Multipel, komplex und oft iibersehen
Gerechtigkeit(en) in Beteiligungsverfahren

Stefanie Baasch

1. Einleitung

Als 1992 auf der UN-Konferenz iiber Umwelt und Entwicklung in Rio erst-
malig auf internationaler politischer Ebene eine verstirkte Beteiligung der
Bevolkerungen als wichtiger Bestandteil einer nachhaltigen Entwicklung
anerkannt und gefordert wurde (Vereinte Nationen 1992), haben sich Partizi-
pationsverfahren zu einem etablierten Bestandteil im Kontext umwelt- und
klimarelevanter Mafinahmen entwickelt. Die Anwendungsbereiche sind da-
bei vielfiltig. Beteiligungsverfahren finden sich bspw. in der der Stadt-,
Regional- und Infrastrukturplanung, im Bereich der Meinungsbildung bei
Transformationsprozessen (wie Energiewende oder Klimaschutz) oder zur
Sondierung der Akzeptanz von politischen Entscheidungen — Biirger:innen
und Betroffene sollen informiert, aufgeklirt, motiviert und gehért werden. In
der Regel geht es dabei um konkrete Planungsfragen (bspw. der Quartiersent-
wicklung) oder die Umsetzung von geplanten Vorhaben (wie die Errichtung
von Windridern oder der Ausbau von Stromtrassen), wobei Partizipation
vor allem eine funktionale Rolle bei der Akzeptanz(be)schaffung zukommt
(Walk 2013). Partizipation ist aber nicht nur top-down initiiert, auch seitens der
Biirger:innen besteht die Forderung nach Mitsprache und Beteiligung, ins-
besondere wenn sie von Entscheidungen persénlich betroffen werden (Strei-
cher/Frey/Osswald 2012). Ob und unter welchen Bedingungen Partizipation
zu gerechteren Entscheidungen beitragt oder ob sie sogar eher bestehende
Ungleichheiten verstarken kann, ist jedoch umstritten (Few/Brown/Tompkins
2007). Parallel zur immer gréfReren Verbreitung von Partizipationsprozessen
haben auch kritische Perspektiven, vor allem aus sozialwissenschaftlicher
Perspektive, verstirkt Mangel der konzeptionell-methodischen Gestaltung
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und Umsetzung von Beteiligungsverfahren in den Blick genommen (Baasch/
Blobaum 2.017).

Dieser Beitrag befasst sich vertiefend mit dem Aspekt Gerechtigkeit in
Partizipationsprozessen, der bisher in der Partizipationspraxis kaum oder nur
oberflichlich beriicksichtigt wird. Insbesondere fehlen zumeist differenzier-
tere Betrachtungen von Gerechtigkeitskonzeptionen und -bewertungen, die
tiber den unspezifisch-normativen Anspruch an Beteiligungsverfahren, >fair«
und >gerecht« zu sein, hinausgehen. Durch diese verengte Perspektive kon-
nen allerdings Konfliktpotenziale, die auf unterschiedlichen oder kontriren
Gerechtigkeitsbewertungen beruhen, in Partizipationsprozessen iibersehen
oder ausgeblendet werden. Warum eine differenzierte Herangehensweise
bedeutsam ist und welchen zentralen Stellenwert Gerechtigkeitsfragen in
Partizipationsprozessen einnehmen, wird im Folgenden anhand einer in-
terdiszipliniren Betrachtung von Umweltgerechtigkeit aufgezeigt.' Gerech-
tigkeit wird dabei nicht als ein objektiver oder objektivierbarer Tatbestand
betrachtet, sondern als subjektiv geprigte Gerechtigkeitswahrnehmungen,
die auf sowohl rationalen als auch emotionalen Abwagungsprozessen beruhen
(Kals/Russel 2001).

Hierfiir werden zunichst kurz die fur umwelt- und klimabezogenen
Partizipationskontexte relevanten Gerechtigkeitskonzepte und Gerechtigkeits-
verstindnisse erliutert. Im Anschluss zeigt der Beitrag einen komprimierten
Einblick in Partizipation in Umwelt- und Klimakontexten und benennt zen-
trale sozialwissenschaftlichen Kritikpunkte. Anschliefdend wird die Rolle von
Gerechtigkeit in Partizipationsprozessen diskutiert und anhand von Beispie-
len von Beteiligungsverfahren aus Klima-, Umwelt- und Stadtentwicklungs-
kontexten illustriert. Vertiefend werden hierbei zwei Prozesse in den Blick
genommen: erstens, Partizipationsprozesse im Kontext der Trassenplanun-
gen fir den Stromtransport von Offshore-Windkraft nach Stiddeutschland
(SuedLink und SuedOstLink) und zweitens, Partizipationsformate im Kontext
der gescheiterten Hamburger Olympiabewerbung.

1 Die Ausfithrungen zu Gerechtigkeitskonzeptionen und zur Partizipationskritik bezie-
hen sich dabei im Wesentlichen auf die Zusammenfithrung von zwei Veroffentlichun-
gen: Baasch (2020), An interdisciplinary perspective on environmental justice: integrating
subjective beliefs and perceptions und den Beitrag von Baasch und Blébaum (2017), Um-
weltbezogene Partizipation als gesellschaftliche und methodische Herausforderung.
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2. Gerechtigkeitskonzepte im Kontext
umweltbezogener Partizipation

