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Einleitung

Der Ausbau der Stromnetze ist eines der Hauptelemente der deutschen Energiewende.

Durch die politische Entscheidung, die Energiewende vor allem dadurch zu bewerkstel-

ligen, dass Windkraft von der Nordsee in die Verbrauchszentren im Süden undWesten

der Republik transportiert wird, entsteht ein enormer Bedarf an zusätzlichen Strom-

leitungen (vgl. Steinbach 2013). Kommunen und Bürger:innen sind davon unmittelbar

betroffen. Sie befürchten einen Verlust an Lebensqualität und Entwicklungsmöglich-

keiten sowie ökonomische Einbußen, wenn in ihrer Nähe Stromtrassen gebaut werden.

Daher sind Stromtrassen umstritten und führen zu Protesten (vgl. Schweizer-Ries et al.

2010; Schweizer-Ries/Zoellner/Rau 2010; Walter et al. 2013).

Ummehr Akzeptanz für den Ausbau der Stromnetze zu schaffen, hat der Gesetzge-

ber umfangreiche Beteiligungsverfahren eingeführt, in denen sich zivilgesellschaftliche

Akteur:innen schon in den frühesten Planungsstufen einbringen können (vgl. Bauer

2015; Fink/Ruffing 2015). Die Übertragungsnetzbetreiber (ÜNB) sind verpflichtet, ei-

nen Netzentwicklungsplan zu erstellen, der angibt, zwischen welchen Regionen Deutsch-

lands Stromtrassen nötig sind. Dieser Entwurf wird der Öffentlichkeit1 zur Konsultati-

on gestellt, unter Berücksichtigung der Eingaben verändert und der Bundesnetzagen-

tur (BNetzA) übergeben. Diese konsultiert den Entwurf erneut und bestätigt die Tras-

senprojekte unter Berücksichtigung der Öffentlichkeitsbeteiligung (vgl. Weyer 2011).

Der vorliegende Beitrag analysiert dieses Beteiligungsverfahren imHinblick auf die

Rolle von kommunalen Akteur:innen und Bürger:innen. Auf der Basis eines umfang-

reichen Datensatzes über die Konsultationen zumNetzentwicklungsplan 2012 fragt der

Beitrag, in welchem Umfang und mit welchen Argumenten Kommunen und Bürger:in-

1 »Öffentlichkeit« meint ein breites Spektrum von Akteur:innen wie Bürger:innen, Kommunen, Un-

ternehmen und Verbände. Es handelt sich nicht um reine »Bürgerbeteiligung«, da die Eingaben

der Bürger:innen mit den Stellungnahmen von Wirtschaftsverbänden oder Landesregierungen

konkurrieren.
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nen an den Konsultationen teilnehmen, und inwiefern ihre Beiträge im Verfahren auf-

genommen werden.2

Das Ergebnis ist, dass wir eine fehlende Passung von Verfahren und Beiträgen be-

obachten. Die Konsultationen werden zwar von kommunalen Akteur:innen und insbe-

sondere von Einzelbürger:innen genutzt, die auch in der technisch-ökonomischen Lo-

gik des Netzausbaus argumentieren und damit an die Sprache der ÜNB anschlussfähig

sind. Allerdings ist ihr Einfluss auf den Netzentwicklungsplan gering. Die Konsultation

fragt nur nach dem grundsätzlichen Bedarf von Stromtrassen zwischen zwei Punkten,

während Bürger:innen und Kommunen sich gegen vermutete konkrete Trassenverläu-

fe wenden. In dieser Phase haben ÜNB und BNetzA aber gemäß ihrem gesetzlichen

Auftrag nur zu prüfen, ob eine neue Trasse erforderlich ist (vgl. Energiewirtschaftsgesetz

Art. 12 b und c). Einwände gegen konkrete Trassen können daher immer mit dem Argu-

ment abgelehnt werden, dass der Netzentwicklungsplan zu konkreten Trassenverläu-

fen keine Aussage macht. Außerdem stehen nur diejenigen Trassen zur Konsultation,

die gemäß den neuen Regeln des EnWG geplant werden. Eine ganze Reihe von extrem

umstrittenen alten Trassen, die noch unter dem Energieleitungsausbaugesetz (EnLAG)

geplant wurden, werden zwar im Netzentwicklungsplan beschrieben, sind aber nicht

Teil der Konsultation. In diesem Sinne ist das Verfahren also ein institutionalisiertes

Missverständnis, das vermutlich eher Frustration als Konfliktbeilegung erzeugt (siehe

auch Bauer 2015).

Der Beitrag ist folgendermaßen aufgebaut: Der nächste Abschnitt erörtert das Be-

teiligungsverfahren bei der Bedarfsplanung für Stromnetze und den Datensatz über

die Beteiligung. Abschnitt 3 analysiert anhand des Datensatzes eine Reihe von Thesen

zum Beteiligungsverfahren. Abschnitt 4 fasst zusammen und stellt die Ergebnisse in

einen breiteren Kontext.

Datengrundlage und Vorgehen

Um die Akzeptanz des Netzausbaus zu steigern, hat der Gesetzgeber im Jahr 2011

das Energiewirtschaftsgesetz (EnWG) novelliert (vgl. Fink/Ruffing 2015). Die Idee war,

schon bei der Planung des Ausbaubedarfs zivilgesellschaftliche Interessen einzubinden

und sie frühestmöglich in den Planungsprozess zu integrieren.

