht, alle notwendigen Ressourcen zur Verflugung zu haben, andere kritisierten ein
Mangel an Ressourcen und Hilfen. Seitens der Vorhabentrdger wurden personelle und zeitli-
che Engpasse formuliert. Weiterhin wurde der Bedarf an Schulungen, Material und technischer
Ausstattung betont. Der Planungsleitfaden als Hilfe bei der Planung und Durchfiihrung der OB
wurde von allen Befragten verwendet. Grundsatzlich wurde er als sinnvolles Instrument und
gutes Handbuch fiir die Planung und Durchflihnrung sowie darlber hinaus als Nachschlage-
werk bewertet. Jedoch erstellten die mit der Durchfiihrung der OB betrauten Personen auch
eigene Dokumente und griffen zur Unterstitzung ihrer Tatigkeit auf bestehende Publikationen
und Handbdiicher zurlick. Positiv hervorgehoben wurde durchgéangig die Einsetzung der OB-
Referentinnen und OB-Referenten, die durch inre Expertise einen Mehrwert in der Vorberei-
tung boéten und als wertvolle Unterstlitzung angesehen wurden.

Der Umgang mit den Erfahrungen und dem bestehenden Wissen innerhalb der RP fiel weit-
gehend unsystematisch aus. So bestand kein standardisiertes Wissensmanagement, obgleich
dieses als sinnvoll bewertet wurde. Bestehende Reflektionsrunden der OB-Verantwortlichen
und die OB-Berichte bilden eine erste Grundlage fiir den Aufbau eines Systems des Wissens-
managements.

Die VwV OB und der Planungsleitfaden formulieren explizite Ziele. Die Vorhabentrager wurden
gebeten den Zielerreichungsgrad einzuschatzen. Dabei wurde deutlich, dass das grundle-
gende Ziel einer Foérderung der Beteiligungskultur erreicht wurde. In Bezug auf die weiteren
Ziele waren die Ansichten der Vorhabentrager etwas weniger positiv, jedoch nicht eines der
gelisteten Ziele konnte nach Einschatzung der Vorhabentrager nicht erreicht werden. Vielmehr
wurden den durch die VwV OB induzierten Veranderungen ein Mehrwert attestiert: zuséatzliche
Stellen und Expertise, Professionalisierung, Systematisierung, klare Verbindlichkeit, zuneh-
mende Effizienz der Planungen, Bewusstseinswandel tber die Notwendigkeit von OB, star-
kere Verkniipfung zwischen dem formellen Verfahren und der (friihen) OB. Da die Vorhaben-
trager der VwV OB einen relativ groRen Mehrwert zusprachen, war es nicht (iberraschend,
dass sich die Mehrheit fiir eine Fortflihrung der VwV OB in der aktuellen Form aussprach. Zwei
Personen erkannten Anpassungsbedarfe, eine Person sah sogar die Notwendigkeit zur Um-
wandlung der Verwaltungsvorschrift in ein Gesetz und zwei Personen befanden die VwV OB
als unnatig.
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6.7 Verzahnung der informellen Offentlichkeitsbeteiligung mit dem Ver-
waltungsverfahren

Die VwV OB sieht eine enge Verzahnung des formellen Verfahrens mit der friihen und der
nicht-férmlichen OB vor. Insbesondere das Hinwirken auf die nicht-férmliche OB soll das for-
melle Verfahren begleiten und erganzen, wenn die Beteiligungsmal3nahmen, die im Rahmen
der friihen OB durchgefiihrt werden, nicht hinlanglich sind (Ziff. 6 VwV OB). Die Verbindung
zwischen der friilhen bzw. nicht-formlichen OB und dem formellen Verfahren beruht laut VwV
OB auf finf Pfeilern: (1) Die Ergebnisse der friihen OB sollen in den Scoping-Termin einflie-
Ren3, (2) der Vorhabentrager hat der Behorde einen schriftlichen Bericht tiber die friihe und
die nicht-formliche OB bereitzustellen, der das Beteiligungsscoping, den Beteiligungsfahrplan
und die friihe OB dokumentieren und die Vorschlage der Akteure durch die Verdffentlichung
des Berichts transparent darstellen soll*8, (3) die nicht-férmliche OB kann bei groRem Kon-
fliktpotential im Rahmen des formellen Verfahrens ausgeweitet werden34?, (4) der Offentlich-
keit steht der Erorterungstermin offen3%, (5) die Behorde hat die Ergebnisse der friihen und
nicht-férmlichen OB in die Entscheidung einzubinden und in ihrer Entscheidung transparent
zu prifen und zu bewerten.3%" Die Verzahnung soll garantieren, dass die Beteiligten Informa-
tionen Uber den Umgang mit Einwendungen und Vorschlagen erhalten.3%2 Damit gilt diese Ver-
zahnung als zentrale Anderung, die durch die VwV OB umgesetzt wird.