Fiir eine strukturierte Betrachtung von Gerechtigkeit im Kontext umwelt- und
klimabezogener Partizipation lassen sich zunichst drei Grundkonzepte von
Umweltgerechtigkeit unterscheiden: Verteilungsgerechtigkeit, Verfahrensgerech-
tigkeit und Anerkennungsgerechtigkeit. Diese konzeptionelle Unterteilung ist
dabei als relativ zu verstehen, in der Praxis finden sich durchaus Uberschnei-
dungen zwischen diesen drei Konzepten (Clayton/Opotow 2003). Fiir eine
strukturierte Betrachtung von Gerechtigkeitsaspekten in Partizipationspro-
zessen ist eine konzeptionelle Unterscheidung dennoch sinnvoll.
Verteilungsgerechtigkeit bezieht sich auf die Verteilung von Nutzen und Vor-
teilen gegeniiber Kosten, Schiaden oder Risiken und wird meist quantitativ er-
fasst. Beispiele hierfiir sind das Ausmaf3 von Schadstoftbelastungen in Quar-
tieren, insbesondere unter Beriicksichtigung von sozialstrukturellen Faktoren
(Walker 2012) oder auch die Frage nach einer gesellschaftlichen Verteilung von
Kosten, Profiten und Entlastungen bei der Bewiltigung von Krisen (bspw. Kli-
mawandel, COVID19-Pandemie, Energiekrise). Verfahrensgerechtigkeit wird hiu-
fig als Voraussetzung fiir das Erreichen von Verteilungsgerechtigkeit definiert
und normativ als breite, inklusive sowie demokratische Entscheidungsprozes-
se gerahmt (Walker 2012). Anerkennungsgerechtigkeit ist konzeptionell sehr eng
mit Verfahrensgerechtigkeit verkniipft. Die gesonderte konzeptionelle Kate-
gorisierung soll die herausragende Bedeutung von Anspriichen und Interessen
potenziell Betroffener hervorheben (Schlosberg 2004, 2007). Anerkennungs-
gerechtigkeit ist verbunden mit der Frage Gerechtigkeit fiir wen (oder was)? Da-
mit einher geht die Frage nach der Gewichtung von Perspektiven, bspw. Ist
das Wohl Vieler wichtiger als das Wohl Einzelner? Grundsitzlich zeigt sich hier,
dass es die Gerechtigkeit in Umwelt- und Klimakontexten nicht gibt, sondern,
dass stattdessen multiple und konfligierende Gerechtigkeitsaspekte und Ge-
rechtigkeitsbewertungen gegeneinander abgewogen und gegebenenfalls aus-
gehandelt werden miissen. Dabei ist es meist unmoglich, alle Gerechtigkeits-
anliegen gleichzeitig zu erfilllen (Clayton 2000). Anerkennungsgerechtigkeit
bezieht sich konzeptionell nicht nur auf unmittelbar heute betroffene Perso-
nen oder Personengruppen, sondern kann auch Interessen und Anspriiche zu-
kiinftiger Generationen umfassen, was bspw. im Kontext von Klimawandel,
Biodiversitit, Ressourcenverbrauch und nachhaltiger Entwicklung von zen-
traler Bedeutung ist. Des Weiteren kann der Fokus auch iiber den ausschlieRR-
lich anthropozentrischen Blickwinkel hinausgehen und dabei die Perspekti-
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ve auf (Erhaltungs- und Schonungs-)Interessen nicht-menschlicher Spezies
oder Naturriume erweitern. Ein Beispiel hierfiir ist eine zunehmende Aner-
kennung von Naturraumen als eigenstindiges Rechtssubjekt, hiufig unter Be-
zugnahme auf indigene Rechtsverstindnisse, wie im Falle des Whaganui River
(Neuseeland), dem 2017 die gleiche Rechtsstellung wie Personen zugesprochen
wurde (Kramm 2020; MacArthur/Matthewman 2018). Die Anerkennung und
Einbeziehung der Interessen zukiinftiger Generationen und nicht-menschli-
cher Entititen wirft dabei auch konzeptionell-methodische Fragen auf, wie
deren Interessen und deren Wohlergehen beriicksichtigt werden sollen, wenn
sie sich nicht selbst artikulieren kénnen.

Diese strukturelle Einteilung in unterschiedliche Gerechtigkeitskonzepte
definiert allerdings nicht, was letztlich als gerecht oder ungerecht angesehen
wird und worauf diese Bewertungen beruhen. Dieser Fragestellung wird im
folgenden Abschnitt unter Bezug auf gerechtigkeitspsychologische Perspekti-
ven vertieft nachgegangen.

3. Gerechtigkeit als subjektive Uberzeugung und Bewertung

Aus gerechtigkeitspsychologischer Perspektive wird Gerechtigkeit als eine
subjektive Uberzeugung definiert, die mehr oder weniger gut begriindet sein
kann (Montada 2012). Eine objektive oder objektivierbare Gerechtigkeit kann
es aus dieser Sichtweise nicht geben, denn

»[..] allgemein anerkannte Wahrheiten liber Gerechtigkeit— suggeriert
durch die ausschlieflliche Verwendung des Singulars die Gerechtigkeit—
kdnnen weder empirisch noch normativ identifiziert werden. Was wahr ist oder
nicht, kann nicht objektiv entschieden werden, es ist eine Frage subjektiver
Uberzeugungen [eigene Ubersetzung?].« (Montada 2012: 9)

Diese subjektiven Gerechtigkeitsiiberzeugungen sind im Kontext von (Um-
welt-)Verhalten von zentraler Bedeutung sowohl fiir die Bewertung von
Entscheidungen und Handlungen anderer als auch fiir das eigene Handeln
(Montada/Kals 2000; Montada 2012). Aus diesem Blickwinkel stellt sich also