Kernelement der Beteiligung bei der Bedarfsplanung ist der Netzentwicklungsplan.

Die Netzbetreiber erstellen gemäß § 12b EnWG einen Entwurf für einen Plan, der al-

le Stromleitungen enthält, die notwendig sind, um erneuerbare Energien in das Netz

zu integrieren (vgl. ÜNB 2012a). Die Leitungen sind in dieser Stufe nur grob in Form

von zwei Punkten spezifiziert, zwischen denen Ausbaubedarf besteht (z.B. Osterath-

Philippsburg). Die ÜNB stellen diesen Entwurf der Öffentlichkeit zur Konsultation und

überarbeiten ihn anschließend. Diese zweite Version des Netzentwicklungsplanes wird

2 Wir haben die Ergebnisse auch für die folgenden Netzentwicklungspläne überprüft. Vor allem die

Beteiligung von Einzelbürger:innen schwankt, aber das Beteiligungsmuster kommunaler Akteure

bleibt ähnlich (vgl. Fink/Ruffing 2020, 2022).
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der BNetzA vorgelegt. Die BNetzA prüft den Netzentwicklungsplan und kann Änderun-

gen verlangen. Von besonderer Bedeutung ist, dass die BNetzA selbst noch eine weitere

Konsultation durchführt und den Netzentwicklungsplan wiederum »unter Berücksich-

tigung der Ergebnisse der Öffentlichkeitsbeteiligung« (§ 12c EnWG) bestätigt. Am Ende

des Prozesses steht eine Liste mit den Stromleitungen, die »für einen sicheren und

zuverlässigen Netzbetrieb erforderlich« (§ 12b Abs. 1 S. 1 EnWG) sind.

Unser Datensatz besteht aus allen verfügbaren Eingaben zu den Konsultationen

sowohl der ÜNB als auch der BNetzA zum Netzentwicklungsplan 2012, bei dem dieses

Verfahren zum ersten Mal Anwendung fand. Dabei wurden zwei Kodierungsverfahren

angewendet. Zunächst wurden mit klassischer Handkodierung (vgl. Krippendorff 2013;

Neuendorf 2002) alle 1006 Eingaben zur Konsultation der ÜNB kodiert. Dabei waren

folgende Fragen entscheidend:

1) Welche Art Akteur:in macht die Eingabe (Einzelbürger:in, Bürgerinitiative, Unter-

nehmen, Wirtschaftsverband, Umweltverband, Kommune, Kreis, Landesbehörde,

Bundesbehörde, Wissenschaft, Parteien, Sonstige)? Damit kann die Frage beant-

wortet werden, ob und in welchemUmfangwichtige Stakeholder überhaupt an dem

Verfahren teilnehmen.

2) Kritisiert die Eingabe das Beteiligungsverfahren (generell, Kritik an den bereitge-

stellten Informationen, Kritik am Zeitrahmen)? Damit kann die Frage beantwortet

werden, inwiefern die Konsultation selbst umstritten ist und welche Kritikpunkte

von den Teilnehmer:innen eingebracht werden.

3) Welche Arten von Argumenten werden in dem Beitrag aufgeführt? Dabei unter-

scheiden wir juristische, politische, technische, ökonomische, ökologische und me-

dizinische Argumente. Hinzu kommen »Not in my Backyard« (NIMBY) Argumente,

die rein darauf abstellen, eine Infrastruktur nicht in der Nähe haben zu wollen.

Damit kann untersucht werden, was die Konsultationsteilnehmer:innen umtreibt

und ob die konsultierenden Stellen möglicherweise bestimmte Argumente stärker

berücksichtigen als andere.

4) Auf welches Trassenprojekt bezieht sich die Eingabe? Anhand dieser Frage kann

ermittelt werden, ob die Konflikte über die unterschiedlichen Trassen gleichverteilt

sind oder ob es bestimmte, besonders konfliktäre Trassen gibt.

In einem zweiten Schritt wurde ein Verfahren der Maschinenkodierung (vgl. Grimmer/

Stewart 2013) angewendet, um die 2905 Eingaben zur Konsultation der BNetzA nach

denselben Kriterien zu kodieren (vgl. Fink/Ruffing 2019a).

In der Summe haben wir also einen Datensatz, der die Frage beantwortet wie viele

Akteur:innen welchen Typs sich mit welchen Argumenten gegen welche Stromtrassen

wenden. Dieser Datensatz soll im Folgenden anhand von einigen zu überprüfenden

Thesen auf die Frage hin analysiert werden, wie kommunale Akteur:innen und Bür-

ger:innen in den Konsultationen zum Netzausbau vertreten sind, wie sie argumentie-

ren und wie erfolgreich sie dabei sind.
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Analyse und Ergebnisse: Acht Thesen zu Konsultationen beim Netzausbau

Die folgende Analyse wird von einer Reihe von Thesen strukturiert, mit Hilfe derer wir

in der Literatur zu Öffentlichkeitsbeteiligung gängige Annahmen überprüfen und die

sich auf die Möglichkeiten der Bürger:innen und Kommunen zur Teilnahme an den

Konsultationen (These 1-3), ihre vorgebrachten Argumente und ihre Kritik (These 4-6)

und eine Gesamtbewertung der Wirksamkeit des Verfahrens (These 7-8) beziehen.

