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BNetzA meets Science®, 22.-23.09.2016 in Bonn

Workshop 6. Kommunikation und Beteiligung ,Zwischen Akzeptanz
und Verfahrensgerechtigkeit®

Grenzen der Biirgerbeteiligung aus psychologischer Sicht

1. Rechtliche Rahmenbedingungen

Ein Bauvorhaben, das in Landschaft und Lebensraum eingreift und
die Interessen von Menschen und Umwelt beeintrachtigt, muss be-
hordlich genehmigt werden. Dieses Recht geht auf Napoleon zu-
ruck und stammt aus dem Bestreben, die Nachbarschaft vor schad-
lichen Anlagen zu schitzen. So sollte der Gerber mit seinem ubel-
riechenden Abwasser nicht unmittelbar neben der Backerei ange-
siedelt werden. Dies leuchtet spontan jedermann ein, wenn mor-
gens die frische Duftspur zum Backer verfolgt wird.

a) Ursprung der Idee ,Biirgerbeteiligung“ und rechtliche Grund-
lagen in den USA / Kanada

Die Idee frihzeitiger Burgerbeteiligung und Mediation bei Bauvor-
haben stammt aus dem amerikanischen Scheidungsrecht. Mediati-
onsverfahren wurden dort entwickelt, um scheidungswilligen Ehe-
leuten eine aullergerichtliche, gutliche Einigung uber die Modalita-
ten ihrer Trennung zu erleichtern. Die gutliche Einigung, die mit Hil-
fe eines Mediators erzielt wird, ist erheblich kostenglnstiger als ei-
ne gerichtliche Einigung bzw. Auseinandersetzung, die sich in den
USA nur wenige leisten konnen.

Spater sind in den USA und in Kanada Mediations- und Beteili-
gungsverfahren auch fur den Interessenausgleich Beteiligter in Ge-
nehmigungsverfahren erfolgreich eingesetzt worden.

Grundlage dafur ist das kasuistische Rechtssystem dieser Lander —
ein Fallrecht. Dort wird mit jeder gerichtlichen Entscheidung neues
Recht gesprochen. So kdnnen beispielsweise in Genehmigungsver-
fahren tatsachlich Interessengegensatze ausgeglichen werden.
Dies wird durch Prazedenzfalle moglich, die weit von bislang vor-
handenen Regelungen abweichen kdénnen. So sind bisher Entscha-
digungssummen frei verhandelt oder auch erhebliche technische
Veranderungen in Projektplanungen vorgenommen worden.

Wie sieht der Rechtsrahmen in Deutschland aus?
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b) rechtliche Grundlagen von Genehmigungsverfahren in
Deutschland

Im Genehmigungsverfahren arbeitet der eine Konfliktpartner (An-
tragsteller) den Plan zur Realisierung eines Vorhabens aus.

Unter Berucksichtigung der Einwendungen der anderen Konfliktbe-
teiligten (Einwender) wird dann Uber die Zulassigkeit der Planungen
entsprechend geltender Normen und Vorschriften entschieden.

Nicht eine gutliche Einigung oder ein Interessenausgleich ist hier
das Ziel des Verfahrens, sondern die Entscheidung Uber einen An-
trag, die nach den geltenden Verfahrensvorschriften zu treffen ist.

Weder der Antragsteller noch die Behérde kdénnen die Verfahrens-
regeln nach eigenem Ermessen bestimmen. Die Genehmigungsre-
geln sind durch das Normenrecht vorgegeben. Das heilt, juristi-
sche Entscheidungen in Streitfallen werden zwischen den Konflikt-
partnern nicht frei verhandelt, sondern orientieren sich am bereits
festgeschriebenen juristischen und/oder technischen Normenwerk.