Die Ergebnisse der Interviews zeigten, dass die Beteiligungsberichte (iber die friihe OB in den
vertieft untersuchten Vorhaben eine groflie Rolle spielten. Durch die Erstellung und Einrei-
chung der Berichte Uber die frihe OB als Teil der Antragsunterlagen werden verschiedene
Ziele verfolgt, die zur Verzahnung des formellen Verfahrens und der begleitenden OB beitra-
gen: Zum einen stellt der Bericht einen Nachweis (iber die durchgefiihrte OB dar. Damit stellen
die Vorhabentrager ein rechtmafiges Eintreten in das formelle Verfahren (unter der Beachtung
der VwV OB) sicher. Zum anderen werden die Ergebnisse der OB durch den Bericht transpa-
rent gemacht. Es wird dargestellt, welche Themen diskutiert und welche inhaltlichen Erkennt-
nisse festgehalten wurden, auch die Argumente, die in die Variantenprifung und die Entschei-
dung einflossen, wurden laut Aussage eines Vorhabentragers im Bericht dargestellt.

Vorausgesetzt, die untersuchten vertieften Vorhaben spiegeln den allgemeinen Umgang mit
den Ergebnissen wieder, zeigte sich, dass die Berichte Uber die frihe OB ihren Zweck der
Verzahnung erflllten. So war fir die beteiligten Akteure transparent, welche Erkenntnisse der
frihen OB in den formellen Prozess einflossen und welche gegebenenfalls auf welcher Grund-
lage abgelehnt wurden. Weiter ist es in Abgrenzung zum spateren formellen Verfahren, da der
Erérterungstermin einen nicht-6ffentlichen Termin darstellt, Gber die friihe OB mdglich, eine
sehr viel breitere Anzahl an Akteuren der Blrgerschaft einzubinden, deren Ergebnisse wiede-
rum Uber den Beteiligungsbericht mit dem formellen Verfahren verzahnt werden.

Die nicht-férmliche OB kann im Rahmen der Verzahnung mit dem formellen Verfahren bei
hohem Konfliktpotential vertieft werden. Grundsatzlich diente die nicht-formliche OB, auch
nach Aussagen der interviewten Stakeholder und Vorhabentrager, der Begleitung des formel-
len Verfahrens und wurde im Rahmen der vertieft untersuchten Vorhaben insbesondere dafur
genutzt, das formelle Verfahren sowie die formellen Beteiligungsmaoglichkeiten zu erlautern,
die Planungen/das Vorhaben sowie den Stand des Verfahrens zu kommunizieren. Hinsichtlich

347 vgl. Ziff. 8.1. VwV OB.
348 \gl. Ziff. 8.2. VwV OB.
349 \/gl. Ziff. 8.3. VwV OB.
350 \/gl. Ziff. 8.4. VwV OB.
351 \/gl. Ziff. 8.5. VwV OB.
352 Planungsleitfaden, S. 33f.

174



A

der Beteiligungsmoglichkeiten spielten in dieser Phase des Verfahrens die formellen Einwen-
dungen (sowie im Anschluss die Mdglichkeit einer Klage) eine grofiere Rolle. Die nicht-formli-
che OB wurde vor allem zum Zweck der Informierung eingesetzt und befahigte die Betroffenen
fir das anschlieRende formelle Verfahren.353 Angesichts des vergleichsweise geringen Perso-
nalaufwandes fiir die nicht-férmliche OB bleibt unklar, welche Rolle die nicht-férmliche OB im
Rahmen der Verzahnung mit dem formellen Verfahren spielte.

Uber die in der VwV OB und dem Planungsleitfaden genannten Verzahnungselemente erga-
ben sich Synergieeffekte zwischen der OB und dem formellen Verfahren. Durch die friihe OB
erhielten die beteiligten Akteure bereits umfangreiche Informationen Uber das Vorhaben und
den endgultigen Variantenvorschlag und konnten informierter in das formelle Verfahren ein-
treten. Dies war insbesondere vor dem Hintergrund des Ungleichgewichts zwischen Planerin-
nen und Planern einerseits und beteiligten Akteuren andererseits hinsichtlich der Informiertheit
und des fachspezifischen Wissens lber die jeweiligen Vorhaben und des damit einhergehen-
den Verstandnisses der im formellen Verfahren einzusehenden komplexen Unterlagen be-
deutsam. Grundsatzlich kann diesem Informationsungleichgewicht durch eine ausfuhrlich in-
formierende friihe OB entgegengewirkt werden. Dass umfangreich in der friihen OB informiert
wurde, hatten die vom Evaluationsteam durchgefihrten Analysen auf der Grundlage der von
den Vorhabentragern uUbermittelten Daten verdeutlicht. Die Planfeststellungsbehdrde ent-
scheidet letztendlich im Rahmen des Zulassungsverfahrens neben den Planungen und dem
entsprechendem Fachrecht auch anhand des Beteiligungsberichtes, der eine zusatzliche Er-
kenntnisquelle bei der Entscheidung tber den Erlass des Planfeststellungsbeschluss darstellt.