These 1: Da die Konsultationen im Zuge des Netzentwicklungsplans offen und

niedrigschwellig sind, nehmen auch kommunale Akteur:innen daran teil.

Die erste Frage, die sich bezüglich der Konsultationen stellt, ist, ob kommunale Ak-

teur:innen und Bürger:innen überhaupt das Verfahren nutzen. Dies ist nicht selbstver-

ständlich, da die Konsultation offen für jede Art von Akteur:innen ist und organisierte

Interessenmöglicherweisemehr Ressourcen haben, um sich zu beteiligen. An den Kon-

sultationen des europaweiten »Ten YearNetworkDevelopment Plans (TYNDP)« nehmen

beispielsweise ausschließlich Verbände undUnternehmen teil (vgl. ENTSO-E 2022). Die

dem deutschen Verfahren sehr ähnliche notice and comment-Prozedur in den USA, die

offen für jedermann ist, wird ebenfalls von organisierten Interessen dominiert, die Bür-

ger:innen sind in der Minderheit (vgl. Cuéllar 2005; Golden 1998, 255l).3 Wie Tabelle 1

zeigt, wird das deutsche Verfahren aber sehr stark von Bürger:innen und kommuna-

len Akteur:innen (wie Bürgermeister:innen oder Gemeinderät:innen) genutzt. In der

Konsultation der ÜNB stellen die Bürger:innen mit 77 Prozent und die Kommunen

mit 4,5 Prozent die beiden größten Gruppen an Teilnehmer:innen. In der Konsultation

der BNetzA dominieren die Bürger:innen mit 93 Prozent fast die gesamte Konsulta-

tion, erneut sind die Kommunen mit 1 Prozent (insgesamt 31 Kommunen) die zweit-

größte Teilnehmer:innengruppe. Es lässt sich also festhalten, dass die Konsultationen

des Netzentwicklungsplanes nicht zugunsten ressourcenstarker Akteur:innen verzerrt

sind, sondern Bürger:innen und Kommunen in großer Zahl teilnehmen.

3 Auch für den Netzentwicklungsplan war von Beobachter:innen zunächst befürchtet worden »das

Postfach dürfte ziemlich leer bleiben«, da die Dokumente zu technisch seien (vgl. Berkel 2011).

https://doi.org/10.14361/9783839463000-014 - am 14.02.2026, 07:16:44. https://www.inlibra.com/de/agb - Open Access - 

https://doi.org/10.14361/9783839463000-014
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/


Kommunale Akteur:innen in den Konsultationen zum Netzausbau 255

Tabelle 1: Teilnehmer:innen an den Konsultationen zum Netzentwicklungsplan 2012

Konsultation der ÜNB Konsultation der BNetzA

Anzahl Anteil in % Anzahl Anteil in %

Bürger:innen 776 77,14 2720 93,63

Bürgerinitiativen 44 4,37 16 0,55

Unternehmen 33 3,28 21 0,72

Wirtschafts-

verbände

31 3,08 27 0,93

Umweltverbände 30 2,98 22 0,76

Kommunen 46 4,57 31 1,07

Landesbehörden 14 1,39 19 0,65

Bundesbehörden 1 0,10 6 0,21

Wissenschaft 7 0,70 0 0

Parteien 4 0,40 9 0,31

Kreise 16 1,59 12 0,41

Sonstige 4 0.40 22 0,76

Gesamt 1006 100 2905 100

These 2: Die Konsultationsteilnehmer:innen wünschen sich mehr Informationen

von den Übertragungsnetzbetreibern.

Wir haben die Konsultationseingaben zur Konsultation der ÜNB von Hand daraufhin

kodiert, ob in ihnen Kritik an dem Verfahren der Konsultation enthalten ist und da-

bei weiterhin unterschieden, ob sich diese Kritik gegen das Verfahren allgemein, die

angebotenen Informationen oder gegen den (möglicherweise zu knappen) Zeitrahmen

richtet. Abbildung 1 visualisiert den Anteil der kritischen Eingaben zu jeder Kategorie

(Verfahren allgemein, Informationen, Zeitrahmen) in den jeweiligen Akteursgruppen.

Es ist zu ersehen, dass Bürger:innen und Kommunen im Vergleich zu anderen Ak-

teurstypen relativ wenig Kritik an den bereitgestellten Informationen äußern.Diesmag

zum Teil daran liegen, dass die anderen Akteur:innen technisch versierter sind und

genaue Vorstellungen davon haben, welche Informationen im Netzentwicklungsplan

enthalten sein müssten. Beispielsweise moniert das Umweltbundesamt in seiner Stel-

lungnahme »Die umfangreichen Stabilitätsuntersuchungen bei der NEP-Entwicklung

sollten ausführlicher (nicht nur für den Ausfall eines Korridors) dargestellt werden.«

oder »Bei den Maßnahmen »Neubau im Startnetz« und »AC-Neubau« fehlen durch-

gängige und umfassende Angaben zu den technischen Eigenschaften (wie Anzahl der

Stromkreise, Leitertechnik, Stromtragfähigkeit, thermische Grenzleistung).«

Allerdings ist der Anteil der Bürger:innen und Kommunen, die sich schlecht infor-

miert fühlen, immer noch hoch: 30 Prozent der Bürger:innen und 40 Prozent der Kom-

munen monieren den Informationsgehalt des Netzentwicklungsplanes. Ihre Kritik be-

steht meist darin, dass der Netzentwicklungsplan zu abstrakt ist und keine konkreten

