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Die Konflikte um den Ausbau des Stuttgarter Bahnhofs haben For-
derungen nach einer Aysweitung der Biirgerbeteiligung verstirkt. Die
Beteiligung von Biirgerinnen und Biirgern findet ihre Grenzen jedoch
in Entscheidungen demokratisch legitimierter staatlicher Organe. Der
nachfolgende Beitrag benennt Funktionen und Defizite, aber auch
Grenzen der Biirgerbeteiligung in der reprisentativen Demokratie.

I. Einleitung

Die Bilder der Stuttgarter Demonstrationen mit z. T. mehr
als 60000 Teilnehmern und Teilnehmerinnen waren in
den Medien allgegenwirtig. Es demonstrierten Gegner,
aber auch Befiirworter, und dies jeweils quer durch alle
Bevolkerungsschichten. Nachdem die Demonstrationen
eskalierten, berief der Landtag Baden-Wiirttemberg auf
Vorschlag von Ministerprasident Mappus Heiner Geifler als
Schlichter. Neben einer Reihe von Einzelvorschligen zum
konkreten Projekt — genannt sei nur das Stichwort ,,Stress-
test” — forderte GeiBller eine ,Verstirkung der unmittel-
baren Demokratie®.! Diese Forderung wurde von vielen
Seiten aufgegriffen. Auch die Landesregierung Baden-
‘Wiirttemberg startete eine Bundesratsinitiative zur Stir-
kung der Offentlichkeitsbeteiligung bei GroBvorhaben.?
Genutzt hat es ihr allerdings nichts mehr. Mittlerweile re-
giert die erste griin/rote Koalition in Deutschland — ein
historischer Moment also. Ministerprisident Kretschmann
bereitet sich nun auf seinen ersten und ganz besonderen
Stresstest vor — die Landesregierung plant nimlich fiir den

Prof. Dr. Monika Bohm, Philipps-Universitit Marburg
und Landesanwiltin beim Hessischen Staatsgerichtshof,
Marburg, Deutschland

Herbst eine Volksabstimmung iiber ein Ausstiegsgesetz zu
Stuttgart 21. Ob sich ~ in welche Form die Abstimmung
auch immer gekleidet werden wird —~ die Gegner des Pro-
jekts dann auch durchsetzen werden, ist fraglich.

Bei allen Unterschieden in der Sache: Mittlerweile schei-
nen sich Gegner und Befiirworter jedenfalls darin einig zu
sein, dass die Beteiligung der Offentlichkeit ausgebaut wer-
den muss.

Ob davon aber tatsichlich eine Verringerung der Kon-
flikte erwartet werden kann und welche Rahmenbedin-
gungen insoweit von Bedeutung sind, wird meist nicht ni-
her erortert.

Nachfolgend soll zunichst ein Blick auf die vorhande-
nen Beteiligungsformen und ihre jeweiligen Funktionen
geworfen werden. Dabei wird auch auf das Verfahren zu
Stuttgart 21 und Vorschlige zur Erweiterung der Offent-
lichkeitsbeteiligung eingegangen. Im Anschluss daran wird
auf das Verhiltnis der Biirgerbeteiligung zu Entscheidun-
gen des Gesetzgebers, der Verwaltung und der Rechspre-
chung eingegangen. Gibt es hier einen Widerspruch zwi-
schen der Biirgerbeteiligung in GroBverfahren und den
»klassischen” Formen und Instrumenten der reprisenta-
tiven Demokratie? Schliefllich sollen Anderungsoptionen
behandelt werden. Und zwar auch solche jenseits des politi-
schen Reflexes, der auf Konflikte hiufig schnell — vielleicht
zu schnell ~ mit Vorschligen zu Gesetzesinderungen re-
agiert und andere Verhaltensoptionen dabei auf3er Betracht
lisst. Anx Ende stehe ein kurzes Fazit.

1) Geifler, Schlichtung Stuttgart 21 PLUS vom 30.11.2010, S. 6f,,
abrufbar unter hetp://www.schlichtung-s21.de (Stand 4.7.2011).

2) Vgl. Pressemitteilung Nr. 80/2011 der Pressestelle der Landes-
regierung Baden-Wiirttemberg vom 1.3.2011.

@ Springer



Bohm, Biirgerbeteiligung nach Stuttgart 21: Anderungsbedarf und -perspektiven

II. Biirgerbeteiligung bei Planungsverfahren

1. Funktionen

a. Gewinnung von Informationen (Jedermann-Beteiligung)

Als wichtige Funktion einer offenen Biirgerbeteiligung
wird die Gewinnung von Informationen beziiglich des
Projekts, seines Umfelds, den Auswirkungen, aber auch
zu bestehenden Alternativen angesehen. Dahinter steht die
Annahme, dass eine Einbeziehung der Biirgerinnen und
Biirger zu besseren Entscheidungen fiihrt.’