7 Zusammenfassende Betrachtung aller Ergebnisse und Empfeh-
lungen

In diesem Kapitel werden die wichtigsten Ergebnisse des gesamten Evaluationszeitraums re-
sumierend dargestellt und, darauf aufbauend, Empfehlungen abgeleitet.

OB, darin stimmen Akteure aus der Wissenschaft und Politik, den Verbanden und Gemeinden,
der Presse und Burgerinitiativen sowie der Bevodlkerung Uberein, ist ein unverzichtbarer und
selbstverstandlicher Bestandteil bei der Planung und Durchfihrung von Infrastrukturvorhaben.
Gegen diese artikuliert sich immer wieder Widerstand, wobei sich die Proteste sowohl gegen
die Vorhaben selbst als auch gegen den Ablauf der Planungs- und Entscheidungsprozesse
richten. Der Umgang mit diesen Protesten stellt die Vorhabentrager immer wieder vor neue
Herausforderungen. OB soll in diesem Zusammenhang dazu beitragen, belastende Konflikte
zu entscharfen und gemeinsam mit allen Betroffenen, Interessierten und Stakeholdern tragfa-
hige Lésungen zu erarbeiten.

In Baden-Wirttemberg ist Birgerbeteiligung eine bereits seit vielen Jahren gelebte Praxis. Der
Planungsleitfaden spricht von Birgerbeteiligung als ,Markenkern des Landes*“**. Die OB hat
sich stetig weiterentwickelt und die baden-wurttembergische Landesregierung formulierte in
ihrem Koalitionsvertrag aus dem Jahr 2011 das Ziel, eine ,neue Planungs- und Beteiligungs-
kultur3% zu schaffen. Notwendig waren dafiir aus Sicht der Landesregierung ein klar definier-
ter Handlungsrahmen mit einem hohen MaR an Verbindlichkeit. Daher wurde mit der VwV OB
eine Regelung geschaffen, die in ihrer Verbindlichkeit bundesweit einmalig ist. Es geht dabei

353 Entwurf ,Planung von GroRvorhaben im Verkehrssektor — Handbuch fiir eine gute Birgerbeteiligung” des Bun-
desministeriums fur Verkehr und digitale Infrastruktur, S. 33.
354 \gl. Planungsleitfaden S. 3.
355 \/gl. Koalitionsvertrag 2016, S. 59.
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im Wesentlichen um ,die intensive Einbindung von Birgerinnen und Blirgern bei GroRvorha-
ben des Landes (und)... um das gezielte, aktive Einholen von Birgermeinungen auch jenseits
der unmittelbar betroffenen Anlieger. .... Die neuen Regeln schaffen erstmals ein geregeltes
~ocharnier® zwischen den Vorschlagen aus der Blrgerbeteiligung und den Entscheidungen
der Behorden.“3%¢ Als Begleitwerk und nitzliche Hilfe fiir Behérden und andere Stakeholder
wurde der Planungsleitfaden formuliert. Die VwV OB trat am 18. Dezember 2013 in Kraft und
der Planungsleitfaden wurde am 1. Marz 2014 veréffentlicht.

Die Evaluierung des FOV bezog sich auf beide Dokumente. Bevor resiimierend die Ergebnisse
dargestellt werden, soll eine generalisierende Bewertung erfolgen. Als Ergebnis der Evaluation
ist eine Verlangerung der Geltung der VwV OB und ggf. deren Verstetigung zu empfehlen.
Das im Planungsleitfaden formulierte Ziel der Entwicklung einer neuen Planungs- und Beteili-
gungskultur konnte weitgehend realisiert werden. Dieses Fazit ist das Ergebnis einer Reihe
von Einzelaspekten, aber auch die Ansicht der befragten Vorhabentrager. Birgerbeteiligung
wurde auch vor der Einflihrung der VwV OB durchgefiihrt, allerdings war der Erfolg teilweise
abhangig von den Kompetenzen der mit der OB betrauten Personen. Diesem Problem begeg-
nen die VwV OB und der Planungsleitfaden durch eine Systematisierung und Professionali-
sierung der OB. Dadurch entstand auch bei den Durchfiihrenden ein neues Bewusstsein und
die OB konnte sich nach Ansicht der Vorhabentrager zu einem festen Bestandteil und zu einer
festen Institution bei der Planung und Durchfiihrung von Vorhaben entwickeln. Durch die VwV
OB wurde ein rechtlicher Rahmen geschaffen, der den Anspruch der Biirgerinnen und Biirger
nach mehr Beteiligung ernst nimmt, indem klare Vorgaben zu mehr Information existieren und
die Méglichkeit fir mehr Partizipation institutionalisiert wurde. Die VwV OB und der Planungs-
leittaden werden als nitzliche Hilfe bei der Planung und Durchfiihrung von OB beurteilt.
Gleichwohl wurden auch Optimierungspotenziale deutlich, die nachfolgend dargestellt werden
(Kapitel 7.6).

