Je friiher, desto besser - Der
Genehmigungsprozess und
Ansatzpunkte des Widerstands

Die Zulassung von GroBprojekten vollzieht sich vor allem auf der Landesebene
oder niedrigeren politischen Ebenen (Ausnahmen: Netzentwicklungsplan und Ver-
kehrswegeplan auf Bundesebene). In den meisten Verfahren sind Landesbehdrden
oder Bezirksregierungen, sofern das entsprechende Bundesland in Regierungsbe-
zirke unterteilt ist, zustindig. In den Regelungsdetails dieser komplexen Verfah-
ren gibt es im Foderalismus der Bundesrepublik Deutschland grofle Unterschiede
zwischen den einzelnen Bundesldndern und auch zwischen den einzelnen Rege-
lungsbereichen. So unterscheiden sich die Genehmigungsmodalititen in Baden-
Wirttemberg von denen in Sachsen und Verfahren fiir Verkehrswege von denen
fiir Stromnetze. Die folgenden Darstellungen beschreiben einen ,,Normalfall®, den
es so nicht gibt. Fiir eine genaue rechtliche Analyse konkreter Beteiligungsverfah-
ren miissen das jeweilige Landesrecht und die Gesetzes des jeweiligen Bereiches
konsultiert werden.

In bestimmten Bereichen gibt es das {ibergeordnete Verfahren der Bedarfspla-
nung; das gilt insbesondere fiir die Planung des Stromnetzes (Netzentwicklungs-
plan) und der StraBen (Bundesverkehrswegeplan). Ansonsten ist diec Raumord-
nungsplanung, in der die Raumfunktionen fiir groere Gebietseinheiten festge-
legt werden, die frithste Planungsstufe mit projektbezogenen Vorwirkungen. In der
Raumordnungsplanung werden beispielsweise Vorranggebiete fiir Windenergiean-
lagen, Siedlungsgebiete oder mogliche Trassenverldufe fiir Stralen festgelegt. Die
Raumordnung wird durch ein gestuftes System auf europédischer, Bundes-, Landes-
und Ortsebene geplant. Auch wenn Raumentwicklungsleitlinien von der Européi-
schen Union vorgegeben und die Energiewende auf Bundesebene geplant wird, so
ist die wichtigste Ebene der Raumordnungsplanung doch die Landesebene. Dort
erarbeiten die Landesplanungsbehorden in Zusammenarbeit mit Landesregierung
und Landtag die Landespline. In allen umweltbedeutsamen Planungsverfahren —
und Bundesverkehrswegeplanung oder Raumordnungsplanung auf Landesebene
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sind immer umweltbedeutsam — wird eine Strategische Umweltprifung (SUP)
durchgefiihrt. Zentrales Element der SUP ist der Umweltbericht, in dem von der
Planungsbehorde die zu erwartenden Umweltauswirkungen der Planung sowie
verniinftige Planungsalternativen beschrieben und bewertet werden. (Umwelt-)
Verbinde, die Offentlichkeit und weitere Behdrden werden an der Erstellung des
Berichts beteiligen (in Tab. 2.1 werden alle Verfahrensschritte der Genehmigungs-
prozesse von Grofprojekten und Beteiligungspunkte zusammengefasst).

Das Raumordnungsverfahren (ROV) ist der erste Schritt fiir die Zulassung
eines konkreten Projekts. Im ROV priifen die zustéindigen Behorden die Uber-
einstimmung von groferen Projekten mit den Zielen und Grundsétzen der Raum-
ordnungsplanung. Die Priifung erfolgt auf Grundlage detaillierter Planungsunter-
lagen, die der Projekttriiger einreicht. Die Offentlichkeitsbeteiligung im ROV ist

Tab. 2.1 Verfahrensschritte & Interventionspunkte

Verfahrensebene Funktion/ Interventionspunkte
Entscheidungsinhalte

Bedarfs- oder Zielbedarfe im Hinblick Ggf. Beteiligung in Stra-

Raumordnungsplanung auf gesamtwirtschaftlichen | tegischen Umweltpriifung
Nutzen bzw. (SUP)

Raumfunktionen fiir groBere | Ggf. andersartige
Gebietseinheiten werden Offentlichkeitsbeteiligung

festgelegt
Gebot zur frithzeitigen
Offentlichkeitsbeteiligung
durch den Projekttriger
Raumordnungsverfahren Erster Schritt in Zulassung | Ggf. Beteiligung im Rah-
eines Projekts men der Umweltvertréglich-

Konformitét von Projekt mit | keitspriifung (UVP)
Grundsétzen des Raumord-
nungsplans wird gepriift