2 »[...] generally approved truths about justice — suggested by the exclusive use of the
singular thejustice —cannot be identified, neither empirically, nor normatively. Whatis true
or not cannot be decided objectively itis a matter of subjective convictions [Herv.i.O.].«
(Montada 2012: 9)
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nicht die Frage Was ist (un-)gerecht?, sondern stattdessen wird danach gefragt:
Was wird als (un-)gerecht bewertet? Gerechtigkeit wird dabei als ein formbares
und fluides Konstrukt verstanden, welches allerdings durchaus als objektiv
empfunden werden kann (Clayton/Opotow 2003). Subjektive Gerechtigkeit
lasst sich als ein abstraktes System von Normen und Uberzeugungen be-
schreiben, das eine angemessene Beziehung zwischen Menschen und ihren
Schicksalen herstellt. Gerechtigkeitsbewertungen spielen daher eine zentrale
Rolle bei der Entstehung von sozialen Konflikten. Auf formeller Ebene wird
diese Beziehung durch Gesetze und rechtliche Verfahren operationalisiert
sowie auf gesellschaftlicher Ebene durch kulturelle Normen, Werte und Mo-
ralvorstellungen und deren Interpretationen auf sozialer und individueller
Ebene bestimmt (Clayton/Opotow 2003). Die Bedeutung von Gerechtigkeit ist
grundsitzlich universell. Die Ansichten dariiber, was im Einzelnen als gerecht
oder ungerecht bewertet wird, konnen sich allerdings deutlich unterschei-
den und sind vor allem stark durch unterschiedliche kulturelle Normen und
Moralvorstellungen geprigt (Montada 2012).

Das Streben nach Gerechtigkeitist ein zentrales und eigenstindiges Hand-
lungsmotivvon Menschen, welches unabhingig von anderen Handlungsmoti-
ven (insbesondere Eigeninteresse) existiert (Montada 2012). Eine Bewertung,
ob etwas als gerecht oder ungerecht empfunden wird, ist damit nicht unmit-
telbar abhingig vom eigenen Vorteil oder Nutzen. Diese auf empirischen Be-
funden beruhende Perspektive (Devine-Wright 2012) widerspricht der in der
Partizipationspraxis immer noch verbreiteten Vorstellung eines NIMBY-Ef-
tekts (not in my backyard), der lokalen Widerstinde auf egoistische und meist
monetire Motive und Partikularinteressen zuriickfiihrt. Dabei geht es weni-
ger um die Tatsache, dass es lokale Widerstinde gibt, sondern vielmehr um ei-
ne Debattenkultur, in der lokale Widerstinde undifferenziert als Partikularin-
teressen diskreditiert werden, wihrend den geplanten Mafinahmen selbst ein
vermeintlicher kollektiver Nutzen oder Mehrwehrt unterstellt wird. Der Wi-
derstand oder die Ablehnung gegen Mafinahmen im eigenen Lebensumfeld
lasst sich stattdessen auf eine Vielzahl von gerechtigkeitsbezogenen Aspek-
ten zuriickfithren, die bspw. von wahrgenommenen Ungerechtigkeiten in Pla-
nungs- und Umsetzungsverfahren, ungleichen Machtverhiltnissen oder auch
stark emotionalen Faktoren wie die Sorge um den Verlust vertrauter und wert-
geschitzter Umwelten beeinflusst werden.
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4. Emotionen in Gerechtigkeitsbewertungen

Gerechtigkeitsbewertungen basieren immer auf gleichzeitig rationalen und
emotionalen Abwigungsprozessen, wobei der Einfluss der emotionalen
Aspekte lange Zeit auch im wissenschaftlichen Kontext stark unterschitzt
wurde (Kals/Russel 2001). Emotionen beeinflussen die moralische Bewertung
sowohl eigener als auch fremder Handlungen und sind ein wichtiges Binde-
glied zwischen der Wahrnehmung von (Un-)Gerechtigkeit und dem eigenen
Verhalten (Milller 2012). Wird ein Sachverhalt oder ein Verfahren als unge-
recht bewertet, 16st dies eine Vielzahl negativer Emotionen aus (bspw. Wut,
Empérung, Schuldgefithle), wobei das jeweilige Ausmaf3 und die Stirke von
komplexen sozialen und historischen Kontexten sowie von Personlichkeitsfak-
toren abhingen (Feather/McKee 2009). Generell ist Wut die vorherrschende
Emotion, wenn sich jemand als Opfer von Ungerechtigkeit sieht, wahrend
Schuldgefithle dann auftreten, wenn man wissentlich und bewusst einen
Vorteil durch Ungerechtigkeit erlangt (Thomas/Baumert/Schmitt 2012).
Grundsatzlich sind Umwelt- und Klimathemen immer auch emotionale
Themen. Erleben bspw. Menschen unmittelbar Auswirkungen des Klima-
wandels, wie zunehmende extreme Wetterereignisse und erhebliche negative
Verinderungen in ihrer lokalen Umgebung und identifizieren sie diese als
Klimawandelfolgen, 16st dies in der Regel Angst aus (Briigger et al. 2015).
Diese Angst bezieht sich dabei auf unmittelbare materielle Bedrohungen, die
den Betroffenen selbst oder den Menschen und Dingen, die ihnen lieb und
teuer sind, physischen oder psychischen Schaden zugefiigt haben oder kurz
davorstehen, dies zu tun (Pain/Smith 2016). Der Begriff Solastalgie bezeichnet
in diesem Zusammenhang das verursachte Leid und Bedauern, welches Men-
schen beim Verlust oder der Schidigung der Umwelt in ihrem unmittelbaren
Lebensumfeld empfinden (Albrecht et al. 2007). Mogliche Bewiltigungsstra-
tegien im Kontext solcher unmittelbaren Angste bestehen in Versuchen, die
realen Risiken zu vermeiden, ihnen auszuweichen oder sie zu beseitigen
(Pain/Smith 2016). Dariiber hinauskénnen aber auch unspezifische negative
Emotionen entstehen, wie z.B. Klimaangst ohne spezifische personliche Er-
fahrungen oder konkrete materielle Bedrohung, allein durch das Bewusstsein
der Menschen fiir das Problem (Clayton 2020). So kann bspw. die Akzeptanz
eines wissenschaftlich belegten Klimawandels und das Nachdenken tiber
dieses Thema beunruhigende und unangenehme Gefiihle auslésen (Norgaard
2011, 2019). Dies gilt insbesondere fiir Menschen in Lindern des »globalen
Nordenss, deren Produktions- und Konsummuster einen Grofsteil der Klima-
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emissionen verursachen bzw. verursacht haben, wihrend die Auswirkungen
des Klimawandels die Linder des >globalen Siidens« frither und starker belas-
ten. Das Wissen um die ungleiche und ungerechte Verteilung von Nutzen und
Lasten im Kontext des Klimawandels ist daher eng mit komplexen negativen
Emotionen wie Angst, Schuldgefiithlen und Hilflosigkeit verbunden — unan-
genehme Gefiihle, die auch zur Leugnung des Klimawandels fithren kénnen
(Norgaard 2011; Ford/Norgaard 2019).