Die Evaluation der VwV OB erfolgte ex-post und kombinierte sowohl flachendeckende als auch
systematisch ausgewahlte Analysen. Eine flachendeckende Evaluation der Aufwande, einge-
setzten Formate und Teilnehmenden wurde durch die von den RP Ubermittelten Daten in den
Jahren 2015 bis 2017 realisiert. Dabei wurden die Daten aufbereitet und mit Hilfe der statisti-
schen Programmpakete SPSS und R ausgewertet. Fir diese Auswertungen standen rund
2.760 Fragebdgen von 218 Vorhaben zur Verfligung. Grundlage der ex-post-Evaluation waren
sowohl quantitative Erhebungen in Form von standardisierten Befragungen der Vorhabentra-
ger als auch qualitative Erhebungen in Form leitfadengestitzter Interviews bei Stakeholdern
in Bezug auf ausgewahlte Vorhaben. Insgesamt wurden 38 Tiefeninterviews bei sieben
exemplarisch ausgewahlten Vorhaben durchgefihrt. Das zweistufige Verfahren (flachende-
ckende und systematisch ausgewahlte Analyse) wurde gewahlt, um einerseits Aussagen Uber
die in der Breite eingesetzten OB-Malnahmen, Teilnehmenden und Aufwéande treffen zu kdn-
nen (flachendeckende Analyse). Andererseits, um tiefergehende Wirkungsanalysen durchfiih-
ren zu kénnen (systematisch-ausgewahlte Analyse).

Im Folgenden werden die relevanten Ergebnisse phasendifferenziert dargestellt, gefolgt von
einer Schilderung phasentibergreifender Resultate.

7.1 Aufwande

In Bezug auf die Personenstunden, die fiir die OB eingesetzt wurden, entfielen mehr als zwei
Drittel auf die frihe OB. Ein weiteres Viertel wurde fiir die nachlaufende OB aufgewendet,

3% v/gl. Planungsleitfaden S. 3.
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wahrend die nicht-férmliche OB nur eine marginale Rolle spielte. Im Zeitverlauf blieb der Ein-
satz der Aufwéande relativ konstant. Neben der friilhen OB banden Koordinierungstatigkeiten
ebenfalls einen grof3en Anteil an personellem Aufwand. Was den Stellenbedarf angeht, erga-
ben die Normstellenberechnungen einen Bedarf zwischen vier und funf Stellen pro RP.

7.2 Friihe Offentlichkeitsbeteiligung

137 Vorhaben befanden sich im untersuchten Zeitraum in der frihen OB-Phase und vier aus-
gewahlte Vorhaben waren die Hauptgrundlage der Wirkungsanalyse. Gemessen am Aufwand
der eingesetzten Personenstunden hatte die friihe OB eine groRe Bedeutung, insbesondere
im Vergleich zu den anderen OB-Phasen. Die Aufwande flossen dabei vor allem in die Planung
und Durchfiihrung informierender Formate. Insgesamt wurde die Auswahl der Formate in Be-
zug auf Art und Umfang als zielgruppenadaquat seitens der Stakeholder wahrgenommen. Was
die Planung und Durchflihrung der Formate angeht, wurde deutlich, dass Flexibilitat bei der
Auswahl und im Umgang mit Vereinbarungen bedeutsam ist. Jedes Vorhaben muss mit un-
terschiedlichen Rahmenbedingungen umgehen und nur wenn die Vorhabentrager die Mog-
lichkeit haben, sowohl auf diese flexibel als auch auf kurzfristige sich andernde Gegebenheiten
und neue Akteurskonstellationen zu reagieren, kann friihe OB gelingen. Die Vorhabentrager
agieren allerdings in einem schwierigen Spannungsfeld zwischen der notwendigen Verlass-
lichkeit von Absprachen einerseits und der moglichst flexiblen Planung, die der Situation an-
gepasst sein muss, andererseits. Die Vorhabentrager begegnen dieser Herausforderung, in-
dem sie mit Transparenz und stetiger Kommunikation versuchen, Konflikte in dieser Hinsicht
Zu minimieren.

In Bezug auf die Zusammenarbeit mit und der gleichberechtigten Einbindung von Akteuren in
der frihen OB &uRerten sich alle Akteure weitgehend zufrieden. Des Weiteren bescheinigte
die Mehrheit der Stakeholder der friihen OB einen konfliktmindernden Einfluss auf die Atmo-
sphare, wenngleich die Vorhabentrager diesen Eindruck eher nicht hatten. Insbesondere die
Transparenz und damit Nachvollziehbarkeit der dargelegten Argumente flihrte zu der positiven
Ansicht der Stakeholder. Ein wichtiger Akteur in der frihen OB waren den Zusammen-
hangsanalysen zufolge die Vertreterinnen und Vertreter von Kommunen. Diese hatten als ein-
zige Stakeholder in der friihen OB einen kausal nachweisbaren Einfluss darauf, dass alterna-
tive Planungen gepruft, Planungen inhaltlich beeinflusst, Argumente abgewogen und Gutach-
ten erstellt wurden.