Trassenverläufe benennt.
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Die Stadt Meerbusch monierte beispielsweise: »Der vorliegende Netzentwicklungs-

plan beschreibt dabei leider keine konkreten Trassenverläufe von Übertragungsleitun-

gen, sondern er dokumentiert nur den notwendigen Übertragungsbedarf zwischen

Netzknoten.« Die Samtgemeinde Baddeckenstedt merkte an: »[…] sowohl in der

Kurzfassung, als auch in der Langfassung zum Netzentwicklungsplan ist lediglich

der Übertragungsbedarf zwischen den Anfangs- und Endpunkten aufgezeigt. Eine

konkrete Trassendarstellung unter Berücksichtigung der Trassenkorridore ist leider

nicht erkennbar.« Hubert H. kommentierte: »Leider habe ich kein Plan gefunden in

dem steht welche zusätzlichen Leitungen WO,WANN und WIE geplant sind. Habe ich

etwas falsch gemacht? […] Vielleicht bin ich nicht der Einzige dem die ›Ortsbezogenen

Informationen‹ fehlen.«

Auch wird hinterfragt, warum manche Trassenprojekte als Erdkabel geplant wer-

den und andere nicht, beispielsweise wenn die Hansestadt Attendorn argumentiert:

»Bezüglich technischer Übertragungsalternativen fehlt meines Erachtens die notwen-

dige Transparenz. Laut § 12 b (1) Satz 3 Nr. 3 a EnWG erfordert der NEP Angaben

über ›Netzausbaumaßnahmen als Pilotprojekte für eine verlustarme Übertragung ho-

her Leistungen über große Entfernungen…‹. Benannt werden vier Strecken als Projekt

für die Hochspannungs-Gleichstrom-Übertragung (HGÜ), nicht jedoch ihr Pilotcharak-

ter.Hier sollte klar begründet werden,warum genau diese vier Strecken für erforderlich

gehalten werden und nach welchen Kriterien diese ausgewählt wurden.«

Hier gerät das Verfahren deutlich an seine Grenzen, da die Intention, die Zivilgesell-

schaft so früh wie möglich zu beteiligen, mit dem Wunsch der Beteiligten kollidiert, kon-

krete Informationen zu erhalten. Beide Anliegen in einem Verfahren zu erfüllen, erscheint

unmöglich. Auffällig ist auch, dass der Zeitrahmen nur selten Gegenstand der Kritik ist.

Bei Konsultationen auf europäischer Ebene ist es etwa ein Standardargument eher res-

sourcenarmer Akteur:innen, dass der Konsultationszeitraumunzureichend ist, um eine

fundierte Stellungnahme vorbereiten zu können (vgl. Ruffing 2011). Bei den Netzent-

wicklungsplänen scheint dieses Problem geringer zu sein (siehe aber auch Schweizer/

Bovet 2016).

These 3: Kommunale Akteur:innen und Bürger:innen haben einen

Ressourcennachteil, was sich im Umfang ihrer Beiträge niederschlägt.

Obgleich es ein relativ grobes Maß ist, hat sich in der Politikwissenschaft eingebürgert,

den Informationsgehalt von Texten anhand der Zahl der Wörter zu ermessen (vgl. Klü-

ver 2012). Daher stellt sich die Frage, wer wie lange Eingaben zu den Konsultationen

macht. Die Boxplots in Abbildung 2 verdeutlichen, dass kommunale Akteur:innen und

Bürger:innen den größten Teil der Eingaben zu den Konsultationen beitragen, aber ihre

Eingaben deutlich kürzer sind als die anderer Akteur:innen. Der Boxplot zur Konsul-

tation der ÜNB zeigt zwar, dass einige Bürger:innen extrem lange Eingaben machen,

die Median-Eingabe hat aber nur 255 Wörter. Ähnlich ist es bei den Kommunen, die

auch eher kurze Beiträge in die Konsultation geben. bei der Konsultation der BNetzA

entsteht dasselbe Bild: Bürger:innen und Kommunen verfassen im Schnitt relativ kurze

Beiträge.Wenngleich dies nichts über die Qualität der Eingaben sagt, so ist doch festzu-

halten, dass andere Akteur:innen offenbar größere Ressourcen haben, um ausführliche
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Abbildung 1: Kritik am Konsultationsverfahren nach Art und Akteur:innen

Die hohen Anteile der Kritik an bereitgestellten Informationen bei Wissenschaft und Bundesbe-

hörden ergeben sich aus der geringen Anzahl von Stellungnahmen von diesen beiden Akteurstypen

(es nahm überhaupt nur eine Bundesbehörde an der Konsultation teil).

Eingaben (teilweise umfangreiche Studien) einzureichen (vgl. Fink/Hagendorf/Klinger

2019).