Die Stirke von Emotionen wird durch ein komplexes Zusammenspiel
verschiedener Faktoren beeinflusst. Beispielsweise zeigt eine linderverglei-
chende Fragebogenstudie von du Bray et al. (2017), wie sich das Zusammen-
wirken von Umweltgerechtigkeitsbewertungen, Solastalgie und 6konomische
Vulnerabilitit auf die Intensitit von Emotionen auswirkt. Hierbei wurde
deutlich, dass der Grad der physischen und wirtschaftlichen Verwundbarkeit
sowie die Starke der emotionalen Bindung an spezifische Orte einen erheb-
lichen Einfluss auf die Emotionen zum Klimawandel haben. So duflerten
Befragte aus London (UK), die im Rahmen der Studie die vergleichsweise
hochste 6konomische Anpassungsfihigkeit und die geringste Vulnerabilitit
aufwiesen, tiberwiegend neutrale Emotionen in Bezug auf erwartete Kli-
mawandelfolgen an ihrem Wohnort. Im Gegensatz dazu wurde der hochste
Grad von Betroffenheit von Bewohner:innen der Fiji-Inseln gedufert, die in
der Fragebogenstudie die am stirksten vom Klimawandel betroffene Gruppe
mit der geringsten 6konomischen Anpassungsfihigkeit war. Dariiber hinaus
zeigen die Ergebnisse, dass sowohl die Wahrnehmung von Umweltungerech-
tigkeit als auch eine starke emotionale Bindung an bestimmte Orte, vor allem
aufgrund einer engen soziodkonomischen Abhingigkeit von der natiirlichen
Umgebung, die Intensitit der emotionalen Belastung beeinflussen.

Solche emotionalen Aspekte von Gerechtigkeitsbewertungen sind auch
im Hinblick auf Beteiligungsverfahren von erheblicher Bedeutung. Wahrge-
nommene Ungerechtigkeiten kénnen auch hier starke Emotionen ausldsen
und sich negativ auf Beteiligungsprozesse oder Verhandlungen auswirken,
indem sie bspw. zu einer Verhirtung von Konflikten und einer Verweigerung
von kooperativem Handeln fithren (Miiller 2012).

5. Partizipationsformen in Umwelt- und Klimakontexten

Allgemein lasst sich Partizipation als die Beteiligung von Akteur:innen oder
Akteursgruppen an Prozessen der Planung oder Meinungsbildung sowie der
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Beteiligung an der Entwicklung von Lésungen definieren. In der Praxis fin-
det sich ein breites Spektrum von Verfahren und methodischen Ansitzen mit
unterschiedlicher Zielsetzung, Intensitit und Reichweite, die von reiner In-
formationsbereitstellung bis zur Mitgestaltung von Prozessen reichen kann
(Baasch/Blobaum 2017). Hierbei lassen sich drei formale Kategorien von Par-
tizipation unterscheiden:

Erstens, formelle und damit gesetzlich vorgeschriebene Formen der Offent-
lichkeitsbeteiligungen. In solchen Verfahren geht es um Mitwirkungsrechte
der Offentlichkeit im Kontext von Genehmigungsverfahren oder Planaufstel-
lungen, die gesetzlich durchgefiithrt werden miissen. Diese Form von Partizi-
pation zeichnet sich durch verbindlich vorgegebene Verfahren aus, bei dem der
Staat die »formal zugeschriebene Entscheidungskompetenz innehat« (Hafner
2013: 89).

Zweitens und in der Praxis am hiufigsten anzutreffen sind informelle,
also rechtlich und formal unverbindliche Beteiligungsverfahren, die mehr
methodische Freiheiten und damit auch ein gréferes Potenzial fiir die Mit-
gestaltung durch die Beteiligten aufweisen (Blobaum/Matthies 2014). Diese
informellen Beteiligungsverfahren sind besonders in Klima- und Umwelt-
kontexten stark verbreitet. Hiufig wird die Beteiligung hier von Akteur:innen
aus Stadt- und Regionalplanung/-politik sowie im Kontext angewandter
wissenschaftlicher Forschung initiiert. Informelle Partizipation weist ein
umfangreiches Spektrum an Formaten und Methoden auf und kann von
kurzen Informations- und Diskussionsveranstaltungen bis hin zu mehrti-
gigen Zukunftswerkstitten oder sogar mehrjihrigen Reallaboren reichen.
Ebenso heterogen wie die Formate und Methoden sind die in der Praxis anzu-
treffenden Partizipationsverstindnisse. Hierbei bleibt es zumeist einzelnen
Umsetzungsakteur:innen tiberlassen, wie Partizipation definiert wird, welche
Prozesse initiiert werden, wer die Teilnehmenden auswihlt und welche me-
thodischen Ansitze verwendet werden (Baasch/Blobaum 2017). Hiufig sollen
die eingesetzten Partizipationsverfahren als Losungs- und Bewiltigungsstra-
tegien in potenziell konflikthaften Settings dienen und zu einer Erhéhung
oder Schaffung von Akzeptanz und damit zur Verbesserung von Umsetzungs-
chancen geplanter Vorhaben beitragen — dies gilt nicht nur fiir politische
und planerische, sondern zumeist auch fiir angewandte wissenschaftliche
Kontexte (Walk 2013).