Gebot zur frithzeitigen
Offentlichkeitsbeteiligung
durch den Projekttrager

Planfeststellungsverfahren | Auf Grundlage konkreter Beteiligung in Anhorungs-
Entwurfsplanung wird iiber | verfahren durch verfahrens-
RechtméBigkeit des Projekts | fiilhrende Behorde
entschieden Ggf. Beteiligung im Rah-
men der Umweltvertrdglich-
keitspriifung (UVP)
Planfeststellungsbeschluss Moglichkeit der Klage

vor dem zusténdigen
Verwaltungsgericht
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in den meisten Landern fakultativ (Raumordnungsgesetz § 15, 3), d. h. nicht zwin-
gend vorgeschrieben. Eine zwingende Offentlichkeitsbeteiligung gibt es nur, wenn
die Art und GroBe des Projekts es ,,umweltbedeutsam* machen. In diesem Fall
verpflichtet die verfahrensfithrende Behdrde den Projekttriager dazu, bereits vor
Beginn des eigentlichen Raumordnungsverfahrens eine Umweltvertréglichkeits-
priifung (UVP) durchzufiihren und die Ergebnisse mit den restlichen Projektunter-
lagen einzureichen. In der UVP wird gepriift, welche schidlichen Auswirkungen
das Projekt auf die menschliche Gesundheit sowie die Natur hat bzw. haben kann.
In diesem Prozess werden Behorden, Verbinde und die Offentlichkeit beteiligt.

Auf das Raumordnungsverfahren folgt das eigentliche Zulassungsverfahren.
Auch hier ist Art und GroBe des Projekts ausschlaggebend fiir den Verfahrens-
weg und damit auch fiir den Umfang der Offentlichkeitsbeteiligung. Kleine Pro-
jekte werden in einfachen Genehmigungsverfahren behandelt, in denen keine
Offentlichkeitsbeteiligung vorgeschrieben ist. GroBere Projekte werden in Plan-
feststellungsverfahren (PFV) behandelt. Die Planfeststellungsbehorde, meist die
Bezirksregierung, priift im Planfeststellungsverfahren alle betroffenen Belange
und erldsst, wenn das geplante Vorhaben alle rechtlichen Voraussetzungen erfiillt,
den Planfeststellungsbeschluss. Der Planfeststellungsbeschluss ist eine Art ,,Bau-
genehmigung* fiir das Vorhaben. Die Offentlichkeitsbeteiligung ist im Planfest-
stellungsverfahren obligatorisch, d. h. sie ist zwingend vorgeschrieben. Sie erfolgt
nach dem aufgefiihrten dreistufigen Schema (siche weiter unten). Auch im Rah-
men des PFV kann der Vorhabentrdger nochmals zu einer Umweltvertriglich-
keitspriifung verpflichtet werden. Sofern im Raumordnungsverfahren bereits eine
UVP durchgefiihrt wurde, kann die die Priifung der Umweltvertrdglichkeit im PFV
auf zusitzliche oder andere erhebliche Umweltauswirkungen des Vorhabens be-
schrinkt werden. Auch hier werden die UVP friihzeitig in Auftrag gegeben sowie
Verbinde, Offentlichkeit und weitere Behorden beteiligt.

Zudem bleibt den Betroffenen die Mdglichkeit, vor dem zusténdigen Verwal-
tungsgericht gegen den ggf. erlassenen Planfeststellungsbeschluss Klage einzu-
reichen. Sie kdnnen aber nur klagen, sofern sie bereits im Genehmigungsverfahren
ihre Belange geltend gemacht haben.

Die formelle Offentlichkeitsbeteiligung in den Raumordnungs- und Genehmi-
gungsverfahren von GroBprojekten erfolgt jeweils in drei Schritten:

1. Offentliche Auslegung: Die umweltrelevanten Planungsunterlagen werden fiir
einen bestimmten Zeitraum der Offentlichkeit zuginglich gemacht, d. h. in den
Gemeinden ausgelegt. Seit 2013 werden die Unterlagen auch online zur Ver-
fligung gestellt.
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2. Einwendung/Stellungnahme: Innerhalb bestimmter Fristen konnen die betrof-
fenen Biirger und Gemeinden Einwendungen erheben, d. h. schriftlich formu-
lierte, sachliche Argumente gegen das Projekt vorbringen.

3. Miindliche Erorterung: Die erhobenen Einwendungen werden im Rahmen
eines Erorterungstermins besprochen, auf dem Projekttrager, Projektgegner und
Behorden anwesend sind. Erorterungstermine haben in der Regel eine Fakulta-
tivstellung, d. h. es liegt im Ermessen der Behorden einen Erérterungstermin
durchzufiihren.