In der Praxis hat sich allerdings gezeigt, dass durch eine
Beteiligung der Offentlichkeit die Qualitit umweltbezo-
gener Entscheidungen jedenfalls nicht zwangsliufig gestei-
gert wird. In einer empirischen Untersuchung von 15 par-
tizipativen Entscheidungsverfahren* wurde festgestellt, dass
nur in einem Drittel der Fille tatsichlich Informationsge-
winne und soziale Lernprozesse auftraten. In einigen Fil-
len fithrte die Einbeziehung nichtstaatlicher Akteure sogar
zu einer Abschwichung von Umweltschutzzielen. Interes-
sant ist auch, dass eine geringe 6ffentliche Aufmerksamkeit
offenbar in statistisch signifikanter Weise zu sachgerech-
teren, ,,0kologischeren® und besser akzeptierten Entschei-
dungen beitragen kann. Weitere empirische Studien wiren
hier wiinschenswert.®

Der ehemalige Vors. Richter am Bundesverwaltungs-
gericht Gaentzsch, der als Verhandlungsleiter des Erorte-
rungstermins zur Erweiterung des Flughafens Frankfurt
fungierte, hat seine Erfahrungen dahingehend zusammen-
gefasst, dass schitzungsweise 90 % des 1m Erdrterungster-
min Gesprochenen fiir die Entscheidung tiber das Vorhaben
»ganz und gar unerheblich® gewesen seien, allenfalls 10 %
selen iiberhaupt rechtlich relevant gewesen.® Welcher An-
teil davon wiederum ,,neu* war, ist fraglich.

Diese Ergebnisse sprechen nicht gegen eine offene Biir-
gerbeteiligung. Auch Gaentzsch geht davon aus, dass es sich
allein aus Grinden der Transparenz gelohnt hat, die ein-
gegangenen 130000 Einwendungen in 102 Tagen zu er-
ortern.” Sie scheinen aber jedenfalls dafiir zu sprechen, sich
mit der Ausgestaltung im Einzelnen niher zu befassen.

b. Grundrechtsschutz durch Verfahren
(Beteiligung unmittelbar Betroffener)

Wihrend die Jedermann-Beteiligung rechtlich gesehen
optional ist, ist dies im Hinblick auf die Beteiligung un-
mittelbar Betroffener nicht der Fall. Nach der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts miissen Verfahren
so ausgestaltet sein, dass materielle Grundrechtspositionen
auch tatsdchlich gesichert werden kénnen.? Dies ist insbe-
sondere bei GroBprojekten von Bedeutung und ist mittler-
weile in (fast) allen maBgeblichen (Fach-)Gesetzen der Fall.
Verwiesen sei insoweit nur auf das BlImSchG sowie die Be-
stimmung zur Erstellung von Bauleitplinen nach Maf3gabe
des BauGB. Zu beteiligen sind insoweit auf jeden Fall alle
Personen, deren (Grund-)Rechte méglicherweise beein-
trichtigt sind. Diese miissen die Mdglichkeit haben, frith-
zeitig etwaige Bedenken einzubringen. Sie miissen dies al-
lerdings auch tun, damit sie in einem etwaigen spateren
Gerichtsverfahren mit ihren Einwendungen nicht priklu-
diert sind.’

¢. Weitere Funktionen von Verfahren

Auch die Schaffung von Transparenz kann als wichtige
Funktion der Offentlichkeitsbeteiligung angesehen wer-
den." AufBlerdem soll die Offentlichkeitsbeteiligung die
Legimitation der getroffenen Entscheidungen verstirken
und die Akzeptanz verbessern. Insoweit konnen die Be-
teiligungsverfahren sicherlich auch als Ausdruck einer
demokratischen Gesellschaft angesehen werden.' Gleich-
wohl sollte man eine deutliche Unterscheidung zu Ver-
fahren unmittelbarer Demokratie im Wege von Biirger-
und Volksentscheiden treffen. Bei Planungsverfahren
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werden die Biirger beteiligt, Entscheidungen treffen die
zustindigen Behdrden. Bei Verfahren der unmittelbaren
Demokratie entscheiden die Biirgerinnen und Biirger da-
gegen iiber den zur Abstimmung gestellten Gegenstand.
Ob man beide Formen ohne weiteres vermischen kann,
wie dies in der zitierten Aussage von Heiner Geiffler durch-
scheint, ist zweifelhaft. Darauf wird noch zuriickzukom-
men sein.

2. Ausgestaltung der Beteiligungsverfahten

Wie die Beteiligung der Offentlichkeit auszugestalten
ist, richtet sich nach den jeweils einschligigen Fachgeset-
zen. Im Einzelfall gibt es dabei durchaus Unterschiede. So
findet bei genehmigungsbediirftigen Anlagen nach §10
Abs. 3 BImSchG grundsitzlich eine Jedermann-Beteili~
gung statt. Bei Planfeststellungsverfahren nach MalBigabe
der §§72ff. VWVEG sieht das Anhdrungsverfahren eine
Beteiligung derjenigen vor, deren Belange durch das Vor-
haben berithrt werden (§73 Abs. 4 VwVIG). Hiufig ver-
weisen Spezialregelungen wie z.B. das fiir das Verfahren
zum Stuttgarter Bahnhof mafBgebliche Allgemeine Ei-
senbahngesetz (AEG) ebenfalls auf das Planfeststellungs-
verfahren nach dem VwVI{G, sehen aber Modifikationen
vor.12 Zu beachten sind auBlerdem Beteiligungsvorgaben
u.a. nach Mafgabe der im UVP-Gesetz enthaltenen stra-
tegischen Umweltpriifung.”® Auch fiir Fachleute gestaltet
sich die Rechtslage mitunter uniibersichtlich. Die Griinde
fiir bestehende Unterschiede diirften nicht immer sachli-
chen Erwigungen geschuldet sein, sondern z.B. auch den
unterschiedlichen Entstehungszeitpunkten sowie europa-
rechtlichen Vorgaben. Auch vor diesem Hintergrund ist
es bedauerlich, dass mit dem Scheitern des Umweltgesetz-
buches die Chance zu einer stirkeren Vereinheitlichung