In die dritte Kategorie unkonventionelle Partizipationsformen (de Neéve/
Olteanu 2013) fillt ebenfalls ein breites Spektrum, allerdings von zumeist
selbstermichtigten Beteiligungen und Meinungsiufierungen. Diese reichen
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von politischen Graffitis iiber Protestaktionen (z.B. Fridays for Future Klima-
streiks, Critical Mass Fahrraddemonstrationen) bis hin zu weitreichenderen
Aktionen des zivilen Ungehorsams, wie Strafenblockaden (bspw. Aktionsfor-
men der Gruppe Letzte Generation, bei denen Aktivist:innen aus Protest gegen
die aus ihrer Sicht zu wenig ambitionierte Klimapolitik automobilen Strafien-
verkehr blockieren) oder unterschiedliche Formen raumlicher Aneignungen
wie Baum-, Land- und Hausbesetzungen.

Der Fokus in diesem Beitrag liegt auf der zweiten Kategorie der infor-
mellen Beteiligungsprozesse, wie sie im Kontext von Umwelt-, Klima- und
Nachhaltigkeitspolitik und -planung (z.B. Regional- und Stadtplanung, Er-
richtung von erneuerbaren-Energien-Anlagen, Maflnahmen zur Anpassung
an Klimawandel bzw. Klimaschutz) und von politischen Akteur:innen oder
Fachleuten (z.B. aus der Stadt- und Raumplanung) oder im Kontext ange-
wandter wissenschaftlicher Forschungsprojekt initiiert werden (Baasch 2020;
Baasch/Blobaum 2017; Thorpe 2017).

6. Zentrale Kritikpunkte an Partizipationsverfahren

Der »Partizipationsboom« (Walk 2013: 24) der letzten Jahrzehnte hat auch zu
einer intensiven kritischen Auseinandersetzung, insbesondere aus sozialwis-
senschaftlicher Perspektive, gefithrt. Dabei lassen sich drei Hauptstromun-
gendifferenzieren: fundamentale Kritik, herrschafts- und machtkritische Per-
spektiven und Methodenkritik (Baasch/Blébaum 2017).

Fundamentale Kritikansitze stellen grundsitzlich die Legitimitit von parti-
zipativen Verfahren in Frage und verweisen insbesondere darauf, dass die Teil-
nehmenden in solchen Prozessen nicht demokratisch legitmiert sind. Statt zu
einem Mehr an Demokratie beizutragen, konnen Partizipationsprozesse da-
her das Gegenteil bewirken, nimlich zu einer »Aush6hlung der reprasentati-
ven Demokratie« beitragen (Alcintara et al. 2016: 14). Ein weiterer Kritikan-
satz fokussiert auf post-politische bzw. postdemokratische Aushandlungspro-
zesse, in denen Politikgestaltung auf selektiver Einbeziehung von Interessen-
gruppen beruht und nicht auf politischen Debatten (Crouch 2008). Dies findet
sich auch im Kontext von Klimapolitik wieder, bei dem selektive akteursba-
sierte Arrangements von staatlichen mit anderen ausgewihlten Akteur:innen
(wie Expert:innen, NGOs) institutionell ausgehandelt werden, wobei es zu ei-
ner Verdringung von radikalem Dissens und Kritik aus der politischen Arena
kommt (Swyngedouw 2010, 2013).

53


https://doi.org/10.14361/9783839463253-002
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

54

Umweltgerechtigkeit und sozialtkologische Transformation

Abb. 1: Kritikpunkte an Partizipationsprozessen

Bildquelle: Baasch/Blobaum 2017: 19

Aus herrschafts- und machtkritischer Perspektive wird insbesondere der Miss-
brauch partizipativer Prozesse als Manipulation hervorgehoben. Hierzu zihlt
vor allem die Kritik an Scheinpartizpation ohne tatsichliche Einflussméglich-
keit und nachtrigliche Akzeptanz(be)schaffung fiir bereits geplante Vorhaben
(Selle 2014; Walk/Miiller/Rucht 2015). Einen weiteren Kritikpunkt formuliert
die Stadtsoziologin Susan Fainstein in ihrer Reflektion tiber die gerechte Stads:
Dabei bezieht sie sich kritisch auf das normative Ideal der deliberativen De-
mobkratie, dass jede Meinung im Prozess gehort und keine bestimmte Gruppe
privilegiert werden sollte. Fainstein lehnt diese Zielsetzung nicht ab, hilt sie
aber aufgrund der bestehenden sozio-6konomischen Ungleichheiten und
damit unterschiedlichen Machtverhiltnissen fiir nicht realisierbar (Fainstein
2010). Des Weiteren seien rein kommunikative Prozesse nicht zielfithrend,
sondern es brauche fiir die Umsetzung von Verinderungen auch Fithrung und
Mobilisierung von Macht (Fainstein 2010).

Neben dieser Kritik an den Rahmenbedingungen und Funktionen von Par-
tizipation ist auch die Konzeption und Durchfithrung von Beteiligungsverfah-
ren aus konzeptioneller-methodischer Perspektive oft Gegenstand kritischer Aus-
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einandersetzungen, die unmittelbar auch mit Fragen nach Gerechtigkeit ver-
kntipft sind. Die Art und Weise, wie Beteiligungsprozesse konzipiert werden
und wieviel Gestaltungsraum sie den Beteiligten dabei erméglichen, entschei-
detdariiber, ob Lernprozesse angestofien werden kdnnen und ob es im Partizi-
pationsprozess grundsitzlich moglich wird, zivilgesellschaftliches Wissen in
Losungsvorschlige fiir gesellschaftliche Probleme einflief3en zu lassen (Kropp
2013). Abbildung 1 zeigt die zentralen Punkte sozialwissenschaftlicher Metho-
denkritik (Baasch/Blobaum 2017), die im Anschluss komprimiert vorgestellt
werden:

Der Kritikpunkt Ungenauigkeit von Konzepten und Begrifflichkeiten bezieht
sich sowohl auf Partizipationsverfahren selbst als auch auf anwendungsbe-
zogene Handreichungen zur Durchfithrung solcher Beteiligungsverfahren,
bei denen Schlisselbegriffe (wie Transparenz und Gerechtigkeit) und Ge-
staltungsmerkmale (wie die Verbindlichkeit von erzielten Ergebnissen) nicht
oder zu vage definiert werden und damit Raum fir sehr unterschiedliche
Erwartungen und Interpretationen lassen. Werden Erwartungen im Beteili-
gungsverfahren enttiuscht, kann dies als eine Verletzung von Verfahrensge-
rechtigkeit interpretiert werden.