Anfang 2013 wurde das sogenannte Planvereinheitlichungsgesetz mit dem Ziel
erlassen, die Offentlichkeitsbeteiligung bei GroBvorhaben zu vereinfachen und
auszubauen. Inhaltlicher Kern des Gesetzes ist die sogenannte , friihzeitige Of-
fentlichkeitsbeteiligung™: Die zustdndigen Behdrden miissen von nun an beim
Projekttriger darauf hinwirken, dass dieser noch vor den formellen Verfahren
einen Dialog mit einer breiten Offentlichkeit aufnimmt. Daraus entwickelt sich
ein wichtiger Rechtfertigungsdruck: Falls die Projekttriger keine frithzeitige Of-
fentlichkeitsbeteiligung vornehmen, werden sie dies vor den verfahrensfiihrenden
Behorden begriinden miissen. Dieses Bundesgesetzes wird sukzessive auch in alle
Landesgesetze einflieBen und die dortigen Behorden binden. In Nordrhein-West-
falen wurde das Verwaltungsverfahrensgesetz des Landes bereits 2014 angepasst.
Im gleichen Jahr hat die Landesregierung Baden-Wiirttembergs unter anderem mit
der Verwaltungsvorschrift ,,Offentlichkeitsbeteiligung* auf den desastrdsen Pla-
nungsprozess von Stuttgart 21 reagiert. Im Rahmen eines ,,Beteiligungsscopings®
miissen die verfahrensfithrenden Behdrden in BW frithzeitig mit allen relevanten
Akteuren die Notwendigkeit von BeteiligungsmaBnahmen sondieren und einen
Beteiligungsplan erarbeiten. Damit ist Baden-Wiirttemberg das Bundesland mit
der stirksten Offentlichkeitsbeteiligung.

Die friihzeitige Einbindung der Offentlichkeit ist so wichtig, weil Problem-
wahrnehmung und Entscheidungsspielraum negativ korreliert sind: In den vorge-
lagerten Planungs- und Raumordnungsebenen sind die Entscheidungsspielrdume
noch groB3, die Problemwahrnehmung auf Seiten der Betroffenen aber kaum vor-
handen. Nimmt das Projekt im Laufe der Verfahren Gestalt an, steigt auch das
offentliche Problembewusstsein. Ein Projekt zu verhindern oder eine grundlegende
Modifikation des Projekts zu bewirken, ist dann aber schwierig.

Die friihzeitige Offentlichkeitsbeteiligung konnte auch ein anderes zentrales
Problem des Planungs- und Genehmigungsprozesses abschwéchen: Projekttragern
und verfahrensfithrenden Behorden haben meist schon im Vorfeld der Raumord-
nungs- und Zulassungsverfahren engen Kontakt. Man tauscht sich iiber die einzu-
reichenden Projektunterlagen aus und kennt die Ansprechpartner mit ihren Befind-
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lichkeiten. Die Biirgerinitiativen und Umweltverbande treten erst in Erscheinung,
wenn zwischen Projekttrager und Behorde bereits ein unsichtbares Band besteht.

Die wichtigsten gesetzlichen Grundlagen

* Raumordnungsgesetz

* Bundesimmissionsschutzgesetz

* Umweltvertraglichkeitspriifungsgesetz

* Verwaltungsverfahrensgesetz

e Planvereinheitlichungsgesetz

* Energiewirtschaftsgesetz und Netzausbaubeschleunigungsgesetz

Bei der informellen Offentlichkeitsbeteiligung handelt es sich um freiwillige
MaBnahmen, die die Vorhabentrdger in Zusammenarbeit mit den Behorden er-
greifen konnen — etwa im Rahmen der ,frithzeitigen Offentlichkeitsbeteiligung*.
In vielen Papieren von Beratungsunternchmen und Verbédnden, aber auch vom
Gesetzgeber selbst (Planvereinheitlichungsgesetz), wird auf die Niitzlichkeit von
informellen Verfahren, den gesetzlichen Spielraum fiir solche Verfahren und die
Moglichkeit der Verzahnung von formellen und informellen Verfahren hingewie-
sen. Beispiele fiir informelle Beteiligungsverfahren sind etwa: Dialogforen, Joint-
Fact-Findings, Runde Tische, Info-Markte oder Baustellen-Beirdte. Bei vielen
GrofBprojekten werden die informellen Verfahren von den Projekttrigern leider
erst eingesetzt, wenn der Konflikt bereits eskaliert ist und kaum Hoffnung auf eine
giitige Einigung besteht.!

! Vielen Dank an dieser Stelle an Christian Méller von der ARCADIS Deutschland GmbH,
der mir mit seinem Sachverstand beziiglich der Planungs- und Genehmigungsverfahren zur
Seite stand.
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