Praktisch geht es daher in einem Genehmigungsverfahren zumeist
nicht um das ,,0b"“, sondern nur um das ,wie“. Und das ist eine Tat-
sache, die von betroffenen Burgern nur schwer verstanden und von
den Naturschutzverbanden regelmafig nicht akzeptiert wird. Wozu
sollen sie sich an einem Verfahren beteiligen, dass ohnehin keine
.echten Gestaltungsmoglichkeiten zulasst? Warum lasst sich ein
Vorhaben nicht verhindern, dessen Planungsgrundlagen von eini-
gen Burgern aus verschiedensten Grinden abgelehnt werden?

Hier liegt also eine erste wichtige psychologische Hurde vor, die in
einem Genehmigungsverfahren vorhanden ist und die den Erfolg
einer Burgerbeteiligung entscheidend bestimmt.

. Die Idee der Mediation / Burgerbeteiliqung in Deutschland

Die Idee der Mediation und der frihzeitigen Burgerbeteiligung in
Deutschland ist es nun, die Blurger und andere Konfliktpartner im
Vorfeld des Verfahrens zu informieren. Manchmal werden die Kon-
fliktparteien auch an der Planung beteiligt, um eine groRere Akzep-
tanz des Vorhabens zu erreichen. Damit soll das Verfahren trans-
parenter und das nachfolgende Genehmigungsverfahren verkurzt
werden.
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Diese Strategie geht davon aus, dass eine Information bei einem
Gesprachspartner auf fruchtbaren Boden fallt und dass Menschen
in der Lage sind, relevante Informationen zu einem Sachverhalt ab-
zuwagen und rational zu bewerten. Man hofft, dass Burger und
Vorhabensgegner Argumente und Gegenargumente abwagen, die-
se gewichten und zu einem wohlinformierten Urteil gelangen. So
konnten alle eine kluge Entscheidung treffen und der Konflikt ware
gelost.

3. Hurden der Biirgerbeteiligung aus psychologischer Sicht

a) Gesetz der kognitiven Dissonanz bei einstellungskontrérer
Argumentation

Mediziner um Kathryn Taylor von der Georgetown University haben
untersucht, wie das mit den Informationen funktioniert. In einer Stu-
die wurden gut aufbereitete Informationen Uber Vor- und Nachteile
eines medizinischen Screenings angeboten. Die Teilnehmer wur-
den vorher und nachher zu ihrer Teilnahme an dem Screening be-
fragt.

Die Untersuchung zeigte, dass die Teilnehmer die Informationen
vorwiegend dazu nutzten, um ihre bereits bestehende Haltung ab-
zusichern. So sieht die Realitat aber nicht nur in medizinischen
Studien aus: Menschen suchen vorwiegend nach Bestatigung ihrer
bereits bestehenden Einstellung und ignorieren Gegenargumente.
Was ins Weltbild passt, wird registriert; was dagegen spricht, wird
ausgeblendet. Bei emotional aufgeladenen Themen oder tief veran-
kerten Uberzeugungen ist das besonders stark ausgepragt.

Dieses Phanomen ist bereits seit den 50-er Jahren bekannt, als Le-
on Festinger seine berihmten Experimente zur Einstellungsande-
rung durchfuhrte. Er pragte und definierte damals den Begriff der
.kognitiven Dissonanz®: Wenn Menschen ein Argument héren, dass
ihrer Einstellung widerspricht, wird dies mit spontaner Produktion
von Gegenargumenten beantwortet, die die eigene Position star-
ken. Gelingt dies nicht, wird als nachstes das Argument oder gar
der ganze Gesprachspartner pauschal abgewertet.

So wird verstandlich, dass Uberzeugungsversuche und Informatio-
nen im Vorfeld von Genehmigungsverfahren oft dazu beitragen
kénnen, eine schon bestehende, ablehnende Haltung zu verstar-
ken. Nach einer harten Diskussion zu Fakten ist Uberzufallig haufig
zu beobachten, dass die Positionen der Gesprachspartner ausei-
nanderricken und sich verharten.
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Die erhoffte Annaherung bleibt aus, die Gesprachsatmosphare ladt
sich emotional auf. Das hat jeder von uns schon einmal erlebt — und
sei es beim Streit, wie oft der Mulleimer zu Hause geleert werden
sollte.