»

3) Zur Jedermann-Beteiligung des BImSchG s. nur Jarass, BIm-
SchG, 7. Aufl,, § 10 Rdnr. 83 m.w. Nachw.; zur Offentlichkeits-
beteiligung bei wasserrechtlichen Planungen Guckelberger, NuR
2010, 8351t

4) Newig/Fritsch, Der Beitrag zivilgesellschaftlicher Partizipation
zur Effektivititssteigerung von Governance. Eine Analyse um-
weltpolitischer Beteiligungsverfahren im transatlantischen Ver-
gleich, in: Bode/Evers/Klein, Biirgergesellschaft als Projekt, 2009,
S. 214ff, insbes. S. 233ff; vgl. auch Renn, Burgerbeteiligung:
Aktueller Forschungsstand und Folgerungen fiir die praktische
Umsetzung, http://www.dialogik-expert.de/de/forschung/be-
teiligung.html (Stand 4.7.2011); dort auch ders., Biirgerbeteili-
gung und Erkenntnisse aus Theorie und Praxis, Auftaktvortrag
m. w. Nachw.; sowie Renn/Berghifer/ Wittmer/Rauschmayer, WP3:
Participation in the Multi-Level Governance of European Water
and Biodiversity — A Review of Case Studies, UF2 Discussion
Papers, 1/2010.

5) Als Beispiel aus dem amerikanischen Raum kann genannt wer-
den: Dietz/Stern, Public Participation in Environmental Assess-
ment and Decision Making, 2008; Beierle/Cayford, Democracy
in Practice: Public Participation in Environmental Decisions,
2002.

6) Gaentzsch, Der Erorterungstermin im Planfeststellungsverfah-
ren — Instrument zur Sachverhaltsaufklirung oder Einladung
zur Verfahrensverzégerung?, in: Verfassung-Umwelt-Wirt-
schaft, Festschrift fiir Dieter Sellner zum 75. Geburtstag, Miin-
chen, 2010, S. 2191

7) Vgl. Gaentzsch, (Fn. 6), S. 219, 223f., 234.

8) BVerfGE 53, 30, 65 ff; 63, 131, 143.

9) S. nur §10 Abs. 3 Satz 5 BImSchG. Dazu Jarass, BlinSchG,
7. Aufl,, 2007, §10 Rdnr. 93 ff. m. w. Nachw.

10) Vgl. auch Eisele, ZRP 2011, 113, 115 m.w. Nachw.

11) Zur verfassungsrechtlichen Dimension der Biirgerbeteiligung
s. Zitkow, Biirgerbeteiligung und Biirgerengagement in der ver-
fassten Demokratie, in: Beck/Ziekow (Hrsg.), Mehr Biirgerbetei-
ligung wagen, 2011, S. 331

12) Vgl. insbes. §18a AEG, der eine Reihe von Modifikationen fiir
das Anhorungsverfahren vorsieht.

13) §§ 141 ff. UVPG, dazu z.B. Peters, KommJur 2005, 245 ff.
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im Rahmen der vorgesehenen Plangenehmigung vertan
wurde." N

Ublicherweise findet die Offentlichkeitsbeteiligung nach
Einreichung der Unterlagen durch den Vorhabentriger in
einem dreistufigen Anhoérungsverfahren mit offentlicher
Auslegung, Einwendungsphase und Erérterung statt.'
Teilweise werden die Biirgerinnen und Biirger, Verbinde
und Triger von 6ffentlichen Interessen auch mehrfach be-
teiligt. Eine Biirgerbeteiligung ist z. B. bei der Aufstellung
von Raumordnungsplinen nach §18 des Raumordnungs-
gesetzes (ROG) vorgesehen. Auf der Ebene der konkreten
Fachplanung findet regelmiBig eine weitere Biirgerbetei-
ligung statt. Ausgeweitet wurde auBerdem die Beteili-
gung von Verbinden und ihre Flankierung mit Klagerech-
ten, letzteres insbesondere bedingt durch europarechtliche
Vorgaben.'

3. Ausweitung der Beteiligung

Sollten vor diesem Hintergrund die Verfahren noch mehr
ausgeweitet werden? Ein genauerer Blick ist erforderlich.

Zum einen: Trotz der zahlreich vorhandenen Beteili-
gungsbestimmungen gibt es immer noch Bereiche, in de-
nen eine Einbeziehung der Biirgerinnen und Biirger nicht
stattfindet. Dies gilt beispielsweise fiir die Festlegung von
Flugrouten. Zwar wurde z.B. bei der Planfeststellung der
aktuellen Frankfurter Flughafenerweiterung die Offent-
lichkeit beziiglich des Baus der neuen Landebahn beteiligt.
Die genaue Festlegung von Verlauf und Hohe der Flug-
routen erfolgt jedoch durch das Bundesaufsichtsamt flir
Flugsicherung. Dieses wird durch die Fluglirmkommis-
sion beraten. Eine Offenthchkeltsbetelhgung findet dabei
nicht statt."”