These 4: Die Teilnehmer:innen sind gut informiert und sprechen die Sprache

der Übertragungsnetzbetreiber – sie verwenden technische

und ökonomische Argumente.

Den Ergebnissen bestehender Studien zur Bürgerbeteiligung folgend (vgl. Butzlaff

2016, 99; Walter et al. 2013) sind die Teilnehmer:innen durchaus in der Lage, in den

fachlichen Diskurs mit den ÜNB und der BNetzA einzutreten (vgl. Fink/Ruffing 2019a,

2020). Abbildung 3 zeigt – wiederum aufgeschlüsselt nach Akteurstyp – die Anteile

der Eingaben zu der Konsultation der ÜNB, die juristische, politische, medizinische,

technische, ökonomische, ökologische oder NIMBY-Argumente enthalten. Markant ist,

dass alle Akteur:innen technische und ökonomische Argumente für wichtig halten –

beispielsweise enthalten 80 Prozent aller Eingaben von Bürger:innen oder Kommunen

technische Argumente. Ziel ist offenbar, mit den ÜNB in einen Dialog über die tech-

nischen Probleme des Netzausbaus einzutreten – wohl in der Annahme, dass dies die

Sprache ist, die ÜNB verstehen.

Die Eingaben sind zum Teil höchst komplex und in Fachsprache formuliert, bei-

spielsweise von Peter I.: »Die o.g. Lastflußrechnungen (statisch und dynamisch), die

letztlich die Basis des Netzentwicklungsplans 2012 bilden, müssen von unabhängigen
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Abbildung 2: Länge der Beiträge zu den Konsultationen (nach Zahl der Wörter)

Ingenieuren undWissenschafttlern auf Plausibilität geprüft werden. Insbesondere sind

hier die positiven Auswirkungen von Smart Grids und dezentralen Erzeugerstrukturen

mit einzubeziehen.« Dies gilt auch für Paul M.: »Unterschiedliche Lastprofile, die durch

modernes Lastmanagement erzeugt werden können, hätten im Szenariorahmen als in-

novative Möglichkeit Berücksichtigung finden müssen. Schließlich kann ein intelligen-

tes Lastmanagement zu zeitlichen Verschiebungen im Verbrauch und damit zu einem

anderen Netzausbau führen.« oder Anno H.: »Bezüglich der Netzstabilität besteht ein

zusätzlicher Vorteil darin, dass bei Ausfall eines HGÜ-Systems eine parallel verlaufende

HGÜ-Leitung – im Unterschied zu 380 kV-Systemen – die doppelte Leistung schadlos

übernehmen kann.«

Entgegen häufiger Vorurteile enthält nur ein relativ kleiner Anteil der Eingaben öko-

logische oder NIMBY-Argumente. Dass die technischen Argumente eine klare Strategie

zur Ansprache der ÜNBdarstellen, zeigt der Vergleichmit der Konsultation der BNetzA.

Darin verwenden vor allemdie Bürger:innen viel seltener technische Argumente (die bei

den Kommunen auch hier dominieren) und betonen stärker medizinische Aspekte. Of-

fenbarwird die BNetzA als geeigneter Adressat für Bedenken zuGrenzwerten für Strah-

lung und zu Elektrosmog gesehen. Offenbar haben die Bürger:innen die grundsätzli-

che Erwartung, dass die BNetzA sich auch dem Schutz des Gutes Gesundheit widmet.

Die Kommunen hingegen äußern gegenüber der BNetzA überraschend viele NIMBY-

Argumente (also Argumente, die sich nicht als ökonomisch, ökologisch, oder auf die

Gesundheit bezogen klassifizieren lassen) und bringen demnach politische Präferen-

zen in die Konsultation ein. Im Kontakt mit der Bundesbehörde haben die Kommunen
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also offensichtlich eher die Erwartung eines politischen Aushandlungsprozesses, der

auch Präferenzen von Akteur:innen berücksichtigt (vgl. Fink/Ruffing 2018b).

Abbildung 3: Art der vorgebrachten Argumente in den Konsultationen der ÜNB

Abbildung 4: Art der vorgebrachten Argumente in den Konsultationen der BNetzA
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These 5: Es geht in den Eingaben von Bürger:innen und kommunalen

Akteur:innen meist um konkrete Trassen(pläne) und weniger um allgemeine

Kommentare zur Energiewende.

Betrachtet man die Art der Eingaben, so lassen sich auf einer grundlegenden Ebene

zwei Arten unterscheiden. Einerseits ist es möglich, dass die Eingaben sich generell auf

die Energiewende beziehen und abstrakt Für undWider abwägen. Andererseits können

die Eingaben imNetzentwicklungsplan genannte Trassenvorhaben adressieren. Für die

Konsultation als Mittel des Einflusses auf Policies sind die letzteren Eingaben entschei-

dend. Die Energiewende als Ganzes wird außerhalb des Netzentwicklungsplanes bera-

ten und entschieden. In diesem Zusammenhang zeigt sich ein deutlicher Unterschied

zwischen den Konsultationen der ÜNB und der BNetzA: Bei der Konsultation der ÜNB

bezieht sich nur etwa die Hälfte der Eingaben (45 Prozent) auf ein im Plan genanntes

Trassenprojekt; bei der Konsultation der BNetzA sind es 91 Prozent der Eingaben, die

eine konkrete Trasse thematisieren. Im Vergleich wird offenbar die Konsultation der