Aus diesen Mechanismen der kognitiven Dissonanz und dem Ver-
harten von Positionen bei einstellungskontrarer Argumentation er-
hebt sich die zweite Hurde, die in der frihzeitigen Blrgerbeteiligung
regelmafdig zu beobachten ist.

b) Die Notwendigkeit eines gemeinsamen Ziels in der Kommu-
nikation

Welche Bedurfnisse haben wir Menschen als biosoziale Wesen? In
unserer langen Stammesgeschichte hat der Mensch gelernt, in
Gruppen zu leben. Wir kdnnen gar nicht anders existieren, als mit-
einander in Kontakt zu treten, miteinander etwas zu tun, um etwas
zu kdmpfen oder gemeinsam eine Gefahr abzuwehren.

Dazu mussen wir kommunizieren. Das Wort kommt aus dem latei-
nischen: co — bedeutet gemeinsam und munere - heifdt die Aufga-
be, munitio - das Schanzen, einen Wall bauen, sich verteidigen.
Das tat die Blrgerschaft einer Stadt im Mittelalter, wenn sie die Ver-
teidigungsanlagen ihrer Stadt anlegten. Es gab also ein gemeinsa-
mes Ziel (z.B. Bau der Stadtmauer). Dazu musste die Arbeit orga-
nisiert werden. Wer macht was, wann, wie, mit welchem Material?
Wer sorgt fur Ziegel? Wer flr den Mortel? Wer mauert?

Kommunikation im eigentlichen alten Wortsinn bezeichnet also die
Verstandigung der an einer gemeinsamen Aufgabe arbeitenden
Menschen. Da kann man sich fragen, was das gemeinsame Bau-
werk, das gemeinsame Ziel der Kommunikation in der Blurgerbetei-
ligung sein kdnnte? Wer von den Beteiligten wirde sich an den
Tisch setzen und gemeinsam um die vertraglichste 6kologische Va-
riante ringen? Oder versuchen, die Balance eines Bauvorhabens
hinsichtlich Wirtschaftlichkeit, Versorgungssicherheit und Natur-
schutz herzustellen?

Ohne ein plausibles gemeinsames Ziel, ohne gemeinsame, ver-
bindlich definierte Interessen der Konfliktbeteiligten kann es nicht
gelingen, eine gemeinsame Ldsung zu finden.
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¢) Einwendergruppen und deren Motivation

Aber auch unser Bedurfnis nach Zugehorigkeit zu einer Gruppe,
nach positiv besetzten gemeinsamen Erlebnissen, nach sinnvollen
Betatigungsmaoglichkeiten mit Gleichgesinnten, der Wunsch nach
Anerkennung und Beachtung der eigenen Person — das alles lasst
sich in einer Burgerbeteiligung nicht ausblenden sondern ist aktiv
mit einzubeziehen.

Und so wird jeder erfahrene Praktiker schon erlebt haben, dass die
Teilnehmer an einer frihzeitigen Blrgerbeteiligung hochst unter-
schiedlich sind und auch hdchst unterschiedliche Ziele verfolgen.
Es seien hier aus Grunden der Zeit nur drei wichtige Gruppen von
Einwendern genannt, weil diese sehr unterschiedliche Ziele und
Bedurfnisse haben:

1. Nicht organisierte, betroffene Burger

Es gibt die vom Vorhaben konkret betroffenen Burger, die sich
Uber das Vorhaben informieren wollen und deren Einstellung
zum Vorhaben noch nicht verfestigt ist.

Sie sind zweifellos die wichtigste Zielgruppe der Burgerbeteili-
gung. Nur haben diese oft die Schwierigkeit, dass die meisten
arbeiten, die Familie managen missen und am Abend einfach zu
mude sind, um sich noch an einer Diskussion zu beteiligen. Zu-
mal, wenn die Wasche noch liegt, man eh nur zwei Stunden als
Familie gemeinsam hat und auch die Kinder noch bei den Haus-
aufgaben unterstutzt werden wollen.