Vor diesem Hintergrund ist es nicht verwunderlich, dass
sich nach Beendigung der Bauarbeiten und mit Beginn der
Umstellung von Flugrouten Protest erhebt. Mit Inbetrieb-
nahme der neuen Landebahn wird der Fluglirm weiter
verstirkt werden. Ob dann das urspriinglich versprochene
Nachtflugverbot umgesetzt werden wird, ist noch offen.

AuBerdem ist bislang z.B. bei der Aufstellung des Be-
darfsplans fiir BundesfernstraBen, der als Anlage zum Fern-
straflenausbaugesetz vom Bundestag und Bundesrat be-
schlossen wird, keine Biirgerbeteiligung vorgesehen. Ob
dann aber spiter bei der im Rahmen des Planfeststellungs-
verfahrens nach §17 BundesfernstraBengesetz erfolgenden
Offenthchkeltsbetelhgung noch Ergebnisoffenheit besteht,
ist mehr als zweifelhaft.

Zum anderen: Es lisst sich daneben die Frage stellen, ob
die vorhandenen Regelungen zur Biirgerbeteiligung auch
angemessen umgesetzt werden. Nicht immer dirften die
im Verfahren zum Frankfurter Flughafen eingesetzten
Ressourcen zur Verfligung stehen.® Die zustindigen Be-
horden sind z.T. unterbesetzt und nicht mit dem ndtigen
Unterstiitzungsapparat ausgestattet. Unter diesen Voraus-
setzungen ist es schwer, Verfahren, bei denen die Zahl der
Einwendungen in die Tausende geht, auch angemessen zu
bewiltigen.

SchlieBlich: Viel zu wenig hinterfragt werden Moglich-
keiten und Grenzen einer Offentlichkeitsbeteiligung.

Das Thema Biirgerbeteiligung hat derzeit Hochkonjunk-
tur und dies tiber alle Parteigrenzen hinweg. Die Frank-
furter Oberbiirgermeisterin Petra Roth sieht z.B. ,,in der
Beteiligung der Biirger neue Kraftquellen fiir politische
Debatten“* und berichtet iiber gute Erfahrungen mit Pla-
nungswerkstitten zum Kulturcampus.

Haufig ist aber auch zu beobachten, dass Partikulirinter-
essen von Einzelnen auch Projekte erschweren, deren Not-
wendigkeit insgesamt an sich nicht in Frage steht. Der Pro-
test richtet sich beispielsweise auch gegen Leitungs- und
Speicherprojekte, die erforderlich sind, u.a. wenn man aus
der Kernenergie aussteigen und erneuerbare Energien wei-
ter f6rdern will. Den Verantwortlichen macht es dement-
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sprechend Sorge, dass von 3600 erforderlichen Leitungs-
km erst 90 tatsichlich realisiert wurden.?

Kritisiert wird zudem, dass sich in Anhérungen vielfach
fundamentale Gegner zu Wort melden wiirden, denen es
vor allem darauf ankomme, Entscheidungen zumindest zu
verzdgern.?? Gesprochen wird schon vom NIMBY-War,
also vom Krieg derjenigen, die Projekte im ,,eigenen Gar-
ten” verhindern wollen (Not In My Backyard — NIMBY).

Vor diesem Hintergrund erstaunt es nicht, wenn eine
ausfithrliche Offentlichkeitsbeteiligung nicht automatisch
dazu fiihrt, dass auftretende Konflikte befriedet werden.
Gerichtliche Verfahren diirften vielmehr eher den Regelfall
als die Ausnahme darstellen. Am Ende eines langjihrigen
Verfahrens mag eine Entscheidung stehen, die grundrecht-
lichen, rechtsstaatlichen und demokratischen Anforderun-
gen geniigt. Dass sie deshalb aber auch allseits akzeptiert
wird, heilt das noch lange nicht. Dies zeigt sich auch und
gerade bei Stuttgart 21.

4. Verfahrensablauf Stuttgart 21

Man kann den Beginn des Projekts auf das Jahr 1994 da-
tieren. Damals gaben die Bahn, der Bund, das Land Ba-
den-Wiirttemberg und die Stadt Stuttgart gemeinsam eine
Machbarkeitsstudie in Auftrag. In dieser wurde vorgeschla-
gen, den Hauptbahnhof zu einem unterirdischen Durch-
gangsbahnhof umzugestalten. Nach weiteren Vorstudien
wurde im Dezember 1996 ein Raumordnungsverfahren
eingeleitet, das auch eine Umweltvertriglichkeitspriifung
sowie alternative Trassenfiihrungen und Betriebskonzepte
umfasste. Alle Unterlagen wurden Sffentlich ausgelegt.
Beim Regierungsprisidium Stuttgart gingen 13700 Ein-
wendungen ein.

Eine Zwischenbemerkung: Man mag die Zahl fiir durch-
aus nicht klein halten — verghchen mit den 172000 Ein-
wendungen, die im Verfahren um die R heintalbahn erho-
ben wurden, ist die Anzahl aber fast noch iiberschaubar.