Ein in der (friihen) OB wichtiger Aspekt ist die Akzeptanz. So wird Biirgerbeteiligung immer als
eines der wichtigsten Mittel zur Legitimation und Akzeptanz politischer Entscheidungen und
Vorhaben angesehen. Die Erwartung der Durchfiihrenden an die OB ist, dass durch die Durch-
fuhrung entsprechender Ma3nahmen die Akzeptanz gesteigert werden kann. In dieser Hin-
sicht muss zwischen Vorhabens- und Verfahrensakzeptanz unterschieden werden, wobei die
Zustimmung zu einem Prozess immer leichter erreicht werden kann als eine Anderung von
Einstellungen gegenuber einem Vorhaben im Gesamten. Die Analysen konnten belegen, dass
die Vorhabentrager im Durchschnitt die Wirkung der friihen OB auf die Verfahrensakzeptanz
besser als die Akzeptanz auf das Vorhaben beurteilten. Insbesondere die Beteiligten bilanzier-
ten die Verfahrensakzeptanz positiv. Nicht zuletzt diese positiven Wahrnehmungen fihrten auf
Seiten der Befragten dazu, dass die friihe OB als niitzlich wahrgenommen wurde.
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7.3 Nicht-férmliche Offentlichkeitsbeteiligung

Die nicht-férmliche OB hatte, gemessen an den Aufwanden und eingesetzten OB MaRnah-
men, eine marginale Bedeutung. Im untersuchten Zeitraum befanden sich 16 Vorhaben in die-
ser Phase. Fir die Wirkungsanalyse konnte ein relevantes Vorhaben identifiziert werden. In-
sofern haben die Ergebnisse in Bezug auf die Wirkungsanalyse eher einen Fallstudiencharak-
ter. Insgesamt ergaben die Analysen deutlich geringerer positive Wirkungen: Stakeholder
schatzten ihre Einflussmoéglichkeiten als gering ein, die Konflikthaftigkeit war relativ hoch, die
nicht-formliche OB hatte keinen konfliktminimierenden Einfluss und der wahrgenommene Nut-
zen der nicht-férmlichen OB fiir die Verwirklichung des Vorhabens und fiir die RP fiel gering
aus.

Grundsétzlich soll die nicht-formliche OB der Begleitung des formellen Zulassungsverfahrens
dienen, um das formelle Verfahren sowie die formellen Beteiligungsméglichkeiten zu erlautern
und die Planungen/das Vorhaben sowie den Stand des Verfahrens zu kommunizieren. In wel-
chem Umfang dieses Ziel angesichts der geringen Anzahl eingesetzter MalRnahmen erreicht
werden konnte, ist fraglich. Es bleibt unklar, wie die nicht-formliche OB ihre Aufgabe einer
Verzahnung des informellen und formellen Verfahrens erreichen kann, wenn fast keine nicht-
formliche OB stattfindet.

Aufgrund der geringen Relevanz empfiehlt das Evaluationsteam eine Prufung dieser Phase
durch die politischen Entscheidungstragerinnen und Entscheidungstrager in Bezug auf deren
Sinnhaftigkeit. Auch die verantwortlichen Vorhabentrager sollten die von ihnen durchgefiihrten
MafRnahmen auf ihren Einsatz und Umfang griindlich begutachten, auch hinsichtlich der Frage,
ob die OB in dieser Phase in angemessenem Umfang stattfand.

7.4 Nachlaufende Offentlichkeitsbeteiligung

Fir die Untersuchung der nachlaufenden OB standen 65 Vorhaben fiir die flachendeckende
Untersuchung zur Verfliigung und zwei exemplarisch ausgewahlte Vorhaben waren die Grund-
lage der Wirkungsanalyse. Wie die Aufwande verdeutlichten, fanden OB-MaRnahmen in nen-
nenswertem Umfang statt. Was den Erfolg der Formate angeht, so I&sst sich in zentralen As-
pekten ein positives Fazit ziehen, denn die ermittelten Auswirkungen der nachlaufenden OB
auf unterschiedliche Aspekte fielen fast durchgangig positiv aus. So konnte die Konflikthaf-
tigkeit verringert und die Kommunikation verbessert werden. Des Weiteren wurde der Nutzen
der nachlaufenden OB fiir die Verwirklichung der Vorhaben und das RP als hoch bewertet.
Diesen positiven Bewertungen stand die Wahrnehmung gegentiber, dass der Arbeitsumfang
und die Kosten fir die RP gestiegen seien. Dass jedoch diese Mehraufwande aufgrund der
positiven Wirkungen gerechtfertigt seien, wurde von mehreren befragten Personen ausdrick-
lich hervorgehoben.

Die in der nachlaufenden OB eingesetzten Beteiligungsformate dienten insbesondere der In-
formation und Anhorung. Teilnehmende der Formate waren grof3tenteils betroffene Burgerin-
nen und Burger, die in sehr groRer Anzahl die angebotenen Formate der Vorhabentrager be-
suchten.