Dieser Teil stellt die groRe, aber schweigende Mehrheit in der
Bevolkerung. Sie kommen selten zu Wort, weil sie die angebote-
nen Formate schlicht nicht nutzen kénnen und Uberlassen ande-
ren Teilnehmern das Feld.

2. Burgerinitiativen / Aktionsgruppen

Die Mitglieder von Burgerinitiativen / Aktionsgruppen haben oft
eine verfestigte, ablehnende Haltung zum geplanten Vorhaben.
Sie suchen das positiv besetzte Gruppenerlebnis mit Gleichden-
kenden, um sich gesellschaftlich zu engagieren und gegen ein
Vorhaben zu kampfen. Fur sie ist eine Veranstaltung der Burger-
beteiligung eine Moglichkeit, ihre Gruppenidentitat und die ge-
meinsame Position zu starken. Das ,Happening® ist dabei umso
besser, je starker die andere Konfliktpartei Fehler, Widerspriche,
Schwach- oder Angriffspunkte erkennen lasst.
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Sie verfugen oft Uber ein betrachtliches Wissen zum Vorhaben,

dass sie sich zumeist autodidaktisch angeeignet haben. Hier fin-
den sich nicht selten hochqualifizierte Mitglieder, die nicht mehr

in ihren urspruinglichen Berufen arbeiten (z.B. pensionierte Leh-
rer, Ingenieure, studierte Hausfrauen, ...) und daher Zeit fur ein

gesellschaftliches Engagement aufbringen kénnen.

Sie investieren nicht unbetrachtliche Zeit und finanzielle Mittel,
um sich zu positionieren und entwickeln daher eine starke Bin-
dung an ihre Gruppe und deren Aktivitaten. Die Bindung ist oft so
grof3, dass bei einem Wegfall oder Verschwinden des ursprungli-
chen Vorhabens ein neues Protestziel gesucht wird. Dies ist an
der Entwicklung der Anti-Atom-Bewegung nach dem Atomaus-
stieg gut zu studieren. In diese Investitionsfalle tappen wir aber
auch als Eltern, wenn die Kinder erwachsen sind oder als Chef,
der hofft, der Mitarbeiter werde sich schon noch entwickeln,
wenn er ihm nur genug beibringt.

In Burgerinitiativen / Aktionsgruppen entstehen oft auch lokalpoli-
tische Karrieren — der personliche Bedeutungszuwachs wird als
positiv erlebt. Wer hatte schon gedacht, dass Herr Muller von
nebenan einmal vom Prasidenten des X-Amtes empfangen wird?
Oder dass man anderen erwachsenen Menschen Zusammen-
hange erlautern darf?

Dieser Teil vertritt eine kleine, aber deutlich wahrnenmbare Min-
derheit der Bevolkerung. Sie kommen haufig zu Wort, nutzen die
angebotenen Formate in ihrer Freizeit investieren viel und wer-
den Uberproportional in ihrer Meinung berucksichtigt.

. Professionelle Einwender

Erfahrungsgemal spielen in Genehmigungsverfahren besonders
die professionellen Einwender eine entscheidende Rolle. Diese
sind oftmals in Umweltverbanden (BUND, GREENPEACE, BBU
u.a.), als Klientel einer spezialisierten Anwaltskanzlei oder in an-
deren gesellschaftskritischen Gruppen organisiert. Sie haben 6f-
ter den Vorteil, dass sie an der Burgerbeteiligung nicht in der
Freizeit teiinehmen sondern die Einwendung gegen ein Vorha-
ben beruflich betreiben konnen

Profi-Einwender haben eigene Interessen: Sie haben die von
ihnen vertretene Institution bestmaoglich in der 6ffentlichen Dis-
kussion zu positionieren. Am besten kann dies Uber Aktionen
verwirklicht werden, die fur Burger attraktiv sind und einen hohen
Erlebniswert bieten.
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Somit ist das Angebot einer frihzeitigen Burgerbeteiligung eine
ideale Mdglichkeit, die gesellschaftliche Relevanz ihrer Organisa-
tion deutlich zu machen und das Verfahren fur die Durchsetzung
eigener Interessen zu nutzen.