Zwischenzeitlich kam das Stuttgarter Projekt aus finan-
ziellen Griinden ins Stocken. Weiter ging es erst, als Ende
des letzten Jahrtausends die Linder Baden-Wiirttemberg
und Bayern, die Stadt Stuttgart, der Regionalverband und
der Flughafen Stuttgart anboten, sich finanziell zu betei-
ligen. Ein Vorgang tbrigens, der aus Sicht der Finanzver-
fassung durchaus als problematisch angesehen wird.? Nach
weiteren Planungen und Verhandlungen wurde im Oktober
2001 sodann das Planfeststellungsverfahren fiir den Stuttgar-
ter Bahnhof eingeleitet. Nach MafBgabe des Allgemeinen Ei-
senbahngesetzes (AEG) war dafiir das Eisenbahn-Bundesamt
zustindig. Fiir das Verfahren verweist das AEG auf die §§ 72—

14) Zur Planerischen Vorhabengenehmigung nach dem UGB-Re-
ferentenentwurf s. nur Guckelberger, NuR 2008, 369ff. m.w.
Nachw.

15) Vgl. nur §73 VwVfG.

16) Deren unzureichende Umsetzung im Rahmen des Umwelt-
Rechtsbehelfsgesetzes in Deutschland moniert der EuGH in sei-
ner Entscheidung vom 12.5.2011 - C-115/09, NuR 2011, 4231F;
dazu Appel, NuR 2011, 414 1. und Meitz, NuR 2011, 4201.; Dur-
net, DVBL 2011, 7571F; sowie Schmidt, ZUR 2011, 296ff.; zur
Verbandsklage s. Koch, NVwZ 2008, 3691t

17} Vgl. insbes. §27a LuftvVO, §27c LuftVG.

18) Dazu ausfiihrlich Gaentzsch, (Fn. 6), S. 223 ff.; zu Erfolgskriterien
s. Renn, Auftaktvortrag, (Fn. 4); Creighton, the Public Participa-
tion handbook, 2005.

19) FAZ vom 28.6.2011, S. 39.

20} In der Novelle des Energiewirtschaftsgesetzes ist eine doppelte
. Offentlichkeitsbeteiligung vorgesehen, BT-Drucks. 17/6072, im
* Netzausbaubeschleunigungsgesetz ist eine frithzeitige Offent-
lichkeitsbeteiligung vorgesehen, BT-Drucks.17/6073.

21) S. nur Gaentzsch, (Fn. 6), S. 221 ff.

22) Vgl. zum Ablauf nur unter: http://de.wikipedia.org/wiki/Stutt-
gart_2] (Stand 4.7.2011).

23) S. dazu Meyer, DVBL. 2011, 4491
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78 des Verwaltungsverfahrensgesetzes, sehen allerdings ei-
nige Modifikationen vor, insbesondere beim Anhdrungsver-
fahren. Im Jahr 2005 erfolgte der Planfeststellungsbeschluss.
Gegen diesen klagten der Bund fiir Umwelt und Naturschutz
Deutschland (BUND) sowie zwei Wohnungseigentiimer.
Im Kern ging es dabei um die planerische Rechtfertigung
des Vorhabens. Der VGH Baden-Wiirttemberg wies die Kla-
gen ab,* eine Beschwerde des BUND gegen die Nichtzulas-
sung der Revision hatte beim BVerwG keinen Erfolg.?

Am 2.2.2010 begannen schlieflich die Bauarbeiten, die
allerdings schon bald wegen der heftigen Konflikte im-
mer wieder unterbrochen und schlieBlich im Rahmen der
Schlichtung vorerst ganz gestoppt wurden. .

Ganz offenbar haben also die Verfahren zur Offentlich-
keitsbeteiligung sowie die Gerichtsverfahren eine breite
Akzeptanz fiir das Vorhaben nicht bewirken kénnen. Die
Folgen: eine — je nach Perspektive — verlorene/gewonnene
Landtagswahl, Pline zum allgemeinen Ausbau der Offent-
lichkeitsbeteiligung sowie die Durchfithrung einer Volks-
abstimmung, wahrscheinlich ein Streit iber die Finanzie-
rung des Bauprojekts/bzw. Schadensersatzleistungen an die
Bahn und so weiter. Eine Befriedung scheint jedenfalls der-
zeit nicht in Sicht.

II1. Biirgerbeteiligung und reprisentative
Demokratie

1. Gegensatz oder Erginzung

Nach Heiner Geiffler sind die massiven Konflikte im Zusam-
menhang mit dem Ausbau des Stuttgarter Bahnhofs

wnur zu verstehen auf dem Hintergrund einer massiven Ver-
trauenskrise der Politik im allgemeinen und einer speziellen
ebenfalls massiven Kritik an der Art und Weise des Zustan-
dekommens und der Durchfiihrung des Projekts S 21.%

Als Gegenmittel sieht Heiner Geifiler eine Verstirkung der
unmittelbaren Demokratie in Anlehnung an das Schwei-
zer Model. Auch in Deutschland sind Volksabstimmungen
nicht unbekannt: in Hessen ist {iber Verfassungsinderun-
gen vom Volk zu entscheiden, in Bayern kénnen die Biir-
gerinnen und Biirger Gesetzesentwiirfe zur Abstimmung
stellen.” Auch die Verfassung von Baden-Wiirttemberg
sieht in Art. 60 die Moglichkeit von Volksabstimmungen
vor. In den Gemeindeordnungen der Linder sind Biirger-
begehren und -entscheide vorgesehen.?

Reprisentative Demokratie und Biirgerbeteiligung auch
in Form plebiszitirer Elemente schlieBen sich nicht aus. Sie
kénnen — angemessen angewendet und ausgestaltet ~ ein-
ander erginzen und bieten dann jedenfalls die Chance einer
hoheren Akzeptanz.