BNetzA als »konkreter« wahrgenommen – möglicherweise auch, weil hier bereits eine

erste Planung der ÜNB vorliegt – und enthält deutlich weniger Eingaben, die sich auf

allgemeine Aspekte der Energiewende beziehen. Auffallend – aber wenig überraschend

– ist, dass sich gerade Bürger:innen, Bürgerinitiativen und kommunale Akteur:innen in

ihre Eingaben auf im Netzentwicklungsplan genannte Trassen beziehen. In der Kon-

sultation der ÜNB enthalten 49 Prozent der Eingaben von Bürger:innen, 50 Prozent

der Eingaben von Bürgerinitiativen und 63 Prozent der Eingaben von Kommunen ei-

nen Bezug auf eine Trasse. Bei Unternehmen liegt dieser Anteil nur bei 9 Prozent und

bei Wirtschaftsverbänden bei 6,5 Prozent. In der Konsultation der BNetzA enthalten 94

Prozent der Eingaben von Bürger:innen, 87,5 Prozent der Eingaben von Bürgerinitia-

tiven und 74 Prozent der Eingaben von Kommunen einen konkreten Trassenbezug. Es

wird deutlich, dass sich Bürger:innen und kommunale Akteur:innen nicht (nur) allge-

mein zur gewählten Formder Energiewende positionieren, sondern dass sie die Konsul-

tationen dazu nutzen, sich zu Trassen zu äußern, von denen sie sich betroffen fühlen.

Höchst problematisch dabei ist das sogenannte Startnetz. Es umfasst diejenigen Strom-

trassen, die bereits bestehen oder nach älteren Rechtsvorschriften (insbesondere dem

EnLAG) gebaut werden. Diese Trassen sind im Netzentwicklungsplan angegeben, um

den Ist-Zustand des deutschen Stromnetzes darzustellen. Sie sind laut EnWG nicht Teil

der Konsultation.4 Teil des Startnetzes sind indes einige der konfliktreichsten Trassen

überhaupt, gegen die sich schon viele Bürgerinitiativen gebildet haben (z.B. die Tras-

se Wahle-Mecklar). Von den 573 Eingaben zur Konsultation der ÜNB beziehen sich 331

auf neue Trassenmaßnahmen, der Rest wendet sich ausschließlich gegen Planungen im

4 An dieser Stelle ist die Definition des Startnetzes eine Einladung für Konflikte. Das Startnetz wird

im Netzentwicklungsplan ausführlich dargestellt. Es soll das Netz abbilden, von dem ausgegan-

genwird, und enthält a) das bestehendeNetz, b) die EnLAG-Maßnahmen, c) die bereits in der Um-

setzung befindlichen Maßnahmen sowie d) Maßnahmen, deren Planungsstand schon sehr weit

fortgeschritten ist. Unter die Punkte b) bis d) fallen einige sehr umstrittene Projekte. Dass diese

Projekte nicht Gegenstand der Konsultation sind, ist nur schwer zu vermitteln und birgt Konflikt-

potenzial.
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Rahmen des Startnetzes. Hier ist Frustration vorprogrammiert, da diese Eingaben qua

Logik des Verfahrens keinen Einfluss haben können. In der Konsultation der BNetzA

dagegen beziehen sich nur 28 Eingaben ausschließlich auf Maßnahmen des Startnet-

zes; der überwiegende Anteil der Eingaben adressiert dagegen Pläne für Stromtrassen,

an denen verfahrensgemäß noch Änderungen möglich sind.

These 6: Kommunen, Bürger:innen und Bürgerinitiativen bilden in den Konflikten

oft eine Handlungseinheit; die Kreise gehören nicht zu dieser Gruppe

lokaler Akteur:innen.

Da sich ein großer Anteil der Eingaben auf einzelne Stromtrassen bezieht, steht im

nächsten Schritt der Analyse im Fokus, wie die Mengen der Eingaben verschiedener

Akteur:innen zu einer gegebenen Trasse miteinander zusammenhängen. Mit ande-

ren Worten: Kommen gegen eine Trasse, gegen die viele Eingaben von Bürger:innen

verfasst werden, auch viele Einwände von kommunalen Akteur:innen wie Bürgermeis-

ter:innen?5 Die Korrelationen in Tabelle 2 zeigen, dass dies zumindest teilweise gilt. In

den Konsultationen der ÜNB scheinen Bürger:innen, Bürgerinitiativen und Kommu-

nen eine Handlungseinheit zu bilden.