Die Selektive Akteurseinbindung und Akteursauswahl ist die zentrale Frage von
Anerkennungsgerechtigkeit und verkniipft mit der Frage nach Inklusion oder
Exklusion sozialer Gruppen (Alcdntara et al. 2016). Eine Selektion kann sowohl
zufillig als auch beabsichtigt erfolgen. Ein Beispiel fiir eine beabsichtigte Se-
lektion sind (forschungs-)strategische Auswahlkritierien, bei denen Akteur:in-
nen oder Stakeholder:innen eher danach ausgewihlt werden, ob sie zu erfol-
geichen Partizipationsprozessen beitragen kénnen, wihrend die Vollstindig-
keit der Akteursauswahl nachrangig beriicksichtigt wird (Knieling/RofRnagel/
Schlipf 2015). Die Kritik an einer selektiven Einbindung von Akteur:innen und
ihren Positionen ist keineswegs neu. Bereits in ihrem vielzitiertem Aufsatz A
ladder of citizen participation kritisierte Sherry Arnstein (1969) den manipulativen
Umgang mit sozial Marginalisierten in Beteiligungsverfahren.

Potenzielle Rollenkonflikte der beteiligten Akteur:innen treten auf, wenn
Akteur:innen Beteiligungsverfahren initiieren und durchfithren und dabei
gleichzeitig ein Interesse an spezifischen Prozessergebnissen haben (wie
Konfliktminimierung in Planungsverfahren, Akzeptanz von Infrastruktur-
mafdnahmen). Weitere Rollenkonflikte konnen entstehen, wenn Akteur:innen
in einem Beteiligungsverfahren parallel mehrere Rollen einnehmen, bspw.
gleichzeitig fiir die Konzeption, Moderation und Ergebnisproduktion verant-
wortlich sind. Solche Rollenvielfalt ist in auch in wissenschaftlichen Kontexten
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nicht uniiblich, kann aber problematische Auswirkungen auf die Verfahrens-
gerechtigkeit haben (bspw. einer selektiven Einbeziehung von Positionen).

Eine inadiquate Methodenauswahl kann sich auf alle drei Gerechtigkeits-
konzepte beziehen, je nachdem, ob die Methoden fiir die beteiligten Personen
(Anerkennungsgerechtigkeit), fiir das Erreichen einer gerechten Verteilung
oder fir die Durchfithrung eines fairen Verfahrens unangemessen sind. Die
Auswahl und Anwendung angemessener Methoden ist dabei zentral fiir ei-
nen effizienten und zielfithrenden Prozess (Walk 2013). Besonders relevant
ist hierbei auch eine Sensibilitit in Bezug auf soziale Machtungleichheiten.
Ansonsten besteht die Gefahr, dass Partizipationsprozesse von denjenigen
dominiert werden, die itber grofiere Ressourcen in Bezug auf Kommunikati-
on, iiber bessere soziale oder politische Vernetzung oder mehr Erfahrungen
in Entscheidungsprozessen verfiigen (Few/Brown/Tomkins 2007). In der
Praxis finden sich allerdings oft one-fits-all Partizipationsansitze, vor allem
Gruppenverfahren und Diskussionsveranstaltungen, die eben nicht fir alle
Zielgruppen gleichermaflen geeignet sind, da sie u.a. spezifische Artikulati-
onsfihigkeiten und Zeitressourcen voraussetzen (Baasch/Blobaum 2017).

Ein selektiver Umgang mit unterschiedlichen Wissensgrundlagen und Rollenzu-
weisungen findet sich hiufig, wenn in Partizipationsprozessen >Expert:innenc
und >Laien< aufeinander treffen und deren Wissensbestinde und Fachexperti-
sen unterschiedlich gewichtet in die Ergebnisproduktion einbezogen werden.
So wird beteiligten Biirger:innen in Partizipationsverfahren oft keine eigene
Fachexpertise zugestanden, sondern lediglich lokales Wissen abgefragt (Kropp
2013).

Der Kritikpunkt selektive Produktion von Ergebnissen und fehlende Evaluationen
bezieht sich vor allem auf eine meist fehlende Mitformulierung und kritische
Uberpriifung von Ergebnissen durch die Teilnehmenden und das Fehlen ex-
terner wissenschaftlich fundierter Evaluation von Beteiligungsverfahren (Selle
2014; Walk/Miiller/Rucht 2015).

Auch psychologische Aspekte von Gruppen- und Kommunikationsprozes-
sen konnen die Ergebnisproduktion stark beeinflussen, werden aber kaum
methodisch in Beteiligungsverfahren beriicksichtigt. Diese fehlende Analyse
von Kommunikation und Gruppenprozessen erschwert die Nachvollziehbarkeit der
erzielten Ergebnisse (Baasch/Blobaum 2017).
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1. Die Rolle von Gerechtigkeit
in umweltbezogenen Partizipationsverfahren

Grundsitzlich werden in umwelt- und klimabezogenen Partizipationspro-
zessen Gerechtigkeitsfragen nur selten direkt oder systematisch differenziert
adressiert (Baasch/Blobaum 2017). Auch in der 6ffentlichen Debatte wird
Gerechtigkeit als Leerstelle, d.h. vor allem die Abwesenheit von Gerechtig-
keitsaspekten (wie Fairness, Gleichheit, Gleichberechtigung), thematisiert
(Syme 2012).