Eine Ausweitung der Biirgerbeteiligung kann insoweit
durchaus als Mittel zur ,,Vitalisierung der Demokratie® an-
gesehen werden.? Dies bedeutet aber nicht, dass die in der
reprisentativen Demokratie vorgesehenen Legitimations-
wege liber Entscheidungen des Gesetzgebers, die Gesetzes-
ausfiibrung durch die Verwaltung und deren Uberpriifung
durch die Rechtsprechung sowie die Bindung aller Gewal-
ten an die Verfassung damit hinfillig wiirden. Die Biirger-
beteiligung muss vielmehr in diesen Rahmen eingebunden
werden. Entscheidungen des Gesetzgebers konnen durch
Volksentscheide erginzt, teilweise auch durch diese ersetzt
werden. Die Biirgerbeteiligung im Rahmen férmlicher
Planungsverfahren kann verbessert werden. Insbesondere
die durch das Internet erdffneten Informationspotentiale
konnten besser genutzt werden. Auf der anderen Seite sind
aber auch die Rechtspositionen der Projekttriger zu beach-
ten und nicht zuletzt bestehende 6ffentliche Interessen bei-
spielsweise an Infrastruktureinrichtungen.

Heiner Geifiler schligt nun vor, die Einbeziehung von
Biirgerinnen und Biirgern nicht nur beim Prozess der
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Entscheidungsfindung einzuplanen, sondern eine di-
rekte Einbindung in die zu treffenden Entscheidungen
vorzusehen. Dabei sollte in drei Schritten vorgegangen
werden:*

1. Phase: Formulierung des Ziels, z.B. Basistunnel durch
den Gotthardt, dann Abstimmung.

2. Phase: Entwicklung der Pline, mogliche Alternativen,
dann Abstimmung.

3. Phase: Realisierung mit begleitender Begriindung und
Information.

Volksabstimmungen sind sicherlich vorstellbar hinsichtlich
der Frage, ob ein konkretes Infrastrukturprojekt durchge-
fithrt werden soll. Schon der Kreis der Abstimmungsbe-
rechtigten diirfte allerdings nicht leicht zu bestimmen sein
(unmittelbar Betroffene, Gemeinde~, Bundesland- oder
Bundesebene?). Unklar ist bei dem Vorschlag auch, wie sich
die Abstimmung zu etwa bestehenden Genehmigungsan-
spriichen der Projektbetreiber verhalten soll. Tritt die &f-
fentliche Hand als Triger auf, mdgen Spielriume bestehen.
Plant jedoch beispielsweise ein privates Unternehmen die
Einrichtung einer Windkraftanlage, so besteht bei Vorlie-
gen der gesetzlichen Voraussetzungen ein Genehmigungs-
anspruch. Grundrechtlich abgesichert ist dieser ggf. durch
Art. 12 und 14 GG.

Ob sich sodann in der nach Geifiler 2. Phase iiber die ab-
schlieBende Entscheidung, also z.B. iiber einen Planfest-
stellungsbeschluss mit u. U. mehreren Tausend Seiten®' mit
einem einfachen ja oder nein abstimmen lassen wird, ist du-
Berst zweifelhaft.

Noch schwieriger wird es, wenn ein Planfeststellungsver-
fahren erst einmal abgeschlossen ist. Eine Volksabstimmung
kann Entscheidungen, die bereits im Raumordnungs- und
Planfeststellungsverfahren getroffen und gerichtlich iiber-
priift wurden, nicht einfach riickgingig machen.

Die Problematik lisst sich am Beispiel der Durchfiih-
rung eines Biirgerbegehrens gegen einen Bebauungsplan
verdeutlichen.

2. Aufhebbarkeit von Bebauungsplinen

In der hessischen Stadt T wurden zwel Bebauungspline
ordnungsgemif beschlossen. Danach wurden Antrige auf
Durchfithrung von Biirgerentscheiden, sog. Blirgerbegeh-
ren, zu jeweils folgender Frage gestellt: ,,Sind Sie dafiir,
dass der Satzungsbeschluss fiir den B-Plan ... aufgehoben
wird?“ Angestrebt wurde damit letztlich eine Authebung
der Bebauungspline. Vor Gericht scheiterten die Antrag-
steller. Der VGH Kassel fithrte insoweit aus:*

,,Da die Blirgerbegehren (mithin) auf die Aufhebung von
Bebauungsplianen gerichtet sind, sind die Vorschriften zu
beachten, die das Baugesetzbuch fiir die Aufhebung von
Bebauungsplianen vorsieht und die auch zu beachten wiren,

24) VGH Ba-Wii, Urt. v. 6.4.2006 — 5 S 596/05 (BUND), UPR
2006, 453; Urt. v. 6.4.2006 — 5 S 848/05, DOV 2006, 1059 und
Urt. v. 6.4.2006 - 5 847/05, DOV 2006, 1058.

25) BVerwG, Beschl. v. 22.5.2008 — 9 B 34.07.

26) Geifiler, Schlichtung Stuttgart 21 PLUS (Fn. 1), S. 2.

27) Vgl. Art. 123 HV und Art. 75 BayVerf zur Volksabstimmung bei
Verfassungsinderungen, zu Volksbegehren und Volksentschei-
dens. Art. 124 HV sowie Art. 74 BayVerf.