Was den Einfluss von Akteuren und die Durchfiihrung von OB-Formaten auf das Zustande-
kommen von Vereinbarungen tber die Realisierung, die Durchfiihrung von Monitoringmalf3-
nahmen und die Minderung von Konflikten angeht, konnten multivariate Analysen einige wich-
tige Erkenntnisse liefern: So ist die Wahrscheinlichkeit, dass Vereinbarungen getroffen wurden
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geringer, je mehr Burgerinnen und Blrger sowie Abteilungen der RP und Kommunen teilnah-
men. Allerdings hatte die Durchfiihrung informierender und anhérender OB-Formate einen po-
sitiven Einfluss auf das Zustandekommen von Vereinbarungen. Das Gleiche galt in Bezug auf
die Durchfihrung von Monitoringmaflnahmen. Die Durchfuhrung anhérender Formate erhdhte
zudem die Wahrscheinlichkeit, dass Konflikte minimiert wurden. Insofern belegten die Zusam-
menhangsanalysen den Erfolg der durchgefiinrten OB-Formate.

Was die Beteiligung angeht, so wurden von den im Rahmen der vertieft untersuchten Vorha-
ben interviewten Stakeholder auch Optimierungspotenziale benannt. Es wurde teilweise eine
unzureichende Beteiligung an den Planungen der OB-Formate bemangelt. Immer wieder
wurde kritisiert, dass der Einfluss der OB auf Grundsatzfragen sowie die Mdglichkeit einer
,echten’ Beteiligung in dieser Phase zu gering sei.

Die nachlaufende OB nimmt einen wichtigen Stellenwert in der gesamten OB ein und wird
sowohl von den Vorhabentragern als auch von den Stakeholdern als sinnvoll erachtet. Gleich-
wohl machten die Interviews deutlich, dass die Kommunikation Gber Méglichkeiten und Gren-
zen von Beteiligung in den unterschiedlichen Phasen eines Vorhabens durchgangig, und auch
in dieser Phase, eine zentrale Komponente bei der erfolgreichen Durchfihrung von OB dar-
stellt.

7.5 Phaseniibergreifende Ergebnisse

Die phasenibergreifenden Analysen belegten ein relativ positives Bild in Bezug auf die Beur-
teilung vieler Aspekte: Die Wirkungen informeller Beteiligung wurden grundséatzlich positiv be-
urteilt, wichtige Ziele der VwV OB konnten erreicht werden, die Erwartungen der Stakeholder
konnten mehrheitlich erfullt werden, die Wahrnehmung der Einflussmdglichkeiten fiel mehr-
heitlich positiv aus, die Vorhabens- und vor allem die Verfahrensakzeptanz konnten gesteigert
werden, Konflikte konnten minimiert werden und nahezu alle Akteursgruppen profitierten von
der durchgefiihrten OB. Entsprechend wurden den durch die VwV OB induzierten Verande-
rungen ein Mehrwert attestiert: Expertise durch zusatzliche Stellen, Professionalisierung, Sys-
tematisierung, klarere Verbindlichkeiten, zunehmende Effizienz der Planungen, Bewusstseins-
wandel Uber die Notwendigkeit von OB, stérkere Verkniipfung zwischen dem formellen Ver-
fahren und der (friihen) OB. In der Folge sprach sich die Mehrheit der Vorhabentrager fiir eine
Verlangerung der VwV OB in der aktuellen Form aus.

Die Einfiihrung der VwV OB und die durch sie verursachten Anderungen waren begleitet von
einer Diskussion Uber (fehlende) Ressourcen und der Beflirchtung eines nicht zu bewaltigen-
den Arbeitsaufwandes. In der Realitat hatte sich diese Befurchtung nicht in groBem Umfang
bewahrheitet. Zwar wurde ein Mangel an personellen und zeitlichen Ressourcen kritisiert.
Gleichzeitig wurde die Einsetzung der OB-Referentinnen und Referenten begriit, die durch
ihre Expertise einen Mehrwert in der Vorbereitung béten und als wertvolle Unterstlitzung an-
gesehen wurden. Der Planungsleitfaden wurde als Hilfe bei der Planung und Durchflihrung
der OB von allen Befragten verwendet und als sinnvolles Instrument und gutes Handbuch fiir
die Planung und Durchfilhrung bewertet. Jedoch erstellten die mit der Durchfilhrung der OB
betrauten Personen auch eigene Dokumente und griffen zur Unterstitzung ihrer Tatigkeit auf
bestehende Publikationen und Handbucher zurtck.

Kritisch ist der Umgang mit den Erfahrungen und dem bestehenden Wissen innerhalb der RP
zu bewerten. So existierte kein systematisches Wissensmanagement, wenngleich bestehende
Reflektionsrunden der OB-Verantwortlichen und die OB-Berichte einen ersten Schritt in diese
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Richtung darstellten. Die Vorhabentrager hatten auch selbst den Wunsch nach einem syste-
matischeren und intensiveren Erfahrungsaustausch geauliert.