Wie zuvor erwihnt, fokussieren Beteiligungsverfahren zumeist auf sehr
konkreten Sachverhalten, wobei oft Planungsgegenstinde (Ausbau von Hoch-
spannungsleitungen, Mafinahmen der Quartiersentwicklungen) im Zentrum
stehen. Grofiere Zusammenhinge und Wechselwirkungen mit anderen Vor-
haben und Planungen oder auch historische Aspekte (wie vorangegangene
Planungen oder Partizipationserfahrungen) werden dabei meist aufler Acht
gelassen. Dieser enge Fokus kann dabei auch wichtige Gerechtigkeitsaspekte
und Konfliktpotenziale ausblenden oder iibersehen, was sich an folgenden
Beispielen verdeutlichen lisst. Das Folgende aus dem Kontext Energiewende
bezieht sich auf Auseinandersetzungen um die Errichtung von Hochspan-
nungsleitungen zum Transport norddeutscher Offshore-Windenergie nach
Siiddeutschland (SuedLink und SuedOstLink). Bei der Planung der Trassenfiih-
rungen wurden umfangreiche Beteiligungsverfahren durchgefiihre, in denen
Anwohner:innen die Moglichkeit zur Stellungnahme bekommen sollten.
Dabei bezogen sich die Partizipationsverfahren auf die Planungen von Tras-
senfithrungen und wurden dariiber hinaus vom zukiinftigen Netzbetreiber
selbst initiiert und durchgefiihrt. In ihrer Analyse zur Akzeptanz des Netz-
ausbaus konnten Krack, Koppel und Samweber (2017) mehrere Kritikpunkte
aufzeigen, die sich als Verfahrensgerechtigkeitskonflikte in den Beteiligungs-
verfahren identifizieren lassen. Im Zentrum der Kritik steht dabei die als
Lobbyismuskonstrukt wahrgenommene Verkniipfung zwischen Netzbetreiber,
Bundesnetzagentur und Politik: »Auffallig ist hierbei, dass die Gesprichsteil-
nehmer nicht in vorderster Linie den Leitungsbau an sich kritisieren, sondern
das dahinterstehende System der Planungs- und Politikakteure.« (Krack/
Koppel/Samweber 2017: 103) Weitere prozedurale Kritikpunkte waren u.a.
mangelnde Transparenzkriterien fiir Entscheidungen itber Trassenverliufe
und die generelle Kritik an einer fehlenden Beteiligung bei der grundsitzli-
chen Entscheidungsabwigung iiber die Notwendigkeit eines Netzausbaus.
Als Aspekte von Verteilungsgerechtigkeit wurden u.a. Ungleichverteilungen
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von Kosten (fir die Biirger:innen) und Nutzen (fur die Energiekonzerne/
Netzbetreiber) thematisiert (Krack/Koppel/Samweber 2017).

Bislang wird der Wissens- und Faktenvermittlung in Beteiligungsverfah-
ren, insbesondere auch durch die Einbeziehung von Fachexpert:innen, ein
grofer Stellenwert eingerdumt und gilt hdufig immer noch als Garant fur
srichtige< und rationale und faktenbasierte Entscheidungsfindungen. Doch
auch Entscheidungen, die formal korrekt, d.h. die im Rahmen legaler, demo-
kratischer Verfahren getroffen wurden, miissen nicht zwangslaufig auch als
fair empfunden werden. Streicher, Frey und Osswald (2012) verweisen hier
u.a. auf das Beispiel Stuttgart 21 und die massiven Proteste gegen den Umbau
des dortigen Hauptbahnhofs. Ein weiteres prominentes Beispiel aus dem Kon-
text Stadtentwicklung ist die Ablehnung der Bewerbung Hamburgs um die
Austragung der Olympischen Sommerspiele 2024 in dem 2015 durchgefithrten
Biirgerschaftsreferendum, einem eigens fiir diesen Zweck eingefithrten Be-
teiligungsverfahren, bei dem knapp 50 % der Wahlberechtigten ihre Stimme
abgaben. Das Birgerschaftsreferendum ist eine Art Volksentscheid, welcher
allerdings top-down initiiert wird:

»Mit dem Burgerschaftsreferendum kann die Biirgerschaft auf Vorschlag
oder mit Zustimmung des Senats einen Gesetzentwurf oder eine andere
politische Frage von grundsitzlicher und gesamtstiadtischer Bedeutung
dem Volk zur Abstimmung stellen.« (§ 50 Abs. 4b HV)

51,6 % stimmten gegen eine Bewerbung — zur grofRen Uberraschung der Be-
fiirworter:innen und des Hamburger Senats (Baasch 2017), denn der Kreis
der Unterstittzer:innen war nicht nur duflerst umfangreich (fast alle Parteien
der Hamburger Biirgerschaft, ein grofRer Teil der ortsansissigen Unterneh-
men, fast alle Medien und prominente Sportler:innen), sondern auch sehr
viel professioneller organisiert. Im 6ffentlichen Raum wurde die Hamburger
Bewerbung mit umfangreichen Marketingmafinahmen beworben, bspw.
mit einer fast flichendeckenden Sichtbarkeit des Bewerbungslogos Feuer und
Flamme fiir Spiele in Hamburg im offentlichen Nahverkehr (Baasch 2017). Im
Vorwege des Referendums wurde ein Vielzahl von Dialogveranstaltungen,
Biirgerwerkstitten und -versammlungen sowie Diskussionsabende orga-
nisiert und durchgefithrt, die jedoch von olympiakritischen Akteur:innen
aus Perspektive der Verfahrensgerechtigkeit als inszenierte Akzeptanzbeschaf-
fung wahrgenommen wurde, statt als ergebnisoffener Beteiligungsansatz
(Brand 2017). Eine der Ursachen fiir die Ablehnung der Olympiabewerbung
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im Referendum wird in der mangelhaften Partizipationsqualitit im Kontext
der Bewerbungsvorbereitung gesehen, die sich u.a. in einer stark selektiven
Auswahl von Akteur:innen und der Abwiegelung kritischer Positionen auf Dia-
log- und Diskussionsveranstaltungen duflerte. Diese Partizipationsverfahren
wurden von olympiakritischen und auch wissenschaftlichen Akteur:innen als
inszenierte Akzeptanzbeschaffung wahrgenommen, was zu einer erheblichen
Konfliktverschirfung fithrte (Brand 2017). Kritische Positionen im Vorfeld
des Biirgerschaftsreferendums verwendeten selbstermdchtigende Partizipations-
formen, wie bspw. ein Positionspapier von wissenschaftlichen Akteur:innen
der Hamburger Stadt-, Umwelt- und Sicherheitsforschung, welches u.a.
Kritik an Umwelt- und Klimafolgen, unkalkulierbare Kosten und Gefahren
sozialer Verdringung tibte und auch in den Hamburger Medien Beachtung
fand (Baasch 2017). Dariiber hinaus verdffentlichten weitere Hamburger
Organisationen und Vereine (u.a. der Mieterverein Mieter helfen Mieter
eV., Umweltschutzverbinde) kritische Pressemitteilungen. Auch Formen
unkonventioneller Partizipation wurden im Stadtbild sichtbar, vor allem durch
olympiakritische Aufkleber des NOlympianetzwerks im 6ffentlichen Raum.