Diese Gruppen kénnen aus ihren Mitgliederbeitragen Fach-
Spezialisten beschaftigen, Aktionskunstler buchen oder auch
Werbeagenturen mit Protestformaten beauftragen. Manchmal
werden sie sogar von Konkurrenten des Vorhabentragers finan-
ziert. Und so tauchen dann auf einmal Kommunikations-
Guerilleros, StralRentheater oder Kletteraktivisten auf, die bei un-
terschiedlichen Vorhaben gleiche Aktionen darbieten. Ein be-
kanntes Beispiel dafur ist Cécilie Lecomte, die als ,Eichhorn-
chen® bekannte Kletteraktivistin, die man fur Protestaktionen bu-
chen kann (http://www.eichhoernchen.ouvaton.org/). Oder es
werden gute Handbucher fir die Organisation von
Protesten entwickelt, wie z.B. ,Aktiv Kreativ De-
monstrieren“ des Germanwatch e.V., das mit fi-
nanzieller Hilfe des katholischen Fonds und des
evangelischen Entwicklungsdienstes herausgege-
ben wurde.

Die Klima-Allianz" — eine Vereinigung aus Kirchen,
Umweltverbanden und Entwicklungsorganisatio-
nen geht noch weiter: sie stellt fur interessierte
Burgergruppen gleiche eine ganze Aktion - die In-

szenierung des ,Kohlesaurus® - zur Verfigung
(http://www.die-klima-allianz.de/wp-content/uploads/kohlesaurus.jpg).

Dieser Teil der Einwender vertritt professionelle Organisationen,
Vereine, Kirchen, Verbande, deren Protest gegen ein Vorhaben
von Eigeninteressen geleitet wird. Sie kommen Uberproportional
haufig zu Wort und betreiben den Protest gegen ein Vorhaben im
Rahmen ihrer beruflichen Aktivitaten. Ihre Eigeninteressen wer-
den kaum durschaut und ihre Meinung wird Uberproportional be-
rucksichtigt. Behdrden und Antragsteller stehen ihnen zumeist
hilflos gegenuber, wenn diese das Verfahren entern.

Somit erscheinen an der Oberflache der Diskussionen oft Argumen-
te, die zwar die Meinung von Burgerinitiativen, Aktionsgruppen und
professionellen Verbanden/Institutionen wiedergeben. Diese spie-
geln aber nicht das reale Bild der Akzeptanz von Bauvorhaben in
der betroffenen Bevdlkerung wieder.

50 Jahre Angewandte Psychologie
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4. Anforderungen an eine Burgerbeteiligung aus psychologischer Sicht

Naturlich stellt sich nach all den psychologischen Hurden die Frage,
wie denn nun eine angemessene Burgerbeteiligung aussehen sollte
und wie man die Akzeptanz von Bauvorhaben in der Offentlichkeit
erhdhen kann.

Dazu ist zuerst zu entscheiden, auf wen die Blrgerbeteiligung aus-
gerichtet werden soll. Nimmt man den Begriff wortlich, dann sollte
die Mehrheit der personlich betroffenen Blrger im Mittelpunkt der
Aufmerksamekeit stehen. Diese bilden die zumeist stillschweigende
Mehrheit und Uberlassen aus Zeit- und Kraftgriinden oft den Bur-
gerinitiativen, Aktionsgruppen und Profi-Einwendern das Feld.