Tabelle 2: Teilnehmer:innen an den Konsultationen zum Netzentwicklungsplan 2012

Konsultation der ÜNB Konsultation der BNetzA

Bür-

ger:in-

nen

BIs Kom-

munen

Kreise Bür-

ger:in-

nen

BIs Kom-

munen

Kreise

Bürger:-

innen

1.00 1.00

BIs 0.90 1.00 0.53 1.00

Kommu-

nen

0.93 0.91 1.00 0.27 0.84 1.00

Kreise -0.14 -0.11 0.00 1.00 0.61 0.69 0.56 1.00

Gegen Trassen, gegen die viele Eingaben von Bürger:innen vorliegen, werden auch

viele Einwendungen von Bürgerinitiativen und Kommunen geäußert (Korrelationen

von 0.90 und 0.93). Vermutlich wirkt hier der kommunalpolitische demokratische

Transmissionsriemen: In Kommunen, in denen viele Bürger:innen gegen eine Strom-

trasse opponieren und sich Initiativen bilden, gerät die Kommunalpolitik zunehmend

unter Druck, sich demWiderstand anzuschließen (vgl. Fink/Teichgräber/Wehling 2022;

Kopp/Messinger-Zimmer/Rugenstein 2017; Messinger 2015; Zilles/Schwarz 2015). Aller-

dings gibt es keinen Zusammenhang zwischen der Zahl der Eingaben von Landkreisen

und der Zahl der Eingaben von anderen kommunalen Akteur:innen. Denkbar ist, dass

5 De facto messen wir nur die Korrelation zwischen der Zahl der Eingaben, aber unsere Kodierung

zeigt, dass die wenigsten Eingaben positiv sind. Das heißt: Wenn eine Eingabe eine Trasse er-

wähnt, ist es meistens eine Eingabe gegen diese Trasse.
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Landkreise als größere geographische Einheiten betroffene und weniger bzw. gar nicht

betroffene Kommunen beinhalten und sich daher nicht eindeutig positionieren wollen

oder können (da die Stimmungslage im Kreisgebiet nicht eindeutig ist). Interessan-

terweise zeigt sich der Zusammenhang Bürger:innen/Bürgerinitiativen/Kommunen

nicht bei den Konsultationen der BNetzA. Dies ist allerdings auf eine Besonderheit

zurückzuführen: In Ablehnung des Projekts Korridor A gingen 2126 Einwendungen

von Bürger:innen gegen eine Konverterstation in Osterath-Meerbusch ein (viele der

Eingaben Musterbriefe), aber nur drei Eingaben von Kommunen. Es besteht also ein

Missverhältnis, das die Korrelation künstlich verringert; nimmt man Korridor A aus

der Betrachtung heraus, liegt die Korrelation zwischen Eingaben von Bürger:innen,

Bürgerinitiativen und Kommunen zwischen 0.80 und 0.88.

These 7: Das Beteiligungsverfahren wird als Widerspruchsverfahren aufgefasst.

Betrachtet man die in den Eingaben verwendeten Begriffe genauer, wird deutlich, dass

viele Teilnehmer:innen das Konsultationsverfahren als Einspruchs- oderWiderspruchs-

verfahren verstehen (vgl. Fink/Ruffing 2018a). Durch eine Zählung der Begriffe und For-

mulierungen »wende mich gegen«, »Einspruch«, »Widerspruch«, »widerspreche« und

»lehne ab« haben wir ein grobes Maß dafür ermittelt, inwieweit die Urheber:innen von

Eingaben zur Konsultation Einspruch gegen eine Trasse einlegen wollen. Dieser An-

teil ist relativ hoch: In der Konsultation der ÜNB enthalten 25 Prozent der Eingaben,

die sich auf die Trasse beziehen, eine der oben genannten Wendungen; in der Konsul-

tation der BNetzA sogar 66 Prozent. Die Erwartung, dass ein solcher Einspruch gegen

eine Trasse Erfolg hat, wird aber mit großer Sicherheit enttäuscht werden. Gegenstand

des Netzentwicklungsplans ist nur der Bedarf einer Trasse zwischen zwei Punkten,

ein Einspruch gegen eine konkrete Trasse vor Ort ist an dieser Stelle des Verfahrens

nicht vorgesehen. Dieses Argument wird von den ÜNB auch in ihrer zweiten Version

des Netzentwicklungsplanes betont: Folgt man den ÜNB, enthalten die Stellungnah-

men eine »hohe Anzahl an politischen Inhalten, die keinen direkten Einfluss auf das

Ergebnisnetz haben« (vgl. ÜNB 2012b, S. 176). Aus ihrer Sicht »haben die Teilnehmer

die Konsultation als Einspruchsverfahren missverstanden« (ebd.: 176).

These 8: Beteiligungsverfahren zur Stromnetzplanung werden die Konflikte um

die Stromtrassen kaum befrieden.

In der Zusammenschau der empirischen Evidenz zu den einzelnen Thesen ergibt sich

ein recht pessimistisches Bild hinsichtlich der Eignung und des Vermögens von Kon-

sultationen zur Bedarfsplanung, Konflikte zu befrieden. Auf der einen Seite beteiligen

sich sehr viele kommunale Akteur:innen und Bürger:innen an der Konsultation (These

1), was für die Input-Legitimität des Verfahrens spricht. Diese Teilnehmer:innen füh-

len sich aber durch die Dokumente des Netzentwicklungsplanes schlecht informiert,

weil sie Informationen erwarten, die erst in einer späteren Phase der Planung pro-

duziert werden (These 2) und die Länge ihrer Beiträge deutet zumindest darauf hin,

dass sie einen Ressourcennachteil gegenüber den klassischen Verbänden und anderen