Diese Beispiele verdeutlichen, dass Beteiligungsverfahren nicht per se zu
hoherer Akzeptanz oder zu einer Konfliktreduzierung beitragen, sondern dass
die Ausgestaltung von partizipativen Prozessen und deren methodische Qua-
litdt ausschlaggebend ist. Entscheidend ist dabei, wie Beteiligungsprozesse
konzipiert werden und wieviel Gestaltungsraum sie den Beteiligten dabei
ermdglichen. Ein wesentliches Element ist hierbei auch eine Verstindigung
iiber Gerechtigkeitsaspekte:

»Wenn wir uns dartiber im Klaren sind, was unsere Gerechtigkeitsprinzipien
sind, und wenn wir darauf achten, wie unsere formellen und informellen In-
stitutionen bei der Umsetzung funktionieren, haben wir eine gréfere Chan-
ce, adaptives Lernen und Resilienz auf lokaler, regionaler und internationa-
ler Ebene zu schaffen und so zumindest einen Teil des Konfliktpotenzials zu
vermeiden [eigene Ubersetzung®].« (Syme 2012: 284)

3 »By being clear about what our justice principles are and by paying attention to how
our formal and informal institutions function in endeavoring to deliver it, we have
more of a chance of creating adaptive learning and resilience at local, regional, and
international levels and thus avoiding at least some of the potential conflict.« (Syme
2012: 284)
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Aus normativer Perspektive sollten Partizipationsprozesse weder Selbstzweck
noch Mittel zur erleichterten Umsetzung von Vorhaben oder Akzeptanzbe-
schaffungsmafinahmen sein, sondern sich stattdessen an einer Zielsetzung
orientieren, bei der eine gerechte Einbeziehung der unterschiedlichen Inter-
essen im Mittelpunkt steht (Fainstein 2010)*. Als gerechtigkeitssensible Rah-
mung fiir solche Partizipationsprozesse bieten sich die von Susan Fainstein
im Kontext gerechter Stadtplanung vorgeschlagenen drei Qualititsmerkmale
an: Gleichheit (im Sinne von Verteilungsgerechtigkeit und Chancengleichheit),
Diversitit (als Anerkennung kultureller und sozialer Unterschiede im Sinne
von Anerkennungsgerechtigkeit) und Demokratie (als partizipative Einbezie-
hung von Betroffenen). Das Verstindnis von Gleichheit ist dabei von Rawls
Differenzprinzip geprigt und bezieht sich auf eine gerechtere Verteilung
von materiellen und nicht-materiellen Vorteilen. Zentral ist dabei, dass im
Prozess nicht diejenigen zusitzlich begiinstigt werden, die ohnehin schon
bessergestellt sind. Ungleichheiten sollten nur dann zugelassen werden,
wenn hierdurch gesellschaftlich marginalisierte Personen oder Gruppen
bessergestellt werden (Fainstein 2010). Diversitit zielt auf den kontextge-
rechten Umgang mit unterschiedlichen oder widerspriichlichen Interessen
und beriicksichtigt dabei soziale Beziehungen, physische Umwelt und auch
politische Zielsetzungen. Demokratie als zentraler Bestandteil gerechtigkeits-
sensibler Beteiligungsprozesse zielt auf eine angemessene Einbeziehung
unterschiedlicher Perspektiven und Bediirfnisse. Dabei wird davon ausgegan-
gen, dass grundsitzlich alle Akteur:innen im Prozess auch Eigeninteressen
vertreten (Biirger:innen ebenso wie wissenschaftliche Akteur:innen oder
Fachexpert:innen) und dass kein:e Akteur:in alle Aspekte und Perspektiven
allein tiberblicken kann.

Aufgrund der Vielzahl an methodischen Ansitzen und Formaten lassen
sich keine allgemeingiiltigen konkreten methodischen Gestaltungsaspekte
formulieren. Allerdings verweisen die hier vorgestellten Beispiele und Kri-
tikpunkte darauf, dass fur gerechtigkeitssensiblere Partizipationsverfahren
eine direkte Thematisierung von Gerechtigkeitsbewertungen in den Ver-
fahren erforderlich ist, um multiple und auch konfligierende Bewertungen
offenzulegen und gegebenenfalls auszuhandeln. Hierbei sind sowohl emotio-
nale Bewertungsgrundlagen wie auch kontextspezifische riumlich-zeitliche
Aspekte wichtige und interagierende Einflussfaktoren.

4 »The purpose of inclusion in decision making should be to have interests fairly repre-
sented, not to value participation in and of itself.« (Fainstein 2010: 175)
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