Es sind allerdings einige Bedingungen zu beachten, die die Teil-
nahme der hart arbeitenden und oft auch Uberlasteten betroffenen
Burger ermoglichen. Die wichtigsten Anforderungen an eine Bur-
gerbeteiligung sind daher:

1. Die Burgerbeteiligung muss in Zeiten verlagert werden, wo
die Teilnahme der persdnlich vom Vorhaben Betroffenen
Uberhaupt mdglich ist: wohnortnahe, kleine Veranstaltungen
im Kiez, im Dorf, in der Kneipe, ... Also da, wo man sich oh-
nehin trifft. Nicht der Burger kommt zur Beteiligung sondern
die Beteiligung kommt zum Burger. Dann trauen sich die
Nachbarn auch, ihre Fragen zu stellen, zu diskutieren und ih-
re Meinung zu sagen.

2. Es muss ein geeignetes Mitwirkungsdesign gefunden wer-
den: bewahrt haben sich z.B. die Planungszelle oder Pla-
nungswerkstatt, wo nicht mehr als 10-15 Teilnehmer nach
Vermittlung grundlegender Planungsprinzipien eigene Lo-
sungsvarianten fur Trassenverlaufe oder die Gestaltung von
Bauwerken entwickeln kdnnen. Die Veranstaltung darf nicht
mehr als 90min dauern und setzt voraus, dass die gesamten
Planungsprinzipien und Grundlagen einfach, knapp und
nachvollziehbar aufbereitet werden. Dies erfordert eine sach-
liche, sprachliche und psychologische Vorbereitung der
Durchfihrenden. Die betroffenen Burger akzeptieren erfah-
rungsgemal die Grenzen, die durch unsere freiheitliche de-
mokratische Grundordnung gesetzt werden.

3. Die Beteiligung muss zu einem Zeitpunkt durchgefihrt wer-
den, bei dem die Planung tatsachlich noch ergebnisoffen ist.
Sind keine echten Beteiligungsmaoglichkeiten vorhanden,
wird das Angebot als Farce erlebt und bewirkt das Gegenteil
— Widerstand gegen das Vorhaben statt Akzeptanz.
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4. Fur die Burgerinitiativen / Aktionsgruppen und Profi-
Einwender sollten separate Veranstaltungen angeboten wer-
den mit dem gleichen Design. Wird die Trennung durchge-
halten, dann werden die Veranstalter nach etwa 10-15 Pla-
nungsrunden erkennen, dass sich die Frage der Akzeptanz
von Bauvorhaben Uberraschend anders darstellt:

Weil sich Burgerinitiativen und Profi-Einwender nun nicht
mehr ungefragt auch zu Vertretern der sonst schweigenden
Mehrheit aufschwingen konnen, ergibt sich ein viel differen-
ziertes Bild von der wirklichen Meinung der Betroffenen zum
Bauvorhaben.

5. Die Ergebnisse der Birgerbeteiligung sind aktiv in der Of-
fentlichkeit bekannt zu machen. Wenn Medien und Politik ak-
tiv und professionell unter Beachtung der genannten psycho-
logischen Hurden in den Prozess mit einbezogen werden,
eroffnet sich oft das Tor fur einen wirklichen gesellschaftli-
chen Dialog, in dem auch die Interessen der Beteiligten er-
kennbar und damit auch einer Diskussion zuganglich wer-
den.

Das wunschenswerte Ziel einer erhdhten Akzeptanz von Bauvorha-
ben ist tatsachlich erreichbar. Dafir gibt es viele ermutigende gute
Beispiele. Diese setzen darauf, den Meinungsauflerungen einzelner
Interessengruppen die Meinung der sonst schweigenden Mehrheit
gegenuberzustellen. Damit ist es auch moglich, eine wirklich breite
Meinungsbildung in den Kommunen zu beférdern. Daran mitzuwir-
ken, ist eine sehr motivierende Aufgabe.

© Diplom-Arbeits-/Ingenieurpsychologin Dr. Sibylle Birth
Intelligenz System Transfer GmbH, Potsdam

GroRRe Weinmeisterstralle 29A

14469 Potsdam

intelligenz@ist-potsdam.de,

Tel: 0331 — 280 39 79
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