Akteur:innen der Interessenvermittlung haben (These 3). Dennoch formulieren sie Ein-
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gaben, deren Argumente der technisch-ökonomischen Logik des Verfahrens entspre-

chen (These 4). Diese Argumente beziehen sich meistens auf im Netzentwicklungsplan

genannte Trassenprojekte (These 5). Dabei bilden sich Handlungseinheiten aus Einzel-

bürger:innen, Bürgerinitiativen und Kommunen, die sich gemeinsam gegen besonders

umstrittene Trassen wenden (These 6) und Kritik an den Trassenplänen üben oder Ein-

spruch einlegen (These 7). An dieser Stelle beginnt das institutionalisierte Missverständnis

(These 8): Die Logik des Verfahrens fragt eben gerade nicht danach, gegen welche kon-

krete Trasse sich Bürger:innen und Kommunen wenden, sondern versucht zu ermit-

teln, zwischen welchen beiden Punkten in Deutschland eine Trasse notwendig ist. Zwar

ist es mit Blick auf Bürger:innen und Kommunen, die auf dem kürzestenWeg zwischen

zwei derartigen Netzknoten leben bzw. liegen, rational und verständlich, dass sie sich

präventiv gegen einen möglichen Trassenverlauf wenden. Die ÜNB können aber im-

mer argumentieren, dass gerade diese Festlegung noch nicht getroffen ist. In diesem

Sinne ist die Konsultation zur Bedarfsplanung eine Fehlkonstruktion: Die ÜNB kon-

sultieren zu einer Frage, die nur wenige Akteur:innen kompetent beantworten können

(zwischen welchen Netzknoten eine Trasse technisch notwendig ist), und erhalten vor-

nehmlich Antworten auf eine andere Frage (gegen welche konkreten Trassenverläufe

sich Bürger:innen und Kommunen wehren). Eine Konfliktbeilegung ist unter diesen

Bedingungen nicht zu erwarten.

Zusammenfassung und Diskussion

Der Beitrag analysierte, wie sich kommunale Akteur:innen und Bürger:innen an der

Konsultation des Netzentwicklungsplanes 2012 beteiligten. Der Logik des Verfahrens

zufolge sollte die Konsultation der abschichtenden Problembearbeitung dienen, also

Schritt für Schritt auf der passenden Ebene des politischen Systems und der Planung

Konflikte bearbeiten (vgl. Fink/Ruffing 2022).Das Ergebnis unserer Analyse ist aus Sicht

der legitimitätsstiftenden Wirkung des Verfahrens aber höchst ambivalent. Auf der ei-

nen Seite beteiligen sich viele kommunale Akteur:innen und Bürger:innen an der Kon-

sultation – im Gegensatz zu vielen vergleichbaren Verfahren gibt es also keine Domi-

nanz von organisierten Interessen oder Unternehmen (vgl. Rasmussen 2015; Rasmus-

sen/Carroll 2014). Auf der anderen Seite scheint ein Missverhältnis zwischen den An-

sprüchen, die Bürger:innen und Kommunen an das Verfahren stellen, und der tatsäch-

lichen Logik des Verfahrens zu bestehen (vgl. Fink/Ruffing 2019b). Viele der Eingaben

deuten darauf hin, dass sich lokale Akteur:innen vor Ort gegen ihre Stromtrassen wen-

den – also die Trassen, von denen sie betroffen sind oder von denen sie in Zukunft

betroffen zu sein glauben. Die Konsultation betrifft aber die Notwendigkeit von Strom-

trassen zwischen zwei Punkten in Deutschland, konkrete Trassenverläufe sind davon

nicht erfasst. Daher wird die Konsultationmöglicherweise eher zu Frustration der Bür-

ger:innen als zu erhöhter Legitimation des Netzausbaus führen. Ob eine abschichtende

Problembearbeitung stattfindet, ist höchst zweifelhaft. Vermutlich werden dieselben

Konflikte, die in der Konsultation des Netzentwicklungsplans auftauchten, auch später

im Raumordnungs- und Planfeststellungsverfahren wieder aufflammen.
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Als Erfolg der Öffentlichkeitsbeteiligung wird vielfach die Ausweitung der Erdver-

kabelung im Bundesbedarfsplangesetz gesehen. Dabei bleibt aber festzustellen, dass

diese Änderung nicht im Rahmen des Beteiligungsverfahrens durchgesetzt wurde –

die BNetzA hätte aufgrund der geltenden Rechtslage nicht die Möglichkeit gehabt, hier

tätig zu werden. Sie prüft den Bedarf unabhängig von der später zu wählenden Lei-

tungsform. Stattdessen wurde der Einsatz von Bürger:innen und Kommunen für Erd-

kabel von Landes- und Bundespolitiker:innen aufgegriffen (vgl. EOS o.J.) Im Bundesbe-

darfsplangesetz wurde dann vom Bundesgesetzgeber für fünf Gleichstromtrassen ei-

ne verbindliche Erdverkabelung vorgesehen, fünf weitereWechselstromtrassen können

als Erdkabel-Pilotprojekte verlegt werden (vgl. Bundesbedarfsplangesetz in der Fassung

vom 06.07.2016, §§ 2-4). Diese Entscheidung – die außerhalb des eigentlichen Beteili-

gungsverfahrens getroffen wurde – wird möglicherweise einen größeren Einfluss auf

die Akzeptanz des Stromnetzausbaus haben als die Fragen, die im Beteiligungsverfah-

ren tatsächlich verhandelt wurden.
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