28) Vgl. nur §8b der Hessischen Gemeindeordnung (HGO).

29) So der Untertitel des von Beck/Ziekow herausgegebenen Werkes
»Mehr Biirgerbeteiligung wagen®, Wiesbaden 2011.

30) Vgl."dazu Geifler, Schlichtung Stuttgart 21 PLUS (Fn. 1), S. 7.

31) Umfasste der PFB zur Startbahn West 1971 erst 23 Seiten, wa-
ren es beim PFB zum Miinchner Flughafen 1974 schon 591 Sei-
ten. Der PFB zur Erweiterung des Flughafens Frankfurt umfasste
2515 Seiten.

32) VGH Kassel, Beschl. v. 30.6.2009 — 8 B 2047/08, S. 3.
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wenn die Aufhebung durch einen Beschluss der Stadtver-
ordnetenversammlung erfolgen wiirde.

MafBgeblich waren damit dieselben Anforderungen, die
fiir die Aufstellung von Bebauungsplinen gelten. Gegen
diese hitte ein Biirgerbegehren verstofen. Uber gesetz~
widrige Ziele aber darf nach §8b Abs. 2 Nr. 7 HGO nicht
abgestimmt werden. Mdglich wire insoweit allenfalls ein
Antrag auf Einleitung eines Verfahrens zur Aufhebung von
Bebauungsplinen gewesen.

3. Ausstiegsgesetz Stuttgart 21

Die Verfassung von Baden-Wiirttemberg sieht in Art. 60
mehrere Alternativen einer Volksabstimmung vor. Nach
Abs. 1 ist tiber eine durch Volksbegehren eingebrachte Ge-
setzesvorlage eine Volksabstimmung einzufithren, soweit
der Landtag der Gesetzesvorlage nicht unverindert zu-
stimmt. Nach Abs. 2 der Regelung kann die Regierung ein
vom Landtag beschlossenes Gesetz vor seiner Verkiindung
zur Volksabstimmung bringen, wenn ein Drittel der Mit-
glieder des Landtags dies beantragt. Nach Abs. 3 schlieBlich
kann die Regierung eine von ihr eingebrachte, aber vom
Landtag abgelehnte Gesetzesvorlage zur Volksabstimmung
bringen, wenn ein Drittel der Mitglieder des Landtags dies
beantragt. Geplant ist der Weg iiber ein Ausstiegsgesetz,
dass die Regierung einbringen will.?

Auch bei einer Abstimmung Uber Stuttgart 21 sind die
bestehenden rechtlichen Vorgaben und alle rechtskrif-
tigen Entscheidungen zu beachten. Abgestimmt wer-
den kann letztlich nur iber eine Frage, bei der dem Land
iberhaupt (noch) ein Entscheidungsspielraum zustehe.
So ist vorstellbar, dass Baden-Wiirttemberg sich aus einer
(finanziellen) Beteiligung am Bahnprojekt 13sen konnte.
Allerdings ist die Budgetverantwortlichkeit des Landtags
zu wahren. Angesichts des Verfahrensstandes wire au-
Berdem noch zu kliren, ob und welche Ausgleichs- und
Schadensersatzforderungen der Bahn ggfs. auf das Land
zukommen.

IV. Neue Formen der Biirgerbeteiligung

1. Reformoptionen

Noch vor der Landtagswahl initiierte der damalige Mi-
nisterprasident Mappus einen Expertentag Giber Biirgerbe-
teiligung und Akzeptanz 6ffentlicher GroBprojekte. Dort
wurden auch junistische Expertenempfehlungen erarbei-
tet.** Die Offenthchkemsbeteﬂlgung soll demnach mdg-
lichst friih stattfinden, zu einem Zeitpunkt, in dem noch
Planungsoffenheit besteht. Ein vorgelagertes Beteiligungs-
verfahren wurde als sinnvoll angesehen. Im Ubrigen wurde
gefordert, die vorhandenen Verfahren abzustimmen und zu
biindeln. In die Offentlichkeitsbeteiligung sollte eine neu-
trale Person einbezogen, das Verfahren transparent ausge-
staltet werden.
In der Diskussion ist ein ganzes Biindel von weiteren
moglichen Reformoptionen:®
— Vereinheitlichung, Zusammenfassung und Straffung
der vorhandenen Verfahren
— Einsetzung einer unabhingigen Verfahrensleitung bei
der Biirgerbeteiligung
~ Mediation*
— Schlichtung
— Runde Tische”
— Blirgerbeteiligung im Vorfeld/erginzend zu férmli-
chen Verfahren (Internet/Dialogforen)
— Burgerentscheide
— Konsensuskonferenz
— Biirgergipfel
— Zukunftswerkstatt
—~ Planspiele
— Fokusgruppen

Bohm, Biirgerbeteiligung nach Stuttgart 21: Anderungsbedarf und -perspektiven

Eine systematische Untersuchung, wie diese Beteili-
gungsformen jeweils in die gesetzlich bestehenden Verfah-
rensstrukturen eingebunden werden kdnnen, fehlt bislang.
Empirische Auswertungen sind rar.