7.6 Empfehlungen und Weiterentwicklung

Die durchgefiihrten Analysen belegten, dass die mit der VwV OB und dem Planungsleitfaden
sowie die mit diesen eingefiihrten Instrumenten einhergehenden Veranderungen weitgehend
positive Auswirkungen hatten und auf breite Zustimmung seitens der Vorhabentrager und Sta-
keholder stoft. Gleichwohl verdeutlichten die Ergebnisse der Untersuchungen auch Optimie-
rungspotenziale. Entsprechend wird eine Anpassung der Inhalte des Planungsleitfadens, wie
nachfolgend dargestellt, seitens des Evaluationsteam empfohlen.

Betonung des Servicecharakters

Die Texte des Planungsleitfadens wurden grundsatzlich als gutes Grundlagenmaterial beur-
teilt, seien aber fir die zeitlich knappen Ressourcen der OB-Verantwortlichen zu ausfihrlich.
Von vielen wurde daher angemerkt, dass eine Aufbereitung der Inhalte des Planungsleitfadens
in Schemata, Listen und Ablaufdiagrammen hilfreich ware. Insbesondere geht es um die
Durchfiihrung der OB und die Darstellung entsprechend notwendiger Schritte und Checklisten
im Rahmen des Umsetzungsprozesses. Daruber hinaus wurde ein Glossar mit den im Pla-
nungsleitfaden verwendeten relevanten Begriffen vorgeschlagen. Hilfreiche Handreichungen
seien auch Best-Practice-Beispiele, um die in der Praxis bewahrten Erfolgsfaktoren identifizie-
ren zu kénnen. Die Uberarbeitung sollte gegebenenfalls in enger Zusammenarbeit mit den
OB-Referentinnen und Referenten erfolgen, um die bereits von den RP aufgearbeiteten Do-
kumente und Ideen miteinflielien zu lassen.

Begriff und Konzept des Beteiligungsscopings

In einigen Erhebungen wurde deutlich, dass der Begriff und die damit verbundenen Inhalte
des Beteiligungsscopings in der Praxis noch nicht vollstandig rezipiert worden sind. So war
das Verstandnis fiir die damit einhergehenden Zielsetzungen und MaRnahmen nicht durchge-
hend vorhanden. Es erscheint nicht als notwendig, den Planungsleitfaden in diesem Punkt zu
Uberarbeiten, da die Zielsetzungen, MaRnahmen und Inhalte umfassend geschildert werden.
Vielmehr scheint eine starkere Durchdringung der Begrifflichkeit und des Konzepts in der Pra-
xis empfehlenswert.

Darstellung und Zweck der nicht-formlichen OB

Der nicht-férmlichen OB kommt im Planungsleitfaden eine geringe Rolle zu. In Anbetracht der
marginalen Rolle, die die nicht-férmliche OB in dem untersuchten Zeitraum spielte, gemessen
an den Aufwanden und eingesetzten MalRnahmen, ist eine grundsatzliche Prifung dieser
Phase zu empfehlen. Im Planungsleitfaden wird formuliert, dass das ,Land als Vorhabentrager
(...) eine nicht-formliche Offentlichkeitsbeteiligung durchfiihren (muss), die die formellen Ver-
fahren der Offentlichkeitsbeteiligung unterstiitzen und ergénzen soll.“35 Die (ibermittelten Auf-
wande und eingesetzten MaRnahmen kénnen diesem Anspruch bisher kaum gerecht werden.

357 \gl. Planungsleitfaden S. 20.
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Darstellung der nachlaufenden OB

Die Beschreibung der nachlaufenden OB féllt im Planungsleitfaden im Vergleich zur friihen
OB und zum Beteiligungsscoping weniger umfangreich aus. Die Vorhabentrager formulierten
in diesem Zusammenhang den Wunsch nach einer umfassenderen Darstellung, die sich auch
auf die Beschreibung passender Formate bezieht. Ein Mangel an Informationen wurde auch
in Bezug auf Bundesauftragsverwaltungsprojekte kritisiert. Eine entsprechende Anpassung
des Planungsleitfadens wird empfohlen.

Aufwande

Die Einfiihrung der VwV OB und die durch sie verursachten Anderungen waren begleitet von
einer Diskussion Uber fehlende Ressourcen sowie der Beflirchtung eines nicht zu bewaltigen-
den Arbeitsaufwandes. Der Stellenbedarf bewegte sich nach der Berechnung der Normstellen
auf der Grundlage der Ubermittelten Aufwande zwischen vier und finf Stellen pro RP. In der
Realitat hatte sich diese Befiirchtung nach Ansicht der Vorhabentrager und auch nach der
Normstellenberechnung nicht in groRerem Umfang bewahrheitet. Gleichwohl wird eine offene
Kommunikation mit den Vorhabentragern Uber bestehende und u. U. fehlende personelle und
zeitliche Ressourcen — auch in Anbetracht der hohen Aufwande fur Koordinierungstatigkeiten
— Bedarfe empfohlen.