2. Biirgerbeteiligung als Hemmfaktor

In einem gewissen Gegensatz zu der von vielen Seiten ge-
forderten Ausweitung der Blirgerbeteiligung steht ein Ent-
wurf des Bundesinnenministeriums fiir ein ,,Gesetz zur
Vereinheitlichung und Beschleunigung von Planfeststel-
lungsverfahren® vom Dezember 2010.% Darin ist u.a. vor-
gesehen, dass die zustindigen Verwaltungsbehdrden kiinf-
tig von einem OoOffentlichen Erdrterungstermin absehen
konnen. Begriindet wird dies damit, dass eine solche Ver-
anstaltung bei einer groBen Zahl von Einwendern oft kaum
noch handhabbar sei und in vielen Fillen auch kaum befrie-
dende Wirkung habe. Die Erdrterung werde vielmehr mit-
unter gezielt gestort, beispielsweise durch zahlreiche Be-
fangenheitsantrige. Eine 6ffentliche Erérterung kénne ihre
eigentliche Funktion nicht mehr erfiillen, wenn Vorhaben
erkennbar aus sachfremden Erwigungen kategorisch abge-
lehnt wiirden und schon friith abzusehen sei, dass aufwan-
dige Gerichtsverfahren ohnehin nicht zu vermeiden seien.

Ob der Entwurf tatsichlich umgesetzt werden wird er-
scheint fraglich. Ahnliche Regelungen enthilt aber bei-
spielsweise auch das Infrastrukturplanungsbeschleuni-
gungsgesetz.* Ob damitam richtigen Hebel angesetzt wird,
erscheint fraglich. Nicht die Beteiligung der Biirger,* son-
dern eine zeitaufwindige verwaltungsinterne Abstimmung
sowie die schwankende Haltung der Politik selbst diirften
hiufig viel eher fiir Verfahrensverzégerungen verantwort-
lich sein. Stuttgart 21 mag auch dafiir als Beispiel angese-
hen werden.

V. Fazit

Eine angemessene Biirgerbeteiligung ist und bleibt unum-
ginglich. Akzeptanz ist ohne Information und Transpa-
renz nicht zu erreichen. Die vorhandenen Probleme sind
nur z. T. rechtlich 18sbar. Gesetzesinderungen sind dort er-
forderlich, wo bislang eine ausreichende Biirgerbeteiligung
noch fehlt. Im Ubrigen wird die Durchfiihrung der Ver-

33) Vgl. nur http://www.volksabstimmung2011.de/s21/ (Stand 4.7.
2011) zum Standpunkt der SPD und den Stellungnahmen der Gut-
achter Wieland und Hermes. Gegen die Zulissigkeit die Gutachter
der Bahn Dolde und Kirchhof unter http://www.neckar-chronik.de/
Home/nachrichten/ueberregional /stuttgart-21-alles-ueber-das-
bahnprojekt_artikel,—~Gutachten-Volksabstimmung-zu-Stutt-
gart-21-verfassungswidrig-_arid,113634.html. (Stand 4.7.2011).

34) S. unter http://www.dialogik-expert.de/de/forschung/Abschluss-
bericht-Buergerbeteiligung%20und%20Akzeptanz%20%C3
%Bo6ftentlicher%20Grossprojekte.pdf (Stand 4.7.2011), S. 491,

35) Vgl. dazu z.B. die einzelnen Beitrige in: Beck/Zickow (Hrsg),
Mehr Biirgerbeteiligung wagen, Wiesbaden, 2011.

36) Zu Mboglichkeiten und Grenzen der Mediation im &ffentlichen
Bereich s. Fuchs/Hehn/Wagner, UPR 2011, 81ff.; zur Mediation
der Bauleitplanung Battis, DOV 2011, 340ff.; zum Entwurf ei-
nes einheitlichen Mediationsgesetzes Guckelberger, NVwZ 2011,
3901t,; vgl. auch Pitschas, DOV 2011, 333 .

37) Zum Runden Tisch ,,Gewisserschutz Werra/ Weser und Kali-
produktion® s. Brinckmann, ZUR 2010, 467 1.

38) Der Gesetzentwurf findet sich unter http://Buglaermbbi.de/
downloads/101206_gesetzentwurf_bmi.pdf (Stand 4.7.2011),
vgli dazu Jahn, in FAZ vom 6.1.2011; kritisch zu Vorentwiirfen

. Cancile, DOV 2007, 107 .

397 S. BGBL. 12006, S. 2833, dazu Otto, NVwZ 2007, 3791F.

40) Vgl. nur Ziekow/Windorffer/Oertel, DVBL. 2006, 1469ff. und
Renn, Burgerbetelhgung (Fn. 4), S. 8f; s.a. die Antwort der
Bundesregierung auf eine kleine Anfrage der Fraktion BUND-
NIS 90/DIE GRUNEN zu Planungsbeschleunigung und Biir-
gerbeteiligung vom 16.2.2011, BT-Drucks.17/4788.
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fahren stirker ins Blickfeld riicken miissen. Damit ist nicht
nur eine weitere Professionalisierung des Verfahrenshand-
lings gemeint. Auch die beste Verfahrensgestaltung kann
inhaltliche Schwichen eines Projekts nicht ausgleichen.
Gefragt ist daneben ein glaubwiirdiges politisches Handeln.

Auch bei ,,optimalen” Rahmenbedingung wird allgemeine
Akzeptanz jedoch nicht immer erreicht werden kdnnen.
Zu unterschiedlich sind die beteiligten Interessen. An ei-
ner Stirkung der Glaubwiirdigkeit sollte aber schon ernst-
haft gearbeitet werden.