Schulungsbedarfe

Auf Seiten der Vorhabentrager wurde wiederholt der Bedarf nach zusatzlicher Expertise in
Bezug auf Moderationstechniken und den Umgang mit neuen Medien deutlich. Zwar wurde
vor allem ein Mangel an zeitlichen Ressourcen kritisiert, jedoch auch fehlende fachliche Res-
sourcen angefuhrt, was in der Konsequenz zu Beauftragung externer Dienstleister fuhrte. Im
Zusammenhang mit Schulungsbedarfen wurde auch auf die Herausforderungen in Bezug auf
den Umgang mit Adressen von zu Beteiligenden hingewiesen. So seien zum einen die Grund-
bucheintrage haufig veraltet, was die Adressensuche aufwandig gestalte. Zum anderen be-
stinden keine gesicherten Erkenntnisse Uber den datenschutzrechtlich korrekten Umgang mit
Adressen und bei der Suche nach diesen. Schulungsangebote zu den genannten Desideraten
mit gleichzeitiger Prifung der Ressourcen sind daher empfehlenswert.

Formate

Der Planungsleitfaden benennt eine Reihe unterschiedlicher potenzieller Beteiligungsformate.
Wie die Analysen gezeigt haben, wurden diese Formate in geringem Umfang eingesetzt. Viel-
mehr verzeichnete die Rubrik ,Sonstiges” sehr viele genannte Formate, die jedoch nicht im
Planungsleitfaden verzeichnet sind. Hier werden ein Austausch mit den Vorhabentragern und
eine Anpassung der im Planungsleitfaden formulierten Formatvorschlage an die Realitat emp-
fohlen.

Internes Wissensmanagement

Im Rahmen der Interviews wurde deutlich, dass innerhalb der Projektteams wie auch RP-intern
und -Obergreifend kein systematisches und standardisiertes Wissensmanagement existiert.
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Die Idee der Einflihrung eines entsprechenden Systems wurde von den Vorhabentragern po-
sitiv bewertet, um die bestehenden Erfahrungen und das generierte Wissen zu sichern. Die
bereits existierenden Reflektionsrunden der OB-Verantwortlichen und die OB-Berichte stellen
einen ersten Schritt fir den Aufbau eines entsprechenden Systems dar. In Zusammenarbeit
mit den OB-Verantwortlichen sollte eine Maglichkeit gefunden werden, wie die in den letzten
Jahren gesammelten Erfahrungen gesichert werden kénnen, um ein internes Wissensma-
nagement zu etablieren.

Weiterentwicklung

Ungeachtet der geschilderten Optimierungspotenziale empfiehlt das Evaluationsteam eine
Verlangerung der VwV OB. Die VwV OB und der Planungsleitfaden konnten zu einer Verbes-
serung der OB und zu mehr Akzeptanz der Verfahren (und Vorhaben) beitragen. Die von den
Vorhabentragern durchgefiihrten OB-MaRnahmen waren wichtig und eigneten sich auch fur
die Akzeptanzstiftung. Allerdings hangt der Erfolg von OB sowohl von der Angebotsseite als
auch von der Nachfrageseite ab. Die VwV OB hat dazu gefiihrt, dass auf der Angebotsseite
OB-MaRnahmen systematischer und professionalisierter geplant und durchgefiihrt werden.
Jedoch ist auch die Nachfrageseite — die Bevolkerung — von zentraler Bedeutung fiir eine
erfolgreiche OB. Nur wenn die Bevdlkerung aktiv an der Gestaltung mitwirkt und die Einsicht
vorherrscht, dass man seine eigenen Ziele nicht gegen die Interessen anderer durchsetzen
kann, sondern ein fairer Prozess des Aushandelns die Grundlage flir eine Entscheidung dar-
stellen muss, kann OB gelingen. Die VwV OB und der Planungsleitfaden bilden eine rechtliche
und wichtige Grundlage, dass OB fiir alle Beteiligten verbessert wird, auch indem die Vorha-
bentrager zu einer vorausschauenden und planungsbegleitenden Beteiligung der Offentlich-
keit angehalten werden.

Fir die Weiterentwicklung der OB im Gesamten und der einzelnen OB-Phasen im Speziellen
sowie zur Anpassung des Planungsleitfadens auf der Basis der formulierten Empfehlungen ist
der Ausbau des Servicecharakters zu empfehlen. Es sollte geprift werden, wie dem immer
wieder geaulerten Wunsch und Bedarf nach serviceorientierten Handreichungen und Ange-
boten nachgekommen werden kann. Unter Umstanden kénnte eine beratende Servicestelle,
die anwender- und zielgruppenorientierte Informationen fliir Stakeholder sowie Blirgerinnen
und Bulrger bereithalt sowie weitere Servicefunktionen tbernimmt, diesen Bedarf decken.
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